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A Serenella, la cui forza e determinazione mi hanngtupito ed insegnato

gualcosa di nuovo ancora una volta.

“Avevano scelto la liberta abbandonando mogliejififemiglia e amici. Per
guesto motivo nel club non c’erano donne. Le aveuasciate in patria. Erano delle
ombre, dei paria, privi di mezzi, con lauree naconosciute. Le loro mogli, i loro figli,
e il loro Paese erano in un cantuccio della lorontgee del loro cuore. Vi restavano fe-
deli. Parlavano poco del passato, preoccupati dadpgnarsi da vivere e di trovare una
giustificazione al loro vivere. Passando in Occiggravevano rinunciato a case como-
de e a buone posizioni sociali. Non avevano imnegiche il domani sarebbe stato
cosi duro (...) Spesso dopo un lungo peregrinareasiceritrovati in un paese dove era
stato loro concesso asilo politico. Sempre meghe nei Paesi da cui li cacciavano.
Quella era la patria dei diritti del’'uomo, a cormone che tenessero a freno la lingua e
non fossero troppo esigenti. Non avevano niente,arano niente, erano vivi. (...) Co-
me mi disse un giorno Sasa: 'La differenza traengii altri € che loro sono vivi e noi
dei sopravissuti. Quando si & dei sopravvissuti Bbha il diritto di lamentarsi della
propria sorte, sarebbe far torto a coloro che samoasti la'. Tra loro, al club non ave-
vano bisogno di dare spiegazioni o giustificazioBrano profughi e non avevano

I'obbligo di parlarsi per capirsi. Erano tutti sudl stessa barca.”

Jean-Michel Guenassia, “Il club degli incorreggibattimisti”.
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PREFAZIONE

Durante l'estate del 2004, ho avuto la possibiitgprendere parte ad una mis-
sione dellAlto Commissariato Per | Rifugiati Delle Nazioni iténpresso i campi pro-
fughi allestiti in Chad, per accogliere le migliaarifugiati in fuga dalla regione suda-
nese del Darfur. Lo scopo principale della missiere quello di rendere nota la crisi
del Darfur della quale in Italia, ma piu in general Europa, si era parlato pochissimo,
attraverso la conoscenza diretta di una delle smseguenze piu disastrose: 'enorme
numero di rifugiati e profughi interni prodotti.

Un campo rifugiati in Chad puo arrivare ad ospitatee duecentocinquantamila
persone, I'equivalente di una citta italiana dicpie dimensioni. Ma non si tratta di una
citta, si tratta nella migliore delle ipotesi diaitendopoli che dovrebbe rappresentare
una soluzione a carattere prowvisorio. L'U.N.H.Ct&de, generalmente, a prendere in
mano la situazione nelle zone di crisi, sceglienda localita idonea ad ospitare il cam-
po e delegando i vari compiti per il suo allestitoea la sua gestione ad organizzazioni
non governative minori. Un rifugiato puo passaraiam un campgprovvisorio, senza
potersene allontanare. Cosi € ancora oggi, oltte aeni dopo l'inizio del conflitto, per
centinaia di migliaia di profughi del Darfur in Ghd rifugiati in tali campi nella mag-
gior parte dei casi hon possono fare ritorno nelspad’origine perché temono per la
propria incolumita e non possono ricostruirsi uita in un altro stato perché non pos-
siedono uncstatusgiuridico che glielo consenta. Rimangono bloccatspesi, fuori dal
tempo e dallo spazio in attesa di un futuro dancaati incerti ed indefiniti.

E stato proprio durante questo viaggio che hoahizad interessarmi da un lato
alla dimensione giuridica e sociologica del fenomdell'asilo e del rifugio e dall'altro
alle particolari ragioni politiche ed economiches @i trovano alla base degli scontri in
Darfur. Ancora adesso, infatti, risultano essengi¢i quattro milioni e mezzo di citta-
dini sudanesi in fuga dalle zone coinvolte nel Gtiofdi cui, oltre seicentomila vivono
come rifugiati o asilanti o, nella peggiore def@tesi, come immigrati clandestini nei
paesi occidentali. Da quella esperienza é nated'wi questa ricerca.

Lo scopo primario di questo lavoro € stato, infaftiello di investigare le nor-
mative vigenti in materia d’asilo, partendo prinala loro teorizzazione internazionale,
onde comprendere quale tipo di tutela giuridican@i€oncretamente offerta a questa
particolare categoria di individui dalla comunitégdl stati. Ho poi deciso di analizzare



la situazione specifica di due paesi e la loro engntazione degli obblighi internazio-
nali assunti in materia di asilo e mi sono conadatsulla normativa italiana e britanni-

ca.

L’idea di porre Inghilterra e Italia a confrontonata proprio dalla volonta di

studiare gli esiti in tale materia di due paesi sbaricamente e normativamente diversi.

Da un lato infatti I'lnghilterra € un paese con unaga storia coloniale, con la
guale ha necessariamente dovuto confrontarsi é¢tfe@hdorzato a considerare le nume-
rose problematiche poste dai flussi migratori irepaca piuttosto remota, soprattutto
rispetto a numerosi altri stati della Comunita Eaga, come ['ltalia.

Dallaltro lato il Regno Unito geograficamente \a in una posizione che, al-
meno a livello teorico, dovrebbe rendere sostammate piu complesso trovarlo una
meta appettibile e facilmente raggiungibile da @alei richiedenti asilo che si muovono
clandestinamente. Diversamente I'ltalia, nonostéteumerose lamentele dei suoi po-
litici, € un paese il cui passato e stato carattato da un’esperienza coloniale piuttosto
modesta rispetto a quella dellimpero britannicohe ha iniziato ad affrontare, come
vedremo, solo in tempi relativamente recenti lebfrmatiche poste dalle migrazioni e
la cui posizione geografica, protesa nel meditewam fondo non troppo distante dalle
coste del nord africa la rende, sempre almenoedldiveorico, piu semplice da raggiun-
gere e anche da prediligere come meta finale aglrjor viaggio clandestino in cerca di
asilo.

Il sistema normativo britannico, poi, € un sistesh@ommon lawcon meccani-
smi e strumenti normativi radicalmente diversi deelj del sistema normativo italiano

di civil law, ulteriore circostanza che ne rendeva interessicaafronto.

Il primo capitolo di questa ricerca analizza I'ong storica dellistituto
dell'asilo, onde giungere a comprendere lo svilugplla nozione legale contemporanea
di questo diritto e prosegue, analizzando i divpreblemi filosofico-sociologici che si
sono stati posti da tale istituto. In esso vienaqie presentato il lavoro di Hannah
Arendt e della nozione da lei elaborata del dirdtasilo comediritto ad averediritti,
ma trova corpo anche l'ipotesi che la normativanmazionale e nazionale in materia sia
in realta inefficace per precise scelte politichgottate dagli stati, di controllare e chiu-
dere le frontiere al rifugiato, per proteggere lagpia sovranita. Vi € una continua ten-

denza da parte degli stati nazionali a lottarerjdiermare la propria sovranita territo-



riale e a ribadire la propria indipendenza da ewanbrganismi sopranazionali, onde
proteggere il proprio territorio da interferenzdterali. Ritengo, sostanzialmente, che
l'inefficienza del sistema di asilo sia dovuto,r@ipalmente, al conflitto tra la sovranita
dello stato-nazione, indebolita dalifobalizzazione e la protezione dei diritti umani.
Per supportare questo impianto teorico mi sonoitsgriva gli altri, degli studi di Ha-
bermas sulla crisi dello stato-nazione nonché dianasi studi sul fenomeno detigo-
balizzazionee delle opere di Saskia Sassen che pongono miaeétale fenomeno con
i flussi migratori e la sovranita degli stati. Bfatti, interessante notare che se da un lato
gli stati acconsentono ad una limitazione dellgppeosovranita per istituire un sistema
economico comune dall'altro quando si tratta datfusione e della protezione di rifu-
giati e migranti, per dirlo con le parole di SasEassen;lo Stato-Nazione ribadisce
tutto il suo antico splendore nell’affermare il sdaitto sovrano a controllare le pro-
prie frontiere”. Ho inoltre illustrato, brevemente, tramite latica compiuta da Bobbio,
ma non solo i limiti del sistema internazionalgdhtezione ed implementazione dei di-

ritti umani.

Il secondo capitolo é invece dedicato ad un’analismativa della disciplina
internazionale del rifugio e dell'asilo: dalla Ca@mzione di Ginevra del 1951, relativa
allo statusdi rifugiato, che pur con i suoi limiti rimane @inad oggi il documento piu
importante in questo settore sino alle recenti ipr@ni comunitarie in materia, di cui

vengono evidenziate lacune e i limiti.

Il terzo capitolo € dedicato alla normativa itaéianlalla teorizzazione dell’asilo
costituzionale sino all'analisi delle diverse noramte ad implementare la Convenzio-
ne di Ginevra prima e la normativa comunitaria jai.redazione di questo capitolo ha
presentato qualche difficolta, dovuta al fatto €hsilo e il rifugio risultano essere fe-
nomeni relativamente recenti nellordinamento a&ad e la letteratura in proposito non
e ancora molto completa. Tuttavia, tramite la ke organizzazioni non governative
attive in questo settore, ed attraverso un esaiie giarisprudenza amministrativa, di
merito e della Corte di Cassazione mi é stato pidssielineare un quadro abbastanza
completo delle lacune presenti nella normativaaite e delle difficolta affrontate quo-
tidianamente dagli asilanti durantedt legislativo.

Il quarto capitolo si propone di analizzare in mag@culare il sistema d'asilo

britannico, seguendone I'evoluzione dagli albonofiai tempi recenti. La redazione di



guesto capitolo é risultata piu complessa perchécpmplesso si é rivelato per certi
aspetti il sistema legislativo inglese. La raccal&d materiale € pero risultata notevol-
mente piu semplice perché nel Regno Unito lo staeitasilo e delle migrazioni for-

zate in generale, € oggetto gia da un certo tempmirderosi attenzioni sia in ambito

strettamente giuridico che in altri ambiti multicijglinari.

Dallo studio della normativa svolto in questi teptoli emerge, infatti, come la
disciplina dell’asilo sia spesso inefficacie e ltistendenzialmente collegata a quella piu
generale dellimmigrazione, in un tentativo contreolto a respingere l'asilante stra-
niero oltre le frontiere delléortezza Europapiu che indirizzato ad offrirgli una tutela
effettiva. Le inefficienze rilevate nel sistemaisgtivo di protezione dei rifugiati, sono
a mio avviso da imputare a precise scelte politeradte dai governanti dei singoli Sta-
ti.

Il quinto, il sesto e il settimo capitolo sono ineestati dedicati allo studio di un
caso concreto. Ho voluto, cioe, verificare se goiaaffermato nei capitoli precedenti
trovasse 0 meno riscontro nella realta quotidi@saminando le condizioni e i tratta-
menti a cui vanno incontro i rifugiati del Darflra scelta di tale particolare gruppo di
richiedenti asilo come vedremo é stata determidatia natura stessa del conflitto in
Darfur, e dalla definizione dello stesso data d&ltate Penale Internazionale, che ren-
dono coloro in fuga da tale regione, a mio avvidonei ad essere considerati persone
comunqgue bisognose di una forma di protezione naiaonale. Nelloccuparmi parti-
colarmente di questo gruppo di rifugiati, ho ritenuecessario investigare le cause
della crisi del Darfur e il ruolo svolto all'inteondi essa dalla Comunita Internazionale.
Ho poi distinto tre tipologie di rifugiati del Danf. i profughi interni, quelli che fuggono
nei paesi limitrofi e vi restano e quelli che, inge raggiungono i paesi occidentali, in
particolare I'ltalia e il Regno Unito. Oltre ai hiedenti asilo ho scelto altri due tipolo-
gie di testimoni privilegiati: gli avvocati e gliperatori sociali attivi nel settore, in en-
trambi i paesi. Le difficolta incontrate nella nica empirica vengono meglio illustrate

nel capitolo V.

Il capitolo VIII conclusivo della ricerca espone um’ottica comparativa i risul-
tati ottenuti e alla luce di essi si interroga sialgsiano le funzioni manifeste e latenti

della normativa sull’asilo e il rifugio, e si conde con alcune osservazioni sull’istituto.
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1. Origine storico culturale del diritto d’asilo

La scopo che questo lavoro si prefigge € quellsvdigere un’analisi sociologi-
co-giuridica della normativa internazionale e naaie, italiana ed inglese, sull'asilo e il
rifugio, onde poter comprendere se la stessa t@aed per raggiungere il risultato pri-
mario che la origina - offrire protezione a colaitte non la ricevono nel proprio stato di
origine - 0 se, invece, essa venga appositameigedidata” e strumentalizzata, per rag-
giungere scopi diversi ed ulteriori. In tale caseyvitabilmente, I'analisi dovra indiriz-
zarsi sul perché cio avviene e su quali siano geéstti e scopi diversi e ulteriori a cui
'applicazione della normativa sull’asilo conduce.

Per fare ci0 &€ necessario, a mio avviso, partirardanalisi prima di tutto stori-
co culturale delle nozioni di “diritto d’asilo” ‘@liritto al rifugio” onde arrivare alla teo-
rizzazione giuridico-politica contemporanea, affeordone al contempo i diversi aspetti
filosofici e sociologici e di tale analisi mi occend in questo primo capitolo.

Si tende a collocare il sorgere di un‘attenzioneco@fronti dei diritti umani, e
fra essi del diritto d’asilo, nel periodo storiommediatamente successivo alle guerre
religiose in Francia, quando, dopo una serie djseosi eventi, il diritto ad avere e ad
esprimere le proprie opinioni religiose fu consaexiia una serie di atti ed editti tra culi,
in particolare, I'Editto di Nantes, nel 1598.

Tuttavia ci vollero quasi duecento anni perché dalitti venissero organica-
mente incorporati in un documento legislativo, obe fosse una mera concessione del
sovrano, ma un’effettiva conquista voluta ed ottentdia tutti gli individui. Solo nel
1786, infatti, venne emanata la Dichiarazione didandenza delle Colonie Americane,
e poco dopo (1789), in Francia, vide la luce lahizitazione dei diritti del’'uomo e del
cittadino.

Il diritto d’asilo tuttavia verra espressamentevis® compiutamente in un testo
normativo, solo in seguito, nella Costituzione eese del 23 giugno 1793, articolo 20,
dove assumera una connotazione squisitamentecpoliti [popolo francesedonne
asile aux étrangers bannis de leur patrie pour dase de la liberté. Il la refuse aux ty-

rans’’. Se tale disposizione segna sicuramente il princlpuna caratterizzazione po-

L F. A. CappellettiDalla legge di Dio alla legge dello stato: per ustoria del diritto d’asilg in B. M.
Bilotta e F. A. Cappelletti (a cura di)l diritto d’asilo, Cedam, Padova 2006, pag. 28.
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litica e giuridica del diritto d’asilo, tuttavia leadici di tale diritto sono da cercarsi in
un’epoca molto piu antica.

Ne troviamo infatti le prime tracce agli alborilldetradizione religiosa araba,
cosi come in quella greca e latina ed, infine, annlguella ebraico-cristiana.

La tradizione araba ha da sempre riservato un migtoimaria importanza al ri-
spetto e alla tutela dellstraniero. L’antico concetto di ospitalita, nel mondo pre-
islamico, prevedeva che qualunque straniero fossate nella tenda di un abitante del
deserto, e per qualunque ragione, sarebbe stagoelanomento in poi sotto la prote-
zione del suo ospite e di tutta la sua famfglBisogna infatti pensare che sebbene il ter-
ritorio arabo sia stato, anche, costellato dale@rgli insediamenti e civilta stabili, qua-
li, ad esempio, quella yemenita, per lo piu essocaratterizzato da popolazioni nomadi
che si spostavano continuamente, in condizioniatithe avverse che rendevano la so-
pravvivenza un'incognita continua. E in questo estd che le tribll nomadi del deserto
svilupparono, da un lato, un’elevatissima idedkdrta, dall’altro, un senso di profondo
attaccamento al gruppo etnico e sociale di appaniEne con esso il bisogno di tutelar-
ne i valori fondanti, tra cui sopratutto quello laedpitalita. Violare tale valore avrebbe
portato ad un allontanamento immediato dalla cotautiiappartenenza.

Il concetto di asilo, anche nell’'era pre-islamisagaratterizzo poi per essere per
lo pit un concetto di tipo religioso. Vi erano, attf, numerosi luoghi sacri sparsi per
tutto il territorio arabo e in essi era possibitthiedere ed usufruire di protezione e asi-
lo. Il piu importante tra essi era indubbiamentelgupresente alla MeccaHaram,
probabilmente il piu antico luogo d’asilo delladizone mussulmana. Una volta en-
trato in esso il viandante era perfettamente alreic a prescindere dalle motivazioni
che lo avevano ivi condotto.

Fu pero solo in seguito, nel Corano, ch&lerig “system of divine law; way of
belief and practic&’, creo listituto dellamart, ovvero l'obbligo di offrire protezione a
chiunque la cercasse all'interno del territoriol'dslam. L’améandoveva essere offerto

allo straniero direttamente da un musulmano ma,wat@ ricevuto, questi diventava

2 G. Maarouf Arnaout, “Asylum in the Arab-IslamicaRtition”, in K. Musalo, J. Moore, R. A. Boswell
(eds.),Refugee Law and PolicZarolina Academic Press, Durtham, North Cardli®@2, pag. 5.

® Ibidempag.12.

* “The term Sharia itself derives from the vastiara'a which according to Abdul Mannan Omabi-
tionary of the Holy Qur'artonnects to the idea of "spiritual law" (5:48) dsgistem of divine law; way
of belief and practice" (45:18) in the Qu'ran”. Ofittp://www.savage-comedy.com/_Islamic _law .
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inviolabile e le autorita locali dovevano gararititgitela e protezione assoluta, per il
periodo di un anno. Se, trascorso tale periodioydstiero desiderava fermarsi ulterior-
mente, doveva accettare di diventare un membrgrdepo dedhimmis ovvero acqui-
siva lo status di nonmusulmano residente in maniera definitiva nel terio
delllslam®. Listituto del’aman, allinterno della sacra legge coranica, assume una
doppia connotazione: da un lato offre un'immed@tatezione allo straniero che si tro-
va in una situazione di pericolo, dall’altro taleéela, una volta concessa, non solo non
puo essere rifiutata, ma non puo neppure essenreat

La cultura araba non fu l'unica nell'antichita ailgppare, seppur in maniera
embrionale, il concetto d’asilo. Anche nella angiativilta greco-latine troviamo tracce
di tale istituto, sempre fortemente connesso auoaseéd usanze religiose. |l carattere
mitologico di tali culture e religioni rende diffie distinguere, nella letteratura greco-
latina, tra fatti effettivamente appartenuti altar& e racconti a carattere esclusiva-
mente mitologico. Tuttavia questi documenti ci harasciato tracce significative di
come l'importanza di tale concetto fosse fortemenaticata nellimmaginario colletti-
vo. La parola stessasilo deriva dal greco anticGsviog, composto dalla particella
privativo e il verbo cuAdm, ‘tolgo a forza’, ‘rubo’, volendo pertanto indiear
linviolabile e il sacro e, per questa ragione,phi esteso a tutti i luoghi satriMolte
sono le leggende in cui si racconta l'inviolabilitdi templi dedicati agli dei greci, o an-
che solo dei cimiteri in cui venivano sepolti gloelocali, ma ancor piu rilevante era,
nel mondo greco, lira degli dei, qualora tali sdaoghi di ospitalita fossero stati pro-
fanatf. Non si trattava quindi di un diritto riconosciuégli individui ma piuttosto di
unasacralita concessa ad un luogo specifico, e conseguentengnte in esso si rifu-
giava. Tali luoghi, gliiovia iepa, venivano infatti frequentati da colui che erac@rca
di protezione, il quale al momento dell'ingressovela eseguire il rito deltiketeig
cioé richiedere formalmente alle divinita del santo di poter accedere alla loro prote-
zione. Il rito si perfezionava davanti al'immagideuna divinita a cui colui che fuggiva

doveva espressamente dichiarare le ragioni dedlaishiesta, il proprio nome e il nome

®> G. Maarouf Arnaout, “Asylum in the Arab-Islamicakiition”, cit., pag. 5.

® G. Maarouf Arnaoutp. cit

" Etimologia della parola greésulosdal Vocabolario Etimologico della Lingua ltaliaRanigiani.

8 Basti solo pensare allaggressione perpetrataidee/ei confronti di Cassandra, rifugiatasi nelpi®
di Atena, e alla successiva ira della dea chelstabin seguito sui greci. In Karol Kereny (a cdip Gli
dei e gli eroi della Grecig2 vol., Garzanti, Milano 1976.
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di colui che lo inseguiva. Non era infatti conceasauna forma di protezione a colui
che restava anonimo o non specificava le ragidamibalse della sua fuga.

Tale rito fu, probabilmente, la prima formalizzamodi quella che nel diritto
contemporaneo & ora la richiesta di protezionenatgonalé,

Ben presto pero si comincio ad abusare di taleiistial punto che, neghinnali
di Tacito, i templi greci vengono descritti come lubgbpolati da “debitori insolventi e

schiavi ribelli"°

e, nella tradizione romana, I'asilo inizio ad essabbandonato, o con-
cesso solo in seguito ad un formale esame deltgesta. In particolare, numerosi tem-
pli furono interdetti dall'offrire rifugio a chiunge, e tale potere fu concesso solo a quei
templi che ne facevano espressamente richiestawtteita romane e che erano di volta
in volta in grado di giustificare la protezione cessa.

La tradizione giudaico-cristiana istitui anch’essasorta dasilo, la cui inviola-
bilita era strettamente connessa alla sacralittnduogo specifico. Nel Vecchio Testa-
mento, all'interno del libro ddNumeri (35: 6-34) troviamo narrata l'istituzione di sei
citta rifugio raggiungibili a piedi, da ogni puntiella Palestina, in un solo giorno, create
al fine di offrire protezione a chi si fosse maatbidi un omicidio, ma senza premedi-
tazione o per casualita. La pena normalmente pieeper i fatti di sangue era una ven-
detta, comportante un ulteriore fatto di sangue,nelacaso degli omicidi involontari,
non potendo modificare tale usanza, si deciseggjirarla istituendo le citta rifugio. In
seguito, tale inviolabilita fu estesa a tutte lgaclevitiche, dovendo pero il richiedente
presentare una domanda formale e pagare una cenrass in cambio dell’'ospitalita,
per tutta la durata della sua permanenza.

Per quanto riguarda la tradizione cristiana detigim, nel codice di Teodosio
del 392 troviamo per la prima volta istituzionaéra, in un documento legislativo,
l'inviolabilitd delle chiese cristiane. Il rifugi@eniva perd concesso solamente a deter-
minate categorie di individui e solo per alcuneidpecie di reato, mentre era imperati-
vamente escluso per afttell fuggitivo inoltre era ammesso solo nel sagratoelle
aree recintate annesse alla chiesa, ma non allimtéell'edifico principale. La maggior
parte delle decisioni riguardanti l'asilo in chiesgstiane prevedeva l'utilizzo di tale

° M. E. Price Rethinking AsylunGambridge University Press, Cambridge U.K., pag. 27

0F_A. CappellettiDalla legge di Dio alla legge dello stato: per ustria del diritto d’asilq cit., p. 7.
" Teodosio | escluse dall'asilo categorie qualibitt®i del fisco, gli ebrei e i colpevoli del reat lesa
maesta.
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istituto come strumento per sottrarre gli schiavifuga, all’ira dei padroni e assicurare
loro il perdono. L’inviolabilita era, in questo @aiu che una caratteristica del luogo,
strettamente connessa alla figura del vescovosiahearicava personalmente di trattare
con l'adirato padrone svolgendo, in tal modo, wnazfone di mediatore e avvocato di-
fensore dello schiavo. Gli schiavi venivano, pextarestituiti solo qualora il padrone si
fosse sottoposto ad un giuramento in cui accordgvaprio perdono.

In questa sua prima fase, I'asilo cristiano crea poche tensioni tra i vescovi e
il sovrano, in quanto rimane appannaggio escludeioprimi che trattano direttamente
con i padroni degli schiati Successivamente la chiesa tende a staccarsartib
concetto d'asilo, basato prevalentemente su unrdodieospitalita, per creare una ca-
ratterizzazione dell’istituto strettamente connedsaun lato ai valori propri della carita
cristiana, e dall’altro alla volonta di accogligteeo in cerca di rifugio, con il preciso

intento di farlo pentire e redimere.

Le successive elaborazioni intorno all’istitutol@silo confluiranno poi nel Co-
dice Teodosiano del 438, dove il libid viene espressamente intitold@e his qui ad
ecclesiam confugiuntrafforzando ulteriormente il potere della chiesguesto settore,

e inasprendo ancora di pill nei secoli successatipi rapporti con lo statd Nel tem-

po, l'asilo viene modificato e utilizzato a piacinte dal clero, che se ne serve anche per
sottrarre i propri beni ad eventuali confische dag dei Sovrani. Questa situazione di
abuso continuo dell’istituto cristiano porta ad s totale soppressione nel XVII se-

colo e affida successivamente l'asilo alla disoplsecolare dello stato.

Gia intorno al 1600 sorsero, infatti, i primi dibttra i giuristi e i filosofi relati-
vamente alla definizione di una nozione di asilofegio che avesse un carattere non
piu religioso ma prettamente giuridico-politico.aTessi ricordiamo l'opera del filosofo
Ugo Grozid*, il De Jure Bellis ac Pacidel 1625, nella quale lo stesso si propone di
delineare una teoria relativa al diritto penalernnazionale volta a garantire rapporti pa-
cifici tra gli stati. Nello sviluppare tale teoriaternazionalista Grozio affronta, in una

prospettiva del tutto nuova per I'epoca, anchealeevproblematiche relativa alla nozio-

12, Bau, “This Ground Is Holy: Church Sanctuary aDehtral American Refugees”, in K. Musalo, J.
Moore, R. A. Boswell (eds.Refugee Law and Policyit., pag. 10.

¥ 1n F. A. CappellettiDalla legge di Dio alla legge dello stato: per ustoria del diritto d’asilq cit.,
pag. 7.
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ne di asilo. Egli riteneva infatti che il fatto sé® che coloro che avevano commesso
gualche errore nel proprio paese di origine, irelam tradizione fino allora consolidata
dellasilo cristiano, potessero fuggire cercandioais un altro paese fosse una delle
possibili cause di conflitto fra gli stati. Dal ckenecessita di delineare in maniera pre-
cisa tale concetto, in modo tale che lo stessodngmnisse causa di conflitto fra i paesi,
ma potesse essere unanimemente condiviso dallanit@@nmiernazionale.

Grozio riteneva che ogni individuo e, a maggiagiosae, ogni stato, avesse, se-
condo quanto stabilito dal diritto naturale, ilido di perseguire chi gli avesse recato un
danno, ma che cido non potesse implicare un comgate obbligo per gli altri stati di
estradare ogni asilante, ma solo coloro i qualet/ano fatto qualcosa di ingiurioso alla
societa umana o ad un altro uomd Ne discende, dunque, che l'asilo veniva concepi-
to, nellopera groziana, per lo pit come uno stmitoedi tutela contro I'estradizione, e
lo stesso veniva garantito solo quando l'estrad&iavrebbe comportato per l'asilante
una punizione ingiusta. Per Grozio andavano in i@adutelati solo coloro che veni-
vano di fatto perseguiti per una attivita criminasee non avevano in realta compiuto.
Tuttavia nel suo rispetto totale per la legislaeigenale dei singoli stati, Grozio ritene-
va che qualora l'asilante fosse stato effettivameoindannato in base alla legge penale
di uno di essi, non importa quanto cruenta la atéssse, I'estradizione dovesse essere
concessa e l'asilo negato. In alcuni passaggi delaopera tuttavia si riscontrano alcu-
ni esempi in parte contraddittori con tale principhe lo stesso Grozio in realta consi-
derava rare eccezioni. Erano tali solo quelle gitura in cui, in base al diritto naturale,
tale condotta non poteva essere definita come raimie quindi sanzionata penalmente.
Grozio identificava nella sua opera alcuni di queasi specifici riferendosi ad esempi
concreti della propria epoca, ma non ne forni adadefinizione generale.

L'asilo groziano, dunque, aveva un carattere es@ugente politico, poiché la
concessione dello stesso implicava necessariancbaté stato ricevente giudicasse la
condotta dello stato da cui l'asilante provenivdidatto offrendo la propria protezione,
interferisse nei rapporti tra questi e uno dei sittadini™®.

14 U. Grozio (Delft, 10 aprile 1583 — Rostock, 28 stgol645) & stato giurista, filosofo e scrittoravaro
come giurista nelle Province Unite (oggi Paesi Basgetto le basi del diritto internazionale, bassul
diritto naturale.

5 M. E. Price Rethinking Asylungp.cit, pag. 36.

18 |bidempag. 37.
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Successivamente altri giuristi e filosofi, quali féhdorf, Wolff and Vattel
all'interno della loro vasta opera, formularonousle interessanti teorie in merito alle
nozioni di asilo e rifugio.

Pufendort’” in realta sviluppd una teoria politica nella quideprotezione che
poteva essere concessa agli asilanti rimaneva uaesitdo stesso, infatti, partiva
dallassunto che il potere di giudicare e punirssto legato esclusivamente alla sovra-
nita statale e che non essendovi un organo titalasevranita a livello internazionale,
nessuno stato poteva arrogarsi il potere di pumraltro stato che avesse violato una, o
pit, norme di diritto naturale nei confronti di udei propri membri. Per tale ragione lo
stesso non distingueva in realta gli asilanti datjfi stranieri, i quali potevano e dove-
vano essere ospitati quando non costituivano umacuia per lo stato ospitante e, in
ogni caso, solo quando non fuggivano per aver casmeualche reato in base alla
legge penale del paese di origine.

Wolff*® fece propria la nozione di ospitalita dello stemaielaborata da Pufen-
dorf ma la estese quasi all'infinto, ritenendo thetessa ricomprendesse anche la no-
zione di asilo e che quest’ultimo andasse offeftiattacoloro i quali lo richiedevano ed,
eventualmente, anche a coloro che avevano comaititeriminali e che avrebbero me-
ritato per cio di essere puniti. Nella teoria Wanifa, che rielaborava le prime nozioni
dell'asilo cristiano, I'asilo poteva divenire un dw per accogliere i criminali e dar loro
una possibilita di pentirsi e redimersi. Egli tuitaelabord anche una lunga lista di ra-
gioni giustificatrici per gli stati ospitanti di emtuali dinieghi, tutte legate al benessere e
alla sicurezza interna dello stato.

Da ultimo Vattet® presentd un’operd,e Droit des Gensolta a rielaborare e ri-
dimensionare la teoria di Wolff. In essa l'asilene definito come obbligatorio nella
maggior parte dei casi, ma vengono espressamecitesiesoloro i quali hanno com-

1" Samuel Pufendorf (Dorfchemnitz, 8 gennaio 1632+iBo, 26 ottobre 1694) giurista e filosofo tede-
sco. Figlio di un pastore protestante, nel 1658idngli studi di teologia a Lipsia, nel 1656 arsisferi a
Jena, attratto dalla filosofia. Venne imprigionatdDanimarca a causa della guerra in corso trasilane
svedesi, e, durante la sua reclusione, scrisggagtientorum Jurisprudentize Universalis Libri Du@in,
attratto dalla filosofia politica, espose alcune gélessioni circa le tesi di Ugo Grozio e Thonkésbbes.
®Christian Wolff (Breslavia, 24 gennaio 1679 — Hallé Saale, 9 aprile 1754) anch’esso filosofo eigiu
sta tedesco. Wolff fu considerato tra i pit impotitdilosofi tedeschi. La sua opera riguarda piatiente
ogni aspetto della dottrina filosofica del suo temesposta e spiegata con un metodo matematico dimo
strativo-deduttivo.

9 Emerich de Vattel (25 Aprile 1714 Couvet — 28 dibee 1767Couvet), filosofo, diplomatico e giurista
di origine svizzera, le sue teorie fortemente iefizate dall’'opera di Wolff sono considerate fondatme
del diritto internazionale moderno e molto influariche nell’ambito della filosofia politica.
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piuto nello stato d'origine crimini talmente gral@grimina maiorg, che l'accoglierli
implicherebbe una minaccia concreta per la sicareletlo stato ospitante, ed identifica
tali crimini con l'omicidio, la pirateria e gli irendi dolosi. Sostanzialmente
I'estradizione avrebbe potuto essere concessairs@joei casi in cui la generalita della
comunita internazionale, di allora, si fosse travdiaccordo sul fatto che tale condotta
era un crimine da punire. Tale teoria tuttaviaiasz oscuri alcuni punti poiché, pur ri-
tenendo che gli stati fossero d’accordo su quabdoo i crimini si gravi da escludere la
concessione dell'asilo, la stessa non contemplgwatdsi che I'asilante venisse sotto-
posto nel paese di origine ad un processo inigcizee di conseguenza, la sua condanna
non fosse affatto dovita

Con lavvento dello stato moderno dunque l'istiare dell’asilo perde la sua
caratteristica di essere pertinente solo ad urrmetato luogo, in quanto religioso, per
divenire una qualita del territorio statale, edpatere esercitato dall’autorita sovrana in
tale territorio, che lo concede solo ed esclusivamen alcuni casi, in particolare a
guelle categorie di persone che risultano persagudalla tirannia.

E in questo contesto, in seguito alla Rivoluzioranéese e alla promulgazione
dellaDichiarazione dei diritti del’'uomo e del cittadindel 1789 che, come detto prece-
dentemente, il diritto d’asilo, nella sua formutaee laica, trova espressione per la pri-
ma volta, nella Costituzione Francese del 23 giubn@3. Tale costituzione non entro
mai in vigore ma il concetto di un diritto d’as#ocarattere prettamente giuridico si era

ormai affermato.

2. La moderna nozione del termine "rifugiato” e le Sue istituzionalizzazio-
ni: il diritto d'asilo come risposta ad una situazi one emergenziale.

Con l'avvento dello stato moderno dunque l'asileaiatterizza per lo pit come
strumento politico per impedire I'estradizione,swariati casi, la cui legittimita veniva
per lo piu stabilita dal singolo sovrano.

| singoli sovrani si comportavano poi in modo madigerso tra loro: il Regno
Unito in particolare era noto per avere una pd@litit estradizione molto restrittiva e,
conseguentemente, una politica d’asilo molto pesives Nel 1794 il Regno Unito ave-
va firmato trattati di estradizione solo con glastUniti, la Francia e I'Olanda ma, di

2 |bidem pagg. 38-44.
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fatto, gli stessi erano quasi totalmente privirdplicazioni pratiche. Tale approccio fu
poi condiviso anche dal governo statunitense dinfd® Jefferson, che riteneva di non
potersi fidare pienamente del giudizio degli adtiati, numerosi dei quali all'epoca di-
sponevano ancora di governi e sovrani dispoti@. €ie preoccupava maggiormente i
governi angolo-americani era soprattutto che @lii sterso i quali avrebbero concesso
eventualmente l'estradizione non sempre erano adayrdi garantire un’applicazione
precisa e puntuale delle norme procedurali detgipsocessg.

Gli avvenimenti che si verificarono in seguito, dX e nel XX secolo, ed in
particolare il consolidamento di stati nazionastditi 'uno dall’'altro e che, per ben due
volte con la Prima e la Seconda Guerra Mondialétosiarono schierati 'uno contro
l'altro, portarono al formarsi di una nuova tipoigli rifugiati, caratterizzata da spo-
stamenti di massa di persone rimaste senza temaa stato e, pertanto come vedremo,
senza diritti.

La Lega delle Nazioni, dopo la Prima Guerra Morgliavverti la necessita di
affrontare il massiccio afflusso di sfollati, cresitin seguito alla Rivoluzione Russa e
alla caduta delllmpero Ottomano. La Lega fece teoa questa situazione nominando,
nel 1921, il Dottor Fridtjof Nansemdigh Commissioner For Russian Refudées at-
tribuendogli i compiti di definire Istatuslegale dei profughi, di organizzare un even-
tuale rimpatrio o, in alternativa, di trovar lormau possibile dislocazione in un altro
stato. Successivamente il mandato conferito a Nafusesteso anche a profughi di altre
etnie, quali gli Armeni, gli Assiri, gli Assiri-Cdei e i Turchi. Nel 1938 fu creafithe
Intergovernamental Commissioner for Refugeeslestinato ad occuparsi
dellinvolontaria e forzata emigrazione dei profughlla Germania e dall’Austria.

La Seconda Guerra Mondiale provoco lo spostamertodeportazione di mi-
lioni di profughi da uno stato all’altro e fu peuepta ragione che venne istituita, nel
1943, The United Nations Relief and Rehabilitation Adstraition, con il compito di
aiutare gli sfollati a rientrare nelle regioni gipartenenza. Tuttavia moltissimi profughi
rifiutarono di essere rimpatriati negli Stati digane, in cui la situazione politica era
cambiata, e nei quali non si sentivano piu al sicliu proprio la riluttanza di questi

2L M. E. Priceop. cit, pagg. 44 -45.
2 Alto Comissariato per i Rifugiati del’O.N.U. (edYnited Nations High Commissioner for Refugees.
An Introduction to the International Protectioh992, consultabile sul sito www.unhcr.org, p&g.
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gruppi che sottolineo, per la prima volta, I'esiste di problematiche piu ampie legate
al concetto di asilo e rifugio.

Tali problematiche divennero uno dei punti focadildrdine del giorno della
prima riunione dellAssemblea Generale delle Nazldnite, nel 1946. Si richiedeva a
tutti gli Stati di affrontare tali tematiche in upaospettiva di pit ampio respiro e so-
prattutto in un’ottica internazionale. Sostanziatteg ci si rese conto che il diritto
d’'asilo non poteva piu essere appannaggio dellgpdiise dei singoli stati ma era, e
come tale doveva essere trattato, una tematicam®mntutti i Paesi ed un diritto umano
inviolabile.

Le Nazioni Unite, nel 1947, crearono I'.R%).che fu la prima organizzazione
ad occuparsi di tutte le tematiche connesse dlisgb di rifugiati, quali la registrazione
dei dati personali, la determinazione o meno di status dirifugiato, I'eventuale rien-
tro in Patria o I'insediamento in un nuovo ternboe che, allo stesso tempo, offriva an-
che una sorta di consulenza politico-giuridico a@dilati. Il lavoro dell'l.R.O. si svolse
pero in un momento storico in cui le tensioni tsa @ ovest in Europa erano giunte al
culmine e, nonostante il suo operato avesse détoi oisultati, fu aspramente criticato
da quei paesi che, contrari allinsediamento defyghi in nuovi stati, propendevano
per il rimpatrio forzato. Gli elevatissimi costi tfile attivita, inoltre, erano interamente
sostenuti solo da 18 degli allora 54 membri deleiNini Unite.

In questo panorama si inserisce la creazione d&lll.C.R., IAlto Commissa-
riato per i Rifugiatidelle Nazioni Unitefrutto di un compromesso tra quegli stati che
ritenevano necessaria ed imprescindibile una po®ziinternazionale unitaria sulla
materia, e gli altri stati che rifiutavano I'idea wh’organizzazione con gli ampi poteri
operativi dell'l.R.O. L'U.N.H.C.R. fu istituito déart. 22 della Carta delle Nazioni
Unite come organo sussidiario delle stesse, cdefoluto un mandato temporaneo di
protezione internazionale, per un periodo diatrei a partire dal 1° Gennaio del 1951.

L’Alto Commissario veniva, e viene tuttora, nommatal Segretario Generale
ed eletto dall’Assemblea, alla quale risponde almeiate del proprio operato, e dalla
quale ricevdinee-guida e direttive di comportamefito

% The International Refugee Organizatjdandata nel 1947, rimase attiva fino al 1951.
#Alto Comissariato per i Rifugiati dell’O.N.U. (edynited Nations High Commissioner for Refugees, An
Introduction to the International Protectionit.
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Contemporaneamente alla creazione di questi omgamsernazionali di aiuto e,
quindi, sostanzialmente, ad un lavoro politico aelbmunita internazionale, per fron-
teggiare I'enorme afflusso di profughi durante e dsuerre si sviluppo anche un dibat-
tito teorico relativo all'individuazione di quellgategorie di persone che dovevano be-
neficiare della protezione internazionale, in qoaifugiati. Tale dibattito teorico intor-
no alla definizione drifugiato si sviluppo tra gli anni ‘20 e gli anni ‘50, orhitdo in-
torno a tre differenti approcci alla tematica.

Il primo di tali orientamenti, che caratterizzo glini dal 1920 al 1935 circa,
sviluppo una nozione difugiato in termini prettamente giuridici, occupandosi @ev
lentemente di gruppi di profughi, che erano statigti della protezione del governo o
dello stato di origine. Tale definizionde iure,mirava a colmare il vuoto lasciato dalla
normativa internazionale relativamente a queglivicidi che non rientravano piu sotto
la protezione legale di alcuno stato, e per i qumdrtanto, anche la semplice liberta di
movimento risultava preclusa. Solamente personeich@&devano la tutela internazio-

nale trovandosi al di fuori del loro Paese d'orggpotevano ottenerla.

Il secondo tipo di approccio, sviluppatosi tra3b’e il ‘39, fu quello definito di
tipo sociale poiché si concentrava non piu sulle mancanze aidiciplina internazio-
nale, per formulare una definizione rifugiato, ma piuttosto sull’osservazione di una
determinata situazione reale, normalmente a caegpi@itico o sociale, che aveva co-
stretto gruppi di persone ad allontanarsi dallgppeosocieta di origine. Non era piu,
pertanto, individuata una caratteristida iure quanto piuttosto una caratteristida
facto, che mirava a comprendere nella definizione queppgirali individui che erano
stati fortemente danneggiati dal regime nazionaladista in Germania, ed in maniera
pil generale quelle categorie di individui che eratate in qualunque modo coinvolte

in una serie di eventi politico-sociali a loro sfaevoli.

Tuttavia fu solamente in seguito, tra il 39 e50; che sorse un orientamento
finalmente disposto ad abbandonare la visioneétolh” della definizione diifugiato,
per accostarsi al problema con una prospettivangividualistica. In quest’ottica -
fugiatoe un individuo in fuga dall’autorita imperante sab paese d’origine che gli ha,
per diverse e svariate ragioni, impedito I'eseccidelle liberta fondamentali e reso,
pertanto, impossibile continuare a risiedere ie &hto. Si tratta cioé di un individuo

che si muove in cerca della propria liberta peropache richiede protezione interna-
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zionale in tale senso. La determinazione del fe¢tona persona potesse, o non potesse,
essere compresa nella definizionerifligiato, non era piu basata sull’appartenenza a
determinati gruppi etnici, politici o sociali mavdintava una caratteristi@atuitu perso-
nae,attinente percio al singolo individuo e ai suoipagi con le autorita governanti lo
stato di origine. Tale definizione, pur incontrarfdaissime opposizioni da parte degli
stati socialisti che ritenevano sbagliato confetutela internazionale anche ai dissidenti
politici, fu supportata dall’Alleanza occidentalegettod cosi le basi della moderna disci-

plina internazionale sulla matefia

3.1l ruolo dellUNHCR e lo sviluppo di due differen  ti paradigmi di
protezione nel Nord e nel Sud del mondo

Per meglio comprendere i limiti e i pregi che camatzano la contemporanea
normativa, internazionale e nazionale, sull’asilal eifugio non si pud prescindere
dall'importante ruolo che, nello sviluppo di talesaplina, ha avuto listituzione
dellU.N.H.C.R.

L'ufficio dell’Alto CommissariatdPer i Rifugiati dell’O.N.U.,infatti fin dalla
sua fondazione ha avuto la possibilita, legalmegatentita dal suo stesso staffitali
occuparsi di tale problematica in una prospettizdo@e anche se, di fatto, ci sono vo-
luti ancora molti anni dopo la sua istituzionalzioae, perché le previsioni teoriche del
suo stesso statuto trovassero un applicazione ewficrLo statuto dell’ U.N.H.C.R.
(1950), al capitolo II, “Funzioni dell’Alto Commiasio”, delined una prima definizione
della nozione diifugiato, la quale venne poi ripresa I'anno seguente ddlavenzione
di Ginevra relativa allstatusdi rifugiato (1951) e che illustra le linee-guidae le Na-

zioni Unite avevano iniziato a prendere in questuss® .

L'U.N.H.C.R., come meglio illustrero, pur essendats I'organismo a carattere
internazionale piu attivo nello sviluppo della di@ina sull’asilo e il rifugio, ha sempre

% J.C. HathawayThe Law of Refugee StatuButterworth, Toronto 1991.

% Statuto delllAlto Commissariato delle Nazioni Unitper i Rifugiati, Risoluzione n. 428,
dell’Assemblea Generale delle Nazioni Unite, 14dnibre 1950, capitolo |, "Disposizioni di ordine ge-
nerale”, art. 1: http://www.unhcr.it/images/pdftst® unhcr.pdf.

27| primo passo in questo senso fu dato dalla Rigohe 1167(1957), in cui le Nazioni Unite chiesero
all’Alto Commissariato di usare i propri uffici périfugiati cinesi di Hong Kong. A. Suhrke e A. [Zo
berg, “Issues In Contemporary Refugee Policies’A.iiBernstein and M. Weiner (edshjjgration and
Refugee Poalicies: An Overvie@romwell Press Ltd, Towerbridge, U.K. 1999.
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ricoperto un ruolo molto problematico. Infatti, m@tante il sorgere di flussi di rifugiati
sempre pil massicci avesse sottolineato la neaedisdffrontare tale problematica da
un punto di vista internazionale, istituendo unamigmo a carattere sovranazionale in
grado di imporre le proprie decisioni agli statech avessero preso parte, non bisogna
dimenticare che coloro che tiravano i fili sulleesa della produzione della normativa

internazionale, erano sempre e comunque i singatli-Sazione.

Uno degli obbiettivi principali del’'U.N.H.C.R. &a sempre, quello di creare un
codice di comportamento internazionale a caratiargersale in questo campo, ma nel
farlo tale istituto si € dovuto scontrare con ldowba dei singoli Stati-Nazione, da un
lato, di mantenere salda la propria sovranitattaiale e, dall'altro, di proteggere i

“propri interessi e la propria sicurezza nazioridle

In questo scenario, non risulta difficile immagmauanto complesso sia stato
per 'Alto Commissariato, soprattutto alle origadel suo mandato e nella sua prima fase
di sviluppo, trovare un proprio posto ed affermana propria autorevolezza nel mezzo

dei conflitti interni ed esterni tra i vari Stati.

Per un lungo periodo questa istituzione, come vadréha lavorato come punto
principale di affermazione e sviluppo della legzgtene internazionale in questo settore,
svolgendo altresi un controllo continuo sull’effedt 0 meno, implementazione da parte
dei singoli Stati della normativa internazionalswa rispetto degli standard minimi di
protezione da questa richiesti. Cid nonostantessspe emersa I'impotenza politica di
tale istituzione nel combattere le cause origindeeflussi di rifugiati e nel gestire con-
cretamente la protezione e il rispetto dei ditthani in generale e dei rifugiati in parti-

colarée®.

Al principio, in realta, la novita del fenomeno éesi che 'U.N.H.C.R. dispo-
nesse di un mandato abbastanza ampio per affrdatpreblematica relativa alla prote-
zione internazionale ma, nel tempo, le politichatemporanee sempre piu restrittive
dei singoli stati in materia di immigrazione e ad sempre piu evidente volonta di
mantener chiuse le proprie frontiere, ha fortemeitgnensionato il ruolo dell’Alto

2 Statuto dell’Alto Commissariato delle Nazioni Unitper i Rifugiati, Risoluzione n. 428,
dell’Assemblea Generale delle Nazioni Unite, 14ebibre 1950, capitolo II, “Funzioni dell’Alto Com-
missario”:_http://www.unhcr.it/images/pdf/statutmher. pdf .

29 G. LoescherThe UNCHR and World Politics: a Perilous Patxford University Press, Oxford 2001,
p. 44.

23



Commissariato, la sua autonomia e la sua capaicitdluenzare concretamente lo svi-
luppo della normativa in questo settore. Secondte pdella dottrina infatti, in questi
ultimi anni, “I' U.N.H.C.R. ha perso il suo primato di competendanéormazione in questo

campo. Di conseguenza, la sua autorita e la sudtie@zione nel regno dell’asilo hanno su-

bito un inesorabile declifd",

Nel passato tale agenzia ha cercato, in svariatli,nab modificare la propria
struttura rispetto a quella iniziale di istituziopgva di alcuna autonomia economica,
per arrivare ad ottenere un ruolo attivo non s@ltargestione dei rifugiati Europei, ma
anche per potersi occupare concretamente di witpedblematiche inerenti i flussi di
rifugiati, in ogni regione del mondo.

A partire dal 1970, i vari movimenti migratori, macati dai processi di decolo-
nizzazione che avevano coinvolto numerosi staitafii e sudamericani, sottolinearono
il bisogno di un approccio diverso e piu globalepabblema. Cid nonostante, I'Alto
Commissariato non era stato concepito come un’éganione politica, né era stato
munito di un effettivo potere politico, ma era etatrutturato e finanziato solo ed esclu-
sivamente come un istituto di tipo umanitario.

Tale connotazione “umanitaria”, se da un lato geenpre stata utile per inter-
venire non solo nelle crisi interne dei singolitistena nel loro stesso territorio, senza
compromettere la loro percezione della propria @ota, dall’altro & stato anche il suo
enorme limite e gli ha impedito di trovare queltamomia, evidentemente necessaria,
per poter concretamente tutelare i diritti umanliddividuo in quanto tale, nei con-
fronti di tutte le istituzioni. Tale limite & semgpstato connesso alla sua dipendenza po-
litica dai singoli Stati-Nazione, che gli hanno ipito di intervenire concretamente nei
conflitti politici anche quando gli stessi compadao gravi violazioni dei diritti umani
fondamentaf’.

Poiché I'Alto Commissariato, soprattutto al pririoipsi € sostenuto economi-
camente, per la maggior parte, con fondi invedaiigoverni occidentali, la sua atten-
zione & sempre stata focalizzata piu sulla risoheidei problemi relativi ai rifugiati,
originati dalle crisi europee che da quelli in fudga conflitti africani o sudamericani.

%0 Sj vedainfra capitolo 7 paragrafo 1, in merito al trattameritevuto dai rifugiati in Egitto dallo staff
dell’ U.N.H.C.R in loco.

31 G. Loeschergp. cit, p.5.

32 |n proposito si veda la critica rivolta nei parafijiseguenti alla struttura degli stati-nazionatienec-
canismi di tutela sovranazionali dei diritti umani.
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Cosi facendo, I'U.N.H.C.R. & sempre statohalia dei suoi donatori e dei go-

verni ospitant|®

, hon potendo in alcun modo offrire aiuto e praiaei alle popolazioni
in fuga in uno stato, se quello stesso stato nobcoglsentiva espressamente l'accesso al
proprio territorio. Molto spesso, per non perdeérgostegno dei propri donatori, I'Alto
Commissariato ha dovuto ignorare accadimenti inetralcuni Paesi, anche se caratte-
rizzati da gravissime violazioni dei diritti umahia forte influenza subita dalla volonta
dei singoli Stati-Nazione, lo ha portato a svilugpauove politiche, volte al conteni-
mento dei rifugiati nei loro paesi di origine o,massimo, negli stati ad essi limitrofi,
inasprendo al contempo il proprio atteggiamento cwifronti dei richiedenti asilo
giunti nei paesi occidentali.

Attualmente la maggior parte dei progetti svilupgkll’Alto Commissariato,
sono volti a finanziare gli stati limitrofi alle @@ di crisi, piuttosto che ad offrire ai ri-
chiedenti asilo una protezione effettiva nei “nijstati o a cercare soluzioni concrete ed
effettive che incidano sulle cause che originaftassi di rifugiati.

Cosi facendo, come vedremo nei capitoli segudrsistema di protezione inter-
nazionale e di fatto piombato in una sorta di @isono andati via via affermandosi due
diversi paradigmi di protezione, uno nel Nord e nrdbSud del mondo.

Nei paesi occidentali abbiamo sviluppato proceduoke al riconoscimento
della protezione internazionale, basate sulle taistiche del singolo individuo, sulla
sua esperienza personale vissuta nel paese di@rigisulle prove che lo stesso puo of-
frire onde giustificare se vi siano effettivameqteei criteri che, come meglio illustrato
nei capitoli successivi, la Convenzione di Ginencaiede, per garantire lo status di ri-
fugiato. In modo completamente opposto ci siameaevmossi nel Sud del mondo, ri-
chiedendo agli Stati di tale area geografica doatfare il problema con una sorta di ap-
proccio regionale, accogliendo le masse in fugazaeanalizzare le singole richieste di
protezione internazionale, ma limitandosi ad o#fimro un minimo di assistenza mate-
riale immediata. | paesi del Sud del mondo non ditvewi di sviluppare le proprie pro-
cedure e strategie interne per offrire e garam@i@ie® 0 protezione umanitaria e, proba-
bilmente, non lo saranno mai. Essi si trovano dcmthre, ed in qualche modo ci si

aspetta da loro anche che lo risolvano, il problémalall’origine, dovendo gestire la

3 G. Loeschergp. cit, p. 350
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sistemazione di migliaia di persone in fuga da ge&hpguerre civili e altre catastrofi
umanitarie, in condizioni fisiche e psicologichesgo disastrose.

Dopo la fine della Guerra Fredda, vi & stato unostmento dalla concezione
dei flussi di rifugiati determinati dalla lotta petun valore ideologico e geopolitit¥
al prototipo dei c.d.rfuovi rifugiati’, in arrivo dall’Africa e dal Sud America, in fugia
numerose atrocita che, purtroppo, non sempre aisollcontemplate dall’'articolo 1 della
Convenzione di Ginevra.

Questo cambiamento di prospettiva ha portato alfinidione del cosi detto
“non entrée regime® che caratterizza, anche ora, 'approccio dei pdesiNord del
mondo in questo settore.

Per supportare l'idea di due paradigmi di protegiatifferenti, I'attenzione é
stata focalizzata nel sottolineare le differenzeitilussi di rifugiati che hanno caratte-
rizzato 'Europa dei primi del Novecento e i c.dubvi flussi” che sono giunti in tempi
piu recenti da varie aree del Terzo mondo.

L’idea che vi sia una differenza tra queste dueldigie di richiedenti asilo, e
stata enfatizzata anche dall'uso di politiche ddfei nella loro regolamentazione. In-
fatti, mentre con i rifugiati europei I'obbiettivera offrire loro una sorta di protezione a
lungo termine e il risultato fu quello del lorogltocamento nei paesi ospitanti, con i ri-
fugiati del Terzo mondo I'obbiettivo e diventatoedja di impedire loro di attraversare
le frontiere dei paesi occidenti o di rimpatriadiialora abbiano trovato una modo di
superarle.

E importante sottolineare che, in questo contirarativo di tenere divise que-
ste due tipologie di rifugiati, e conseguentemdatarotezione loro offerta, i politici oc-
cidentali non hanno esitato a finanziare soluziomediate ma a carattere temporaneo,
nei paesi di origine o in quelli ad essi limitrofinde ridurre il numero di richiedenti
asilo che arrivano nella “nostra” area, aumentgpel® esponenzialmente il numero di

1.D.Ps* nel Sud del mondo. Allo stesso modo, non hanrtatesa implementare poli-

3 B. S. Chimni, “The Geopolitics of Refugee StudidsView from the South”, inJournal of Refugee
StudiesVol. 11, n.4, 1998, p.350.

%Questa espressione viene ora usate per riferiusieale politiche restrittive adottate in questonpo. Si

riferisce anche all’attitudine di non consentirerifigiati e ai richiedenti asilo di stabilirsi peanente-
mente nei paesi occidentali, quanto piuttosto litéali” a rientrare nei loro paesi di origine, quielli che

si suppongono essere ‘“ritorni sicuri”.

% Internally Displaced Persons. Il dibattito intoralta figura dei profughi interni agli stati di gine &

molto attuale. Gli stessi infatti, non avendo lagzilo stato soggetto della persecuzione non posseo-
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tiche di ritorno di fatto “involontario”, maschecatla ritorno “volontario e sicuro”. In
realtd non e stata prestata alcuna attenzionesallaffettivamente fatto dai paesi del
Terzo mondo dei fondi ricevuti, né di quali siadbstrumenti di cui gli stessi si avval-
gono nell'impedire ai richiedenti asilo di raggiteng i paesi occidentafi

In tal modo, come meglio illustrato prima, la stowa stessa dellU.N.H.C.R. &
cambiata: dallessere un agenzia focalizzata n&llmio e nella ricerca di strumenti
normativi di protezione e di soluzioni a lungo tevenper tutti i richiedenti asilo, nel
tempo e divenuta un ufficio volto a gestire le egeeze, il quale ha a che fare ogni
giorno con la necessita di supplire ai bisogni idiaB, essenziali e materiali dei ri-
chiedenti asilo. Tale cambiamento fa si che daugtine di promozione ed implemen-
tazione del diritto I'Alto Commissariato sia orayfposto, un agenzia il cufdcus prin-
cipale ora & I'azione umanitarid®.

Per attuare questa trasformazione, é stata paimehte sottolineata la neces-
sita che certi paesi del Terzo mondo sviluppasserproprio approccio regionale alle
crisi, sostenendo che i rifugiati del Terzo mondacun problema che deve rimanere
circoscritto ad esso e da esso risolto, con I'usqbpri mezzi e della propria normati-
va, anche se in realta &€ la Comunita occidentdlecalere, attraverso le proprie norme,
quale spazio d’azione lasciare alle singole legisti di tali paesi in questo settdte

Nello scenario appena descritto, risulta evidemk icpaesi di origine dei rifu-
giati non hanno, né avranno, scelta; essi possolooagcettare il ruolo scelto per loro
dalle politiche internazionali, normative ed ecomdra, attuate dai paesi occidentali.

L’'assunto alla base di tale ragionamento — cioéasteze a che fare con i flussi
di rifugiati sia piu semplice per i paesi appartgnalla stessa area geografica, o che vi

siano analogie culturali tra tali stdte che, comunque, vi sia una inerente responsabilit

ricamente, rientrare nel mandato dellUNHCR. D@altanto le loro similitudini con i rifugiati toutart
hanno reso difficile affidarli ad un agenzia dieksindipendente. Peraltro portare loro anche sl
umanitari € sostanzialmente impossibile, se na@nagitorizzati dal governo dello Stato di origineesd
trare nel suo territorio. Non é difficile immagieactome tale autorizzazione manchi tutte le volteuiné

il governo centrale stesso il soggetto autore gedtsecuzioni.

37'Un chiaro esempio della criticita di questa scpltitica & il caso degli accordi bilaterali conliia
che vedremo di seguito.

3 G. Loescherop. cit, p. 363.

39B. S. Chimni,The Law and Politics of Regional Solution of Reéufeoblems: The Case of South Asia
Regional Centre for Strategic Studies, p. 1, wwsvaig .

0 Questo assunto & stato utilizzato anche duraptedessi di colonizzazione e di de-colonizzazione,
quando i paesi occidentali hanno disegnato i codBinmoderni stati africani, senza considerazialca-
na alle differenze culturali, etniche, linguisticheligiose e dei sistemi di valore che carattenzno le
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di tali stati nelle crisi alla base dei flussi dilanti — € solo uno strumento per spostare
nuovamente l'attenzione dal ruolo attivo che invepaesi occidentali hanno nel creare
tali flussi.

| flussi di rifugiati sono, ora piu che mai, un ptema di tutta la comunita inter-
nazionale che non puo essere risolto semplicensgastandoli da una regione ad una
altra o ignorando le ragioni politico-economiche ¢hhanno determinati.

Se nei paesi occidentali abbiamo il potere di d=eida chi offrire e garantire
protezione internazionale e a chi no, mentre asipgesud del mondo tale potere non é
concesso, allora abbiamo d’arbitrio definito dutfedenti gradi di protezione, uno di
gran lunga piu esaustivo, sicuro ed inclusivo déto.

La creazione stessa del concetto di protezione deampa sottolinea che vi e
un’enorme differenza tra le nozioni di “asilo” eftigio”, come sono state teorizzate
dopo la seconda guerra mondiale e il modello digaione che gli stati sono disposti a
garantire ogd.

L’inasprirsi delle politiche in questo settore, n@rmiu solo un attitudine tenuta
dai singoli stati, ma assume un particolare camtté internazionalita, sponsorizzata
prevalentemente dagli stati occidentali.

Basti pensare alla c.d. Direttiva Rimpatri, ultiptastro nel settore approvato
dal Parlamento Europeo nel 2008, di cui vedremettiagli nella prima pare di questo
lavoro.

Ancora una volta la comunita occidentale, attravars documento normativo
occidentale, si arroga il diritto di decidere quap® di protezione offrire ai migranti e
ai richiedenti asilo e dove e come garantirla.

| paesi occidentali devono smettere di vedersi coittiene del fenomeno dei ri-
fugiati e devono riconoscere il loro ruolo attivella creazione delle crisi che originano
gli esodi di massa dei richiedenti asilo.

Da un lato lasciare la responsabilita di gestinert&tezione internazionale solo ai
paesi del sud del mondo e, dall’altro, adottardtipbé sempre piu restrittive in Europa

e in Occidente, non puo e non é stata fino adaosaluzione del problema.

popolazioni dei diversi territori. Tale approccia &vuto poi, come illustra il caso del Sudan, cogueaze
enormi nella creazione dei flussi dei rifugiati.

*1 C. Harvey,Seeking Asylum in U.K. Problems and ProspeRtstherworths, London, Edinburgh, Dub-
lin 2000, p. 57.
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In concreto tale attitudine ha creato piu probleimguanti ne ha risolti. | richie-
denti asilo, lasciati a loro stessi, senza protezie assistenza hanno come sola alterna-
tiva, quella di andare ad ingrossare le fila debta nero e della microcriminalita.

4. Il diritto d'asilo come "diritto ad avere diritt i".

Dall’analisi dei paragrafi precedenti emerge in raem abbastanza chiara come
'evoluzione del concetto normativo di “rifugiat@’ “asilante” nelle sue formulazioni
iniziali come nella sua evoluzione, sia stata adtai@ politicizzata. | movimenti di mas-
sa dei richiedenti asilo sono il risultato di nuo®rfattori politici economici e sociali
che coinvolgono lintera comunita internazionalgldstati e che non riguardano solo il
singolo paese o il singolo conflitto. Allo stessmpo I'emergere di una problematica
contemporanea internazionale relativa alla gestamélussi di rifugiati, sottolinea co-
me i singoli stati siano stati, e siano ancoragpaci da soli di offrire soluzioni efficaci
e concrete a tale problema.

Il XX secolo e stato il secolo dei rifugiati, come pimlwaente lo sara anche |l
XXI, anche se con problematiche simili ma non ideatitle due guerre mondiali han-
no infatti prodotto un’enorme massa di profugtuygiati e apolidi in fuga da uno stato
all'altro senza patria e, come tale, senza diritti.

Hannah Arendt, gia a meta del secolo scorso, idddvie nuove caratteristiche
di questo fenomeno migratorio, date non solo deiaeni molto piu elevati di quelli del
passato, ma anche dalle motivazioni alla basdidntgrazioni e dalle conseguenze che
esse portarono. Inoltre la Arendt fu la prima ateretin luce il legame tra il sorgere di
questo tipo di migrazioni c.d. forzate e la criglld struttura dello stato-nazicke
L’analisi che la stessa porta avanti nel capffblamonto degli Stati nazionali e la fine
dei diritti umani"*®, ne Le origini del Totalitarismpin particolare, dimostra come, nel
periodo tra le due guerre, i flussi di profughip@si dagli stati d’origine a causa delle
rivoluzioni politiche, e le minoranze etniche ingéde all'interno di territori, (i cui con-
fini geografici erano stati definiti da scelte piclhe e da trattati di pace successivi alla
caduta dell'impero austriaco e di quello zarisexgno un forte sintomo di disomoge-

*2 | termine stato-nazione & stato utilizzato pelidare il particolare tipo di stato sorto alla fidel XIX,

in cui I'entita geopolitica e politica che caraitea lo stato, e la nazione intesa come entitu@lé ed
etnica coincidono all'interno dello stesso teriitior

3 A. Lotto, “Diritti umani e cittadinanza in Hannah Arendt”, Deportate, Esuli, Profughe, Studi sulla
Memoria Femminilen. 5, dicembre 2006, consultabile sul sitew.unive.it .
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neitd e denotavano la fragilita dello stato-nazjdradotta in un’incapacita di assicurare
gli stessi diritti a tutti i suoi memabiri.

La violazione dei diritti umani fondamentali defidividuo operata dai governi
degli stati nazionali ha sempre posto numerosilprobteorici e pratici. In modo parti-
colare é stato osservato come i paesi del terzalmenanche se in percentuale minore,
quelli dell'ex blocco sovietico, abbiano presentato livello di violazione dei diritti
umani piu alta. Tale circostanza risulta essereutdoa quattro fattori principali: a) la
dichiarazione internazionale sui diritti del’'uonéocompletamente permeata di valori
occidentali, b) nei paesi del terzo mondo e anahlked blocco socialista vi sono stati
per lungo tempo regimi autoritari che mantenevan@, volte ancora mantengono, Il
controllo attraverso la violazione dei diritti uma) i paesi del terzo mondo in seguito
all'individuazione dei confini operata in epocaauhble e a causa dei numerosi proble-
mi di natura economica e politica che affrontanwdto ad attribuire minore importan-
za ai diritti umani rispetto ai paesi occidentgliper tali stesse ragioni sia i paesi del
terzo mondo che quelli dell’'ex blocco socialistaovio un instabilita politica piu ele-
vata rispetto ai paesi occidentali, e cio portavaneente alla repressione del dissenso
politico™.

All'interno di tale quadro, dunque, come vedréide problematiche relative
allasilo divengono in realta problematiche relatizlla responsabilita degli stati nella
protezione dei diritti umani fondamentali, nonchélgematiche volte alla definizione
di tale responsabilitd. Ne consegue che

“nella sua essenza e nella sua sostanza la normativaateria di
asilo/rifugio non € una normativa in materia di ingmazione (...) ma,
piuttosto, un sistema che surroga o si sostitusapiello di protezione dei

1 46

diritti umani

0, almeno, cosi dovrebbe essere. Lo status diatingi configura, dunque, come

*W. M. Evan, “Diritti umani, stato nazione e didgtiransnazionale”, in R. Treves e V. Ferrari (aaai,
Sociologia dei diritti umaniFranco Angeli Editore, Milano 1989 p.43.

“5 Infra, paragrafo 6.

%6 J. C. HathawayThe Rights of Refugees under International Leity, pag.5.
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“una designazione categorica che riflette un sofdtdiconsequen-
ziale ed etico a presentare domande (di protezimig nei confronti della
comunita internazionaté’.

Come vedremo, sia nei prossimi paragrafi sia nesgmi capitoli, tuttavia, que-
sto appello ad affrontare le problematiche delgidue dell'asilo in maniera etica é ri-
masto sostanzialmente inascoltato da parte dettaunidd internazionale. | tentativi po-
litici di istituzionalizzare un diritto allasilonella prospettiva umanitaria appena de-
scritta, anche solo all'interno del diritto interi@nale, infatti, sono per lo piu falliti di
fronte alla continua richiesta da parte dei singtditi di rispettare la propria sovranita
territoriale®.

All'interno di un sistema politico basato sulla sawita nazionale, infatti, lo
status principale € quello di cittadino i cui diré doveri, qualunque sia la forma di go-
verno adottata, sono tendenzialmente individuatiria costituzione o un corpo norma-
tivo.

Nei paesi del terzo mondo a causa delle devastasitieconomiche, i diritti dei
cittadini tendono ad ottenere poca importanza. &ablygli stati tendano a ratificare, le
convenzioni internazionali in materia, istituziomaandole all'interno dei propri stru-
menti normativi, nella pratica spesso le viol&ne questo comporta l'inevitabile crea-
zione di flussi di rifugiati, spesso anche di ingeiimensioni.

Anche se il rifugiato e I'apolide di cui parla laehdt avevano caratteristiche di-
verse da quelli contemporanera come allora, listituzione stessa dello stedaione
gioca un ruolo molto importante nello sviluppo diaulegislazione idonea, o meno, ad
offrire protezione ai profughi e ai rifugiati.

Il diritto d’asilo & da ritenere come Uhico dei diritti che avesse sempre cam-
peggiato come simbolo dei diritti umani nella sfelle relazioni internazional®. H.
Arendt, infatti, riteneva che il legislatore neldgclaration des droits de 'homme et du

citoyen avesse inteso i diritti fondamentali come didggati esclusivamente all'essere

47J. C. Hathaway, “Forced Migration Studies: Coule Wgree Just to Date?”, idournal of Refugee
Studiesyol.20, 2007, pagg. 349-352, cit. pag. 350.

*8G. S. Goodwin-Gill, J. MacAdanfThe Refugee in International La® ed, Oxford University Press,
Oxford 2007, pagg. 355-364.

9 Ibidempag. 45-47.

0 H. Arendt,Le origini del totalitarismocit., pag. 389.
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uomini, senza dare alcuna importanza allo statuiiqeegiuridico del singold'. Di
fatto, pero, i diritti fondamentali sono sempretisttrettamente collegati ad uno status
giuridico ed in special modo a quello del cittadicome membro appartenente ad una
determinata comunita politica, stanziata su unrdeteto territorio. Ne consegue che
'esclusione stessa del rifugiato, operata anctrawarso la normativa contemporanea,
dipende molto dalle nozioni gbvranita e di cittadinanza democratica-sociale

Attraverso la nozione legale della cittadinatizdunque, vengono attribuiti agli
individui diritti e doveri in virtu della loro appgenenza ad una comunita definita, stan-

ziata su un determinato territorio.

Gia Marshall nella sua nota opetitizenship and Social Class and Other Es-
says aveva definito la cittadinanza comen“corpo di diritti e doveri, quello status che
si acquisisce in virttl di una piena appartenenzauad comunita o ad una sociéta
Marshall illustra come nel XVIII secolo furono istzionalizzati i diritti civili dei citta-
dini come la liberta di parola e l'uguaglianza davalla legge, nel XIX secolo furono
riconosciuti i diritti politici come il diritto divoto, nel XX secolo con il sorgere degli

stati del benessere furono riconosciuti i varittisiociali ed economici.

Per appartenere effettivamente ad una comunitafieda cittadinanza deve
conferire allindividuo tutti e tre i diversi tigdi diritti allo stesso temp@. Il modello di
cittadinanza che viene delineato nellopera di Malisfa riferimento ad una determi-
nata comunita, cha ha in comune un identita etmicalturale, stanziata su un territorio
definito, all'interno dei confini di un organizzarne politica statale. In concreto, 'opera
di Marshall, osservava e traeva ispirazione dal@wle era la cittadinanza nel Regno

Unito intorno agli anni quaranta e non era pertaateguata a confrontarsi con le evolu-

*1 p. Belloli, Fenomenologia del diritto d’asilan B. M. Bilotta e F. A. (a cura di)} diritto d'asilo, cit.,
pag. 143.

2 A, Babacan, “Citizeship Rights in a Global Era:eTAdequacy of Human Rights Law in Providing
Protection to Asylum Seekers”, Wluslararasi Hukuk ve Politika Cilt,3No:9 ss.158-170, 2007.

>3 Non & questa la sede per un’analisi approfondittedoluzione storico politica della nozione ditai
dinanza. Tuttavia per meglio comprendere i passdgip nozione di cittadinanza repubblicana a quell
liberale ed, infine, a quella democratica e socsaleeda: R. BellamyTre modelli di cittadinanzan D.
Zolo (a cura di)La cittadinanza. Appartenenza, identita, diritfiaterza, Roma-Bari 1994 e anche B. S.
Turner,Contemporary Problems in the Theory of CitizensimB. S. Turner (a cura difitizenship and
Social Theory Sage, London 1993, nonché A. La Spi@étadinanza, diritti e stato regolatoyen V.
Ferrari, P. Ronfani, S. Stabile (a cura dipnflitti e diritti nella societa transnazional&ranco Angeli,
Milano 2001.

> T.H. Marshall,Citizenshipand Social Class and Other Essag@ambridge University Press 1950,
Cambridge pagg. 8-9.
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zioni che la societa contemporanea ha dovuto d@ffremé con le problematiche sorte
in seguito allavvento dei flussi massivi di rifadi

Tra le varie critiche mosse alla teoria della dittanza di Marshall due sembra-
no essere particolarmente attinenti alla situazioor@emporanea onde individuare gli
attuali limiti della nozione stessa di cittadinantzaprima riguarda il carattere espansivo
della cittadinanza e della sua tensione verso 8gtianza; la seconda riguarda il fatto
che l'autore non abbia in alcun modo considerat@lazione traihsiderse outsiders
%% tra cittadini e immigrati, limitandosi a consides i diritti che conferisce la cittadi-
nanza, ma non i limiti dei criteri di attribuziodella stessa .

Per numerosi autori, infatti, quali tra gli altriaBilo Zolo e Luigi Ferrajoli, la
cittadinanza non porta gli individui su un pianouduaglianza, quanto, al contrario, di
disuguaglianz¥; e sopratutto la nozione contemporanea di citeatia caratterizzante i
paesi occidentali rappresenterebbe andhgtifmo privilegio di status, l'ultimo fattore
di esclusione e discriminazione, 'ultimo relittoemoderno delle disuguaglianze per-
sonali in contrasto con la conclamata universaiaiguaglianza dei diritti fondamen-
tali”® Nel pensiero di Ferrajoli dunque la dicotomiarittii del’'uomo-diritti del citta-
dino” dovrebbe essere superata e i medesimi dioittdamentali dovrebbero essere ri-
conosciuti a tutti gli uomini e a tutte le donné w@ndo, semplicemente in quanto esse-
ri umani. Cio potrebbe avvenire o sopprimendo teadinanza comstatusprivilegiato
a cui conseguono diritti non riconosciuti ai nottagdini, o al contrario istituendo una
cittadinanza universal® Infatti “soltanto se una cittadinanza di tipo a@matico non si
richiude in senso particolaristico, essa puo pagala strada a quelktatus di cittadi-
nanza cosmopoliticgia oggi profilantesi nelle comunicazioni politicke scala plane-

taria”®°.

5 3, Castles, “Citizenship and the other in the Afy#ligration”, in A. Davidson e K. Weekley (a cura
di), Globalisation and Citizenship in the Asia PagcifiacMillan Press Ltd, Londra 1999, pagg. 27-48
63, BenhabibThe Rights of the Others. Aliens, Residents aride@&2004, | diritti degli altri. Stranie-

ri, Residenti e CittadiniRaffaello Cortina Editore, Milano 2006, p. 138.

" D. Zolo, La strategia della cittadinanzén D. Zolo (a cura di).a cittadinanza. Appartenenza, identita,
diritti, Laterza, Roma-Bari, 1994, pp. 25-26.

%8 |, Ferrajoli, Dai diritti del cittadino ai diritti della personain D. Zolo (a cura di)Cittadinanza. Ap-
partenenza, identita, diritticit., p. 288.

9. Ferrajoli, op. cit, p. 291.

8 J. Habermasfaktizitat und Geltung. Beitrdge zur Diskurstheodes Rechts und des demokratischen
RechtsstaatsSuhrkamp Verlag, Frankfurt am Main 1992, edVibrale, diritto, politica trad. di L. Cep-
pa, Edizioni di Comunita, Torino 2001, p. 136.
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Per quanto concerne il secondo punto critico ew@den, oltre al silenzio di
Marshall sullargomento, anche nella maggior pdeke teorie sulla cittadinanza elabo-
rate in epoca moderna, il problema del meccanisttmavarso il quale riconoscere chi
sia 0 non sia cittadino € stato a lungo tralascigtante pero le evoluzioni del mondo
contemporaneo non pud non essere considerato gaedeldl fatto che vi siano dei di-
ritti fondamentali garantiti a tutti gli individun quanto tali, mentre allo stesso tempo,
nei fatti, la garanzia e l'implementazione degéssi sia ancora affidata alla sovranita
dei singoli stati nazionali; in questo modo, infattiritti e le rivendicazioni degli stessi
diventano universali, ma lidentita & tuttora copit& come particolaristica e legata a
determinate nazioni, regioni o etnie. In tale tensidialettica,

“gli stati-nazione e i loro confini continuano adstere, riaffermati
dalle prassi sulla regolazione dellimmigrazionel&le forti identita nazio-
nali, ma allo stesso tempo i diritti umani univdrganno emergere un nuo-
vo modello e un nuovo intendimento della cittadzaarDi conseguenza, un
modello piu universalistico di appartenenza e dittiligiunge a contestare
I'esclusivo modello di cittadinanza ancorato allavsanita nazionale™”.

Se, dungue, nonostante le differenti premesse piaditéluminismo, l'avere ed
esercitare diritti € possibile solo attraverso afgenenza ad una comunita politica de-
terminata, il diritto d’asilo diviene una sorta b@anco di prova dei diritti umani in
guanto tali, che non riescono ad essere gararaiirontandoli con quelli del cittadino.

La necessita stessa di un diritto d'asilo, d'aliey sottolinea la differenza tra
chi appartiene ad una comunita politica, ad untostazione, e vi &€ dunquacluso e
possiede diritti, proprio in virtu di questa appaknza, e chi, come i rifugiati o gli apo-
lidi, non vi appartiene piu e ne & dunegseluso.

Hannah Arendt credeva che solo una comunita paliiemocratica e il diritto
potessero garantire l'uguaglianza e che solo I'gaaza giuridica e politica potessero
garantire il pluralismo e la giustiZfa L’appartenenza ad una comunita politica & un be-
ne primario e solo all'interno di essa, attravatsbritto, gli uomini possono essere li-

beri ed uguali.

®1Y. Soysal Limits of Citizenship. Migrants and Postnational ivteership in EuropeThe University of
Chicago Press, London 1994, p. 8.

62 J. De Lucas, “Fundamentos filoséficos del deredt@silo”, Derechos y Libertade4995, 4, pp. 23-
55.
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Per guesta ragione la non appartenenza ad una ¢amolfitica priva 'uomo di
un luogo in cuesseree in cui godere dei suoi dirittiLa privazione dei diritti umani si
manifesta nella mancanza di un posto nel mondodéhelle opinioni un peso e alle
azioni un effetto®. Ed & esattamente questa la situazione in cuicpuircaratteristiche
diverse, sitrovano rifugiati ed apolidi.

Se l'appartenenza ad una comunita politica, lantassima espressione si con-
cretizza nel vincolo dellaittadinanza,e il solo modo di esercitare i proprio diritti, la
separazione tra cittadino e rifugiato, l'altro stduso, aumenta sempre di piu. Ed é pro-
prio questa contrapposizione tra il cittadino, fintealla comunita e, allo stesso tempo,
al territorio e il rifugiato, considerato wutsidersia politicamente che fisicamente, a
rendere lasovranitadello stato-nazione in questione I'ago della bilaneel rapporto in-
clusione-esclusione dei c.d. difri

Lo stato infatti si serve del diritto per istituiséa la categoria dellstraniero in
generale che quella delifugiato come straniero particolare, verso cui attua dbléidi
esclusione che, nelle loro forme piu estreme, omseanpre piu diffuse, realizzano un
allontanamento dello stesso oltre i corffini

L’identita del rifugiato viene dunque ad essereegimta dal diritto, che esclu-
dendolo dallo stato-nazione lo pone in una sortamttio, giuridico e politico, th mezzo
agli stati sovrarii, invece che all'interno di uno di e&%j

Non solo ma, a differenza dei migranti economeipbsizione dei rifugiati di-
viene ancora piu critica poiché nei loro confrdigsclusione é si attuata dallo stato in
cui essi cercano di entrare ma, allo stesso tesgr@ privi di uno stato in cui tornare, o
in cui poter essere rinviati. Il migrante economigor ponendo dei problemi all'identita
culturale dello stato ospitante che cerca di eseladsi inserisce comunque nella nor-
male relazione stato-cittadinanza, in quanto laggaoprio paese in cerca di migliori
condizioni di vita, facendo una scelta, ma contimgaappartenervi e puo, eventual-
mente, farvi ritorno. Il rifugiato non ha avuto kaenel lasciare la propria terra natia, e
stato costretto ad abbandonare la propria comyutéica di appartenenza e a pre-
sentarsi alle porte di un ipotetico stato ospitarftiedendo proteziofie E stato osser-

3 H. Arendt,Le origini del totalitarismocit., pag. 410.

64 J. De LucasFundamentoso filoséficos del derecho de asilg pag. 32.

65 J. De Lucasop. cit, pag. 32.

23 E. HaddadThe Refugee in International Societyambridge University Press, UK 2008, pag. 7.
Ibidem
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vato, tuttavia, come in realta le condizioni ch@ioano i flussi di migranti economici
siano strettamente collegate alle condizioni adiselbdelle migrazioni forzate e come cio
comporti la creazione di movimenti migratori di mdui mossi da Mmotivazioni mi-
ste®® la cui gestione risulta, pertanto, sempre pill jerohtica.

Il rifugiato € dunque un individuo che ha persadubve con questa espressione
si devono considerare non solo i beni materiali phesedeva, come la casa e le pro-
prietd, ma anche i c.d. beni immateriali, comavblro, le amicizie, la famiglia, la fami-
liarita con i luoghi, la cultura, la lingua e spessiche con il clima. E un individuo che,
da un lato, ha sostanzialmente perso la propriatitdee dall'altro, se resta privo di
gualsiasistatusgiuridico, perde anche il suo diritto ad essereldre di diritti. Infatti,
nel momento in cui il suo governo gli nega in quawe modo protezione, il rifugiato
resta privo di unstatusgiuridico nel suo paese di origine e non ne pdssio in un
altro stato. Secondo H. Arendt é questo l'aspeitiodffficoltoso dell’essere rifugiato:
perdere il legame giuridico con la propria comupitditica di appartenenza e non esse-
re membro della comunita politica in cui si giungérifugiato rimane, quale unica al-
ternativa, la possibilita di far valere i proprritti solo nei confronti della comunita in-
ternazional®.

In questo modo la figura del rifugiato pone in icrlis nozione stessa di
“umanita” dei diritti fondamentali del’'uomo, chen risultano in alcun modo garantiti
a chi non sia allo stesso tempo anche cittadinmdistato. L'uomo in quanto tale, sen-
za statuspolitico, risulta spogliato delle qualita necessauer essere trattato dagli altri
individui come un loro simil€. Infatti, il rifugiato non ha solo perso tutti i diritti,
ma allo stesso tempo non appartiene piu ad unaumitarpolitica e, come tale, ha perso
la sua dignitd‘L’'individuo puo perdere tutti i cosiddetti dirittumani senza perdere la
sua qualita essenziale di uomo, la sua dignita uan&woltanto la perdita di una comu-
nita politica lo esclude dall'umanitd*. Senza poter, dunque, ricorrere alle istituzioni
politiche a cui solo la cittadinanza consente\dilgersi, i richiedenti asilo possono solo

sperare nel senso di umanita delle comunita ai ciicdgono, nell’'aiuto da parte di or-

% 3. Kneebone (a cura dRefugees, Asylum Seeker and The Rule of Cambridge University Press,
Cambridge 2009, pag. 23.

%9 M. Kelly, “A New Humanitarian Paradigm for Undemstling the Right of Asylum: Responses to
Arendt  and Derrida”, 21.02.2010, The  Journal of  Humanitarian  Assistance
http://sites.tufts.edu/jha/archives/649 .

O H. Arendt,op. cit, pag. 416.
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ganismi non governativi e nella collaborazioneaglblizia di frontiera dei paesi limi-
trofi al loro, ma on possono dare voce alle proprie necessita cdossd€ro ndr) una
questione di diritti ">

Ci si rese conto dell'esistenza di diitto ad avere dirittie della necessita di
appartenere ad una comunita politica per esemjtaolo quando il fenomeno dei flussi
dei profughi e dei rifugiati in Europa assunse digieni tali che non fu pit possibile
ignorarlo. Cio nonostante abbiamo visto come léevarganizzazioni internazionali che
hanno affrontato il problema in quegli anni e vedoenello specifico come la Conven-
zione di Ginevra relativa allstatusdi rifugiato, risultato finale del dibattito normnzo e
politico illustrato nei paragrafi precedenti, nobb&@ano tenuto conto del carattere
“massivo” — (ectius: di massa) — degli esodi dei rifugiati e della nsitasdi regolare
quel particolare tipo di fenomeno ma abbiano igtitnalizzato, una definizione dello
statusda accordarsi ai rifugiati, fondata su carattetig strettamente individuali.

Il diritto ad avere dirittinon pud, secondo la Arendt, essere cercato retkso-
rie dei diritti naturali deXVIII secolo, perchéesse presuppongono che i diritti scatu-
riscano immediatamente dalla natura stessa dell'obfh) cosa che nella realta si @ ri-
velata impossibile, poiché gli unici diritti cheésriusciti a riconoscere e a difendere so-
no i diritti civili o politici, cioe quelli strettenente connessi alla cittadinanza. Ella rite-
neva che il“diritto ad avere diritti, o il diritto di ogni indviduo di appartenere
al’lumanita, dovrebbe essere garantito dallumaniiéessa”®. E la stessa umanita,
pertanto, a dover elaborare un modo per riconod@spartenenza ad una comunita
politica a tutti gli individui e non i governi dsingoli stati e neppure una singola istitu-
zione sopranazionale anche se, per la Arendt steesae affatto certo che questo sia
possibile™”.

Il rifugiato, pertanto, se non ottiene il riconasento di uno status giuridico, il
rifugio o l'asilo politico, resta privo di una comiga di appartenenza e della possibilita
di godere ed esercitare i suoi diritti. Come tdldiritto d’asilo risulta essere condizione

M H. Arendt,op. cit, pag. 412.
2 M. Kelly, op. cit, pag. 3.

3 H. Arendt,op. cit, pag. 412.
" H. Arendt, op. cit, pag. 413.
S H. Arendt,op. cit, pag. 413.
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non sempreénecessaria ma sufficiente per la garanzia del igoehto dei diritti uma-
ni” ®.

Tale diritto puo realizzarsi solo all'interno diaicomunita politica in cui gli in-
dividui vengono riconosciuti e valorizzati per leoprie opinioni ed azioAl. Nono-
stante quella descritta da H. Arendt sembri esseaecomunita politica simile a quella
della nazione civica in cui 'appartenenza, cherisponde alla cittadinanza, viene ac-
guisita in base allgus soli l'autrice mantenne una forte diffidenza versccégacita
dello stato-nazione di poter realizzare la giuatizgiluguaglianza per tuffj proprio a
causa della struttura stessa di tale modello do sthe genera I'esclusione di chi sia
esterno al territorio, perché privo dejis solie dellojus sanguinis.

Il sistema stesso degli stati nazionali si € dapserdovuto scontrare con il con-
flitto tra tutela dei diritti umani e sovranita mazale. H. Arendt riteneva che i naziona-
lismi fossero comunque sbagliati poiché ponevaacckénto su caratteristiche unifican-
ti, quali la cultura, I'etnia o la lingua che noraeo elementi politici, ma venivano ap-
plicati alla politicd®. Per poter parlare di uguaglianza all’interno & womunita politi-
ca e necessario che essa venga distinta dal cordieiguaglianza culturale, etnica o
religiosa.“L’'uguaglianza civica non si riferisce all'identicobensi prevede il rispetto
della differenza®.

H. Arendt, pur criticando la struttura dello statazione, lo considerd come un
dato da accettare e da cui non si poteva preseingereffettivamente sino alla meta del
secolo scorso era cosi. Tuttavia, gli stati nadippar continuando ad esistere, hanno
subito vicende che ne hanno modificato I'assetts] come si € modificato il mondo di
cui fanno parte.

Il fenomeno dei rifugiati, caratterizzato da unatewa espansione e cambia-
mento dopo la seconda guerra mondiale, & stama#fficome abbiamo vistoalla tu-
tela e alla gestione delle Agenzie delle Nazionit&ohe, tuttavia, allo stesso modo dei
singoli stati, non sono state in grado né di affaoe né tanto meno di risolvere, i pro-
blemi ad esso inerenti. Nel tempo, le problematioklative all'asilo, come avremo

8 p. Belloli, Fenomenologia del diritto d’asildn B. M. Bilotta e F. A. Cappelletti (a cura di) diritto
d’asilo, cit., pag. 144.
"'S. Benhabibl diritti degli altri .Stranieri, Residenti, Citi@ini, cit. pag. 47.
8 3. Benhabibl diritti degli altri. Stranieri, Residenti e Cittéini, cit., pag. 48.
79 H
Ibidem
% Ibidem
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modo di vedere nel proseguo di questo lavoro, state trasferite, da un lato, nelle
mani delle organizzazioni non governative locati@)'altro, in quelle della polizf&

Come é emerso dalla lettura dellopera di Hannaéndt, la ragione di questo
fallimento non & dovuta solamente all'incapacitgldergani amministrativi di gestire
guesto fenomeno, ma dalla struttura stessa de#lto-sazione che fa discendere
l'attribuzione e l'esercizio di determinati diritélla nascita su un certo territorio e che
persiste nel voler esercitare il controllo sull®gme frontiere e sui flussi migratori e,
quindi, all'interno di essi sui rifugiati e sui wdiritti®®,

Come ho illustrato brevemente in precedenza, lpsah questa ricerca € quello
di analizzare la disciplina internazionale e quéddéiana e britannica in materia d’'asilo
onde dimostrare come, di fatto, le stesse non saffccienti a garantire le protezione
che dovrebbero ai richiedenti asilo.

Tale circostanza non & semplicemente dovuto alieea ed inefficienza degli
apparati amministrativi ma, come emerge dalle idied. Arendt appena esaminate, é
strettamente legata al sistema stesso dello statione. Infatti, allinterno della struttu-
ra politica di questo tipo di stato non c'@ spazé'uomo in sé stes§h Tale conside-
razione e confermatdal fatto che, anche nelle ipotesi in custatusdi rifugiato viene
riconosciuto, esso ha quasi sempre carattere tempoprevedendosi, poi, la naturaliz-
zazione tramite acquisizione della cittadinanzaedla maggior parte dei casi per i rifu-
giati c.d.de factoo per coloro destinatari della protezione tempaaatieimpatrio che
dovrebbe essere, ma non sempre €, volontaricoifienomeni di globalizzazione che
da un lato hanno reso labili la sovranita e i aondiei singoli stati, e dall’altro hanno
dato vita a nuovi fenomeni economici che hannoetitato i fenomeni migratori, hanno
ridisegnato la normativa internazionale e nazioral#’asilo, improntandola piu al
controllo dellimmigrazione irregolare e alle nesigs di sicurezza dei singoli stati
ospitanti che non alla necessita di offrire corammetnte protezione ai richiedenti asilo.
Gli stati, non disposti a cedere piu dello stregoessario della propria sovranita, hanno
reagito alle sollecitazione poste datjiobalizzazionecon una sorta di chiusura delle

81 Sj vedasupra

82 G. AgambenMezzi senza find 996, Means without endJniversity of Minnesota Press, Minneapolis
2000.

8. Morris, “Le politiche migratorie in Europa: wampo di battaglia per i diritti'l.a Critica Sociologi-
ca, n.143-144, Inverno 2002, pag. 81.

8 Traduzione personale dall'inglese in G. Agambdeans Whitout Enctit.
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frontiere sempre piu drastica e serrata. In questa allo straniero, all’altro, in quanto
proveniente dall’esterno, sono rimasti coinvolttla@ i rifugiati, gli asilanti e i profughi

interni, che ancora oggi faticano ad essere oggktb@rmative che ne regolino la pro-
tezione e glstatusgiuridici in modo esauriente e soprattutto efficace

5. La crisi dello stato-nazione e la globalizzazion e

Come ho accennato nel paragrafo precedente ritelngda struttura giuridico-
politica dello stato-nazione sia in crisi e che gjaecrisi abbia portato gli stati stessi ad
attuare, soprattutto nel settore dell'immigrazioshelje politiche rigide, caratterizzate da
atteggiamenti e misure di forte chiusura.

Quando parlo di stato-nazione mi riferisco a quiflalogia di stato che inizio a
svilupparsi in Europa dopo la firma della Pace distfali€” e che assunse una serie di
connotati ben precisi, in seguito alla Rivoluzidirancese.

Questo modello di stato era caratterizzato dallesistenza all'interno di uno
stessa nazione di tre elementi: stato, societedoenid®, e, pur con i suoi difetti, era
stato il primo all’interno del quale i processi dwratici repubblicani avevano potuto
radicarsi ed esprimersi, in maniera concréta. Stato moderno € nato sia come stato
amministrativo e fiscale, sia come stato territbgigotato di sovranita; e solo nel qua-
dro di uno stato nazionale esso ha potuto sviluppdiventando stato democratico di
diritto e stato sociale®’.

Tuttavia, vedremo come questa tipologia di staossata messa duramente alla
prova dal verificarsi di tutta quella serie di ettezconomici, politici, commerciali e
culturali che, considerati nel loro complesso, g il nome diglobalizzazion®.
Tra le molte definizioni di tale nozione che somate date e a cui si rinffa risulta in-

8 La Pace di Westfalia fu stipulata nel 1648 e dosealla Guerra dei Trent’Anni. In seguito inizid
svilupparsi il concetto dello stato-nazione, chegrgo viene anche definito stato westfaliano.

8 J. Habermad)ie Postanationale Konstellatipi998,La costellazione postnazionale, Mercato globale,
nazioni e democrazj&iangiacomo Feltrinelli Editore, Campi del Sap&iéano 2002.

87 ). Habermad,a Costellazione postnazionaleit., pag 34.

8 per un'analisi accurata del fenomeno dellabalizzaziongsi veda Ulrich BeckWhat Is Globaliza-
tion?, Polity Press, Cambridge 2001, ove I'autore irdirgi la natura del nuovo fenomeno, riassumibile
nel motto think global, act locally (per indicare le connessioni tra gli spazi gleteluelli locali), in
almeno tre elementi: la capacita delle societainadtonali di ‘esportare lavoro in quelle parti del mon-
do dove il lavoro costa di mehda tecnologia moderna che, attraverso i compwenulla le distanze
spaziali e fa si chdd prossimita mondiale distribuisca beni e setyila capacita del potere economico
globale di influire sulle decisioni politichie

8 Si veda la nota precedente.
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teressante ai nostri fini, come vedremo, quellaatarda A. Giddens il quale defini la
globalizzazioneeome “l'addensarsi di quelle relazioni internaabrthe producono un
reciproco condizionamento tra eventi locali ed évgeograficamente lontari.

La moderna forma di stato-nazione era, ed & anfondata sulla presenza di
una comunita politica, stanziata all'interno di determinato territorio. Iprincipio di
territorialita che la caratterizza fa si che, onde regolareldeioni internazionali e ri-
conoscere l'esistenza delle altre comunita poktjadebba essere rispettata la sovranita
nazionale di ciascuno stato. Devono, sostanziaknexdgserne rispettate le frontiere;
ogni superamento delle frontiere di uno stato cbe sia espressamente autorizzato,
viene considerato una violazione del principioaliranita statale.

Inoltre, un'ulteriore caratteristica dello statazionale € legata alla presenza
della popolazione, che non deve essere sparsarstdtio per divenire parte della co-
munita politica ma, al contrario, deve essewdturalmente integrata. Quest’obbiettivo
viene realizzato dall'idea di Nazion&"” Tuttavia, cid che rende unico la stato-nazione
& “la modalitd democratica della legittimazione debtpre™? Infatti lo stato-nazione
sostituisce I'antica idea dello stato governatadaovrano dispotico ed unico detento-
re del potere, con quella di un governo basata $edjittimita popolare e all'interno del
guale possono trovare finalmente espressione ledvdatti i membri della comunita
politica ed essere affermati e protetti i diritirit e politici. “L’invenzione della nazio-
ne” fece si che per la prima volta i sudditi poeeesconsiderarsi, e diventare, cittadini
politicamente attivi. L’essere membri della stessaione creo tra di loro, originaria-
mente estranei, un “vincolo di solidarieta”. “Sutlase dunque di una nuova modalita di
legittimazione, lo stato-nazione rese possibile pitainedita e piu astratta forma di in-
tegrazione socialé®,

La legittimita della nozione stessa di stato-nagi@nstata supportata dal con-
cetto di sovranita statale, che si sostanzia rselt@zio del potere dello stato su un de-
terminato territorio, popolazione o area. La lagita stessa della sovranita € dovuta sia
a fonti di legittimazione interne, derivando o dainsenso popolare o dalla capacita

% A. Giddens,The Consequences of ModerniGambridge 1990, pag. 64 in J. Habernaisclusione
dell’altro, pag. 134.

°1J. Habermad,a costellazione postnazionatst., pag. 36.

2 |bidem pag. 37.

% J. HabermasDie Einbeziehung des Anderen, Studien zur poligiscliheorie 1996, L'inclusione
dell'altro, Universale Economica Feltrinelli —Saggi, Mila2608, pag. 125.
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dello stato di mantenere l'ordine sul territorieg a fonti di legittimazione esterne, es-
sendo basata sul reciproco riconoscimento deglisadtt?.

Questa struttura, pur essendo, secondo alcuniosiudin crisi gia tra le due
guerre mondialf, ha comunque mantenuto una certa forza e credimiéllo scenario
europeo fino alla fine degli anni settanta, quahdano iniziato ad affermarsi i c.d.
“processi diglobalizzazion& Infatti, non solo i processi commerciali ed ecormmnmma
anche quelli culturali sono stati sempre piu caratati dalla velocita e dalla dimen-
sione globale. Le transazioni, cosi come le conamiini, non erano piu vincolate
all'interno dei singoli stati nazionali, ma potewaavvenire praticamente ovunque ed in
gualunque momento. Le relazioni economiche furattavia quelle piu fortemente in-
fluenzate dalle nuove strutture e possibilita aéfettallaglobalizzazionee, assumendo
sempre di piu un carattere trasnazionale e glolbadelificarono inevitabilmente anche
le economie nazionali. Basti semplicemente penaliimimento delle transazioni tra i
diversi stati riguardanti I'acquisto e la venditapdodotti industriali, al’avvento delle
grandicorporations dotate di catene di produzione vastissime spsuistutti i conti-
nenti, nonché all'incredibile rapidita, ottenutarhite la tecnologia, nello spostamento
di capitali e nella realizzazione di operaziongfiziarie. Il risultato & stato una crescita
incredibile della concorrenza a livello internazatme 'avvento sostanzialmente di un

tipo di economia nuovd)’economia globale’®

, hon ancora regolato e, in realta, date
le sue stesse caratteristiche, molto difficile eigotare.

La tecnologia e le nuove modalita di circolaziome chpitali hanno modificato
il controllo effettivo che si pud avere su di e$3r diventare piu potenti e necessario
essere piu veloctA comandare non € piu chi ha la «sovranita sukiterio», bensi chi
dispone della «velocita superiore» , e questo fatimbra minacciare I'autonomia dello
Stato nazionale®. Infatti i processi di globalizzazione hanno compto necessaria-

mente Yampliamento e la fluidificazione dei rapporti dcambio e di comunicazione

% A. Betts,Forced Migration and Global PolitigsWiley-Blacwell, UK 2009, pag.43.

% Si vedasupra paragrafo 1,H. Arendt,Le origini del totalitarismocit.

% R. Cox, “Democracy in Hard Times”, in A. Mc Greglhe Transformation of Democragy@ambridge
1997, in J. Habermagd,a costellazione postnazionalgt., pag. 40.

7). Habermad,a costellazione postnazionaleit., pag. 40.
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oltre le frontiere nazionali, che a sua volta inc@sin processo di esautoramento dello
stato nazione e del sistema post-westfali&ho

La globalizzazzionepertanto, ha comportato la necessita di elabarageserie
di nuovi strumenti legali, idonei ad interagire B2golare i nuovi fenomeni.

| governi degli stati-nazionali spaventati dallaydudi capitali hanno messo in
moto una competizione continua onde abbassardiie@stirare investitori attraverso i
c.d. processi dieregulationche hanno pero avuto come unico risultato conayatdlo
di creare una disomogeneita molto elevata nei tedlliaumentare la disoccupazione e
di marginalizzare ulteriormente le categorie diwiali piu povere. Gli Stati hanno per-
so, sostanzialmente, il controllo sulle proprieremie interne nel tentativo di seguire
I'evolversi di quella c.d. globale. La perdita @introllo sulle proprie economie si € tra-
dotta in una perdita di credibilita delle stesgattire politiche e dei loro meccanismi di
funzionamento. I*presupposti fiscali della politica sociale si udono proprio mentre
diminuisce la capacita di macroregolazione econa@mi§...] si allenta anche
I'integrazione tradizionale della forma nazionalevita, in quanto viene scossa la base
relativamente omogenea della solidarieta civica. Uk Stato nazionale limitato nel
proprio raggio d'azione e turbato nell'identita dettiva diventa sempre piu difficile
coprire il proprio fabbisogno di legittimit&°.

Tali fenomeni influenzarono fortemente il ruolosste dello stato,lé tre colon-
ne su cui si reggeva la sovranita erano state imatié e non le si poteva piu restaurare.
L’'autosufficienza militare, economica, e culturaleneglio, la capacita auto propulsiva
a sostenersi da parte di uno stato — di qualsigsios— cesso di essere una prospettiva
perseguibilé 1%,

Come abbiamo vist8", gli stati hanno dovuto limitare e cedere partéadgro-
pria sovranita statale fin dalla Prima Guerra Mafaliquando hanno delegato alla So-
cieta delle Nazione il compito di risolvere il pteima creato dalle minoranze e quando,
dopo la Seconda Guerra Mondiale, hanno iniziatavanite parte dei vari organismi
sovrastatali, onde gestire le loro relazioni remgive. Con 'avvento dellglobalizzazio-

% 3. Masiello,Punti di Fuga. Prospettive sociologiche sul dirittbasilo e i rifugiati in Italig Liguori
Editore, Napoli 2007, pag. 44.

% J. Habermad,a costellazione postnazionalgt., pag. 58-59.

1007 BaumangGlobalization. The Human Consequen&88,Dentro la globalizzazione. Le conseguen-
ze sulle persond=conomica Laterza, Roma-Bari 2007, pag. 72.

101 5j vedasupra paragrafo 1.
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ne questo fenomeno si € ancora piu accentuato e farstey si € spostata dalla sua ori-
ginaria posizione all'interno dello stato-naziomerso una dimensione sopranazionale,
diventando cosi sempre piécentrata’

Gli stati, infatti, volendo restare al passo consglluppi dellaglobalizzazione
hanno dovuto cedere frammenti, via via sempre pandj, della propria sovranita ad
organismi quali 'Unione Europea, il WTO, la Barfdandiale e le varie organizzazioni
istituite per 'implementazione e la tutela deitdiumani.

Tuttavia, € apparso piuttosto evidente, nel colisquésti anni, che quando si
tratta di dover aprire le proprie frontiere perioag economiche a capitali esteri o ad
altre operazioni commerciali, gli stati risultanstremamente aperti e disponibili. Men-
tre non lo sono altrettanto quando si tratta diedcaccogliere e gestire un’altra delle
conseguenze dellglobalizzazionee precisamente 'aumento dei flussi migratori.

Dalla prospettiva propria dei paesi occidentauihento degli arrivi dei c.d.
migranti economici, cosi come quello dei rifugiaiene percepito come un problema di
cui gli stati si sentono vittime, ma in cui ritemgodi non avere nessun ruolo attivo.
Tuttavia le migrazioni, comprese quelle forzate rifegiati, sono una conseguenza di-
retta di quelle nuove condizioni economiche e gébgee create dallaglobalizzazio-
ne'®, che ho appena descritto.

In questo nuovo scenario la tradizionale divisiveitoriale tra chi e dentro e
chi é fuori dallo stato e il rapporto inclusionelesione, iniziano, o dovrebbero inizia-
re, a perdere di senso. E con essa inizia ad esgeogata dei suoi significati originali
anche la nozione tradizionale di “sovranita”, itifdtio che in realta “non funziona”
guando i rifugiati appaiono € che la teoria e latipa del sistema internazionale degli
stati e il concetto di sovranita su cui si basa mescono pill a coincidert™

La crisi dello stato-nazione sostanzialmente fmison I'erodere la sovranita
degli stati da una parte, ma offre loro la postibidi riaffermarla e rafforzarla
dallaltra.

Il problema della protezione dei rifugiati ha pootalla luce in maniera sempre
piu vistosa le tensioni tra la protezione dei titimani da un lato e I'affermazione della

192 Traduzione personale dall'inglese S. Saskensing Control. Sovereignty in an Age of Globaliza
Columbia University Press, New York 1995, pag. 33.

1035, SasserGuests and Aliendhe New Press, New York 1999, pag. 1.

194 Traduzione personale dall'inglese in E. Haddgud,cit, pag.4.
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sovranita statale dall'altt®®. Offrire tutela effettiva ai rifugiati, che non rem piti ap-
partenenti ad una comunita politica, equivale agidne un tutela sempre piu forte ai di-
ritti dell'uomo in quanto tale e a svuotare di valal concetto dellaittadinanza,come
veicolo necessario e sufficiente ad essere titalarali diritti'®.

La reazione immediata degli stati nazionali &€ gudllmettere in moto una serie
di meccanismi difensivi; primo fra tutti quello,agaccennato, della chiusura delle fron-
tiere, istituendo anche all’interno dei propri tiem dei meccanismi di controllo sempre
piu rigidi, onde riaffermare la propria sovranita.

Infatti, nella prima meta del secolo scorso, ligifito veniva considerato come
una categoria a parte rispetto al fenomeno gendealmigranti economici, in quanto si
riteneva che fuggisse per ragioni assolutamentda @l suo controllo, lasciando uno
stato che non solo non era in grado di garangngliezione, ma era anzi un agente di
persecuziond’.

Negli ultimi anni, tuttavia, questo orientament@ambiato e le politiche degli
stati europei sembrano orientate sempre di piusadrhire il fenomeno dei rifugiati e
degli asilanti all'interno del piu vasto fenomenelldmmigrazione, con particolari ac-
centi sul suo carattere clandestino. draminalizzazionedell'immigrato clandestino si
ripercuote inevitabilmente sulle sorti del rifugiathe non viene piu distinto dal gruppo
generico degli stranieri agli occhi dell'opinionalyblica, ma anzi si trova in una posi-
zione a volte ancora piu svantaggiata poiché reliasi totalita dei casi raggiunge il
paese d’asilo in maniera clandestina.

| governi degli stati nazionali europei hanno imyedo la loro attivita legislati-
va in materia di immigrazione al fine di attuareyolitica che sia sempre piu rivolta al
controllo della sicurezza dello stato e al contralél'immigrazione di ogni tipo.

L'obbiettivo proprio delle politiche in materia &#@o, cioé il garantire protezio-
ne all'asilante, & stato ora sostituito dalla vtdoda parte degli stati europei di control-
lare l'accesso ai propri territori. Per questa oagi le legislazioni all’interno
dell’'Unione Europea vengono sempre piu costruitenodo non solo da rendere diffi-
cile 'eventuale riconoscimento deltatusdi rifugiato, ma soprattutto da impedire di-

rettamente I'accesso agli stati in cui poter presena domanda.

195 5j vedainfra, paragrafo 3.
196 5. Sasseri,00sing Control, Sovereignty in a Age of Globalmatcit., pag. 64.
075, SasserGuests and Aliensit., pag. .
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Inoltre, nel tentativo di mantenere il fenomenad’dsilo ristretto si € mantenuta
una normativa internazionale, la Convenzione die@ia, la cui formulazione si € rive-
lata spesso obsoleta e, solo recentemente, si sgaoti alcuni spiragli con
l'implementazione della contemporanea normativa wataria. In particolar modo e
risultato evidente ch&in sistema che tenta di condurre il problema notodei profu-
ghi e dei rifugiati ma anche quello dellimmigramm 'attraverso la strettoia rappre-
sentata da una richiesta d’asilo individuale', & sistema inevitabilmente destinato col
tempo a sovraccaricarst®®. Nel momento in cui i sistemi sono risultati s@aaricati,
tuttavia, non € stata ripensata la politica in matd’asilo al fine di renderla piu effi-
ciente ma si € semplicemente attuata anche aolieelfopeo una politica fortemente re-
strittiva.

La mancanza di orientamenti volti a garantire édif/ita del diritto d’asilo an-
che livello europeo € secondo me dovuta alle stesg&vazioni poc’anzi illustrate. In-
fatti, se gli stati nazionali hanno acconsentite & propria sovranita venisse limitata
dall’'Unione Europea o da altri meccanismi sovramaaii quando si tratta di problema-
tiche attinenti allambito economico, non hanno a@sso altrettanto spazio quando si
tratta di politiche di immigrazione ed in particolaodo in materia d’asilo. Basti pensa-
re a come I'Unione Europea possa infliggere samzgpesso anche pesanti, agli stati
che violano gli accordi economici mentre un analstgamento non e presente quando
ad essere violati siano gli accordi sulle politideiali. Inoltre, il meccanismo stesso
attraverso cui vengono elaborate ed approvateddtisle dimostra ulteriormente quanto
poco della propria sovranita gli stati siano fircb @a stati disposti a cedere. Basta in-
fatti, come il lungoiter di approvazione della Direttive sulle procedure 21805 ha di-
mostratd®, che uno solo degli stati membri non sia d’accosdb contenuto perché
gueste non vengano approvate. In tal modo, abbiasto, il risultato € che le Diretti-
ver'® il cui compito dovrebbe essere quello di stabitielle linee guida forti e unitarie
allinterno dell’Unione, rimangono in realta a ctiese generale rimandando ai singoli

stati il compito di disciplinare effettivamentertfateria.

198 £ Belvisi, “Il diritto d'asilo tra garanzia deiriti del’'uomo ed immigrazione nel’Europa Comuz
ria”, Sociologia del Dirittg 1995, XXII, 1, pp. 53-76.

199 5j vedainfra, capitolo I.

110 i riferisco a quelle che disciplinano questo sfiee ambito.
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6.L’esercizio della sovranita degli stati e gli org  anismi sovranazionali di
tutela dei diritti umani

La Dichiarazione universale dei diritti umani, rddadalle Nazioni Unite nel
1948, attraverso la formulazione dell’articolo ijtuisce il diritto per ogni individuo
ad emigrare,ma non prevede un corrispettivo diritto admigrare. Stabilisce cioe la
possibilita per gli individui di muoversi e di laaee liberamente un paese, ma, allo stes-
S0 tempo, non prevede un corrispettivo diritto dbarta di entrare in un altro paese.
Ugualmente, all’articolo 14, istituisce il diritdasilo, inteso come il diritto achiedere
asilo ma non come obbligo per gli stati di concides, all’'articolo 15, il diritto ad ave-
re una cittadinanza, ma non stabilisce le modpétaconcederla o ottenerla.

Nella formulazione della Dichiarazione, quindi, gtigiritti non sembrano esse-
re concepiti per deidestinatari specifici*'’, né sembrano essere costruiti in modo tale
da comportare per gli stati aderenti déglblighi specifici’**2. Nonostante la portata
universale di questi diritti, ancora una volta,ravalere e stata la sovranita degli stati, i
guali vengono lasciati ampliamente liberi di stiadise garantire tali diritti e di sceglie-
re le modalita e i meccanismi tramite i quali, éuwatmente, farlo‘Una serie di con-
traddizioni interne tra diritti umani universali govranita territoriale appare quindi in-
corporata nella logica di uno dei piu esaustivi dawenti giuridici internazionali del
mondo™*?

Il diritto d’asilo, in quanto diritto umano fondamtale, & pertanto anch’esso vit-
tima di questo conflitto continuo tra la sovranitdgli stati nazionali e la necessita di
accordare protezione ai diritti umani. Ho gia itha¢o, nel paragrafo precedente, le ra-
gioni per le quali ritengo che il diritto d’asiley particolar modo, non sia oggetto di una
normativa volta a realizzarlo concretamente, maliwog questo punto approfondire,
anche se brevemente, I'analisi del conflitto traranita statale e protezione dei diritti
umani, onde illustrare come, a causa di essoriitalid’asilo non sia l'unico dei diritti
umani non adeguatamente riconosciuto e protettta Biquando questo conflitto non
sara risolto o disciplinato in qualche modo, infadliritti del'uomo in quanto tali corre-

ranno sempre il pericolo di essere violati.

1115 Benhabibl diritti degli altri. Stranieri, Residenti e Cittini, cit., pag. 9.
112 yjAi

Ibidem.
13 |bidem
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Secondo alcuni autdtf non ci sarebbe alcuna contraddizione trsolaranitae i
diritti umani. Gli individui appartenenti ad unamanita politica trasferiscono la sovra-

nita ad un’autorita che, come tale, viene incaaidittutelarlt*®

. Tuttavia, come abbia-
mo avuto modo di notare attraverso il lavoro di km Arendt'® questo assunto, di
matrice hobbesiana e lockiana, pud essere vahdoaf che l'individuo appartiene ef-
fettivamente ad una comunita politica, e fino amgleal'autorita che detiene la sovranita
la esercita per tutelare i diritti degli individtfi e non per opprimerli. Queste sono in-
fatti le situazioni che sono piu familiari a rifagi ed asilanti e che li distinguono dagli
altri migranti.

La protezione dei diritti umani, posto il loro ctieme universafe® ha sottopo-
sto a dura prova la sovranita degli stati nazigeriché essi si sono da subfttrivelati
inadatti a tutelarli da soli. Pertanto, é risultatomediatamente necessario istituire degli
organismi internazionali ai quali delegare, in matéi tutela dei diritti umani, sostan-
zialmente almeno parte dei poteri statali. Abbiavigio come gia tra le due guerre
mondiali i nascenti stati nazionali non furono iradp di affrontare la problematica
delle minoranze da soli e dovettero ricorrere 8keieta delle Nazioni,destinata —
nella speranza dei suoi fondatori- a imbrigliareMmlenza e porre le relazioni interna-
zionali su binari di specifica conviveriZz&’. Si inizid a far strada il concetto secondo il
guale la relazione tra lo stato e i suoi cittadinin potesse piu essere appannaggio esclu-
sivo dello stato stesso, ma dovesse essere urepraldi tutta la comunita internazio-
nale. Si &, dunque, venuto a creare un nuovo gudidyovernancen cui gli stati per-
dono la loro sovranita assoluta nella misura invinieno standard e valori dell’'ordine

internazionale, ovvero “si crea una sorte di poraaliritto ed etica che cambia la forma

11 paine, in D. Levy e N. Sznaider, “Sovereignty sfanmed: a sociology of human right3he British
Journal of Sociology2006, Volume 57, Issue 4, pag. 658.

15 paine, in D. Levy e N. Sznaider, “Sovereignty sfanmed: a sociology of human rights”, cit., pag.
658.

116 5j vedasupra paragrafi 2 e 4.

117 Storicamente sappiamo che non & sempre cosiagvghimenti in Darfur, di seguito descritti, ne son
un’ulteriore conferma.

118 Nonostante ancora oggi il dibattito tra “universalo” e “relativismo” dei diritti umani sia apersisno

in questa sede daremo per presupposto il loroteegatiniversale, proprio alla luce della Dichiaoa=
del 1948, e ai Patti del 1966. Sull’ampio dibatitomerito si veda tra i molto M. Mutua, “The Com-
plexity of Universalism in Human Rights”, in A. $a{ a cura di)Human Rights with Modestyhe
Problem of Universalism, Martinus Nijhoff Publiskgteiden/Boston, 2004, pagg. 58-63.

119 5j vedasupra paragrafo 4.

120 A Cassesd, diritti umani nel mondo contemporaneBdizioni Laterza, I. ed. 1988, Roma-Bari 2004,
pag. 81.
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e il contenuto della politica®’. Cid non comporta necessariamente la fine delto s
la completa erosione dei suoi poteri ma piuttosstitlzione di una serie di agenzie,
comitati, commissioni con particolari competenzerigiche con il compito di fornire ai
singoli governi “gli strumenti per la promozionei d@itti umani"*#*

Nella creazione delle strutture internazionaliua @onferire la tutela dei diritti
umani ci si e pero dovuti scontrare con la necgsdi un lato, di individuare le istitu-
zioni idonee a limitare la sovranita degli statida/l'altro, di stabilire quali fossero i
mezzi attraverso cui consentire a tali istituzidirfiarlo?®

Quello che viene da chiedersi, a questo punto,iesggema sopranazionale ap-
prontato sino ad ora per offrire tutela ai dinitthani, e tra essi al diritto d’asilo, sia suf-
ficiente ed efficiente, oppure non lo sia. La risfgoé purtroppo negativa e il diritto
d’asilo di cui si parla in questa ricerca, cosi eola guerra civile in atto nella regione
del Darfur, ne sono due chiari esempi. Vedremattin€@me in questi due casi, ma in
realta nella maggioranza dei casi, i responsablledviolazioni dei diritti umani siano
gli stessi stati firmatari della Dichiarazione wrisale del 1948. La responsabilita degli
stati nelle continue violazioni dei diritti umani@gata a diversi fattori. Il primo a mio
awiso e quello, precedentemente illustrato, chsi fehe gli stati non siano disposti a
cedere porzioni ulteriori della propria sovraniEd e proprio questo fattore che si ri-
flette anche nella creazione delle strutture stgr@nali, le quali si rivelano, di fatto,
inadatte a tutelare i diritti umani.

Inoltre gli stati, nonostante gobalizzaziongrestano, proprio in virtu del prin-
cipio di territorialita che tengono cosi strenuateea ribadire, i titolari delmonopolio
sull'uso legittimo della forza®®* allinterno del proprio territorio. Tuttavia spesgt
stati stessi, quando anche siano membri delle Naklaite, si dimostrano incapaci di
controllare l'uso legittimo della forza e se ne s@erviti per compiere violazioni dei
diritti umani dei propri cittadini, all'interno dgroprio territorio.

Prima di tutto poche norme sui diritti umani haraoguistato validita universale,
trasformandosi in norme consuetudinarie. La maggeme di esse rimane vincolata

all'esistenza di trattati ad hoc che le tutelinal eispetto degli stessi da parte dei singoli

121 5 Masielloop.cit., pag. 55

129 hidem.

12D, Archibugi e D. BeethanDiritti umani e democrazia cosmopoljtgeltrinelli, Milano 1998.
124D, Archibugi e D. BeethanDiritti umani e democrazia cosmopoljteit., pag 17.
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stati. Anche le norme per la protezione dei diuthani istituite attraverso le Nazioni

Unite, presuppongono la volonta degli stessi stiatispettarle altrimenti, una volta ve-

nuto meno il consenso, esse perdono il loro viore'istituzione stessa delle Nazioni

Unite é stata determinata dalla volonta di “costraielle capacita sopranazionali di in-
tervento le quali potessero promuovere quell’ondieato globale di pace che continua
a restare ai blocchi di partenz&”

Allo stesso modo gli stati, volendo mantenere iitoollo sulla propria sovranita,
si sono sempre rifiutati di delegare a nuove istini a carattere non governativo il po-
tere di controllo in merito alla tutela dei dirittmani. L’unico potere concesso a tali or-
ganizzazioni infatti € stato quello di presentagtzioni ad organismi internazionali e di
svolgere unattivitd continua dobbyingin materia di diritti umarif’. Le stesse, dun-
que, pur non essendo titolari di “diritti e potéf’hanno assunto un ruolo importantis-
simo sulla scena internazionale, agendo come tmedrari tra I'opinione pubblica e gli
stati"?°,

Secondo determinati autb¥], tuttavia, non si pud criticare la struttura délla-
zioni Unite, essendo questa l'unica possibile, lp@ié I'unica che gli stati almeno sino
ad ora, hanno accettato di darsi. Ci troviamo sasi#mente in una posizione nella
guale gli stati sovrani hanno spontaneamente atodttutolimitarsi, ma solo fino ad
un certo punto e, apparentemente, non vi € moduopdirre loro un grado di autolimita-
zione maggiore. Come se, suggerisce con un'immagmieo suggestiva Antonio Cas-
sese, “ci si rivolgesse ad un mercante di schiavSgicento, chiedendogli gentilmente
se & disposto ad accettare di abbandonare o lemijtslla pratica commerciafé®

Tuttavia, ritengo che sia interessante citare estp occasione la critica rivolta
da Norberto Bobbio alle Nazioni Unite. Egli ritiemdatti che le Nazioni Unite vadano
riformate in quanto necessitaridi piti potere e pit democrazid®’. In particolare,
Bobbio insiste sulla necessita che esse divengararganismo piu democratico, da un

lato, con l'inserimento nelle sue strutture di giati democratici, non essendo stato sino

125 A Cassesep. cit pag. 90.

126 3. Habermad,'inclusione dell'altrq cit., pag. 139.

127 A Cassesap. cit, pag. 101.

128 |hidem pag. 102.

129 |bidem

130D, Archibugi e D. BeethanDiritti umani e democrazia cosmopoljteit., pag. 19.
131 A, Cassesap. cit pag. 115.

132 N. Bobbio, “Pace e Guerra”, hutobiografig Laterza, Roma-Bari 1997, pag. 245.
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ad ora la democraticita degli stati un requisitoassario per esserne parte, e, dall'altro,
con l'abolizione deMliritto di veto attribuito alle grandi potenze. Infatti, risultaserci
una sproporzione enorme tra il potere attribuit€ahsiglio di Sicurezza, composto da
un numero limitato di stati potenti e 'Assemblear@rale delle Nazioni Unite, compo-
sta da tutti gli stati membri ma priva, di fatto, wh concreto potere decisionale.
L'esercizio deldiritto di veto e risultato in molti casi, infatti, 'elemento @dizzante
delle attivita stesse del Consiglio. Come vedremlativamente al Darfur, le Nazioni
Unite per molto tempo non hanno attuato provvedtmesntro il governo sudanese,
stante il dissenso della Cina, titolare appuntoddtéto di veto,e da lungo tempo part-

ner economico di Khartoum in transazioni economgh& estremamente vantaggiose.

Ancora una volta, quindi, la triste e lucida icat svolta da Norberto Bobbio
ritorna puntuale e veritieraNell'attuale sistema internazionale il terzo chedia arbi-
tro o mediatore, o addirittura da detentore di uotgre coattivo tale da prevenire la
guerra o da stroncarla quando é scoppiata, esistiéasto sulla carta. Il terzo super
partes, il terzo-per-la-pace, dovrebbero esserddgioni Unité®>.

Purtroppo una riforma delle strutture delle Nazidmite e dei suoi meccanismi

di controllo, per quanto auspicabile, risulta esshfficilmente realizzabile.

Le problematiche attinenti ai diritti umani sondremxamente complesse e non

ritengo sia questa la sede per trattarle in mamppaofondita.

Ritengo, tuttavia, che il principio della sovranitazionale, cosi difeso dagli stati
moderni, abbia conseguenze negative anche subdlitijuale resta, purtroppo, espres-
sione di una nazionalita territoriale e la sua pewita ad elementi esterni, non risulta
sufficiente a renderlo un diritto aperto. In alp@ole, 'atteggiamento ostile che gli stati
conservano nei confronti dell'altro &€ impresso, @evie ragioni, anche nel sistema giu-
ridico ed impedisce un rafforzamento di un dirittternazionale che sia effettivamente
in grado di tutelare i diritti di tutti gli uominndistintamente. Quello che si vuole sotto-
lineare in questa sede, € che, ancora oggi, ilaettmalidiritto cosmopoliticodi Kant,
secondo il quale la superficie terrestre & unan@tgpcomune a tutti gli uomini ed ogni
individuo e titolare di “un diritto soggettivo disita” sul suolo altrui, non trova applica-
zione. “Ospitalita significa quindi il diritto di ogni staniero a non essere trattato

ostilmente quando arriva sul suolo altrui. Pud esseallontanato se con cio non gli si
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reca alcun danno; ma non si deve agire ostilmewtatro di lui finché si comporta in
modo pacificd...]si tratta bensi di un diritto di visita appartenena tutti gli uomini,
che consiste nel dichiararsi pronti a socializzamevirtu del possesso comune della su-
perficie della terra. A causa della forma sferidatale superficie, infatti, gli uomini non
possono disperdersi all'infinito, e sono quindi teti in definitiva a sopportarsi gli
uni accanto agli altri®®*%. Ed & proprio tramite questo diritto allospitalitin base al
guale nessuno puo essere respinto, se con tafgaafomento lo si mette in pericolo,
che nellopera di Kant vengono poste le premessessarie all&dcostruzione di una
costituzione civile universalé®, che sara in grado di assicurarePlace Perpetua.|l
pensiero di Norberto Bobbio si avvicina a quellddnt nel sostenere che l'unica con-
dizione idonea a creare una pace stabile e duratueaconfigurazione di uncttadi-
nanzadel mondo, che vada a sostituire le singole citi@tie degli statilLa democra-
zia e la societa dei cittadini e i sudditi diventacittadini quando vengono riconosciuti
loro alcuni diritti fondamentali; ci sara una pactabile, una pace che non ha la guerra
come alternativa solo quando vi saranno non pitadini di questo o quello stato, ma
del mondo™®. Purtroppo, né Kant, né Bobbio illustrano come @tenconcretamente
la Pace Perpetuasebbene il suo conseguimento, insieme alla tuteiairitti umani,
sia indubbiamente un obbiettivo da perseguire.

Pacee diritti umani nell'analisi kantiana e bobbiana sono strettamésgati tra
di loro. Solo una condizione di pace, la cui pieagzella visione bobbiana, impedisce
a qualsiasi tipo di guerra di essere definita “ga@iusta’, puo realizzare la tutela effi-
cace dei diritti umani. Ma, d’'altronde, é pur vetme soltanto una efficace tutela dei di-
ritti umani, dei diritti dei piu deboli e delle eagorie piu disagiate, potra gettare le pre-
messe per ungace perpetuanel mondo. L'obbiettivo di quest’ultimo paragradostato
quello di chiarire come le problematiche che ineastil diritto d’asilo e, piu in gene-
rale, le politiche in materia di migrazioni siarmasuno degli aspetti di un problema piu
ampio, che si concretizza nella difficolta di implentare concretamente i diritti umani

133 N. Bobbio, “Pace e Guerra”, lutobiografig cit., pag. 243. Sulla critica di questo autote hlazioni
Unite si veda anche N. Bobbibterzo assenteSonda, Torino 1989.

1341, Kant,Zum ewigen Friederl 797, Pace PerpetuaRusconi, Milano, 1997, pag. 91. in S. Benhabib,
“Sull’'ospitalita”, in | diritti degli altri. Stranieri, Residenti e Citthni, cit., pag. 23.

135 p_ Belloli, Fenomenologia del Diritto d’Asildn B. M. Bilotta e F. A. Cappelletti (a cura di) diritto
d’asilo, cit., pag. 137.

136 N.. Bobbio,L’eta dei diritti, Einaudi, Torino 1990, pag. 4.
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e di istituire un organismo sovranazionale effattiente in grado di farli rispettare a

tutti gli stati sovrani, suoi membri.
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CAPITOLO Il - IL DIRITTO D’ASILO NELL'ORDINAMENTO | N-
TERNAZIONALE

1. La Convenzione di Ginevra del 1951, relativa all o status di Rifugiato e il

successivo Protocollo del 1969
2.La normativa comunitaria: verso una comune legisl azione in materia di

asilo
3.Gli strumenti di diritto derivato: I'’evoluzione d ella normativa comunitaria

in materia di asilo
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1. La Convenzione di Ginevra del 1951, relativa all o status di Rifugiato e il
successivo Protocollo del 1967.
Tra il 1948 e il 1951, le Nazioni Unite, avvalenddsi servizi di alcune sue

agenzie, di una serie di comitatd hoce di unaConferenza di plenipotenzialavora-
rono alla stesura di una Convenzione che poteds@rdda nozione e il conseguente
statuslegale di rifugiato, all'interno del diritto inteazionale. Il risultato di tale lavoro
fu la redazione della Convenzione di Ginevra, nedaallo statusdi rifugiato. La defini-
zione di rifugiato in essa compresa fu il fruttouda mediazione tra un’ideologia piu li-
berale degli stati dellEuropa dell'ovest, che maao ad includervi anche i dissidenti
politici provenienti dall’est, e quella piu restra dei paesi del blocco sovietico, che
erano invece decisamente piu riluttanti a concedale riconoscimento, temendo le
eventuali future ingerenze nel loro settore detitipa interna. La soluzione trovata
mostra come, di fatto, gli stati dell’'ovest furoabili nel rendere la definizione finale
pit conforme ai valori occidentali.
La Convenzione del 1951 adotto, pertanto, una aéfime generale di rifugiato
caratterizzata da una serie di limitazioni geoghafie temporali.
L’articolo 1 stabilisce infatti
“Definizione del termine "rifugiato™
Ai fini della presente Convenzione, il termine Ugiato" si applichera a
colui:
1) che sia stato considerato rifugiato ai sensild@gcordi del 12 maggio
1926 e del 30 giugno 1928, o ai sensi delle Congandel 28 ottobre 1933
e del 10 febbraio 1938 e del Protocollo del 14esatire 1939, o in applica-
zione della Costituzione dell’Organizzazione Ingaionale per i Rifugiati;
Le decisioni di "non-eleggibilita" prese dalla Ongazazione Internazionale
per i Rifugiati nel periodo del suo Mandato nonledono che la qualifica
di rifugiato possa venire accordata a persone isgBsso dei requisiti pre-
visti al paragrafo 2 della presente sezione;
2) che, a seguito di avvenimenti verificatisi amenente al 1° gennaio
1951, temendo a ragione di essere perseguitatonueivi di razza, religio-
ne, nazionalita, appartenenza ad un determinatgpgousociale o per le sue
opinioni politiche, si trova fuori del Paese di @icittadino e non puo o non

vuole, a causa di questo timore, avvalersi dellat@zione di questo Paese;
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oppure che, non avendo una cittadinanza e trovarfdos del Paese in cui
aveva residenza abituale a seguito di siffatti awenti, non pud o non
vuole tornarvi per il timore di cui sopra®’.

La formulazione di tale articolo introduceva quingia definizione di rifugiato
volta a comprendere tutte le precedenti definiziora anche idonea a calarsi nel conte-
sto storico-politico dell’epoca, ragione per la lguirono previste anche alcune limita-
zioni geografico-temporali nell'applicazione del&essa. La Convenzione, infatti,
estendeva tale definizione solo a coloro che edawenuti rifugiati in seguito a fatti ve-
rificatesi anteriormente al 1° Gennaio 1951 e sdlimterno del territorio europeo (art.
1, sez. B, lett. a).

Questi limiti sono indicativi di quelle che eramogriorita delle Nazioni Unite in
guel momento e cioén primis, la necessita di istituire urgiatuslegale e correlare ad
€ss0 una normativa idonea a gestire gli enornsifldisorofughi, creati dalle due Guerre
Mondiali e, nel contempo, il bisogno di affermalienportanza di quei diritti civili e
politici, che il blocco comunista sovietico contiiua a negare. In questo senso €& im-
portante notare che la Convenzione, nella suaidefire, escluse volontariamente i c.d.
diritti socio-economici, in modo da evitare chefflissso di migranti provenienti
dall'Est Europa, in cerca di migliori condizioni dita, potesse trovare tutela nelle pre-
visioni dell'articolo %,

Tuttavia, ci si rese ben presto conto che le lipmtai a carattere geografico-
temporale dell'applicabilita della Convenzione stesne riducevano ampliamente il ca-
rattere di universalita che le si voleva attribuire particolare, col sorgere di nuovi fe-
nomeni migratori involontari, provenienti da altregioni tra cui, principalmente,
I'Africa, tale definizione non era piu abbastanzaestiva nell’affrontare il problema.
Per questa ragione fu adottato, nel 1967, il Pakmaelativo allo statusdi rifugiato,

volto ad eliminare, per gli stati aderenti, la liazione temporale e, solo per quegli stati

13’Convenzione di Ginevra relativa allstatus di rifugiato, 1951, testo integrale disponibile su
http://www.unhcr.it. Lo statuto dell’lU.N.H.C.R. aib contiene una definizione identica, con la siffe-
renza che, avendo un carattere universale, noegega alcun limite temporale o geografico.

138 5.C. HathawayThe Law of Refugee Stajuit.
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che, anteriormente all'adozione del Protocollo mwessero gia formulato riserve in
questo senso, anche quella geogratica

La stessa definizione di rifugiato, cosi come idtiba dalla Convenzione, é
stata, almeno a livello teorico-dottrin&® poi ampliata e modificata in un rapporto in-
terattivo e costruttivo con altre Convenzioni, dvearattere regionale. In particolare il
Protocollo del 1967, pur potendolo fare, non madifil carattere individuale della per-
secuzione sofferta dal rifugiato. Lascio, pertaftoyi dalla sua tutela quelle vittime di
fenomeni di massa, quali conflitti, guerre civilvlazioni massicce di diritti umani, e
rese necessario il ricorso ad altri strumenti nonmaonde ampliare l'originaria defini-
zione data dall'articolo 1 della Convenzione, dllee dell'apparire di nuove categorie
di rifugiati.

Importante in questo senso & stata la Convenzieii®.U.A.**! che, pur se-
guendo le linee-guida date dalle Nazioni Unitepirinla definizione di rifugiato preve-
dendo allarticolo 1, par. 2:

“2. 1l termine “rifugiato” designa chiunque sia ctetto, a causa di
un’aggressione esterna, di un’occupazione o di daminazione straniera,
o di gravi turbative dell’ordine pubblico, in tutto in una parte del paese
d’origine o di cittadinanza, ad abbandonare la priapresidenza abituale

per cercare rifugio in un altro luogo, fuori dilepaese...”*?

L'articolo 2, par. 4, introduceva un altro prin@pimolto importante, quale
quello della solidarieta tra stati, mentre l'artc@ esprimeva per la prima volta in ma-
niera inderogabile un obbligo di rispetto, all'imie del diritto internazionale, del prin-
cipio del rimpatrio volontario, secondo ctriessun rifugiato pud essere rimpatriato
contro la sua volont®*. La terminologia e 'ampiezza della definizioneotidta dalla

139 Sono state pertanto ammesse alcune eccezioniipgli gtati che avevano gia manifestato una volonta
a restringere geograficamente I'ambito applicatiedla Convenzione, prima dell’entrata in vigore del
Protocollo del 1967.

140 3. Sztucki, “The Conclusions on the InternatioRedtection of Refugees Adopted by the Executive
Committee of the UNHCR Programnieternational Journal of Refugee lad, 1989, pagg. 285-318.

141 Convenzione dell'Organizzazione dell’Unita Afrigan adottata il 10 settembre 1969; tale
“Convenzione disciplina determinati aspetti delgbeana dei rifugiati in Africa”. Riconoscendo la Gon
venzione ONU del 1951 come “lo strumento fondamergauniversale relativo allo status dei rifugiati”
fa propria la definizione di rifugiato ivi conterytinnovando tuttavia per alcuni aspetti.

142 Testo integrale della Convenzione dellO.U.A. enibile allindirizzo internet
http://www.unhcr.it/images/pdf/altrenorme_oua.pdf .

143 Articolo 3, Convenzione dell’O.U.A.
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Convenzione dellO.U.A. cred un nuovo precedentdiiitto internazionale. Tale defi-
nizione infatti affrontava il problema dei rifugidh una prospettiva piu umanitaria e
pragmatica, rispetto alla Convenzione di Ginevraumerosi termini che furono utiliz-
zati, al’epoca non erano ancora stati definitidiaitto internazional&™.

Nello stesso senso si sono mosse anche la Dicluaeadi Cartagena sui Rifu-
giati e le Conferenze Internazionali sui Rifugitdocinesi. In seguito alla crisi dei ri-
fugiati in atto in America Centrale, un comitatoediperti, proveniente da tutto il Sud
America si riuni a Cartagena il 19-22 novembre’'ti@84, introducendo una nozione di
rifugiato simile a quella presentata dalla Convl'@dJ.A. Il limite di tali documenti
alla realizzazione di una nuova ed innovativa deifime di rifugiato é stato dato, tutta-
via, dal loro carattere strettamente regionale.

Tornando invece ad esaminare la Convenzione div@neella sua versione
cosi come modificata dal Protocollo di New York @667, sempre all’articolo 1 sono,
inoltre, previste una serie di clausole di cessazial cui verificarsi lcstatusgiuridico
di rifugiato, precedentemente concesso, puo esseceato. In questo senso non rien-
trera piu sotto la protezione della Convenzionelicohe potra usufruire nuovamente
della protezione del paese di cui ha la cittadinaonlui che abbia riacquistato la citta-
dinanza perduta; colui che si sia spontaneamestigbilito nel paese in cui temeva di
essere perseguitato; colui che, avendo acquis#nunva cittadinanza, goda della pro-
tezione dello stato che glie’ha concessa; coluiibguale sono venute meno le circo-
stanze per le quali aveva ottenutostatus colui che, pur essendo senza cittadinanza
ma, essendo venute meno le condizioni per le glisdra stato concesso dsatus pos-
sa ritornare nel paese in cui aveva la residenitaadd (articolo |, sez. C ). Cosi come
non si potranno piu avvalere di tale proteziondormche godono di protezione e assi-
stenza da parte di altri organi delle Nazioni Undtizersi dall’Alto Commissariato (ar-
ticolo I, sez. D); coloro a cui le autorita del paanel quale hanno stabilito la residenza
riconoscano tutti i diritti e gli obblighi legatila cittadinanza di tale paese (articolo |
sez. E); coloro che

“abbiano commesso un crimine contro la pace, umane di guerra 0 un
crimine contro I'umanita, ai sensi degli strumeiternazionali”; coloro

che“abbiano commesso un grave reato comune fuori @aspe di accogli-

144 £ Arboleda, “Refugee Definition in Africa and iratAmerica”, International Journal of Refugee
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mento prima di esservi ammessi come rifugiati; emiche si sano resi col-
pevoli di atti contrari ai fini e ai principi delldNazioni Unite” (articolo I,

sez. E. lett. a, b, c).

La formulazione di tale articolo sottolinea la rnesiga, onde ottenere il ricono-
scimento dellostatusdi rifugiato, da un lato dell’'esistenza di un tiraati essere perse-
guitato, e dall'altro della dimostrazione che tateore sia fondato. Inoltre, la Conven-
zione riconosce una serie di obblighi e dirittinnessi con Istatusdi rifugiato e una
serie possibile di cause di esclusione e cessaziel® stesso. Tra essi sicuramente |l
pit importante e quello sancito dall'articolo 38lativo al divieto di espulsione e re-
spingimento, il c.d. principio dion-refoulementche prevede un divieto assoluto di re-
spingimento o espulsione

“del rifugiato verso le frontiere dello stato dole sua vita e liberta
sarebbero minacciate a causa della sua razza, icelgg nazionalita, ap-
partenenza ad una determinata categoria socialeleedsue opinioni politi-
che” (articolo 33, 1).

L’'unica eccezione ammessa a tale principio & doalliesistenza di un pericolo
per la sicurezza dello stato in cui il rifugiatotiva o sia stato precedentemente con-
dannatd‘per un crimine o un delitto particolarmente gravéérticolo 33, 2).

Tale previsione legislativa esprime dunque I'impaté principio per il quale, onde as-
sicurare un’applicazione concreta alla proteziogierifLigiati, € necessario garantire lo-
ro I'ingresso in un territorio in cui siano effetimente protetti dal rischio di essere per-
seguitati*>. Questa necessita si &, da sempre, scontratdesencizio del potere sovra-
no degli stati di limitare 'accesso alle propnieritiere, nei confronti dei non cittadini.

| rischi creati da un indiscriminato respingimedta rifugiati alle frontiere sono
di due tipi: da un lato quello (maggiore) di rimaal rifugiato verso la situazione di pe-
ricolo da cui stava scappando, dall'altro quellakinentare il fenomeno dei c.dfu-

146
a

giati in orbita™", in cerca di uno stato che consenta loro I'ingoes

Law, 1991, vol. 3, pagg. 185-207.

145 J.C. HathawayThe Rights of Refugees under International L&ambridge University Press, Cam-
bridge, U.S.A. 2005, pag. 279.

146 Relativamente al fenomeno dei “rifugiati in orbitalla sua trattazione normativa si vedia, para-
grafo 3, ove si parla della Convenzione di Dubliled 1990 e del Regolamento Dublino II. In proposito
veda anche E. W. Vierdag, “The Country of ‘Firstylssn’: Some European Aspects”, in D. A. Martin
(ed.),The New Asylum Seekers: Refugee Law inl®B8s Nijhoff, Dordrecht 1988, pagg. 73-84.
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Tuttavia il principio dinon-refoulementon istituisce un vero e proprio diritto
all'asilo in quanto, pur vietando strettamente espingere i richiedenti asilo verso
l'originaria area o paese di persecuzione, nongate\perd un conseguente obbligo per
gli stati ad ammetterli, sempre e comunque, adlinbd dei propri confini.

Infatti, né nell'originaria formulazione della Coemnvzione del 1951, né
nell’attuale, cosi come modificata dal Protocollel @967, si trova un esplicito riferi-
mento ad un obbligo di garantire un diritto d’asiicsenso assoluto. Gli stati contraenti
sono stati, in questo senso, discretamente libanterpretare le previsioni della Con-
venzione in relazione quelle di altri documenti, qualilandbook on Procedures and
Criteria for Determining the Refugee Statsll'Alto Commissariato, una serie di di-
rettive, regolamenti e raccomandazioni degli orghatia Comunita Europea, e una altra
serie di Convenzioni a carattere regiofidleDi fatto, ancora oggi,il*diritto d’asilo &
un privilegio concesso da uno stato. Non & una izimme inerente all'individug**®

A livello teorico, chiunque possieda i requisitepisti dalla Convenzione di Gi-
nevra e un rifugiato, mentre a livello pratico lwahta solo chi viene riconosciuto come
tale da un possibile paese ospitante.statusdi rifugiato continua ad essere legato,
pertanto, all'esercizio di un potere discrezionaferente alla sovranita stessa dello
stato a cui la richiesta viene inoltrata.

In realta, in tale sede, si deve anche evidenziaeegli stati non sono stati coin-
volti solamente nella protezione permanente diistnetto numero di individui, ma si
sono trovati a dover gestire situazioni carattetiezda spostamenti di massa tali da im-
plicare, inevitabilmente, per lo stato accoglielateecessita di limitare in qualche modo
'uso di tale diritto.

Tuttavia il principio dinon-refoulementleve essere letto non solo come un ob-
bligo a non respingere il rifugiato direttamentaaadciato da una situazione di pericolo,
ma anche come la necessita di trovama“soluzione duratura alla loro sventtité’. In
guesto senso, anche se probabilmente la formulaziela Convenzione di Ginevra ri-

sulta un po’ superata, In mancanza di un’altra dordltrettanto autorevole

147 Sj vedasupra

148 J.H. Simpson, “The Refugee Problen®xford University Press, Oxford 1939, in H. Lambgatd.),
Seeking Asylum: Comparative Law and Practice Ie@&etl European CountrieMartinus Nijhoff Pub-
lishers, Dordrecht-Boston-London 1995, pag. 4.

149 Traduzione personale dallinglese in Guy S. Good@ill, “The Refugee in International Law”, in K.
Musalo, J. Moore, R.A. Boswell (a cura d®efugee Law and Policyit., pag. 41.
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sullargomento, bisogna, probabilmente, darne etiaiia dinamico-creativa. Tale ten-
tativo é stato sostenuto da quei teorici del dirithe hanno cercato di includere nel det-
tato della Convenzione un significato di persecngioconnesso a qualunque violazione
di diritti umanit>®. Nonostante il rifugiato sia, sicuramente, staggeito di una viola-
zione dei suoi diritti fondamentali, includere etlefinizione di rifugiato qualunque
violazione di diritti umani implica una maggiorectdizzazione sugli effetti della perse-
cuzione, piti che sulle sue catréelnoltre, quelle teorie che hanno cercato di idehe
in tale definizione ogni tipo di violazione dei itirumani si sono dovute scontrare col
fatto che la Convenzione stessa, pur potendo eteéngl catalogo dei diritti previsti
dallaDichiarazione Universale dei Diritti Umardel 1948, decise semplicemente di in-
cludere cinque espresse violazioni nella formulagidell’articolo 1 e I'obbligo di ga-
rantire solo una serie determinata di diritti dugiato, una volta concessogli &ia-
tus™2

In guesto senso € importante notare anche I'dotié®, che conferisce agli stati
la possibilita di accettare la Convenzione conradcriserve ma, al tempo stesso, esclu-
de esplicitamente che tali riserve possano riguaraprevisioni degli articoli 1, 3, 4,
16(1), 33, e dal 36 al 46 incluso. La Convenzioostanzialmente proibisce agli stati
firmatari la possibilita di adottare misure resivé di diritti fondamentali quali il diritto
a non essere discriminati, il principio bn-refoulementa liberta di religione e il libe-
ro accesso ai tribunali dello stato ospitante. 8wt la Convenzione concede agli stessi
stati la possibilita di pronunciare riserve in itgfti altri settori, ed & importante sottoli-
neare che gli articoli maggiormente soggetti arvisesono stati da principio, l'articolo
17 relativo alle attivita salariate e alla concessi ai rifugiati di un trattamento pari a
qguello dei cittadini in tale settore e, anche se go’'incidenza minore, gli articoli 22
(“Istruzione pubblica”), 23 (“Assistenza Pubblicag)24 (“Legislazione del lavoro ed
assicurazioni sociali”). Non bisogna inoltre dimeate che i diritti concessi dalla Con-
venzione del 1951, sono accessibili per i rifugsatio quando sia stato loro garantito

uno statuspermanente.

150 gy tutti si veda T. A. Aleinikoff, “The Refugee @ention at Forty: Reflections on the IJRL Collo-
quium”, International Journal of Refugee La®991, vol. 3, pag. 617-625.

151D, J. SteinbockThe Refugee definition as law: issue of interpietatin F. Nicholson e P. Twomey
(eds.),Refugee Rights and Realitidsvolving International Concepts and Regim€ambridge Univer-
sity Press, Cambridge, U.K. 1999, pag. 29.
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La realta contemporanea € caratterizzata da erilussi di profughi che vengo-
no per lo piu accolti nei c.d. paesi di prima adeoga, nel Sud del mondo, e a cui vie-
ne garantito un diritto, a carattere strettameabeporaneo, a trattenersi nel paese rag-
giunto sulla base di ragioni politiche o umanitafiesta categoria di rifugiati non é ri-
conosciuta come rifugiati della Convenzione, méaéasricompresa in una serie di nuo-
ve definizioni tra cui quella dei paesi scandinawie li riconosce come rifugiatie fac-
to, 0 quella adottata in Belgio, che li definiscaigi&ati ditipo B. In altri paesi europei,
poi, una definizione mancava del tutto e tale aatagdli rifugiati € semplicemente tolle-
rata, senza che possa essere loro attribuito alstatesgiuridica®. Pertanto anche il
diritto di scegliere liberamente il luogo di resida e I'annessa liberta di circolare sul
territorio ospitante, cosi come garantito dallestdo 26, sono strettamente legati al rico-
nosciutostatusgiuridico e al suo carattere permanente.

La Convenzione tuttavia, in mancanza di un accaraqli stati, relativamente
allobbligo di accogliere sempre e comunque gllaasi, ha indirettamente tentato di
ovviare a tale mancanza prevedendo il divieto fiestati contraenti di adottare misure
e sanzioni penali nei confronti di individui chetramo o soggiornano illegalmente nel
paese, cosi come di coloro che arrivano direttaendat paese in cui la loro vita e li-
berta sono in pericolo, sempre che si presentinardaalle autorita nazionali illustran-
do la propria situazione (articolo 33, 1), e addwlce le opportune prove richieste
dallarticolo 1. Si e cercato, sostanzialmenteagdgirare il problema garantendo un
margine temporale al rifugiato, cosi da lascianecessivamente, allo stato ricevente |l
tempo di valutare adeguatamente la richiesta.

La Convenzione non tratta, tra le altre omissioneppure il tema
dell'estradizione del rifugiato, ma si limita a peelere, all'articolo 32, un divieto di
espulsione del rifugiatorégolarmente residente sul territorio se non petimali sicu-
rezza nazionale e ordine pubbli¢d®. Al rifugiato, inoltre, deve essere garantita ¢&sp
sibilita di difendersi, e I'eventuale espulsioneveleessere adottata tramite provvedi-
mento previsto dalla legge, articolo 32.2, e coladeguata tempistica in modo tale da
consentirgli, eventualmente, di cercare e di trewasilo in un altro stato. Come é stato

precedentemente osservato, la Convenzione é stéémente influenzata dal momento

153 per esempio in Inghilterra, Svizzera e Germania.athbert,Seeking Asylum: Comparative Law and
Practice In Selected European Countriest.
154 Articolo 32.1 Convenzione di Ginevra 1951, testiegrale disponibile su http://www.unhcr.it .
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storico-politico in cui & stata concepita, e qudstsi che la realta contemporanea si
scontri continuamente con questo limite. In seguédremo come spesso 'ampia por-
tata del dettato di questo documento, sia stdiazatia dagli stati per limitare il ricono-
scimento dellostatus,e la conseguente acquisizione di diritti da pagierifugiati. Non

si puo tuttavia dimenticare che, pur integrata ltia strumenti legislativi, tra cui so-
prattutto quelli predisposti dalla Comunita Eurgpeaon i limiti poc’anzi sottolineati,
la Convenzione di Ginevra relativa alitatusdi rifugiato, € senz’altro, ancora oggi, il

pit importante documento di diritto internazioneddto a disciplinare la materia.

2.La normativa comunitaria: verso una comune legisl azione in materia
d’asilo.

Con l'avvento degli anni settanta lo scenario imdgionale cambid notevol-
mente sia per quanto riguarda le caratteristichdlubsi dei rifugiati, che iniziarono ad
differenziarsi da quelli a carattere strettamerngitipo che avevano portato alla defini-
zione adottata dalla Convenzione di Ginevra, compeasspecificato, sia per I'approccio
adottato dagli Stati occidentali nello sviluppo @l'adozione delle politiche relative
all'asilo e all'immigrazione.

Mentre, infatti, la crisi del petrolio del 1973 pwrad una destabilizzazione del
contesto sociale anche nei paesi occidentalissildi rifugiati iniziarono ad aumentare,
grazie alle nuove facilitazioni introdotte dai pregsi logistico-tecnologici sia nel setto-
re dei trasporti che della comunicazione.

Un documento del Consiglio D’Europa del 1875riferisce che il numero dei
c.d. rifugiati de factt®, giunti in Europa in quegli anni si aggirava imorai 30.000, di
cui 26.000 provenienti dai paesi in via di sviluppeon mezzi autonomi o0 con l'ausilio
offerto dai canali dellimmigrazione irregolare. INeeriodo tra il 1980 e il 1989, gli ar-
rivi di richiedenti asilo quadruplicarono e i gomepccidentali risposero a questi nuovi
flussi adottando politiche di volta in volta pitstettive. Le nuove linee guida nel setto-
re dell'asilo, per lo piu fondate sull’erronea coraione che la maggior parte degli asi-

155 Rapporto allassemblea parlamentare del Consigjlfuropa in merito alla situazione dei rifugiati de
facto, di M. Dankert e M. Forni, Doc. 3642 del @Gfpsto 1975 in A. HurwitzZThe Collective Responsibi-
lity of States to Protect Refuge@sford University Press, Oxford 2009, pag. 17.

136 Sj vedainfra.
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lanti fossero in realtd migranti economici che egeno di sfruttare il sistema di prote-
zione internazionale, possono riassumersi nell'ma@zdi misure sempre piu comples-
se per accedere ai paesi occidentali quali: apbisizione di multe per le compagnie di
trasporto che aiutavano i migranti irregolari, vjger tutti i cittadini dei paesi che po-
tenzialmente potevano creare rifugiati, I'interagtbne dei migranti in mare; b) misure
volte a diminuire l'accesso alle procedure di asittraverso l'imposizione di tempi
strettissimi per la presentazione delle domandegd dventuali ricorsi giudiziali contro

i dinieghi; c) lintroduzione del concetto del paeg'origine sicur&®’ e al contempo
'adozione di interpretazioni sempre piu restrittigtell’'art. 1 della Convenzione di Gi-
nevra e la creazione di nuove forme di protezicenziple come la protezione tempora-
nea o la protezione sussidiaria, la creazionerditate di supporto nei paesi limitrofi e
comunque nella regione di origifi& d) la riduzione dell'offerta di prestazioni sdcia
per i richiedenti asilo e I'introduzione di miswtedetenzione per gli stessi, quale deter-
rente alla presentazione delle domdndeQueste politiche restrittive e di contenimento
riferite ai flussi di rifugiati hanno di fatto camttuito alla creazione, nellimmaginario
collettivo, di quel legame tra 'immigrazione inrgale e I'asilo che ancora oggi, im-

pedisce all’opinione pubblica di attuare una cotacdistinzione tra i due fenomeni.

Con la nascita della Comunita Europea, tuttavieemtie immediatamente ne-
cessario portare avanti anche un intervento utiealelle politiche in materia d’asilo
e di migrazione, all'interno degli stati membri. Mstante I'urgenza in tale campo il
processo di c.dcomunitarizzaziondéu lungo e complesso, creando non pochi problemi
agli stati membri, che da principio rifiutaronofdre concessioni, oppure, guardando da
un’altra prospettiva, di accettare limitazioni,atdlamente alla propria sovranita territo-
riale e al potere di decidere liberamente relateat® alla circolazione nei propri terri-
tori non solo di non-cittadini ma, soprattutto,pdirsone estranee alla Comutfitaln
particolare l'idea alla base del dibattito politicomunitario in questo settore era sostan-
zialmente che i richiedenti asilo, allo stesso mddoterroristi e dei criminali comuni

erano potenzialmente pericolosi per la sicurezzaidgoli stati membri e che in qual-

157D, Winterbourne e P. ShaRgefugees and Safe Countries of OrignP. Shah e C.F. Doebbler (eds.),
United Kingdom Asylum Law and Its European Cont&ams Soas Pubbications, London 1999, pagg.
66-80.

18 5j veda il paragrafo 3 del primo capitolo.
139 A. Hurwitz, The Collective Responsibility of States To PraRefugeesit., pagg. 17-20.
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che modo era necessario compensare i rischi daliabolizione delle frontiere tra gli
stati®,

Il processo di armonizzazione si svilupp0, sostdmente, in due fasi: la prima
che duro dal 1985 al 1999, e termino con I'entimtégore del Trattato di Amsterdam e
la comunitarizzazionelel c.d. Terzo Pilastro; la seconda dal 1999 a4ZD5 con
I'adozione del Programma dell'Aj% e 'adozione di quattro importanti direttive, \®lt
ad unificare nei vari stati membri la disciplinalldeprotezione temporanea in caso di
afflussi massivi di rifugiati (Dir. 2001/55/CE),astdards minimi di accoglimento dei ri-
chiedenti asilo (Dir. 2003/9/CE), la qualificaziodella protezione internazionale (Dir.
2004/83/CE) e, da ultimo le procedure volte alm@scimento della protezione interna-
zionale (Dir. 2005/81/CE).

Il primo passo, in questa direzione, fu compiutrtite I'istituzione, a Londra
nel 1986, del gruppad hoc“Immigrazione”, composto da 12 ministri degli Imee/o
della Giustizia, degli stati membri. A tale grupfusono affidati svariati compiti nel
settore, poi ridistribuiti tra una serie di sottogypi, tra cui due, in particolare, si occupa-
rono specificatamente di asilo e di controllo dlntiere esterné&® All'operato di tale
gruppo furono mosse diverse critiche, principalraectnnesse ai suoi stretti rapporti
con le istituzioni comunitarie, in particolare ib@siglio e la Commissione che, in qual-
che modo, ne minavano il carattere intergovernafiwdtavia molti documenti in mate-
ria sono dovuti al suo operato e tra essi sonacps&tmente importanti la Convenzione
di Dublino del 15 giugno 199¢, la bozza di Convenzione sulle frontiere est&rnee
una bozza di Risoluzione, poi approvata dal Coiusidéll’'Unione Europea nel 1992,
sulle domande d’asilo manifestamente infondatgruppo lavord anche alla bozza di

10 E . Guild, The Legal Elements of European Identity: EU Cititém and Migration LawUniversity of
Nijmegen, Kluwer European Law Library, The Hagu€420

181 D, Bigo, Polices en réseaux: I'expérience européedtadation Nationale des sciences politiques,
Parigi 1996.

162 Comunicazione della Commissione al Consiglio ®allamento europeo, del 10 maggio 2005 — ||
programma dell’Aia: dieci priorita per i prossiminque anni. Partenariato per rinnovare I'Europa nel
campo della liberta, sicurezza e giustizia, COMB0084 definitivo — Gazzetta ufficiale C 236 del
24.9.2005.

183 M. Pastore, “La cooperazione intergovernativasetiori del'immigrazione, dell'asilo e della sier

za interna”, in B. Nascimbene (a cura @ Schengen a Maastrich®iuffre, Milano 1995; D. BigoPo-
lices en réseaux: I'expérience européeene, Fondadiationale des sciences politiques.

1641 testo integrale della Convenzione di Dublin@mssere letto e scaricato dal sito web della Camer
dei Deputati,_http://www.camera.it/_bicameralifsehen/fonti/convdubl.htm .

185 Allora non si trovava un accordo sullo strettdibilterra tra Portogallo, Spagna e Regno Unita- Tu
tavia non affrontero in questa sede la disciplintleé Convenzione.
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una convenzione per la creazione di un sistemaaleataito per la raccolta delle im-
pronte digitali che fu perd adottato solo successente all’entrata in vigore del Trat-
tato di Amsterdam, in forma di Regolamefifo

La Convenzione di Dublino, in particolare, ebbeinifiienza importantissima
sullevolversi di una politica comunitaria in magedi asilo, anche se poi, di fatto, di-
mostro di non funzionare correttamente. Il puntcafe di tale Convenzione fu il tenta-
tivo di introdurre e di estendere a tutti gli adlastati membri la c.d. “regola della possi-
bilita unica”, con cui si voleva garantire che ¢ute domande d’asilo presentate
all'interno della Comunita sarebbero state esarminalo stato competente in base ai
criteri previsti dal Trattato. In sostanza, la Cemxione voleva porre un limite al feno-
meno dei c.drifugiati in orbita, attraverso I'adozione di criteri comuni e condida
tutti gli stati membri. Tuttavia la ConvenzioneRiiblino, che entrd poi in vigore solo
nel settembre del 1997, istitui una politica talteerestrittiva che fu spesso accusata di
aver risolto il problema dei rifugiati in orbitajmitando e riducendo perdo semplice-
mente la possibilita stessa di divenire rifugtdfoLa Convenzione di Dublino introdus-
se, infatti, il principio “del paese di primo aroivcome paese competente ad esaminare
la domanda d’asilo, considerando in tale categgualunque paese in cui il rifugiato
fosse passato e in cui avesse avuto la possitilpaesentare la sua richiesta e cancel-
lando completamente la possibilita che uno stategse essere piu idoneo di un altro ad
accogliere il rifugiato. Ai sensi degli articoli 8, 6, 7, e 8, erano infatti considerati ido-
nei, in ordine discendente, quegli stati in cuifilgiato avesse una moglie o un figlio
minore di anni 18, che fossero gia stati ricondscame rifugiati ex Convenzione di
Ginevra; lo stato in cui 'applicante fosse statovyvisto di un permesso di soggiorno, 0
di un visto di ingresso; lo stato attraverso il lgué richiedente fosse entrato illegal-
mente in Europa salvo che, precedentemente, asepsttato, per piu di sei mesi, la ri-
sposta ad una richiesta presentata legittimament@ ialtro stato membro; lo stato che
avrebbe dovuto essere responsabile del controllle ilentiere esterne e in tutti gli altri
casi, lo stato della prima richiesta d'asilo, irgltutti gli stati in cui la richiesta fosse
stata precedentemente respinta. Gli stati indltreno lasciati liberi di decidere indi-

186 Regolamento n.2575 del 1 dicembre 2000, riguaedéistituzione del sistema Eurodac di controllo e
comparazione delle impronte digitali. Si vedaa.

187 M. Pastore, “La cooperazione intergovernativaseiori del'immigrazione, dell'asilo e della siezr

za interna”, cit.; A. Hurwitz, “The 1990 Dublin Ceention: A Comprehensive Assessmerititernatio-
nal Journal of Refugee Law999, 11, pag. 646 e ss.
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pendentemente se applicare o meno criteri piu geherse concedere o negare la pro-
tezione per ragioni umanitarie. L'unica innovaziguesitiva, prevista da tale documento
all'articolo 3.1, fu l'introduzione di un obbligger gli stati membri, di esaminare sem-
pre la richiesta del rifugiato che si fosse presnti confini di tali stati. L’avere isti-
tuito una responsabilita relativamente allesanl&d®manda non implico, tuttavia, un
divieto per lo stato membro interessato di rinvidrefugiato in un altro paese, fuori
dalla Comunita, secondo quanto stabilito dalla geopormativa nazionale. Il problema
dei rifugiati in orbita non fu, pertanto, risoltma la Convenzione si limitd ad identifica-
re, tramite i gia esaminati criteri, una serie uitsdi primi paesi di ritorn&® In parti-
colare, é stato sottolineato che, se essa avesge am'applicazione fedele alla sua
formulazione, lo spostamento di domande versotgti dislocati lungo i confini della
Comunita — in quanto, nella maggior parte dei qaesgsi di primo arrivo — sarebbe stato
enorme mentre, di fatto, non fu cosi. Nel lungaquky, si notdo anche che tale normati-
va, non solo non riduceva le tempistiche delle edoce (allungandole addirittura), ma,
inoltre, violava il diritto al ricongiungimento fatare*®®.

Un altro limite insito in tale documento fu cheifugiato riconosciuto ai sensi
della Convenzione di Dublino avrebbe ottenuto $alocesso allo stato membro in cui
la domanda era stata presentata, e non a tuttamfigndovendo per questo aspettare di
essere riconosciuto come cittadino dello statouinaweva presentato richiesta d’asilo.
Le tempistiche per questa procedura non eranorpgalate dalla Convenzione, ma la-
sciate alla normativa nazionale, e questo favopiuaun processo di diversificazione
che dicomunitarizzazione.

In seguito alladozionedi tale Convenzione, furono mossi altri passi verso
un’unificazione della disciplina in materia di as# immigrazione, inserendo l'attivita
del gruppo “Immigrazione”, all'interno di un veropoprio strumento normativo. La
redazione del Trattato di Maastricht nel 1992 fecerimo luogo confluire nel Primo
Pilastro le previsioni del Trattato della Comuriitaropea del 1957, in secondo luogo
fece rientrare la politica estera e di sicurezzenww®e nel Secondo Pilastro, soggetto
solo ad un controllo comunitario parziale e, ireteluogo, creo il Terzo Pilastro, per la

cooperazione in materia di giustizia ed affari finte in cui rientravano anche

188 N, Blake, The Dublin Convention and Rights of Asylum Sedkettse European Unignin G. Harlow
(ed.), Implementing Amsterdarilart Publishing, Oxfor@001.
%% pidem
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limmigrazione, l'asilo e la disciplina relativa aontrolli alle frontiere. Relativamente
al Terzo Pilastro si decise di utilizzare il c.detodo della “Cooperazione Intergoverna-
tiva”, onde attribuire il potere decisionale avgmi degli stati membri e non alle isti-
tuzioni comunitarie.

L'ultimo, e forse piu rilevante, passo versoclamunitarizzazionelella materia
dell'asilo, in questa prima fase, fu compiuto c@aaldzione del Trattato di Amsterdam,
nel 1997, che si preoccupo di integrare il Terdas®io e le previsioni di Schengen nel
Trattato della Comunita Europea, anche se con alootevoli eccezioni.

Il Titolo 1V del Trattato, entrato in vigore nel @9, si riproponeva come obbiet-
tivo la creazione di uno spazio di liberta, sicaeez giustizia, relativamente ai visti,
all'asilo, allimmigrazione e a tutte le altre gathe connesse alla libera circolazione
delle persone.

In modo particolare l'art. 63 del Trattato stalaliuna serie di misure che Il Con-
siglio di Europa si impegnava ad adottare entrarb dall’entrata in vigore del Trattato
di Amsterdam, anche nel settore dell'asilo. Takune includevano: i criteri e i mecca-
nismi per determinare quale Stato Membro era coempetad esaminare le domande
d’asilo; standards minimi di protezione nel riceemo dei richiedenti asilo negli Stati
Membri; standards minimi in materia dei criteriqiialificazioni dello status di rifugia-
to, standards minimi nelle procedure per il ricameento dello status di rifugiato non-
ché standards minimi in materia di protezione terapea per persone comunque biso-
gnose di protezione internazionale e che non passomunque fare ritorno nel proprio
paese di origine.

E importante sottolineare come alcuni Stati, il RedJnito, la Danimarca e
IIrlanda non accettarono che limplementazione @edttato di Amsterdam portasse
all'abolizione totale delle frontiere e dei contralelle stesse, posto che cid avrebbe
consentito anche ai cittadini di paesi terzi présen qualunque titolo, in uno Stato
Membro, di muoversi liberamente e senza contralltutto il territorio della Comunita
Europea . In particolare il Regno Unito, e con ddsanda, rifiutarono in maniera as-
soluta lacomunitarizzazionéel Terzo pilastro, in materia di giustizia e affiaterni e
mantennero il diritto di effettuare controlli ajeoprie frontiere e di non aderire alle mi-
sure previste dal titolo 1V del Trattato di Amstand’. In realtd, pur non avendo mai

70 Tali misure furono istituzionalizzate attraversedProtocolli aggiuntivi al Trattato stesso.
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formalmente rinunciato a tali diritti, il Regno Wmié stato uno degli stati piu attivi
nelladozione dei cinque strumenti domunitarizzazziongopra elencati ed ha anche
aderito al Regolamento 2725/2000, per l'istituziaim@n archivio comune di impronte
digitali *"*
Si imponeva pero la necessita di chiarire I'esaitmificato da attribuire al Ti-
tolo IV, dato che la sua formulazione si prestataeno originariamente, a molteplici
interpretazioni. 1l Consiglio di Europa, riunitasiTampere nel 1999, si prefisse proprio
di fissare gli obbiettivi del’'Unione nella nuovaea, con particolare attenzione alle
materie relative all'immigrazione e all'asilo. Irangpicolare, il Consiglio riconobbe che
le problematiche relative all'asilo e allimmigrane, andavano si valutate separata-
mente, ma con una profonda attenzione ai trattlel@Ecomunavano e che, proprio per
guesta ragione, era importante che ricevessertraittamento in modo unitario a livello
Comunitario.
Le nuove politiche, allinterno degli stati membandavano pertanto improntate
a linee-guida definite dal Consiglio, in seguitcnputsdella Commissione che tenesse-
ro conto non solo della capacita di accoglienzasawejoli stati, ma anche di loro even-
tuali legami storico-culturali, con i paesi d’ongt’% La Conclusione del Consiglio fu
che
“[l]'obiettivo € un’Unione europea aperta, sicurpjenamente impe-

gnata a rispettare gli obblighi della ConvenzioneGinevra relativa allo

status dei rifugiati e di altri importanti strumenhternazionali per i diritti

dell'uomo, e capace di rispondere ai bisogni unaniton la solidarieta.

Deve altresi essere messo a punto un approccio merpar garantire I'in-

tegrazione nella nostra societa dei cittadini diepaterzi che soggiornano

legalmente nell'Unioné”®

Tale affermazione segno probabilmente, uno dei mbinge maggior coesione
nella creazione di un C.E.A!S, diretto all'applicazione totale della Convenziodie

1 A, Hurwitz, The Collective Responsibility of States to ProRefugees;it., pagg. 42-43.

1723, Guibunda, “Politiche di Immigrazione nella UBeminario Jean Monnet “L’UE: Organizzazione
politica e  socio-economica”, 2005, Roma, file Bmbile dal sito  web
http://w3.uniromal.it/ifeanmonnet/tesine 2005/ImmaiioneGuibunda.doc.

13" Conclusioni della Presidenza, Consiglio Europeo dampere, 15-16 ottobre 1999
http://europa.eu.int/council/off/conclu/oct99/oct¥htm#milestones .

174 Common European Asylum System.
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Ginevra e volto ad assicurare che nessun richiedanon solo non sarebbe mai piu stato
respinto verso l'originario paese in cui la sua\dt la sua liberta erano state messe in
pericolo, ma sarebbe anche stato considerato, e tal@ trattato, come tutti gli altri
cittadini del’Unione. Per la realizzazione di talbbiettivi il Consiglio si propose di
realizzare forme di “partenariato con i paesi témzeressati, al fine di promuovere lo
sviluppo comune”.

Nonostante queste forti affermazioni, il Consighoiropeo sui Rifugiati e gli
Esiliati ha pubblicato un rapporto nel 2004 chealiamando gli anni intercorsi tra il
Consiglio di Tampere nel 1999 e quello di Bruxellie$ 2004, tende a dimostrare come
in realta poco sia stato fatto per la concretaaatone di uno spazio C.E.A.S. effettiva-
mente proteso verso gli obbiettivi poc’anzi ctati

In questo senso, infatti, gia durante il Consigli&Siviglia, nel 2002, si era no-
tato un cambiamento, quanto meno degli orientamentjuesta materia. Durante tale
incontro, si era infatti voluto puntualizzare cofoese necessario che I'esame delle do-
mande di protezione internazionale presentateictaedenti asilo venisse svolta in ma-
niera veloce ed efficiente, e come fosse assolutem@ecessario evitare un abuso del
sistema, rinviando i falsi richiedenti, il piu rdpmente possibile, verso il loro paese di
origine. L'importanza dell’'adozione di procedur@ide ed efficienti fu poi ribadita an-
che durante il Consiglio di Salonicco, nel 2003.

La direzione presa dal Consiglio e dagli stati manmbgenerale, in tale periodo
sembrava essere rivolta alla produzione di linitaecesso ad una serie di eque proce-
dure, piu che a garantire un’effettiva tutela ahiédenti protezione. Tale orientamento
fece si che le istituzioni si sentissero legittienat lasciare, comunque, un’ampia auto-
nomia agli stati membri in questo settore e ad llamt@namento da quella esigenza di
unitarieta, precedentemente avvertita.

Risulta dunque naturale chiedersi se effettivamgogsto processo di armoniz-
zazione della normativa abbia raggiunto il suo scdirendere piu forti ed aderenti agli
obbiettivi internazionali relativi alla proteziowki diritti umani le misure europee o se,
invece, lo stesso non sia piu che altro servitosagli membri per adottare una parvenza

di standars minimi di protezione, in realta forteteeinfluenzati dal desiderio di gestire

175 D, StevensAsylum Seekers in the New Europe: Time for a Re#hin Prakash Shah (edJhe
Challenge of Asylum to Legal Syste@avendish Publishing, London 2005.
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in maniera autonoma a livello regionale la politietativa alle migrazioni in generale. E
stato rilevato come a partire dal 1999, in realta
“I'Unione Europea abbia investito milioni di eurorp@crementare
il numero delle guardie di frontiera, per rafforzar controlli in alto mare,
nell'utilizzo di elicotteri e attrezzature di sogleanza come gli apparecchi
ad infrarossi, per sperimentare |'utilizzo di sdiitlonde intercettare indivi-
dui che passano le frontiere e nell'utilizzo di cpé attrezzature biometri-
che e per la rilevazione delle improtité
Non & mancato poi chi ha criticato questa prima féal sistema comune di asi-
lo, poiché in realta la stessa si € concretizzéttav@rso un’enorme confusione tra le
misure relative all’asilo e quelle, invece, relatial'immigrazione in generale distor-
cendo di fatto le misure di protezione al fine tlizzarle nellambito delle strategie
volte al controllo delle migrazioni’”. Tale circostanza risultera altresi confermata in

seguito dall'analisi della nuova Direttiva sulleoBedure del 200%

3. Gli strumenti di diritto derivato: I'evoluzione della normativa comunita-
ria in materia di asilo

In seguito a quanto stabilito con I'entrata in vigalel Trattato di Amsterdari
e alle politiche decise durante il Consiglio di Teere, gli organismi comunitari hanno
elaborato una serie di norme vincolanti, con ilcgge intento di fissare una serie di pa-
rametri in materia di asilo. Sono importanti da sidarare, soprattutto, la Direttiva
2001/55/CE, relativa alla protezione temporaneeaso di afflusso massiccio di profu-
ghi, la Direttiva 2003/9/CE, riguardante I'accogka dei richiedenti asilo, la Direttiva
sulla qualificazione dello straniero in cerca dtezione internazionale 2004/83/CE, e |l
Regolamento c.d. Dublindl, “Criteri e meccanismi di determinazione dell@atst

17 Traduzione libera dall'inglese da European CouRelugees and Exiles (ECRBroken Promises —
Forgotten Principles: An ECRE Evaluation of the Blepment of EU Minimum Standards for Refugee
Protection, Tampere 1999-Brussels 208dw.ecre.org 2008.

1773, Mac Adam, “Regionalising International Refug@siin The European Union: Democratic Revision
Or Revisionist Democracy?Victoria University of Wellington Law Revig@8, 2007 pag. 261.

178 5. Craig e M. FletcheDeflecting Refugees: A Critique of the EC AsyluracBdures Directivein
Prakash Shah (edJhe Challenge of Asylum to Legal Systetits

19| Trattato di Amsterdam fu firmato il 02 ottobdel 1997 e pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale ©,34
il 10 novembre 1997, entro pero in vigore solo sgsivamente nel 1999, abrogo sia il Trattato di &om
che il Trattato di Maastricht. In proposito si veflaDuff, The Treaty of Amsterdarfrederal Trust for
Education and Research and Immigration Law PraetgAssociation European, 1997.
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membro competente per 'esame di una domanda @’as#isto che si riproponeva so-
stanzialmente di ovviare alle mancanze della, igda; Convenzione di Dublino.

La Direttiva 2001/55/CE aveva il compito, e cosced merito, di colmare al-
cune delle lacune create dalla formulazione detlav@nzione di Ginevra, e dalla nor-
mativa internazionale in generale. Per la primaavekniva riconosciuto istituzional-
mente il bisogno di offrire protezione anchalé persone fuggite da zone di conflitto
armato, o violenza endemicaé anchéalle persone [...] soggette a rischio grave di
violazione™®°,

Tale norma (art. 3, co. 1), concedeva inoltre umtdezione temporanea a carat-
tere straordinario che non contrasta, e non intengertanto sostituire, la possibilita,
gualora ne sussistano i requisiti, di essere risoidi rifugiati ai sensi dell’articolo 1,
della Convenzione di Ginevra. La norma, pertanmtrpduceva un criterio alternativo,
ma non sostitutivo o concorrenziale, a quello mtevdall’articolo 1 della Convenzione.
Tale direttiva si limitava a stabilire gli standamdnimi per i casi, eventuali, in cui il
Consiglio della U.E. decida, votando a maggioragmalificata, di aprire le proprie
frontiere allesodo di massa di profughi che riclniero, e sono qualificabili, come de-
stinatari di protezione umanitaria temporanea grtln seguito a tale decisione il Con-
siglio pud anche dichiarare lo stato di emergemkzadottare misure volte ad assicurare
la concreta implementazione di tale protezione taamped®’. La concreta realizzazione
di tali misure rientra nella Decisione 2004/904/@#& Consiglio, pubblicata sulla Gaz-
zetta Ufficiale della Comunita Europea il 28/12/206he ha istituito il “Fondo Europeo
per i rifugiati’, per il periodo che va dal 1° genm 2005 al 31 dicembre 2010.
L’istituzione di tale Fondo mirava ad aiutare gits membri nel coordinamento e nella
realizzazione delle misure di accoglienza dei idtigex Convenzione di Ginevra e di
qualsiasi cittadino di un paese terzo o apolidelsheeficiasse di una forma di protezio-
ne sussidiaria ai sensi della Direttiva 2004/83f&ETale Direttiva, infatti, reca norme
minime sull’attribuzione a cittadini di paesi teziapolidi della qualifica di rifugiato o
di persona altrimenti bisognosa di protezione mdeionale, nonché norme minime sul

contenuto della protezione riconosciuta; di qualsattadino che abbia domandato di

180 Crf Considerando della direttiva 2001/55/CE.

181D, Luca, “Questioning Temporary Protectioniiternational Journal of Refugee La®, 1994, pag.
535-561.

182 |n proposito si veda anche O. F. Sidorerikbe Common European Asylum Syst&M.C. Asser
Press, The Hague 2007.
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essere ammesso ad una delle forme di proteziowegwsti; ed infine, di qualsiasi cit-
tadino di paesi terzi o apolidi che benefici diregime di protezione temporanea ai sen-
si della direttiva 2001/55/CE. Il Fondo sostienesghti membri in tutte le politiche ri-
guardanti 'accoglienza e le procedure per il rm&zimento dell’asilo, I'integrazione e,
guando ve ne siano le condizioni, 'eventuale ritrpavolontario. Inoltre, nel caso di
attuazione dei meccanismi di protezione temporameavisti dalla Direttiva
2001/55/CE, il Fondo puo essere utilizzato perrfmare misure urgenti a favore degli
stati membri®. L'articolo 4 di tale Direttiva prevede che la fpione temporanea sia
pari ad un anno, salvo proroga massima di sei mesai mesi, per un periodo di mas-
simo un anno, con la possibilita di proroghe ultériqualora continuino a sussistere le
condizioni che hanno motivato la concessione itezigella protezione. Tale protezione
puo essere ritirata anche prima dello scadere atell, qualora le condizione che
’hanno resa necessaria vengano meno e sia pespilmtedere a rimpatri volontari e
sicuri verso i paesi di origine. Tale norma si p®ga, sostanzialmente, di garantire
standards minimi per offrire una tutela immediagé sfollati anche se, in realta, la sua
operativita dipende, di volta in volta, da una dixgie adottata dal Consiglio
dellU.E.*®* La sua formulazione si inseriva nel percorso pggiungere una politica
comune a livello europeo, in tema di asilo, avvid@bConsiglio di Tampere del 1999.
Alcuni punti di tale Direttiva sono tuttavia suddsti di critiche'®. In particolare, non &
fatto alcun riferimento alla possibilita per i pughi, destinatari di protezione umanita-
ria temporanea, di un diritto alla libera circoaa nei vari stati membri, e all’interno
dell’'Unione. Inoltre, é stata fortemente criticdaaprevisione dell’articolo 12 che, pur
garantendo a tali rifugiati il diritto al lavororgvede anche che tale diritto possa essere
ristretto per favorire i cittadini degli stati memldell’'U.E., o quelli appartenenti allo
spazio economico europeo o quelli appartenentiredstato terzo, ma legalmente resi-
denti nel territorio dellUnione.

Successivamente, la Direttiva 2003/9/CE si e odeugall’istituzione di stan-
dard minimi di trattamento e di accoglienza da ippé ai richiedenti asilo, a cui devo-
no sottostare tutti gli stati membri. Tali standaahno rispettati in tutte le fasi della

183 E. Guild, The Legal Elements of European Identity: EU Citiréin and Migration Law cit.

184 Tale direttiva non & stata applicata, ad esenm@i@gli sfollati dei bombardamenti in Afghanistag,
ai rifugiati provenienti dall'attuale guerra in ¢ra

185 P, TroianelloJl diritto di asilo nell’Unione Europeain B. Bilotta e F. Cappelletti (a cura di)diritto
d’asilo, cit., pag. 91.
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procedura e vanno applicati nei confronti di quglusnrichiedente. Vengono anche de-
lineate alcune categorie in cui la protezione eridtmente rafforzata. In particolare,
sono suscettibili di maggior tutela i minori chggaingono I'Unione senza la presenza
di un adulto. Gli stati venivano pero lasciati libdi introdurre, eventuali normative con
previsioni piu vantaggiose, ma dovevano adattadiskiplina nazionale a quella comu-
nitaria entro il 6 Febbraio 2005. Le disposizioantenute in tale Direttiva non si appli-
cano quando ci si trova nel campo di applicazioekadirettiva 2001/55/CE. Gli ob-
biettivi di tale norma sono di raggiungere, trantitgtituzione di standards minimi di
accoglienza, un tenore di vita omogeneo per tutfugiati all'interno degli stati mem-
bri. Inoltre vengono previste regole che posson@argae l'unita del nucleo familiare,
composto dal coniuge o dal convivente e dai fighani, affinché gli appartenenti allo
stesso nucleo non vengano divisi e sparpagliatidiaersi stati. Tale Direttiva prevede
poi che all’'asilante venga rilasciato un documettte gli concede unstatusdi richie-
dente, entro tre giorni dalla proposizione dellandada, per il periodo in cui “la do-
manda & pendente o in esame” (art2%)

Le singole normative nazionali possono limitardiderta di movimento dei ri-
chiedenti asilo e anche confinarli in una detertgireona, al fine di rendere piu rapide
ed efficaci le procedure. Tali limitazioni pero delwbero essere previste solo in una se-
rie di circostanze a carattere straordinario e twanpeo mentre, di fatto, il dettato di tale
norma riconosce agli stati un potere discreziogaézie al quale tali limiti hanno as-
sunto carattere ordinario e permanente. E stabdirén osservat3’ che tale previsione,
negli attuali termini, si pone in contrasto conrtl&?, comma 3, del Protocollo 4 della
C.E.D.U., secondo cui non puo essere imposta nagasirizione della liberta di libero
movimento, se non nei casi previsti dalla leggdjna di garantire la sicurezza nazio-
nale, il mantenimento dellordine pubblico, la peazione delle infrazioni penali, la
protezione della salute e della morale o dei deitlelle liberta altrui.

Il richiedente asilo, secondo tale direttiva, pat@ecedere al mercato del lavoro
solo quando, scaduto il primo anno, non avessawtigisposta alla sua richiesta e tale
ritardo non fosse dovuto a cause a lui direttamenpaitabili. Tuttavia anche in questo

ambito, la discrezionalitd concessa agli stati memtamplissima. Gli stati membri si

186 |, Neri, “Profili sostanziali: Lestatusdi rifugiato”, in B. Nascimbene (a cura dijritto degli stranie-
ri, CEDAM, Padova 2004.
187 P, Troianellopp. cit, pag. 92.
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dovrebbero anche impegnare a garantire che i dehig asilo, autorizzati a soggiornare
negli stati membri, abbiano accesso alle struttamgtarie, di alloggio, alimentari ed
educative, prestando particolare attenzione aliegoaie di richiedenti piu deboli quali
minori, donne, anziani o persone che siano st#tienei di violenze fisiche o psicologi-
che. Inoltre al richiedente deve essere gararmitaoksibilita di ricorrere davanti ad un
organo giudiziario dello stato membro interessap gontestare 0 comunque agire av-
verso il diniego di fornirgli assistenza materiatbeconomica.

Ma ancora piu importante nel processo di armonier@zdelle procedure co-
munitarie fu 'adozione, nell’'aprile del 2004 delarettiva 2004/83/CE, c.d. “Direttiva
sullo status di rifugiato”. Tale norma si prefiggesome obbiettivo principale la riela-
borazione dei confini della definizione di rifugiatsempre all'interno del “progetto”
delineato durante il Consiglio di Tampere, voltla @reazione di un regime comune in
materia d’asilo. Tale Direttiva e rivolta a cream@ sistema comune, all'interno
dell’'Unione, per il riconoscimento di quei richiedeasilo che hanno bisogno di una
concreta tutela internazionale e per il conferimedit un insieme di benefici e diritti
fondamentali. L'introduzione di questa previsioneava a ridurre fortemente il numero
dei criteri per i riconoscimenti, all'interno degliati membri, onde eliminare il c. d. fe-
nomeno dell’ asylum shoppirig®®, dovuto alla diversita di criteri per il riconos@nto
dello status di rifugiato all'interno dei vari stafale fenomeno, infatti, portava i richie-
denti ad “eleggere” uno stato dove recarsi, invaiogn altro, in base al livello di sem-
plicita della procedura e all'esistenza di refjyisu accessibili.

Tale documento, introduceva inoltre importanti té@\per quelle categorie che
non rientravano nelle previsioni della ConvenziaheGinevra, quali le vittime delle
guerre civili, oltre ad importanti innovazioni impeetative della gia citata Convenzione,
prevedendo considerazioni relative al genere, idaraa fare rientrare nella definizione
di rifugiato colui che nutre fondati timori di esseperseguitato in ragione del sesso o
dell'orientamento sessuale. Alla luce di tale irem@ne, dovrebbero essere ricono-
sciute come fondate anche le eventuali richiesesillh presentate da donne per atti di
violenza sessuale, o mutilazioni genitali femmjmaliquelle presentate da persone per-

seqguitate per i propri gusti sessuali.

188 Sul fenomeno si veda F. P. Miller, A.F. VandomeyldBrewester Asylum ShoppingAlphascrit Pub-
lishing, London 2010.
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La Direttiva citata ha poi innovato completamer@enbzione di “responsabile”
della persecuzione nei confronti del richiedenik ashe viene estesa ancta partiti
e alle organizzazioni che controllano lo stato @yarte consistente del suo territorio”
(art. 6, lett. b), cosi come anche soggetti notuatia quali le milizie. E stato tuttavia
sottolineato che tale previsione tende, ancoravaolta, a marcare la differenza di tutela
tra i rifugiatide facto,destinatari di protezione sussidiaria, rispettmlaro che sono ri-
conosciuti rifugiati in base alla Convenzione di@&ird®®, pitl che ad individuare nuovi
orizzonti nel’ambito della definizione dello statdi rifugiato.

In questo processo di armonizzazione della dis@péiuropea si € inserito anche
il Regolamento 343/2003, c.d. Dublino II, che hatgoito la Convenzione di Dublino,
stabilendo nuovi, ma comunque simili, criteri e nausmi per I'individuazione dello
stato competente per 'esame di una domanda petaentuno degli stati membri da un
cittadino di un paese terzo. Tale Regolamento,i@dgle in tutti i paesi della U.E., mi-
ra ad evitare che nessun richiedente asilo vemg&to nel paese in cui rischia di esse-
re sottoposto a persecuzione e che, quindi, laesogni altra richiesta venga corretta-
mente valutata, da uno degli stati membri che siieauti paesi sicuri. Tale Regola-
mento si ispira, pertanto, ad un rispetto assaletgrincipio dinon-refoulementex art.
33 Convenzione di Ginevra, alle linee-guida del €ighio di Tampere e alla necessita di
accelerare e allo stesso tempo rendere piu effideprocedure d’esame delle doman-
de. Sono previsti tre mesi, dal giorno in cui unates membro riceve una domanda
d’asilo, per presentare una richiesta di presa amcec ad un altro stato, se
lamministrazione interpellata ritiene di avere isglal ragioni per ritenere che
guest’ultimo sia competente al’'esame della domaBaain questo lasso di tempo non
viene presentata alcuna domanda di presa in cdrigomo stato ricevente la domanda
e considerato competente e deve procedere seazdllasame della domanda ricevuta.

E stata anche introdotta una sanzione per lo statonon trasferisca il richie-
dente asilo entro sei mesi da quando ha ricevatzdttazione dello stato competente.
Scaduto tale periodo lo stato inadempiente sarainque considerato competente.

Il Regolamento Dublino II istituisce, poi, una serli criteri gerarchici per
l'individuazione dello stato membro competenteesiime della domanda d’asilo, ri-
guardanti tutti i richiedenti asilo, entrati lega&nte o non, in uno degli stati membri.

189 p. Troianellopp. cit, pag. 92.
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Vengono anche previsti una serie di criteri redidtra i quali € importante sottolineare
quello relativo all'applicazione della Clausola Umtaria, volta ad assicurare il ricon-
giungimento dei membri di una stessa famiglia pgiani umanitarie, basate su fattori
e affinita culturali, anche quando tale stato namrelbe dovuto essere, in base ai criteri
principali, competente.

Il richiedente asilo pud sempre presentare ricaxsatro il trasferimento nello
stato che é stato ritenuto competente, ma talesocesalvo che l'autorita giudiziaria
non stabilisca diversamente, non ha efficacia swspa.

La novita piu importante riguarda, probabilmenteptesentazione di domande
d’asilo nelle zone internazionali di transito desgiroporti. In passato e, infatti, capitato
che gli stati membri si servissero di una finzigweridica relativa a tali zone interna-
zionali, onde evitare di ammettere i richiedentigoprio territorio e in base al princi-
pio di non-refoulementex Convenzione di Ginevra, e dover poi analizzar®io do-
mande d’asilo. Il Regolamento Dublino Il introdude,questo senso, I'obbligo per lo
stato membro in cui I'aeroporto é situato di esamarnia domanda.

L'ultimo passo verso il raggiungimento di una didicia comune in questo setto-
re e stato compiuto dalla Direttiva sulle Proced®@05/83/CE, che avrebbe dovuto
completare la prima fase di costruzione di un Sist€omune Europeo di Asti®,

Come ho detto in precedenza, gli orientamenti penti del Consiglio (Sivi-
glia, Salonicco), hanno dimostrato come le priodiégli stati membri in questo settore
sembrino cambiate. All'interno di tale cambiamestmserisce anche l'accordo rag-
giunto dal Consiglio Giustizia e Affari Interni, loussemburgo, il 29 aprile 2004, rela-
tivamente alla Direttiva sulle Procedure. Dopo lieluore serie di negoziati politici la
Direttiva fu realizzata, solamente nel 2005, cambliiettivo di regolare le modalita con
cui le decisioni sulle domande d’asilo vengono eregli standard minimi relativi alle
procedure per il riconoscimento. Le reazioni a tue®cumento furono molteplici. In
particolare, la Commissione manifesto il propridusiasmo affermando che tale nor-
mativa avrebbe garantittall'interno dell’Unione Europea che tutte le prodare”

avrebbero avutdle stesse caratteristiche pur mantenendo coerecteale altre previ-

0 cEAS.
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sioni internazionali”***. Al contrario 'U.N.H.C.R**? in una conferenza stampa del 30
aprile 2004, ha fortemente criticato alcune prewisidi questa Direttiva, affermando
che se il punto di partenza offerto dalle lineedguiindicate dalla Commissione sulla
materia, era stato certamente positivo, invecededo in seguito raggiunto dagli stati
ha portato a risultati quanto mai deludenti. Larfolazione di tale norma ha, ancora una
volta, lasciato troppa autonomia alle singole llegisni nazionali, consentendo cosi un
elevato rischio che le domande d’asilo ricevandtanaenti peggiori. L’opinione
dellU.N.H.C.R. & che gli stati si stiano allontada da quella serie di principi enun-
ciati a Tampere nel 1999 e che avrebbero dovutamoad una disciplina unitaria della
materia.

Il testo attuale € decisamente meno incisivo dddjioaria proposta della Com-

missione, ed & spessuscuro e incoerente®

}94

3 Le reazioni del Consiglio Europeo per i
Rifugiati e gli Esiliatr™ sono state altrettanto severe.

Il largo margine di discrezionalita lasciato agits membri nel decidere le Pro-
cedure da adottare, produce il risultato di congprumerosi passi indietro rispetto ai
risultati raggiunti con gli strumenti precedentemeeadottati, sulla scia del Consiglio di
Tamperé®™. Ad esempio, la normativa non introduce alcunaitBonguardante le don-
ne, parti dei nuclei famigliari, poiché continugr@vedere che solo il richiedente prin-
cipale, normalmente il padre di famiglia, vengaimmaistato. La Direttiva stabilisce an-
che che ai richiedenti che abbiano reso dichiamaziwoerenti, contraddittorie, con de-
scrizioni confuse o inconsistenti, possa esseigath anche l'intervista. Inoltre, le pre-
visioni di questo articolo risultano in contrastoncquanto I'U.N.H.C.R. ha stabilito
(1992) e ribadito nel tempo con la redazione dehildde per le procedure e i criteri per

la determinazione dellstatusdi rifugiato. Ivi € espressamente statuito checaiedenti

1 Traduzione personale dallinglese, S. Craig e MtdRer, “Deflecting Refugees: A Critique of the EC
Asylum Procedures Directive”, in Prakash Shah (éthg Challenge of Asylum to Legal Systeaits,
pag. 59.

192’10 “UNHCR regrets missed opportunity to adopt high Eylam standards 30 Aprile 2004, rin-
venibileon-lineal seguente indirizzo-

http://www.unhcr.org/cgibin/texis/vtx/news/opendae ?tblI=NEWS&id=40921f4e4&page=news e in
“UNHCR comments on proposed E.U. Asylum Proceduréective’, 29 Marzo 2005, in
http://www.unhcr.org .

193 Traduzione personale dall'inglese in S. Craig eFMtcherop. cit, pag. 60.

E CR.E.

195 Mi riferisco al precedente blocco di Direttive, 055/CE, 2003/9/CE, 2004/83/CE, commentaio
pra.
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debba sempre essere lasciato il beneficio del diibilnoltre, pur prevedendo che gli
Stati membri non possono rifiutare I'esame di unandnda tardiva, la stessa disposi-
zione non prevede la possibilita di avvalersi dpliecedure accelerate, quando non sia
stato dimostrato che tale ritardo sia dovuto aeamsvitabili. La Direttiva, pur contem-
plando la necessita per gli stati membri di garartaccesso all’assistenza legale, lascia
una immutata discrezionalita per la quale talettdimon e effettivamente garantito in
tutti gradi di giudizio.

Ma linnovazione maggiore, che risulta anche esskrepiu criticata, e
listituzione del concetto di “paese terzo sicurmitrodotta dall’articolo 27, il quale sta-
bilisce che i richiedenti possono essere rinviatse altri paesi terzi sicuri, diversi dal
paese di origine, o dal paese in cui soffrono lsgmizione. Lo scopo, e il risultato di
tale previsione finiscono per essere che l'esami&e dbomande viene allontanato
dall’asse europeo, per essere sottoposto all’atteezlei c.d. paesi di primo arrivo, ov-
vero i paesi limitrofi a quello da cui I'asilantéréfuga®”.

La direttiva prevede anche che gli stati membribdelo provvedere il richie-
dente di un documento che certifichi la sua proaera e il fatto che la sua richiesta
non sia stata esaminata nel merito, e debbancettaclo, qualora il paese terzo gli ri-
fiuti 'ingresso. Ma nessuna di queste previsiaum garantire che nel paese terzo, anche
gualora il richiedente sia ammesso, la sua domardaottoposta ad un’idonea proce-
dura. E inoltre previsto un diritto d’appello camtil diniego della richiesta, basato
esclusivamente sul principio del paese terzo, gicod, ancora una volta, gli stati ven-
gono lasciati liberi di decidere relativamente gl®cedure e alla possibilita che tale
appello abbia 0 meno efficacia sospensiva. Nonetentlo un obbligo sospensivo a tale
diritto all’appello questa previsione si pone iregp contrasto con il principio eion-
refoulementsancito dall’art. 33 della Convenzione.

L'ultimo passo verso lacomunitarizzazionali questo, come di altri settori,
avrebbe dovuto originalmente essere portato ddtalcache istituisce una Costituzione
per 'Europa, firmato a Roma il 29.10.2004, il quakrd non entrd mai in vigore, stante
il rifiuto espresso da Francia e Olanda, dovutoegiativo esito dei referendum popolari
indetti in proposito. Tuttavia da tale fallimentgei nato il Trattato di Lisbona, il quale
ne riprende in parte i contenuti, tralasciando lgp&l spinosi, quali la nozione di una

1985, Craig e M. Fletcher, “Deflecting Refugees”,,giag. 63.
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comune cittadinanza europea e I'adozione di unatgp®ne unica. Dopo un iter lungo
e travagliatd™, il Trattato di Lisbona, & finalmente entrato igore il 1 dicembre del
2009. Le numerose modifiche in esso incluse riguaodsia le istituzioni dell’'Unione
Europea che le sue competenze. Esso conferisegldutbmpetenza in materia di liber-
ta, sicurezza e giustizia al Trattato sul Funziogatm dell’'Unione EuropeR®, versione
nuova e ampliata dell'antico Trattato della Comarituropea, il quale al titolo V capo
II, prevede espressamente la regolamentazione iitonadle Politiche relative ai con-
trolli alle frontiere, all’asilo e allimmigrazionéartt. 77-80). In base all'art 67, par.2,
del TFUE, 'Unione Europea assume l'obbligo di gppare ungolitica comunein
materia di frontiere, visti, immigrazione e asilio che differenzia tale formulazione
da quella contenuta in passato nel Trattato defl@ita Europea, € che in esso gli
Stati si limitavano ad impegnarsi ad adottacgme minimgminimum standards), la-
sciando poi ampia discrezionalita nella formulaei@nellimplementazione delle nor-

me, come abbiamo visto, ai singoli legislatori naaili.

Trattandosi ora di una politica comune cid consanéll’Unione di adottare
gualsiasi atto normativo, a scelta tra Decisionieflive e Regolamenti. In particolare
'adozione di Regolamenti in questo ambito, un’assonovita, vincoleranno gli Stati
in ogni loro elemento e saranno direttamente aplpiicsenza necessitare di una nor-

mativa nazionali di attuazione, come invece letthire.

La competenza in materia di asilo e immigrazionenei definita, dall’'art. 4
TFUE, come competenza concorrente, ovvero in cuitddarita € sia degli Stati che
dellUnione. Ovvero in tali materia 'Unione inteeme solo qualora I'obbiettivo perse-
guito non sia realizzabile autonomamente daglii 8thessa sia meglio in grado di per-
seguirlo, senza mai pero adottare azioni che perdm contenuto vadano oltre quanto

necessario per conseguire l'obbiettivo che I'azisigroponé™.

L'art. 78 TFUE definisce la politica in materiaa8ilo, che & ora espressamente
definita come comune e soggetta ai meccanismi sigseritti. In particolare tale arti-

colo individua come vincolanti i principio di naefoulmente il rispetto della Conven-

197 p_Balbo,Rifugiati e asilg Halley Editrice, Avellino 2007, pagg. 63-69.

198 | a Germania si era opposta alla ratifica, voleatiendere la pronuncia della propria Corte Costituz
nale, a cui si erano rivolti diciotto deputati &ldnda aveva indetto un referendum popolare initmer
che, avendo avuto esito negativo, ha comportatoioit ritardi.

19 TEUE.
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zione di Ginevra, per 'adozione di ogni futuroustirento normativo nel settore. Viene
poi illustrato il concetto di protezione internazéde, gia adottato dalle Direttive sopra
citate che si articola nei tre differenti istitdell'asilo europeo, della protezione tempo-
ranea e della protezione sussidiaria. L’asilo vipeela prima volta definito come euro-
peo probabilmente con lintento da un lato di diéfeziarlo da quello offerto in altre
aree geograficlf&' e dall'altro di renderlo omogeneo, anche se cesilpnomento an-
cora non €&, all'interno dei vari Stati Membri.

Allo Stato non si hanno ancora dati recenti sultalifiche introdotte dal TFUE
e bisognera pertanto aspettare ancora qualche teenpederne gli effetti in concreto.

Non & questa la sede piu opportuna per proseguin@’analisi piu profonda di
tale normativa, dovendo rivolgere la nostra atmmziprincipalmente a come ['ltalia e
Inghilterra abbiano poi recepito queste innovaziana da quanto detto sino ad ora
appare, a mio avviso, evidente che l'orientamergindo in seguito al Consiglio di
Tampere, dettato sostanzialmente dalla necessiiafitiire una normativa comune, in
un settore quale quello dell'asilo, e stato in ghalmodo ristretto e parzialmente raggi-
rato. Il settore del diritto d'asilo si €, da semptdovuto scontrare con le difficolta date
da un lato dal voler garantire una tutela a colone fondatamente la necessitano e
dall'altro con le remore dei singoli stati a riniare alla propria sovranita. Viene da
chiedersi, a questo punto, se pero abbia un semgmeare a definire e regolare questo,
cosi delicato, settore del diritto con una previsidnternazionale, la Convenzione di
Ginevra, la quale, nonostante il suo voluto caratti universalita, e stata formulata piu
di cinquanta anni fa, in un mondo che era storicaee politicamente molto diverso da
quello attuale. Vero € anche che dall’analisi storinormativa svolta in questo capitolo
e in quelli precedenti, € emerso come le politichenateria di asilo, originariamente fo-
calizzate su obbiettivi umanitari e motivate daténto di offrire una concreta protezio-
ne agli asilanti in fuga, siano ora generalmendeopientate dal discorso sicuritario, che
ha portato negli anni ad adottare norme sempreggitittive. In particolare & divenuto
comune rifiutare le domande di asilo sulla soleebase la protezione, poteva e di con-
seguenza, doveva essere chiesta aftfave

290.¢. Favilli, “Il Trattato di Lisbona e la politicaell’Unione europea in materia di visti, asilo eniigra-
zione”, Diritto, Immigrazione e Cittadinanza.2, 2010, pag. 19.

201 pidem pag. 26.

202 Basti pensare alle nozioni di paese terzo sicuaieenormativa della Convenzione di Dublino e del
Regolamento Dublino Il, sopra descritte.
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Anche i recenti risultati delle politiche comunigamon possono non porci di
fronte ad un interrogativo, per quello che rig@aitcsignificato ed il valore da attribuire
ad una serie di norme che dovrebbero unirepmunitarizzarela disciplina, ma fini-
scono, almeno fino alladozione del Trattato didosa, i cui effetti sono ancora da ve-
nire, poi per conferire ai singoli stati un margutiediscrezionalita tale che il risultato
sembra caratterizzato, e non potrebbe essere diwerde, da una mancanza totale di
omogeneitd e coerenza. Nonostante le mancanzeoticdireeate, come vedremo nel
prossimo capitolo, tuttavia, la necessita di adegjum quanto stabilito dalla normativa
comunitaria ha avuto il pregio di far si che I'l&lrimasta per molto tempo priva di una
disciplina organica nel settore dell’asilo, abbaeice approvato recentemente due de-
creti legislativi che hanno finalmente chiarificdéoqualificazione degli status di prote-
zione internazionale e le procedure relative attbieste di protezione internazionale,

rendendole in parte meno aleatorie e piu sicure.
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CAPITOLO Il - IL DIRITTO D'ASILO NELL'ORDINAMENTO
ITALIANO

1. Il diritto d 'asilo e la sua costituzionalizzazi  one

2. La prima "disciplina” italiana dell'asilo: la Le gge Martelli.

3. Lac. d. “Bossi-Fini”, . n. 189/2002 e il suo r  egolamento applicativo
4.L'implementazione della normativa comunitaria: i Dlgs. N. 251/2007 e
159/2008.

5. Gli accordi Italia-Libia

6. L'applicazione concreta della normativa: alcune sentenze
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1. Il diritto d’asilo e la sua costituzionalizzazio  ne.
L’ Italia e stata per lungo tempo, I'unico statdl'tddmione Europea a non

avere una legge organica e specifica che discgdmd diritto d’asilo, le sue basi, i suoi
criteri e le sue caratteristiche. Solo in temper@ssimi e con grave ritardo, in applica-
zione delle Direttive Comunitarie 2004/83/CE e 2@B%CE, infatti il nostro paese ha
approvato i D.Lgs 251/2007 e 25/2008, per meglgnl@Ementare tale area anche se, in
concreto, ancora oggi la normativa di tale sett®ofeammentata in diverse leggi e de-
creti e appare spesso disorganica e confusa, sttfiyatella sua applicazione.

Per diverse ragioni, per lo piu legate a sceltemubrtunita politiche, nel nostro
paese la disciplina di tale istituto e stata, inpassato ancora recente, completamente
ignorata o solo marginalmente contemplata all'imbedi una cornice normativa disci-
plinante il piu ampio e generale settore diefimigrazione”.

Eppure non € cosi che 'assemblea Costituentari@lha concepito, difeso e,
fortemente, voluto il diritto d’asilo. Il dibattitsvoltosi in seno alla Costituente non fu
certo privo di opinioni e pareri discordanti, in nite alla costituzionalizzazione meno
del diritto d’asilo e, in particolare, alla defimne delle categorie a cui concedere o, al-
ternativamente, negare tale protezione. Leggesdi@sempio, alcuni degli interveiifi
dei deputati partecipanti ai lavori preparatori'dslsemblea emerge una prima tenden-
za volta a limitare la concessione di tale tutel® s quelle categorie di individui sog-
gette nel paese d'origine gravi forme di persecuzione per aver difeso i tidli li-
berta e del lavore?®,

Tuttavia, alla fine dei lavori, in seguito ad un@me vivace dibattito che aveva
portato alla luce diverse possibili definizioni ldehozione costituzionale di asilo, pre-
valse un orientamento volto a sostenere una suaufarzione, sufficientemente ampia e
generale, si da offrire tutela a tutti coloro aalijfosse stato negato, nel paese d’origine,
I'esercizio di tutti quei diritti e liberta fondamtli che la nuova Costituzione Italiana si
era, sopra ogni cosa, prefissata di tutelare.

Il prevalere di tale orientamento si sostanzio dncda un lato, nella formulazione

dellarticolo 10, co. 3, Cost., il quale stabilisce

203 Emendamento presentato dai Deputai Comunisti, @mtrRavagnan, Grieco, e Lacor.C. sed.
Ant. 11 aprile1947, vol. 1, pag. 792) in Camera dei DepuSegretariato Generalea Costituzione della
Repubblica nei Lavori PreparatofiRoma, 1970.

2% |pidem
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“Lo straniero, al quale sia impedito nel suo padséfettivo esercizio

delle liberta democratiche garantite dalla Costitue Italiana, ha

diritto d'asilo nel territorio della Repubblica seado le condizioni

stabilite dalla legge?
e dall'altro, nellinserimento di tale previsionemin un punto qualunque della neonata
carta ma all'inizio di questa, sotto la rubrica pitportante, rappresentativa e fondante
della stessa, intitolata ai “Principi Fondamentali”

L’introduzione di una norma dai contorni cosi affipsicuramente dovuta ad un
diffuso sentimento di solidarieta, da contestualiezznel periodo storico-politico che i
Costituenti e, con essi, tutta I'ltalia, avevanwvwto affrontare nei duri anni del regime
fascista prima e della guerra poi.

Alla fine della Seconda Guerra Mondiale, infatiialia®®® aveva dovuto fare i
conti con i segni e le ferite lasciate dalle camirviolazioni dei diritti umani e delle Ii-
berta fondamentali dellindividuo ad opera dellaeqgadente dittatura fascista e
delloccupazione nazista.

L’intento dei Costituenti, alcuni dei quali avevapmvato di persona I'esilio in
seguito alle severe e violente repressioni fascgste quello di garantire una tutela con-
creta a chiunque si fosse trovato nellimpellergeessita di fuggire da un regime tota-
litario e dittatoriale.

L'immediato dopoguerra, inoltre, fu caratterizzdio continui esodi di massa dai
paesi dell’est, in parte occupati dall’'Unione Stiee e dalla necessita di offrire tutela e
protezione ai profughi sfollati e perseguitati dadime nazista, che erano sparsi su tutto
il territorio europeo. Fu proprio questa serie der@i storici, come abbiamo visto nel
capitolo precedente, a favorire I'affermarsi di umaderna nozione di rifugiato e la de-
finizione dellostatusgiuridico ad essa connesso.

| Costituenti italiani, attraverso la formulaziodell'articolo 10, co. 3, Cost., si
inserirono perfettamente allinterno del dibattitdernazionale sulla materia, avviato
proprio in quegli anni. Essi ritennero importantie@mare il principio per cui una con-
creta protezione dovesse essere assicurata,affiodel territorio italiano, a tutti colo-

ro i quali venivano privati dei propri diritti fomsnentali nel proprio paese di origine, a

2051 ' Assemblea Costituente Italiana, alla fine dahfitto, si trovd davanti agli occhi non solo gfifetti
della dittatura fascista, ma anche quelli prodddtialtre dittature, che avevano interessato nurinstais
europei.
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prescindere dalla motivazione alla base di taligxzioni.

Come si evince dalla sua formulazione, tale amicgoedlopone una nozione di
“protezione” dalla portata piu ampia, rispetto agio previsto dalla successiva Con-
venzione di Ginevra relativa alktatusdi rifugiato. Proprio per tale ragione, nel corso
degli anni, l'art.10 c.3 Cost. ha creato non pguiblemi interpretativi tali da obbliga-
re, in diverse occasioni, le corti italiane ad deret pronunce tra loro discordanti e con-
trarie’®®. A questi problemi intepretativi si aggiunsero lanc quelli creati
dall'introduzione della legge 23 luglio 1954, n.27the rendeva esecutiva in Italia la
Convenzione di Ginevra. Parte della dottffi@ della giurisprudenza ritenne infatti che
la legge attuativa della Convenzione fosse da deraisi come esecutiva del dettato
costituzionale, alimentando ulteriormente la coiofms tra lostatusdi rifugiato eil di-
ritto costituzionale all'asilo. In realta la diffamza tra questi due istituti, il “rifugio” e
Iasilo”, & proprio da cercarsi nelle previsioriitdle Convenziorf@® Larticolo 1 elen-
ca infatti una serie di requisiti specifici, nec@sper acquisire Istatusdi rifugiato, a
carattere strettamente individuale e, pertant@ointrasto con la previsione a carattere
generale della nostra Costituzione. Infatti la fola@ione dell’articolo 10, co. 3, Cost. e
stata concepita in maniera tale da ricomprendetty & sua tutela, tutti coloro che cor-
rano il rischio, nel loro paese di origine, di @ssprivati della protezione normalmente
dovuta, e accordata, ad una determinata serieiti dilibertZ€®. Diversamente, invece,
aveva previsto la Convenzione di Ginevra, la quatele accordare Istatusdi rifugia-
to, richiedeva espressamente che fosse provasestenza di una persecuzione subita o
ragionevolmente temut&™, nonché il carattere strettamente individualeadgtiéssa.

Tuttavia I'assenza di una legge attuativa del pteceostituzionale fece si che
l'articolo 10, co. 3, Cost. fosse considerato, dagpio, una norma a carattere pura-
mente programmatiéd’ anche nella prassi amministrativa ottenendo, limtdo, che i

206 ERescigno, “Il diritto d’asilo tra previsionestiiuzionale, spinta europea e ‘vuoto’ normativeli-
tica del diritto, n. 1/2004.

297 Cfr. ad esempio G. Conethlorme di conflitto uniforme sullo statuto perstendei rifugiati ed apolidi

e diritto privato internazionale italianan Studi in onore di M. Udina/ol. Il, Giuffré, Milano 1975.

208 \/edi supra, capitolo |.

209 | ¢.d. diritti umani fondamentali. Non a caso I$&snblea Costituente ha inserito le previsioni
dell’articolo 10, co. 3, relative all'asilo, nek@zione rubricata come “Principi Fondamentali”.

#O%rticolo 1, Convenzione di Ginevra relativa aiatusdei rifugiati. Il testo integrale & disponibile-on
line all'indirizzo http://www.unhcr.it .

1 sentenza del Cons. di Stato, sez. IV, 27 febdk@&2, inForo it., 1952111, c. 180.
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due istituti si confondessero e che il diritto d@asespressamente sancito dalla nostra
Costituzione, venisse relegato ad un’ipotesi purdeneesiduale.

Solo intorno alla meta degli anni sessanta, infatll'acceso dibattito sorto in-
torno alla problematica identificazione delle catég del rifugio e dell'asilo, s’inseri
una pronuncia della Corte d’Appello di Milano, laade affermo per la prima volta in
maniera chiara ed esaustiva, che i due istituti ndovevano mai essere
“concettualmente identificAf*2 Tale sentenza si prefisse, inoltre, di chiarife ¢
l'inerzia dimostrata dal legislatore italiano nasaplinare con una legge specifica il
settore dell'asilo non poteva, in alcun modo, essgfostacolo alla forza cogente
dellarticolo 10, co. 3, Cost*®

Pur essendo ormai datata, tale pronuncia, costuis autorevole precedente,
rispettato e poi confermato in una pronuncia détiate di Cassazione del 1987 nella
guale fu ribadito il carattere immediatamente piteéaedel dettato costituzionale.

Tuttavia, come si & precedentemente sottolinea@ofotmulazione generale
dellarticolo 10, co. 3, Cost., ha spesso datoineiga pronunce tra loro discordanti,
tanto che nello stesso 1997, il Tribunale di R8mapur riconoscendo il carattere di di-
ritto soggettivo fatto valere dall’asilante nelhiedere I'applicazione di tale norma, ri-
tenne necessario affermare che, in mancanza dlegg@ specifica, tale articolo non
poteva essere applicato non avendarattere immediatamente precettitd.

| problemi interpretativi sono, per la maggior gardovuti proprio alla riserva di
legge prevista nella formulazione dell’articolo 0, 3, Cost. e al vuoto legislativo che
ne é seguito. Sarebbe infatti stato necessariaesessivo intervento legislativo volto a
delineare i caratteri e i confini di tale dirittcgsi come le categorie di individui a cui la
norma costituzionale era diretta. E interessantaraccome solo una volta, durante la
X1l legislatura, sia stato proposto un disegndedige volto a disciplinare la matetia
che prevedeva linclusione di entrambi gli istitutiintento era, sostanzialmente, quello

di creare una nuova figura giuridica di rifugiato,modo tale da semplificare la proce-

#23entenza della Corte d’Appello di Milano, 17/11/498 Foro it., 1964, II, c. 127.
23 |bidem.
214 Cassaz. civile, sez. un., 26 maggio 1997, n. 4672ir di famiglia.
5 Trib. Di Roma, 13 febbraio 1997, in “Giustizia @&/, 1998, I, pag. 283. In A. Scerblh,passo sospe-
so della libertain B.M. Bilotta e F. A. Cappelletti (a cura di) diritto d’asilo, cit., pag. 105-109.
216 |}a;
Ibidem.

#7 Disegno dilegge n. 5381, poi non approvato padenza del mandato dell’Esecutivo.
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dura relativa al suo riconoscimento e da garamtictezione a categorie di individui
pill estese®.

La volonta di attribuire un carattere esteso dltato 10, co. 3, Cost. e di improntarlo
ai principi di un ordinamento democratico € stateh& ravvisata nel comma seguente
dello stesso articolo che non consente I'estradiidall’'ltalia per colui il quale abbia
compiuto reati politi@'®. Si & voluto, sostanzialmente, garantire un dirittrichiedere
asilo politico a tutti coloro i quali risultasseperseguitati, nel loro paese d’origine, per
aver preso parte ad attivita politiche. Esemplifi@ain questo senso, é stato il caso del
leader curdo del P.K.R° Abdullah Ochalan. Il Tribunale di RoA%, chiamato a deci-
dere sul caso, respinse quanto affermato dalladeresa del Consiglio dei Ministri e
dal Ministro degli Interni, i quali ritenevano chelettato costituzionale avesse mero ca-
rattere programmatico e affermarono, pertantocdmpetenza del giudice ordinario
adito. Inoltre, lo stesso Tribunale stabili chgyialdice ordinario, dato il dettato costitu-
zionale, fosse rimesso il compito di analizzaredéanocraticita, o meno, dello stato
d’origine del richiedente e che tale compito notepse essere sottratto allo stesso, nep-
pure dalla futura introduzione di una normativatacdd attuare il precetto contenuto
nell’articolo10, co. 3, Cost?

L'inserimento delle due previsioni, da un lato dmetiguardante [lasilo,
dall'altro quella ostativa all’estradizione delltraniero per reati politici, nel medesimo
articolo ha reso le due ipotesi reciprocamente ess®, ed € indice di quel carattere
strettamente politico che i costituenti hanno vmlconferire all'istituto dell'asilé®.

28 N, Gennari, “Dallostatusdi rifugiato al diritto d'asilo: la strada versa tomunitarizzazione della ma-
teria”, in Diritto e Diritti, gennaio 2002, rivista giuridica on-line,
www.diritto.it/materiali/europa/gennari.html

219 Articolo 10, comma 4, Cost.

220 p.K.K. & ilPartlya Karkerén Kurdistardiffuso nelle aree della Turchia popolate dall®turda, &
un partito d’ispirazione marxista che rivendicaieazione di uno stato, sovrano e indipendenteKdel
distan. Ochalan é tuttora considerato il leadePdglK. dalla popolazione curda, mentre il govetunco

lo considera un terrorista. Egli chiese asilo pmiiin Italia, nel 1998, e la Turchia richiese treslizione
che fu pero negata. lkadercurdo fu allontanato coattivamente dall’ltaliarpai che gli venisse concesso
I'asilo politico in base all’articolo 10, co. 3, §to

221 Trib. Roma, Il Sez. Civile, 1 ottobre 1999 Questione Giustizial999, pag. 1179.

222 | Chieffi, “La tutela costituzionale del dirittdasilo e del rifugio a fini umanitari”, Relaziore-
sentata nel corso della Il Jornadas italo-espaft@asisticia constitucional, Facultad de Derechdade
Universidad de Cadiz, istituto de Derecho Publiean@arado de la Universidad Carlti§, Puerto de
Santa Maria, 3-4 ottobre 2003, Diritto, immigrazione e cittadinanzdl, 2004, Franco Angeli Editore,
Milano.

223N, Zorzella, “Brevi Riflessioni sul caso Ocalairitto, Immigrazione e cittadinanza, 1999, Franco
Angeli Editore, Milano, pag. 54-59.
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Recentemente pero la prima sezione della Corteads&zione ha ribaltato il
proprio orientamento a Sezioni Unite sopracitatéermando che in una domanda di
asilo debba essere consideratarfie esclusivamente finalizzata al riconoscimesetto d
status di rifugiat®d che il diritto costituzionale si sostanzia serapente nel diritto per
il richiedente asilo di accedere al territorio ddRepubblica dl fine di essere ammesso
alla procedura di esame della domanda di riconosgito dello status di rifugiato poli-

tico” 224

, honché “di ottenere un permesso di soggiorndapdurata dell'istruttoria della
pratica®®°. Non & questa la sede per approfondire tale nodentamento ma lo stesso
ha ricevuto non poche contestazioni da numerosiresgi della dottrina di diversi set-
tori?%,

Come gia precedentemente accennato, le proporitaicaratteristiche del fe-
nomeno dell'asilo si sono modificate nel tempo,cegdeente in seguito ad una serie di
eventi politico-economici che hanno cambiato laitstira stessa delle relazioni interna-
zionali. In questo nuovo scenario, sempre piu teiarato dai vari e complessi aspetti
della globalizzazionganche per l'ltalia si € venuta a creare la necestitrivedere |
propri strumenti normativi, soprattutto alla ludgegdanto stabilito dagli accordi interna-
zionali di cui & parte ma ancor di piu dall’'evolsiedella disciplina comunitaria relativa
a tale settore.

Come detto, infatti, fino a tempi recenti la norivatitaliana sull’asilo era pres-
soché inesistente. La legge 28 febbraio 1990, Ha38.d. legge Martelli, e le sue suc-
cessive modifiche, la c.d. legge Turco-Napolitihce la c.d. legge Bossi-Ffiif si era-
no semplicemente limitate a regolare, sempre #&fmo di un testo omnicomprensivo
di tutte le tematiche connesse allimmigraziondo sdcuni aspetti e procedure del rifu-
gio, lasciando la normativa italiana retrogradaaeente. Tale vuoto legislativo ha reso
ancora piu discrezionale e confusa l'interpretazidal dettato costituzionale, lasciando

224 Cass. Sez. |, sent. 25028/2005Diritto, Immigrazione e Cittadinanz#, 2006 pag. 98.

225 bidem Analogamente perd anche Cass. Sez. |, sent. 1BEE3E 18940/200®)iritto, Immigrazione
e Cittadinanzall, 2006 pag.57

226 5j veda in proposito M. Benvenuti, “Andata e Riirper il diritto di asilo costituzionaleDiritto,
Immigrazione e Cittadinanzadl, 2010, pagg. 36-58; L. Melica, “La Corte dis3azione e |'asilo costitu-
zionale: un diritto negato? Note alle recenti ser¢edella 12 Sezione della Corte di CassazidDiitto,
Immigrazione e Cittadinanzély, 2006 pag. 57 e ss; P. Passaglia, “Eutanagia diiritto”, Il Foro italia-
no, 2006, pt.l, pagg. 2852-2853; G. M. Ruotolo, “Baid’asilo e status di rifugiato in Italia allack del
diritto internazionale e della prassi interna reéeg&nin Diritto pubblico comparato europeo2008,
pagg.1819 e ss.

227D, Lgs. 286/98, Testo Unico sullimmigrazione, @b la legge Martelli, escluso I'articolo 1.

2281 30 luglio 2002, n. 189 e il suo regolamentaiatitvo D.P.R. 16 settembre 2004, n. 303.
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ai giudici amministrativi e ordinari il compito dielineare limiti e caratteristiche

dell'asilo e ottenendo, come sopra dimostrato, ymee troppo spesso discordanti. Le
ragioni che hanno costantemente portato al ripedécpueste lacune legislative verran-
no meglio esposte e analizzate nei prossimi pafiagra

2.La prima "disciplina” italiana dell'asilo: la Leg ge Martelli.
La prima legge ad introdurre in Italia la moderaiane di rifugiato, come pre-

cedentemente accennato, € stata la . 24 luglid, 195722, la quale si occupo di auto-
rizzare la ratifica della Convenzione di Ginevra 851. Nel ratificare tale documento,
I'ltalia accetto, pertanto, di offrire tutela sadd rifugiati provenienti da altri paesi euro-
pei, e solo in seguito ad eventi verificatesi pridea 1957%° secondo quanto stabilito

dalla formulazione originale di detta Convenzione.

Con la successiva ratifica del Protocollo di Newk'del 1967 la limitazione
temporale fu abrogata, ma I'ltalia continud a maete in vigore la riserva geografica.
La conservazione di tale riserva per un perioddéangnte piu lungo rispetto a quello
degli altri stati firmatari della Convenzione, fitpsolte giustificata da ragioni di tipo
politico-economico e di pubblica sicurezza. Venintatti ribadita, dai vari rappresen-
tanti dell'esecutivo succedutisi negli anni, la esgita di conservare la riserva territo-
riale a causa della particolare posizione geografed nostro paese, che lo rendeva meta
sia dei profughi in fuga dai paesi dellEst, siagdielli provenienti dall’area africana.
Per questa ragione, per quasi quarant’anni, Htaihase un paese c.d. “di primo asilo”
o di passaggio per gli asilanti, che venivano paiirizzati verso altri paesi europei,
prowvisti di una disciplina d’accoglienza piu sypata, nonché piut omogenea e coe-
renté>’,

La c.d. legge Martelli, I. 39/1990, insieme ai sdae regolamenti di attuazio-
ne?®!, ha rappresentato il primo intervento legislatidto a disciplinare in maniera or-
ganica tutto il settore dellimmigrazione. Si éaitif occupata della disciplina relativa

all'ingresso, al soggiorno, all'attivita lavorativall'espulsione degli immigrati e pur

229 per tali limitazioni spazio-temporali relative’afiplicabilita della Convenzione si vedapra capitolo
1, paragrafo 2.

230 \j riferisco a Francia, Germania ed Inghilterguili, avendo abolito subito, nel 1967, la risegea-
grafica si erano trovati a dover gestire il fenomdegli asilanti molto presto.

“1D.P.R. n. 136/1990, e Decreto del Ministero deémo 237/1990.
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non trattando, come il titolo avrebbe lasciato pe#fs?, espressamente il diritto d'asilo,
ha reso esecutiva in Italia la Convenzione di Giaalel 1951, istituendo una disciplina
per il riconoscimento dellstatusgiuridico di rifugiato. Di fatto, data la sua stadsr-
mulazione, la legge Martelli non solo non offri whaciplina del diritto d’asilo, ma si
limitd a stabilizzare la, gia citét&, confusione tra le due categorie dell’asilo erifat
gio®®’. La legge 39/1990 fu, di fatto, concepita perffante con una certa urgenza al
crescente fenomeno dellimmigrazione clandestirgyale venne per lo piu affrontato -
inaugurando cosi una modalita politica di frontaggitale tipo di problematica che ca-

ratterizza il nostro paese ancora oggi - come ohlpma di ordine pubblico.

Non stupisce che, in tale scenario, alla disciptiela procedura di asilo sia
stato dedicato solo un articolo, i cui contenutime vedremo, Ssi SOno spesso rivelati
inadeguati a regolare la materia. Le lacune lasdatla formulazione della legge Mar-
telli sono state, successivamente, integrate dae@onsuetudinarie e dalla prassi am-
ministrativa, producendo, in alcuni casi, risulticora piu confusi e, per lo piu, carat-
terizzati da una mancanza totale di omogeneiteatteimento. Tuttavia I'articolo 1 della
legge Martelli, il solo, peraltro, intitolato aiifugiati’, ebbe il pregio, finalmente, di
abolire non solo la riserva geografica, ma anchiesérve, apposte dall’ltalia in sede di
ratificazione, agli articoli 17 e 18 della Conveoree di Ginevra, i quali erano volti a ga-
rantire ai rifugiati un trattamento omogeneo a lguelconosciuto agli altri cittadini
stranieri nei settori delle attivita salariate efomome. E interessante notare come, no-
nostante I'abolizione della riserva geograficapniimero dei richiedenti Istatus ex
Convenzione di Ginevra in Italia sia rimasto gelmesmte molto basso e in alcuni anni

addirittura irrilevant&®.

Successivamente, nel 2002, la legge Martelli éastiatasi interamente abro-
gata e sostituita dalla 1.189/2002, c.d. legge BB®s. L'unico articolo di tale docu-
mento che e stato conservato, anche se parzialmerdéicato ed integrato, € stato
proprio larticolo 1. Tuttavia la legge 189/2002wiava, per la sua applicazione,
all'entrata in vigore del suo regolamento attuatihe e stato promulgato, con grave ri-

%32 “Norme urgenti in materia di asilo politico, digresso e soggiorno dei cittadini extracomunitadi e
regolarizzazione dei cittadini extracomunitari gi@senti sul territorio dello stato”, I. 39/1990.

233 5j vedasupra paragrafo precedente.

2341 Neri, “Profili sostanziali: Lestatusdi rifugiato”, in B. Nascimbene (a cura di)jritto degli stranie-
ri, CEDAM, Padova 2004.
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tardo, solo nel 2005. Proprio per questa ragionetbouto importante analizzare prima
il dettato della legge Martelli che, a causa deirdi nell’'attuazione della I. 189/2002,
ha trovato applicazione anche oltre il 2002. Neageafi successivi, illustrero anche le
piu recenti innovazioni nel settore introdotte DaiLgs n. 251/2007 e 25/2008, in attua-
zione della normativa comunitaria.

Ai sensi della legge Matrtelli, articolo 1, co. &,domanda d’asilo doveva essere
presentata dall’asilante alla polizia di frontiemalla questura territoriale, entro otto
giorni dal suo arrivo nel territorio dello statovehtuali richieste tardive sarebbero state
accettate in presenza di giustificati motivi, tiguili era compresa anche lipotesi in cui
il timore di subire una persecuzione fosse sortzessivamente all'ingresso nel territo-
rio italiano. Contestualmente, al richiedente vannotificato un invito a presentarsi
successivamente in questura per svolgere le neeepsatiche di verbalizzazione della
domanda. La questura adita sarebbe stata ancheetantw al rilascio dell’'eventuale
permesso di soggiorno della durata di un mese,‘gedmessoDublino”. Tale lasso di
tempo veniva destinato alla verifica della compegeeffettiva, dell'ltalia ad occuparsi
di tale specifica richiesta, ove la stessa fosatasitenuta dubbia. Una volta accertata
tale competenza, la stessa questura avrebbe petgiotualmente, rilasciare un ulterio-
re permesso di soggiorno della durata di tre masattesa che il richiedente venisse
convocato a Roma avanti alla Commissione Centralel piconoscimento dello status
di rifugiato.

Un’analisi attenta dei dati, relativi a quegli gnraccolti dalle varie organizza-
zioni ed associazioni presenti sul nostro teriatdra dimostrato come, di fatto, non vi
fosse una prassi omogenea ed ugualmente seguitdtelde questure relativamente al
ricevimento della domanda d’asilo. Contrariamentdedtato legislativo, infatti, alcune
questure spesso 0, comunque, nella maggior pareasie®, si erano rifiutate di riceve-
re la domanda, ritenendo questo un compito dellziaali frontiera. E stato osservato
che la prassi di rinviare i rifugiati da una sed#ladpolizia all'altra adducendo sempre
come giustificazione la propria incompetenza eisaado continuamente la responsa-

bilitd sulla polizia di frontiera, aveva creato ufenomeno simile a quello dei c.d.

235 Basti pensare che nel 1996 le domande inoltatmb solo 675, e i rifugiati riconosciuti ex Conve
zione solo 172. Dati reperibili sul sito ufficiadell’ U.N.H.C.R. : www.unhcr.it

3¢ Risulta sia capitato talvolta a Lodi e Bresciantne sempre a Firenze, Napoli ed Arezzo. In .08,
protezione negata: primo rapporto sul diritto d’lmsin Italia, M. S. Olivieri (a cura di), Gian Giacomo
Feltrinelli Editore, “Nuova Serie”, Milano 2005, gpa46.
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237 'ma collocato all'interno del territorio del noststato. Tali rifiuti

“rifugiati in orbita
ingiustificati avevano, inoltre, comportato un smcarico di lavoro per le questure che
invece applicavano correttamente il dettato letisia L'illegittimita di questa prassi
venne, infine, dichiarata da alcune pronunce deimali amministrativi*® i quali non
hanno riscontrato, allinterno della normativa igah, ‘alcuna ipotesi di decadenza o
inammissibilita connessa alla presentazione dedlhiza di riconoscimento alla Questu-
ra (che & comunque competente allo svolgimentdisiielttoria preliminare) anziché

all'ufficio della polizia di frontiera” #*°.

Negli anni, sono anche stati segnalati casi inl'ewccettazione, o meno, della
domanda era risultata subordinata a valutaziomrelzsonali e discriminatorie, basate
sul paese di origine del richiedente. Tale erabstad esempio, il caso della questura di
Trento, nota per essersi sempre rifiutata di acexgle domande dei richiedenti asilo
kossovari. La dirigenza di tale questura, integtallsul’accaduto, aveva motivato tale
prassi affermando che i cittadini del Kossovo natepano presentare domanda dal
momento che il Kossovo poteva considerarsi un@ stiatiro. Invero, in base alla scar-
na disciplina della legge Martelli, la questura'udficio di polizia investiti della do-
manda dovevano limitarsi a riceverla, non avendarapotere in merito alla fondatezza
o meno della stes$d Inoltre, dato il carattere strettamente individudella persecu-
zione temuta, o subita, di cui il richiedente ddege prova in base alle previsioni della
Convenzione di Ginevra, risulta evidente come dgeadi provenienza non possa essere
astrattamente considerato ragione sufficiente divemtuale rifiuto.

In altri casi, & stata richiesta la prova documtantii avere gia un domicilio
all'interno del territorio italiano, presso amicpnnazionali o centri d’accoglienza, onde
poter consegnare la domanda d’asilo all'ufficigpdlizia competente per tale domicilio,
nonostante tale requisito non sia contemplato ¢aralpassaggio della normativa. La

polizia di frontiera avrebbe dovuto, infatti, liramsi ad“accertare l'inesistenza delle

%37 gj ricorda che i rifugiati in orbita erano rifugiainviati da uno stato all’altro dell’Unione Eupea,
poiché detti stati si rifiutavano di accoglieredemande di rifugio, proclamandosi incompetentprib-
blema era stato, parzialmente, risolto dalla Comieere di Dublino e dal Regolamento Dublifio Si ve-
dasupra capitolo I.

28T A.R. del Lazio sentenza n. 103, 27 gennaio 189Palla solidarieta al diritto, ciclo di conferenze
tenutosi presso I'Universita degli studi di MilaBicocca, Facolta di Giurisprudenza, Responsabile A.
Colleoni, 24 Maggio 2004, pag. 112.

29T A R. del’lEmilia Romagna, sentenza n. 776, debitobre 1994ipidem

240|n I.C.S. La protezione negata: primo rapporto sul dirittadilo in Italia, cit., pag. 47.
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situazioni preclusivedi cui all'articolo 1, co. 4, della legge 39/138b L articolo 1,
co. 4, della I. 39/1990, inoltre, prevedeva unaesdr situazioni in cui all’autorita di
frontiera era concesso respingere il richiedente,aempre nel rispetto del principio di
non-refoulementex articolo 33 della Convenzione di Ginevra. hrtggolare, in base
alla lettera a), l'ingresso doveva essere negatml@ao che fossero stati gia riconosciuti
come rifugiati in un altro stato. La formulazionetale disposizione risulta ancora oggi
un po’ oscura, in quanto agli asilanti a cui seaticonosciuto Istatusdi rifugiato in
un altro stato europeo € comungque consentito Bisgp e la circolazione sul territorio
italiand®*? In realtd, laratio dell'articolo 1, co. 4, lettera a), risiedeva neftativo di
impedire la presentazione di una nuova domandal peonoscimento dellstatusda
parte di colui che avesse gia ricevuto un dinieipoun altro degli stati membiri
del’'Unioné*® ma la norma veniva sovente strumentalizzata petecere i gia pochi
diritti dei richiedenti asilo e dei rifugiati.

In base poi all'articolo 1, co. 4, lettera b), nena consentito I'ingresso a coloro
che provengano da un altro stato, diverso da gdeltwigine, contraente la Convenzio-
ne di Ginevra, e in cui si sarebbe potuta preseftadomanda d’asilo. La lettera c) del
medesimo articolo rinviava alle condizioni di ngupécabilita della Convenzione elen-
cate all'articolo 1, paragrafo F. Mentre, in ultima lettera d) vietava l'ingresso a colui
che fosse stato condannato in Italia per uno @i peevisti dall’articolo 380, co. 1 e 2
del codice di procedura penale, o che risultassegleso per la sicurezza dello stato, o
essere membro di associazioni di tipo mafioso, ditelel traffico di stupefacenti o al
terrorismo.

Le varie fasi della procedura, dall'accettaziondadéomanda alla sua verbaliz-
zazione fino, in fine, al rilascio eventuale detrpesso di soggiorno avevano sSpesso ri-
chiesto svariati mesi a causa della lentezza iselidgimento delle pratiche della mag-
gior parte degli uffici di polizia. Tali praticheano spesso ulteriormente rallentate dalla
mancanza di interpréfi* e di personale sufficientemente preparato sulieatiehe e
sulle norme riguardanti l'asilo. Molte questure nmdisponevano infatti neppure di un

241 Consiglio di Stato, sez. IV, sentenza 12 marzo2200 4667, consultabile sul sito www.giustizia-
amministrativa.it .

242 pnccordo Europeo relativo alla soppressione déi sigifugiati, Strasburgo 20 aprile 1959, e Aabor
europeo sul trasferimento di responsabilitd vergfagiati, Strasburgo 18 ottobre 1980.

243 Tali problemi sono in realta stati ampiamente safpeall'informatizzazione delle banche datei tiela
va allimmigrazione nei vari stati dell’Unione.
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ufficio competente esclusivamente per 'esame didlmande d’asilo, ma erano dotate
di un ufficio unico, destinato allo svolgimento geico di tutte le pratiche relative
allimmigrazione. Qualora l'asilante fosse riuscét@resentare domanda d’asilo, la pro-
cedura continuava attraverso la verbalizzaziondptiasegnalazione e il racconto del
viaggio svolto per raggiungere il nostro paese.

In questura, dunque, veniva redatto il verbaleaatirso il quale lo straniero di-
chiarava di voler richiedere il riconoscimento de#itatusdi rifugiato, secondo quanto
previsto dalla Convenzione di Ginevra. Tale attved@, teoricamente entro sette gior-
ni, essere inviato alla Commissione Centrale a Roh® ne teneva particolarmente
conto, dato che su di esso e, a volte, sullaudeidel richiedente stesso, avrebbe poi
basato la proprio decisione.

Il verbale consisteva in un modulo prestampataiirecano elencate una serie di
domande riguardanti i dati personali dell’asilaméormazioni relative al suo viaggio e
alle cause che lo avevano costretto a fuggirewapsese. La domanda secondo quanto
previsto dall'articolo 1, co. 5, della legge 3%909doveva esser@n quanto possibile
documentata”.Tale previsione ha creato non pochi problemi tBripretazione data la
difficolta di dimostrare effettivamente I'esistendauna persecuzione. In questo senso
si & pronunciato il T.A.R. del Friuli Venezia Gfff> secondo cui tanto pil la persecu-
zione e grave tanto piu e difficile dimostrarneggfetti con prove certe e, come tdie,
prove che si possono legittimamente (e ragionevaeaichiedere, non posso essere
che di carattere indiziario legate a fatti notori*®. Tale pronuncia mirava a ribaltare gli
orientamenti giurisprudenziali troppo rigorosi telamente alle prove documentate da
presentare come base della domanda dell’'asilamtesicerano affermati in passato.

Una volte rilasciato il permesso di soggiorno ddlleiata di tre mesi e rinnova-
bile fino a quando la domanda d’asilo non fosseastaaminata, l'ufficio di polizia in-
viava la domanda alla Commissione Centrale, istitdal D.P.R. 136/1990 e compente
per il riconoscimento dellstatusdi rifugiato, in base alla legge Martéfil.

2441 quali dovrebbero, invece, essere garantiti séeda sopraccitata normativa comunitaria.

25T AR. del Friuli Venezia Giulia, Sentenza 22 bt 1998, inDiritto ,Immigrazione e Cittadinanza
1999, n. 2,Franco Angeli Editore, Milano.

2461 Neri, “Profili sostanziali: Lestatusdi rifugiato”, in B. Nascimbene (a cura di)diritto degli stra-
nieri, cit., pag. 1223.

27 M. Pavone, Asilo politco ed espulsione,Articolo reperibile sulla rivista on-line
http://www.filodiritto.com/diritto/penale/asilopdicoespulsionepavone.htm .
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La Commissione stabiliva una data per l'audizioed'akilante e in seguito si

pronunciava sulla richiesta d’asilo. Essa potesanoscere Istatusdi rifugiato in base
alla Convenzione di Ginevra, 0 non riconoscerstitus,oppure negare il riconosci-
mento ma inviare una raccomandazione alla questoda far rilasciare al richiedente
un permesso di soggiorno per motivi umanitari. tinfé&a legge Martelli non disciplina-
va direttamente listituto del c.d. "asilo umanitgr ovvero quello che avrebbe potuto
essere concesso al richiedente asilo che, pur assegdendo i requisiti per ottenere lo
statusdi rifugiato, previsti dall'articolo 1 della Conveione di Ginevra, non puo tutta-
via essere espulso, giacché il rientro nel suogd&sigine lo esporrebbe ad una situa-
zione di pericolo grave ed oggettivo per la propmizolumit¥*®. La Commissione Cen-
trale non poteva pertanto né respingerlo, in blseteolo 33 ex Convenzione di Gi-
nevra, né accordargli urgtatusgiuridico diverso, non espressamente definito - co
templato in alcuna normativa. Si era pertanto scad una sorta di finzione giuridica,
applicata per un lungo periodo fino a quando nataéa, recentemente, incorporata in
una norma ad hoc, attraverso la quale la questumgpetente, su suggerimento della
Commissione Centrale, rilasciava un permesso dgisagp temporaneo per ragioni
umanitarie, della durata di un anno, rinnovabifgdnto che si ritenga perdurante la si-
tuazione di pericofd®. Il permesso viene dunque rilasciato sulla baseecipio del
non-refoulementrasposto nella normativa italiana dall'articd®, della I. 286/1998°.
Vi & poi un patrticolare tipo di protezione, accdada situazioni di grave emergenza
umanitaria, non a singoli asilanti ma a gruppirdiividui appartenenti alla stessa etnia,
0 gruppo sociale, attraverso 'emanazione di unr€ecdel Presidente del Consiglio dei
Ministri, sulla base dell’articolo 20 della I. 28608°". Tale protezione ha durata limi-

248 G, SchiavoneAlcune osservazioni giuridiche sulla condizionailiscio del permesso di soggiorno
per ragioni umanitarie a fronte di diniego di ricoscimento dello status di rifugiato nei riguardi ptio-
fughi dalla regione del Kosovo/Jugoslayietaa cura del Consorzio Italiano di Solidarieta, tii Ri-
fugiati. Reperibile  sul  sito  web __ http://www.stranigitalia.it/briguglio/immigrazione-e-
asilo/1999/novembre/schiavone.html , Trieste, 1999.

295 Fachile, “Il permesso di soggiorno per motiviamitari ex art. 18 co.6 T.U. 286/98: un importante
strumento di tutela delle persone straniere chetano una penaDiritto, Immigrazione e cittadinanza,
IV, 2005, Franco Angeli Editore, Milano, pag. 66-79

20| a legge 286/1998, c.d. Turco-Napolitano, Testict sullimmigrazione, abrogo la legge Martelli,
mantenendo pero in vigore l'articolo 1, ed integi@lo con altre previsioni quali appunto quelle sty
agli articoli 19 e 20.

%1 art. 20 recita: “Con decreto del Presidente @ehsiglio dei Ministri, (...) sono stabilite, (....)e |
misure di protezione temporanea da adottarsi, aimctieroga a disposizioni del presente testo unieo,
rilevanti esigenze umanitarie, in occasione di linfdisastri naturali o altri eventi di particle gravita
in paesi non appartenenti all’'Unione Europea” .
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tata nel tempo e pud essere rinnovata solo dateniaue Decreto del Presidente del
Consiglio. Decreti di questo tipo sono stati emesfavore degli albanesi in fuga du-
rante la guerra in Bosnia Erzegovina e a favoréetleh kossovara e, recentissima-
mente, a favore dei cittadini di alcuni paesi nafideani in fuga dalle rivoluzioni in essi
scoppiate negli ultimi mesi dell’anno 2G%® Vedremo in seguito come tale istituto sia
stato poi modificato dalla I. 189/2002 e dalla native comunitaria, e come di fatto sia
concretamente disciplinato nella prassi odierna.

Apparentemente, in base a quanto detto sino adlarmdisciplina delle legge
Martelli, per quanto non esaustiva, puo sembratevia soddisfacente. In realta, com-
piendo un’analisi dei risultati da essa acquikdtsue lacune emergono in maniera anco-
ra piu evidente.

La procedura per il riconoscimento dedlatusappena descritta, ha spesso com-
portato tempi d’attesa anche superiori ai diciotiest>*, durante i quali al richiedente
non era consentito lavorare, essendogli confeato sn permesso di soggiorno tempo-
raneo. Onde “garantire” un aiuto al sostentamdtadicolo 1, co. 7, della legge Mar-
telli prevedeva I'erogazione di un contributo gmlfaro di prima assistenza per un pe-
riodo massimo di 45 giorni, del valore di odiernre@ 17,56, L'erogazione di tale ci-
fra cessava il giorno stesso in cui al richieddogse stato riconosciuto $atusdi rifu-
giato.

E importante svolgere una breve analisi della prseguita dalla Commissione
Centrale nei suoi quasi quindici anni di attivitide sottolineare le conseguenze di

guelle lacune legislative poc’anzi citate.

La Commissione Centrale, istituita con D.P.R. 1960l secondo quanto previ-
sto dall’articolo 1, I. 39/1990, era articolatatia sezioni, ognuna delle quali era presie-
duta da un prefetto. Era poi composta da un merdbigente presso il Consiglio dei
Ministri, uno presso il Ministero degli Esteri eedpresso il Ministero degli IntefAr.

Alle sedute della Commissione aveva diritto d’asoeson funzioni puramente consul-

%2 p,pP.C.M. 05 aprile 2011 “ Misure umanitarie di {gzione temporanea per i cittadini provenienti dal
Nord-Africa affluiti nel territorio italiano dal fjennaio 2011 alla mezzanotte del 5 aprile 2011”".

%3|n I.C.S. La protezione negata: primo rapporto sul dirittcadilo in Italia, cit., pag. 40.

%4 Cfr l'uniformita della prassi presso i seguentdiiizzi on-line: http://www.prefettura.lucca.it,
www. prefettura.livorno.it/?p=rifugiatopolitico, wwyrefetturacampobasso.it/02_27_stranieri.htm

5N, Corvino, S. Scolard,o straniero in ltalia, dall'ingresso all'integraane Edizioni Sant’Arcangelo

di Romagna, Rimini 2002, pag. 65.
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tive un rappresentante del’'U.N.H.C.R. | presidelgile tre sezioni si riunivano poi nel
Consiglio di Presidenza onde stabilire le lineedgue i criteri da seguire durante le au-
dizioni. La Commissione era competente allesameutie le domande degli asilanti, i
qguali potevano anche richiedere di essere ascdltpgrsona. Le audizioni non avevano
carattere pubblico e al richiedente non era gaeaassistenza legale, mentre era previ-
sta la presenza di un membro dellU.N.H.C.R. e ardilun interprete qualora lo stesso
non fosse stato in grado di esprimersi in italiaff@ncese o inglese. Terminata
l'audizione, la Commissione aveva quindici giorar pemettere un provvedimento mo-
tivato relativamente alla domanda ma, di fattdelmpistiche sono spesso state piu lun-
ghe, richiedendo a volte fino a due nfé8iLa Commissione aveva il compito di svol-
gere tutte le audizioni a Roma. Tuttavia, secondantp stabilito dalla circolare n.
3242/02 del Presidente del Consiglio dei Minidtriono ammesse una serie di deroghe
dovute a situazioni straordinarie in cui essa estgva in altre zone di Italia, per lo piu
di frontiera, onde velocizzare le procedure e sreafanalisi delle domande presentate

da stranieri entrati illegalmente nel territoriali&ino.

Un altro fenomeno che stupisce, analizzando lgitgttilella Commissione cen-
trale, € quello dei c.drreperibili, ovvero di quei richiedenti asilo che, dopo aver-p
sentato regolare domanda d’asilo alla polizia dnfiera, o presso una questura, non si
presentavano allaudizione davanti alla CommissiGeeatrale. Relativamente a questo
fenomeno il sottosegretario dell'Interno Mantovaaligra in carica, ha dichiarato che:

“circa I'80% delle domande respinte sono di stramiehe, per i
motivi piu diversi, non hanno portato a terminedamanda rendendosi ir-
reperibili. E difficile in questo caso non immagiaaun uso strumentale

della richiesta d’asilo™®".

In realta, spesso, i richiedenti asilo al momethetia consegna della domanda
non avevano eletto un domicilio, o perché ne enanv, oppure perché la questura a

cui si erano rivolti non aveva voluto riconosceoene domicilio quello che veniva indi-

%% |n |.C.S. La protezione negata: primo rapporto sul dirittcadilo in Italia, cit., pag 50.
%7 A, Mantovano, Sottosegretario al Ministero degtiefni, Audizione presso la Commissione straordi-
naria del senato per la tutela e la promozionedigtti umani, 4 febbraio 2004.
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cato e, pertanto, non era poi stato possibile éavemire loro la notifica della convoca-
zione per l'audizione.

Trovo sia importante menzionare, in questa sede sdatenze in tema di irrepe-
ribilita, onde dimostrare come l'autorita giudizéaabbia tentato di impedire il diffon-
dersi di questo fenomeno, in parte generato dadlacata collaborazione delle questure.
La prima vuole tutelare il diritto del richiedera#audizione e, a questo fine, stabilisce
che

“nell'ipotesi di incertezza sulla reale portata deBituazione perso-
nale della straniero che chieda il riconoscimentla status di rifugiato,
ove sussistano seri dubbi sulla reale comprensamearte dell’interessato
della possibilita di essere ascoltato, ed egli sopresenti il giorno fissato
per I'audizione, la Commissione e tenuta a ricormrtic curando che abbia
piena cognizione della possibilita di essere asto| il che implica I'uso
della lingua proprio dello straniero, o di quellaglese, francese e spagno-

» 258
la :

La seconda, invece, istituisce in capo al richieeleindiritto alla riapertura del
procedimento in caso di cessazione dell’irrepétéil
“In caso di comprovata cessazione dell’irreperitalidel richiedente questi
ha diritto allaudizione avanti alla competente Cmissione e, pertanto,
alla riapertura della procedura®®.

Un altro dato significativo, relativo alla competandella Commissione e alle
attivitd dalla stessa svolte, riguarda le caratiehie stesse dellaudizione. Sebbene la
Commissione Centrale fosse, come precedentemetite da organo collegiale, pare,
tuttavia, che in un elevato numero di casi, citcd0i4%, le audizioni venissero svolte
da un solo commissario, mentre solo nel 43%dte erano presenti due. Questo tipo di
prassi, oltre a non essere conforme al dettatsl&gio, il quale configurava appunto la
Commissione come un organo collegiale, impedivahanthe si creassero effettiva-
mente delle linee guida e degli orientamenti comaitiinterno del processo decisorio.

258 Consiglio di Stato, se2V, n. 400, del 10 marzo 1998, in Foro It. 1998, 218.

29T AR. Lombardia, n. 404, del 9 febbraio 2001 hitip://www.giustizia-amministrativa.it.

%0 n |.C.S.,La protezione negata: primo rapporto sul dirittoadilo in Italia, cit., pag. 63. | dati sono
stati raccolti da oltre 35 enti ed associazioriyiatel settore.
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Un’altra delle critiche mosse alloperato della Goissione era quella riguar-
dante la durata dellaudizione, che nella maggmntg dei casi non superava, inclusi i
tempi tecnici per I'eventuale traduzione, i veninati. In cosi poco tempo era pratica-
mente impossibile per gli asilanti illustrare ctt@enente le ragioni della loro richiesta.
Le domande piu frequenti rivolte ai richiedentufiavano avere un carattere particola-
re, soprattutto se si considera che obbiettivocppale della Commissione era, o avreb-
be dovuto essere, la valutazione della fondatezlm dlomanda d'asilo alla luce
dell'esistenza, 0 meno, di una persecuzione eféetbono state spesso ripetute doman-
de di questo genere: “Quanto é costato il viaggitChe paesi hai attraversato prima di
venire in Italia?”, “Lavoravi nel tuo paese?”, “Seanuto in Italia per lavorare?”, “Hai
intenzione di portare la tua famiglia in Italia?Rensi di ritornare nel tuo paese?”,
“Come ti mantieni in Italia?®’. Il tenore stesso di tali domande dimostrava come
l'intento della Commissione non fosse sempre qudillaccertare I'esistenza o meno di
una persecuzione, temuta o in atto.

Contro le decisioni della Commissione Centrale aranessoex articolol, co.
5, legge 39/1990, il ricorso al giudice amminisu@t Tale norma € stata poi abrogata
dall'articolo 46, legge n. 40/1998. Tuttavia ilarso non era uno strumento di cui gl
asilanti si avvalevano spesso. Questo fenomenongpremsibile per diversi motivi.
Principalmente, i lunghi tempi d’attesa e i cogtila giustizia italiana scoraggiavano la
maggior parte dei richiedenti. In secondo luogdor@mche avevano ricevuto il diniego
accompagnato dal decreto d’espulsione, si vedevapossibilitati a soggiornare in
Italia per tutta la durata del ricorso. Quandogidsione non era contestuale al diniego,
al richiedente veniva successivamente notificat@ttm del Questore in cui gli si inti-
mava di allontanarsi dal territorio dello statorerquindici giorni. La sola presentazione
del ricorso non era sufficiente per rimanere itidt&Era infatti necessario richiedere un
ulteriore permesso di soggiorno al medesimo giudicei era stato presentato il ricor-
s0. Si era instaurata cosi la prassi di rilas@hreorrente un permesso di soggiorno per
motivi umanitari a carattere temporaneo per la t@dudel procedimento giurisdizionale,
in tutti i suoi gradi.

%1 C.S, op. cit.,pag. 65.
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Relativamente al ricorso, un'importante novita sieta introdotta dalla sentenza
della Corte di Cassazione, Sezioni Unite Civili, %07, del 17 dicembre 1948 che
stabiliva, definitivamente, la competenza del giadordinario anche per le questioni
inerenti al diniego di riconoscimento defitatusdi rifugiato e non piu solo per le que-
stioni inerenti I'asilo costituzionale ex articol®, co. 3., come era invece stato prece-
dentemente stabilito dalle stesse Sezioni Unitéli€ Conseguenza di tale pronuncia
e stata che il ricorso contro le decisioni dellar@assione Centrale veniva presentato
davanti al giudice ordinario civile, secondo lamate procedura di contenzioso. Tutta-
via parte della giurispruden”4 aveva ritenuto possibile che, relativamente alric
scimento dellostatusdi rifugiato, la controversia possa instaurargioselo i principi
della giurisdizione volontarf&>.

L’attuale quadro normativo delineato, come precesl@ante accennato, si riferisce
esclusivamente all’applicazione della legge 39/139@lella sua successiva modifica,
attuata tramite la legge 286/1998. Si e ritenutpartante parlarne in questa sede, nono-
stante le successive modiche apportate dalla ledgessi-Fini e poi
dall'implementazione della normativa comunitaria ¢alecreti legisltaivi n. 251/2007 e
25/2008, non solo per illustrare come nel nostespada sempre, vi sia stata una certa
riluttanza ad offrire un’effettiva tutela giurisibnale agli asilanti, ma anche per propor-
re una panoramica delle implicazioni pratiche dideitato legislativo cosi confuso.
Inoltre, come vedremo meglio in seguito, la leg§6/2002 ha comunque mantenuto in
vigore parte delle previsioni della legge Marteindendo impossibile la comprensione
delle nuove procedure senza un’attenta analisi€elie| precedenti.

3. Lac. d. “Bossi-Fini”, . n. 189/2002 e il suo r  egolamento applicativo

La legge 189/2002, “Modifica alla normativa su ingnaizione ed asilo”, non si &, in

realta, occupata di colmare il vuoto legislativior@ caratterizzante il settore dell'asilo,

22 Cassazione, Sezioni Unite Civili, n. 907, del 1dedibre 1999, Riv. Amm. 2000, 229

263 Cassazione, Sez. Unite Civili, n. 4674, 12 diceart996- 26 maggio 1997, in Riv. Dir. Int. 1997, 843
%4 Tribunale di Firenze, 28 marzo 2003, e Tribunal@eftugia, 6 novembre 2003, Diritto, Immigra-
zione e Cittadinanza2004, Vol. 1, Franco Angeli Editore, Milano.

265 Espulsione, accompagnamento alla frontiera e tritteento dello stranieradMlagistratura Democrati-
ca e A.S.G.l. (a cura di), fascicolo reperibilensmw.magistraturademocratica.it .
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ma ha piuttosto rinviato, per I'ennesima voltatriztazione completa ed esauriente di
tali problematiche ad una normativa successivagrdanarsi in data da “definirsi”. In-
fatti, tale testo, pur parlando di “Disposizioninmateria d'asilo” e pur rivolgendosi ai
“richiedenti asilo”, disciplina solamente [listitutdel “rifugio” che, come precedente-
mente illustrat&’®, & da tenersi ben distinto da quello dell“asila”obbiettivo princi-
pale di tale legge é stato, piuttosto, quello ditine ed inasprire le procedure per il ri-
conoscimento dellestatus di rifugiato, onde scoraggiare la presentazionke ded.
“domande strumentafi®’,

Tale testo ha fortemente modificato, tramite duedar, I'art. 31 e l'art. 32, la
disciplina dell'asilo in Italia introducendo unarigsedi novita, la maggior parte delle
guali erano da considerarsi indice di preoccup&ziponiché da un lato limitavano la li-
berta personale dei richiedenti asilo, dall’altenngarantivano un efficace grado di tu-
tela in tutte le fasi del procedimento. L’art. 3B2 infatti, modificando in parte l'art. 1
della legge Martelli, introducevano altri sei anlicdall’ art. 1-bis all’art. 1-septies.

Le principali novita introdotte da questa normatiiguardavano l'istituzione di
sette Commissioni Territoriali, dislocate nelle equiu interessate dall’arrivo degli asi-
lanti, alle quali veniva affidato il compito di gdsire in prima istanza il ruolo della
Commissione Centrale, e lintroduzione della qpdocedura semplificatache, come
vedremo in seguito, avrebbe dovuto accelerare pit@inesame soprattutto di quelle
domande che si supponeva fossero state presestdtsigamente per mascherare un
ingresso clandestino, motivato da ragioni econoidh realta, la formulazione della
legge in questo senso era tale che la maggior gartachiedenti asilo veniva sottopo-
sto alla c.dprocedura semplificata.

Data l'elevata complessita delle modifiche intrddpfa legge stessa, secondo
lart. 34, co. 3, rinviava per la sua attuazioneuadregolamento esecutivo da emanarsi
entro un termine massimo di sei mesi. Di fatto pédréegolamento esecutivo della |.
189/2002 & stato emanato, con grave ritardo, sll@005° creando, per oltre due an-
ni, un notevole grado di confusione nella prasssefguirsi.

266 5j vedasupra paragrafo 1.

%7 per “domande strumentali” s'intendono quelle dodeapresentate da migranti che non sono rifugiati,
e che, appunto, tentano di strumentalizzare gisiat

28D P.R. 16 settembre 2004, n. 303, applicabiledaiprile 2005.
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L’inserimento di previsioni a carattere repressiguardanti I'asilo in un testo
volto a contrastare 'immigrazione clandestinaacsfortemente criticato da numerose
associazioni e organizzazioni, tra cui anche 'BLIC.R. Tuttavia nella relazione illu-
strativa al D.D.L. del Governo Berlusconi, poi cerito nella legge 189/2002, si af-
fermava il carattere temporaneo di tale normativatiesa che venissero approvate le
norme comunitarie in materia, onde poter formulareseguito, una disciplina organica
del diritto d’asilo, corrispondente agli standarhbgiti per tutti gli stati membri
dell'Unione. Di fatto, nella fretta di affrontaregroblema delle richieste strumentali e
dell'immigrazione clandestina, e dietro il paraventel’'emanazione futura di una di-
sciplinaad hoc,il governo sembrava essersi scordato di formulage seppur tempora-
nea, normativa in grado di offrire tutela a colatme ‘fondatamente richiedono, anzi
sono costretti a chiedere asil6®.

La prima fase della procedura, cioe la presentaziwila richiesta d'asilo alla
polizia di frontiera, secondo quanto previsto dall’ 1, legge 39/1990, non era stata
modificata di molto. Si era cercato, infatti, dnltare i casi in cui la presentazione tar-
diva della domanda alla questura veniva ammesaaiJestdo come limite il solo caso in
cui l'asilante fosse entrato sul territorio itallada“un luogo privo di frontiera”. Ri-
sulta chiaro come la portata di tale limitazionsst in realta ridotta, non essendo facil-
mente individuabile, in caso di ingresso clandestihluogo e il momento di ingresso
in Italia. Va pero specificato che il respingimemtita frontiera, ai sensi dell’articolo 3
del D.P.R. 394/1999, avrebbe dovuto essere comas@leome provvedimento ammini-
strativo e, come tale, avrebbe dovuto essere silsleetli controlli da parte dell'autorita
giudiziaria e anche di eventuali ricorsi. Secondardo poi previsto dall’articolo 11, co.
6, |. 286/1998, presso i valichi di frontiera, gtiali portuali ed aeroportuali avrebbero
dovuto essere istituiti dei servizi di accogliemzhinformazione per i richiedenti asilo.
Tali centri d'accoglienza, in base ad accordi a@sihgole prefetture, venivano e ven-
gono per lo pill gestiti dall€aritas e dalConsiglio Italiano per i Rifugiati®. Nella
prassi e stata riscontrata una carenza di talricetmt non sono numerosi come dovreb-
bero e che, non sempre, vengono collocati al'imdedelle aree di transito. In questo

modo, anche se astrattamente presente, il persongdé associazioni non ha modo di

269 B Nascimbene, “Nuove norme in materia di Immigpae. La legge Bossi-Fini: perplessita e criti-
che”, inCorriere Giuridicg n. 4, 2003, pag. 539.
#%|n I.C.S. La protezione negata: primo rapporto sul dirittcadilo in Italia, cit., pag. 99.
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esserlo fisicamente mentre la polizia di frontisvalge i primi controlli e decide even-
tualmente di negare I'ingresso agli asilafti
L'art. 1-bis, co. 1, introdotto dalla nuova normativaabiliva il principio secondo cui
non puo disporsi il trattenimento del richiedenséoa solo al fine di esaminare la sua
domanda e, al contempo, le succes#tiere a), b), ¢) del medesimo articolo, elimina-
vano il rilascio automatico del permesso di soggoda parte del questore all’asilante.
Infatti, tale permesso avrebbe potuto essere @tssolo qualora il richiedente non
fosse stato trattenuto presso una dei cemtri di identificazione personal®, presso
uno dei c.dcentri di permanenza temporarfé3 oppure qualora fossero stati superati i
termini massimi per il trattenimento presso takhtce La gamma delle ipotesi in cui il
richiedente non rischiava di essere trattenutono di questi centri era, tuttavia, tal-
mente residuale che, per quanto la norma non awsséo espressamente il rilascio
automatico del permesso di soggiorno, eliminavdatdd, la possibilita concreta per la
maggior parte degli asilanti di ottenerlo. Il rit&s del permesso di soggiorno o, al con-
trario, la detenzione presso uno dei C.D.l. erafasa estranea e precedente allesame
della domanda ed atteneva, pertanto, a fatti itiefgrgresso dello straniero sul territo-
rio dello stato italiano.
Le misure introdotte dall'art. bis, lettera a), b), c¢), avevano carattere tempora-
neo e potevanperdurare per il solo
“tempo strettamente necessario alla definiziondedalitorizzazioni

alla permanenza nel territorio dello Stato in badke disposizioni del testo

unico delle disposizioni concernenti la disciplidall’'immigrazione e nor-

me sulla condizione dello straniero di cui al DeoreLegislativo n.

286/1998"

Inoltre le tre ipotesi di trattenimento contempletéale articolo avevano caratte-
re facoltativo e, pertanto, avrebbe dovuto esdayaastore a decidere se disporre tale

trattamento o meno.

2’1 G. Schiavone, “L’asilo negato, alcune riflessienile nuove disposizioni introdotte dalla “Bossii

in materia di diritto d’asilo”, in A. Leogrande, @laletto (a cura di)Bada alla Bossi-Fini!Contenuti,
“cultura" e demagogia della nuova legge sullimnagjpne Altraeconomia, Asgi, I.C.S., Lo straniero,
Lunaria, Terre di mezzo, ottobre 2002.

272 C.P.T. non sono una novita introdotta dalla ¢s&- Fini, essi furono introdotti dall’art. 14 Gel.
Turco-Napolitano per gli stranieri in attesa diwsjpne, tuttavia vedremo che anche all'interndadkl
189/2002 hanno un ruolo importante.
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La previsione piu importante, era quella descdtba lettera a), art. ks, co. 1,
che disponeva il trattenimento del richiedenteoashie si fosse avvalso di documenti
poi risultati falsi, o che avesse fornito infornta® palesemente false. Risulta, da su-
bito, chiaro che anche in questo caso la generdéita norma era tale da lasciare

un’ampia discrezionalita all'autorita competente.

L’articolo 1-bis, co. 1, lettera b) riguardava poi un’altra ipotéstrattenimento
facoltativo nel caso in cui fosSepportuno verificare gli elementi su cui si basado-
manda d’asilo, qualora tale elementi non siano irdia@mente reperibili”,cosi se-
condo quanto statuito dalla lettera c) del medesirioolo, secondo cui il trattenimento
facoltativo poteva essere disposto quanddisiaipendenza del procedimento concer-
nente il riconoscimento del diritto ad essere ansuetel territorio dello Stato”.

L’articolo 1-bis, co. 2, disponeva invece, alle lettere a) e b) cas in cui il
trattenimento del richiedente era obbligatorio. lettera a) prevedeva infatti che
'asilante dovesse essere obbligatoriamente tratibéa seguito della presentazione di
una domanda di asilo presentata dallo stranierarfato per avere eluso o tentato di
eludere il controllo di frontiera o subito dopo, @@munque, in condizioni di soggiorno
irregolare”, mentre la lettera b) stabiliva che il trattenimefdsse obbligatorio®a se-
guito della presentazione di una domanda d’asilopdate di uno straniero gia desti-
natario di un provvedimento di espulsiondRelativamente al trattenimento previsto
dallarticolo 1his, co. 2, lettera b), dovevano essere osservate men@reviste
dall'articolo 14 della legge n. 286/1998, e quiitdrattenimento avrebbe dovuto essere
effettuato presso i c.d. centri di permanenza teeapea ed assistenza, previsti da tale
normativa. Anche per quanto riguarda la discipleatrattenimento e la relativa proce-
dura di convalida del trattenimento si seguiveeitato dell’articolo 14, |. 286/1998, se-
condo cui il provvedimento relativo al trattenimentosi come quello che prevedeva
laccompagnamento coattivo alla frontiera, rientrawella competenza del questore.
Una volta convalidato, il provvedimento non avrelgmguto protrarsi per un periodo
superiore ai 30 giorni. Inoltre, il giudice adito merito alla convalida del trattenimento

doveva

“nel valutare la legittimita del provvedimento erses determinare autonoma-

mente anche ['ulteriore tempo di permanenza necgssa modo da recuperare il

105



principio dell’adeguatezza e della proporzione feamisura restrittiva e le esigenze
statuali di disciplina e controllo dellimmigrazie?’>.

Qualora fosse necessario allaccertamento delffittero della nazionalita, il
termine avrebbe potuto essere prorogato, su riehted questore, per altri trenta giorni,
con provvedimento motivato del giudice. La motieam® sia della richiesta che del
provvedimento di proroga, dato I'elevato grado ainpressione della liberta personale
che comportava, avrebbe dovuto essere ben artcalaerente e proporzionata a tale
restrizione. Tuttavia, relativamente al trattenitoedel richiedente asilo era risultato di
difficile individuazione il giudice competente acthettere il provvedimento di convali-
da. In base alle modifiche introdotte dalla |. 2004, infatti, avrebbe potuto essere
considerato competente il giudice di pace, mergoersdo la formulazione dellarticolo
1-ter, co. 3, . 39/1990, come modificata dalla legg®/2802, il quale statuisce che:
“[...] il questore chiede al tribunale in composizionenowraticala proroga del pe-
riodo di trattenimento per ulteriortrenta giorni per consentire I'espletamento della
procedura di cui al presentarticolo [...]” sarebbe risultato competente il giudice ordi-
nario, appunto in composizione monocratiéa

E interessante notare come la legge, nonostanternerose modifiche intro-
dotte, non prevedesse una disciplina relativamahteattenimento degli asilanti presso
i c.d. “centri di identificazione”. La mancanzauta norma che disciplinasse espressa-
mente il trattenimento in tali centri ha suscitatonerose perplessita relativamente alla
sua 0 meno conformita alla nostra costituzione.

Il trattenimento nei centri di identificazione, dirgamente da quello nei
C.P.T.A., non avrebbe dovuto avere carattere eoatGome tale, nel caso in cui un ri-
chiedente asilo si fosse allontanato da un centidedtificazione alla polizia non era
consentito intervenire. Tuttavia l'articolotér, co. 4, . 39/1990, cosi come modificato
dalla I. 189/2002, prevedeva che l'allontanamemin autorizzato da uno dei centri di
identificazione, potesse essere considerato comeaia alla domanda di riconosci-
mento dellostatusdi rifugiato.

Per quanto il regolamento attuativo della leggesBBsi avesse poi istituito un

termine massimo di venti giorni per il trattenimerfacoltativo presso tali centri, e

23 Tribunale di Milano, 27 gennaio 2001,@iur. Merito, 2002, p. 472.
2"“Espulsione, accompagnamento alla frontiera e tratteento dello stranieroMagistratura Democratica
e A.S.G.I. (a cura di), cit., pag. 89.
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avesse previsto la possibilita, per l'asilanteudiallontanamento autorizzato dalle ore
otto del mattino alle ore veAff, la mancanza di convalida da parte dell'autoritélig
ziaria rendeva fortemente criticabile questo igtitche correva il rischio di configurarsi
come“un’ulteriore forma di “detenzione amministrativd"®. Risultava inoltre evidente
che l'allontanamento non avesse poi un carattese “tacoltativo” se ad esso veniva,
almeno originariamente, automaticamente fatta sedairinuncia alla domanda. Era
evidente, infatti, che nessun richiedente asileasebbe mai avvalso della sia&oltati-

va possibilita di allontanarsi dal centro di iderd#zione a queste condizioni.

L’ampio margine di discrezionalita lasciato dallarhulazione di tale legge alle
autorita di pubblica sicurezza, aveva creato umagte numero di problemi connessi
all'istituzione e alle gestione stessa dei c.dtrcel identificazione e c.d. centri di per-
manenza temporanea e assistenza.

Ritengo che sia opportuno citare in questa se@pgorto ftalia, presenza tem-
poranea, diritti permanent®’’ redatto, sul’argomento, dall’organizzaziodennesty
International e pubblicato nel giugno del 2005. L’obbiettivangipale di tale rapporto
era quello di svolgere un’analisi completa delledimioni in cui si trovavano le perso-
ne, per lo piu immigrati irregolari, ma spesso @&dbhiedenti asilo, che venivano de-
tenute presso tali centri. Dato il suo momentoublgicazione, questo documento ave-
va anche avuto modo di esaminare la situazionawt®ri centri di identificazione.

Un dato non irrilevante che emerge dal rapportuello relativo agli organi che
hanno svolto denunce relativamente alle condizieniC.P.T.A. e anche dei C.D.I. Si é
trattato per la maggior parte di organizzazioni gomernative e associazioni private at-
tive nel settore, tuttavia numerose denunce soobeastate presentate da avvocati, me-
dici, parlamentari e, nel maggio del 2004, anchguitro sindacati di polizia, operanti
presso alcuni centri. | rappresentanti di tali agati si sono dichiarati molto preoccu-
pati per le condizioni precarie in cui venivano amistrati certi C.P.T.A"

Nel gennaio 2004 é stato anche pubblicato un rappiail'associazion®ledici

senza Frontiergi cui membri avevano ottenuto I'accesso ai CR. Tprevia autorizza-

27> Tale allontanamento non & perod consentito a calbeorientrino sotto le previsioni dell'articolobls,
co. 1, lettera a) e co. 2, lettera a).

278 pidem pag. 89.

27 |talia, presenza temporanea, diritti permanedtimnesty International (a cura di), giugno 2005,-con
sultabile sul sito www.amnesty-eu.org .

278 |pidem pag. 7.
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zione del Ministro dell'Intern@®. In tale documento, tra le altre cose, veniva anud
santemente denunciato il mancato rispetto di candizgienico-sanitarie minimamente
accettabifi®’. Inoltre la mancanza di accesso al mondo estegibsearsi contatti con-
cessi persino agli operatori sociali, nonché lacaama di un servizio di interpretariato
idoneo, hanno fatto si che, spesso, i detenutiatdniano ricevuto informazioni suffi-
cienti relativamente all'accesso, alle procedureilpgconoscimento dellestatusdi ri-
fugiato, o alla possibilita di presentare ricorsatco il provvedimento di espulsione.

Sono stati anche segnalati casi in cui le domaraigla sarebbero state inoltrate
alle autoritd preposte in modo discrezionale, pret maggior attenzione al paese
d’origine dei richiedenti invece che alle loro sateysituazioni personali. Questo esame
sommario e, spesso, grossolano delle domandedtassitomportato anche l'attuazione
di una serie di espulsioni collettiven violazione delle norme di diritto internazioral
e in materia di diritti umani®®.

L’istituzione dei centri di identificazione é statampiuta in parte tramite la tra-
sformazione dei preesistenti centri “di prima ad®yga”, caratterizzati dall'essere
centri “aperti” e, in parte, attraverso la costoua di nuovi edifici nelle stesse aree gia
destinate ai C.P.T.A.

Un esempio importante da considerare e stato qdell€entro pugliese di Bor-
go Mezzanone, dapprima qualificato come “centrprafna accoglienza”, e poi usato in
maniera sperimentale per testare le nuove norragvelagli asilanti, della legge Bossi-
Fini. In questo centro, infatti, gia nel 2001 ritifieato come centro di identificazione,
veniva attuata la procedura semplificata, appusiituita dalla nuova normativa, per
altro approvata solo nel 2082

Un altro esempio particolare e stato quello del t@erdi identificazio-
ne/accoglienza di Sant’Anna, nei pressi di CrotoNeuni parlamentari ed avvocati,
autorizzati a visitare il centro nel giugno 200anho riferito casi di detenzione, non

convalidati dall'autorita giudiziaria, nonché laepenza di minori, anche non accompa-

279 | "accesso ai C.P.T.A., come ai C.I.E. non & libérinistro dell’lnterno deve espressamente auto-
rizzarlo. Spesso tale autorizzazione & stata nedgtersonale medico, ad avvocati, e ai membrsistis
Amnesty Internationalbidem.

280 |hidem pag. 21.

21 |hidem pag. 22. In relazione alle espulsioni collettateiate in base agli accordi con la Libia si veda
anche Libya: Refugees Face Imminent Expulsi®@8 dicembre 2004, 19/022/2004, consultabile su
www.amnesty.org .
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gnati, e di un elevato numero di persone feriteletenuti” in questione hanno denun-
ciato percosse e punizioni corporali di vario genma I'autorita di polizia presente nel
centro, pur negando qualunque tipo di responsapiibn ha saputo fornire spiegazioni
soddisfacenti in merito al verificarsi di tali “iienti”?®*

Non é questa la sede per svolgere un'analisi dettaglelle condizioni in cui
vertono gli asilanti rinchiusi nei C.P.T.A.e neDd. tuttavia, dato il numero elevato di
richiedenti asilo che in virtu della Bossi-Fini vea trattenuta preso tali centri, ho rite-
nuto importante offrirne, almeno, una breve panacamninoltre, dato il supposto carat-
tere non obbligatorio, e pertanto differente ddidenzione, dei C.D.l. ho ritenuto im-
portante sottolineare come di fatto nella prat@la ¢entri non differissero molto dai
C.P.T.A., che sono invece stati concepiti propdme centri di detenzione amministra-
tiva. A questo proposito, la Relatrice specialdedBlazioni Unite sui diritti umani dei
migranti, in visita ai C.D.l. e C.P.T.A. italianehgiugno del 2004, ha affermato:

"Vi sono poche e poco evidenti differenze tra ledeone nei C.P.T.A. e quella
nei centri di identificazione. La Relatrice speeialesidera esprimere la proprio preoc-
cupazione per la graduale trasformazione dei cedtraccoglienza locale in centri di
identificazione. Desidera inoltre esprimere prequ&zione circa le conseguenze e le
limitazioni intrinseche alla gestione privata tdli centri. In assenza di una istituzione
nazionale per i diritti umani, ritiene che sia nesario un ente indipendente per super-
visionare la gestione dei centri, il rispetto deritti umani delle persone che vi sono
trattenute e la fornitura di assistenza medicacpkigica e legale. Questo ente dovreb-
be anche supervisionare I'accesso di O.N.G. e doeati ai suddetti centri. La Relatri-
ce speciale ritiene che la costruzione di nuovitgenon sia la soluzione per
I'immigrazione illegale®®*

L’articolo 1-ter, I. 39/1990, cosi come modificata dall’'articolo 32189/2002,
introduceva la procedura c.d. semplificata, da id@narsi eccezionale rispetto a quella
ordinaria, perché volta a disciplinare le doman@silh presentate da asilanti in condi-
zione di soggiorno irregolare, o entrati clandestiente e trattenuti pertanto presso un
C.D.l., o gia soggetti a provvedimenti di espulgia) quindi obbligatoriamente tratte-

%82 |n |.C.S.,La protezione negata: primo rapporto sul dirittcadilo in Italia, cit., pag. 106.

2831 talia, presenza temporanea, diritti permaneAtinnesty International (a cura di), cit., pag. B-2
284 Rapporto della Relatrice speciale della N.U. stiitdumani dei migranti, intalia, presenza tempora-
nea, diritti permanentiAmnesty International, cit., pag. 9.
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nuti presso un C.P.T.A. Questo particolare tip@rdicedura, eccezione fatta per le ca-
ratteristiche del trattenimento, non prevedevatanagnti differenziati in merito alle
domande presentate dai c.d. “irregolari” o dagdipielsi’. Di fatto, data la formulazio-
ne dell'articolo 1bis, la procedura semplificata finiva per essere la @ormentre
guella ordinaria risultava avere carattere eccet@rSecondo quanto stabilito dall’art.
1-ter il Questore, appena ricevuta la domanda per inoscimento dellstatusdi rifu-
giato, disponeva il trattenimento del richiedentesetro due giorni, inviava la docu-
mentazione alla Commissione Territoriale competdatquale doveva provvedere ad
ascoltare l'asilante entro i successivi quindi@rgi. Una volta svolta l'audizione, la
Commissione Territoriale aveva poi altri 3 giornérpemettere la sua decisione.
L’innovazione, apparentemente positiva, apportasanite lintroduzione di termini
brevi per 'esame delle domande rischiava peroodi funzionare correttamente nella
pratica, data I'impossibilita di verificare, in dggco tempo, I'esistenza di una persecu-
zione gia in atto o anche solo temuta. Criterioifdrimento delle Commissioni territo-
riali ha finito, pertanto, per essere, in tale pdo, quello del paese d'origine conside-
rato astrattamente per cosi dire sicuro.

L’articolo 1-bis, co. 5, prevedeva poi la disciplina della procedundinaria da
adottarsi in quei casi nei quali non fosse staspakto il trattenimento del richiedente,
oppure questo fosse cessato, e pertanto in queasirin cui lo stesso fosse riuscito ad
entrare regolarmente sul territorio italiano.

Parte della dottrirf&” si & a lungo chiesta se la procedura ordinarfarifise da
quella semplificata solo relativamente alla duratesse vi fossero altre differenze:
l'articolo 1-quater,co. 2, prevedeva infatti che la stessa dovessaelwn massimo di
trenta giorni, invece dei venti previsti per quelanplificata.

La definizione di una procedura ordinaria diversa qlella prevista nella |.
39/1990 era dovuta alla modifica dei compiti d€llammissione Centrale trasformata in
Commissione Nazionale, che da organo giudicantentiava organo di coordinamento
e indirizzo, e dallavvenuta istituzione delle Comsioni Territoriali. La Commissione
Nazionale, oltre a funzioni di coordinamento, agggmento e indirizzo, aveva, ed ha

tuttora, potere eccezionale in ordine ai casi dsaeione e revoca degtatusconcessi.

285 B Nascimbene, “Nuove norme in materia di Immigpae. La legge Bossi-Fini: perplessita e criti-
che”, cit
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Le Commissioni Territoriali erano e sono designaesso ogni prefettura, ma |l
regolamento attuativo della I. 189/2002 ne avewituite, originariamente solo sette,
nelle aree di massima affluenza degli asifdhtiQueste erano nominate dal Ministero
dellInterno, presiedute da un funzionario dellarieaa prefettizia, e composte da un
funzionario della Polizia di Stato, da un rapprésete dell’ente territoriale designato
dalla Conferenza Stato-citta ed autonomie locali, da un rappresentante
dell’'U.N.H.C.R?®". Secondo quanto stabilito dal D.P.R. n. 303/2@64, ha regolato le
attivita delle Commissioni Territoriali, I'audiziendel richiedente asilo avrebbe dovuto
svolgersi davanti alla Commissione competentegduta non pubblica e alla presenza
di tutti i suoi membri. Le decisioni adottate inrsasza anche di uno solo dei membri
erano da considerarsi adottate in difetto di legazione. Sulle richieste la Commissio-
ne decideva a maggioranza, tuttavia secondo quaabdito dall’art. leuater, in caso

di parita prevaleva il voto del Presidente, funaiom della carriera prefettizia.

L’articolo 32 della legge 189/2002 aveva introdaitdimportante novita relati-
vamente all'istituto dell'asilo umanitario. Avevafatti stabilito, all’articolo lgquater,
che durante 'esame della domanda la commissiorebbg dovuto anche tenere conto
dell’esistenzddi seri motivi, in particolare di carattere umaitio risultanti da obbli-
ghi costituzionali o internazionali dello Stato liEno”, secondo quanto stabilito
dall'articolo 5, co. 6, della legge 268/1998. Lavité introdotta dalla c.d. legge Bossi-
Fini era proprio quella di aver reso obbligatopar le Commissioni Territoriali, la veri-
fica dell'esistenza dei presupposti per concedasld umanitario. La Commissione
Centrale, infatti, aveva instaurato una prassirattexre discrezionale in merito all’asilo
umanitario, onde non violare il principio don-refoulementex articolo 33, Conven-
zione di Ginevra, ma non agiva in virtt di una narprecis€® Relativamente alle
condizioni idonee a concedere l'asilo umanitar® lsi legge 286/1998 che il D.P.R.
303/2004, rinviano alla necessita di valutare i fata luce delle Convenzioni Interna-
zionali, con particolare attenzione all'articolod8lla Convenzione Europea dei diritti

delluomo, che proibisce la tortura, le pene aitamenti inumani e degradanti.

286 Erano state istituite presso le prefetture di MilaGorizia, Roma, Foggia, Crotone, Siracusa eaFrap
ni.

%7 G, Vitale, “La nuova procedura di riconoscimentla statusdi rifugiato: dall’audizione avanti la
Commissione territoriale all’impugnativa giurisdinale.”, Diritto, Immigrazione e Cittadinanzdasc.
4, 2005, Franco Angeli Editore, Milano.
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Secondo quanto stabilito nel regolamento attuatietta legge 286/1998, come
modificato dal D.P.R. 303/2004, il permesso di sogwp per motivi umanitari consente
allasilante di lavorare e puod, successivamentserestrasformato in un permesso di
soggiorno per motivi di lavoro.

Per quello che riguarda il rinnovo del permesssodjgiorno per motivi umanita-
ri, la norma non specificava la procedura da adegasi riteneva, pertanto, che fosse un
compito affidato alla Commissione Territorialepdrmesso avrebbe dovuto essere rin-
novato a meno che la Commissione non avesse ritemat fossero cessati i motivi ido-
nei a concedere tasgatus®®.

La decisione assunta dalla Commissione dovevaeesséificata in forma scritta
all'interessato, in una lingua a lui comprensikeleleve essere motivata. Doveva, inol-
tre, contenere informazioni relativamente alle poks di esperire i mezzi
d’'impugnazione. Qualora la richiesta dell'asilafdsse stata respinta, I'articolo 15 del
D.P.R. 303/2004, stabiliva che lo straniero dovésseare il territorio dello stato, salvo
che potesse richiedere ed ottenere un permessmgliosno per altri motivi. Una volta
respinta la domanda relativa la riconoscimentoodsttusil Questore doveva adottare
un provvedimento di accompagnamento alla frontigieconfronti dell’asilante, oppure
doveva intimare allo straniero a cui era gia statncesso il permesso di soggiorno di
allontanarsi dall'ltalia entro quindici giorni.

Destinatari del provvedimento di accompagnamentitivo alla frontiera sa-
rebbero dunque stati, i richiedenti asilo gia deteall'interno di un C.P.T.A., ai sensi
dellarticolo L-bis, co. 2, lettera (b, legge 39/1990 e quelli ceepado quanto stabilito
nelle medesima previsione, erano trattenuti press@.D.l., avendo presentato doman-
da d’'asilo in seguito all'essere stati fermati geer eluso o tentato di eludere i controlli
di frontiera, o all'essere stati trovati in condize di soggiorno irregolare.

Il provwvedimento di espulsione adottato nei contirdei richiedenti asilo tratte-
nuti nei C.D.l. doveva comunque ritenersi sospescacimque giorni successivi alla sua
emanazione e nel caso fosse stato richiesto dmies fino alla decisione relativa a tale

richiesta®.

288 5 Fachile)l permesso di soggiorno per motivi umanitari ex a8 co.6 T.U. 286/98: un importante
strumento di tutela delle persone straniere chexnm una penap. cit.

289 G, Vitale, La nuova procedura di riconoscimento dello statusifdgiato: dall’audizione avanti la
Commissione territoriale all'impugnativa giurisdimalg cit., pag. 49.

29 |pidem pag. 53.
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L’articolo 16 del D.P.R. 303/2004, infatti, istitia la possibilita, solo per i ri-
chiedenti asilo trattenuti nei C.D.l., ai sensildelicolo 1-bis, co. 2, lettera a), di pro-
porre, entro cinque giorni dalla notificazione dedlecisione, istanza di riesame della
stessa. Il riesame aveva la funzione di sottopaltietenzione della Commissione Ter-
ritoriale integrata da un componente della CommssiNazionale, elementi nuovi o
anche preesistenti che non era stato possibilesaEin passato. L'utilita di tale ricor-
SO era, evidentemente, discutibile dato che sghne si pronunciava, di fatto, una
Commissione di poco differente da quella che avegato il riconoscimento e posto
che la decisione sul riesame veniva presa quiggecni dopo il diniego, il che rendeva
praticamente impossibile che il richiedente potesf$ettivamente addurre nuovi ele-
menti di prova.

Contro le decisioni della Commissione Territoriale,prima istanza oppure a
seguito di riesame, era ammesso ricorso al trileuoadiinario, entro quindici giorni
dalla notifica. Durante tale periodo il richiedepi@eva trattenersi sul territorio italiano,
previa richiesta di autorizzazione al prefetto.eTathiesta doveva avere forma scritta
ed essere motivata da

“fatti sopravvenuti, che comportino gravi e comyati rischi per
l'incolumita personale o la liberta, successivialiecisione della Commis-
sione territoriale, ed a gravi motivi personali @ shlute che richiedono la
permanenza dello straniero sul territorio dello ®t£*,

Nuovamente il termine breve per proporre ricorsndeva impossibile che i
fatti contemplati nella prima ipotesi della norneggero sopravvenuti tra un‘audizione e
l'altra, mentre la seconda ipotesi si riferiva asicin cui il richiedente potesse aver bi-
sogno di cure o fossero presenti in Italia suospimi congiunti a loro volta bisognosi
di cure o aiuto.

Nel caso in cui la domanda fosse stata esaminatande quanto previsto per la
procedura semplificata il termine per proporreidbrso era di quindici giorni, mentre
per quanto riguardava il ricorso avverso procedudinaria l'articolo lquater,co. 5,
non prevedeva un termine di decadenza ma stalsiti@ la competenza del tribunale

291 Articolo 17, D.P.R. 303/2004.
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ordinario, in composizione monocratica. Rimanevangoque possibile all'asilante pre-
sentare domanda per il riconoscimento del diritasitb, ex articolo 10, co. 3, Cost.
Tuttavia, come abbiamo visto precedentemente, hapetenza in materia di ri-
corsi era ancora in tale periodo particolarmenbattiita, e dava luogo continuamente a
pronunce giurisprudenziali tra loro contrastanti.
Solo negli ultimi anni, come vedremo nel paragrafeguente, in virtu
dellimplementazione della normativa comunitare,disciplina del rifugio e dell'asilo

in Italia, hanno ottenuto una redazione piu orgaricompleta.

4. L'implementazione della normativa comunitaria: i decreti legislativi
251/2007 e 25/2008.

Fino a tempi recenti, dunque, I'ltalia non solo prava di una disciplina organi-
ca in materia di riconoscimento dello status digiato, ma violava apertamente i propri
obblighi internazionali in tale settore. Il legiglee italiano, infatti, aveva lasciato scade-
re sia il termine per il recepimento della Diredti2004/83/CE Recante norme minime
sull’attribuzione, a cittadini di paesi terzi o djh, della qualifica di rifugiato o di per-
sona altrimenti bisognosa di protezione internaaien nonché norme minime sul con-
tenuto della protezione riconosciutdissato al 10 ottobre 2006, sia quello per il rece-
pimento della successiva Direttiva 2005/85/&e&g¢ante norme minime per le procedu-
re applicate negli Stati membri ai fini del ricomo®iento e della revoca dello status di
rifugiato), fissato al 10 dicembre 2007. Solo con grande Wfdfdnfatti, nel nostro
paese sono stati pubblicati rispettivamente ilélgbfaio 2008 il Digs 251/2007 attuatti-
vo della direttiva 2004/83/CE, il 16 febbraio 2008, il DIgs 25/2008 in attuamodella
direttiva 2005/85/CE.

La Relazione illustrativa del decrétd 251/07, ha sottolineato da subito gli
aspetti essenziali della direttiva comunitariadana attuazione, definendolo come

“il primo strumento unitario a livello di diritto dll'Unione europea
nel settore, volto ad assicurare criteri comuni plericonoscimento della
protezione accordata dalla Convenzione di Ginewranché un livello mi-

nimo di prestazioni che gli Stati membri si impegma garantire ai richie-

292 peraltro quando la Commissione Europea avevagiaio le pratiche per awviare la procedura di in-
frazione contro I'ltalia e contro gli altri 13 stat ritardo sull’attuazione della direttiva citata
293 Allegata allo schema di D. Lgs., nel testo finalenziato il 9.11.07.
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denti asilo e, ancora piu importante, ad attribuira significato uniforme e
condiviso al principio di non refoulement previstalla Convenzione di Gi-
nevra, estendendone la portata a tutti coloro gh, in assenza dei requi-
siti specifici per accedere allo status di rifugiatcorrerebbero "un rischio
effettivo di subire un grave danno (...) nel Paeserijine, delineando for-
me sussidiarie di protezione con carattere compleare rispetto alla

protezione dei rifugiatf®*

Da tale relaziorf@® emerge altresi come il legislatore, pur ammettestuo nel
sistema normativo previgente non esistesse altiimtdasanalogo alla protezione sussi-
diaria, le cui caratteristiche vedremo di seguateso si ispiri ad un principio gia emerso
in precedenza, all’art. l'artqlater, co. 4 della c.d. Legge Martelli, come innovatdiada
Legge n. 189/02, ove si stabilisce che, in sedssame della domanda di
asilo, la Commissione territoriale competente \aligventuale sussistenza di "seri mo-
tivi, in particolare di carattere umanitario o fiamti da obblighi costituzionali o inter-
nazionali dello Stato italiano" che giustifichirem non espulsione, alla luce delle conse-
guenze che il rimpatrio avrebbe in termini di viidme dell'art. 3 CEDY®, ed il rila-
scio di un permesso di soggiorno per motivi umanitkn realta, trattasi di due forme di
protezione internazionale differenti che coesistoatio stesso ordinamento: il titolare
di un permesso per motivi umanitari non e infattilare di uno status giuridico defini-
to, mente colui a cui viene riconosciuta la praieei sussidiaria gode di uno status di-
sciplinato dalla nuova normati®’4, al quale corrispondono diritti e doveri specifici

Diversamente da quanto illustrato nella Relazioitata; secondo parte della
dottring®® il DLgs 251/07, integrato da parte del Dlgs 25¢b@ vedremo in seguito, e
dalle previsioni del T.U. Immigrazione ancora igatie, fa si che per la prima volta
nellordinamento italiano I'asilo costituzionalegwisto ex art. 10 Coét® come illu-

2% sullimportanza di una protezione alternativa niosciuta dal diritto internazionale a coloro che no
rientrano nel campo di applicazione della Convemzidi Ginevra si veda J. Mcada@pmplementary
Protection in International Refugee La®@xford, 2007.

2% Relaz. ill., cit., p. 2.

29 Art. 3 Dichiarazione Europea dei Diritti dell’UombtProibizione della torturaNessuno pud essere
sottoposto a tortura né a pene o trattamenti inuinoaglegradanti.

29’M. Malena, Il Diritto d’asilo tra ordinamento costituzionale sistema di protezione europeo multili-
vello, Dottorato di Ricerca in Diritto Costituzionalesl08, Alma Mater Studiorum Universita di Bologna.
298 p_ Bonetti, “Il diritto d’asilo in ltalia dopo I#uazione della direttiva comunitaria sulle qualié e
sugli status di rifugiato e di protezione sussidiarDiritto Immigrazione e CittadinanzX, 1- 2008,
p.13-53.

99 Sj veda in proposito il paragrafo 1 del preseatgitolo.
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strato al paragrafo uno, trovi pienamente attuazisecondo tre forme di protezione
alternative e tra loro differenti. Le prime due skatus di rifugiato e la protezione sussi-
diaria, coincidono con quelle ugualmente garantitéutti gli stati membri e vengono
concesse a coloro che abbiano presentato un appmhsitanda di protezione interna-
zionale mentre la terza, invece, si configura camegenusa parte, che viene ricono-
sciuto, solo in Italia, anche a colui che non alji@sentato un’apposita domanda di
protezione internazionale. A tali forme se ne agge) peraltro come gia nella normati-
ve previgente, una quarta che si sostanzia in awpdimento del Governo con il qua-
le, in casi particolari, viene riconosciuta d’uiicuna forma di protezione indistinta a
tutti i membri di un determinato gruppo, paeserieét’.

Il Dlgs 251/07 individua all’art. 3 glelementi fondamentatiella domanda di
protezione internazionale nelle dichiarazioni dethiedente e nella documentazione re-
lativa alle circostanze da questo illustrate, descpossono individuare elementi utili al
fine di valutare la stessa. L’esame della domarelee dempre essere effettuato indivi-
dualmente e prevede la valutazione:

“a)di tutti i fatti pertinenti che riguardano il Pese d’origine al mo-
mento dell’adozione della decisione in merito allamanda, comprese, ove
possibile, le disposizioni legislative e regolanaentel Paese d’'origine e
relative modalita di applicazione;
b) della dichiarazione e della documentazione periti presentate dal ri-
chiedente, che deve anche rendere noto se ha bitosurischia di subire
persecuzioni o] danni gravi;
c) della situazione individuale e delle circostameesonali del richiedente,
in particolare la condizione sociale, il sesso&d, al fine di valutare se, in
base alle circostanze personali del richiedenté,atfi a cui & stato o po-
trebbe essere esposto si configurino come persateizd danno grave;
d) dell’eventualita che le attivita svolte dal riedente, dopo aver lasciato il
Paese d’origine, abbiano mirato, esclusivamenteiocgpalmente, a creare
le condizioni necessarie alla presentazione di doananda di protezione
internazionale, al fine di stabilire se dette atévespongano il richiedente a

persecuzione o danno grave in caso di rientro nehede;

300p Bonettiop. cit.,pag. 19.

116



e) dell’eventualita che, in considerazione dellaculmentazione prodotta o
raccolta o delle dichiarazioni rese o, comunqud|asbase di altre circo-
stanze, si possa presumere che il richiedente pb&dar ricorso alla pro-
tezione di un altro Paese, di cui potrebbe dichiaraittadino.

Il richiedente deve, dunque, fare tutto il possilper circostanziare in maniera
dettagliata e precisa, le proprie dichiarazionihrense alle stesse dovrebbe essere co-
munque applicatoun principio di verosimiglianza della domanda subase di due
criteri di tipo presuntivo favorevoli al richiedegit®. Si prevede infatti, ai commi 4 e 5
dellart 3, che il fatto che il richiedente abbig gubito persecuzioni o danni gravi o
minacce dirette di persecuzioni o danni, costieiign serio indizio in merito alla fon-
datezza del timore del richiedente di subire pe&t@eai o del rischio effettivo di subire
danni gravi, e che gli elementi delle dichiarazidel richiedente i quali non siano suf-
fragati da prove, debbano comunque essere corsideriieri se I'autorita competente
a decidere sulla domanda ritiene che:

a) il richiedente ha compiuto ogni ragionevole Zfmiper circostanziare la
domanda;

b) tutti gli elementi pertinenti in suo possessacsstati prodotti ed é stata
fornita una idonea motivazione dell’eventuale marzzadi altri elementi
significativi;

c) le dichiarazioni del richiedente sono ritenutgecenti e plausibili e non
sono in contraddizione con le informazioni genermkpecifiche pertinenti
al suo caso, di Ccui si dispone;
d) il richiedente ha presentato la domanda di pratee internazionale il
prima possibile, a meno che egli non dimostri déraavuto un giustificato
motivo per ritardarla;
e) dai riscontri effettuati il richiedente &, inrgrale, attendibile.

L’art. 4 del citato decreto, prevede poi ancheokgsi in cui il bisogno di prote-
zione internazionale in capo al richiedente sidosor virtu di avvenimenti verificatisi
dopo la partenza dello stesso dal suo Paese dherayvero da attivita svolte dallo
stesso dopo la partenza dal Paese d'origine, pureti@mente non risulti che le stesse

301 |bidem pag. 32.
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sono state svolte in maniera strumentale alla egthi di protezione e, in ogni caso,
gualora sia accertato che le attivita addotte trastiono I'espressione e la continuazio-
ne di convinzioni od orientamenti gia manifestati Raese d’origine. L’art Bidividua

poi i responsabili della persecuzione che, divess#@mdal passato, possono essere non
solo lo Stato, ma anche i partiti o le organizzazahe controllano lo Stato o una parte
consistente del suo territori e anche i soggettistatuali, se lo Stato e le organizzazio-
ni internazionali non possono o non vogliono fagrprotezione in loco.

Nel delineare poi all'art 6. i vari soggetti chespono offrire protezione e im-
portante evidenziare come ['ltalia, diversamentaktfastati membri e dal Regno Unito,
non abbia ritenuto necessario inserire lainkrnal flight rulg in base alla quale in ca-
si di conflitti e violenze circoscritte ad una spkrte del paese di origine, viene ritenuto
sufficiente a garantire protezione il trasferimedt richiedente in altra regione dello
stesso. In base allesperienza di chi séf{/eersonale e riferita da colleghi delle diver-
se province, tuttavia, nella pratica sia le CommirsgsTerritoriali in sede di audizione,
sia i Tribunali Ordinari in sede di ricorso avveikdiniego di protezione internaziona-
le, pongono nella quasi totalitd dei casi ai rideige domande relative alla possibilita
dello stesso di spostarsi a vivere in altra paeiepdese che ritengono astrattamente si-
cura e valutano le motivazioni dallo stesso foriritenerito a tale impossibilita, ai fini
del riconoscimento o meno di uno degli status sdpszritti.

L’art.7 definisce poi, in maniera dettagliata, darha rilevante degli atti di per-
secuzione ai fini del riconoscimento dediatusdi rifugiato nonché gli interessi che tali
atti devono ledere per tale riconoscimento. In meddicolare deve trattarsi di una
“violazione grave dei diritti umani fondamentatia taluni autori individuatf® in quei
diritti di cui all'art.15, paragrafo 2 della CEDY, valutati in maniera estensiva, da altri
invece ritenuti tutti i diritti relativi alle libéa democratiche garantite dalla nostra Co-
stituzione ai propri cittadifi>. Tale violazione deve avvenire attraverso attiioienza
fisica psichica, atti discriminatori o sproporzitindel pubblico potere, atti contro chi

302 Dovuta all’esercizio dell’attivita di avvocato perichiedenti asilo, sia presso la Commissiongiler
riale di Milano che presso il Tribunale di Milanogaale socio attivo dell’Associazione Studi Giutidi
sull’lmmigrazione.

303 . Codini, “I presupposti della protezione intetioaale”, in E. Codini, M. D’Onrico e M. Gioiosaa (
cura di),Per una vita diversaFranco Angeli Editore, Milano 2009, pag.48.

304 Tali diritti sono il diritto alla vita, a non esgesottoposto a tortura né a pene o trattamerriami de-
gradanti, a non essere tenuto in condizione dasihi a non essere condannato in sede penalenper u
condotta non prevista dalla legge come reato aioanpena superiore a quella prevista.
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rifiuti di prestare servizio militare in un conttit che potrebbe comportare la commis-
sione di illeciti e gravi crimini contro 'umanita di atti specificatamente diretti contro
un genere sessuale o contro l'infanzia. Le motosizalla base della persecuzione ri-
mangono quelle previste dalla convenzione di Gaevpertanto, la razza, la religione,
'appartenenza ad un particolare gruppo socialeafonalita e le opinioni politiche. Le
definizioni relative a ciascuno di tali motivi adate nell'art.§°® sono in realta defini-
zioni che consentono eventualmente allinterprateastruire nozioni piu ampie di
quelle specificamente indicd?é Circostanza che non si verifica praticamente doai
rante 'audizione amministrativa ma sovente in sidéorso giurisdizionale.

Al fine del riconoscimento della protezione intexamale non rileva poi che il
richiedente possegga effettivamente le carattemstper le quali viene perseguitato,
purché le stesse gli vengano imputate dagli ad&lle persecuzioni.

Gli articoli 9 e 10 del decreto citato, prevedorm |g cause di cessazione ed
esclusione dello status di rifugiato, rifacendoguanto gia stabilito dalla Convenzione
di Ginevra. Per quanto riguarda pero la cessazietie status il decreto, in ottemperan-
za a quanto previsto dalla Direttiva da cui origiapporta alcune migliorie rispetto alla
citata Convenzione. La cessazione, infatti, pu@ressdichiarata qualora siano venute

meno le ragioni per le quali lo status é stato esse ma purché sia provato, in base ad

305p_ Bonettiop. cit.

398 Art. 8 DIgs 251/2007Motivi di persecuzione 1. Al fine del riconoscintedello status di rifugiato, gli
atti di persecuzione di cui all’articolo 7 devonasere riconducibili ai motivi, di seguito definiti:
a) "razza": si riferisce, in particolare, a consi@deioni inerenti al colore della pelle, alla disad#nza o
all'appartenenza ad un determinato gruppo etnico;
b) "religione": include, in particolare, le conviimni teiste, non teiste e ateiste, la partecipaegi@n o
I'astensione da, riti di culto celebrati in privatin pubblico, sia singolarmente sia in comunéhi atti
religiosi o professioni di fede, nonché le formealinportamento personale o sociale fondate su edar
religioso 0 da esso prescritte;
¢) "nazionalita": non si riferisce esclusivamentlaaittadinanza, o all'assenza di cittadinanza, ohesi-
gna, in particolare, I'appartenenza ad un gruppaatterizzato da un'identita culturale, etnica o dini-
stica, comuni origini geografiche o politiche o $aia affinita con la popolazione di un altro Stato;
d) "particolare gruppo sociale": & quello costitoitta membri che condividono una caratteristica tana
0 una storia comune, che non pud essere mutataregmndividono una caratteristica o una fede che é
cosi fondamentale per I'identitd o la coscienza oha persona non dovrebbe essere costretta a rinun-
ciarvi, ovvero quello che possiede un’identita idist nel Paese di origine, perché vi € percepitmneo
diverso dalla societa circostante. In funzione a@eituazione nel Paese d’origine, un particolaregpo
sociale pud essere individuato in base alla caratea comune dell’orientamento sessuale, fermo re
stando che tale orientamento non includa atti peralte rilevanti ai sensi della legislazione itakan
e) "opinione politica": si riferisce, in particol@; alla professione di un’opinione, un pensierona gon-
vinzione su una questione inerente ai potenziakgmutori di cui all’articolo 5 e alle loro politice o ai
loro metodi, indipendentemente dal fatto che ihigclente abbia tradotto tale opinione, pensiercoo-c
vinzione in atti concreti.

307 E. Codini,op.cit, pag.51.
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un’analisi individuale del singolo caso, che il daamento delle circostanze abbia ca-
rattere non temporaneo e non sussistano al contgnap® motivi umanitari che impe-
direbbero, in ogni caso, il ritorno nel paese dgioe. L'art. 12 prevede poi le cause di
diniego dello status di rifugiato nei casi in c@wnnne sussistano i presupposti, in pre-
senza di una delle cause di esclusione indicatamallO cit. ma anche qualora il ri-
chiedente sia pericoloso per la sicurezza dellm sper I'ordine e la sicurezza pubblica,
essendo stato condannato con sentenza definitivanpeeato di particolare gravita. Da
ultimo l'art.13 delimita le ipotesi di revoca deliatus di rifugiato gia concesso a due
soli casi: a)qualora lI'avvenuto riconoscimento siato determinato da fatti erronei o
falsa documentazione o non siano stati considdedti comunque determinanti;
b)qualora vengano accertate successivamente lezaomdche in base al citato arti.12
avrebbero dovuto dare luogo ad un diniego.

Come sopra accennato, il procedimento di valutazielle domande di prote-
zione internazionale non necessariamente si coaadad la concessione dello status di
rifugiato, ma puo anche concludersi con il ricomeento della protezione sussidiaria,
in capo a colui che non ha le condizioni specifipbe ottenere lo status, ma che si trova
in una situazione tale da non poter comunque farno nel proprio Paese di origine
senza subire ugrave dannginteso ex art. 14 digs 251/07 quale rischio dirgutortu-
ra, condanna a morte o trattamenti disumani o degtaod minacce per la sua vita nei
casi di conflitti armati interni od internazionali.

Il legislatore non ha voluto inserire in tale déefione anche quanto previsto
dalla giurisprudenza della Corte Europea dei Diligi’Uomo, in merito alla definizio-
ne dei trattamenti inumani e degradanti, affermacke l'istituto stesso trova il suo
fondamento nell’'art. 3 della Convenzione e che tanspecificazioni non erano dun-
gue necessarie, ma tale affermazione non é stathvisa da quella parte della dottrina
che ha individuato nella giurisprudenza della CEBpkgsso e volentieri interpretazioni
pitl ampie e articolate di tale nozidffe In ogni caso la giurisprudenza della CEDU do-
vra sempre essere tenuta presente da parte deglprigti, stante quanto stabilito

308 per una visione di insieme della giurisprudendideorte Europea dei diritti del’Uomo in mateda
asilo si veda N. Mole e C. MeredithAsylum and the European Convention of Human Rigitisblicato
dal Consiglio d’Europa, Human Rights Files n. 91.@0

120



dall'art.117 comma 1 Cost. e dalle sentenze daefldeOCostituzionale n. 348 e 349 del
2007%in proposito.

Definire invece la nozione di danno derivante dacanflitto internazionale e
complesso e ancora oggi, quasi quattro anni dagrdréta in vigore del decreto citato,
la giurisprudenza di merito € molto varia nell'igeetazione di tale norma. Per la dot-
trina prevalente la minaccia deve comunque riguardaettamente il richiedente non
essendo sufficiente la sola esistenza in generale donflitto e deve essere grave; il ri-
chiedente deve essere un civile e non un militdeereinaccia deve derivare da una si-
tuazione di violenza indiscriminata in situazionecdnflitto armato interno o interna-
zionale non essendo sufficiente la presenza drdiisoisolati o di sporadici episodi di
violenz&'®.Come sopra accennato le procedure volte al ricomesito della protezione
internazionale, nei suoi diversi aspetti sopra dtissono regolate dal Digs 25/2008
Tale decreto, diversamente da quanto previstoangaienza dalla c.d. legge Bossi-Fini,
ha delineato un’unica procedura volta al riconoseito della protezione internazionale,
nei suoi diversi aspetti, sopra descritti.

Come stabilito dalla normativa precedente, la place viene avviata attraverso
la presentazione della domanda da parte del riehtedasilo, ma diversamente che in
passato la domanda puo ora essere presentata. & Rigs 25/08, sia alla polizia di
frontiera al momento dell’ingresso sia successivamalla Questura del luogo di dimo-
ra abituale. In tal modo dovrebbe essere elimiatapletamente la discrezionalita
delle Questure nell'accettazione delle domande abbjamo visto ai paragrafi prece-

309 e sentenze n. 348 e n. 349 del 2007 chiariscammitata e gli effetti del limite del rispetto dén-

coli derivanti dagli obblighi internazionali, pretd dall’art. 117, primo comma, Cost. quale linper la
potesta legislativa statale e regionale, con nferito alle norme della Cedu. L'art. 117, primo canm
Cost., non consente di “attribuire rango costitoale alle norme contenute in accordi internaziorogt
getto di una legge ordinaria di adattamento, coih'éaso delle norme della Cedu”, ma determina
“I'obbligo del legislatore ordinario di rispettatette norme, con la conseguenza che la norma radaion
incompatibile con la norma della Cedu e dunquegtonbblighi internazionali di cui all’art. 117, jpno
comma, viola per ci0 stesso tale parametro cogtitare”. Le disposizioni della Cedu diventano, dueq
“norme interposte” nel giudizio di legittimita cdsizionale in relazione al parametro degli obbligtier-
nazionali previsto dall’art. 117, primo comma, Cdsit veda in proposito S. Foa, “Un conflitto dient
pretazione tra Corte Costituzionale e Corte EurdpeieDiritti dell’lUomo: leggi di interpretazione ten-
tica e ragioni imperative di interesse generaleh iederalismi.it 20 luglio 2011,
http://www.uilpadirigentiministeriali.com/Documerziane/Articoli,%20interventi,%20contributi/2011/lu
glio%202011/26-7-2011/UN%20CONFLITTO%20DI%20INTERPRA.pdf, nonché D. Tega “Le
sentenze della Corte costituzionale nn. 348 e 31RA07: la Cedu da fonte ordinaria a fonte “sub-
costituzionale” del diritto.”, consultabile su wwiatumcostituzionale.it.

310p Bonettiop.cit, pag.42.

11 Attuativo della Direttiva 2005/85/CE.
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denti, precludeva spesso l'accesso alla proteziaenazionald*?. Essa pud essere pre-
sentata anche da un minore non accompagnato, gadanin tal caso la necessaria assi-
stenza tramite la nomina di un tutore. Diversamehtein passato ora esiste un solo ti-
po di procedura valida per tutti i richiedenti.

Quando presenta la domanda il richiedente dovrelsBere informato da parte
della Questura, che raccoglie su un apposito modolmunemente definito C3, le pri-
me dichiarazioni dello stesso assistito da un mege, dei punti fondamentali della pro-
cedura. Lo stesso viene poi sottoposto a rilievtildacopici in base al regolamento
comunitario 2725/2000 che ha istituito il sistemadelaé™® ed ha il diritto a contattare
TUNHCR o altra organizzazione di sua fiducia cotgmte in materia di asilo e a farsi
eventualmente assistere, a proprie spese, da wcaev L'eventuale presentazione tar-
diva della domanda non € di per sé piu ragionecseifite al rigetto della stessa, ma per
lo piu tale elemento verra valutato dalla Commissiderritoriale, a sostegno o a di-
scredito delle affermazioni del richiedetife Presso alcune Questure, come ad esempio
guella di Roma, & necessario recarsi piu voltgesida presentazione della richiesta che
per svolgere le varie attivita sopra desctifteDopo la presentazione della domanda la
Questura awvia la procedura amministrativa prewdsiaRegolamento Dublino I, e va-
luta se sussistano le condizioni per un eventuadeglimento in un CARA o per un
trattenimento in un CIE® del richiedente. Il DIgs 25 ha infatti abrogatarittenimento
nei Centri di Identificazione previsti dalla Bo$3ni, ma prevede ora una sorta di ospi-
talitd presso i CARA per un periodo massimo di 0rg, quando sia necessario proce-
dere a verifiche sulla nazionalita o identita dehiedente, o qualora lo stesso sia stato
fermato con documenti contraffatti o falsi e perpamiodo fino a 35 giorni quando lo
stesso abbia tentato di eludere i controlli di fiema o sia stato fermato in condizioni di
soggiorno irregolare o fosse gia destinatario dprovvedimento di espulsione. E stata

poi abrogata anche la norma che prevedeva cheritalhamento non autorizzato da un

%12 M. Gioiosa, “Il procedimento per il riconoscimertdella protezione internazionale”, in E. Codini, M.
D’Odorico e M. Gioiosa, (a cura der una vita diversaFranco Angeli Editore, Milano 2009, pag. 61-
124,

313 Sistema di confronto delle impronte digitali raléedra i vari stati membi.

314 E. Codini, M. Goiosa, “La disciplina di accogliendegli asilanti’, in F. Grandi (a cura dil) diritto
d’asilo in Lombardia. Il Quadro normativo e la reterritoriale dei servizi di accoglienza e integiaze.
Rapporto 2007 Fondazione ISMU, Osservatorio Regionale perdtnazione e la multi etnicita, Milano
2008.

315 Centro Astalli,Storie di diritti negatj pag. 25. www.centroastalli.ti

316 Centro Accoglienza Richiedenti Asilo e Centri déntificazione e Espulsione.
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CARA (prima CID), comporti la rinuncia tacita atldmanda. Con la nuova disciplina il
richiedente verra privato dell’'assistenza ma la @dssione territoriale competente do-
vra comunque procedere allesame della sua domatidastato degli atti. Nel caso di
apertura della c.d. fase Dublino, e fino a quanodio viene effettivamente inviato e ac-
colto nello Stato membro eventualmente competeatd'@same della domanda il ri-
chiedente € comunque destinatario dei diritti @tevilalla normativa nazionale. La
Commissione competente dovra limitarsi a sospenkesame della domanda all’'esito
della fase Dublino. Preme sottolineare come noisgessere considerato astrattamente
competente ogni singolo stato che applica il Ragelsto Dublino, ma debba in ogni
caso essere esaminato in concreto se non sussgtananotivi umanitari che impedi-
scano l'invio del richiedente in tale stato memhbxumerose sono state negli anni le
pronunce, ad esempio, che hanno ritenuto illegittiprovvedimenti del Ministero
dell'Interno volti a rinviare richiedenti asilo i@recia in base al Regolamento Dublino
11°* non perché tale stato non fosse competente, ns Ireragione della violazione di
gravi motivi umanitari. Nota é infatti la graveusizione di mancanza di effettiva tutela
per i richiedenti asilo in Grecia, pill volte segralanche dallUNHCR?®

Una volta presentata la domanda il richiedentetériaaato, ex art. 7 decreto
citato, a restare in Italia fino al termine delleogedura amministrativa, salvo che lo
stesso non debba essere estradato o consegnato tedumale penale internazionale
oppure avviato presso un altro stato della Comuitapea, competente allesame della
sua domanda in base al Regolamento Dublino I1.

In numerosi casi per ragioni di tipo organizzatdelle varie questure i richie-
denti non vengono ascoltati e registrati immediatat®, in attesa di essere poi sentiti
dalla Commissione Territoriale ma gli viene datwodie anche verbalmente un appun-
tamento successivo. Presso la Questura di Milamoeevhormalmente consegnato al ri-
chiedente un foglietto quadrato con scritta a péamkata in cui ripresentarsi, di solito a

distanza di alcune settimane se non mesi, da peltaddetto al servizio informazioni

317 Tra tutte TAR Lecce 1870/08, iiritto, Immigrazione e CittadinanzaX, 3-4,2008, pag. 201 e ss
nonché, recentemente, Tar Lazio n. 1363 dell'lbriglo 2011, consultabile nell'archivio legislatidd
www.meltingpot.org.

318D, Consoli e G. Schiavone, “Verso una miglioreskaitdello straniero che chiede asilo? Analisi delle
principali novita in materia di diritto d'asilo irddotte a seguito del recepimento della direttiva
2005/85/CE con il DIgs 25/2008 e il DIgs 159/2008fritto, Immigrazione e Cittadinanz, 3-4, 2008,
pag. 88-119.
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dell'ingressd™. Per tutto il periodo di attesa i richiedenti eesi dunque in uno stato di
limbo privi di alcun documento idoneo a dimostrdr®ro status di richiedenti asilo.
Inutile dire come spesso questi crei notevoli peob) soprattutto qualora vengano fer-
mati per dei controlli dalle autorita di pubblidaigezza.

Una volta espletate le procedure amministratiy@aalescritte la domanda vie-
ne trasmessa alla Commissione Territoriale che @mav richiedente per l'audizione
individuale, che si svolge con l'ausilio di un’inpeete della lingua madre dello stesso o
di altra di sua conoscenza.

In base al DIgs. 159/2008 tali Commissioni sono inabte non piu con decreto
del Presidente del Consiglio dei Ministri su prapodel Ministro dell'Interno, bensi
con decreto di quest’ultimo. Il richiedente ha ktigo, se convocato, di comparire per-
sonalmente davanti alla Commissione territoriala. ditresi 'obbligo di consegnare i
documenti in suo possesso pertinenti ai fini dédlenanda, incluso il passaporto.

L’audizione dovrebbe, ex art. 12 decreto citatojemire entro trenta giorni dal
ricevimento della domanda e puo essere esclusansbloaso in cui la stessa Commis-
sione ritenga che dalla documentazione emergamaeele sufficienti per la concessio-
ne dello status di rifugiato. All'audizione devesee ammesso il legale del richiedente
il quale, ex art 17 Dlgs 85, ha accesso a tuttef@@mazioni relative alla procedura.
Dellaudizione € redatto verbale ed entro i trergjideriali successivi alla stessa la
Commissione territoriale dovrebbe decidere sullaaada. Nella prassi la notifica della
decisione avviene per lo piu alcuni mesi dopo liaische oppure quando il richiedente
Si presenta spontaneamente in Questura per ilvendel permesso temporaneo in sca-
denzd?° La decisione con cui viene respinta una domandargedata da motivazione
di fatto e di diritto. Tale motivazione non e pisai nel caso di accoglimento della do-
manda. Ed in questo caso ci si e chiesti se ciggpdare luogo a situazioni di minor tu-
tela per quei soggetti a cui viene riconosciutajce lo status di rifugiato, la protezio-
ne sussidiarig™.

319 E. Codini, M. Goiosal.a disciplina di accoglienza degli asilanth F. Grandi (a cura di)] diritto
d’asilo in Lombardia. Il quadro normativo e la reterritoriale dei servizi di accoglienza e integiaze.
Rapporto 200ycit.

320 \. Gioiosa, “Il procedimento per il riconoscimendella protezione internazionaletit., pag. 105-
106.

321 D, Consoli e G. Schiavone, “Verso una miglioreskaitdello straniero che chiede asilo? Analisi delle
principali novita in materia di diritto d'asilo irddotte a seguito del recepimento della direttiva
2005/85/CE con il Digs 25/2008 e il Digs 159/2008,
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Il rigetto della domanda puo avvenire quando na@sistano i presupposti per il
riconoscimento della protezione internazionaleafisdal Dlgs. 251/2007, o ricorra una
delle cause di cessazione od esclusione previitasiasso, ovvero il richiedente pro-
venga da un Paese sicuro e non abbia addotto ngodivi per ritenere il Paese di origi-
ne insicuro. Accanto a tali presupposti di cui amma 1 dellart. 32, il legislatore
nell'ottobre 2008, con l'entrata in vigore del cghcchetto sicurezza, ne ha introdotto
un altro, specificando che la domanda deve esggtata per manifesta infondatezza
guando risulta la palese insussistenza dei prestigmevisti dal Digs. 251/2007, ovve-
ro quando risulta che essa sia stata presenta@alalscopo di ritardare od impedire
lesecuzione di un provwedimento di espulsione 0 spiggimento.
Avverso la decisione della Commissione territoriedeart 35 decreto citato € ammesso
ricorso entro trenta giorni dalla notifica del pvedimento di diniego, al Tribunale or-
dinario in composizione del capoluogo del distrettaccorte d’appello ove ha sede la
Commissione stessa, il quale decidera in composzimonocratica secondo le moda-
lita dei procedimenti in camera di consiglio.
Nei casi di accoglienza o trattenimento dispostisansi degli artt. 20 e 21 Digs.
25/2008, come modificato dal Dlgs. 159/2008, sopiescritti, il termine per
limpugnazione e di quindici giorni ed e propostdréunale del capoluogo di distretto
di corte d’appello dove ha sede il centro.

La presentazione del ricorso sospende I'efficaelapdovvedimento impugnato
e il richiedente ha diritto al rilascio di un persse di soggiorno per richiesta asilo, fino
al termine del grado di giudizio. Tale permessacghsente di lavorare. Alcune Questu-
re tra cui quella di Milano, non rilasciano talerrpesso se non quando il richiedente
puo gia presentare un certificato di pendenza a@eliesa rilasciato dal tribunale con la
fissazione della prima udienza e dietro presentagzai una “dichiarazione di ospitali-
ta”, requisiti che non sono pero contemplati inso@spunto della normativa vigente.
Tali richieste rendono ancora piu complicata la gjiacaria situazione dei richiedenti
asilo. Basti pensare che in numerosi casi passaciteaalcuni mesi prima che il Giudi-
ce assegnatario della causa fissi 'udienza di @mpne, mesi in cui, di nuovo il ri-
chiedente & privo di alcun documento idoneo al ®vgg ed € a rischio continuo di
espulsion&? Durante il corso del giudizio di primo grado ilimistero dell’lnterno pud

322 Caritas/Migrantedmmigrazione Dossier Statistico 2010
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stare in giudizio per il tramite di un membro dellammissione Territoriale. All'esito
del procedimento istruttorio, ex art. 35 commaditiyo tre mesi dalla presentazione del
ricorso il Tribunale, riunitosi in camera di congg dovrebbe decidere con sentenza in
merito allaccoglimento o al rigetto del ricorsaal@é termine non viene nella pratica ri-
spettato mai e per quanto la procedura sia oraonmilt celere di quella precedente,
spesso nei tre mesi indicati non viene neanchatfisdidienza di comparizione del ri-
chiedente. Contro tale sentenza € ammesso recldm€&ate D’appello, entro dieci
giorni dalla sua comunicazione. Il reclamo non sosie gli effetti della sentenza ma il
richiedente puo farne richiesta per gravi e fonduatiivi. Tale richiesta deve essere fatta
contestualmente al deposito del reclamo.

Avverso la sentenza della Corte di appello pudregsmposto ricorso per Cas-
sazione, entro trenta giorni dalla comunicazion#adstessa. Emerge chiaramente,
dall'analisi ora svolta, come negli ultimi annidésciplina italiana in materia di asilo
sia, in applicazione della normativa comunitariagliorata. Tuttavia per essa valgono
le stesse critiche gia mosse nel capitolo precedalfe Direttive che I'hanno originata.
Ancora oggi le procedura, stante linvariata congiose delle Commissioni Territo-
riali, la mancanza di fondi e servizi per il seéole lungaggini burocratiche, sono spes-
so lunghe ed inefficaci per offrire una proteziaoacreta ai richiedenti asilo. Questi si
trovano spesso ad aspettare mesi per ottenereniegaliscarsamente motivato dalla
Commissione Territoriale competente e devono p@ndere ancora lungamente per
I'esito del ricorso giurisdizionale, quando hanriosrumenti e le conoscenze per ri-
uscire a proporlo. Pur esistendo nei Tribunali Bjpbe sezioni addette allesame di tali
ricorsi, gli stessi vengono affidati a giudici andri, precedentemente specializzati in
altre materia a cui non viene fornita alcuna forimae specifica e tale dato emerge
chiaramente dalle enormi differenze fra le pronuticeerito e si sostanzia in una man-
canza di criteri uniformi che gli stessi possongligare. Ancora oggi dunque, pure in
presenza di una normativa piu completa che in pasiigalia non garantisce in manie-
ra uniforme e specifica protezione ai richiedestioache, dopo aver atteso per lungo

tempo, spesso se la vedono ingiustamente negata.
5. Gli accordi bilaterali Italia — Libia

Nel paragrafo precedente abbiamo visto come, doppeucorso lungo e trava-

gliato, anche ['ltalia sia finalmente giunta all'anazione di una disciplina organica e,
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almeno sulla carta, piu efficace nel settore dslba Purtroppo, come € noto, a partire
dal gennaio 2009 l'ltalia ha messo in pratica uedesdi respingimenti in mare di mi-
granti, tra i quali numerosi potenziali richiedeasilo, in virtu di una serie di accordi
bilaterali con la Libia, volti al controllo dell'imigrazione clandestina, che hanno so-
stanzialmente violato il principio dion refoulmenprevisto dalla Convenzione di Gi-
nevra, rendendo di fatto I'asilo “un diritto negs¥o.

Nel agosto 2008, infatti il governo Berlusconi lranfto “un vero e proprio ac-

824 con l'allora leader libico Gheddafi, volto ad atte in maniera con-

cordo politico
giunta una serie di respingimenti in mare dei batconi dei migranti irregolari, diretti
verso le coste del sud Italia. In tale accordataiBva, nello specifico, di offrire una
sorta di risarcimento alla Libia per i danni irtflin epoca coloniale, in cambio di un
pattugliamento serrato delle coste libiche al nerdel confine libico nel deserto a sud
del paese, in applicazione dell’accordo di patargénto congiunto firmato dal governo
Prodi nel 2007, che prevedeva l'invio in acquecli@ di sei motovedette della Guardia
di Finanza, per respingere verso la Libia i migraniercettati in mare, i quali in prece-
denza, in virtu del diritto internazionale, venigainvece scortati a Lampedusa. Conte-
stualmente veniva prevista la “delocalizzaziondiad€Eommissione Territoriale di Tra-
pani sull'isola di Lampedusa con
“una decisione che suscitava gravi preoccupaziomi lpeminime

possibilita di tutela legale che saranno garantierichiedenti asilo che ri-

ceveranno un diniego in prima istanza e che potoaassere deportati im-

mediatamente verso i paesi di origine o di trarsito

Tale accordo fu poi convertito in legge dal padato italiano, nel febbraio

2009 e i primi respingimenti attuati nel mese dggia dello stesso anno. Il primo, in-
fatti, avvenne la notte tra il 6 e il 7 maggio, qda 227 persone a bordo di
un’imbarcazione di fortuna partita dalla Libia eettia verso le coste italiane furono in-
tercettate da navi italiane in acque internazioeainviate verso le coste libiche, dove

furono consegnate alle autorita locali. Nessunke &7 persone allora respinte e stata

323 Cfr Titolo del Rapporto I.C.S. gia citato.

324 E. V. PaleologoFallisce la politica delle intese bilaterali con labia. Sempre a rischio la vita dei
migranti, www.meltingpot.org, 29.12.2008.

325 F. V. PaleologoAccordi bilaterali e tutela dei diritti fondamentalei migranti: il caso Italia-Libia,
www.meltingpot.org, 15 gennaio 2009.

127



identificata, né ha avuto modo di presentare domahgrotezione internazionale. Sono
semplicemente state rinviate in Libia e sono spaldtle cronache.

Nello stesso giorno il Ministro dell'lnterno Marosii e dichiarato pubblicamente
soddisfatto “della svolta storica nella lotta afiinigrazione clandestina” attuata.
L'U.N.H.C.R., contestualmente, in un comunicatorgia ha invece espresso “profondo
rammarico e grave preoccupazione” per la sortpalgsibili richiedenti asilo respiritr.

Peraltro I'ltalia, gia nel 2005 era stata ampiaraesrtiticata dal Parlamento Eu-
ropeo proprio per alcuni respingimenti attuati weta Libia. 1l Parlamento Europeo
aveva ritenuto che

“le espulsioni collettive di migranti verso la Libieompresa quella
del 17 marzo 2005, costituiscano una violazionepdigicipio di non espul-
sione collettiva e che le autorita italiane siarenute meno ai loro obblighi
internazionali omettendo di assicurarsi che la vialle persone espulse
non fosse minacciata nel loro paese d’origine

In una risoluzione del Parlamento Europeo su Lamgpeedvenivano infatti citati
numerosi strumenti internazionali che l'ltalia, pedendo ai respingimenti collettivi
verso la Libia, avrebbe violato (tra i quali la hkimrazione universale dei diritti
delluomo, e in particolare il suo articolo 14, @onvenzione di Ginevra del 1951, la
Convenzione Europea dei diritti del’'uomo, in peotare il suo protocollo 1V, articolo
4, in base al quale “le espulsioni collettive dasieri sono vietate”, la dichiarazione e il
programma di lavoro del 28 novembre 1995, adotiiadConferenza di Barcellona per
guanto concerne la promozione e la difesa detidmihdamentali nella regione mediter-
ranea, la Carta dei diritti fondamentali dellUne@B&uropea e, in particolare, il suo arti-
colo 18 relativo al diritto d’asilo, visti l'artido 6 del trattato del’'Unione europea e
l'articolo 63 del trattato che istituisce la Contaneuropea). Peraltro, a differenza di
quanto sostenuto nuovamente nel 2009 dal Goveatianio, il Parlamento Europeo gia
allora aveva chiarito come la Libia “non puo essafatto considerato esattamente un
paese sicuro per il diritto d’asiléf”. Non si pud poi non considerare che la Libia nan h
mai ratificato la Dichiarazione dei Diritti dell’'Uno del 1948 né, tanto meno, la Con-

326 M. Benvenutiop.cit.,pag. 44.
327 \W. Lobada,Respingimenti in mare: I'ltalia sul banco degli impti alla Corte europea dei Diritti
Uman,www.secondoprotocollo.org, 20 giugno 2011.
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venzione di Ginevra relativa alktatusdi rifugiato. Secondo Savino Pezzotta, Presi-
dente del Consiglio Italiano per i Rifugiati
“I'ltalia con il respingimento in Libia ha violataal Convenzione di
Ginevra ed ha esposto 238 rifugiati e migranti achio di tortura e di
trattamento inumano nei paesi di provenienza, ldato anche la Conven-
zione Europea sui Diritti Umafi®®

In merito a tale episodio, seguito poi da altrilaghi, ventiquattro asilanti, di
cui undici somali e tredici eritrei, hanno presémtacorso alla Corte Europea dei Diritti
del’lUomo®® rappresentati dagli avvocati Antonio Giulio LaneaAndrea Saccucci,
membri del direttivo dell’'Unione forense per i ttirdell’'uomo. In discussione & proprio
la legittimita o meno, della condotta tenuta dallkorita italiane. Secondo quanto rife-
rito da uno degli avvocati dei migranti:

“Nel ricorso solleviamo diverse questioni, relatipencipalmente
alla non ottemperanza di quanto previsto dall'asta 3 della Convenzione
per i diritti dell'uomo (divieto di tortura e di ni@attamenti, ndr), dall'arti-
colo 4 del quarto protocollo allegato alla Convemze europea dei diritti
delluomo (divieto di espulsioni collettive di stiari, ndr) e l'articolo 13
della stessa Convenzione (diritto a un ricorsottffe)” >*°.

La decisione verra presa dalla Grande Chambre @elite, composta da dicias-
sette giudici, presumibilmente nei mesi di settesvdittobre 2011.

Da quanto sopra descritto risulta ancora piu evale@ome in Italia il diritto
d’asilo, nonostante la sua formale codificazionkvello legislativo, nella pratica sia
spesso negato da quelle stesse autorita che deveellyece garantirne I'applicazione
e la tutela.

Come € noto, i rapporti Italia-Libia sono recentateecambiati, a causa della
guerra civile che interessa attualmente il terigtibico ed e difficile dire cosa riservera
su tale fronte ai richiedenti asilo il futdrd

328 |hidem.

%29 Ricorso 27765/2009.

330G, CerinoRespingimenti, Italia in tribunale."Rifugiati pakit imandati in Libia", www.repubblica.it,
21 giugno 2011.

31 Sj segnala che a causa dei vari conflitti che banteressato il Nord Africa recentemente, il Parla
mento italiano ha provveduto all’approvazione ddPB.M. del 5 aprile 2011 ex art. 20 T.U. Immigra-
zione, contenente l'indicazione delle misure unaaigitdi protezione temporanea per i cittadini afgar
nenti ai Paesi del Nord Africa, affluiti nel teoito italiano dal 1° gennaio 2011 alla mezzanote5d
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6. L’applicazione concreta della normativa: alcune sentenze

Abbiamo visto, nel corso di questo capitolo, ilnentato percorso che la disci-
plina del diritto d’asilo ha percorso in Italia eésultati a cui ha portato nella prassi quo-
tidiana. Per completare questa analisi ed offrima visione d’'insieme di tutte le varie
problematiche ritengo importante compiere una brgaeoramica di alcune pronunce
giurisdizionali in tema d*asilo” e di “rifugio”, ade illustrare i riflessi che le incom-
pletezze, le lacune e le contraddizioni di queseaiglina hanno comportato.

Abbiamo visto, da principio, il dibattito dottrirale giurisprudenziale sorto in-
torno ai due istituti dell*asilo”, basato sull'ablo 10, co. 3, Cost., e quello del
“rifugio” disciplinato dalla legge 39/1990, cosime modificata dalla legge 189/2002.

La giurisprudenza, piu volte intervenuta per fazelsulle differenze tra i due
istituti, ha affermato la diversa natura giuridobelle situazioni soggettive individuate
dalle due norme e, come diretta conseguenza, éesivautorita giudiziarie competenti
a valutare la fondatezza delle domande riguaradaati'uno, ora l'altro istituto.

Relativamente al carattere immediatamente preocettiprogrammatico del det-
tato costituzionale, ritengo sia importante ricoeda gia citata sentenza n. 4674, del 26
maggio 19972 nella quale la Corte di Cassazione, a SezionieJitervenne moti-
vando:

“come e stato osservato in dottrinlacarattere precettivo e la conseguente
immediata operativita della disposizione costitnale sono da ricondurre
al fatto che essa, seppure in una parte necessiissgdosizioni legislative di
attuazione, delinea con sufficiente chiarezza eipi@ne la fattispecie che
fa sorgere in capo alo straniero il diritto d'asiloindividuando
nell’impedimento all’esercizio delle liberta dematiche la causa di giusti-
ficazione del diritto ed indicando I'effettivita gie criterio di accertamento

della a situazione ipotizzata.”

La stessa pronuncia chiarisce poi anche come itbditasilo non si possa applicare la

disciplina prevista per il rifugio in quanto

aprile 2011, in cui si affermava la possibilitaridghiedere un permesso per protezione temporanéa, e
8 giorni dalla pubblicazione in Gazzetta Ufficiaker le problematiche suscitata da tale iniziativam-
bito europeo si rinvia alla stampa di quel perit@ocui www.corriere.itla Francia: «Schengen, non va
sospeso ma sono da rivedere alcune claus@éaprile 2011.
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“Il precetto costituzionale e la normativa sui rgfiati politici, infatti, non
coincidono dal punto di vista soggettivo perchéctegoria dei rifugiati
politici € meno ampia di quella degli aventi dioitall’asilo, in quanto la
citata Convenzione di Ginevra prevede quale fattterminante per la in-
dividuazione del rifugiato, se non la persecuziameoncreto un fondato
timore di essere perseguitato, cioé un requisite obn e considerato ne-

cessario dall’art. 10, terzo comma, Cost.”

e stabilisce che, a colui che riceve l'asilo cogittnale, a differenza di colui al quale
viene riconosciuto Isstatusdi rifugiato, null’altro viene garantito se non l'ingresso

nello stato’®

Il carattere strettamente personale della persesezsubita o temuta dal richie-
dente asiloex Convenzione di Ginevra, € stato poi riaffermatouira pronuncia del
T.A.R. del Friul?*® in cui & stato stabilito che:

“Ai fini del riconoscimento dello status di rifug@mnon é sufficiente
'appartenenza ad una etnia in posizione di difi@apsia pure
nell’attuale situazione di alcune aree non caratteate dal rispetto
dei diritti umani, in quanto é necessario un quidri dato da una
persecuzione specificamente rivolta al richiedeateorché
eventualmente collegata a ragioni razziali o eteith

La Corte di Cassaziof® si &, inoltre, pronunciata sul ricorso di un dite
congolese, a cui la Commissione Centrale avevatoalgaconoscimento dellstatusai
sensi della Convenzione di Ginevra, e il quale avpresentato un ricorso davanti al
T.A.R. ma, in pendenza di giudizio, chiedeva al@t€ di Cassazione che venisse di-
chiarata la competenza del giudice ordinario. léimezza interpretativa in merito a
guesto argomento era dovuta al vuoto legislativiateria di impugnazione dei dinie-
ghi emessi dalla Commissione Centrale, secondotgusabilito dalla I. 39/1990. Tale
vuoto e stato lasciato dalla |. 286/1998 che hagdio l'articolo 2, e seguenti, della
legge 39/1990, nei quali veniva stabilita la corapet del tribunale amministrativo re-

332 Cassaz. Civile, Sez. Unite, 26 maggio 1997, n44BW. dir. internaz, 1997, 843.
333 |bidem.

33 T A.R. Friuli-Venezia Giulia, n. 1176, del 27 dite 1998, Giur. amm. Friuli-Venezia Giulial999,
fasc. 1, 15.
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gionale in materia di ricorsi avverso le decisiatella Commissione Centrale. Ricono-
sciuta I'abrogazione dell’'art. 2 e seguenti dedlgge 39/1990, la Corte di Cassazione
aveva dunque stabilito che
“la giurisdizione deve essere determinata in basepancipi generali
dell'ordinamento, secondo i quali tutte le contrsie concernenti lo status
delle persone rientrano nella giurisdizione deldjze ordinario. La quali-
fica di rifugiato politico, secondo le previsionelth Convenzione di Gine-
vra del 28 luglio 1951, che garantisce ad ognigiato il libero e facile ac-
cesso ai tribunali nel territorio degli stati coaenti, con conseguente so-
stanziale parificazione del rifugiato al cittadired fini della delibazione
relativa alla sussistenza della giurisdizione, dostce come quella di
avente diritto all'asilo — dalla quale si distinguperché richiede, quale
fattore determinante, un fondato timore di esse¥esg@guitato, cioe un re-
guisito che non é considerato necessario dall’afl, 3° comma, Cost. —
uno status, un diritto soggettivo, con la consegaeche tutti i provvedi-
menti, assunti dagli organi competenti in matehianno natura meramente
dichiarativa e non costitutiva, per cui le controsie riguardanti il ricono-
scimento del diritto di asilo o la posizione diugfiato rientrano nella giuri-

sdizione dell’autorita giudiziaria ordinaria”.

A questo proposito &, pero, interessante richiamaeepronuncia del Consiglio

di Stato del 2008° e pertanto successiva alla precedente, in cmevi@ffermata la
competenza dell'autorita amministrativa in matetiaicorsi avverso i dinieghi del ri-
conoscimento dellgtatusdi rifugiato. In tale sede, infatti, il Consigldi Stato affermo
che

“ad avviso del Collegio, poi, le questioni relatia riconoscimento dello

status di rifugiato politico rientrano nella giud&ione del giudice ammini-

strativo. Infatti 'abrogazione per effetto delltacolo 46 della legge 6 mar-

zo 1998 n. 40, del gia ricordato articolo 5, comr@adel D.L. n.

335 Corte di Cassazione, Sez. Unite Civili, sentenzh @8 ottobre 1999, consultabile sul sito
http://www.stranieriinitalia.it/briguglio/immigramne-e-asilo/2000/febbraio/cassazione-8-10-99.html.
%3¢ Consiglio di Stato, Sezio¥, sentenza n. 6710, 27 ottobre 2000, consultabilsito www.giustizia-
amministrativa.it .
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416/1998% che attribuiva espressamente al giudica ammiaiisto la co-
gnizione dei provvedimenti di diniego dello statisrifugiato, non com-
porta, in mancanza di un’apposita diversa disp@sizi normativa,
'automatico passaggio di tali controversie al gicel ordinario, ma impone
al contrario di individuare I'autorita giudiziariccompetente sulla base dei
principi generali circa il riparto di giurisdizionetra giudice ordinario e

giudice amministrativo”.

Questo orientamento é stato poi seguito anche @aRT della Liguria, che nella sen-
tenza n. 1045, del 28 ottobre 26%2ha affermato che il Collegio
“non ignora il diverso indirizzo delle Sezioni Uaidella Cassazione Civi-

le[...], tuttavia tale giurisprudenza non appare consibile...”.

Come abbiamo visto, il problema é stato definitieate risolto con la nuova di-
sciplina stabilita dal Dlgs. 51/2008.

All'interno del secondo paragrafo abbiamo avuto mall osservare la prassi,
ora superata, un po’ confusa delle questure citaviano di accettare le domande degli
asilanti, affermando la competenza della polizidrdintiera. In merito a questo argo-
mento appare opportuno rinviare alla sentenza deki@lio di Stato, SedV, n. 5943,
del 30 aprile 200%*

“Passando allesame del merito, si osserva che lesgione si incentra
esclusivamente sulla rilevanza della modalita degentazione della do-
manda per il riconoscimento della status di rifugigolitico, ed in parti-

colare sulla sua mancata presentazione all’'uffidella polizia di frontiera

all’atto dell'ingresso nel territorio italiano, com stabilito dall’articolo 1,

comma 5,[...], convertito[...] dalla legge[...]39/1990nplichi decadenza
della possibilita di ottenere detto riconoscimentd[ Invero nel sistema
normativo delineato[...] e previsto che sulla domhardi riconoscimento
dello status politico si pronunci un’apposita corsswne, denominato
Commissione Centrale[...] . Solo alla predetta Corsioise spetta, dunque

337 poi convertito in legge 39/1990.

38 T A.R. della Liguria, sentenza n. 1045, del 2®lwte 2002, consultabile sul sito www.giustizia-
amministrativa.it .

%39 Consiglio di Stato, Se2V, sentenza n. 5943, del 30 aprile 2002, consildtahl sito www.giustizia-
amministrativa.it .

133



di valutare le domande di riconoscimento dello sadli rifugiato, non solo
per quanto attiene alla sussistenza dei relativegupposti sostanziali, ma
anche per quanto attiene alle questioni procedudilritualita delle loro
presentazione. Cio implica, infatti, per 'Ammimgtione soltanto I'obbligo
di attivare il normale procedimento previsto daligge per 'esame delle
domande di riconoscimento dello status di rifugiptditico.”

Abbiamo anche visto come i criteri di giudizio usddlla Commissione per va-
lutare I'attendibilita delle prove fornite dai rieldenti asilo circa 'esistenza di una per-
secuzione, in atto o temuta, non siano sempre @t@genei e chiari. In questo senso
trovo interessante citare la massima di una seatéelzT.A.R. del Lazio, n. 152, del 12
febbraio 1992°, dove si stabilisce che:

“ai sensi dell’articolo 1, comma 4 della legge Zbbraio 1990 n. 39, i casi
di diniego dello status di rifugiato devono basansin su situazioni for-
malmente o astrattamente ritenute, ma su situazooertate. La mera pro-
venienza da uno Stato firmatario della Convenzidn&inevra non legitti-

ma di per sé il diniego del riconoscimento dellatss di rifugiato, essendo
comunque necessario che sopravvenute situazionicansentano di fatto

nello Stato di provenienza la effettiva protezide#’interessato”.

Relativamente alla condotta che la Commissione tievere nel valutare la do-
manda dell'asilante si veda anche la sentenza @eRT della Calabria, n. 363, del 26
gennaio 200%", in cui & stabilito che

“La valutazione della domanda di riconoscimento loedtatus comporta
I'obbligo, in capo alla competente commissione,ddre specifico conto
delle circostanze riferite dal richiedente, corerimento all'incidenza delle

stesse rispetto ad un eventuale rischio di persentiz

30T AR. del Lazio, n. 152, del 12 febbraio 1992Dialla solidarieta al dirittq ciclo di conferenze te-

nutosi presso I'Universita degli studi di MilanocBtca, Facolta di giurisprudenza, Responsabiledk. C
leoni, 24 Maggio 2004, pag. 54.

31 T A.R. della Calabria, sentenza n. 363, del 26ng® 2001, consultabile sul sito www.giustizia-
amministrativa.it .
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Per quanto concerne l'onere della prova, I'oriergatu iniziale & stato piu pro-
penso a ritenere che esso facesse capo tantdiialdente, quanto allesaminatore. In-
fatti la Corte d’Appello di Catania, decreto ndg) 22 marzo 206%, ha stabilito che:

“la determinazione dello status di rifugiato non Heffetto di conferire la

qualita di rifugiato ma constata solamente I'esiste di detta qualita. Se-
condo un principio generale di diritto, 'onere tkelprova spetta al richie-
dente; tuttavia in subiecta materia accade spessoikrichiedente non sia
in grado di sostenere le proprie dichiarazioni cprove documentali o di
altro genere: anzi i casi in cui il richiedente ptarnire delle prove a soste-
gno di tutte le sue dichiarazioni costituisce I'ezione e non la regola.
Pertanto quantunque I'onere della prova spetti ime& di principio al ri-

chiedente, I'accertamento della valutazione diitutatti rilevanti fa carico

congiuntamente al richiedente e all’esaminatorealicuni casi, invero, sara
compito dell’esaminatore utilizzare tutti i mezzs@a disposizione per rac-

cogliere le prove necessarie a sostegno della dolaian

Dal tenore letterale di tale sentenza si evince ghasi in opposizione al testo normati-
vo allora vigente, ci sia un’inversione dell'ongyeobatorio, a carico dell’esaminatore
che, non soltanto deve procedere a valutazionirete®@ non astratte — come previsto
dalle precedenti sentenze succitate (su tutte T.AdRa Calabria sent. 363/2001) ma,
nei casi in cui per il richiedente 'onere probaiasi trasformi in ungrobatio diaboli-
ca, impossibile da fornire, deve addirittura sostenercollaborare per la raccolta degli
elementi a sostegno della domanda. Tuttavia lanted@irettiva 2004/83/CE ha modifi-
cato la disciplina dell’onere della prova. Taleeotamento e stato, poi, seguito anche
dal Tribunale di Milano, sed, sentenza n. 2878, del 9 marzo 2086he, nel recepire
la Direttiva Comunitaria, ha cosi statuito:

“deve in via generale ritenersi attenuato I'onerelmtorio incombente sul

richiedente lo status di rifugiato, cosi come riaullesumible anche dal te-

nore della recente Direttiva 2004/83/CE, del 29 iEp2004, che reca |l

termine del 10 ottobre 2006 per il recepimento dagdei singoli stati na-

zionali, ma i cui principi possono comunque esséilenente richiamati in

342 Corte d’Appello di Catania, decreto n. 1, del 2& o 2002, irDalla solidarieta al dirittq Responsa-
bile A. Colleoni, cit., pag. 33.
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guesta sede, che nell’articolo 4 comma 5, prevésenzl caso in cui le di-
chiarazioni del richiedente non siano suffragateptava documentale, o
di altro tipo, la loro conferma non sia necessaria nel caso inicuchie-
dente abbia compiuto sinceri sfogeer circostanziare la domanda, abbia
prodotto tutti gli elementi pertinenti in suo posse, le sue dichiarazioni
possano ritenersi coerenti e plausibili, e non onitaddizione con le in-
formazioni generali e specifiche pertinenti al st&s0 in cui si dispone, ab-
bia presentato la domanda di protezione internazienl prima possibile e

possa ritenersi in generale attendibile”.

Non solo, ma successivamente anche la Corte da@ias® a Sezioni Unite, con
la sentenza n. 27310/2008, in materia di onere proieahar stabilito che, anche sotto |l
vigore dell'art. 1 del d.l. n. 416 del 1989, convl. n. 39 del 1990, i principi regolatori
dell'onere della prova, incombente sul richieded®/ono essere interpretati prendendo
in considerazione i criteri della Direttiva 2004/8& (attuata con d.lgs. n. 251 del
2007), nonostante la mancata scadenza del termmeeapimento interno. Alla luce di
guesti criteri ermeneutici, applicabili anche ailerme non di derivazione comunitaria,
la S.C. ha ritenuto che si deve tenere conto dedidibilita del richiedente e della con-
creta possibilita di fornire i riscontri probatowcessari, ravvisando a carico del giudice
un dovere di cooperazione e piu ampi poteri istrutdfficiosi, nell’'accertamento dei
fatti rilevanti per il riconoscimento dello statdsrifugiato, peraltro pienamente compa-
tibili con il rito camerale, ritenuto applicabile@he nel vigore dell’'art. 1 d.l. n. 416 del
1989 conv. in I. n. 39 del 1990, prima dell'entratavigore dell'art. 35 d.Igs. n. 25 del
2008, attuativo della Direttiva 2005/85/CE

Anche il diritto del richiedente ad esprimersi agiropria lingua, per quanto non
sempre garantito nella prassi per la mancanza dzindelle strutture competenti, € sta-
to, comunque, ribadito dalla giurisprudenza del<iglio di Stato, Sez. IV, del 19 aprile

2000, la quale ha affermato che:

343 Tribunale di Milano, sed, sentenza n. 2878, del 9 marzo 2005.

344 Diritto, Immigrazione e Cittadinanzan.1/2009, con commento di M. Acierno, “Il ricocoaento
dello statusdi rifugiato politico: il procedimento e I'onere lie prova al vaglio delle Sezioni unite della
Cassazione”, pagg. 79- 86, Franco Angeli Editore.
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“larticolo 3 DPR, 15 maggio 1990, n. 138° contenente norme sulla co-
stituzione della Commissione Centrale per il ricecimento dello status di
rifugiato, laddove prescrive che i richiedenti handiritto ad esprimersi

nella propria lingua, intende riferirsi non gia alllingua ufficiale del paese
di origine bensi alla lingua, anche dialettale, pessi conosciuta e com-

prensibile”.

La sentenza della Corte di Cassazione n. 26253 ettobre 2009, - accogliendo il ri-
corso di un cittadino nepalese contro 'espulsidisposta a seguito dell'ingresso irre-
golare attraverso scalo aeroportuale mentre ettaritdo nello scalo stesso, senza poter
avviare la procedura di riconoscimento della priotez internazionale — ha poi ribadito
che

“il diritto dello straniero clandestinamente entanel territorio dello Stato

di presentare la istanza di riconoscimento delladiaione di rifugiato e di

permanere nello Stato stesso, munito del permesspdraneo o ristretto

nel Centro di identificazione, sino alla definizeodella procedura avente

ad oggetto la verifica della sussistenza delle cdondi per beneficiare

dello status ovvero della protezione umanaani*
Trattandosi di un diritto soggettivo - 'otteneseMerifica delle condizione di protezione
- la Polizia di Frontiera ha dunque I'obbligo dagmettere alla Questura la domanda di
protezione internazionale e questa deve gararitigdtito della domanda alla Commis-
sione territoriale competente.
lllegittimo quindi il rifiuto, opposto dalla Poliaiaeroportuale, a ricevere l'istanza nella
fase di svolgimento dei primi controlli identifidatpresso lo scalo aeroportu#lé
In materia di protezione sussidiaria poi la Corté\ppello di Napoli, con sentenza n.
38/2010, ha accolto il reclamo presentato da unettente asilo della Sierra Leone av-
verso sentenza del Tribunale di Napoli, che avewdecmato il diniego alla protezione
internazionale deciso dalla Commissione territeriasilo di Caserta, riconoscendogli
pero lo status di protezione sussidiaria di cuiadt. 17 e s.s. del d.Igs n. 251/07, aven-
do considerato credibile il racconto dellinterdsseirca il suo vissuto di bambino sol-

345 Norma prevista dall’articolo 14, co. 2, D.P.R.303/2004.
346 Corte di Cassazione n. 26253 del 27 ottobre 28@%ultabile nell’archivio legislativo di
www.meltingpot.org.
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dato durante il conflitto civile in Sierra Leoné&enendo che le cicatrici presenti sul suo
corpo e le analisi medico-psicologiche confermdatisofferenza da "disturbo post-
traumatico da stress" suffragassero sufficienteengotinto da lui dichiarato in merito
ad identita e provenienZ&

L’analisi delle sentenze riportate ha il pregio affrire una visione chiara dei vari
orientamenti seguiti dalla giurisprudenza nell'apgtione della legge sul riconosci-
mento dellostatusdi rifugiato e della protezione internazionale faub ora.

Obbiettivo di questo resoconto & stato, comunquella@ di dimostrare come tutt’ora
'applicazione della legge sul riconoscimento dellatusdi rifugiato in Italia abbia, a
causa della sua stessa formulazione, contornitineemebulosi e come, spesso,
l'autorita giudiziaria debba dovuto in via interfava colmare gli enormi vuoti lasciati
in questa materia dal legislatore.

347 s

Ibidem.
348 Corte di Appello di Napoli, con sentenza n. 38(0Tonsultabile nell'archivio legislativo
www.meltingpot.org .
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CAPITOLO IV - IL DIRITTO D'ASILO NELL'ORDINAMENTO B RI-
TANNICO

1.1l sorgere della legislazione britannica sull'asilo

2. L"'Asylum and Immigration Act" del 1993, 1996 e 1999

3. La procedura d’asilo in Inghilterra oggi

4. |l sistema d’appello contro il diniego di protezione internazionale

5. L'applicazione concreta della normativa: alcune sentenze
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1.1l sorgere della legislazione britannica sull'asi lo

Nella storiografia britannica si trovano riferimeat Regno Unito come paese
d’asilo almeno dall'inizio del tredicesimo secHfb Gli stranieri raggiungevano infatti
I'isola britannica per lo piu in fuga dalle guediereligione che infammavano I'Europa
continentale. L'affluenza dei richiedenti asilo pmotivi religiosi aumentd soprattutto
dopo la spaccatura netta che si creo tra la clieghcana e quella cattolica nel sedice-
simo secolo. Il piu consistente di questi primiggudi individui in cerca di protezione
fu, infatti, quello degli ugonotti che raggiunsecteste britanniche la prima volta intorno
al 1559, dopo quasi trenta anni di guerre religiafla morte del sovrano francese Enri-
co Il

Poco dopo, sempre per motivi religiosi, numerositgstanti fuggirono anche
dall'Olanda, sotto il dominio del Duca di Alva, cando protezione in Inghilterra. La
generosita della monarchia e del governo ingleseardronti dei rifugiati di religione
protestante era, per lo piu, dettata da ragioniiplod volendo questi rafforzare il potere
della propria chiesa rispetto a quella cattolicarrivo di grossi gruppi di stranieri era
poi tollerato soprattutto nei casi in cui si ritgaeche gli stessi portassero con sé impor-
tanti competenze tecnico-scientifiche, come fu glbagonotti.

Inutile dire che il fenomeno aumento ancor dimpal secolo successivo, quando
nel 1685, con I'Editto di Fointanbleu, Luigi XIVveco I'Editto di Nantes del 1598, che
aveva posto fine alle guerre di religione in Franeiaveva ammesso il credo calvinista
nel proprio territorio. L’Editto di Fointanbleu &tiéi anche I'espulsione immediata degli
Ugonotti dalla Francia. Si stima che in quel pesiddggirono dal territorio francese
circa 50.000 ugonotti per rifugiarsi in Inghilterra maggior parte dei quali erano o
provenienti da famiglia facoltose, o artigiani spézzati o, in ogni caso, individui di
cultura elevat&®. Dato il loro apporto alla societa britannicagdiverno inglese garanti
loro il diritto a risiedere permanentemente neliege gli riconobbe anche alcuni dei
diritti garantiti ai propri cittadini. Successivame, nel 1709 fu approvato un atto del

349 D, StevensThe Case of UK Asylum Law and Policy: Lessons f#rbstory ?, in F. Nicholson e P.
Twomey (eds.)Current Issues of UK Asylum Law and Poliéghgate Publishing, Hampshire 1998, pag.
2.

350 Syl contributo portato dagli ugonotti alla socigtglese si veda R.D. Gwynhuguenot Heritage: The
History and Contribution of the Huguenots in BritaRoutledge & Kegan Paul, London 1985.

140



Parlamento che consentiva ai rifugiati ugonottigenire cittadini inglesP™. In tale pe-
riodo il termine “rifugiato” veniva pero utilizzatsolo con riferimento agli ugonotti e fu
solo a partire dal 1796 che lo stesso fu estesottiacoloro che avevano lasciato il pro-
prio paese in momenti di pericof6®

Allo stesso tempo pero il governo britannico decise era necessario procedere
ad una regolamentazione degli ingressi nel Regnadetto, nel 1793, un atto del Par-
lamento il cui obbiettivo principale era quello aisicurarsi che tutti coloro entrati nel
Regno dopo la sua adozione, comunicassero agtialffdi frontiera con una dichiara-
zione scritta i propri nomi, il proprio rango ogeopria professione e i dettagli del loro
futuro luogo di residenza in Inghilterra. Furona parodotti obblighi di controllo an-
che ai capitani dei velieri in arrivo, i quali dax@o sempre indicare il numero di stra-
nieri che trasportavano e il loro luogo di provezie e, in mancanza, ricevevano multe
molto elevat®®. Lo stesso atto stabili anche che il Re potessiéraiamente negare
I'entrata agli stranieri nel Regno Unito, qualora fosse necessario per la sicurezza e la
tranquillita dello stessa”.

Listituto dell’asilo e del rifugio fu pero introdto in un atto normativo solo in
seguito, con la promulgazione di una serie di damtnvolti ad abrogare e migliorare
l'atto del 1793, la cui validita era solo annudilla versione del 1798 gia viene de-
scritta 'eventualita che tra i richiedenti protz in quel periodo ve ne fossero di fa-
sulli che cercavano di sfruttare il sistema e chestgssi dovessero essere espulsi dal
Regnd®.

Nel 1826 fu approvatoAct for the Registration of Alierche riprendeva parte
dei contenuti di quello del 1793 e lo stesso fumpodificato nuovamente ed inasprito
nel 1836 dallAliens Registration Acta cui forza consistette piu che altro nel nosees
re soggetto alle scadenze annuali previste peorime precedenti. Lo stesso, infatti, ri-

mase in vigore fino al 1905 ma, cido nonostanteyralstorici di tale epoca riferiscono

1AL R. Zolberg, “The Formation of New States asefuBees-generating Proces8hnals of the Ameri-
can Academy of Political and Social Scierd@7, 1983, pagg. 24-38 in E. Hadd&abe Refugee in Inter-
national Societycit., pagg. 49-53.

%2 M.R. Marrus, The Unwanted: European Refugees in the TwentiettuBe Oxford University Press,
Londra 1985, pag. 8 citazione dall’Enciclopediadrnica, 1796.

33D, Stevens, “The Case of UK Asylum Law and Pollagssons from History ?4p.cit., pag.12.

4 M.R. Marrus, op.cit.

35D, Stevens, “The Case of UK Asylum Law and Pollayssons form History?gp. cit.
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che il Regno Unito, tra il 1823 e la fine del secnbn mise in pratica alcuna espulsione
nei confronti di cittadini stranieti®.

Sul finire del diciannovesimo secolo, a causa deh@ esodo degli ebrei dalla
Russia e dai paesi dell’'est, I'approccio britannadoproblema cambio significativa-
mente. Dopo una serie di interrogazioni parlamestdrtema, nel 1903 la Commissio-
ne Reale per I''mmigrazione Strani&tafu incaricata di preparare un rapporto esausti-
vo, al cui esito la stessa Commissione suggerpliegzione, a questo punto concreta,
delle misure previste nell’atto parlamentare de86l&imaste sino ad allora in disuso.
Allo stesso tempo fu istituito un apposito dipagmo per 'immigrazione, incaricato di
decidere sullammissibilitd o0 meno del singolo raige, tramite propri ufficiali presenti
nei porti, allarrivo di ogni nave. Sulla scia dlitraccomandazioni fu emanato nel 1904
il primo Aliens Bill, poi abrogato da quello del 1905 che, per la prnwiga, escludendo
I'applicazione delle norme restrittive introdottalld Commissione in materia di immi-
grazione nei confronti dei rifugiati per motivi [tadi e religiosi, differenziava Istatus
di migrante economico da quello di rifugidt® Furono poi istituiti dei consigli per
lmmigrazione, in ogni porto, incaricati di ascaie gli appelli eventuali presentati
contro le decisioni degli ufficiali del'immigraziee e che, a loro volta, dovevano riferi-
re le proprie decisione al Segretario di Stato.

Negli anni seguenti il verificarsi di numerosi gpdi criminosi da parte di alcuni
stranieri presenti nel Regno Unito e 'aumento edédinsioni internazionali, portarono
alladozione nel 1914 dekAliens Restrictions Aathe diede il potere al Re, - il quale lo
esercitava attraverso il Segretario di Stato - grdinare tutte le limitazioni dei diritti
degli stranieri, a qualunque titolo presenti sutiterio inglese, che ritenesse necessa-
rie*°. Tuttavia essendo rimasto in vigoreAllen Act del 1905, che proibiva
'applicazione di misure restrittive arbitrariamerdi rifugiati, si crearono spesso situa-
zioni contraddittorie. | rifugiati iniziarono addantrare numerosi problemi perché la lo-
ro domanda venisse esaminata, dovendo spesscerga@irtribunali per vedersi ricono-

scere tale diritto.

3¢ B, Porter, The Refugee Question in Mid-Victorian Polifi@ambridge University Press, Cambridge
1979.

%7 Royal Commission on Alien Immigration.

8D, Stevenspp. cit, pag. 17.

39 A, Bloch, The Migration and Settlement of Refugees in Brita@igrave, London 2002, pag. 26.
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Negli anni seguenti furono emanatliens Restrictions Adael 1919 e Aliens
Order del 1920. In nessuno di essi fu prevista la po#sitdi appellarsi contro le deci-
sioni prese dal Segretario di Stato in materiaspiutsiont®®. Allo stesso tempo pero il
Ministero dell'Internd® garanti che le richieste di protezione da parterifiegiati
avrebbero continuato a ricevere un forte suppoaaal Segretario di stato che dal Mi-
nistero stesso, ma nella praticaliens Orderdel 1920, e le sue previsioni in materia di
espulsione e detenzione, furono applicate indisnetamente anche ai richiedenti pro-
tezioné®

Nonostante il governo inglese, nel periodo trade Guerre avesse insistito per
applicare le regole generali sullimmigrazione ameh richiedenti asilo, il Regno Unito
dovette comunque partecipare al dibattito inter@ae sorto in quegli anni sul tema.
Nel 1922 era stato istituito, come abbiamo vistb pteno capitolo, il documento di
viaggio per i rifugiati, chiamato Certificato di Neen, riconosciuto da 50 stati tra cui
'Inghilterra, e nell’'ottobre del 1933 vide la luda prima Convenzione internazionale
sullo statusdi rifugiato.

L'applicazione di tale Convenzione rimase riseavat rifugiati che gia erano
sotto la protezione della Lega delle Nazioni: owvguelli Russi, Assiro-Caldei, Armeni
e Turchi, e la stessa fu ratificata da circa 660, gappure con alcune limitazioni.

Il Governo britannico assunse un comportamento anodtile nei confronti di
tale documento e, dopo un lungo dibatfifoaccettd di ratificarlo in presenza perd di
alcune limitazioni. La piu importante tra essediclausola di limitazione temporale se-
condo la quale, nel Regno Unito la Convenzioneaslsbe applicata solo a coloro che
al momento della sua entrata in vigore erano gii fdal paese di origine. Lo stesso
atteggiamento fu tenuto nei confronti della sude@s€onvenzione internazionale sullo
statusdei rifugiati in fuga dalla Germania, nel 1938laAtonferenza di Evian che segui,
la delegazione inglese rassicuro i presenti sullgnia volonta di continuare ad offrire
protezione a coloro che ne facevano richiesta,maalta continud nella pratica di ap-

plicare la legislazione generica in materia di imrazione ai richiedenti asit',

360 *appello era invece previsto, come detto, nebA$ Act del 1905.

%1 Home Office.

%2, Stevenspp. cit, pagg. 20-22.

363 R. J. Beck, “Britain and The 1933 Refugee ConwentNational or State Sovereignty®iternational
Journal of Refugee Lawol.11, 1999, pagg. 597-624.

%4 M.R. Marrus,op.cit.,pagg. 170-172.
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Dopo la Seconda Guerra Mondiale, il Regno Unittyaio a dover fronteggiare
la ricostruzione delle proprie infrastrutture entcessita di rilanciare la propria econo-
mia ed anche per tale ragione cambio il proprieggtiamento nei confronti dei richie-
denti asilo, divenuti al’occorrenza potenziale wadopera a basso costo.

Nel 1946 il governo inglese istituiiBuropean Volunteer Forces Scheréra-
verso il quale, tra il 1946 e il 1948, centinaiandgliaia di rifugiati, provenienti dalla
Polonia, dalla Lituania, dalla Yugoslavia, dallarbioa e dalla Lativia, furono collocati
in quelle aree del Regno Unito dove la manodop&ranancava. | rifugiati cosi accolti
non erano pero liberi di cercarsi lavoro altrova @ro presenza era considerata tempo-
raned°>. Non essendo cid sufficiente a coprire il bisoghmanodopera per la ricostru-
zione e il rilancio delleconomia inglese, succeasiente il governo britannico riaffer-
mo, tramite ilBritish Nationality Actdel 1948, quel principio, fino ad allora in realta
poco implementato, per il quale tutti i cittadireldCommonwealth avevano un diritto
allingresso libero in Inghilterra, onde ivi stéltsi e cercare lavoro. Cosi facendo offri
sostanzialmente un diritto allingresso legale pedprio territorio ad oltre ottocento
milioni di residenti britannici, oltre oceaff8

In breve tempo risultd evidente che i nuovi migrgnbvenienti dalle varie aree
del Commonwealth erano arrivati in Gran Bretagnarpstare e che sarebbero in breve
tempo diventati parte integrante della Comunitaguastruttura sociale e culturale sa-
rebbe stata inevitabilmente modificata dal loravatr Allarmato da questa considera-
zione il Parlamento, privo di alcun controllo supeg e di alcun limite al proprio potere
di legiferare, stante la mancanza di una Costineie di una Corte Costituzionale che
vegliasse sul suo rispetto, introdusse nel 1962qilisito di un voucher per poter entra-
re in Inghilterra a lavorare, anche per i cittadial Commonwealth.

Il Governo inglese inizio cosi a decidere a chisamire l'ingresso, emettendo
un numero di vouchers limitato al’anno e verifidanle competenze di chi faceva ri-
chiesta e a cui, eventualmente il voucher venisegsatd’’. Al principio i vouchers

venivano assegnati con una certa liberalita, madpanonostante la loro introduzione,

35 T Rees, “Immigration Policies in the United Kingulp in C. Husband (a cura diRace in Britain:
Continuity and ChangeHutchinson, London 1982, pagg. 81-82.

356 M. J. Gibney,The Ethics and Politics of AsylutBambridge University Press, Cambridge 2004, pag.
111.

37T, E. SmithCommonwealth Migration: Flows and Policiégacmillan, London 1981, pag.106.
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limmigrazione dagli stati del Commonwealth contina crescere, il numero di vou-
chers emesso ogni anno fu drasticamente ridotto.

Nel 1953 venne approvato un nuo&ben Act in materia di immigrazione ma
anche in esso non fu inclusa alcuna previsionacpéate per i richiedenti asilo. Ancora
nel 1963, i tribunali interpellati sulla questiorieenevano che le problematiche relative
alle domande di asilo politico fossero un probletheompetenza esclusiva del Ministe-
ro dellInternd®® sulla quale nessuna normativa li autorizzavangehienire.

Peraltro poco aveva inciso il fatto che, I'11 maa 1954, il Regno Unito
avesse ratificato la Convenzione di Ginevra sstltusdi rifugiato, poiché la stessa
non venne subito incorporata nel diritto inglesegiNanni successivi nuove restrizioni
furono introdotte non solo per i cittadini del Coomwealth ma in tutto il settore
dell'immigrazione.

Nel 1971 le previsioni normative precedenti furancorporate in un piu com-
prensivo e generalenmigration Act che ancora una volta non fece alcuna menzione di
un trattamento differenziato da riservare ai ridbigi asilo.

Tuttavia € importante sottolineare che proprio talime disciplinarono in prin-
cipio 'esame delle domande di asilo. Infattimmigration Actdel 1971, e successive
modifiche, prevedeva che coloro che non fosseodatitdi un passaporto britannico o
comunque di un domicilio britannico ad altro titoleer entrare lavorare e vivere nel
Regno Unito avevano bisogno di uno speciale pemmeasssez. 3 della norma citata.
Chi si trovava in Inghilterra senza permesso poessere arrestato ed espulso secondo
quanto stabilito dalla sezione 4 detfimigration Act®®.

Non essendo disciplinata altrove la domanda do agntro nelle previsioni
dellImmigration Act La stessa doveva, dunque, essere presentata afficiale del
Ministero dell'Interno al momento dell'ingresso sccessivamente, quando il richie-
dente era gia presente sul territorio. Il richigdeveniva intervistato e all’esito di tale
esam&’® il Segretario di Stato si pronunciava sul’amniigi&, o meno, del richiedente
nel territorio dello stato, sulla base della coesadione che la sua eventuale espulsione

368 T E. Smith,Commonwealth Migration: Flows and Policjedacmillan, London 1981, pag. 119.

369 C. sawyer e P. Turpin,' Neither Here Nor Thdregrnational Journal of Refugee Law, vol.17, 2005
pagg.688-728.

7% |mmigration Rules HC, par. 359.

145



avrebbe comportato, o0 meno, una violazione dellav€ozione di Ginevra®. La deci-
sione presa dal segretario di Stato, dunque, erdeaisione in materia di immigrazio-
ne’’? e si concretava prevalentemente sul diritto o mehimgresso e al soggiorno, in
base alle caratteristiche che vedremo in seguigpiainente i Tribunali aditi in sede di
appello non si potevano pronunciare sul riconoseime meno dellstatusdi rifugiato,
ma si limitavano a pronunciarsi sulla legittimitalld decisione con cui non era stato
concesso l'ingresso o il diritto al soggiorno ahiedente asiftf* o ne era stata disposta
la sua espulsione. Se la domanda veniva rigetiatdjnistero dell’'Interno avrebbe
provveduto a notificare una lettera di diniego, i@rtdo in merito. Il diniego sarebbe

poi stato accompagnato da una ordine di espulsiers® uno specifico paese.

L’ Immigration Actdel 1971, sez. 3, stabiliva anche le modalita agremanare
le Immigration Rulessopra descritte, che venivano delineate dal Smgpetli Stato e
che il Parlamento poteva, e in realtad puo tuttadattare nella loro interezza o respinge-
re interamente, ma non emendare. Esse sono oré@megbsciute come HC 395, poi-
ché sono state raccolte nel 1994 per un total®%li @alla House of Commons, ed han-

no disciplinato a partire da quegli anni la faseramistrativa delle domande di asilo.

In quegli anni pero 'U.N.H.C.R. insistette e, ind, ottenne di poter essere in-
formato delle domande di asilo eventualmente ptasemi posti di frontiera e di poter
essere parte negli appelli contro le decisioni tiegaanche se il suo ruolo nella pratica
restd marginale ancora per lungo teffidNel 1978, il rappresentante inglese dell’Alto
commissariato si laments, ancora una volta, della mancanza di norme précisea-
teria di procedura per il riconoscimento dedkatusdi rifugiato e del mancato inseri-
mento nella normativa nazionale delle previsiorllad€onvenzione di Ginevra e del

suo successivo protocollo, criticando

“ il fatto che le persone che cercano asilo siamatthte secondo
guanto previsto dall'lmmigration Rules, come seséns una sorta di mi-
grante qualunque (tale circostanza ndr) ha portgbojna di tutto nella
mente degli ufficiali che amministrano le Ruless#g poi anche tra i pro-

371 Questo avveniva nella prassi anche prima che tv@wione fosse menzionata in una norma del di-

ritto interno come vedremo nel prossimo paragrafo.

372 Disciplinata dall'Immigration Act del 1971, sezpar.327-352.

373 G. Clayton Immigration and Asylum LavDxford University Press, Oxford 2010, pag. 415.
374D, Stevenspp.cit, pag.27.
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fessionisti che discutono le politiche e le leggmateria di immigrazione, e
in fine anche in una considerevole porzione delliagme pubblica, ad una
completa confusione nella distinzione tra immigratdfugiato™’®.

Il British Nationality Actdel 1981 cre0 “una cittadinanza inglese esclusaram

per il Regno Unito®*”

, volendo escludere l'ingresso per tutti gli stesihicompresi
eventuali cittadini del Commonwealth, ma negli aseguenti furono ammesse alcune
eccezioni per i cittadini delle Isole Falkland e ldong Kong’®. A questo punto
l'attenzione del parlamento inglese si spostd daflaessaria gestione del riconosci-
mento 0 meno della cittadinanza britannica per affitanti degli stati del Com-
monwealth, onde regolarizzare i flussi migratori paese, per rivolgersi ai problemi
creati dalla presentazione delle richieste d’asilo.
| primi riferimenti alla Convenzione di Ginevra &mmo dunque inseriti nellen-
migration Rulesdel 1981, ma le stesse non disciplinarono ancarprbécedura per
'esame delle richieste d’'asilo.
In pochi anni il Regno Unito stabili politiche moltestrittive per il rilascio dei
visti nei confronti di quei paesi che potenzialngeeptoducevano un elevato numero di
richiedenti asilo. Nel 1985 inizio a richiedereistv per tutti coloro che detenevano un
passaporto Srilankese, per arginare lafflusso rdegiati Tamil e successivamente
adotto la stessa politica nei confronti dell'Indil Bangladesh, del Ghana e del Paki-
stan.
Tale periodo della politica inglese in materia sil@é stato definito come quello
“durante il quale il discorso che riguardava i rifati fu alterato
sensibilmente...Da li in poi divenne la norma destav richiedenti asilo
come 'manifestamente fasulli', 'migranti econonocaddirittura 'bugiardi,
imbroglioni e salta fila', come un membro del pankento ha dichiarato fa-

cendo riferimento agli asilanti Tamif*’®,

375 Select Committee on Race Relations and Immigrafiéi7-1978, “The Effect of the UK’s Member-
ship of the EEC on Race Relations and ImmigrationD). Stevensop.cit, pag.27.

3¢ |bidempag. 28.

377 R. Hansen, “British Citizenship after Empire: AfBrece”, The Political Quarterly 71, 1, pag. 43, in
M.J. Gibney (ed.)The Ethics and Politics of Asylyit., pag.119.

378 prima che l'isola passasse alla Cina.

37° D, StevensPK Asylum Las and Policy: Historical and Contempyr&erspectivesSweet and Max-
well, London 2004, pag. 97.
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Nel 1992, poi, il parlamento inglese decise di impal requisito del visto anche
ai profughi in fuga dalla guerra civile in Bosnanche se nel momento in cui imple-
mento tale normativa le domande di asilo che aveeuto ammontavano in realta a
poche migliaia. Il risultato fu che il Regno Unttoncesse l'ingresso nel proprio territo-
rio e la propria protezione ad un numero esiguaraliughi bosniaci, a differenza di altri
stati del’'Unione e nonostante le indubbie persmmizai sensi della Convenzione di
Ginevra, dagli stessi subite.

Allo stesso tempo conlihmigration Actdel 1987, introdusse sanzioni pesantis-
sime nei confronti delle compagnie aeree e naveditcasportavano stranieri irregolari,
non facendo alcuna distinzione per gli straniearéualmente clandestini che volevano
pero presentare domanda d’asilo. Perché la compampm incorresse in sanzioni, infat-
ti, era necessario che la domanda d’asilo oltress#re effettivamente presentata, an-
dasse a buon fine. Inutile dire come tale normafisee calare drasticamente i numeri
degli arrivi dei richiedenti asif3°. Imponendo la responsabilita su organismi pridati
controllare e prevenire I'immigrazione, tale atbaugurod un nuovo approccio britanni-

co alle problematiche migratorie.

Dall’analisi storica sopra svolta risulta che I'mligerra, anche rispetto ad altri
stati dell'Unione, adottd politiche restrittive tempi remoti, probabilmente anche a
causa della sua precedente esperienza con il masaitlusso di migranti provenienti

dai paesi del Commonwealth.

Grazie a tali politiche preventive e alla sua piosie geografica, per lungo tem-
po il Regno Unito riusci a mantenere l'afflussaifiigiati sulle sue coste piuttosto bas-
so. Inoltre come sopra accennato la mancanza dicosituzione scritta che ponesse
limiti al’operato del Parlamento rendeva relativente semplice I'approvazione di leg-
gi in materia di immigrazione, a volte anche digalif essendo sufficiente per la loro
adozione che su di esse vi fosse l'accordo dellggmaanza di governo.

Prima del 1993 tutto il settore dell’asilo era nieko, e la possibilita di presenta-
re un appello contro le decisioni negative predeMiaistero dell'Interno, legata per lo
piu all'ingresso regolare o meno dell’'asilante.caso di ingresso irregolare, I'appello
infatti poteva essere presentato solo dopo chehledente asilo era stato allontanato

dal Regno Unito. Non vi era alcuna previsione naivaache regolasse la procedura per
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presentare e analizzare la domanda d’asilo, lgestione era lasciata alla discreziona-
lita del Segretario di Stato, anche se in pragcddcisioni sulle domande di asilo veni-
vano prese dalksylum Divisiompresso il Ministero dell'Interno.

Quanto sino ad ora illustrato si € spesso scont@ide dichiarazioni dei parla-
mentari inglesi dell’'epoca, i quali ritenevano ¢heghilterra avesse sempre “accettato i
rifugiati in virtt di un dovere morale®*.

In realtd la politica inglese & sempre stata imf@ta) ora come allora, piu che
altro ad escogitare rimedi per ridurre il numerasilanti in grado di raggiungere fisi-
camente l'Inghilterra e a respingere coloro cheelleano raggiunta onde evitare di do-
ver analizzare le loro domande di protezione irgeimale, piuttosto che a dare con-
creta applicazione a quei principi di carattere mitaaio sui quali si dovrebbe fondare la

legislazione in materia.

2.L"Asylum and Immigration Appeals Act" del 1993, 1996 e 1999.

L’aumento esponenziale delle domande d’asilo tfan&adegli anni 80 e i primi
anni 9G% e lnizio del processo diomunitarizzazioneel settore immigrazione e asilo
in Europd®® resero evidente anche ai politici britannici &c@ssita emergente di disci-
plinare in maniera almeno parzialmente piu defihitaritto d’asilo.

Poiché la procedura in merito alla domanda d'gsisentata dal richiedente si
concludeva sempre con una decisione in materiaritiod o meno, all'ingresso e alla
permanenza nel territorio britannico, il sistemanmativo in materia di asilo si sviluppo
come un sistema volto da un lato a impedire tajeewso e ad ordinare I'allontanamento
del richiedente verso un altro stato, e dall’adirdisciplinare il sistema di appello contro
i dinieghi emessi dal Segretario di Stato in materi

L’ Asylum and Immigration Appeals Aétdel 1993 fu il primo strumento nor-
mativo di diritto interno inglese che si occupo @fieatamente di regolare il settore
dell'asilo. Gli obbiettivi principali di tale leggea carattere procedurale, furono pero da

A. Cruz, “Carrier Sanctions in Four European ComityuBtates: Incompatibilities Between International
Civil Aviation and Human Rights ObligationsTpurnal of Refugee Studje 1981, pagg. 63-81.

%1 Dal discorso del deputato laburista R. Hatterglgly1991, in D. Stevens, “The Case of UK Asylum
Law and Policy: Lessons from History ?”, cit., pad.

332 Nel 1987 le richieste di asilo furono 4.256. N@9% erano diventate oltre 40.000. Home Office Stati
stical Bullettin, 1995, 9/96.

383 Descritto nel capitolo I1.

384 Dj seguito A.LLAA.
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un lato quello di velocizzare le procedure di esamiée domande e dall’altro di legitti-
mare il piu possibile le espulsioni dei richiedeasilo verso paesi terzi, prima ancora
dellesame della domanda. In tal senso fu dispbessaunzione di nuovi impiegati che
seguissero solo ed esclusivamente le domandeloi®3s furono introdotte numerose
misure volte a disincentivare la presentazionesdddimande stesse. Tale iniziativa pre-
se I'esemplificativo nome diSpend to saveovverospendere per risparmiayealicitura
che ben mostra quali fossero le reali prioritapgglamento inglese all’epotta

Per la prima volta pero fu data una definiziondadebzione tlaim for asy-
lum”®*®’, quale lomanda presentata da un individuo la cui espulsiooattiva sarebbe
risultata contraria agli obblighi assunti dal Regrdnito in base alla Convenzione di
Ginevrg 8

Di fatto 'A.I.A.A. del 1993 non incorporava direthente la Convenzione di Gi-
nevra nella legislazione inglese, ma si limitavaregrire alcuni riferimenti alla stessa,
onde renderla comunque il limite istituzionale daere presente nellapplicazione della
previsioni legislative in materia di asilo e di elgione degli asilanti.

Nonostante infatti la procedura amministrativa [gempresentazione della do-
manda di asilo venisse descritta datlenigration Rule¥®, 'A.I.A.A. del 1993, preve-
deva come limite alla stessa chrifla all’interno delle Immigration Rules puo istite
alcun tipo di pratica che sia contraria alla Conwone di Ginevra®®.

La sezione n.6 di tale legge proibiva poi I'espai& coattiva dei richiedenti
asilo fino a quando la loro domanda non fosse ggsdminata e decisa, ma nulla speci-
ficava in merito alla possibilita di attuare esput§ o allontanamenti, verso paesi terzi,
considerati astrattamente sicuri.

La domanda di asilo di coloro che venivano consitdaspellibili verso un altro
paese, infatti, in base afimigration Rule¥" veniva esaminata dal Segretario di Stato,

il quale non svolgeva pero alcuna analisi del roerita si limitava a valutare se il re-

385 Basti pensare che gli impiegati dell’Asylum Divisicrebbero da 120 nel 1991 a 723 nel 1995. Home
Office Statistical Bullettin, 1995, 9/96.

386 C. Harvey, “Restructuring Asylum: Recent TrendsJimted Kingdom Asylum Law and PolicyTn-
ternational Journal of Refugee Lawol.9, 1997, pagg. 60-73.

%7 Domanda di asilo.

388 The Asylum and Immigration Appeals Act del 199%&iene 1.

39 |ntese come quelle previste dall'Immigration Aet 8971, si veda paragrafo 1 del presente capitolo.
39°The Asylum and Immigration Appeals Act del 199Zisre 2, sotto la rubrica “Primato della Conven-
zione”

391 Immigration Act del 1971, HC 395, par. 337, oracgjato.
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spingimento verso il paese terzo considerato siawgbquale l'asilante aveva transitato
per raggiungere il Regno Unito, non avrebbe congpornper lo stesso alcuna infrazione
della Convenzione di Ginevra ed in particolarepteicipio dinon refoulmentdiscipli-
nato dall'art.33 della Convenzione stessa.

| dinieghi che non comportavano infrazioni dellan@enzione di Ginevra per
Inghilterra erano considerati quelli in cui I'asisione avrebbe avuto luogo verso un
paese di cui I'asilante non era cittadino; doveua vita e la sua sicurezza non erano
messe in rischio ai sensi dell’art. 33 della Comi@me; dove non sarebbe stato espulso
verso un altro paese, non considerato sicuro ai sietla Convenzione di Ginevra; do-
ve l'asilante era gia passato prima di giungereRegno Unito e dove avrebbe potuto
presentare domanda di protezione internaziondieginiove vi fosse un prova evidente
di possibile ammissibilita da parte di un paesedef.

Era poi disciplinata da un’altra norma I'espulsiategli asilanti che avevano gia
chiesto asilo e la cui domanda era stata rifidtat@eraltro la scoperta che lasilante
avesse viaggiato attraverso un paese sicuro, iavtabbe potuto presentare la domanda
e avesse invece deciso di non farlo, veniva corsidendizio della manifesta infonda-
tezza della stessa e, quando non dava luogo adpuris®ne verso tale paese, compor-
tava inevitabilmente un rifiuto nel merito secomgiganto stabilito dallA.l.A.A., ta-
bella 2, par.5 (a) e (b).

La procedura delineata in tale norma prevedevauohedomanda venisse consi-
derata “manifestamente infondata” nel caso in own‘comportasse alcuna violazione
degli obblighi assunti dal Regno Unito in base allanvenzione di Ginevra e fosse in
ogni caso frivola e irritanté In tal caso veniva disposta una procedura acagte’, di-
rettamente alla frontiera e il richiedente veniuéoaaticamente espulso.

In realta tale norma, in seguito alla pronunSjgecial Adjudicator s ex parte
Mehari (1993§%, fu poi applicata solo all'espulsioni verso i paeszi c.d. sicuri e non
a tutte le domande ritenute manifestamente infendat

L’intera procedura doveva svolgersi rapidissimamentla tertificazioné del
Segretario di Stato, attraverso la quale l'asilargeiva espulso verso un paese terzo,

392 1. A. Macdonald, F. Weber (edslmmigration Law and Practice in the United KingdoButter-
worths, UK 1983, 5 ed. 2001, pag. 547- 548.

393 |mmigration Act del 1971, HC 395, par. 347 oracgarto.

394 C.d. Fast track procedure.

395 p_ Tuitt, False Imagesop.cit, pag. 117-118.
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veniva considerata inattaccabile, comportando @il I'espulsione immediata del ri-
chiedente verso altri paesi della comunita europeasiderati de facto sicuri. Era poi
prevista la possibilita di presentare appello efftigiorni contro tale espulsione, prima
che la stessa venisse attuata.

In realta, data la allora recente istituzione defugee Legal Centre, in sostegno
dei richiedenti asilo, numerosertificazionivennero poi completamente riviste ed an-
nullate in sede di appefl&. In breve tempo il Segretario di Stato si videti® a ri-
nunciare a espellere i richiedenti asilo verso tad, I'ltalia e il Portogallo, a causa
delle numerose prove prodotte in appello sull'iristhcente livello delle procedure di
asilo, in tali paesi.

L'implementazione nella realta del concetto stefisiato terzo sicuro, crea, ora
come allora, dei problemi di ordine sia legale elieo. Mentre legalmente I'adozione
di tale concetto é stata giustificata dal fatto Eieica proibizione espressa della Con-
venzione di Ginevra riguarda le espulsioni attwateso i paesi dove il richiedente possa
correre il rischio di subire un danno grave, conegim illustrato dalla Convenzione
stessa, senza nulla dire in merito all'espulsiogi dtesso verso un paese astrattamente
sicuro, giustificarla dal punto di vista etico diva piu complesso. Infatti non si pud non
valutare come tale concetto venga implementatmt@no di una comunita internazio-
nale, che dietro una formale uguaglianza giurichaaconde ancora numerose diversita
e ineguaglianze concrété L'applicazione di tale principio finisce dunquergscaricare
la maggior parte delle domande di protezione irteiomale sui paesi del sud del mon-
do®*® i quali, nella maggior parte dei casi, non hammaisorse necessarie neppure ad
occuparsi della popolazione residénte

La sezione 8 dellA.l.LA.A. del 1993 ebbe pero iegio di introdurre il diritto
alla presentazione di un atto di appello contrddeisioni amministrative prese dal Mi-

nistero delllnterno in prima istanza, all'interrtel territorio britannic&®, prima che

39| A. Macdonald, cit.

397 Basti pensare che la Romania, allora inseritapegesi di origine sicuri, adottava, come & notafipa
altamente discriminatorie nei confronti delle p@zbni di origine Rom.

398 5j vedasupracapitolo introduttivo, par.3

399 per un approfondimento di tale nozione si vedzhar@oodwin-Gill, The Refugee in International
Law, 2nd. edClaredon Press. Oxford 1996, pagg. 333-344; UK dien, 'Sending Asylum Seekers to
Safe Third Countriesinternational Journal of Refugee Law, 1995, pagg. 119; Amnesty International,
Playing Human Pinball: Home Office Practice in Saférd Country Asylum Casg$995.

00| Schuster e J. Salomon, “Asylum, Refuge andiBulicy: Current Trends and Future Dilemmas?”,
Sociological Research Onlin¥ol. 6, n.1, 2001, www.socresoinline.org.uk/6thuster.html.
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I'espulsione venisse in concreto attuata. Taldgtdiall’'appello era riconosciuto ad ogni
richiedente asilo, a prescindere dalle modalitasdel ingresso, e consentiva loro di re-
stare fino al termine dello stesso, conferenddrittd ad un colloquio orale avanti ad
uno special adjudicatd’. Tale diritto poteva essere esercitato solo daroothe ave-
vano comunque presentato la propria domanda @i psiha di essere espulsi o trovati
in una situazione di soggiorno irregolare. Sepecial adjudicatorconcordava con la
certificazione rilasciata dal Segretario di Stattlasmanifesta infondatezza della do-

T.492 ¢ veniva espuléd®

manda, l'asilante non poteva piu presentare appétid.A.

L'appello doveva essere presentato al massimo ahé@ giorni dal ricevi-
mento del diniego amministrativo, aertificazionedel Segretario di Stato, a meno che
lo stesso non fosse notificato al richiedente tireénte alla frontiera in quanto la sua
domanda era stata ritenuta manifestamente infonuhetal caso il tempo per presentare
appello siriduceva a solo due giorni.

Entro cinque giorni dalla presentazione dell’appelbd special adjudicatordo-
veva fissare ludienza di comparizione innanzi aabesito della quale decideva se
rinviare 0 meno al Segretario di Stato la domaretahg la analizzasse nuovamente, in
base alle motivazioni illustrate nella propria regta di riesame.

Contro la decisione dellspecial adjudicatompoteva essere presentato ricorso al
Immigration Appeal Tribunalaccompagnato da una richiesta di autorizzaziopera
manere. Lo I.LA.T. aveva poi un massimo di 42 giger pronunciarsi ed eventualmente
rinviare 'esame della domanda adipecial adjudicatd”.

Pur innovando rispetto al passato risulta evideotae tale normativa fosse in-
completa e motivata da principi di molto differed#é quelli alla base della Convenzione
di Ginevra, come sopra descritta.

Nel mese di novembre del 1995, dopo solo due aaliiadprovazione delle
norma sopra illustrate, fu adottato un nud\&ylum and Immigration Appeals Aen-
trato in vigore nel 1996, giustificato dall'allosegretario di Stato Michael Howard dal

fatto che il Regno Unito era

OLALAA. sez. 7-11 e tabella 2.
92 |mmigration Appeal Tribunal.
03 ALAA. sez. 8 (a).

404 P Tuitt, cit., pagg. 136-142.
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“Una destinazione troppo attraente per i richiedesilo fasulli e
per i migranti irregolari. La ragione &€ semplice:néolto piu facile ottenere
accesso al lavoro e ad altri benefici qui che dalgnque altra parte™®

Alla base della stesura di tale documento vi eragda I'assunto generale per il
guale gli asilanti arrivano nel Regno Unito, pir ppprofittare delle sue numerose op-
portunita economiche che per fuggire da gravi esspeviolente persecuzioni attuate
nei loro confronti.

L’A.lLA.A. del 1996 si prefiggeva, dunque, di crearumerosi nuovi ostacoli nel
gia travagliato percorso che i richiedenti asilovelano affrontare per ottenere prote-
zione in Inghilterra.

In particolare la sezione 1 dell’A.l.A.A. del 199@odificando quanto stabilito
dalla normativa precedente, amplio i casi in cuiepano trovare applicazione le c.d.
fast track proceduresstendendone di molto I'uso. Venne abolita léirdi®ne tra i ca-
si manifestamente infondati e quelli che non Imera fu statuito che tutti i casi anda-
vano comungue decisi anche nel merito dal Segoetiui$tato e, eventualmente se pos-
sibile, rifiutati.

In caso di appello anche la decisione relativa editm sarebbe stata presa diret-
tamente dallspecial adjudicatoe il riesame da parte del Ministero dell'Interrenae
abolito. Sarebbero dovuti essere trattati con deguura accelerata tutti quei casi in cui:
a)era possibile procedere ad un espulsione vergmaese della c.dvhite list b)quelli
in cui 'asilante non era riuscito a produrre utid@ passaporto e c)quelli in cui si veri-
ficavano alcune particolari condizioni specificat@gerlencate, relative al merito della
domanda o al tempo della sua presentaZfne

La creazione della c.dvhite listdei paesi di origine presumibilmente sicuri, da
parte del Parlamento, si basava, secondo le dazhari del Segretario di Stato Ho-
ward, su tre assunti:

“si trattava di paesi dove non vi era in generale serio rischio di persecuzio-
ne, che generavano un significativo numero di dafeati asilo nel Regno unito, e dove

un elevato numero di esse finivano per risultaferidate™®’.

“9°A. Bloch, The Migration and Settlement of Refugees in Britgiiy pag. 48.

406 K. McGuire,'No entry' A Critical Reading of the Asylum and ligmaion Act 1996'in P. Shah e C.F.
Doebbler (eds.}Jnited Kingdom Asylum Law and Its European Coniakt pagg. 57-65.

07 |bidem pag. 59. | primi paesi ad essere inclusi fur@anBulgaria, Cipro, il Ghana, I'India, il Pakistan
e al Polonia.
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Nei confronti dei richiedenti asilo provenienti tidi paesi, gia prima dell’esame
della domanda, si creava dunque una presunzioregtivegai fini del riconoscimento
dello statusdi rifugiato, oltre a venir loro applicata automatnente la procedura acce-
lerata. Nel 1996 in Inghilterra veniva, dunque, l@eprima volta codificata la nozione
di paese di origine sicuro, la quale perd non termnto del fatto che anche in quei
paesi per i quali venivano emessi numerosi diniggbra sempre e comungue un certo
numero di casi che veniva accolto, dopo essere stdtoposto ad una profonda a com-
pleta analisi®

Nel caso in cui il Segretario di Stato avesse daengmesso uneertificazione
negativa, per i motivi sopra illustrati, la domanela sottoposta alle restrittive regole
procedurali gia illustrate, introdotte dall’A.I.A.Alel 1993.

L’A.1A.A. del 1996 non statuiva pero nulla in meria come glspecial adjudi-
catorsdovessero affrontare gli appelli presentati cogneste nuove possibilita der-

4% che la validita

tificazioneda parte del Ministero dell'lnterno. Si & ritenumodottrin
della certificazione in virtu della quale il cas@estato esaminato con la procedura ac-
celerata dovesse essere esaminata come quest®imairnare. Nel momento in cui,
dunque, ladjudicatornon si fosse trovato d’accordo con il Segretari®tdito sulla va-
lidita della certificazione, tale caso avrebbe dovessere rimesso in termini come una
procedura di appello normale e, solo in seguittytato nel merito. Ma fu solo dopo la
pronuncia dell'l.A.T. nel cas8alah Ziar,del 22 maggio 1997, che si stabili come prin-
cipio generale cheddjudicatordovesse valutare il prima possibile la validitalaleer-
tificazione del Segretario di Stato e che I'onerelichostrare tale validita gravasse sul
Segretario stesso.

Per quanto riguarda poi la sindacabilita da pa# atljudicator in merito
all'effettiva sicurezza dei paesi inseriti nella.cWhite List, essa era per lo piu esclusa.
L’ adjudicator non avrebbe dunque potuto pronunciarsi in proppgibiché tale ele-
mento era gia stato valutato dal Parlamento, ie sBdadozione della lista stessa. Cio
che gli rimaneva dunque da valutare era se, ngb¥ caso specifico, fosse stata at-

%8 D, Winterbourne e P. ShaRefugees and Safe Countries of OriginP. Shah e C.F. Doebbler (eds..),
United Kingdom Asylum Law and Its European Contekt p.67.
%% |bidem pag. 70.
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tuate una violazione degli obblighi del Regno Umita confronti della Convenzione di
Ginevrd™,

Lo ILA.T. nella pronuncigsalah Ziar sopra citata, ha sostanzialmente fornito le
linee guida da seguire per gliljudicatorsin caso di disaccordo con la certificazione del
Segretario di Stato. In essa lo I.A.T. ha stabilifatti che, nonostante, secondo le nuo-
ve norme approvate nel 1996, il Segretario di Séatesse gia compiuto un esame del
merito della singola domandaadjudicatoravrebbe potuto comunque rinviargliela per
un nuovo esame, almeno in alcuni rarissimi ¢asinoltre lo stesso avrebbe dovuto
valutare se l'applicazione della procedura acctdera dove la stessa non fosse stata
giustificata, avesse leso i diritti di difesa dafipellante e dargli nuovi termini per pre-
parare la propria difesa.

L’A.lLA.A. del 1996 introdusse anche numerose lamibni nellaccesso al si-
stema di previdenza sociale, onde disincentivap@daentazione delle domande di asi-
lo, distinguendo nettamente tra i richiedenti ashe avevano presentato la propria do-
manda al posto di frontiera al momento dell'ingogs#enuti generalmente piu credibili
e coloro che l'avevano presentata solo qualche aetgpo il proprio ingresso, e come
tale ritenuti asilanti fasulli. I primi avevano itio al 90% dei benefici concessi dalla
previdenza sociale ai cittadini, mentre i secormdi avevano praticamente alcun tipo di
assistenza, se non il diritto d’accesso ad alcantrduti marginali rilasciati a discre-
zione dalle singole autorita locdf’. Fu perd anche introdotta una norma in virtt della
guale, colui che era stato privato dei beneficistssziali per aver presentato la doman-
da successivamente al proprio arrivo, una voltagthi®sse stato riconosciuto lo status
di rifugiato aveva diritto a reclamare la concessidi tali benefi¢'®

Una ricerca condotta dal Refugee Council nel 1998pstro come la distinzio-
ne, che si era voluta apportate con tali misureapalicanti c.d. genuini e fasulli, non
trovasse in realta alcun riscontro nella realtauRb infatti che nel 1997 la maggioranza

di coloro che avevano in fine ottenuto il riconosento dellostatusdi rifugiato, aveva-

1% pidempag. 78.

1 |bidem

2 A ILA.A. 1996, sezioni 8-11, tabella 1.

3 ALLALA. 1996, 5.11(2). Per un’analisi pitl dettiath di questa parte della normativa si veda MiaFer
Tinta e C. F. DoebblefThe Basic Rights of Subsistence ad Asylum Seiek€he United Kingdomin P.
Shah e C.F. Doebbler (eddJnited Kingdom Asylum Law and Its European Contkt pagg. 80-92.
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no presentato la domanda quando gia si trovavahmghilterra da qualche tempo e non
al momento dell'arrivo al posto di frontiété

Abbiamo vistd™® come in quegli stessi anni a livello europeossia approvata
la Convenzione di Dublino, onde regolare la respbitisa degli Stati nel’esame delle
domande di asilo. Essa tuttavia non aveva, al temfbetti diretti nella legislazione in-
glese e la giurisprudenza, interpellata in propogibn molte pronunce tra cui spidRa
v Secretary of State for the Home Department, Belpul{*'® del 1998, ribadi che, no-
nostante tale Convenzione fosse stata ratificdt&egno Unito, la stessa non dava luo-
go al riconoscimento di alcun diritto o obbligoladkgislazione nazionale.

Meno di tre anni dopo l'entrata in vigore delle mer nazionali sopra descritte il
parlamento inglese ha approvato un nuggglum Immigration Appeals Aatel 1999,
che ha proseguito nel percorso tracciato dalle agpnecedenti in materia di inaspri-
mento delle politiche d’asilo ed ha incorporat@tevisioni della Convenzione di Du-
blino nel diritto nazionale britannico. Cio che diatinto I'approvazione di tale discipli-
na rispetto al passato € stato che per la suaralgboe fu creato un Comitato speciale e
cio comporto all'epoca, un dibattito molto piu ascein merito alle singole norme.
Nuovamente l'obbiettivo principale del Governo ereello di impedire di fatto che gli
asilanti arrivassero nel Regno Unito piu che qudll@onsentire loro 'accesso ad una
procedura equilibrata e onesta. Se, infatti, iieidanti asilo non potevano arrivare in
Inghilterra, questo di per sé rendeva l'elaborazidalle procedure in materia molto piu
semplice e le stesse piu scorret/dli

All'esito di tale dibattito fu evidenziato comesiistema di appello fino ad allora
adottato avesse creato tre problemi principapriio dato delle decisioni inconsistenti
del Segretario di Stato, il secondo dato dallegeodecisioni riformate dalle Corti di
appello e il terzo dalle troppe cause rimesse dald. agli special adjudicators® per
una seconda analisi. Il risultato fu che il sistathappello ne uscii completamente stra-

volto, come vedremo di seguito.

414 A Bloch, op. cit.

15 §j veda il capitolo 2.

“16 Citata in I. A. Macdonald, F. Webeap. cit, pag. 558.

17 C. Harvey,Seeking Asylum in the UK, Problems and Prospdsterworths, London, Edinburgh,
Dublin, 2000, pag. 155.

“18 |bidempag. 156.
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In primo luogo I'A.lLA.A. 1999 si occupo di inaspei ancora di piu i controlli
precedenti I'ingresso stesso dei richiedenti agilo aumentato esponenzialmente il nu-
mero degli ufficiali di collegamento delle compagieree negli aeroporti dei paesi che
potenzialmente potevano produrre elevati numerictiiedenti asilo e, allo stesso tem-
po, furono introdotte sanzioni analoghe anche @aoimpagnie che si occupavano del
trasporto via terra, prima esentate da tali paerctipi di controlli e multe.

Allo stesso tempo fu creato un servizio per amrraie la previdenza sociale
nei confronti dei richiedenti asilo, Mational Asylum Support Servi(RASS). | richie-
denti asilo ricevevano dal NASS circa il 70% degbmorto sociale normalmente desti-
nato ai cittadini britannici, di cui nel 1999, dieterline in moneta contante ed il resto
in voucher§'®, da spendere in negozi convenzionati per 'acquitprodotti identifi-
cati. In materia di alloggi, il NASS inizio la c.dolitica di dispersionela quale peraltro
vige ancora oggi, in base alla quale i richiedasilo indigenti vengono collocati in
abitazioni libere nelle varie aree del paese seyussibilita di scelta, e senza poter
mantenere i legami con eventuali amici o paremang poi stabilite norme, ancora oggi
in vigore, molto rigide sul tempo che il richiederoteva legittimamente passare lonta-
no dalla propria “area di dispersione” senza perdebeneficio dell'alloggio. Le strut-
ture che fornivano l'alloggio avrebbero dovuto aneti richiedenti ad inserirsi nella zo-
na, ma cid ancora oggi accade di f&tlo

L’A.lLA.A. 1999 ha poi, notevolmente, inasprito i®rme in materia di allonta-
namento o espulsione dei richiedenti asilo versd.ipaesi terzi sicuri, alle sezioni n.11
e 12, abrogando tutte le norme precedenti in narintroducendone di nuove. Ha,
dunque, introdotto la possibilita di procedereealpulsione dei richiedenti asilo, anche
in violazione delle norme che normalmente impedivaroro allontanamento, nei casi
in cui il Segretario di Stato abbia certificato chg un altro stato membro della Comu-
nitd Europea si fosse dichiarato responsabileedsine di tale caso, in virtu di una serie
di standing arrangementsra i due statf’; b) il richiedente, nell'opinione del Segreta-

rio di Stato, non era cittadino dello stato in ganiva espulso; c) la certificazione di

1% A Bloch, op. cit, pagg. 50-52

20 |bidem.

211 realta la norma inglese usa I'espressiastariding arrangemeritsraducibile in italiano con la no-
zione “accordi permanenti”. Nella pratica peroifiérimento riguardava prevalentemente la Convereion
di Dublino.
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espellibilita non era stata messa in discussioria gaesentazione di un appello per
violazione dei diritti umarif?, previsto dalla sez. 65 dello stesso A.l.A.A.

In ogni caso, la decisione in merito all'allontarearto del richiedente verso un
altro stato in virtu delle norme ora citate, potevaenire solo se lo stato membro inte-
ressato poteva essere considerato un luogo net guathiedente non avrebbe subito
alcuna violazione della Convenzione di Ginevra eedoon avrebbe corso il rischio di
essere espulso verso un altro paese, magari moatéirio della Convenzione ste&sa
Tale norma consentiva dunque l'espulsione versduggae Stato Membro, senza che
le modalita di attuazione della Convenzione netless0 potessero essere in concreto
sindacabilt?®, se non una volta che I'asilante era stato altmatta dal territorio nazio-
nale.

Un’altra inquietante novita introdotta da tale legdu quella incorporata nella
sez. 72 (2) (a), che sostanzialmente rendeva eapadsibilita di presentare un appello
per violazione dei diritti umani ex sez. 65, sopeda, stabilendo che il diritto
allappello fosse negato, qualora il Segretari®@ito avesse emesso una nuova certifi-
cazione nella quale deliberava semplicemente chafféfmazione secondo cui
I'espulsione aveva dato luogo ad una violazioned@é@ti umani era manifestamente in-
fondata”. L'unica soluzione rimasta al richiedeata, a questo punto, presentare ricorso
direttamente all'l.A.T. ma anche in quel caso laspmnzione di generale sicurezza degli
stati membri, ex sez. 11(1) A.l.A.A., avrebbe coumtrovato applicaziofi€.

La presunzione in merito alla “sicurezza” deglitistaembri poteva infatti essere
vinta solo se veniva espressamente provato il anatrsecondo quanto stabilito dalle
regole interpretative prescritte nettuman Rights Aael 19982 In realta in numerosi
casi, dove vi erano contenziosi aperti in merita affidabilita dello stato membro verso
il quale il Segretario di Stato voleva espellereichiedente in base alle norma della
Convenzione di Dublino, il Ministero dell'Internaitava per lo piu di attuare le espul-
sioni, fino all’'esito dello stesso. Nei mesi diadite e novembre del 2000 il Segretario

“22 A LLAA. 1999, s. 11 (2) (a) e s.11(2) (b).

‘2B ALAA. 1999, s. 11(1) (a) e s. 11(1) (b).

4241 Macdonaldop.cit.pag. 562.

42 p_shahRefugees, Race and the Legal Concept of AsylumitéinB Cavendish, London 2000, pag.
426 p_Shah, “The Human Rights Act 1998 and immigratso’, Immigration and Nationality Law and
Practice Vol. 14, No. 3, pp. 151-158.
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di Stato evitdo di procedere alle espulsioni di 8Haati verso la Germania, in attesa
della risoluzione del contenzioso aperto in meait@ffidabilita di tale stat&’”.

La sezione 12 dellA.l.LA.A. 1999, regolava poi Ispalsioni verso gli Stati
membri e non, non determinate dall’applicaziondedebrme della Convenzione di Du-
blino. In tali casi la possibilita di presentarepajio ex sez. 65 erano maggiori e il ri-
chiedente aveva diritto a rimanere nel territoribamnico, fino all'esito dello stesso.

Come sopra accennato, lo A.lLA.A. del 1999, hacedchente modificato anche
il sistema di appello regolato dalla sezione 6%kadsezione 2 (1) dell8pecial Immi-
gration Appeals Commission Agel 1997. Gli appelli in merito alle domande dil@si
vennero tenuti separati da quelli in materia diaa@ne dei diritti umani, anche se le
sezioni 74 e 75 dello AlLA.A. 1999, uniscono entbagli elementi nella creazione dei
c.d. appelli one-stdp®

Lo schema per la presentazione degli appelli rinsstanzialmente lo stesso
delineato dall’A.l.A.A 1993, e oggetto dell’appelimase non il rifiuto della protezione
internazionale ma la decisione in merito alla duib& di entrare e/o permanere nel ter-
ritorio britannico o meno , conseguente al rifidella domanda d’asilo.

L’'appello non poteva essere presentato per matérieinti al diritto d’asilo se in
prima istanza non era stata presentata una donsiagdo, ma non tutte le domande di
asilo davano ugualmente diritto a presentare uelippNel caso di un espulsione verso
uno stato membro in applicazione dei criteri dé€llanvenzione di Dublino, l'asilante
poteva presentare un appello solo dopo essere estptdso. L’'unico appello presenta-
bile nel territorio era quello per violazione ddiiiti umani ex sez. 65, ma che avrebbe
comungue potuto essere impedito dalla certificazidal Segretario di Stato che la pre-
sunta violazione dei diritti umani era manifestateenfondata. Anche nel caso in cui il
Segretario di Stato intendesse procedere all'esmasdel richiedente verso un Stato
specifico, incluso tra il Canada, la Norvegia, \az3era e gli Stati Uniti, considerati si-
curi al pari degli stati membri, I'asilante potguaesentare appello solo una volta giunto
in tale paese. Nel caso in cui, invece, I'espulsisse avvenuta verso un paese diverso
da quelli sopra elencato, un appello poteva egz&sentato nel territorio britannico,
sulla base del fatto che tale allontanamento aeredgmportato una violazione della

4271 Macdonaldpp.cit, pag. 563.
%85 vedainfra.
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Convenzione di Ginevra e lo stesso avrebbe aviitaefa sospensiva dell’espulsione
stess&”®.

Una volta eventualmente rimosso l'ordine di alloataento ed ottenuto il di-
ritto allingresso, anche temporaneo, la causavwaenmessa al Segretario di Stato per
una nuova decisione nel mefitd

Alcuni passi avanti furono invece compiuti nel segtdella c.d. White List dei
Paesi d’origine sicuri con la pronunclaved and Ali V. Secretary for The Hole-
partment,con la quale la Corte d’Appello stabili che la dame del Segretario di Stato
di segnalare il Pakistan come paese in cui norug’gischio generale di essere perse-
guitati era stata presa in base ad un erroneaneiglei fatti o del diritto. Per tale motivo
nell’A.I.A.A. non vi era piu traccia di norma in mig alle domande che potevano esse-
re certificate e respinte dal Segretario di Stetoelazione ad una serie di paesi di ori-
gine identificati come sicuri.

Alcune delle norme sopra elencate sono in vigatéota, integrate e modificate
dalla produzione normativa successiva, e costibmsccome vedremo nel prossimo pa-
ragrafo, il sistema di asilo contemporaneo nel Rddnito.

Trattandosi di un paese con un sistema legislativGommon Law e evidente
come la produzione giurisprudenziale sia importawtiedelineare i limiti di una materia

come il diritto d'asilo e cio verra meglio illustcanell’'ultimo paragrafo.

3.La procedura d’asilo in Inghilterra oggi

Come abbiamo visto nel capitolo precedente, diveessie da quanto avviene
nella normativa italiana, il diritto d’asilo nelfdinamento inglese non viene definito
come un istituto autonomo, almeno al principio, iene delineato da varie norme che
si occupano di stabilire quando, e su quali bakira cittadino straniero viene consen-
tito di entrare e soggiornare nel Regno Unito endoainvece no, nonché quando tale
diritto gli viene concesso in virtu dell'applicane della Convenzione di Ginevra.

Per quanto invece attiene strettamente alla proeedilativa alla domanda di
asilo e i principi in base ai quali la stessa dessere esaminata e decisa, essi sono defi-

‘29 A LLAA. 1999, sez. 72 (2) (a) e sez.72 (2) () E&.
%30 ge l'asilante era gia stato allontanato dovevaresschiamato su ordine dello special adjudicatbr
essere autorizzato a rientrare legalmente.
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niti, come detto, dallémmigration Rules (HC 395), ai paragrafi 327-352, nonché
dalle APIs e APGSY? due raccolte di istruzioni ad hoc elaborate dahistero
dell'Interno. Le APIs sono attualmente quarantadieise per aree tematiche, che riferi-
scono le novita in materia di legislazione e gjpmiglenza, sia per quanto riguarda
l'asilo che per quanto riguarda il rifugio. Talidrme” sono reperibili sul sito della
UKBA**® la quale ha espressamente dichiarato che essd'sspressionedella poli-
tica del Governo in materia di asit&**

Fino al 2005, dunque, la normativa sull'asilo evatanzialmente costituita solo
dalle previsioni generali della Convenzione di Gitae dallelmmigration Rulese dalla
giurisprudenza nonché dalle varie norme in matdirappelli contro le espulsioni con-
tenute nei diversi A.lLA.A. e nei piu receMationality Immigration and Asylum Acts
del 2002%* e 2004.

Nel 2005 il governo inglese ha proceduto alladoeiali una serie di emenda-
menti delle proprie norme e regolamenti considematicontrasto con la Direttiva
2003/9/CE, in materia di standards minimi di ac@wa per i richiedenti asilo. In par-
ticolare ha modificato lémmigration RuledHC 395, creando una nuova sezione -(Parte
11B) - incaricata di gestire I'obbligo di fornireformazioni scritte agli asilanti; di forni-
re agli stessi un documento attestante il loraustdt richiedenti asilo, di creare una se-
rie di accordi per fornire ai richiedenti asilo parmesso per lavorare trascorsi oltre 12
mesi dalla presentazione della domanda e di gd'stivkligo per l'asilante di comunica-
re la propria residenza al Ministero dell'Interrer putta la durata della procedtifa

Nel 2006, é stato poi approvatoRkefugee or Person in Need Of International
Protection Regulations 2006SI 2006/2525, volto ad implementare la Direttiva
2004/83/CE, il quale per la prima volta cerca dianmare le procedure in materia di
riconoscimento della protezione internazionaleRegno Unito a quelle degli altri stati

membri.

31 M. Phelan e J. Gillespiémmigration Law Handbook 201Dxford University Press, Oxford 2010,
pag. 607 e ss.

32 Asylum Policy Instructions e Asylum Process Guitianvww.homeoffice.gov.uk

433 U.K. Border Agency, I'agenzia del Ministero datlterno che si occupa della gestione delle frongere
dei problemi ad esse connessi.

434 3. A. Sweeney, “Credibility, Proof and Refugee La¥mternational Journal of Refugee La®009,
vol.4, pag. 703.

3% Sj veda in proposito D. Steveri$k Asylum Law and Policy: Historical and Contempgr&erspec-
tives Sweet and Maxwell., London 2004.
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Cio nonostante ancora oggi, come vedrerpoesentare una domanda di prote-
zione internazionale rispettando la legge Inghilterra, ‘fisulta molto complesso se
non impossibil&*’.

In base aNationality, Immigration and Asylum Adel 2002 le domande di asilo
devono essere presentate di persona al postontlieir@ al momento dell’arrivo o, suc-
cessivamente, ad una sede dell’ U.K.B.A. presariteegitorio. A partire dal 14 ottobre
2009, le domande degli asilanti gia presenti sulittgio devono essere presentate
esclusivamente all’Asylum Screening Unity di Crogtf.

Le domande presentate al posto di frontiera veng@smesse immediatamente
al Segretario di Stato preso il Ministero dell'lmte. Fino a quando la procedura non si
& conclusa il richiedente, e coloro che da quégértion4*°, non possono essere espul-
si dal Regno Unitl°. Per tale periodo di tempo al richiedente sar&essp un permes-
so di soggiorno temporariéa

A partire dal mese di marzo 2007, tutte le nuoveaade di asilo vengono esa-
minata attraverso il N.A.MNew Asylum Modeil cui scopo é stato quello di sveltire
ulteriormente la procedura e di cui vedremo in geguettagli.

Le Immigration Rulesparagrafo 333A, stabiliscono che il Segretaii&i@to
deve garantire che ogni singola domanda d’asilessamninata da un suo ufficiale e che
una decisione in proposito venga presa il primaipds, entro un termine massimo di
sei mesi. Se tale termine viene superato l'uffecimicaricato deve necessariamente in-
formare il richiedente del ritardo ed eventualmeste questi lo richiede, fornire infor-
mazioni in merito alla possibile data in cui aveela decisione.

La prima intervista del richiedente viene dunqua svolta per stabilire quale
percorso debba seguire la domanda stessa, cheumm mlodo viene esaminata nel me-
rito. I N.A.M prevede infatti cinque diversi pensd che stabiliscono a) la velocita a cui

la domanda verra esaminata; b) come il richiedpate o meno, ottenere assistenza le-

436 A, Baldaccini, “Asylum support and EU obligatioristplementation of the EU Reception Directive in
the UK”, Immigration, Asylum and Nationality Lawel.19,n.3, 2005 pagg. 152- 160.

37 G. Clayton Immigration and Asylum Law, op. citag. 417.

3% M. Symes e P Jorrd\sylum Law and PracticeBloomsbury Professional, West Sussex 2010, pag.
641.

3% E interessante notare come, diversamente daliaiiva italiana, il diritto inglese riconosce come
“dependants” dell’'asilante, ovvero “persona a @irioion solo il coniuge e i figli minori, ma anclie
partner civile e il partner dello stesso sesso,aoro stesso abbia condiviso una vita in comumeno

per i due anni precedenti alla data di presentezitaiia domanda HC 395, paragrafo 349.

#40 Nationality, Immigration and Asylum Act 2002, s.77
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gale; c) il tipo di alloggio a cui ha diritto; dpme e ogni quanto deve contattare la
U.K.B.A.; e) se & necessario che i movimenti dehigdente siano monitorati attraverso
un attrezzatura elettronica.

Prima dell’'approvazione del N.A.M., lintervista ld&hiedente asilo era prece-
duta da una serie di dichiarazioni scritte, raecaiel modulo standard, chiamato
S.E.F**? le quali sarebbero poi state riprese e chiaglecarso del colloquio orale. Le
decisioni relative alle domande presentate dopeplementazione del N.A.M., invece
vengono prese solo ed esclusivamente in base dagdariarato e prodotto diretta-
mente all'intervista dall’asilante.

In merito allimportanza delle interviste proprie IA.P.l.s del Ministero
dell'Interno, gia in passato, avevano stabilito:che

“lo scopo dell'intervista dell’asilante e di detemare i fatti relativi ad una do-
manda di asilo. Nonostante possa accadere chehigdente asilo abbia fornito infor-
mazioni al Ministero dell'Interno in precedenzantervista sara la sua maggiore op-
portunita per esporre chiaramente il proprio cas@er il responsabile dello stesso di
esaminare tutti i dettagli che ritiene necess&r

Nella realta pero la situazione era, ed e tuttoralto differente. Una ricerca
svolta da Amnesty Internatiotd] nel 2004 ha, infatti, evidenziato come la maggior
parte dei responsabili dellesame delle domandasdid, non considerasse lintervista,
come un momento collaborativo per scoprire confessero effettivamente svolti i fat-
ti, ma piuttosto come un occasione per raccoghegiéeriale che potesse minare la cre-
dibilita del richiedente asilo, sottolineando ewetit discrepanze tra le dichiarazioni
scritte dallo stesso nel S.E.F. e quelle resedr seale, per meglio motivare le lettere di
diniego.

A partire dal 1 aprile 2008 e stato introdotto pninuovo paragrafo 333 C alle
Immigration Rulesin base al quale se il richiedente asilo norres@nta alla intervista
la domanda si considera abbandonata, a meno cstedso non si presenti entro un
tempo ragionevole a giustificare la propria assenzzomunque, la sua credibilita ne ri-

sulta compromessa.

41D, Stevenspp. cit, pagg. 192-213.

#42 Statement of Evidence Form.

443 Asylum Policy Instructions, paragrafo 2.2., wwwnhenffice.qov.uk

44 Amnesty International (ed.fet it Right: How Home Office Decision-making Fasfugees2004,
pag.20, www.amnesty.org.uk
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Poiché a partire dal mese di aprile 2004 non ésfaio possibile per il richie-
dente asilo avere accesso all’assistenza legakntduta prima intervista, la Corte di
Appello, nella caus®k.Vs SSHDOdel 2005, ha stabilito che qualora il richiedenta
possa accedere a fondi pubblici per ottenere asgstlegale e un interprete della sua
lingua allo stessodeve essere concesso di registrare al propria uiéést in maniera
tale che egli possieda una prova della stessa,rsivda quella nella disponibilita del
Ministero dell’lnternd**°. Dopo tale pronuncia I'obbligo di registrare led&ioni dei
richiedenti asilo, dietro loro specifica richieséastato introdotto nelle A.P.l.s del Mini-
stero dellinterno e implementato notevolmente anoklla pratica. Il meccanismo di
tutela cosi approntato si € perd inceppato in aquatfit avvocati del Legal Services
Commission non sono stati in grado di esaminate fumateriale registrato relativo ai
dinieghi, per servirsene in appello, per carenamtii e struttur&’®.

Numerose organizzazioni attive nel settore hanniocgticato le modalita di
analisi, da parte del Ministero dell'Interno, dellemande in prima istanza. In particola-
re e stato rilevato charfetodi di analisi iniqui e arbitrari erano la norm@& numerose
persone con valide ragioni per chiedere protezioriernazionale in Inghilterra hanno
ottenuto un diniego a causa di analisi frettol@s@aegligenti nonché di una generale
ignoranza sulla situazione specifica dei rifugiati.

L’'U.N.H.C.R. ha poi svolto diverse ricerche sullaadjta del lavoro svolto dagli

ufficiali dell’Home Office**®

, SuU incarico dello stesso, dalle quali € emersomblti di
essi, oltre ad avere un atteggiamento tendenziaénestile nei confronti dei richiedenti
asilo, interpretavano in maniera scorretta alcenpdincipi alla base della normativa.
Nonostante l'influenza esercitata da tali riceréidiano portato un certo mi-
glioramento, nel suo quar@uality Reportsdel 2007*°, 'U.N.H.C.R ha evidenziato
come valutare la credibilita degli asilanti e sliadilo svolgimento dei fatti sia ancora

ritenuto da numerosi ufficiali alguanto complesgwr@blematico.

*5R.Vs SSHD, 2005, EWCA Civ 321

46 |Immigration Law Updatedvol.8, n.11, pag. 28.

a4t Asylum Aid (ed.), Still no Reason at All 1999.
http://www.asylumaid.org.uk/data/files/publicatiéf@/Still_No Reason At _All.pdf In proposito si veda
il rapporto precedente Asylum Aidlo Reason at AI1995.

48 UNHCR (a cura di)Quality Initiative Project: Second Report to thenidier, London UNHCR 2003
e 2005.

www.bia.homeoffice.gov.uk/ sitecontent/ documeatssutus/ reports/ unhcrreports.

4 UNHCR (a cura di)Quality Initiative Project: Fourth Report to the Mster, London UNHCR 2007.
www. bia.homeoffice.gov.uk/ sitecontent/ documeantssutus/ reports/ unhcrreports.
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Le Immigration Ruledorniscono i criteri per I'analisi delle domandei dichie-
denti asilo che devono sempre essere considesatbdse individuale, oggettiva ed im-
parziale’**°. Tali criteri sono sostanzialmente gli stessi eanti nella Convenzione di
Ginevra, come esplicata ed implementata dalla tveetQualifiche del 2006 e dalle
Immigration RulesIn particolare il paragrafo 334 di quest'ultimsptto la rubrica
“Riconoscimento dell’asifp stabilisce che:

“sara riconosciuto al richiedente un diritto all'dsinel Regno Unito, se il Se-
gretario di Stato sara convinto che: a) lo stessia/a gia nel Regno Unito o & appena
giunto alle frontiere del Regno Unito; b )lo stessaun rifugiato come definito dalla
norma seconda del Refugee or Person in Need afbtienal Protection Regulations
2006; c) non vi sono fondate ragioni per temere e individuo sia un pericolo per
la sicurezza del Regno Unito; d) il richiedente riostato condannato con sentenza de-
finitiva per un crimine particolarmente grave e nenconsiderato un pericolo per la
comunita del Regno Unito; e)rifiutare la sua ricki@ comporterebbe per lo stesso
'espulsione verso un paese, in violazione delle@odella Convenzione di Ginevra,
dove la sua vita e la sua liberta potrebbero esserpericolo per ragioni dovute alla
sua razza, religione, nazionalitad, opinione poétio appartenenza ad un determinato
gruppo socialé

Al tempo stesso pero tali norme fanno riferimentoAaylum and Immigration
Treatment of Claimants Adel 2004, sezione 8, imponendo, ai fine dell'esalaka
domanda, una sorta di esame della credibilitd degknti. Tale norma stabilisce, infat-
ti, che:

“Nel determinare se credere ad una dichiaraziongarela una persona che pre-
senta una domanda di asilo o di protezione per vhotnanitari, o resa in suo favore,
l'autorita incaricata della decisione dovra considee come lesivo della credibilita del
richiedente ogni comportamento espressamente poeyésquesta sezion&™.

Vengono a tal fine considerati lesivi della crelitididel richiedente tutti quei
comportamenti che l'autorita ritiene siano statbigmrammati per nasconderle delibera-
tamente delle informazioni o per ingannarla oppia@o volti, in qualunque modo, a
ritardare o a complicare la definizione del prooeshto d’asilo. Non solo ma ulteriore
indice di poca credibilitd € pure considerato ftdache il richiedente non abbia presen-

450 Hc 395, paragrafo 339J.
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tato domanda di protezione internazionale in ungdesi di transito dove avrebbe po-
tuto, oppure I'abbia presentata nel Regno Unitogassivamente all'ingresso e solo nel
momento in cui é stato fermato ed ha ricevuto uinerdi espulsione in quanto pre-
sente clandestinamefité

Le Immigration RulesHC 395, paragrafo 339F istituiscono per il richiedente
asilo I'obbligo di presentare il prima possibile&dgretario di Stato, tutti gli elementi
materiali volti a sostenere la sua domanda di aSikmo considerati elementi materiali,
a tal fine, le dichiarazioni in merito alla necé&sii protezione internazionale; tutta la
documentazione a disposizione dell’asilante in toealla propria persona, eta, lavoro,
identita, nazionalita, parentela; le informazioglative al viaggio svolto; eventuali do-
mande di protezione precedentemente presentate attcbve; eventuali documenti di
viaggio.

Qualora le prove prodotte non siano sufficientupportare le dichiarazioni del
richiedente le stesse devono essere consideraie vaide qualora: il richiedente abbia
fatto tutto il possibile per circostanziare la dowha; tutti gli elementi materiali a sua di-
sposizione siano stati presentati e il richiedetti@ia fornito informazioni soddisfacenti
in merito alle eventuali mancanze; le sue afferoazsiano risultate coerenti e plausi-
bili e non in contrasto con altre informazioni gealesulla sua persona; abbia presen-
tato domanda di protezione internazionale il pripassibile; sia stata individuata una
generale credibilita del richiedente.

La lettura combinata della sezione 8, ora citadel Immigration Rulesporta
a ritenere, dunque, che il Segretario di Statogpsscedere a diniegare una richiesta di
protezione internazionale ogni qualvolta: a) ihrgmente non riesca a fornire una spie-
gazione “ragionevole” della mancanza di elementiemali a sostegno delle proprie di-
chiarazioni; b) il richiedente manchi di cooperasdl’elaborazione della propria do-
manda, ovvero non si presenti per il rilevamentitledmpronte digitali, non si presenti
all'audizione oppure non compili un questionario neegnatogli dall'ufficiale
dellUKBA,; c) il richiedente non possa produrre passaporto o altro documento senza
alcuna spiegazione ragionevole in proposito; dgiiedente abbia prodotto un docu-

51 Section 8, Asylum and Immigration Treatment ofi@knt 2004.

%52 R. McKee, ‘An outline of some salient provisiorfate 2004 Act’,Immigration Law Digestyol. 10,
No. 3, pagg. 13-20.

“53 Introdotto il 09 ottobre 2006.
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mento che non é un passaporto come se lo fosde;spsso abbia distrutto senza alcun
motivo i propri documenti di viaggio; f) non ablpaesentato domanda di protezione in
un paese terzo sicuro; g) non abbia presentatorntadda se non quando é stato fermato
e arrestato per essere espulso.

Non si vede come l'autorita incaricata dellesanedladdomanda possa ancora
trovare domande delle quali esaminare la fondateekenerito, se tutti gli elementi ora
citati la “costringono” a non ritenere credibilrichiedenti asil8>*. Tale problema, di
non poca rilevanza, é stato affrontato dalla giutidenza che, in numerose pronunce ha
ribadito il principio affermato nella causaM (Section 8 Judge’s Process) Iran del
2005 per il quale anche nei casi in cui la sezione n.8 dovrebbe apmi, un giudice
specializzato in immigrazione dovrebbe comunquedsura alle prove nel loro insieme
e decidere quali parti sono piu importanti e quakno. La sezione n. 8 non deve porta-
re a ritenere che il comportamento a cui si applga il solo punto di partenza della
credibilita del richiedente*®®.

Peraltro numerose critiche sono state rivolte dé&@ganizzazioni non gover-
native che si occupano di vittime della torturaalgla Medical Foundation, sul fatto
che ai fini della credibilita del richiedente noiene adeguatamente valutato I'impatto
che gli effetti dei traumi e delle violenze subpessono avere sia sulla memoria di que-
sti che sulla chiarezza espositiva degli evensuwi&®.

Le Immigration Rulegprevedono, in applicazione della Direttiva Quaht, an-
che la possibilita che un richiedente si troviaelecessita di presentare una domanda di
protezione internazionale, per eventi che si sardiwati dopo la sua partenza dal pae-
se di origine, 0 a causa di attivita in cui lo steg rimasto coinvolto dopo aver lasciato
il proprio paes&’. L'applicazione di tale norma ha generato un anbimttito giuri-
sprudenziale sul diritto, 0 meno, alla proteziomernazionale per colui il quale abbia
preso parte a tali attivita successive, in modadodento, con il solo fine di porsi in una
situazione di pericolo volta a sostenere la formiatadella propria domanda. La Corte

d’Appello, interpellata su tale problematica, canpronunciaDanian del 09 giugno

54 M. Symes e P Jorréysylum Law and Practiceit., pag. 671.

%55 SM (Section 8 Judge’s Process) Iran, UKAIT, 200816, in M. Symes e P JorrAsylum Law and
Practice cit., pag. 672. Per altre sentenze critiche sulla seBmieeddbidem nota 8, pag. 672.

56 D, Rhys-Jones e S. Verity-Smith, “Medical EvidemteAsylum and Human Rights Appealshter-
national Journal of Refugee Lawol.16, n.3, pagg. 381-410, cit, pag. 383.
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19988 concluse che concedere protezione a colui cheyvatso vari stratagemmi, si
era deliberatamente posto in una situazione dcpleritale da creare una possibilita
concreta di essere oggetto di persecuzione, -lplitssche in precedenza non esisteva -
, hon puo ritenersi portatore di quel “fondato tieip che la Convenzione di Ginevra,
richiede per la concessione dello status di rifiegidNon solo ma ¢oncedere in tal
modo la possibilita di manipolare la procedura plericonoscimento dello status di ri-
fugiato coprirebbe di discredito tutto il sistemasilo”**°. In proposito tuttavia il rap-
presentante inglese dellUNHCR, parte nel procedim@A (Involuntary Returns to
Zimbawe) Zimbawe2005, deciso dall' Asylum Immigration Tribufi%] il 7 ottobre
2005, ha manifestato il proprio disaccordo sostdaeche il semplice fatto che il ri-
chiedente abbia preso parte ad attivita succesfivesua fuga, intenzionalmente dirette
a porsi in una situazione di potenziale persecezioon puo di per sé escludere lo stes-
so dall’accesso alla protezione internazionale daaroncretamente lo stesso venga a
trovarsi in una situazione suscettibile di riergraella definizione dell’'art 1 della Con-
venzione di Ginevf&. Cid nonostante le corti superiori, pitl volte faté a rivedere
tale orientamento, almeno fino ad ora, non hanteseaxmodificare le posizioni assunte
con la sentenzBanian, in proposito.

Le ragioni per le quali una domanda d’asilo puceessifiutata sono sostanzial-
mente quelle previste dalla Convenzione di Ginevgalla Direttiva Qualifiche, come
implementata nel 2006, ma come detto I'applicazidirtali norme nella pratica & anco-
ra alquanto arbitraria.

Qualora, invece, l'ufficiale del’lHome Office de@dli concedere lo status di ri-
fugiato o altra forma di protezione internazionaleichiedente, lo stesso ricevera una
lettera con la quale, se ha presentato la proprmaadda al posto di frontiera gli verra
concessa un’autorizzazione all'ingresso e al saoggiose ha presentato la propria do-

5" HC 395, paragrafo 339P, inserito il 09.10.2006@sl 6918. In merito ai c.d. fresh claims si veda il
paragrafo seguente.

58 |AT, Danian (16494; 9 giugno 1998).

459 M. Symes e P Jorréysylum Law and Practice, op. cipag. 332

460 | 'Asylum and Immigration Tribunal & stato creatmgrio nel 2005, dall’Asylum and Immigration
Treatment of Claimants Act del 2004. Lo stessagamizzato secondo una stretta gerarchia alla cui
sommita siede il Presidente, seguito da una seriBrdsidenti deputati, a loro volta seguiti daidici
anziani dell'Immigrazione e poi dai Giudici sempléell'lmmigrazione. In proposito si veda M. Shaw,
“The Asylum and Immigration Tribunalfmmigration Asylum and Nationality Lawol. 19, n. 2, 2005,
pagg. 86-107.

“81 Cosi il rappresentante legale del’lUNHCR in AAvbluntary Returns to Zimbawe) Zimbawe, 2005,
UKAIT 00144, 7 ottobre 2005.
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manda successivamente gli verra concessa un'azdaiime a permanéfé Lo stesso,
come vedremo, avviene qualora in sede amminisirdéile autorizzazione gli sia stata
negata e lasilante abbia poi presentato appellal D997 al 29 agosto 2005,
'autorizzazione all'ingresso e alla permanenzatsuiitorio veniva rilasciata a tempo
indeterminato. A partire da settembre 2005, coldre ai quali viene riconosciuto lo
status di rifugiato sono ora autorizzati a permarger un periodo di cinque anni, tra-
scorso il quale la loro situazione personale peresriesaminat®® Numerosi richie-
denti asilo, la cui domanda era stata presentatto nppoima dell’approvazione della
modifica normativa ora descritta, ma la cui risppst causa dei ritardi della pubblica
amministrazione, € giunta in seguito, si sono laateédella applicazione alla loro fatti-

specie della nuova disciplina, ma senza ottenetmalsultato.

La protezione umanitaria britannica, corrispondésttuto europeo della prote-
zione sussidiaria, introdotto negli Stati Membril@®irettiva 83/2004/C#* sopra de-

scritta.

Fino al 31 marzo 2003, qualora l'asilante foss¢ostiestinatario di un provve-
dimento di diniego dello status di rifugiato, vemivalutata la possibilita di garantirgli
comungue una sorta di protezione straordinaria,‘exteptional leave to remdinper-
ché allontanarlo dal Regno Unito avrebbe comportata violazione dei suoi diritti
umani, come definiti e tutelati dalla Convenziongdpea dei Diritti Umani, 0 comun-
gue perché altre ragioni di carattere umanitario Baerebbero impedito
lallontanament8®®. Tale status eccezionale veniva tendenzialmentanto a tutti i
richiedenti asilo provenienti da un determinatogeaa cui lo status di rifugiato veniva
negato solo in virtu dei rapporti politici tra Ighilterra e il paese di origine. Dal mese
di aprile 2003, il Segretario di Stato ha abbantwtae tipo di politica e sono stati de-
lineati gli istituti della protezione umanitariadell’autorizzazione discrezionale del Mi-
nistero delllnterno allingresso e al soggiorno,.d.c “discretionary leavé
Nellesaminare una domanda di protezione intermeé& dunque, l'ufficiale del Mini-

62 HC 392, paragrafo 335. L’autorizzazione a permaencessa in virtd di una domanda di asilo, si dif
ferenzia ovviamente da quella concessa ad altadaiti stranieri per motivi differenti.

“%31n proposito si vedano le APIs, in particolare lgugguardante il tefugee leave section 2.

464 H. Lambert, “The Eu Asylum Qualification Directivitss Impact in the Jurisprudence of the United
Kingdom and International LawInternational and Comparative Law Quarterlys(1), pp. 161-192. In
proposito si veda anche M. Symé$e Refugee Qualification DirectivElectronic Immigration Network
2006.
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stero doveva prima valutare la sussistenza deigiquer la concessione delgtatusdi
rifugiato, in mancanza la sussistenza di quelhiesti per la protezione umanitaria e per
ultimo di quelli per la concessione dell'autoriziae discrezionale al soggiorno. La
protezione umanitaria da ora diritto ad un aut@zzane a permanere per un periodo di
almeno cinque anni e a partire dal 2006, anchengaeumesso di soggiorno britannico,
della validita di cinque anni e rinnovabile salMeecragioni di sicurezza nazionale ne
impediscano il rinnov®. In via residuale poi il c.d.discretionary leave viene rico-
nosciuto in una serie specifica di circostanzdetiguali rientravano tutti quei casi in cui
'espulsione avrebbe comportato una violazione'at¢itolo 8 della CEDU, il diritto
all'unita familiare, trattandosi di nucleo famil@istanziato regolarmente sul territorio
britannico; i casi in cui 'espulsione avrebbe camtpto una violazione dell’art. 3 della
CEDU per motivi medici o per altre gravi ragioni anitarie; richiedenti asilo minori
non accompagnati che non sarebbero comunque insera struttura idonea nel paese
di origine; altri casi in cui le circostanze sorasicparticolari da dover garantire comun-
que una forma di protezioffé

Qualora poi il Segretario di Stato non ritenga aligp riconoscere nessuno degli
status sopra descritti, 0 perché ritiene che siapetente allesame della domanda un
altro stato, oppure perché il richiedente non écito a dimostrare il proprio diritto ad
uno di essi, procedera con il notificare allo stess diniego all'ingresso o alla perma-
nenza sul territorio britannico e se necessarivy@dera ad espellerlo, in quanto mi-
grante clandestino secondo le previsione dell'lmmatign and Asylum Act del 1999,
sopra illustrate. Contro l'ordine di espulsioneiedentuale allontanamento coattivo &
previsto un elaborato sistema di appelli, che roegfironteremo nel prossimo paragra-
fo. Risulta comunque evidente come ancora oggiosiamte le novita legislative intro-
dotte recentemente nel Regno Unito, soprattuttaritt della necessita di adeguarsi agli
standards minimi europei, gli status di protezioternazionale siano difficili da con-
seguire e come la determinazione degli stessreppd spesso influenzata dalle politi-
che del Governo inglese.

65 H. Lambert, “The Eu Asylum Qualification Directivitss Impact in the Jurisprudence of the United
Kingdom and International Law”, cit., pagg. 162-163

%6 HC 395, paragrafo 339Q(iv), introdotto dal mesetttobre 2006 dal CM 6918. In proposito si veda
anche M. Symes e P JorAsylum Law and Practice, op. cipag. 686.

“57In proposito si veda la sezione delle APIs destimdl'istituto del ‘Discretionary Leave
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4. Il sistema d’appello contro il diniego di protezion e internazionale

L’istituzione di un sistema di appello efficiententro le decisioni amministrati-
ve in materia di asilo € molto importante per cosmolere |'effettivo funzionamento, o
meno, della normativa britannica in tale settorenNi puo infatti non considerare come
gli organi giudiziari, in genere, ma quelli relatadl’asilo in particolare, occupinouha
difficile posizione nel mezzo tra i settori esedué giudiziari all'interno del gover-
no’“®® Tale continua tensione si riflette nel conflitta due possibili modelli di proce-
dure amministrative in materia di asilo: una basataun modello di tipo burocratico,
l'altra su un modello di tipo legale. L'obbiettiarincipale di un’eventuale procedura
basata sul modello burocratico sarebbe quello €ieaun sistema amministrativo effi-
ciente, volto all'implementazione accurata dellditiptve pubbliche, nel quale i singoli
casi sono rilevanti solo in quanto aiutano a consegli obbiettivi del governo in ma-
teria di asilo. Come vedremo tale modello € qustiatturato ed adottato dal Ministero
dell'Interno britannico: I'asilo e, infatti, un area molto importante allierno della
politica pubblica e i governi ritengono un’elevataorita il ricercare che tali politiche
siano amministrate in maniera efficieht&®

Purtroppo, la ricerca continua di questa presuffitienza amministrativa, come
abbiamo visto e vedremo nel corso di questo lavergcontra con la natura stessa
dellistituto normativo dell'asilo, il cui obbietto principale dovrebbe essere quello di
tutelari i diritti fondamentali dell'individuo inwgnto tale. Per questa ragione & necessa-
rio che i dinieghi di protezione internazionale ssiedall’autorita amministrativa pos-
sano essere soggetti ad un controllo “legale” déepdegli organi giudiziari di appello
e, se necessario, da parte delle corti di liveilpgito®"°.

Il sistema d’appello contro i dinieghi di protezéoimternazionale era origina-
riamente costituito su due livelli: in primis I'emiale appello veniva sottoposto, come
visto nei paragrafi precedenti, all'esame degkcial adjudicatorsiominati dal Segre-
tario di Stato; successivamente contro tale dawgsibrichiedente poteva presentare ap-
pello solo ed esclusivamente htfmigration Appeal Tribun&f*. Abbiamo in parte gia

%8 R. Thomas, “Asylum Appeals: The Challenge of Agylto The British Legal System”, in P. Shah,
(ed.)The Challenge of Asylum to Legal Systetiis pag. 202.
469 i

Ibidem.
7% Ibidem pag. 203.
41| A.T. La sua istituzione fu prevista daffimigration Appeals Aadel 1969, e poi attuata in concreto
dall’ Immigration Actdel 1971.
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visto come tale sistema a due soli livelli sia s@tsi sia evoluto in passato fino alla sua
definizione cor’Immigration and Asylum Adalel 19992 Negli anni la pressione eser-
citata suglispecial adjudicatorsaffinché esaminassero gli appelli in maniera semp
piu spedita ed efficiente, mise pero in serie cliftia il funzionamento di tale sistema.

L’ Immigration Appelate Authoritgveva adottato un sistema d’appello definito
informalmente “1+1”, in base al quale glijudicatorserano tenuti a svolgere l'udienza
di appello — generalmente per almeno tre casiahgi— un giorno e a scrivere la loro
decisione in proposito il giorno seguente, in mentale che la stessa potesse essere re-
sa pubblica quasi immediatamente. Svolgere talesamamaniera rapida ma, allo stes-
so tempo, assicurandosi di prendere decisioni ttere2di esaminare le prove, spesso
con il necessario ausilio di un interprete, avesmpgortato un’enorme pressione sugli
special adjudicatorcche alla lunga aveva iniziato a compromettererb llavord”>
Non riuscendo, dunque, a rispettare le tempistiatygoo ristrette sopra descritte, il Di-
partimento per gli Affari Costituzionali e il Mirtisro dell'Interno, raggiunsero un ac-
cordo in base al quale I'obbiettivo da raggiungena che almeno il 65% degli appelli
venisse esaminato e deciso entro un periodo masiit® settimarié

L’'aspetto piu contraddittorio dellapproccio sopiascritto risiedeva nel fatto
che pur essendo proprio il Ministero dell'Interra esercitare forti pressioni affinché le
domande di protezione internazionale e i relappedli, venissero esaminate nel minor
tempo possibile, spesso anche a scapito dellatgutdi’esame svolto, la maggior parte
dei ritardi nella procedura erano proprio dovuteradficienze burocratiche del Mini-
stero stesso.

Tale sistema € poi stato completamente innovatb aegi seguenti e viene ora
prevalentemente regolato dalla parte quintaNggionality, Immigration and Asylum
Actdel 2002 che, entrando in vigore il 1 aprile 28803, ha interamente abrogato la
parte quarta dellnmigration and Asylum Ackel 1999.

Per un primo periodo, a carattere transitorio,istesna a due livelli sopra de-
scritto & rimasto in essere, ma a partire dal 4eap005, lo stesso € stato sostituito da
un sistema ad un solo livello, costituito dalla gibsita di presentare appello contro la

decisione negativa amministrativa direttamente l&s, allAsylum and Immigration

72 Sj vedano i paragrafi 1 e 2 del presente capitolo.
**R. Thomaspp. cit, pag. 211.
474 Department for Constitutional Affairdnnual Report2003/4 (2004), pag. 43.
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Tribunal, dotato di un organico specializzato esclusivamewée materie relative al
settore dellimmigrazione e dell'asfi6.

Il nuovo sistema d’appello é stato elaborato in israntale da garantire che tutti
i procedimenti siano affrontati nel modo pitagionevole, efficiente e rapitigpossibi-
|e476.

La struttura gerarchica dell’A.l.T. era compostautiaPresidente, generalmente
scelto fra i giudici della High Court, a cui rifesino due presidenti depufdfj ai quali
a loro volta facevano riferimento due livelli diggeruno superiore ed un inferiore, di
giudici specializzati nelle materie relative alltinigrazioné’®. Se, fino al 2005, la pre-
sentazione di un appello basato su motivi di dingbteva avvenire solo previa autoriz-
zazione in tal senso da parte delll. A", con I'abolizione dello stesso, viene istituita
la possibilita di presentare appelli, per motid i merito che di diritto, direttamente
allA.l.T.

II N.ILA.A. del 2002 come successivamente modificdal N.I.A.A. 2004, ha poi
introdotto una serie di tempi brevissimi e a carattordinatorio, per la presentazione
degli appelli. In particolare I®rocedure Rule005, esplicative del N.I.A.A. 2004,
hanno stabilito che I'eventuale appello contro deeisione negativa del Ministero dell
Interno deve essere presentato entro dieci §f8raivorativi dalla notifica della stessa;
oppure entro cinque giorni qualora il richiedenteis stato di detenzione amministrati-
va ed entro un massimo di ventotto giorni qualbrechiedente sia gia stato allontanato
dal Regno Unit$~. L'appello, in seguito a tali modifiche doveva esspresentato di-
rettamente all’A.l.T. e non al Ministero dell'lnter. La struttura dell'atto di appello é
stata innovata ed é stato redatto un apposito farirnumolto piu dettagliato e preciso
del precedente. Qualora lappello sia stato pteserfuori dai tempi prescritti, allo
stesso deve essere allegata una specifica richiedta a giustificare la tardivita

47 N.ILA.A. 2002, sch 4 come modificato dal successhsylum and Immigration Treatment of Claim-
ants 2004.

*7® Procedure Rules 2005, s. 4.

“""NIAA 2002, sch 4, paragrafo 5.

78 M. Shaw,op. cit, pag. 86-87.

9 NIAA 2002, s. 101.

“80 Ogni riferimento ad un periodo di dieci giornipeno, riguarda giorni lavorativi. Ogni riferimerdo
periodi superiori ai dieci giorni riguarda giornichlendario. | giorni che non vengono considetathe
lavorativi sono, secondo le Procedure Rules 208&bati, le domeniche, Bank Holydays, il venerdisa
ed il 25 e 31 dicembre.

“81 2005 Procedure Rules, r.4 e M. Shap, cit, pag. 87.
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dell'appello. In ogni caso I'A.I.T. ha il potere grorogare i termini anche d’ufficio,
qualora ritenga vi siano fondate ragioni per f&flo

Un volta notificato l'appello, ad opera dellA.l,T.anche al Ministero
dell'lInterno, lo stesso puo presentare memorie @iohenti difensivi. In seguito viene
fissata la prima udienza, chiam&ase Management Reviealla quale devono presen-
Ziate tutte le parti in causa. A tale udienza presenormalmente un solo giudice e i
tempi di svolgimento della stessa si aggirano senta minuti al massimo. Lo scopo
principale di tale udienza era ed e ancora quéidi decidere il tipo di rito da appli-
care e le modalita da seguire nello stesso.

Le ragioni per le quali un appello poteva, e putiota, essere presentato
allA.l.T. come definite dal NIAA 2002 sezione 84(%rano le seguenti: a) qualora la
decisione non sia stata presa in accordo con lagration Rules; b) qualora la decisio-
ne sia stata presa in maniera discriminatoria peivindi razza secondo quanto previsto
dal Race Relations Act del 1976; c) qualora lagiene stata presa in violazione della
normativa prevista dallo Human Rights Act del 199&zione 6, e comporti una viola-
zione dei diritti umani dellappellante; d) qualdiappellante sia cittadino, o familiare
di un cittadino, di uno stato membro e la decisiommdi la normativa comunitaria in
proposito; e) qualora la decisione sia per qualargjtro motivo stata presa in violazio-
ne di una legge del Regno Unito; f) qualora la @easche ha assunto la decisione
avrebbe potuto esercitare in maniera differentg@atere discrezionale concessogli
dallImmigration Rulesg) qualora I'espulsione dell’appellante dal Reduaito, quale
conseguenza di una decisione in materia di immigngzcomporterebbe una violazione
delle obbligazioni della Convezione di Ginevra eebhe in contrasto con quanto previ-
sto dalloHuman Rights Act 1998gzione 8, causando una violazione dei diritti uman
dellappellante stes&®’ . Pur non essendoci una previsione esplicita péep contro il
diniego della protezione umanitaria, I'A.l.T. nefleassi include I'appello contro tali di-
nieghi tra quelli genericamente catalogati peraaane dei diritti umani.

La possibilita di presentare un appello all'inted paese, in base a quanto sta-
bilito dalla sezione 92 del NIAA 2002, riguardaoiisappelli contro le decisioni in ma-
teria di immigrazione prese in seguito al diniegairth domanda di asilo. Ci sono pero

alcune importanti eccezioni a tale diritto.

“82 pidem pag. 88.
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La prima di queste si ha qualora la domanda diegiohe internazionale pre-
sentata dall’asilante sia statzettificata’ dal Segretario di Stato, conmeanifestamente

8 Tale tipo di certificazion®” crea non pochi problemi al richiedente asilo

infondatd
stante cheil’ vero aspetto draconiano di tale tipo di certdizione € che I'asilante non
ha diritto ad un appello con efficacia sospensis@tro una decisione negativa in ma-
teria di immigrazione, nonostante si trovi gia magno Unitd**°. Cid comporta che
lasilante pu0 essere espulso immediatamente datot@® britannico e che il suo
eventuale appello dovra essere presentato mengsti @il trova all’estero. Inutile dire
come la presentazione di un appello da un paeseoesoprattutto in un paese dove |l
richiedente teme di essere perseguitato svuotasoisimente tale diritto delle sue pre-
rogative principali, rendendolo privo di val§té La giurisprudenza ha poi chiarito che
per manifestamente infonda® debba intenderedéstinato a falliré*®® o, addirittura,
che il caso éinhdifendibile’ “®°. Stante la gravita delle conseguenze di tale pi@Ew
normativa, le corti hanno sempre richiesto un étemado di certezza al Segretario di
Stato, onde non contestare la legittimita di taftificazioni. Il Segretario di Stato dovra
sempre valutare se la domanda di protezione ireg&male era credibile nel suo com-
plesso o almeno in alcune sue parti, tenendo cder@mento le previsioni della Con-
venzione di Ginevra. E stato infatti affermato ¢heerrogativo in merito alla manife-
sta infondatezza della domanda di protezione iateomale pu0 averaiha sola rispo-
sta razionale. Se un solo ragionevole dubbio chdolmanda possa avere un esito posi-
tivo esiste, allora la stessa non pud essere mstaifieente infondata™. Purtroppo non
e possibile sapere quale sia l'incidenza precidaide di tale istituto, poiché nelle sta-
tistiche in materia di asilo lo stesso non vierfeede@nziato dagli altri tipi di diniego.

E rimasto poi l'istituto della certificazione peramifesta infondatezza, a priori,
delle domande d’asilo provenienti dai paesi teorisiderati astrattamente sicuri, gia il-

lustrato nei paragrafi precedenti, sempre carattet® dall’efficacia non sospensiva nei

83 NIAA 2002, sezione 84 (2).

84 |n inglese I'espressione éléarly unfounded

85 NIAA 2002, sezione 94 (1) e 94 (2).

86 M. Symes e P. Jorrop. cit pag 697.

87 G, Clayton op. cit.,pag. 424-425.

“88 | 'espressione inglese usata & in questo chearid to fail in R. v Secretary of State for the Home
Department, ex p Thangasara and YogatRa862, UKHL 36.

89 'espressione inglese &he case is unarguablén R, (on the application of Razgar) v Secretary of
State for the Home Departmeg03 EWCA civ. 840.

90 Lord Philips, inZT (Kosovo) v SSHD, 2009KHL 6, cit. in G. Claytonpp.cit, pag. 424.
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confronti di un’eventuale espulsione e dalla consete necessita di presentare appello
all'estero in seguito all'esecuzione coattiva deitassa. Il criterio per identificare un
paese, o0 parte di esso, come sicuro rimane gquetiergle per cui nello stesso non si ri-
scontra un $erio rischio di subire una persecuziéfi€. La novita rispetto al passato, -
introdotta dallAsylum Procedures Regulatiod807, SlI, 2007/3187, normativa interna
di recepimento della Direttiva 2005/85/EC - , sstemzia nel fatto che il Segretario di
Stato per emettere tale certificazione deve ojacoasiderare tutte le circostanze relati-
ve a tale Stato o a parti di esso, incluse le sggile come le stesse vengono applicate e
b) deve considerare ogni tipo di informazione ch@wd acquisire, comprese anche
guelle fornite da altri Stati o da organismi norvgmativi. Non solo ma in applicazione
della Direttiva citata, la giurisprudenza e andatee, stabilendo una serie di criteri da
applicarsi al fine di certificare un caso come rfestamente infondato. 1AL e VL v
SSHD and Lord Chancellor's Departm&ft la Corte d’Appello statuendo sul processo
da seguire per giungere a tale certificazione fattiraffermato che bisogna prima con-
siderare la sostanza fattuale della domanda & detitagli, poi come la stessa si colloca
all'interno dei dati di background in possessoaletbrte, procedendo infine a valutare
se la domanda nel suo complesso, o0 almeno unaga$sa, possa essere ritenuta cre-
dibile e da ultimo, se la parte ritenuta credilplessa rientrare nelle previsioni della
convenzione di Ginevra. La conclusione emersa leéaptanuncia € dunque che non vi
sia modo di ritenere un paese terzo astrattameéntesse non seguendo tale tipo parti-
colare di ragionament®’

Allo stato attuale i paesi considerati sicuri setmgli Asylum Designated States
Ordersin vigore sono l'Albania, la Jamaica, la Macedort@gaMoldavia, la Bolivia, il
Brasile, 'Ecuador, il sud Africa, I'Ucraif&’, nonché I''ndid®, la Mongolid®®, la Bo-
snia-Herzegovina, le Mauritius il Montenegro latSere il Per(®’.

I NIAA 2004, ha poi introdotto un potere ulter@per il Segretario di Stato in

materia di certificazione dei paesi terzi sicui. $tesso puo infatti ora ritenere uno stato

91 NIAA 2002, sezione 94 (5).

4927] e VL v SSHD and Lord Chancellor's Departmé@a03, 1 All ER 1062.

493 C. Costello, “The Asylum Procedures Directive #mel Proliferation of Safe Country Practices: Deter-
rence, Deflection and the Dismantling of InternadiloProtection?”European Journal of Migration and
Law, vol.7, n.1, March 2005 pagg. 35-70.

494 Asylum Designated States Order 2003, S| 2003/1919.

495 Asylum Designated States Order 2005, SI 2005/330.

496 Asylum Designated States Order S| 2005/3306.
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sicuro con riferimento ad un particolare grupp@elison&®®. Tale potere & stato usato
alcune volte nel 2005, per designare come sicumi ger gli uomini, in maniera gene-
rale, il Ghana e la Nigeria e di nuovo nel 200 con riferimento agli uomini il

Gambia, il Kenya, la Liberia , il Malawi, il Mali ka Sierra Leon&®,

Sempre dal NIAA 2002 sono previsti alcuni limitiaadiritto di presentare ap-
pello, per motivi di sicurezza nazionale, per leustzza delle relazioni tra il Regno
Unito e un altro stato ed in ogni caso per mo&ativi al pubblico interess®. In tutti
e tre i casi, e il Segretario di Stato in persoma emette unacertificazioné volta a li-
mitare il diritto di appello del cittadino stranierin tal caso, contro la certificazione, é
possibile presentare un appello a carattere spepralsso I&Special Immigration Ap-

peals Commissiof"

In parallelo con [Tlistituzione degli appelli non sgensivi degli effetti
dell’espulsione, a partire dal 2000, per le domatwiesiderate in prima battuta manife-
stamente infondate, é stata implementata unaglitdlta a detenere il maggior nume-
ro possibile di asilanti, ritenendo probabile cheali casi, la loro domanda potesse es-
sere decisa rapidamente. Tale politica venne imgrh¢ata attraverso la c.tast truck
procedure gia presente in passato ma ora affinétiauni centri di detenzione, rinomi-
nati centri di espulsione, furono espressamentegymis per il trattenimento dei richie-
denti inseriti nella fast truck procedure. Nel 2@3tato istituito un nuovo sisterfast
truck, sulla base del principio che tutta la procedumrdladdomanda amministrativa
all'esito dell'appello, dovesse essere portataraitee in un periodo massimo di due
settimane, durante le quali I'asilante rimaneval@tenzion®? Fino al 2008, la fast
track procedure veniva applicata soprattutto diieidenti asilo provenienti da determi-
nati paesi specificatamente identificati dal Miarst dell'Interno. La lista veniva modi-
ficata spesso ma la sua istituzione é poi statagalbs, e rimpiazzata dalla presunzione

che ‘la maggioranza delle domande di asilo sono di guillcui una decisione puo es-

97 Asylum Designated States Order S| 2007/2221.

498 NIAA 2004, sezione 27(5), il quale ha modificattA® 2002, sezione 94 (5A).
9% G, Clayton op. cit, pag. 426.

% NIAA 2002, sezione 97.

01 Special Immigration Appeals Commission Act del 29%ome modificato dal NIAA 2002 e
dall'lmmigration, Asylum and Nationality Act del 26. In proposito si veda R. McKee, “The Immigra-
tion, Asylum and Nationality Act 2006 (and othenvelepments)” Immigration, Asylum and Nationality
Law, vol. 20, numero 2, 2006, pagg. 81-90.
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sere presa rapidamente, a meno che non vi sianeepspecifiche che suggeriscano di
agire diversament&®, e a meno che I'asilante non rientri in una catiagdi individui
vulnerabilP®. Attualmente in una fast truck procedure, la domaamiene analizzata e
decisa in massimo tre giorni. L'appello deve espeesentato nei due giorni successiva
la comunicazione della decisione negativa e conatmiella controparte entro tre gior-
ni. La stessa ha poi altri due giorni per costsiuit’'udienza di appello viene fissata due
giorni dopo la scadenza del termine di costituziamversaria. La presenza di un legale
non & sempre garantifa

Numerose critiche sono state mosse a tale proceiduparticolare il B.I.D., nel
2006 ha rimarcato come: il 77% dei detenuti non avessesso all'assistenza legale
gratuita durante le proprie udienze in appello, nofosse tempo sufficiente per prepa-
rare i casi, le domande relative a torture sub#eiwano registrate ma non approfondite
sufficientemente, i detenuti non sapevano perchéoestati inseriti nella fast truck pro-
cedure e cosa cid0 comportasse, ben oltre due roesi ld prima udienza un terzo dei
detenuti era ancora in detenzione.

In concreto la fast truck procedure € una procednmeninistrativa istituita dal
Ministero dell'Interno senza alcuna base giuridiofatti, come é stato osservatmoh
vi € alcuna differenza tra gli asilanti rinchiusiehcentro di detenzione di Har-
mondsworth o presenti altrove, se non che il Mans dell’'Interno ha deciso che i casi
di Harmondsworth possono essere processati pitdeapente degli alttP®’.

Stante la rapidita con cui vengono esaminate leatholen di protezione interna-
zionale e i relativi appelli, vi € da chiedersitequnto l'analisi della situazione specifi-
ca di un richiedente asilo si debba effettivamdeatmare. Ovvero, come si debba com-
portare il governo britannico, qualora la situagiah un richiedente asilo muti, perché
mutano le condizioni nel paese di origine, dopo lohgtesso abbia gia presentato e per-
so il proprio appello contro il diniego amministvat di protezione internazionale. La
difficolta maggiore nel procedere ad una nuovaisindélla domanda, in presenza di

*02 National Audit Office,improving the Speed and Quality of Asylum Decisicaysporto del Comptrol-
ler and Auditor General HC 535 Session 2003-2004, iugrnp 2004,
http://www.nao.org.uk/whats new/0304/0304535.asipg@dysearchfor=yes.

0% APGs paragrafo 2.2.2.

*%4 Donne incinte, malati mentali e nuclei famiglieoimposti anche da minori.

*% |mmigration and Asylum Appeal Rules 20852005/560, fast truck procedure.

*%¢ Bail For Immigration DetaineesNorking against the Clock: Inadequacy and Injusticethe Fast
Truck Systen2006 www.biduk.org/download.php?id=16 .
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eventuali nuove prove, consiste nel fatto che,unii@ esaurito il sistema d’appello so-
pra descritto all’A.l.T., gli altri eventuali appiethe possono essere presentati devono
essere tutti basati su motivi di diritto e non giumotivi di fatto, mentre il mutare delle
circostanze e I'introduzione di nuove prove attistrettamente alla parte fattuale e con-
creta della domanda. Tale problematica € dungque stifrontata con lintroduzione
dellistituto c.d. defresh claim®®. Secondo quanto stabilito dalle Immigration Rules pa
ragrafo 353, infatti, ufresh claim pud essere presentato qualora vengano presdeiati
nuovi elementi a sostegno della domanda, signiiaatente diversi dal materiale pro-
dotto la prima volta. In particolare i nuovi elemhgrer essere considerati significativa-
mente rilevanti devono:a) possedere un contenuto che in alcun modo é statside-
rato precedentementb) considerati in unione con il materiale preceadsnénte consi-
derato creano una realistica possibilita di sucaessonostante il precedente rigettd

Stante i lunghi periodi di tempo che, nonostardérieno apparente volonta del
governo britannico di svolgere le procedure rapeat®, la maggior parte degli asilanti
trascorre nel Regno Unito, la possibilita di preass unfresh claim in caso di mutate
condizioni di fatto, & di notevole rilevariza

In alcuni casi il Ministero dell'Interno stesso, dilicando le proprie linee guida
in merito ad uno specifico paese, ha aperto lailpitiss ai richiedenti asilo di presenta-
re una serie dresh claimin modo massivo.

Il sistema d’appello sopra descritto € poi statovaumente modificato a partire
dal 2007. Infatti, ilTribunals, Courts and Enforcement Afgl 2007, ha creato una sola
struttura unificata per raggruppare i tribunalileleliverse materie. L’A.l.T. € dunque
stato abolito, e le sue funzioni incorporate in oanovo Tribunale, istituito attraverso il
Transfer of Functions Asylum and Immigration Tribl@®rder 2010 S1 2010/21 in vi-
gore dal 15 febbraio 2010. Il nuovo sistema é strato su due livelli, ilFirst Tier e
I'Upper Tribunal entrambi dotati di un Immigration and Asylum Chmen | giudice
dellA.l.T. sono stati trasferiti al First Tier. (Appelli allUpper Tribunal possono esse-

07 3. Farbey, 2004 citata in G. Claytap,cit pag. 431.

%8 | etteralmentefiuova domanda

%% |mmigration Rules, paragrafo 353.

*1% Gja nel 1996, la Corte di appello con la senteBmibiyo v Secretary of State for the Home Depart-
ment, 1996, gb 768, All ER 906, aveva evidenziato laessita per presentare un fresh claim, che
I'applicante dovesse produrre elementi nuovi i glaaprima volta non aveva potuto addurre non per s
colpa e tali da modificare sostanzialmente le coodi fattuali alla base della propria richiestapdote-
zione internazionale.

180



re presentati solo per motivi di diritto e lo stegsido decidere il caso sia nel merito che
rimettendolo al First Tier perché riveda la suaislene inizialé*'. Se I'Upper Tribu-
nale rifiuta I'appello, ritenendolo infondato, talecisione diventa inappellabifé

La creazione del nuovo sistema ha consentito ddave le procedure e le regole
che gestivano il funzionamento dell’A.I.T., ancleeis concreto la base del funziona-
mento delle neo formate corti in materia di asih ienmigrazione rimane ancora
'Asylum and Immigration Procedure Rules 2005, 802/230 sopra descritto, poi inte-
grato dal Tribunale Procedure Rules 2008. Il nuotm prevede che il richiedente pre-
senti il proprio appello al First Tier e che losse ne dia comunicazione al Ministero
dell'Interno, sempre in un’ottica volta a velocirzautto il procedimento.

Le funzioni dell’Asylum Chamber al First Tier sosostanzialmente le stesse ri-
coperte in precedenza dall’A.l.T. L'Upper Tribur@alinvece una corte di livello supe-
riore, gia considerata I'alter ego della Corte $uma nella materia di asitd®

Per quanto riguarda le tempistiche e le procedelaive allappello le stesse
sono rimaste sostanzialmente invaridte

Il sistema di appello britannico, come sopra illagi, € molto complesso e arti-
colato. Risulta pero evidente, dall'analisi svoltame lo stesso sia sempre stato svilup-
pato per ottenere risultati “amministrativamenticefnti’ e in accordo con le politiche
del governo britannico in materia di immigraziop&j che per garantire il rispetto delle
obbligazioni internazionali in materia d’asilo e, generale, per offrire una protezione

concreta ai richiedenti asilo in fuga dal propraepe.

5. L’applicazione concreta della normativa: alcune sentenze

Abbiamo visto, nel corso di questo capitolo, ilnhentato itinerario che la disci-
plina del diritto d’asilo ha percorso nel Regno tdnhnonché alcuni risultati a cui ha
portato nella prassi quotidiana. Per completarestauanalisi ed offrire una visione
d’insieme di tutte le varie problematiche, riteniggortante compiere una breve pano-
ramica di alcune pronunce giurisdizionali in teniasilo” e di “rifugio”, onde illustra-

LLT.C.EA, sez. 12.
12T .C.E.A., sez. 13 (8).
3 Cart e Ors v The Upper Tribunal e Qf2009), EWHC 3052 (ADMIN).

*14 Per un approfondimento del tema si veda R. Camwatibunale Justice — A New StartPubblic
Law, January 2009, pagg. 48-69 e anche R. Buxton, “&afitin of Section 13(6) of the Tribunals Courts
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re i riflessi che le incompletezze, le lacune edetraddizioni di questa disciplina hanno
comportato.

Abbiamo visto, da principio, come raggiungere igRe Unito e presentare do-
manda di protezione internazionale rimanendo melito della legalita non solo non
sia semplice ma sia sostanzialmente impossibilee&a in propositerassine v SSHD,
Imm AR 345-259]a dove statuisce:

“L’effetto del Carriers’Liability Act 1987 in combato con I'azione portata
avanti dal Segretario di Stato nel presente casguéllo di creare degli
ostacoli sostanziali sul cammino dei rifugiati cesiderano arrivare in
guesto paese. Questo avviene perché: 1.1 vistonalirichiedono (per es-
sere concessi ndr) un passaporto; 2.Non si puetteun visto in un paese
in cui si e perseguitati, perché in quello momeahtahiedente non € anco-
ra fuori dal suo paese di origine e come tale nicade nella nozione di ri-
fugiato né vi &€ alcuna norma in proposito nelle lignation Rules; 3. In
applicazione del Act del 1987, i vettori sono digintivati dal trasportare

coloro che sono senza vistd®.

Abbiamo anche visto come la normativa britanniclaialsempre cercato di smi-
nuire, attraverso indici presuntivi, la credibild&l richiedente protezione internazionale
al fine di rigettarne la domanda. Nel caShiver il tribunale affermo che Ispecial
adjudicatoraveva sottolineato le incoerenze nella storiaridbiedente con il solo ob-
biettivo di:

“elencare i fatti che erano contrari al caso dethiedente e che gli
stessi pero non modificavano il nocciolo della staria. Lo stesso ha dun-
gue adottato I'approccio diffuso tra gli specialjadicators di soppesare le

prove prodotte e indicare quali riteneva attendikilquali no®*®.

Nella stessa sentenza il Tribunale pero rilevo erame ci possano essere nu-

merose e comprensibili ragioni per le quali i rextenti asilo esagerano le loro storie e

and Enforcement Act 2009 to Immigration Appealsrfrine Proposed Upper Tribunalidicial Review
Vol. 14, n. 3, 2009 pagg.225-227

> Yassine v SSHDynmM AR 345 at 359.

*1¢ Chiver, (10758), del 24 marzo 1994.
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non dicono sempre il vero, ma che cid non pud cotap® automaticamente che la loro
domanda di protezione internazionale venga ritenatafondata'”.

Sempre in materia di credibilita del richiedenteesia, anche;iD V SSHD do-
ve il tribunale aveva rilevato come, pur essentidti descritti dall’asilanteitiusuali e
particolari”, non vi erano contraddizioni nel racconto dehr@dente e le prove portate
a sostegno dello stesso erano risultate attenddniiio che lo stesso aveva poi affermato

“Un livello di probabilita inerente, che puo essettde (da ricercare
ndr) nei casi nazionali, puo essere un fattore mdifficile, se non addirit-
tura inappropriato da valutare nei casi di asiloalmaggior parte delle
prove, infatti, sono riferibili a societa con costued abitudini che sono
molto differenti da quelle delle quali gli esamioatdei casi in tribunale
hanno avuto alcuna esperienza. Anzi e assolutanpabsibile che il paese
che il richiedente asilo ha lasciato possa soffriieuna serie di problemi
con i quali la maggior parte dei residenti di quegtaese non ha alcuna fa-
miliarita” >

In merito ai criteri di valutazione della creditdlidel richiedente abbiamo visto
la rilevanza dell’applicazione di quanto previstdla sezione 8, del NIAA 2004, e co-
me la stessa si ha stata ampliamente criticataleTimaolte pronunce si segnala la sen-
tenzaJT (Cameroon) v SSHDella quale si legge :

“ La sezione 8 pu0 a mio parere essere interpretataaniera tale
da non essere contraria ai principi costituzionalon &, infatti, niente di
piu di un richiamo per i tribunali (sul fatto ndghe alcuni comportamenti
rientranti nelle categorie previste dalla sezioned@bbano essere conside-
rati al fine di valutare la credibilita del richieghte. Se vi e stato un orien-
tamento del tribunale volto a ignorare tali indicel determinare la credi-
bilita dell’asilante, esso era sbagliato. Infattirecessario considerarli. In
ogni caso, Vi possono essere casi in cui le coadidt tipo descritto dalla
sezione 8 possono non avere alcun peso in metdoceddibilita generale

17 G. Clayton op. cit, pag. 433.
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di specifici fatti. (...) Nei casi in cui la sezioBe2 suscettibile di avere del

peso, il peso che effettivamente deve essereagaith a tale comporta-

mento & interamente un problema di colui che aralifatti’>*°.

Nella famosa pronunci® v. SSHD ex p. Sivakumarah fine di decidere il caso

se sei richiedenti asilo srilankesi, di etnia Tamitessero o meno un fondato timore di
subire persecuzioni nel proprio paese di origireaasa della propria etnia, é stato af-
fermato che:

“Nella nostra opinione il requisito che il timomgel richiedente debba esse-

re ben fondato significa che egli deve dimostrare agionevole verosimi-

glianza che correrebbe il rischio di essere persego per una delle ragio-

ni previste dalla Convenzione di Ginevra se fogs@ato nel proprio paese

di origine. (...) My Lords, perché il timore di essgrerseguitati possa con-

siderarsi ben fondato deve esistere un pericoloilpgchiedente lo status di

rifugiato che lo stesso, rinviato nel proprio paeBerigine, andra incontro

a persecuzione certa. La Convenzione non consémtehgedente di deci-

dere se la persecuzione esiste 0 meid.”

Tale sentenza ha, dunque, affermato per la printa eome I'onere della prova
per i richiedenti asilo debba essere considerdtuitad, rispetto al normale approccio ci-
vilistico e come lo stesso debba essere valutalla diase del requisito della
“ragionevole verosimiglianza”Di orientamento simile anche la pronunéisuming v.
SSHDche ha ribadito:

“I casi relativi all'asilo si differenziano notevoiente dalla maggior
parte degli altri casi per la serieta delle consegae nel futuro di una deci-
sione erronea e per le inerenti difficolta ad otem prove oggettive™*

Abbiamo anche analizzato, nei paragrafi precedeptpblemi creati dalle
certificazioni del Ministero dell'Interno, in maiardi espulsione dei richiedenti
asilo verso paesi considerati astrattamente siturparticolare con riferimento
alla presunta sicurezza degli Stati membri dellen@oita Europea nonché alla lo-

18 HK v SSHD) (2006), EWCA civ 1037.
*1% 3T (Cameroon) v SSHIR008) EWCA, civ 878, paragrafo 21.
*20R v. SSHD ex p. SivakumardnAC 958, HL, 1988.
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ro applicazione della Convenzione di Ginevra, dferimento alla Germania, in
R. v SSHD ex p. Adabord Slynn ha affermato:

“La domanda non e se il Segretario di Stato ritanghe
l'interpretazione alternativa (della Convenzioneapcata dalla Germania
ndr) sia ragionevole, tollerabile, legittima oppudiscutibile, ma se il Se-
gretario di Stato sia soddisfatto che I'applicazodata all'interpretazione
della Convenzione dall’altro stato possa signifiearthe I'individuo non sa-
ra respinto, se non in accordo con quanto previdtia Convenzione stes-
sa. Il Segretario di Stato deve formare il proppionto di vista in base a cio
che & richiesto dalla Convenzion&?

Da sottolineare I'importanza della pronunt¢i@rvath v SSHD su un appello
presentato da un cittadino slovacco di etnia Réorguale aveva dichiarato di essere
stato perseguitato a lungo da gruppi di skinheadpiroprio paese e aveva lamentato
che la polizia slovacca non era stata, in alcunanedgrado di offrirgli una protezione
soddisfacente. L’appello del sig. Horvath fu rigéttsulla base del fatto che, sebbene lo
stesso avesse dimostrato di avere un fondato tidicgssere perseguitato ai sensi della
Convenzione di Ginevra, non era stato in gradardodtrare che lo Stato slovacco ave-
va fallito i proprio obblighi di protezione:

“L'interpretazione della parola persecuzione comaorun falli-
mento dello stato nel rendere inaccessibile la peoprotezione contro ag-
gressioni e violenze che la persona soffre a cal@sauoi persecutor™,

Abbiamo anche visto come il Regno Unito abbia sengonsiderato rilevante la
possibilita di ricollocare i richiedenti asilo imarea del paese di origine ritenuta sicura.
In proposito si veda la pronunclanuzi, Hamid, Gaafar and Mohammed v SSHélla
quale il tribunale in applicazione delle linee quidel’lUNHCR sul tema ha stabilito
che:

“la ricollocazione dei richiedenti asilo, richiedda una prospettiva
pratica una valutazione sul fatto che i diritti chen potrebbero essere ri-
spettati e protetti siano, o0 meno, diritti fondanandell'individuo, e se la

2! Asuming v SSHI¥11530) del 11 novembre 1994.
*22R. v SSHD ex p. Ad¢h998) INLR, 325 HL, in C. Harvey, “Judging Asylumih P. Shah (a cura di),
The Challenge of Asylum to Legal Systems, oppcit80.
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deprivazione di tali diritti potrebbe essere su#iitemente dolorosa da
rendere la ricollocazione in tale area irragionegti?*

In materia di domanda di protezione internaziomatgtivata da attivita svolte
dal richiedente asilo dopo aver lasciato il propra@se si ricorda la gia citata pronuncia
Daniandel 09 giugno 1998, nella quale il Tribunale, regpndo I'appello del sig. Da-
nian, nonostante il parere favorevole dellUNHCR dffermato anche che:

“bisogna sempre tenere presente che I'eserciziattivita opportu-
nistiche in seguito alla propri fuga dal paese digme non crea necessa-
riamente un rischio reale di persecuzione nel padiserigine del richie-
dente sia perché spesso tali attivita non vengampuare notate dalle auto-
rita di tale paese, sia perché la loro natura opfmistica in alcuni casi ri-
sulta evidente a tutti, incluse le autorita in qiiese”>>.

Abbiamo gia visto nel paragrafo precedente coméa rm@bnunciaZL e VL v
SSHD and Lord Chancellor's DepartmdatCorte d’Appello abbia fornito linee guida
per la “classificazione” di un caso come manifegtata infondato, ma per meglio com-
prendere quanto sopra accennato, ritengo siaillsgguente passaggio:

“Il test da effettuare € un test oggettivo: nonetige dal punto di vi-
sta del Segretario di Stato ma da un criterio clmetubunale possa facil-
mente ri applicare, una volta che sia in possessitodstesso materiale in
possesso del Segretario di Stato. Una domandaadepione internazionale
o e chiaramente infondata o non lo €. (...) Se irealonuna visione legitti-
ma dei fatti o del diritto posti alla base dellardanda la domanda potrebbe
essere valutata positivamente, la stessa non pseresnanifestamente in-
fondata. Se tale punto si raggiunge, l'ufficialeectieve decidere non puo
concludere diversamente. Lui o lei, dovranno pdinigone essersi con-
vinti che la domanda non & manifestamente inforid¥ta

| Tribunali britannici si sono pronunciati piu velt per definire esattamente

l'istituto del c.d.fresh claim In particolare, fin dal 1996 con la pronuncia @yo, poi

2 Horvath v SSHD(2000), 1 AC 489 (HL).

24 Januzi, Hamid, Gaafar and Mohammed v SSED06), UKHL 5 paragrafo 20.
2 Danian v SSHD(16494) del 9 giugno 1998.

*267] e VL v SSHD and Lord Chancellor's Departm¢®03), EWCA, civ. 25.
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confermata da numerose pronunce succe¥iva Corte di Appello inglese, ha statuito

che l'avere gia ottenuto un primo diniego di praiee internazionale non di per sé un

impedimento alla presentazione di una nuova dompaité:

“La vera verifica deve sempre essere se, paragoadaduova do-

manda con la precedente gia rifiutata e escludehdaateriale sul quale il
richiedente avrebbe ragionevolmente potuto conteeba domanda prece-
dente, la nuovo domanda € sufficientemente diwaaila precedente da far
ammettere che in una prospettiva realistica posaesvi una visione piu fa-
vorevole della nuova domanda nonostante la negatvaclusione della
precedente®®®,

Come gia specificato nel paragrafo precedente dyngualora iffresh claimsi
basi su nuove prove, le stesse devono superast itella precedente indisponibilita,
nuova rilevanza e credibilitd®°.

| tribunali inglesi si sono anche pronunciati inritee alla legittimita, o meno,
delle liste dei paesi sicuri, di volta in volta evate dal Ministero dell'interno. In parti-
colare con la senten2dasser] la House of Lordsha chiarito che la presunzione asso-
luta per la quale i richiedenti asilo espulsi veusodeterminato paese non correrebbero
astrattamente il rischio di essere inviati versderao paese, in cui la loro vita potrebbe
essere in pericold’, non si pone necessariamente in contrasto cowidtd di tratta-
menti inumani e degradanti stabilito dall’art. l@€EDU. Il caso riguardava un citta-
dino afgano che aveva contestato la legittimitdaddecisione presa dal Ministero
dell'Interno, di inviarlo in Grecia in applicaziorgella Convenzione di Dublino, quale
primo paese nel quale il sig. Nasseri avrebbe pathiedere asilo. La difesa del sig.
Nasseri contestava che un diritto all'asilo fosfletevamente garantito in Grecia e
sottolineava il suo timore che l'asilante avreblo¢upp essere rispedito verso il paese
d’origine dove correva il rischio di essere sotttpaoa trattamenti inumani e degradanti
secondo quanto stabilito dall'art. 3 della CEDU. Camera dei Lords, ritenne tuttavia
che il diritto greco si fosse negli ultimi anni dwi, in applicazione della normativa

comunitaria e che, in ogni caso, la responsaldiitan eventuale violazione del princi-

2" Tra le altreR v SSHD, ex p Senkoy Departm@d01) EWCA Civ 328R v SSHD ex p Kabald999)
Imm AR 176,MA (Fresh Evidence) Sri Lankd2004) UKAIT 00161, paragrafi 61-62.

28 Onibiyo v SSHD(1996) QB 768.

29| add v Marshall(1954) 3 All er 745 come utilizzata R v SHHD, ex p. Onibiyo(1996) QB 768.
30 NIAA 2004, Sch, 3 paragrafo 3(2)

187



pio dinon refoulmentla parte della Grecia dovesse essere affrontatntalla Corte
Europea per i Diritti del’'Uomo, chiamando in caulsaautorita greche ma che nessuna
accusa poteva in tal caso essere mossa al govetanico’>".

Abbiamo anche visto come nonostante lo sviluppdadebrmativa britannica
sull'asilo sia stata improntata prevalentementéasutcessita di esaminare le domande
in maniera rapida ed efficace i risultati nellatfwa siano stati spesso diversi. Nel caso
Shalg per la decisione del quale il Ministero dell'lme ha impiegato ben quattro anni,
il tribunale in sede di appello ha commentato:

“Le procedure avrebbero dovuto durare al massimauralanesi
mentre senza nessuna colpa del richiedente, ild#rm dell'Interno ha im-
piegato molti anrii>*2

Le pronunce citate sono tra le piu note agli espleftsettore e lungi dall’offrire
un quadro esaustivo della giurisprudenza del ssttmrnsentono pero di rilevare come,
nonostante la profusione di leggi, regolamentiteemhanati negli ultimi anni per rego-
lare la materia dell'asilo e del rifugio, tale camngia ancora molto nebuloso e soggetto
alle variazioni politiche all'interno del Regno Wmi

Non solo, ma spesso sullo stesso punto i divelsirtali britannici hanno opi-
nioni di molto differenti e la definizione di un eecetto in maniera uniforme puo arriva-
re a richiedere anni. Non si pud dunque non guardan occhio critico la normativa
esaminata la quale ancora una volta sembra stitgtau obbiettivi differenti rispetto a
qguelli che dovrebbero essere posti alla base diélodal riconoscimento dello status di

rifugiato o di altra forma di protezione internazade.

1R (Nasseri) v SSH2009) UKHL 23, in M. Symes e P. Jorop. cit, pag. 792.
32 Shala v SSHP(2003), INLR 349.
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CAPITOLO V- METODOLOGIA E IPOTESI

L'obbiettivo di questa ricerca €, come meglio sfieaio nell'introduzione,
quello di comprendere, da un lato attraverso I'esa®lla normativa internazionale e
nazionale, con particolare riferimento all'espezeritaliana e britannica, dall’altro at-
traverso l'osservazione empirica di un caso coogrevvero l'esperienza dei richie-
dente asilo provenienti dal Darfur, il funzionan@ot meno nella pratica, della norma-
tiva vigente in materia di asilo e rifugio.

Nel corso dellanalisi della normativa internaziena delle due legislazioni in-
glese e italiana in materia d’'asilo, sopra svodt@no stati illustrati moltissimi punti.
Tuttavia l'obbiettivo principale dell’analisi e staquello di mostrare come sia nel si-
stema internazionale sia in quelli nazionali itailia britannici, e nella loro applicazione
pratica, vi siano sostanzialmente delle carenzenabive e delle contraddizioni che ren-
dono difficile, e a volte impossibile, garantireauprotezione effettiva ai richiedenti
asilo. Mi sono poi interrogata sulla natura di qedacune e contraddizioni, le quali
sembrano dovute piu che altro ad una precisa v@lpatitica degli stati di chiudere le
proprie frontiere tramite legislazioni sempre pavere e di utilizzare, di conseguenza,
la normativa sull’'asilo come strumento di gestiale flussi migratori, piu che a rag-
giungere quello che dovrebbe essere lo scopo patecdi tale normativa, ovvero la ga-
ranzia che i diritti fondamentali dell'individuo uanto tale, quand’anche violati dallo
stato di appartenenza, verranno tutelati dalla eot@unternazionale. Non ci si puo
quindi non chiedere quale sia I'effettiva funziaded diritto d’asilo oggi e quali le moti-
vazioni alla base delle sue modifiche ed evoluzioni

Nei capitoli precedenti, onde evidenziare tali la® mancanze mi sono servita
non solo di una critica attenta alla normativaigove, ma anche di un esame della giu-
risprudenza volto a certificare le contraddiziantrinseche ai due sistemi normativi os-
servati. Ho anche fatto uso delle testimonianzeigapporti di numerose organizzazio-
ni e associazioni non governative che mi hanno pssmdi individuare i nodi piu spi-
golosi della norma concretamente applicata e diadgare la situazione dei rifugiati in
Italia e in Inghilterra, da un punto di vista piergrale.

Nei prossimi capitoli, invece, mi concentrerd sfieaimente sulla situazione dei
richiedenti asilo e dei rifugiati, (a seconda adibiettivo raggiunto o meno dalla loro

domanda di protezione internazionale al momentbirdelvista), sudanesi provenienti
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dalla regione del Darfur. Per meglio comprenderestpu caso specifico svolgero prima
un analisi storico politica del conflitto in Darfulalla quale emergera come la popola-
zione di profughi in fuga dallo stesso sia astrattiate idonea a rientrare nella nozione
internazionalistica dirifugiato o altra persona comunque bisognosa ditpzane in-
ternazional& come sopra meglio illustrata. Proseguird poi emaindo la situazione
concreta affrontata quotidianamente dai richiedasito darfuriani in Italia e in Inghil-
terra, nel loro percorso per I'accesso alla proteziinternazionale.

Tramite l'ausilio di alcuni siti web e istituti dicerca mi & stato possibile svolge-
re una breve e, sicuramente, non esaustiva adallai situazione degli asilanti del Dar-
fur non solo in Italia e nel Regno Unito, ma anchaltre parti del mondo.

La ricerca empirica di seguito illustrata e relatimvece alla situazione specifica
degli asilanti del Darfur in Italia e in Inghilterrha presentato non poche difficolta.

Da un lato ho cercato di reperire, in entrambiegpasentenze e/o decisioni am-
ministrative relative alla posizione specifica dehiedenti asilo del Darfur ma mentre
in Inghilterra la ricerca si e rivelata relativartesemplice e, come vedremo, il mate-
riale prodotto abbastanza vario, in Italia la reggrsvolta presentando un’interrogazione
a tutti 1 professionisti e operatori sociali, sa®l’Associazione Studi Giuridici per
I'lmmigrazione*® e un’analisi delle principali banche dati relata#a giurisprudenza,
ha dato un esito piuttosto esiguo. Le richiestesgmeate allASGI hanno fornito infor-
mazioni solo in merito ad un caso specifico angmadente avanti al Tribunale di Mi-
lano, quello del sig. Kariem Abdoule, assistitol'dal. Susanna Pelzel e ad una sola
sentenza.

Soprattutto, per quanto riguarda la situazioneribiedenti asilo darfuriani in
Italia, stante il carattere relativamente recesg@pur in continua crescita, del fenomeno
dell’'asilo nel nostro paese, & stato molto dificilon solo reperire dati precisi, ma an-
che entrare in contatto con i richiedenti asilorélgyiati provenienti dal Darfur.

Per svolgere un’analisi piu precisa delle realtielle difficolta che incontrano i
rifugiati del Darfur in Italia ho contattato ' Ambaiata Italiana a Khartoum e numerose
associazioni, presenti sul territorio, attive nettere dell’asilo, tramite le quali ho po-

tuto essere messa in contatto con alcuni rifugiekiDarfur. | contatti con 'ambasciata

>33 www.asgi.it .
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italiana a Khartoum sono avvenuti prima nel 200@, un tentativo di contattarla nuo-
vamente nel 2010 non ha portato alcun esito.

Nel corso del periodo tra la fine del 2007 e lanavera del 2011, sono entrata
in contatto con comunita di rifugiati darfurianR@ma, a Torino, a Milano e a Palermo.
A Milano ho anche tentato di contattare alcunigiéi presenti durante lo sgombero di
Via Lecco nel 2005 di cui vedremo in segtifoma, essendo usciti dal circuito
dell’'assistenza istituzionale, non e stato possiiitracciarli.

Il Comitato Cittadino dell’Arci di Torino mi ha imbdotto ad un gruppo di rifu-
giati del Darfur ospitati presso la loro associagioconsentendomi di raccogliere in-
formazioni di prima mar5®>.

Ho anche avuto modo di sentire le esperienze dinaldfugiati e richiedenti
asilo che si trovavano a Palermo, dove sono satst#i e ospitati dall’'organizzazione
Laboratorio Zeta.

A cavallo tra la fine dellanno 2010 e linizio d2D11 ho preso contatto con
'associazione Arci Darfur, di recentissima istitwze a Milano, e con I'Arci Dravelli di
Torino ed ho potuto svolgere alcune intervisterpitenti.

In totale i richiedenti asilo o rifugiati intervadi sono stati 12, di eta compresa
tra i 20 e i 45 anni. Nonostante abbia cercataniteale varie associazioni contattate di
parlare anche con alcune donne, cio non é stasiljlesper ragioni varie che vedremo
di seguito.

Per quanto riguarda la situazione dei richiedesitoaarfuriani in Inghilterra, i
contatti sono stati piu semplici. Ho infatti avutmdo di contattare senza troppo diffi-
coltd due associazioni britanniche I'Aegis TrusAréicle 1°%, che collaborano specifi-
catamente con i richiedenti asilo del Darfur chehamno messo in contatto con alcune
comunita locali a Londra, a Nottingham e a Neweast|

Anche in questo caso le interviste svolte soneestatin totale, delle quali 11 a

uomini di eta compresa tra i 20 e i 45 anni e uhara donna di anni 45.

234 §j vedainfra, capitolo 7, paragrafo 2.

3% | a delicatezza dell’argomento e al tempo stesstedisivita dell’approccio e del primo “contattasrc

i rifugiati oggetto della mia ricerca sociologica heso necessario la lettura preliminare del mandal
Anthony GiddensFondamenti di sociologijadi Anthony Giddens, Il Mulino, Bologna 2006, safutto

nell'investigazione, svolta dall’autore, sull'ingaione sociale e sulla rilevanza delle compongrazio e
tempo nella relazione che si stabilisce tra sogmled oggetto della ricerca.

*3¢ Sj vedainfra capitolo 7, paragrafo 4.
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In Inghilterra era stata pianificata anche un’ivigtia al sig. Ahmed Ari, in attesa
del riesame della sua domanda di protezione ire@nale presso I'Oakington Deten-
tion Centre. Tale contatto mi era stato fornitd'dsgociazione Articlel e, dopo averlo
contattato telefonicamente, ho seguito la normedegaura descritta sul sito del centro
di detenzione amministrativa per ottenere il pesuogser una visita. Mi &€ pero stato ri-
chiesto di fornire spiegazioni sui motivi della migita e la mia richiesta é stata inol-
trata a Susan Ward, ufficiale della U.K.B.A. pre€xakington, la quale dopo aver con-
tattato i suoi superiori mi ha negato il permeskmgresso. Secondo Olivia Wharam
dellassociazione Articlel, che mi aveva messoadntatto con il sig. Ari, il permesso
mi € stato negato poiché avevo specificato di steodgendo una ricerca universitaria,
anche se non mi ero dilungata nei dettagli.

In entrambi i paesi, nellintervistare i rifugidto privilegiato un approccio di ti-
po qualitativd®’ e ho, quindi, svolto una serie di interviste @oista aperta, sulla base
delle griglie allegate in appendice.

Stante le difficolta incontrate nell’'organizzareitgerviste, le stesse sono stata
svolte in periodi diversi e il campione finale éultato un po’ esiguo perché lo stesso
possa essere considerato rappresentativo delEzisihe generale degli asilanti darfu-
riani. Come tale tali interviste, lungi dall'essergaustive del fenomeno, sono state va-
lutate ai fini della presente ricerca qualcconti di vita dei protagonisti e di testimoni

:538

privilegiati®>*, ma hanno comunque consentito di svolgere un’eaz@me interessante

del fenomend™.

Ho ritenuto questo tipo di intervista piu idoneatadala delicatezza
del’largomento e date anche le numerose difficdilidomprensione linguistica. Un que-

%37 Sull'opportunita di utilizzare i metodi qualitakinella ricerca sociologica, nonché sulla necessita
compiere scelte qualitative anche quani@oemergenze empiriche raccolte vengano espresgaintez-
ze matematichesi veda V. FerrariLineamenti di sociologia del diritte I. Azione giuridica e sistema
normativg Laterza, Roma-Bari 1997, ove l'autore, nel ché@tfé differenze tra metodologia quantitativa
e metodologia qualitativa precisa cHe torrenti interazionistiche, per esempio, hanmmanemente
contrapposto ai metodi quantitativi i cd, metodatitativi, che pongono I'osservatore in diretto ¢atio
con la realta da interpretare e lo lasciano libedbesprimere, anche a livello intuitivo, il fruttiella sua
osservaziorie

%38 |n proposito si veda M. MarzanBfnografia e ricerca socialeGLF editori Laterza, Roma 2006; G.
Fele, EtnometodologiaCarocci, Roma 2002; A. MarradVletodologia delle scienze sociall mulino,
Bologna 2007; A. Dal Lago, R. De Biasi (a cuwlg, Un certo sguardo. Introduzione all’etnografia
sociale Laterza, Roma-Bari 2002.

*39 Sullimportanza di un approccio biografico per darre ricerche in materia di migrazioni forzate a
contatto diretto con i richiedenti asilo si veda®Neill, R. Harindranath, “Theorising narrativekexile
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stionario sarebbe risultato troppo macchinoso epticato da compilare e avrebbe co-
munque rischiato di lasciare scoperti alcuni pumportanti. Stante il carattere aperto
delle domande e la delicatezza dei temi affrontatinterviste svolte con i richiedenti
asilo/rifugiati si sono spesso discostate dallglgriiniziale, che & pero rimasta sempre
la traccia fondamentale del discorso. Nella prepare delle interviste e dei questiona-
ri mi sono servita del manuale redatto dall’'U.N.HRC*Intervistare i richiedenti asi-

» 540
lo

, che mi ha permesso di strutturare le domandeamera idonea alla situazione.

Ai rifugiati presenti a Palermo, ho dovuto sottagoun questionario a risposta
aperta, che é stato tradotto loro in arabo da utiatere culturale sudanese e che ha an-
che fornito le traduzioni delle risposte, affiarccalall’operatore sociale Luca Cumbo, i
quali collaboravano entrambi con il Laboratorio @&t

Ho pero ritenuto che, dato l'alto livello di comlgimento emotivo, le difficolta
linguistiche e la sommaria conoscenza legislatieasihgoli rifugiati, potesse essere
importante ascoltare altri punti di vista. Ho quisglolto due brevi interviste anche a
Stefano e Valentina nel periodo tra il 2007-2008gratori sociali della rete dei circoli
Arci di Torino e a T., un mediatore culturale suelsansempre a Torino incontrato sia a
fine 2010 che nella primavera del 2011. Sempree 2007, ho svolto un’intervista te-
lefonica anche con Luca Cumbo, operatore socidl®@mnizzazione Laboratorio Ze-
ta, di Palermo, e collaboratore del poliambulatdiiBmergencysempre a Palermo.

In Inghilterra ho invece svolto due interviste avidaBrown, addetto stampa
della Aegis Trust e a Olivia Wharam, responsabdladcomunicazione per Articlel, la
prima nella primavera del 2009, la seconda nelrgEb2010. Sempre a febbraio 2010
ho avuto occasione di incontrare Peter Verney, ssidge la funzione di esperto sul
conflitto del Darfur, in numerosi tribunali inglediale figura non ha, come abbiamo ac-
cennato, alcun corrispondente nel sistema itali@maola sua intervista illustra aspetti
molto interessanti del sistema britannico. Ho paita un colloquio informale, che é
stato registrato al pari delle interviste, con nt@rprete sudanese che collabora con lo

studioLawrence Lupin Sollicitors

and belonging: the importance of Biography and &thmimesis in understanding asylun@ualitative
Sociology Reviewyolume II, Issue 1- April 2006, pagg. 39-53.

>4 ntervistare i richiedenti asiloU.N.H.C.R. (a cura di), consultabile sul sito wamhcr.it .

41| Laboratorio Zeta & uno spazio occupato di Paterattivo da anni nel settore dell’asilo e neifesh
dei diritti umani dei migranti.
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Come é emerso dalla precedente analisi il ruole dsksociazioni di volontariato
e fondamentale sia nel sistema d’accoglienza iitalizhe in quello britannico e spesso i
loro membri sono le persone che meglio conoscotrambi gli aspetti della situazione,
guello soggettivo dei rifugiati e quello tecnicd distema giuridico.

In Italia, per avere un punto di vista piu tecnlim poi svolto due interviste a
professionisti del settore: I'avvocato Livio Neri Milano alla fine del 2007 e una
all'avvocato Maria Cristina Romano, nell'ottobrel®0 in seguito allimplementazione
della nuova normativa sull’asilo. Ho anche ceraditantervistare il rappresentante le-
gale dellU.N.H.C.R., a Roma, ma dopo una primgaiisbilita iniziale, non & stato
possibile realizzare l'incontro. Ugualmente avevesp accordi con l'ufficio stampa del
Consiglio Italiano per i Rifugiatt? per svolgere un’intervista telefonica al loro resp
sentante legale. Successivamente, dato I'elevateradi impegni di quest’ultimo, ho
redatto e inviato un questionario a risposta apedmposto da una ventina di domande.
Tuttavia dopo la disponibilita iniziale dimostragagli accordi presi telefonicamente, il
guestionario non € mai stato restituito e i miemtowi tentativi di contattare l'ufficio
stampa e ottenere spiegazioni non hanno dato akuwitato.

In Inghilterra ho cercato di contattare diversi @sati specializzati nella materia
in diverse regioni, ma dopo numerosi tentativi iingbno riuscita ad entrare effettiva-
mente in contatto con un solo studio a Londeayrence Lupin Sollicitorse dopo alcu-
ni contatti con Gabriella Bettiga, responsabile skttore immigrazione ho potuto nel
dicembre 2010 ottenere la restituzione di soli questionari** compilati da due avvo-
catesse di tale studio, che hanno pero prefergtame anonime. Ho anche contattato
personalmente pitl volte la professoressa Heavew!&rd”, che dopo una prima di-
sponibilita iniziale a partecipare ad un’intervjsp@i trasformata nella piu semplice di-

*42 Insieme alllUNHCR & forse I'organizzazione non @mativa pill attiva in Italia nel settore. Tuttavia
loro contatti con le comunita di rifugiati o con deganizzazioni piu piccole attive sul campo élt&o
esiguo e l'aiuto che hanno potuto fornirmi per ragecontatti non particolarmente articolato wwuwci
onlus.org .

>*3 a cui griglia & prodotta in appendice.

*# |a professoressa Crawley, professoressa di Irttenah Migration alla Swansea University, ha colla-
borato a numerose ricerche del Refugee Counci &adtrice di numerose pubblicazioni in materidara
quali: H. Crawley, 'No one gives you a chance towghat you are thinking’: finding space for childie
agency in the UK asylum systerArea42(2), 162-9; H. Crawley, “Chance or Choice? Ustierding
why asylum seekers come to the UK”, Refugee Coéumcndon 2010; H. Crawley e T. Crimes,
Refugees Living in Wales: A Survey of Skills, Erpees and Barriers to Inclusip@entre for Migration
Policy Research, Swansea 2009; H. Crawleinripcent Working PapéWo. 2009-18, UNICEF Innocent
Research Centre, Firenze 2009; H. Crawley, “Foroggtation and the politics of asylum: the missing
pieces of the international migration puzzld®@ternational Migration44 (1), 2006, pagg. 21-26.
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sponibilita a rispondere ad un questiondriger lei appositamente preparato, ha rite-
nuto che lo stesso fosse troppo lungo e che ldbherportato via troppo tempo e si e ri-
fiutata anche di rispondere ad una versione piuebohe le avevo successivamente in-
viato.

Ho anche cercato di intervistare il responsabiiglie del Refugee Countif di
Londra, ma mi e stato comunicato che pelicy dell’'associazione non vengono rila-
sciate interviste ai dottorandi.

Ho scelto le tre tipologie diverse di intervistatipra citate, onde avere una pa-
noramica completa sulla legge in materia di asitdfugyio e la sua applicazione, e non
un unico e necessariamente parziale punto di Vistan progetto di ricerca piu ampio
potrebbe essere interessante indubbiamente amiplea@pione dei rifugiati osservato,
ma la situazione precaria in cui si trovano spessogiati, che li porta a sparire in poco
tempo dai circuiti istituzionali nonché I'elevatarsibilita del tema, che ha fatto si che
numerosi tra essi si rifiutassero di sottoporse afiterviste non I'ha reso possibile in

questo contesto.

%% n appendice.

¢ || Refugee Council & la maggiore organizzazion@ mwvernativa britannica attiva nel settore
dell’asilo e del rifugio in numerose regioni. Sicapa sia di fornire assistenza legale ai richiddesito
che di fornirgli assistenza pratica per I'accesseaa programmi di integrazione e assistenza. Gwobd

un attivo ruolo di lobbing e policy nell’lambito sale e politico dell'asilo, con numerose campagne e
progetti. Svolgono formazione per gli operatoriiabe i mediatori e si occupano anche di coordirar
rete delle associazioni per porle in contattodra.lwww.refugeecouncil.org.uk .
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CAPITOLO VI — IL CONFLITTO IN DARFUR: LA GUERRA CIV ILE

1. Il Sudan: un incrocio di popoli

2. L'origine del conflitto in Darfur e la presenza nel territorio della
“Janjaweed”.

3. I movimenti armati del Darfur

4. L’evoluzione del conflitto e il processo di pace

5. Il Darfur ora: oltre 7 anni dopo l'inizio del co  nflitto

196



(1L LEN B |
i
i

|
I!

1

f

Arrgey doort stosied W T S0 My WReTROY pong TIeT beeg e Sk geiorg souNen 0l e

it gl ey W RN AR, L wel e e St ATRIpabaR ) A e Pe e TE T mom Figae Fatnittny ety gide
e R Dy v Dk e TR O Susl T T O T RN SO B 10 T OF 0y v e - i
. —
* Tre Swbs @od B1 PMabars shwre 51 aeer srced oot @hough toe much dfoedl ¢ oofus shwasclagy erd
v Bl 1w P e RO ey Tye barene) Senpaie ey re e mptesiE mpeeanty Ry 0 Rl Be Nuta G N HENYA [ e e
wern uten srpoer o e Mocrime Bus s Cconinmie: ja he much et murstoun roar an Kubar o] W e sl
rrmrsbeen <! | cgash e-d oo et W usay T G ——
547

7 Cartina del Sudan relativa agli stanziamenti deliéverse etnie sul territorio, tratta

http://qulf2000.columbia.edu/maps.shtml, Schoolrmtérnational and Pubblic Affair, Columbia Univer-
sity, New York.
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8 gSudan, Map No. 3707 Rev.10, April 2007, reperibileal  sito

http://www.un.org/Depts/Cartographic/english/htmlaim pubblicata con autorizzazzione delle Nazioni
Unite del 14 aprile 2011.
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Darfur Planning Map, Map No. 4262 Rev. 1, Decemb2007, reperibile al sito
http://www.un.org/Depts/Cartographic/english/htmlaim pubblicata con autorizzazzione delle Nazioni
Unite del 14 aprile 2011.
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1. Il Sudan: un incrocio di popoli

Il Sudan & un paese dalle mille sfaccettature leené culturali, la cui identita
stata spesso alterata da lotte intestine, la aginerveniva identificata in problematiche
a carattere etnico-religiose mentre, nella magp#rte dei casi, si € poi rivelata essere
dovuta a scontri di tipo politico o alla lotta plgpotere di pochi.

Per avere una visione chiara delle ragioni alla laed conflitto che ormai da ol-
tre nove anni imperversa nella regione del Dadituata nella parte occidentale del ter-
ritorio sudanese, € necessario approfondire ileslexsi degli avvenimenti storici che
hanno reso il Sudan la nazione che é diventata oggi

Come in molti stati africani, i confini del Sudaon® stati tracciati dalla volonta
delle potenze coloniali, impegnate ad unire tra kerritori differenti, abitati da popola-
zioni non solo molto diverse, ma spesso addirittareonflitto tra loro, senza tenere in
alcun conto le conseguenze di tali unioni.

Il Sudan, nel suo disegno attuale, occupa undeoniestremamente vasto, con
una superficie totale di circa 2.503.890 kmq, efio@ancon una moltitudine di paesi di-
versi tra loro. | suoi territori infatti confinare nord con I'Egitto, ad est con I'Eritrea e
I'Etiopia, a sud-est con il Kenya e 'Uganda, a sod il Congo, la Repubblica Centro-
Africana, ad ovest con il Chad e a nord-ovest eohilbia. La regione a nord-est € poi
dotata di uno sbocco sul Mar Rosso.

Proprio la sua posizione geografica e I'esserendtato da stati cosi diversi tra
loro, hanno fatto si che le etnie presenti sultt@io siano numerosissime e caratteriz-
zate da profonde differenze etnico-culturali.

In passato, infatti, si contavano piu di seicentapgi etnici sparsi sul territorio
che parlavano piu di quattrocento idiomi divers, lingue e dialetti. Con il passare del
tempo alcune etnie minori sono state assorbiteugdleqpiu numerose e potenti e, at-
tualmente, il Sudan viene considerato diviso tra giwssi gruppi etnici distinti. 1l nord,
infatti, € occupato prevalentemente dalla popotaziarabo-musulmana, fortemente in-
fluenzata dalla vicinanza con I'Egitto, mentre adl si sono stanziati i gruppi nilotici,

divisi tra animisti e cristiani.

200



Le diverse etnie arabe, che dominano il nord, ljiome mussulmana, sono le
pill numerose all'interno del paese (48%)e vivono per la maggior parte nelle grandi
citta.

| Dinka, invece, etnia dominante a sud del paese (31%) dividono in nume-
rosi sottogruppi, tribu e famiglie, e vivono pemiaggior parte dellanno come nomadi.
Inoltre, come la maggior parte delle etnie presesitsud del paese, sono animisti.

Prima dell'invasione turco-egiziana del 1821, dwngluSudan era composto di
svariati regni e comunita tribali. Successivamdimgero ottomano, spinto dal deside-
rio di espandersi e dalla ricerca di materia priraecui I'oro, 'avorio e schiavi per co-
struire le sue nuove citta, invase il Sudan acaatdsi con le popolazioni delle regioni
a Nord e compiendo continue razzie nei territauid del paese.

Nonostante I'occupazione turco-egiziana sia duddtt®@ sessanta anni, non ri-
usci in alcun momento a prendere il controllo dittil territorio sudanese®

La presenza di Napoleone in Africa, poi, cambiosticamente le sorti politico-
culturali del Sudan. Napoleone, infatti, dopo as@wnfitto nella battaglia delle Piramidi
(1797) i mammalucchi, la classe dirigente egiziahpotere in quel momento, creo le
possibilita per una rapida ascesa al potere déasmMuhammad Mi, il quale in breve
tempo ingaggio una rivolta contro I'Impero Ottomamo guidd il Sudan verso
lindipendenza.

Nel 1889, pero, il Sudan fu nuovamente conquistapmsto sotto il dominio di
una forza congiunta anglo-egiziana anche se, tfi, fadtpotere veniva quasi esclusiva-
mente gestito dai britannici. Tuttavia, la cogesti@nglo-egiziana aumento le spaccatu-
re tra i due maggiori gruppi etnici, dando vitasamaministrazioni separate del nord e del
sud del territorio.

Per garantire I'effettivita della separazione amistiativa del territorio gli In-
glesi promulgarono nei primi anni 20, una seri@wiinanze relative alla chiusura geo-
grafica e amministrativa dei singoli distretti aamdo, nel 1922, con l'ordinanza

“passaporti e permessi” a richiedere l'uso di ppsdae permessi di viaggio e di sog-

0«gydan” Scheda a cura dell’associazid#F, consultabile sul sito internet www.cir.org .
551 H

Ibidem.
52 R. Machar Teny-Durgon,South Sudan: A History of Political Domination — o&se of self-
determination, African Studies Centre, University of Pennsylign
http://www.africa.upenn.edu/Hornet/sd _machar.html.
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giorno, peraltro molto difficili da ottenere, peviaggiatori che volessero spostarsi tra il
nord e il sud del Paese.

Nel 1925 il governo inglese emand una nuova leggmateria di permessi di
viaggio e di commercio, che imponeva a tutti i coencranti del Sudan settentrionale di
ottenere speciali autorizzazione per svolgere rie #itivita nelle regioni a sud, e vice-
versa.

Infine, nel 1928, in sud Sudan venne istituita paftica del linguaggio, in virtu
della quale la lingua ufficiale parlata in tale aivenne quella inglese ed era consen-
tito parlare solo un numero limitato di dialettc&di: Dinka, Bari, Nuer, Latuko, Shilluk
e Zande.

La lingua araba fu completamente bandita dai ternitel sud del paese.

Il risultato di tale politica fu quello di delineareffettivamente nella cultura e
nell'immaginario delle popolazioni locali, due difenti e separati stati: uno al nord e
l'altro al sud.

Nel 1943 fu poi fondato IAdvisory Council per la gestione di sei province
della regione nord, in particolare per l'area diakbum, del Kordofan, del Darfur e
delle province del Nilo Est, Nord e Blu.

Il consiglio doveva decidere la gestione dellemssanaturali in tale area e i suoi
membri erano tutti, esclusivamente, sudanesi del.no

Le attivita di tale Consiglio non contemplavano imiamente la gestione delle
risorse delle regioni del sud né, tanto meno, veteeuto di nominare un consiglio con
la stessa struttura e gli stessi poteri che sipasse di tale area. Invece, nel 1946, al
termine della Conferenza Amministrativa tenutas{rartoum, fu deciso che il nord
Sudan avrebbe colonizzato il sud.

Tale decisione risultd esemplificativa di quantovenne successivamente nel
Paese, soprattutto la dove si consideri che Iastes stata indetta solo per gli ammini-
stratori dei distretti situati nel nord del paesghe nessun rappresentante delle comunita
a sud era stato invitato.

Emerse cosi la volonta del governo britannico iaasi con le etnie del nord
Sudan, fortemente supportate anche dall’'Egitto,apteiare una vera e proprio coloniz-

zazione politico-culturale dei territori a sud.
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Tali propositi vennero poi concretizzati alla Caefeza di Juba del 1947, orga-
nizzata con il solo scopo di informare i comandantiapo delle regioni a sud, della de-
cisione definitiva di gestire tali territori comelonie del nord.

L’Assemblea Legislativa Sudanese, nel 1948, foamalitale intento e tredici
delegati delle aree meridionali furono obbligatnda forza a rappresentare fisicamente
il sud allinterno di essa, senza perd avere ajmtere effettivé>

Negli stessi anni, intorno al 1945, in Sudan inaie ad emergere due grandi
forze politiche locali, da un lato Rartito Unionista Nazionaleguidato da Al-Azhari e
fortemente interessato ad un’annessione del Suliegi&o, dall’altro il Partito Um-
ma guidato da Sir al-Mahdi, che lottava, invece, perdipendenza assoluta sia
dall'Inghilterra che dall’Egitto.

Nel 1953 il Regno Unito concesse un periodo di governo limitato al Sudan,
durante il quale fu avviato un graduale processsovéindipendenza. Furono indette le
prime elezioni, sotto la guida e il controllo dizucommissione internazionale. Alle ele-
zioni risultd vincitore il Partito Unionista Nazionaleche nomino il suo leader Al-
Azhari, primo ministro.

Tuttavia, una volta al potere, il governo araboange le promesse fatte ai grup-
pi politici nel sud del paese, relativamente algetto di una stato federale e fu, pertan-
to, rovesciato da un colpo di stato militare guaddal generale Abboud. Nel 1966 Sir
al-Mahdi, a capo ddbartito Umma prese il potere e fu nominato primo ministro.-Pro
prio in quel periodo la situazione all'interno gelese comincio a degenerare: le tensio-
ni tra i due gruppi etnici dominanti si inasprirofieo a diventare di difficile gestione,
sfociando in una guerra civile che duro, pur in mddtermittente, per oltre cin-
guant’anni.

Il conflitto originale, caratterizzato da obbiettsecessionisti, vedeva schierati
da un lato il governo centrale, di etnia arabagdmato nel nord, con capitale Khartoum,
dall'altro le etnie, considerate “ribelli”, del sud

In seguito ad una lunga serie di scontri violenél 1972 fu trovata una prima
intesa e furono firmati gli accordi di Addis Abelmeei quali veniva garantita, alle regio-

ni del sud una parziale autonomia.

553 |hidem.
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Ironicamente la validita di tali accordi fu caneg¢#l dallo stesso uomo che ne era
stato l'artefice, Gaafer Nimeiri, il quale riprefseostilita contro le popolazioni del sud,
nel 1983°% Nimeiri infatti condusse una politica fortemeittgrontata ai precetti della
religione musulmana, reintroducendo l'applicazidledla sharia,ed includendo le pene
corporali in essa previste all'interno del codiemng@le sudanese.

Nimeiri decise, inoltre, di ridisegnare i confirelpaese in modo da far rientrare
i giacimenti petroliferi presenti nel sud del pags#to il controllo dellamministrazione
dei territori settentrionali e progettd una caredzone delle acque volta principalmente
a dirottare le sorgenti del sud verso le coltivaezael nord.

Nel 1983, il dottor J. Garang de Mabior, il cui etbvo originale era la crea-
zione di un nuovo stato sudanese in cui le differeuture ed etnie avrebbero potuto
convivere in pace, fondd Movimento per la Liberazione del Popolo Sudar@satti-
vo nelle regioni a Sud del paese. L'ideologia didbg si basava sull'idea che i conflitti
a base etnica tra il nord e il sud foss&immaginari” > in quanto tutte le etnie pre-
senti in Sudan erano riconducibili a razze mistdbarafricane e, come tali, non si diffe-
renziavano molto I'una dall’altra né avevano, pet@aragioni etnico-culturali per com-
battersi I'un l'altra. La vera motivazione dei cbitifera, invece, secondo il pensiero di
Garang, da ricercarsi nella religione islamicafudé al Nord, ed unico vero motore dei
numerosi scontri orchestrati dalle popolazionistanziate.

Nel 1985 il governo di Nimeiri fu rovesciato da emlpo di stato e la Costituzio-
ne, recentemente approvata, fu sospesa.

Fu istituito un governo di transizione e il presite generale Abdel Rahman
Suwar al Dahab, simpatizzante dei gruppi estrensistinici, decise di sferrare un nuo-
Vo attacco contro lo S.P.L.A., avvalendosi perrianp volta in maniera organizzata, di
una milizia di mercenari, composta da membri del® di etnia arabéagarra, appo-
sitamente istruiti da generali dell’'esercito uflil@. Tali gruppi armati adottarono subito
comportamenti violenti contro la popolazione civdedivennero tristemente noti nel

1987, quando massacrarono bruciandoli vivi piu dliendinka, nella citta di Da’ien nel

*4E. M. Deng, “African Renaissance: Towards a News®ri, in M. Couldrey e T. Morris (eds3udan:
Prospects for Peac&orced Migration Review Refugees Studies Centre, Oxford, 24 novembr&.200
5 S P.L.MJA.

¢ E. M. Deng, “African Renaissance: Towards a Newda®v, cit., pag. 6, traduzione personale
dell'inglesefictional.
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sud-est Darfur, come vendetta per la morte di nosiemilitanti arabi avvenuta nei
combattimenti contro lo S.P.L.A.

Nel 1989, pero, con un ulteriore colpo di statgalverno del paese torno nelle
mani di un regime militare comandato @ainsiglio del Comando Rivoluzionario per la
Salvezza Nazionalked il 30 giugno dello stesso anno, il generale OiHsssan Ahmed
al Bashir fu posto a capo del Paese, anche e taifmafjrazie al sostegno déftonte
Nazionale Islamicali Hassan-al-Turabi.

In poco tempo emerse chiara la politica di Al Bgshiteramente improntata
sulla violenza: fu abolito il parlamento e la liteedi stampa, qualunque dissidente poli-
tico venne immediatamente arrestato e i partivjgiosizione furono banditi.

Con lavvento del N.I.F. al potere, I'obbiettivoipeipale del governo divenne
guello di consolidare il Sudan, sia a nord ched suuno stata islamico. Il N.I.F. con-
tinud a servirsi delle milizie mercenarie per attae ed indebolire la popolazione civi-
le, senza pero appoggiarle apertamente ma finashiered addestrandole in campi se-
greti nelle montagré’.

I non mussulmani nel sud del Paese sarebberacetatertiti con la forza se ne-
cessario e, pertanto, la guerra contro lo S.P.tipRese piu agguerrita di prima.

Nello stesso momento, una serie di fazioni che ocomdividevano in pieno
l'ideologia di Garang si separarono dallo S.P.LAVi¢ crearono un nuovo movimento
chiamato S.P.L.A./U (Esercito per la LiberazionéRigpolo Sudanese Unito).

Poco tempo dopo essere salito al potere Bashildéssper ragioni di mera op-
portunita politica, il N.I.F. e fece arrestare Thira il suo braccio destro Ali Osman
pretendendo di voler instaurare un governo civile.fatto Bashir, all'inizio del suo
mandato, fu una sorta di presidente di facciatajtrede decisioni strategiche venivano
prese dai due estremisti islamici Turabi e Ali @agrapparentemente agli arresti domi-
ciliari.

Solo nel 1990 a causa dell'impazienza di Turabemrsa chiaramente anche agli
occhi della comunita internazionale, quale eraelawnatura del nuovo governo sudane-
se. Poco dopo linvasione del Kuwait, infatti, Thirdichiaro pubblicamente di sostene-
re Saddam Hussein dimostrando di fatto chi prendevdecisioni piu importanti e

7D, Cheadle e J. Prendergabsiot on Our WatchHyperione, New York 2007, pag. 57-60.
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aprendo le frontiere sudanesi a tutti i mercenaereoristi del mondo islamico. Con-
temporaneamente Ali Osman fu nominato ministro ideffari sociali e successiva-
mente nel 1995, primo ministro.

| conflitti nel sud del paese continuarono ad isterarsi negli anni novanta ri-
chiamando l'attenzione della comunita internaziereie, intervenendo solo nel 1994,
aiuto nella definizione di unRoad Map volta a garantire un periodo duraturo di tran-
quillita. In seqguito a tali attivita diplomaticheSudan € stato diviso in 26 stati federali.

Lo S.P.L.M./A., il Partito Umma il Partito Democratico Unionista un’altra
serie minori di partiti d’'opposizione si unironceando IAlleanza Democratica Nazio-
nale L’istituzione di tale partito cambio in parte glientamenti della discussione poli-
tica poiché al suo interno risultarono presentinengartiti antigovernativi dei territori a
nord.

Dopo un'ulteriore serie di negoziati, nel 1998 ppeovata la Costituzione, inte-
ramente progettata da Turabi, con cui furono itituna forma limitata di multipartiti-
smo ed un sistema giudiziario basato sul modella @@mmon lanwanglosassone, mi-
sto alla legge islamica.

Turabi fondo anche un nuovo partito, il Fronte Naaile, prendendo il potere in
maniera aperta e riducendo Bashir ad una sorteedidente “fantoccio”.

Tuttavia, poco tempo dopo, anche il suo braccidrdesli Osman, stanco dei
suoi continui colpi di testa ed estremismi, lo aliltnd e, nel dicembre del 1999,
Bashir dichiard lo stato di emergenza privando Bucdh ogni potere. Consolidato il
potere, questa volta solo tra loro, Bashir e Aln@a cercarono di fare recuperare un
minimo di rispettabilita al paese, quanto meno génarre investimenti internazionali
sufficienti per iniziare a ripagare il debito puisblsudanese.

Di fatto pero i combattimenti continuarono e ilvgono centrale di Khartoum,
almeno fino al “cessate il fuoco” del 2002, siseruovamente, all'interno delle regio-
ni a sud, di milizie mercenarie assoldate per efti@ancora le popolazioni civili, stra-
tegia che avrebbe poi adottato anche contro ilrithell Darfur>®

Dopo oltre tre anni di trattative, il 31 dicembrel @004, venne firmato un ac-

cordo, c.d. C.P.A* tra il governo centrale di Khartoum e lo S.P.L/Me successiva-

58 A, De Waal and J. FlinDarfur: A Short History of a Long WaFZed Books, Cape Town, 2005.
5% Comprenhesive Peace Agreement
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mente nel 2005, fu istituito un governo di Unitazidaale a cui presero parte anche i
movimenti ribelli del sud del paese.

Il governo centrale di Khartoum ha acconsentitatdicare tali accordi solo in
seqguito a forti pressioni esercitate dagli StatitiiliAmerica. Secondo quanto stabilito
negli accordi, in cui il governo centrale si & igpato a lasciare una certa autonomia
alle regioni del sud, dopo un periodo di sei anrpate il sud avrebbe potuto, tramite
referendum, decidere un’eventuale separazioneiquolamministrativa definitiva dal
nord.

Il referendum, dopo una serie continua di rinviigsconcretamente tenuto nel
mese di gennaio 2011 e i risultati definitivi atat almeno apparentemente, anche dal
governo centrale hanno confermato, il 7 febbraid120a volonta del 99% della popo-
lazione stanziata nel sud del paese di divenirpémtiente dal nortf’.

Negli anni il processo di pace avviato tra il nerd sud in Sudan ha spesso tolto
spazio al conflitto in Darfur, iniziato negli anP00/2002, a scapito di centinaia di mi-
gliaia di morti e profughi.

La centralita del conflitto nord- sud, ha fattochke numerosi politici e studiosi
sia sudanesi che stranieri, abbiano focalizzatora attenzione relativamente alle que-
stioni irrisolte del paese, concentrandosi soléeguoblematiche inerenti a tale asse e
individuando le ragioni dello scontro solo nelleatgenze etniche e religiose delle po-
polazioni che occupano da sempre tali aree.

Come vedremo, il conflitto sorto in Darfur, ha dsh@to che gli interessi alla
base degli svariati conflitti con il governo cemdrdi Khartoum succedutisi nel tempo,
ora come in passato, sono in realta decisamenteopiplessi e vari.

2. L'origine del conflitto in Darfur e la presenza nel territorio della
“Janjaweed”.

Contemporaneamente ai negoziati di pace tra nerdlein una delle regioni ad
ovest del territorio, il Darfdf*, si & sviluppato un conflitto di proporzioni enérm

*BBC  Africa News, South Sudan backs independence —  result§7.02.11,
http://www.bbc.co.uk/news/world-africa-12379431.

*51 a parolaDar significa dimora, mentre la pardfar indica I'etnia piu diffusa sul territorio. Il Darf
e, per I'appunto, la dimora dei Fur. A. De Waal dnélint,op. cit.
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Il Darfur occupa un’area corrispondente a circ20io dell'intero territorio del
Sudan, ma la disperata situazione economica invetsa, e versava anche prima
dell'inizio della guerra, non gli ha consentitosfliuttare al meglio le risorse naturali che
possiede, tra cui il ferro, lo zinco, il gas naterail petrolio.

Storicamente il Darfur (al tempo denominato Dar)Fera uno dei piu potenti
sultanati dell’antichita e rimase tale ed indipeméefino al 1916, quando l'esercito in-
glese lo invase incorporandolo al Sudan.

Fino alloccupazione britannica il sultanato delrBar era un regno molto pro-
spero, originariamente insediato nelle montagnerd del territorio fino alle porte della
citta di Dor®,

Nel tempo il regno, guidato dalla dinastia Keiregesgpanse nei territori meridio-
nali della regione includendo le diverse comungécale locali nel proprio territorio, le
quali si integrarono completamente iniziando agvarlFur, a seguire la religione di
stato islamica e a fare riferimento a livello istibnale agli emissari del sultano.

La gestione del territorio nel sultanato del Dar Fewa fondata sull’istituto
dell’lhakura con cui il governo del territorio veniva delegait alcuni funzionari locali
del sultano, i quali erano incaricati di raccogiéialle popolazioni stanziate sui loro ter-
ritori tributi relativi alla gestione dei terrenide corrisponderne parte al sultano.

Nel tempo tale istituto divenne ereditario e lat@arhe i singoli funzionari do-
vevano consegnare al sultano si ridusse sempreudagciando, di fatto, agli stessi
un’enorme autonomia nel controllo e nella gestideigerritori loro affidati.

Nel sultanato ampliato del Dar Fur, solo una pieqmrte della popolazione era
di etnia Fur o lo era diventata in seguito alleivamioni tra clan tribali, vi erano poi
numerosi altri gruppi etnici tra i quali i piu imganti erano i Tunjur e gli Zaghawa nel
Nord, i Berti e Birgidi nell’aree ad est e i Masalianziati nelle regioni ad Ovest.

Le etnie arabe non originarie della regione, arama invece nel sultanato del
Dar Fur tra il quattordicesimo e il quindicesime®le dopo cristo, in due gruppi. Uno,
per lo piu costituito da singoli studiosi e comni@nti originari dei paesi limitrofi ad
est, l'altro composto dai beduini Juhayna che araxio dal Nord-Ovest, probabilmente

dall’Arabia, cercando un territorio piu ospitaléeetile.

%2 Cfr cartina del Darfur, pag. 3.
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Tale secondo gruppo si installdo a sud della cittéeel Marra, dedicandosi alla
pastorizia, e divenne conosciuto coBegarra o0 popolazione del bestiame, mentre |l
primo si installd nelle regioni a nord, occupandastiusivamente dell’'allevamento dei
cammelli, diventando conosciuto coibbalg o uomini dei cammelli.

| quattro maggiori grupgdagarra, ricevettero dai sultani darfuriani tnakuradi
grandi dimensioni ciascuno e si istallarono su talgtorio mentre i loro conoscersb-
balla, collocatisi nel nord del paese, ma rimasti dicfatomadi, ricevettero solo occa-
sionalmente alcuni terreni, senza avere su diadSsn potere.

Ancora oggi, molti dei discendenti ara®bala coinvolti nel conflitto odierno,
attribuiscono la loro partecipazione allo stessmahcato riconoscimento in passato dei
diritti di proprieta fondiaria al loro popol®’ .

Tutte le varie etnie stanziate nelle diverse amdeDarfur sono sempre state di
religione islamica. La religione islamica era, ttifala religione di stato imposta dal
sultano e le popolazioni locali vi hanno sempreitale

Dopo l'occupazione britannica, come meglio illustrael paragrafo precedente,
gli inglesi investirono tutte le risorse nello sngpo della regione di Khartoum e delle
terre vicino al Nilo, emarginando lo sviluppo dediitre aree, compresa quella del Dar-
fur.

Durante il governo di Sadig-al Mahdi venne attuata politica volta a mettere
una contro l'altra le popolazioni darfuriane, adgme etnica mista, affermando la re-
sponsabilita delle tribu arabe nel mancato svilugelta regione.

La confusione, relativamente ai rapporti tra popolai arabe e africane, au-
mento ulteriormente quando il presidente dellad,ititheddafi, sviluppo il progetto di
un’unione politica di stati arabi, volta ad affemme la supremazia etn®4e il governo
centrale gli concesse l'uso di parte del Darfur ipgroi campi di reclutamento e adde-
stramento militare.

In seguito Neimeiri si servi della regione comeebd®ppoggio per i gruppi ri-
belli anti-Gheddafi, ma la considerd sempre un’an@aginale e non investi mai nel suo

sviluppo.

%310 A. De Waal and J. Flingp. cit pagg. 8 e 9.
%4 G. PrunierDarfur: The Ambiguous Genocid€ornell University Press, Ithaca 2005.
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Questa area € stata caratterizzata, dunque angassato, da scontri tra la po-
polazione nera, composta per la maggior parte daodtgri stanziati in villaggi e pic-
cole comunita rurali, e le popolazioni arabe nomadi

Ma diversamente da oggi, in passato, alla baseatdlitto tra la popolazione
araba musulmana e quella nera, anch’essa musulmaera, la lotta per le poche risorse
naturali sfruttate e sfruttabili del territorioatcui principalmente l'acqua e la terra. La
lotta tra questi due gruppi € sempre stata caiattda da connotati piu tribali che poli-
tici.

Nel 1988 tuttavia, il governo di Khartoum appogdllleanza Araba che di-

chiard “guerra ai Neri” >

, € che sfruttd I'appoggio governativo per consokdana
milizia armata, chiamatdanjaweed®, il cui ruolo divenne, in seguito, tragicamente
importante all'interno del conflitto.

Contemporaneamente in Darfur, scoppio un conflithogli agricoltori Fur e le
popolazioni arabe nomadi che cercavano di appnspidlla terra dei Fur. Il conflitto
durod poco, tra il 1987 e 1989, ma oltre 2.500 Fair@ 500 arabi di gruppi mistiba-
garra eabbala,persero la vita.

La milizia Janjaweedsi approprio di oltre 40.000 capi di bestiame difpieta
Fur e brucio almeno 400 villaggi. Gia allora i reggentanti della popolazione Fur de-
nunciarono che la milizidanjaweed aggredendo la popolazione e distruggendone il si-
stema economico, stava di fatto tentando di sterhirper prendere il controllo
dell'intero territorio, ma tali accuse rimaserosnaltaté®’.

Non bisogna dimenticare che é proprio in tale mkrjal 30 giugno del 1989,
Omar al Bashir prese il potere in Sudan.

A giugno del 1990, il governo appoggiod una confeeevolta a dirigere i proces-
si di pace tra le varie tribu. Pur essendo staggiuato un accordo, i rapporti delle Na-
zioni Unite di quel periodo riferiscono che gliadthi da parte dellmilizie arabecon-

tinuarono raggiungendo elevati livelli di violeneacommettendo aperte violazioni dei

*%° Traduzione personale da “War on Blacks”, in P.négr FMO Cuntry Guide: Sudarfebbraio 2007,
consultabile sul sito http://www.forcedmigratiornfiyuides/fmo040/, pag. 18.

°%¢ | a parola arabaanjaweedsignifica diavoli a cavalloQuesta milizia, famosa per I'efferatezza dei suoi
crimini, € infatti composta da mercenari a cavdioA. De Waal e J. FlinDarfur: a Short History of a
Long War cit.

%7 D. Cheadle e J. Prendergash. cit.
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diritti umani contro le popolazioni civili. Si rifeanche di oltre 300.000 persone coatti-
vamente accompagnate alla frontiera con il ChaBgtio.>®®

Nel 1994 il governo centrale promosse una sort#atima costituzionale, volta
a creare una nuova gestione federale del terrisorianese.

Il Darfur venne diviso in tre diversi stati: il Kb Darfur con capitale al-Fasher;
il Sud Darfur con capitale Nyala e il Darfur Ovesh capitale Genuina.

Lo scopo di tale divisione, e il risultato che Kioarhm cosi ottenne senza diffi-
colta, fu quello di dividere il gruppo tribale deir, il pit numeroso e potente in Darfur,
tra i tre nuovi stati, rendendoli una minoranzagnuno di loro e riducendone grande-
mente la supremazia politica-culturife

La nuova ripartizione del territorio comporto adfiréa creazione di nuovi appa-
rati politici e amministrativi e I'attribuzione dalmaggior parte delle nuove cariche di-
rigenziali all'interno di essi, a membri delle etrarabe, onde meglio controllare il ter-
ritorio. | nuovi governatori degli stati del Darfuli etnia araba non avevano il diritto
all’hakurg ma nelle direttive ricevute dal governo centngmiva specificato un loro
proprio diritto ad impossessarsi della terra e laalige l'istituto stesso deltiakuranella
regione.

| Fur non furono gli unici ad essere danneggiatgdasta nuova ripartizione del
territorio: i comandanti Masalit, infatti, furonaiyati del loro tradizionale potere giudi-
ziario e legislativo. Gli fu anche proibito di ogarsi della risoluzione dei conflitti tri-
bali, ruolo che avevano tradizionalmente sempr@pecto nei secoli. Numerosi giovani
intellettuali, avvocati e dottori di etnia Masdlirono obbligati ad entrare nell’esercito e
furono mandati a combattere in Sud Sudan controvimmenti indipendentisti.

Anche nei confronti dei Masalit, l'intento eviderdeKhartoum era quello di di-
sgregare le fasce giovani e attive della popolazjper indebolire tutto il gruppo etnico
nel suo complesso. | Masalit, non potendo assisteneni alla distruzione della loro
tradizionale struttura sociale, si ribellarono @ itr1996 e il 1999 molti di loro furono
uccisi in attacchi organizzati dalla milizlanjaweedsu istigazione del governo cen-
trale. Proprio in questi primi anni i metodi dellanjaweed volti a disgregare ed inde-

bolire intere comunita di civili inermi, si afferm@no con forza:

*%8 |pidem pag. 19.
%% A, De Waal e J. FlinDarfur: a Short History of a Long Wagit.
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“Molti degli attacchi avvenivano di notte, quandoaiitanti dei villaggi stava-
no dormendo. Dopo aver raggiunto il villaggio glssalitori iniziavano tipicamente
dando fuoco alle case. Coloro che riuscivano a fiegglle flamme, venivano colpiti
dai membri della milizia mentre scappavano dalleolabitazioni. Bruciando i campi
non appena erano pronti per essere seminati ouligtendo le colture giusto prima che
venissero raccolte, la milizia ha distrutto anniatiltivazioni destinando gli agricoltori
Masalit ad anni di fame. Le atrocita erano ben fii@ate e dirette dal Governatore
Militare Sudanese presente nella regibté

A partire dal 2001, il Darfur & stato governato awmtreti d’emergenza e sono
stati istituiti tribunali speciali per giudicaregaunti detentori di armi, bombe e altra ar-
tiglieria pesante mentre, di fatto, si e trattado =i un sistema per abusare del potere
giudiziario a sfavore di presunti affiliati dei maoenti ribelli.

| conflitti sono continuati con un’intensitd mediassa fino all'inizio del 2003,
guando i due gruppi politici presenti nella regiohdustice and Equality Mouvemest
il Sudan Liberation ArmYy*, hanno apertamente accusato il governo centradétatire
politiche volte a sostenere le etnie arabe discamdo quelle non arabe.

Anni prima'? era uscito un opuscolo abusivo, distribuito gtamente un po’
ovungue nel territorio, dal titolall“libro nero: squilibrio tra potere e benessere $u-
dar?™®, che raccontava dettagliatamente come tutte ltste di potere in Sudan fos-
sero sempre state gestite da tre tribu arabe a¢heanw, apertamente, difeso solo i pro-
pri interessi, trascurando non solo il sud del pama anche e specialmente l'ovest e
parte dell’est.

Il malessere per questa continua emarginazionderell conflitto, una volta a
matrice tribale, divenne in breve un conflitto gob. I ribelli, in Darfur, in realta ave-
vano incominciato ad attaccare una serie di pastaamministrative pubbliche, avam-
posti militari e stazioni di polizia, tra cui 'agporto di ElI Kasher, gia un anno prima,
nel 2002, suscitando una risposta molto forte dekgro di Khartoum che aveva con-

*"® Traduzione libera dall'inglese da Dawud IbrahiniitSaMuhammad Adam Yahya, Abdul Hafiz Omar
Sharief and Osman Abbakorah, Representatives ofMhassaleit Community in Exile,The Hidden
Slaughter and Ethnic Cleansing in Western SuddarCairo, Egypt, 8 Aprile 1999,
http://www.massaleit.info/reports/internationalcoomity.htm (accesso Aprile 29, 2007).

> JE.M. e S.LM.

"2 Nel 2000, in A. De Waal and J. Flimarfur: A Short History of a Long Wacit., pag. 17.
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trattaccato, sia per via aerea che tramite trupgerdh, distruggendo la roccaforte dei
ribelli nei monti Mahara.

Autori°’ presenti sul territorio ritengono che l'inizio etibellione possa esse-
re ricondotto ad un incontro avvenuto tra alcunmba dei gruppi etnicZaghawae
Fur, nel luglio 2001, durante il quale giurarono deame un movimento capace di di-
fendere i membri dei loro gruppi dagli attacchi geverng’.

Dopo i primi attacchi dei ribelli e in particolardopo la conquista della citta di
confine di Tine, il governo sudanese minaccio didre I'esercito in Darfur, ma le ri-
sorse di cui disponeva in quel momento erano,tth,fanolto scarse a causa della lunga
guerra nel sud del paese che al tempo non si eaanonclusa.

La presa di Tine e dell'aeroporto di EI-Fashir eédatinue vittorie dei ribelli nel
corso di tutto il 2003, da un lato misero in luGachpacita dell'esercito di far fronte
alla situazione, dall'altro esasperarono ancorpiwiil governo di Khartoum. Fu adot-
tata una nuova strategia e le operazioni contiteellr furono affidate a tre diversi orga-
nismi: I'intelligencemilitare, I'aeronautica e la milizidanjaweed.

La milizia, composta da mercenari di trib nomagli’dtnia Bagarra che gia,
precedentemente, si erano scontrati con le etoiensarie del Darfur per il controllo
della terra e dellacqua, divenne la punta di diatmalell’'attacco contro i ribelli. Il go-
verno di Khartoum, pur avendo sempre negato ognvojimento, sapeva esattamente
cosa stava facendo, si servi della conoscenzaeddtiotio e del deserto delldan-
jaweed,come aveva gia fatto in passifo potenziandone le risorse militari e tecnolo-
giche.

Ben presto la situazione in Darfur divenne traggtaattacchi della milizia furo-
no, per la maggior parte, rivolti contro civili imei, furono bruciati villaggi, stuprate
donne, rapiti ed uccisi persino bambini.

Nei soli primi due anni del conflitto, furono ucei®ltre 250.000 persone e si
calcolod che il numero di sfollati interni alla rege (1.D.Ps.”) aveva raggiunto in breve

*"3 Traduzione personale dall'ingleséte Black Book: Imbalance of Power and Wealth ida8iy in A.

De Waal,Sudan: The Turbulent Statm A. De Waal (ed.), War In Darfur, Global Equglinitiative
Harvard University, Harvard 2007, pag. 4.

" Mi riferisco ad Alex de Waal e Julie Flint che hanseguito la vicenda da vicino e si dedicano allo
studio del Sudan e del Darfur da molti anni. A\aal and J. Flintpp. cit.

>3In A. De Waal and J. Flingp. cit.,pagg. 76 e 77.

°’® §j veda il paragrafo precedente.

"7 Internally Displaced Persons
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tempo gli 1.8 milioni; inoltre enormi flussi di ugiati (si stimano almeno 300.000 per-
sone), cercarono di fuggire verso i territori destgiti vicinP '

Allo stesso tempo, il governo arresto, con procediringiudiziari molto discuti-
bili, non solo numerosi capi delle diverse tribiegenti in Darfur, ma anche membri
della classe medio-alta, tra cui maestri, avvoeakttori.

La crisi umanitaria in Darfur & andata accentuansespre di piu, aiutata anche
dalla mancanza di cooperazione del governo centhae continuando a negare il pro-
prio coinvolgimento con Idanjaweece volendo mantenere la comunita internazionale
il piu possibile alloscuro, ha ostacolato ripetuemte I'arrivo degli aiuti umanitari
nella regione, negando, spesso, i visti necesar®aN.G.

Durante il mese di marzo 2004, le agenzie delleidv@zJnite presenti sul ter-
ritorio hanno denunciato la sistematica attuazidnienomeni di pulizia etnica in Dar-
fur. | funzionari dell’O.N.U. testimoniarono, intgtche i villaggi presi di mira dai
Janjaweeckrano, solo ed esclusivamente, quelli abitatrith@ thon-arabe, mentre quelli
della popolazione araba venivano risparmiati.

Alla fine del 2004, furono firmati degli accordin@oranei per un periodo di
“cessate il fuoco” tra il governo del Sudan e i gaetiti ribelli, il J.E.M. e il S.L.M.

Cio nonostante gli attacchi della milizianjaweedcontro i civili e gli scontri
con i ribelli continuarono senza sosta.

Il Governo centrala a Khartoum ha, per lungo temgiotato gli interventi della
comunita internazionale volti ad avviare un prooedispace nella regione, arrivando a
dichiarare che ogni intervento esterno non autat@zsarebbe stato ritenuto una viola-
zione della propria sovranita statdfe

E comunque importante sottolineare che l'intervesetia comunita internazio-
nale & stato da principio inesistente e, in seguatato ed inefficace. Durante gli anni
2003 e 2004, degli avvenimenti che stavano scuotéridarfur, sulla stampa occiden-
tale non si faceva praticamente menzione.

Non solo, ma per molti anni, non fu attuato nesgamdi pressione sul governo
centrale per paura che questo inficiasse i negadiigdgace nel sud del paese, regione

>’8 Sopratutto in Chad.
" W. Hodge,Sudan Drops Objections to U.N. Aid in Darfim,The New York Times, 16 aprile 2007,
www.nytimes.com .
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notoriamente disseminata di giacimenti petrolienpertanto decisamente piu in vista
nell'agenda della comunita internazionale.

Una commissione delle Nazioni Unite, nel gennaib 2805, dichiard che in
Darfur venivano perpetrati crimini di guerra e drintontro 'umanita.

Fu tuttavia escluso che si stessero perpetranddiaenocidio in quanto, pur
essendo vero che la milizianjaweedivolgeva i propri attacchi solo contro le popola-
zioni non-arabe stanziate sul territorio, non tava riscontrabile la presenza di dolo
specifico, necessario ad integrare la fattispeigichine di genocidic™.

La Commissione inoltre segnalava l'incapacita d&tesna giudiziario sudanese
di investigare ed, eventualmente, punire i respmhsdi tali crimini ed indicava la
Corte Penale Internazionale come organismo piteid@d affrontare la situazione.

I 31 marzo dello stesso anno, il Consiglio di $&aza delle Nazioni Unite, con
la risoluzione n. 1593, richiamo l'attenzione deb&iratore della Corte Penale Interna-
zionale sugli avvenimenti verificatisi in Darfut.diorno successivo il governo sudane-
se dichiaro espressameriteessun cittadino sudanese sara mai affidato aldgiio di
una corte straniera®”.

Tuttavia nel mese di giugno dello stesso anno ilisdio degli Esteri sudanese,
Mustapha Osman Ismail, in visita in Italia, aprbwpiraglio affermando che il Sudan
era disposto ad offrirécollaborazione totale con gli investigatori delibunale e fine

dell'impunita™®

ed aggiunse, durante un’intervista al “Corriertad8era”,
“chi é colpevole deve essere punito. Solo cosi pus incamminare verso
la pace. E non c'é pace senza giustizia. Gli ingastri della Corte posso-

no venire quando vogliono. Il Paese € aperto”.

Tuttavia, la volonta di Khartoum di collaborare icapertamente non € emersa

dai suoi comportamenti nei mesi e negli anni sssige

%80 C. Ragni, “La crisi del Darfur: banco di prova dapporto tra Consiglio di sicurezza e Corte Penale
Internazionale”, inLa comunita Internazionajé-asc. 4/2005, pag. 697, Editoriale Scientifica Srl.

1P VerneyFMO Cuntry Guide: Sudamit., pag. 22.

82 M. Alberizzi, Il Sudan apre al Tribunale Internazionale, “Corriere della Sera”, 22 giugno 2005,
www.corriere.it .
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3. I movimenti armati del Darfur.

Alla luce di quanto meglio esposto nel paragrafecpdente, non appare strano che le
popolazioni, Zaghawa, Masalit e Fur, presenti infrae continuamente attaccate
dall’esercito regolare sudanese ma, soprattutts ohlizia Janjaweedsi siano nel
tempo organizzate in gruppi e movimenti armaguil obbiettivo di partenza comune
era quello di difendere le popolazioni civili enepdere il controllo del territorio.

Tali gruppi armati, con caratteristiche simili manwunque tra loro diversificati,
hanno poi subito nel tempo evoluzioni, lotte inteste mutamenti che, da un lato, gli
hanno impedito di unirsi in un fronte comune capdceontrastare effettivamente
Khartoum e, dall’altro, gli hanno impedito di tragauna soluzione non violenta al con-
flitto.

La maggior parte dei membri originari dei gruppnati in Darfur non erano, in
realta, uomini dediti alla politica né tanto menita agyuerriglia, ma uomini comuni
sfiancati da anni di ingiustizia e di attacchi gontpropri conoscenti, amici e familiari
che non potendo piu sopportare le umiliazioni gubihon avendo nulla da perdere, de-
cisero di organizzarsi contro il governo centratatro laJanjaweed.

Fin dal principio, 'amministrazione sudanese hdint® questi gruppi come
“assassini armati” che scorazzavano impuniti pégrilitorio, quando in realta gli stessi
erano per lo piu ex agricoltori, ex insegnati,cexnmercianti che al massimo avevano
prestato servizio militare nell’esercito sudanasquali iniziarono ad organizzarsi in
gruppi armati piu che altro per necessita.

Tali gruppi iniziarono a formarsi in periodi difamti nelle diverse aree, ma tutti
pill 0 meno a partire dall’inizio degli anni 90.

Si fanno, infatti, risalire le origini del Sudanberation Army, uno dei principali
gruppi ribelli in Darfur, ad un tentativo di ribelhe organizzato da Yahya Bola, un atti-
vista Fur che aveva gia combattuto nello S.P.Lé&. lp liberazione del Sud Sudan e
che nel 1991 tento di fomentare un prima ribellioeésuo territorio natio.

Bola tento infatti di “invadere” il Darfur, guidanduna unita dello S.P.L.A. ed
entrando nel territorio dal sud Sudhma un gruppo misto composto da esercito re-

golamentare e milizidanjaweed respinse l'attacco uccidendo Bola e i suoi udfice

°83 3. Flint,Darfur's Armed Movementin A. De Wall (ed.)War in Darfur ”, Global Equality Initiative
Harvard University, Harvard 2007, pag. 142-143.
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bruciando numerosi villaggi Fur dellarea. Da quemento per i Fur, il N.I.B** di-
venne il nemico numero uno.

Contemporaneamente alcuni studenti di etnia Funitisi a Khartoum decisero
di organizzare una ribellione armata. A loro avyikattacco di Bola aveva fallito per-
ché lo stesso non era a capo di un gruppo armatoridao e non aveva quindi potuto
ottenere I'appoggio incondizionato della popolaeidocale.

L’unico modo di formare una resistenza armata infdasufficientemente forte
e stabile da contrastare Khartoum, il suo eseeci sua milizia, era riunire la popola-
zione e i giovani in movimenti armati nella regipobe lottassero esclusivamente per la
liberazione del Darfur.

Fu cosi che, mentre nellarea di Dar Masalit la gdapione inizio a creare le
prime unita di difesa dei villaggi intorno al 199&ntemporaneamente a Khartoum si
tenne un incontro tra tre attivisti di etnia Fulhd®l Whaid Mohamed al Nur, Ahmad
Abdel Shafi e Abdu Abdalla Ismail, e uno di etaraba Hafiz Yousif, ove si gettarono
le basi per la futura fondazione dello S.I°%A. 1 quattro giovani avevano in realta poca
esperienza di politica, ma avevano tutti un livetedio alto di scolarizzazione ed in
poco tempo riuscirono a raccogliere una quantit@wlii inaspettata e ad organizzare i
primi gruppi armati.

In oltre furono rapidamente coinvolti alcuni Furecivevano, per diversi motivi,
gia lasciato il paese e che incominciarono ad caipli raccogliere fondi all’estero,
per finanziare i movimenti ribelli in patria.

Originariamente, lo scopo principale di tali grugpa quello di attaccare esclu-
sivamente obbiettivi strategici militari e di intenire in difesa della popolazione civile.
In realta, come vedremo, nel tempo tali obbiettasinbiarono e cosi le loro priorita.

Poco tempo dopo tale incontro, i Fur decisero gaaizzare i vari dissidenti che
stavano emergendo un po’ ovunque in Darfur in usaigruppo, focalizzando la loro
resistenza non nei confronti delle popolazioni arata del Governo centrale.

Prima della fine del 1997, l'area intorno a Jebedri era stata interamente
smobilizzata e Abdel Wahid el Nur, nascosto daaeatempo in Siria, aveva comin-

84 National Islamic Front, partito al potere all'epoc
*8% Sudan Liberation Army.
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ciato ad organizzare gruppi armati ai piedi deltentagne, nella area di Zaling®j di-
ventando in breve tempo I'esponente piu importartenosciuto dello S.L.A.

Allo stesso tempo i gruppi di etnia Zaghawa si eranvece, organizzati per
combattere i continui attacchi da parte dei nomfaaliad Zeid di etnia araba. | primi
tentativi di coinvolgerli nella lotta diretta coatil governo centrale furono pero inutili
perché questi erano riluttanti a sferrare attacohtro un governo che conoscevano po-
co e la cui capitale era situata a centinaia doatetri di distanza, ritenendo unica causa
dei loro problemi le popolazioni nomadi arabe canst dovevano dividere il territorio.

Con il passare del tempo perod anche le popolaZiaghawa si resero conto che
il governo non solo non li difendeva dagli attacotganizzati dagli Awlad Zeid, ma an-
zi supportava questi ultimi, rifornendoli di armide beni di prima necessita. La situa-
zione precipito definitivamente quando nel 200tual gruppi Awlad Zeid uccisero
oltre settanta persone di etnia Zaghawa nell’'ardgodhoi, nota per le sue sorgenti di
acqua potabile.

A partire da quel momento la popolazione Zaghawesde la sua lotta anche
contro il governo centrale e, nel mese di lugli@20un suo attivista Dadu Taher Hariga
incontro Abdel Wahid a Kahrtoum e i due deciserairdie le loro forze. Da |i si reca-
rono a Gueina nella speranza di coinvolgere arelpopolazioni Masalit ma, non riu-
scendoci, fondarono la prima alleanza Fur-Zaghawa.

Gli zaghawa, che avevano gia combattuto in Chadi aegi 80, erano militar-
mente e strategicamente piu preparati dei Fur ig@inno ad organizzare campi di ad-
destramento per questi ultimi nell’area di Jebetrsla

L’'unione tra questi due gruppi tuttavia duro pocgi& all'inizio del 2002, ap-
parvero evidenti le prime divisioni anche a livedlmategico.

| capi Zaghawa ritenevano di dover attaccare ptiesercito sudanese a nord di
Jebel Marra mentre i comandanti Fur insistevano gh&ccare prima la milizidan-
jaweednel sud della region®. Le discussioni tra i due gruppi continuarono @alo
numerosi tentativi di tenerli uniti, nel maggio 20@li Zaghawa decisero di organizzar-
si autonomamente ponendo a capo della loro fazimhpendente dello S.L.A., il co-

mandante Abaker Minni Minawi.

%10 A, De Waal and J. FlinA Short History of a Long Wagit., pag. 70 e 71.
*%7 |bidem.
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| Masalit si mantennero a loro volta indipendefgndando il Darfur Liberation
Front guidato da Khamis Abdalla Abaker.

Nell’anno 2003 lo S.L.A. annuncio il suo prima atta militare organizzato, ma
emerse subito come un gruppo diviso al suo intdatotte intestine per il potere e se-
parato in base alle differenti appartenenze tribali

Le origini del Justice and Equality Mouvement, tfalimportante movimento
ribelle in Darfur, seguirono in realta un percodifterente.

Esse vanno ricercate nel tentativo di Hassan afifif di coinvolgere anche le
popolazioni del Darfur nel suo movimento islamigtremista. Nel 1991 egli infatti or-
ganizzo una Conferenza Araba Popolare e Islamita @éivenne il segretario generale.
Originariamente Turabi se ne servi per raccoglemsensi coinvolgendo in essa anche
mussulmani africani delle aree periferiche, comBalfur, reclutandoli nel suo movi-
mento e promettendo loro una divisione dei poteri.

Quando Bashir, nel 1999, estromise Turabi e tsttioi sostenitori dal governo i
darfuriani furono i primi ad essere allontanatielédro cariche e da Khartoum.

Furono proprio i membri dei gruppi etnici africanussulmani, estromessi dal
governo e che avevano collaborato con Turabi agiengoi il J.E.M2°

Proprio il capo del J.E.M., Khalil Ibrahim Muhammé&d l'autore de I libro
nero: squilibrio tra potere e benessere in SudasUpracitato.

Militarmente il .J.E.M. si organizzo solo nel 20@®ypo che Khalil incontro Mi-
nawi e Wahid, e decisero una temporanea cooperadirante i primi mesi della ribel-
lione. Nel tempo pero lo S.L.A., manifesto di esséiffidente nei confronti del J.E.M.
proprio a causa del suo passato islamico estremdéa suoi legami con Turabi.

Le divisioni interne allo S.L.A. da un lato, e cbd.E.M. dall'altro furono alla
base di numerose sconfitte subite dai movimengiliidurante il conflitto.

Dopo le numerose vittorie sopradescritte nel 20@3,corso dellanno 2004 en-
trambi i movimenti collezionarono numerose scoafittovute agli attacchi congiunti
dell’esercito e della miliziaJanjaweed.Quando Whaidi rimase bloccato dalle truppe
governative nellarea di Jebel Marra, Minawi rifiuti mandare i suoi soldati in aiuto,

*88 Sj veda il primo paragrafo.
589 M. Plaut,Who Are Sudan's Darfur Rebel&BC News, http://news.bbc.co.uk/2/hi/africa/37822tm
, 05 maggio 2006, UK:
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intimandogli di farsi aiutare dallo S.P.L.A di Gagg che da qualche tempo finanziava
le operazioni dei Fur.

Da quel momento le truppe Zaghawa collocate a Mb#aia e le truppe Fur, di-
slocate fuori da tale area, furono comandate stpaemte.

Lo S.L.A. tentava comunque di presentarsi unitdralite alla Comunita Inter-
nazionale soprattutto in vista di possibili collogupace, ma la realta in Darfur era dif-
ferent&@®,

Wabhid si trasferi in una sorta di comando distacealNairobi e cerco di dirigere
le operazioni militari da li. Col passare del tempabelli Fur che sempre lo avevano
rispettato iniziarono a perdere fiducia. Il suoale® con Garang e i negoziati di pace
che quest’'ultimo aveva organizzato per il sud SudEsevano temere ai piu che anche
Wahid si sarebbe lasciato coinvolgere e che gdredsi del Darfur sarebbero stati messi
da parte, per favorire la pace nel Sud del Paese.

Prima della fine del 2004, numerosi ribelli Zaghaalzbandonarono le armi e
passarono la frontiera con il Chad cercando dfdrasi con le loro famiglie nei campi
profughi ivi allestiti.

La leadership dello S.L.A. fu duramente criticatit 2004 e il 2005, ma per i
Fur, dislocati sui terreni piu lontani dalle freem, fu impossibile abbandonare i gruppi
armati e furono costretti a rimanere, spesso cdnandiscutibili.

| membri Zaghawa rimasti iniziarono ad imporre éasdle popolazioni civili
Fur, cercando di imporre la propria supremaziayando addirittura ad aggredire i ci-
vili *°%. Wahid, veniva considerato a capo della sua dlandeimento solo formalmente,
ma essendo lontano dal territorio, i ribelli inltaasi erano organizzati in piccole bande
capeggiate dai singoli ufficiali, senza alcuna emes e lontani dagli obbiettivi originari
della guerriglia.

Il .J.E.M., che aveva inizialmente cooperato co8Ib.A., se ne distacco defini-
tivamente quando la popolazione civile inizio a datarsi degli attacchi ricevuti dai
membri dello S.L.A. verso la fine del 2005.

*%|n A, De Waal and J. Flinf Short History of a Long Wagit. pag. 86-87.
91 3. Flint,Darfur's Armed Movementin A. De Wall (ed.)War in Darfur, cit. pag. 154-155.
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Minawi opero un rapido voltafaccia e servendosiedelippe dello S.L.A. al suo
comando, supportato dalllnjaweed uccise piu di settanta persone, ne feri oltre
cento e stupro trent'uno donne nella regione dirkar in nove giorrir®

Egli continud a negare il suo coinvolgimento madgolazione locale inizido a
definire il suo gruppoJanjaweed 2

Il 7 agosto del 2006, Minny Arkoy Minawi fu nomimatonsulente anziano per
il Darfur del presidente della Repubblica del SydarBashir.

La popolazione Zaghawa che sempre lo aveva sedaitabbandond ma egli
non necessitava ormai piu del loro appoggio.

Parallelamente, come detto, Wahid aveva iniziaperalere potere e non veniva
piu riconosciuto come comandante dello S.L.A.

Ahmad Abdel Shafi, pur rimanendogli fedele, tentingue una ristrutturazione
del movimento, cercando di riorganizzare le truppe membri dei diversi gruppi etni-
ci, onde impedire le divisioni che fino a quel manteeavevano travagliato lo S.L.A.

Dopo un primo periodo di riorganizzazione, il 2glla 2006, Shafi fu ufficial-
mente nominato capo in comando dello S.L.A., mstésso era irrimediabilmente divi-
So.

Nel periodo successivo, il ruolo centrale dello .8.Lnel conflitto, fu oscurato
dall’'emergere di un nuovo gruppo ribelle chiamatmovimento dei 19, composto ap-
punto da diciannove comandanti del nord Darfurtremhal percorso di pace fino ad
allora intrapreso dagli altri movimenti armati eeteninati a portare al movimento indi-
pendentista una nuova leadership.

La mancanza di coesione e di leadership, come @bbiasto, hanno negli anni
paralizzato i movimenti armati in Darfur e li hanresi deboli nei confronti del Gover-
no Centrale di Khartoum. Proprio a causa di questacanza assoluta di unione e di
organizzazione, il conflitto ha potuto prendergilaga che vedremo di seguito, sempre
a scapito della popolazione civile.

4. L’evoluzione del conflitto e il processo di pace
Mentre, come illustrato nel paragrafo precedentguppi armati iniziarono ad

organizzarsi in Darfur, la comunita internazionateseguito anche alla discussa inva-

92 Amnesty International Country Report 2006.
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sione statunitense dell'lraq, ritenne piu prudemigare un intervento non autorizzato,
da parte di truppe occidentali in territorio sudame decise che ad intervenire dovesse
essere, almeno al principioUhione Africana

Per tale motivo nel 2005, fu inviato un contingedt&000 uomini dellUnione
Africanacon il compito di far osservare il “cessate il fob@d impedire che i crimini
da parte delldanjaweedcontinuassero ad essere perpetrati. Da un rapgdodtoPronk,
inviato speciale delle Nazioni Unite, redatto dilze del 2005, risultd che le risorse
dell’Unione Africanaerano pero troppo esigue e non idonee per gestékparticolare
tipo di situazione, in quel particolare territoridello stesso rapporto fu evidenziato che,
anche in questo frangente, il governo sudanesesalonsi rifiutava di collaborare ma,
anzi, rendeva ancora piu arduo ppeacekeeperafricani, I'esercizio dei propri compi-
ti. I governi occidentali vennero, invece, accusiaton aver fornito I'appoggio econo-
mico necessario allnione Africanaonde equipaggiarla per gestire in modo idoneo la
situazione in Darfur>.

Nel corso del 2005, le tensioni con il governo @k&ad si acuirono a causa di ri-
petute incursioni dei milizianlanjaweedoltre il confine. Il governo del Chad richiese
quindi ai propri cittadini di tenersi pronti a métairsi contro il nemico comun&’.

Nell’'aprile del 2006 fu avviato un ulteriore tenvat di giungere ad un accordo
di pace nella regione del Darfur. | negoziati furotoordinati dal vice segretario di
Stato statunitense R. B. Zoellick e da Salim AhrBadim, rappresentante délhione
Africana L’accordo, che prevedeva il disarmo della milizenjaweede l'inserimento
dei ribelli nell'esercito ordinario sudanese, inrorforti ostilita da parte dei ribelli stes-
si i quali affermarono, tramite il portavoce d&lidan Liberation ArmyEsam Elhag,
che:

“non vengono date sufficienti garanzie sul disardedle milizie Janjaweed
che secondo quella bozza di accordo viene affidagmverno. Ma come? |l
governo ha diretto, organizzato e finanziato i Jamged come si pud pensa-

*% Da una dichiarazione dell’'organizzazioRefugees Internationain P. VerneyFMO Cuntry Guide:
Sudancit., pag. 22.

94 M. Alberizzi, “Ciad e Sudan, scontri e saccheggi al confi@8rriere della Sera25 dicembre 2005,
www.corriere.it .
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re che ora li smantelli? No, quel compito andavaeggato a un organo in-

dipendente, alle Nazioni Unite o alla stessa Unigfricana”®.

Durante l'estate del 2006, il precario equilibiiovato durante i negoziati si in-
franse nuovamente e gli scontri ricominciarono.

L'osservatrice speciale delle Nazioni Unite S. Sanviata per monitorare la
situazione dei diritti umani in Sudan, osservo rarognte come l'attivita del governo
sudanese fosse insufficiente rispetto agli impegesi®®. Nei mesi successivi il gover-
no centrale respinse ancora la possibilita di arreret'ingresso di una forza delle Na-
zioni Unite e si rifiutd di partecipare ad una iame del Consiglio di Sicurezza, in cui
avrebbe dovuto garantire I'invio di proprie trupgpstabilizzare la regione del Darfur, in
sostituzione di quelle dellO.N.U.

A settembre del 2006, in seguito a numerosi nutigcahi di cui [lUnione Afri-
canariferi alle Nazioni Unite, il governo sudanese skieipeacekeeperafricani di
abbandonare la regione del Darfur, affermandon“verra ammesso sul territorio nes-
sun altro organismb Nei mesi successivi, nonostante svariati tentatisultd evidente
che il governo di Khartoum non avrebbe accettagardsenza di un contingente armato
delle Nazioni Unite sul proprio territorio.

Ai primi del mese di marzo del 2007 il procurataliela Corte Penale Interna-
zionale, Luis Moreno-Ocampo, formuld 51 capi d’asa&unei confronti di uno dei lea-
der delle milizieJanjaweed Ali Muhammad Ali Abd al-Rahman, anche conosciute ¢
me Ali Kushayb, e nei confronti del Ministro sudar per gli Affari Umanitari, Ah-
med Mohammed Haroun. L'evento raccolse molti cosisea le principali organizza-
zioni umanitarie, che speravano si fosse, finaleemperta una strada per la giustiZia

Tuttavia, successivamente, il Ministro degli Eststidanese dichiaro alla
B.B.C>*® che il Sudan, non essendo membro del TrattatmdicRistitutivo della Corte
Penale Internazionale, non poteva in alcun moderesoggetto alla giurisdizione della

Corte stessa e non aveva, come tale, intenziorm®aperare. 1l Procuratore Moreno

9% M. Alberizzi, “No al piano di pace dai ribelli dédarfur”, Corriere della Seral maggio 2006,
www.corriere.it .

*% Dichiarazione di Ms. Sima Samar, Special Rapporteuthe situation of human rights in the Sudan,
60th Session of the General Assembly Third Committem 71 (c): Human rights situations and reports
of special rapporteurs and representatividew York, 27 October 2005.

97 M. Alberizzi, “Darfur, processo ai criminali di gtra”, Corriere della Sera27 febbraio 2007.
www.corriere.it .
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Ocampo aveva, allora, ribattuto che una volta peoga@nz’ombra di dubbio la colpe-
volezza dei due indagati, il governo del Sudan aerebbe comunque potuto esimersi
dall’adottare misure idon&¥.

Amnesty Internationalnella primavera del 2007, ha fornito prove cheaCe
Russia hanno venduto armi al governo sudanesesaswanendo allembargo stabilito
dal’O.N.U® Inoltre, il ruolo della Cina, primo partner deldgn nel commercio del
petrolio, e suscettibile di esercitare il suo thritli vetoin ogni momento, e risultato ne-
vralgico, soprattutto in passato, nell'evolverdia@olitica delle Nazioni Unite nei con-
fronti del autorita di Khartoum.

Il 28 dicembre del 2006 il Presidente del Sudan OAlaBashir ha sottoscritto
I'accordo per il dispiegamento nel territorio dauorza ibrida ONU-UA.

Nel successivo mese di gennaio 2007, il Consiglisiclrezza delle Nazioni
Unite ha richiesto l'allestimento di una forza nmdizionale per il Darfur, in SudH,
composta da almeno 22.000 unita.

Nel 2007, furono organizzati nuovi negoziati di @ae| tentativo di coinvolgere
anche il J.E.M,. che non partecipo a quelli di Abd¢l 2006, ma con scarsi risultati.

L’arrivo del contingente UNAMID, composto in realtia sole 8.000 unita, creo
un’apparente stabilita nella regione, ma in regli&contri ripresero ben presto con in-
tensita medio alta.

Nel mese di ottobre 2008, il governo sudanese wgamella capitale Khar-
toum una conferenza di pace sul Darfur, a cui pgr&eono delegati provenienti da
Egitto, Eritrea, Qatar, Unione Africana e della &eyaba.

A tali negoziati presero parte anche Kiir Mayadailora leader del S.P.L.M.,
vicepresidente del Sudan e presidente del Sud Sutdanni Minnawi.

Quest'ultimo, in realta, era rientrato nella caleitsolo in settembre, dopo quat-
tro mesi di assenza come segno di protesta neiarantli EI Bashir, per l'insufficiente
implementazione degli accordi di pace. Alla confiegepartecipo anche il leader storico
del partito Umma, Sadiq al-Mahdi. A tali collogumasero, invece, assenti i rappre-

98 «gydan Will Defy Darfur Warrants BBC News3 maggio 2007_www.news.bbc.co.uk .
599 i

Ibidem.
69 “Darfur, Amnesty: Russia e Cina violano embargo ami’, La Stampa 8 maggio 2007,
www.lastampa.it .
91 Senato della Repubblica ItaliarMissioni umanitarie ed internazionali: Il Conflitio Darfur, marzo
2007, _http://www.senato.it/notizie/136525/1365288@7/genpagina.htm.
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sentanti del partito di Hassan el Tourabi. | movitheibelli in guerra con il governo di
Khartoum non hanno partecipato alla conferenza éeAlVahid Al-Nur, leader del-
I'S.L.M., ha dichiarato che la stessa era solo moasa del presidente Bashir per far
credere all'opinione pubblica internazionale chiosse effettivamente in corso un pro-
cesso di pace per il Darfiif.

L’esito dei colloqui fu in realta disastroso, I'dra Party di Sadiq Al-Mahdi, il
Popular Congress Party di Hassan Al Turabi e dlifpacomunista guidato da Ibrahim
Nugud, il 28 novembre, attraverso una lettera taval presidente Bashir, non aderiro-
no al piano per il Darfur presentato dal governcipé in realta corrispondente solo alla
volonta del National Congress, ovvero del partiédbptesidente Bashir.

L'anno successivo Rodolphe Adada, capo della mmssicongiunta Onu-Ua
nella regione, dichiard che il conflitto in Darfera ormai diventatouha guerra di tutti
contro tutti trasformandosi da una guerra vera eopma, come era nel 2003-2004,
quando migliaia di persone sono state uccise, aanflitto di bassa intensitd*. Egli
specifico anche chdl“Darfur oggi € un conflitto di tutti contro tuttle forze governati-
ve si scontrano con i movimenti armati. | movimeminati lottano tra loro; i membri
delle forze di sicurezza governative combattoneol'aontro l'altro e contro le milizie.
Tutte le parti hanno ucciso civift.

Il procuratore Moreno Ocampo, gia nel corso del®8@eva infatti manifestato
piu volte l'intenzione di processare Omar el Bagier crimini contro 'umanita, ma
solo nel marzo 2009 riusci effettivamente a spi&aar mandato di arresto internazio-
nale con cinque capi di accusa per crimini coritrmanita e due per crimini di guerra,
tra cui omicidio, sterminio, trasferimenti forzatgrtura e stupro. Per la prima volta
nella sua stessa storia, la Corte Penale IntemmaleispiccO un mandato contro un pre-
sidente ancora in carf*a

Poco dopo il presidente Bashir intimo ad oltre t@aaizzazioni non governati-
ve presenti sul territorio di lasciare il paesesusandole di collaborare con la Corte Pe-
nale Internazionale. Dopo tale decisione, Minny &tm consigliere del presidente

802 gcommessa Sudan, News Letter 19, 01 novembre BBP&/www.campagnasudan.it .
603 Scommessa SudaNews Letter32, 01 maggio 2009, http://www.campagnasudan.it .
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605 «“Arrestate il presidente del Sudan: Al Bashir intnato da Corte Aja”’La Repubblica4 marzo 2009
http://www.repubblica.it/2009/03/sezioni/esterif@snandato-cattura/bashir-mandato-cattura/bashir-
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Bashir per il Darfur e unico leader ribelle ad @&&rmato un accordo con il governo,
dichiaro che la situazione umanitaria in Darfuvatdecisamente peggiorando e accuso
il partito di Bashir di boicottare sistematicamelapplicazione dell'accordo di pace per
il Darfur firmato nel 2006.

Nuovi negoziati furono pianificati per il mese djasto 2009, a Doha in Qatar,
tra governo sudanese e gruppi ribelli armati attella regione occidentale del Darfur.

Il mediatore della missione congiunta dellOnwe#'ldnione Africana (Unamid)
Djibril Bassolé, rimase in contatto constante darapo dello S.L.A., Abdul Wahid che
fin ad allora aveva sempre rifiutato di sedergdaablo dei negoziati - per convincerlo a
partecipare ai prossimi colloqui. Contemporaneaménf.E.M. richiese colloqui sepa-
rati con il governo ma Bassolé insistette percleao del movimento, Khalil Ibrahim,
prendesse parte ai negoziati in Qatar, quale wakeione per una pace durevole.

A fine agosto il comandante della missione congiudhamid, Martin Luther
Agwai dichiard che il conflitto in Darfur era ormadotto ad attacchi sporadici ed epi-
sodi di banditismo e che l'unico movimento ancorgiado di avviare campagne mili-
tari, il J.E.M., era comunque sotto controllo. Agwastenne che la frammentazione dei
gruppi ribelli contribuiva a rendere meno concrigtaschio di nuovi scontri e violenze
ma rendeva, allo stesso, impossibile il controébtdrritorio.

Tali dichiarazioni sono poi state smentite da Edindulet, assistente del se-
gretario generale dell’Onu per le azioni di peaepkwey, il quale ha dichiaratoChe si
tratti di guerra o non, la realta e che le minagua confronti dei civili rimangono tutte.
Sebbene il livello dei combattimenti sia diminwattre 140.000 persone hanno cercato
rifugio nei campi profughi dallo scorso gennaio. e siamo ancora ben lontani
dalla pace.®°®

Nuovi colloqui di pace tra il governo di Khartouml d.E.M., avrebbero dovuto
svolgersi a partire da meta novembre dello steao aampre a Doha, capitale del Qatar
ma gli stessi furono rinviati a data da destinafdiposto di quelli ufficiali, si sono
svolti pero - sempre a Doha - una serie di incatitesponenti della societa civile, tra
cui rappresentanti della diaspora, donne e intafiéif per parlare della situazione nel
Darfur®””.

606 Scommessa SudaNews Letter39, 01 settembre 2009, http://www.campagnasudan.i
807 Scommessa Sudakews Letter44, 15 novembre 2009, http://www.campagnasudan.it
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5. Il Darfur ora: oltre 7 anni dopo l'inizio del ¢ onflitto.

Nel mese di gennaio 2010 i rappresentanti dellacgrali formazioni armate
antigovernative attive in Darfur ed esponenti detlaieta civile e dei gruppi tradizionali
si sono incontrati di nuovo a Doha, in Qatar cablbiettivo di dichiarare formalmente
la pace in Darfur prima delle elezioni generali a&ueki, che avrebbero dovuto tenersi
nella successiva primavera.

Tuttavia, dopo un primo periodo di relativa tradliifai e nonostante la promessa
di un accordo di pace quasi definitivo, nei mesndiatamente successivi alle elezio-
ni, in Darfur si & tornati a combattere,

A meta maggio 2010, l'esercito di Khartoum ha dacato di aver conquistato le
alture Jabel Moon, una delle roccaforti dei ribeééi J.E.M.

Le versioni date dalle due parti sono apparse mdiscordanti: mentre per
I'esercito le operazioni militari hanno provocataontorte di oltre cento ribelli, il J.E.M.
sostiene invece di essersi ritirato spontaneamenige evitare nuovamente vittime ci-
vili.

Le Nazioni Unite, nei giorni precedenti, avevanamfeomato che da alcune set-
timane esercito sudanese e ribelli combattevaria meha montuosa a nord del Darfur,
nei pressi del confine con il Ciad.

Allo stesso tempo nel Darfur meridionale i comimaénti tra ribelli del J.E.M. e
la polizia sudanese avevano causato oltre unargessdi morti.

In seguito a tali eventi, il J.E.M. si ¢ ritiratoovamente dai colloqui di Doha,
accusando Khartoum di aver violato il cessateattuin vigore dal mese di febbraio.

Il governo sudanese aveva replicato accusandé&.iMJl.di aver violato gli ac-
cordi per prim8®.

Solo dopo molti mesi di scontri, a fine ottobre].EE.M. si € nuovamente dichia-
rato disponibile a partecipare ai negoziati e fwhidrato che avrebbe inviato in Qatar
una delegazione per valutare la possibilita defmid del gruppo ai colloqui di pace or-
ganizzati dai mediatori internazionali.

Allo stesso tempo, il governo centrale sudanesdit¢taarato che avrebbe asse-
gnato oltre due miliardi di dollari al Darfur, corfendi per la ricostruzione e lo svilup-

po, nel caso si arrivasse a una pace stabile.

6% Scommessa SudaNews Letter58, 03 giugno 2010, http://www.campagnasudan.it .
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Il 31 ottobre il governo di Khartoum ha firmato &Kasher, nel Darfur setten-
trionale, un nuovo accordo con la fazione del 8.L.capeggiata da Minni Minnawi,

Il 12 novembre, cinque mesi dopo aver sospesadagdartecipazione al proces-
so di pace in corso a Doha, il J.E.M. ha inviattberairato una delegazione, guidata dal
vicepresidente del movimento, Mohamed Bahr Hamagwean discutere La ripresa dei
colloqui.

Oggetto della mediazione are anche la “liberaziahieKhalil Ibrahim, il leader
del J.E.M., che dal mese di maggio era bloccatabia dopo che il governo del Ciad
gli aveva impedito I'accesso al suo territorio gentrare in Darfur.

Il governo di Khartoum & da principio apparso ds&paoa riaprire i colloqui con
tutti i protagonisti politici presenti nella regieroccidentale, volendo concludere ogni
problematica relativa al Darfur, entro la fine Galho 2010, prima del referendum per
'autodeterminazione del Sud Sudan, previsto iefrgio 2011.

Nonostante I'apparente volonta di entrambe le ghrtiovare un sbocco diplo-
matico e politico alla guerra in Darfur, verso fiaeno gli scontri si sono nuovamente
intensificati.

In assenza di testimoni indipendenti non e statmi@npossibile ricostruire la
dinamiche di tali scontri.

La versione ufficiale dell’esercito sudanese éastdte i ribelli sarebbero stati
costretti ad abbandonare alcune posizioni preced®nite occupate nel Darfur setten-
trionale, nei pressi del confine con il Ciad mentu®vi scontri sarebbero avvenuti nel
Darfur meridionale e nello stato del Kordofan.

L’espansione del conflitto nella regione limitradel Kordofan ha molto preoc-
cupato la comunita internazionale poiché tale mgie gia stata per lungo tempo teatro
degli scontri nella guerra civile tra il nord esild del paese.

Sia Djibril Bassole, il mediatore a capo dei negtaili pace in Qatar, sia lbra-
him Gambari, capo della missione Unamid in Darfiamno confermato la ripresa degli
scontrf®.

. Parallelamente, dopo una guerra civile durata @0 anni, tra il 9 e il 15 gen-
naio 2011, il 98,83% dei sudanesi del sud, ha wotatfavore della secessione da
Khartoum e per l'indipendenza del Sud Sudan. | definitivi del referendum, svoltosi

609 Scommessa Sudakews Letter68, 15 novembre 2010, http://www.campagnasudan.it
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tra 19 e il 15 gennaio, sono stati ufficializzdtlla commissione referendaria durante
una cerimonia svoltasi a Khartoum I'8 febbraiopiasenza dei vertici del governo su-
danese e di numerose personalita africane.

Il vice-presidente Ali Osman Taha ha confermatwdéonta di cooperare del
governo centrale, nonostante I'area di Abyei rastiora teatro di scontro e molto con-
tesa, dati i suoi numerosi giacimenti petroliferi.

Secondo Jean Ping, presidente della Commissioigdmiehe africana, per una
piena applicazione degli accordi di pace del 20£)ativi al'asse Nord-.Sud, i nodi da
risolvere sono ancora molt.

Effettivamente dopo i risultati del referendum iauazione e tutt’altro che paci-
fica e avvengono quotidianamente scontri in cuangono troppo spesso coinvolti i ci-
vili.

In Darfur gli scontri sono ripresi con una nuovéeisita e ai primi di marzo
2011 l'esercito sudanese ha dichiarato di avecata e conquistato postazioni di ri-
belli della fazione dello S.L.M., guidata da Abdéahid Al-Nur.

I 3 marzo il nuovo consigliere del presidente Bager il Darfur, Ghazi Sa-
lahuddin, al ritorno dai colloqui di pace in Qakar garantito 'organizzazione nei pros-
simi mesi di un referendum per decidere lo stagldarfur, anche al fine di unificare
in una sola amministrazione i tre stati in cuidgione del Darfur € ancora oggi divisa.

I J.E.M. ha dichiarato di non aver preso alcunoado in questo senso ed ha
nuovamente accusato il governo centrale di vogalvere le problematiche del Darfur
unilateralmente.

| nodi principali, allo stato ancora irrisolti, deegoziati di pace tra i ribelli e
Khartoum rimangono dunque quale sara lo statu®delr nonché I'eventuale istitu-
zione di un indennizzo alle vittime del conflittcaggiormente colpite negli anni tra il
2003 e il 2007.

Secondo numerosi analisti, la divisione del terigtalel Darfur & stata volonta-
riamente favorita dal governo sudanese, che sareblse servita per evitare l'insorgere
di un movimento separatista unitario e per megiiotillare il territorio.

Nell'ultimo anno la Corte Penale Internazionalefdvanulato capi d’accusa an-

che nei confronti di alcuni membri dei movimenbedli.

610 Scommessa SudaNews Letter73, 02 febbraio 2011, http://www.campagnasudan.it
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In particolare all'inizio del mese di marzo i giaddelle Corte penale interna-
zionale hanno formalizzato le accuse contro dugeledelle formazioni ribelli in Darfur
- Abdallah Banda Abakaer Nourain e Saleh Mohamdeto Jamus - che nel 2007
avrebbero attaccato i soldati della missione depadell'Unione Africana, uccidendo al-
meno 12 militafi*%

Dopo oltre otto anni dall'inizio del conflitto, iadi raccolti dalle Nazioni Unite,
contano oltre 300.000 vittime e almeno 3 milionsthllati.

Tali dati, tuttavia, non tengono presente la riprdegli scontri avvenuta nel di-
cembre 2010 e di cui ancora ora, dopo oltre quatisi, si sa bene poco se non che la
loro violenza raggiunge i livelli gia raggiunti sohel periodo compreso tra il 2003 e il
2007°%

611 Scommessa SudaNews Letter74, 16 febbraio 2011, http://www.campagnasudan.it
612 Articolo21, Rapporto sulla situazione in Darfur 2010-2011
http://www.articolo21.org/userFiles/rapporto20101 2@df .
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CAPITOLO VII - | RIFUGIATI DEL DARFUR: A CASE-STUDY

1. Presenza e trattamento dei rifugiati sudanesi in Sudan e nel Mondo
2. Presenza e trattamento dei rifugiati del Darfur  in Italia

3. Le voci dei protagonisti e dei testimoni privile giati in Italia

4. Presenza e trattamento dei rifugiati del Darfur  in Inghilterra

5. Le voci dei protagonisti e dei testimoni privile giati in Inghilterra

“Quello che per loro contava nella Terra promessa non era la terra. Era la promessa.”

J.M. Guenassia, Il Club degli Incorreggibili Ottimisti
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1. Presenza e trattamento dei rifugiati sudanesii  n Sudan e nel Mondo

Il Sudan, dopo essere stato per lungo tempo metifudiati in fuga dagli altri
paesi africani, € diventato, come & emerso daliginstorico-politica appena svolta,
scenario negli ultimi trenta anni di disordini endldti interni che hanno coinvolto la
maggior parte della popolazione civile, e che hacneato un fenomeno sempre piu va-
sto di 1.D.PS* e di rifugiati in fuga in cerca di protezione \@iaesi limitrofi e verso
quelli occidentali. A partire dall'inizio della gua civile tra il nord e il sud del paese,
dopo il 1980, piu di due milioni di cittadini sudesi sono morti a causa del conflitto,
circa un milione sono fuggiti nei paesi limitrofed’'incirca sei milioni risultano sfollati
all'interno del territorio, anche se ora dopo flerendum secessionista parte degli sfol-
lati sta facendo lentamente rientro in Sud Sudan.

Dall'inizio del conflitto nella regione occidentatkel Darfur la situazione é net-
tamente peggiorata e, in oltre nove anni, risultsfodlate in totale piu di due milioni e
mezzo di persofé&*

Gli sfollati interni al territorio sudanese, cldternally Displaced Person$an-
no vissuto in condizioni precarie e terribili, dod® aspettare mesi prima di essere rag-
giunti ed assistiti dalle associazioni umanitarieaasa della politica di Khartoum, che
ha lungamente negato I'accesso al territorio s@avogli che ai voli umanitari.

In sequito alla firma degli accordi di pace trgdverno e I'S.P.L.A./M., nel
gennaio 2005, si era aperta la speranza per disfdella prima guerra civile di poter
finalmente fare ritorno alle loro case, nei temitmeridionali. Purtroppo tale speranza
ha, come abbiamo visto, dovuto aspettare ancoramsmnanni per realizzarsi a causa
da un lato dell'instabilita degli accordi di pacedall’altro, delle carenza di infrastruttu-
re che nella regione sud, dopo oltre vent’anniaihflitto, erano scarse, in pessime con-
dizioni e mal gestite.

Offrire tutela ai profughi interni & stato reso are piu difficile dalla mancanza
di effettive previsioni legislative che regolino taateria. La lentezza della risposta of-
ferta dalle Nazioni Unite alla crisi del Darfur &afts, in parte, dovuta anche alle diffi-
colta incontrate nell'individuare un’agenzia congrge ad affrontare il problema delle

613 Internally Displaced Persons & un’espressionécitiffda tradurre, ma forse I'espressione che gil |
corrisponde € quella di sfollati interni al territo
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1.D.Ps®* Il governo di Khartoum, approfittando di questeeiriezza, ha al principio af-
fidato il compito di allestire campi profughi nellagione del Darfur alDrganizzazione
Mondiale per le Migrazionila quale non fa parte delle agenzie delle Nazidmie e
non ha esperienza nel settore della protezionestglti.
| problemi relativi alla definizione dellstatusgiuridico delle 1.D.Ps., alla defi-

nizione di una normativa internazionale che possicarare loro un livello sufficiente
di protezione e all'individuazione di un organisinternazionale competente in questo
settore, sono creati principalmente dalla impobibdi imporre ad uno stato determi-
nate strutture e linee di condotta all'interno sieb territorio, senza il suo consenso. In
questo senso il governo di Khartoum ha lungameetgto ogni possibilita di inter-
vento all'interno del proprio territorio, da undaper non dover rispondere del proprio
coinvolgimento e delle proprie, discutibili, strgke di guerra, dall’altro per non voler
mostrare al resto del mondo le vere ragioni allseldi uno sfollamento di tali propor-
zioni. Infatti nelle regioni a sud del paese, laggiar parte della popolazione fu obbli-
gata dai combattimenti a spostarsi e a disperdastjando, casualmente, l'area dei
giacimenti petroliferi pressoché disabitata. Nailspguire i suoi scopi il governo cen-
trale ha, coattivamente, spostato numerosi gruppedsone, ricollocandoli in aree
scelte dai suoi funzionari e spesso prive delledoni minime necessarie alla soprav-
vivenza. Il Segretario Generale delle Nazioni UnKefi Annan, durante la presenta-
zione del suo Rapporto sul Sudan, nell'ottobre 2@GR&va dichiarato che, contraria-
mente a quanto affermato dal Governatore dellooStaKhartoum, Abdel Haleem I-
smail al-Mudafie,

“migliaia di persone sono state forzatamente sptesteerso siti in aree de-

sertiche, a decine di chilometri da Khartoum dowea ni sono, o sono lar-

gamente insufficienti, i servizi minimi di sosten&mto [...], queste

ricollocazioni e la violenza che le accompagna [vidlano il diritto degli

sfollati ad un ritorno volontario, sicuro e dignio...”*°.

4P VerneyFMO Cuntry Guide: Sudamit.

615 M. Rafiqul Islam, “The Sudanese Darfur Crisis &me@rnally Displaced Persons in International Law:
The Least Protection for the Most Vulnerableiternational Journal of Refugee Lagiugno 2006, 18,
pag. 358.

®1® Traduzione personale dallinglese K. Ann&eport on Sudanottobre 2005, consultabile on-line
all'indirizzo www.un.org .
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Questi continui tentativi di ricollocare gli sfafian aree diverse da quelle di ap-
partenenza e, spesso, inadatte alla creazioneawlzigmmenti stabili, ha dato luogo a
scontri continui tra la polizia e la popolazioneaéti poi in una serie di accuse false,
arbitrarie ed esagerate nei confronti dei civilguiali venivano nuovamente arrestati e
maltrattati .

Diversa, ma non necessariamente migliore, é lazane dei rifugiati sudanesi
che cercano protezione nei paesi africani limitidi territori del Kenya e dellUganda
sono presenti decine di migliaia di rifugiati fuggi causa dei conflitti della prima guer-
ra civile. Un’intera generazione € nata e creacndi campi profughi kenioti e non ha
mai conosciuto una vita diversa. Piu di due miliemnezzo di persone sono fuggite dal
Darfur verso i paesi di confine, principalmenteseeil Chad, che ne ospita attualmente
pit di 300.000. L'arrivo dei rifugiati in Chad éasb descritto dal’'U.N.H.C.R. come “l
pitl vasto esodo del mondd?

Trovare dati statistici relativi alla sola situaaédei rifugiati in Darfur o prove-
nienti dal Darfur, & molto difficile e gli stessom sono aggiornati per tutti gli anni di
osservazione. Esistono pero dati relativi allaagitone generica del fenomeno dei rifu-
giati in Sudan, che possono tuttavia essere irgantisda considerare per rendersi conto
della portate generale del fenomeno nel paese ofearelle aree limitrofe.

In proposito si veda la tabella di seguito ripatatlaborata dallUNHCR nel
gennaio 201%8, dalla quale emerge che i rifugiati, o coloro cdestinatari di un‘altra
forma di protezione internazionale, fuggiti dal 8ndale periodo erano b&i7,288 ai
quali devono aggiungersi gli oltre 23.000 richigtl@silo la cui domanda e risulta an-

cora in attesa di essere esaminata.

Residing in Sudan [1]

Refugees [2] 178,308

Asylum Seekers [3] 6,046
Returned Refugees [4] 7,070
91,624,100

Internally Displaced Persons IDP figure in
(IDPS) [5]| Sudan includes
76,100 people

17 Traduzione personale dall'inglese in P. Verr@MO Country Guide: Sudauwit., pag. 18.
8http://www.unhcr.org/pages/49e483b76.html
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Internally Displaced Persons

619

who are in an

IDP-like situa-

tion.

Returned IDPs [6] 143,000

Stateless Persons [7] 0

Various [8] 0

Total Population of Concern 1,958,524
Originating from Sudan [1]

Refugees [2] 387,288

Asylum Seekers [3] 23,713

Returned Refugees [4] 7,070

91,624,100

IDP figure in

Sudan includes
76,100 people

(IDPS) [5] who are in an

IDP-like situa-

tion.

Returned IDPs [6] 143,000

Various [8] 0

Total Population of Concern 2,185,171

La vita nei campi profughi nei paesi limitrofi @meralmente precaria e senza

possibilita di miglioramenti in futuro. | rifugiapiresenti nei campi sono considerati c.d.

rifugiati de-facto vengono ospitati dal paese confinante e I'U.N.R.Cprovvede, o

619 Note:
* As at January 2011

1. Country or territory of asylum or residence. In tifesence of Government estimates, UNHCR
has estimated the refugee population in most inidlized countries based on 10 years of asy-
lum-seekers recognition.

2. Persons recognized as refugees under the 1951 WMe@ion/1967 Protocol, the 1969 OAU
Convention, in accordance with the UNHCR Statuggspns granted a complementary form of
protection and those granted temporary protectipalso includes persons in a refugee-like
situation whose status has not yet been verified.

3. Persons whose application for asylum or refuggesia pending at any stage in the procedure.

4. Refugees who have returned to their place of orgiting the calendar year. Source: Country of
origin and asylum.

5. Persons who are displaced within their country @mdhom UNHCR extends protection and/or
assistance. It also includes persons who are iDRHike situation.

6. IDPs protected/assisted by UNHCR who have retutaedeir place of origin during the calen-
dar year.

7. Refers to persons who are not considered natidnaksny country under the operation of its
laws.

8. Persons of concern to UNHCR not included in theviptes columns but to whom UNHCR ex-
tends protection and/or assistance.

9. The category of people in a refugee-like situatfodescriptive in nature and includes groups of

people who are outside their country of origin avitb face protection risks similar to those of
refugees, but for whom refugee status has, fottipedor other reasons, not been ascertained.
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tenta di provvedere, alla realizzazione di camffiganti ad ospitare tutti, nel tentativo
di soddisfare i bisogni primari e di gestire i ragp con la popolazione e il governo
dello stato ospite. Ma la vita dei profughi si §®in una sorta di sospensione ed attesa
nella speranza di poter rientrare, in un futurcere, in patria. Dalla tabella sopra ri-
portata risulta come in realta, rispetto a coldne tasciano effettivamente il Sudan co-
me profughi il numero di coloro che rientrano e gjuaisorio. Alcuni, stanchi di conti-
nuare a trovarsi in una c.cefugee protracted situationlasciano i campi profughi cer-
cando di raggiungere le citta dove si perdono remdj numeri dei migranti clandestini
e dove le condizioni di vita non sono certo miglior

La situazione in Chad si €, negli anni, aggravatawsa dell’estremo livello di
poverta in cui versa il paese, e ha causato sctratla popolazione locale, stremata
dalla fame ma non assistita dalle O.N.G., e i rdtigsudanesi soccorsi, invece,
dall'U.N.H.C.R. Inoltre le continue incursioni dalimilizia janjaweedallinterno dei
territori chadiani hanno inasprito le relazioni trdue stati e hanno posto il governo di
N'djamena® di fronte alla necessita di decidere se tutelarprbpria popolazione o i
rifugiati del Darfuf?*,

Alcuni dati, aggiornati al 2008/2009, riferisconbeca partire dal 2003 il con-
flitto in Darfur aveva allora coinvolto oltre 4.2ilmani di persone, delle quali circa 2.4
milioni vivevano in una situazione di nomadismo eopmofughi sfollati interni al Dar-
fur stessé% Oltre 1.8 milioni del totale sono ragazzi mindranni 1823

La situazione affrontata dei rifugiati sudanese cercano protezione nei paesi
arabi e stata ed e, tuttora, ancora piu compldeati nella maggior parte dei paesi
arabi é praticamente impossibile che essi ricevammonoscimento dellstatusdi rifu-
giato, non vivono organizzati in campi e pochi soeffettivamente assistiti

dal’'U.N.H.C.R., vivendo pertanto in condizioneiltégalita e precariefa*

The data are generally provided by Governmentsscas their own definitions and methods of data
collection. A dash (-) indicates that the value Zero, not available or not applicable.
Source:UNHCR/Governments. Compiled by: UNHCR, FICSS

620 Capitale del Chad.

%21 1n merito alle storie dei richiedenti asilo delrfa, profughi nella regione del Darfur o accotiiChad

si veda J. Marlowe, A. Bain e A. Shapifarfur Diaries: Stories of SurvivaNation Books, NY, 2006.

622 John Holmes, U.N. sottosegretario per gli affaianitari durante un discorso Avanti al Consiglio di
Sicurezza, in merito alla situazione del Darfur 2@08.

623 UNAMID http://unamid.unmissions.org .

62%Comittee in Civil Projectinvisible Citizens’: Refugees, Expatriates anginally Displaced Persons
Issue Paper F 5, consultabile sul sito www.nubagaireom .
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Ne é stato un esempio la situazione affrontataifigjiati del Darfur in Egitto.
La situazione dei profughi sudanesi in Egitto heattaristiche particolari a causa delle
relazioni che sono intercorse in passato tra ighesi. In particolare in Egitto, ma anche
in Libano e in Siri&, numerosi rifugiati del Darfur si sono lamentagi drattamento
ricevuto dal personale locale dellU.N.H.C.R., enti@a sostanzialmente asserito di
“essere tenuti bloccati in ufimbo” amministrativo®®, in cui sono costretti ad aspetta-
re, senza alcun tipo di assistenza, quasi duepainvedere le proprie richieste d’asilo
almeno esaminate. In Egitto, in particolar modagelesioni tra i rifugiati del Darfur, la
sede locale dellU.N.H.C.R. e le autorita localhscsfociate in uno scontro molto vio-
lento alla fine di dicembre del 2005. Dalle finesditembre dello stesso anno infatti, un
gruppo di circa 3000 rifugiati provenienti dal Darki era accampato in un piccolo par-
co, nel quartiere di Mohandiseen, di fronte alldeseel’'U.N.H.C.R. del Cairo, per
protestare contro la sospensione dellesame dmiterichieste d’'asilo. | rappresentanti
dellU.N.H.C.R. avevano infatti interrotto 'esantelle domande d’asilo, affermando
che il Sudan, in seguito alla firma degli accordpdce nel sud non era piu un paese in
guerra ed era, pertanto, considerato un luogoaSicua cui far ritorno. Dopo tre mesi di
proteste e trattative fallite, la notte del 29 dibee, la polizia egiziana aveva comin-
ciato lo sgombero dei profughi, tra cui donne e Ibam utilizzando dei cannoni a getto
d’acqua e minacciando di intervenire con la foriraseguito all’ennesimo rifiuto da
parte dei rifugiati di abbandonare il parco, unpgpa composto da 5000 agenti della
polizia egiziana, in tenuta antisommossa, aveveaar gli asilanti, inermi e disarma-
ti628.

Le fonti ufficiali delle autorita locali dichiaranm la morte di 28 persone a se-
guito degli scontri. Ma le associazioni sudanesspnti al Cairo e alcuni rappresentanti
della stampa estera calcolarono un totale di aln®8% vittime. Le autorita egiziane,
interrogate sugli avvenimenti, dichiararono di esgatervenute su richiesta del perso-
nale dellU.N.H.C.R.

2% |n Siria vi furono numerosi scontri nel 2000 clidevo coinvolti i rifugiati sudanesi provenientiliga

regioni a sud del Sudan. In P. Verne{JO Cuntry Guide: Sudartit.

626 Traduzione personale dall'inglese in P. Verr@MO Cuntry Guide: Sudarit., pag. 24.

22; D. Morse, Murder from Darfur to Cairp13 gennaio 2006, consultabile sul sito www.salam.co
Ibidem
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Il Parlamento Europeo, il 19 gennaio del 2886 emise una risoluzione
“sull'Egitto e le violenze nei confronti dei rifiegi sudanesi”, nella quale venivano illu-
strati i fatti verificatisi al Cairo e venivano csiderate anche precedenti violazioni dei
diritti umani in Egitto. Furono anche ascoltateédstimonianze della stampa internazio-
nale presente in loco sul numero delle vittime essiecessivi arresti degli asilanti e
lEgitto venne invitato al rispetto degli accordiernazionali, in particolare al rispetto
del principio delnon-refoulementex Art. 33, della Convenzione di Ginevra. La risolu-
zione del Parlamento Europeo, pur dimostrando teresse dell’Unione relativamente
allaccaduto, rimase un documento a valenza es@tata con poche possibilita di in-
fluenzare in maniera concreta i comportamenti celkerita egiziane.

Peraltro, ai sensi della Direttiva sulle Procefifredel 2005, prescindendo dai
recenti eventi che ne hanno sconvolto l'assettdatipolistituzionale, I'Egitto veniva
considerato nel novero dei c.d. “paesi terzi sicuri

| rifugiati proveniente dal Darfur hanno poi incaatb forti ostilita anche in
Israele. Infatti nonostante fino al mese di ag@f07, fossero stati accolti circa 500 ri-
fugiati provenienti dal Darfur, ai quali era statmncesso un permesso per motivi uma-
nitari, il portavoce israeliano David Baker dicliiathe a partire dal 20 agosto 2003, “
politica di rispedire chiunque entri in Israeleatjalmente, (dal confine a sud del paese
con I'Egitto ndr) a partire da oggi verra applicata chiunque, inclusi coloro che arri-
vano da Darfut®. Durante la notte precedente le autorita israelmrevano gia prov-
veduto a respingere oltre confine almeno 48 ricdméidprotezione internazionale pro-
venienti dal Darfur senza esaminarne le domande.

Le autorita israeliane si sono giustificate spielpache delle oltre 2.800 persone
in cerca di protezione internazionale entrate dlagente nel paese negli ultimi anni
(sempre con riferimento agli anni precedenti il 20®Iltre 1.160 erano provenienti dal
Sudan e che offrire protezione a tutte diventavpossibile. Peraltro, poiché prove-
nienti dal’Egitto, a parere delle autorita israek, le stesse potevano presentare do-
manda di protezione internazionale in tale §fatdNonostante poi le autorita egiziane

2% Risoluzione del Parlamento europeo sull'Egitt@ @iblenze nei confronti dei rifugiati sudanesi, 19
gennaio 2006, consultabile sul sito www.europarbpa.eu .

%30 5j veda supra, capitolo

61 D, Baker, “Israel turns away Darfur refugees”,BBC News 20.8.2007
http://news.bbc.co.uk/2/hi/6954663.stm .

®%2pidem
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avessero rassicurato I'opinione pubblica che nael@ero a loro volta respinto i ri-
chiedenti asilo darfuriani in Sudan, la polizia zgna ha smentito tale circostanza
all’Associated Pressostenendo che gli stessi sarebbero stati rispedBudan. Un im-
piegato del Ministero degli Esteri egiziano, rinastnonimo, ha poi confessato alla
stampa americana che I'Egitto non aveva in alcudovgarantito alle autorita israeliane
'accoglimento dei richiedenti asilo darfuriani Becqueste, in realta non avevano chie-
sto alcuna rassicurazione in metito

La situazione dei rifugiati sudanesi che riescomaggiungere i paesi occidentali
non é certamente piu rosea. Prima del 1990, i pdttadini sudanesi che riuscivano a
lasciare il paese erano membri appartenenti alfghesia ricca ed intellettuale. Agli
inizi degli anni ‘90, con l'avvento del regime mimano-estremista, il flusso dei rifu-
giati sudanesi aumento, ma l'apertura dei pozzpeliolio e l'intensificarsi delle rela-
zioni commerciali in questo settore, fecero in matie, per molto tempo, l'occidente
legittimasse il governo di Khartoum, respingendotgr@o gli asilanti provenienti dal
Sudafi**

Non ho potuto reperire dati relativi alla situazodei richiedenti asilo del Dar-
fur in Australia e Nuova Zelanda, ma trovo inteagge citare qui alcuni passaggi di una
sentenza di appello, contro un diniego di proteziotiernazionale presentato da un ri-
chiedente asilo del Darfur, con la qual&kiefugee Status Appeal AuthorlyAuckland,
ha riconosciuto allo stesso lo status di rifugiatssensi della Convenzione di Gine-
vra®®>, Si legge in essa, infatti:

“Bisogna qui considerare che l'appellante ha espastarischio di
essere perseguitato se venisse riinviato in Suftardato su due motivi. Il
primo basato sul fatto che teme, quale personaridire etnica mista rei-
zegat/al-mesalit ma con numerosi tratti somaticicaii (invece che arabi),
di essere gravemente a rischio di persecuzioneafida parte della milizia
janjaweed e delle forze di governo. In secondaddia illustrato come
data la sua eta, idonea allo svolgimento del séwvilitare, egli si oppon-
ga ad essere arruolato nel Sudanese Army poiclséekso si € reso respon-

633 E. Knickmeyer “Israel to Block New Refugees From DarfurfVashington Post20.8.2007,
www.washingtonpost.com/wp-dyn/content/article/208719/AR2007081900391.html

834 P VerneyFMO Country Guide: Sudamit.

3% Refugee Status Appeal Authority, n. appeal 76178uckland, 8 maggio 2008,
http://www.unhcr.org/refworld/pdfid/482430852.pdf .
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sabile di gravi violazioni dei diritti umani contda popolazione del Darfur,
per lo piu di etnia africana, in particolare contreoloro che come lui di-
scendono dalle etnia al-Mesalit. La presente atdo@ soddisfatta e ritiene
che vi sia un pericolo concreto che il richiederjealora fosse rinviato in
Sudan potrebbe essere oggetto di persecuzioneralygiungere tale con-
clusione sono considerati anche i seguenti fattAbbiamo in nostro pos-
sesso numerosi rapporti che documentano i rischsiadai darfuriani che
hanno cercato protezione oltre mare una volta @tiviallaeroporto di
Khartoum (...). In secondo luogo se anche sopravseves lasciasse
I'aeroporto e fosse riportato in Darfur, I'appellé®m verrebbe posto in tale
condizione, pur essendo gia ora un profugo. Comdate del padre, la fuga
della madre e dei suoi fratelli e la distruziondldecasa di famiglia, infatti
le possibilita che I'appellante si ristabilisca maniera sicura nel proprio
villaggio sono poche. Se anche vi riuscisse ilhische nello stesso vi sia-
no nuove incursioni della Janjaweed rimane elevéto) L'effetto di forza-
re i darfuriani in condizione di marginalita costisce di per sé “essere
perseguitato” ai sensi della Convenzione di Ginevkali persone soffrono
numerose violazione dei diritti umani, inclusa (man certo in maniera
esaustiva) la violazione arbitraria della loro paey, della sicurezza della
loro persona, dell’'unita familiare, della sicurezfigica e dell’abilita di la-
voro e/o di provvedere a loro ste§&

Tale sentenza illustra in maniera molto chiarapumerosi altri passaggi, come

la Corte abbia fondato la propria decisione anchersa conoscenza puntuale e detta-
gliata della situazione dei richiedenti asilo derfdr in Sudan e in altri paesi, basata sui
rapporti di numerose organizzazioni non governatiosché su alcuni precedenti giuri-
sprudenziali e come, cid0 nonostante, in sede arstritiva tali fattori non siano stati
considerati e il richiedente asilo, giunto in Aadir nel marzo 2007 e pur aver presen-
tato immediatamente domanda di protezione inteomate, ha dovuto attendere oltre

14 mesi per vedersi riconoscere lo status di raftmi

La narrazione ora effettuata della situazione atita dai richiedenti asilo pro-

venienti dal Darfur in Sudan e nel mondo non prd¢ecerto di essere esaustiva, non

%3¢ Ipidem Traduzione personale dall'inglese.
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formando peraltro I'oggetto principale di questserca, ma serve ad avere una visione
generale di come gli stessi sono trattati da dévenstorita e come, per essi, ottenere |l
riconoscimento dellstatusdi rifugiato o di altra forma di protezione intamionale sia
sempre stato complicato quando non impossibile.

2. Presenza e trattamento dei rifugiati del Darfur in ltalia

In ltalia, come precedentemente specificdtdl fenomeno dell’asilo & relativa-
mente recente. Tuttavia, data la particolare pms&igeografica del nostro paese, negli
ultimi anni gli sbarchi di rifugiati, provenientoprattutto dall’Africa, si sono intensifi-
cati.

In seguito ad un breve colloquio telefonico, aveenel 2007, con il Primo Se-
gretario, presso 'Ambasciata Italiana a Khartodmgreina Marsella, € risultato che la
maggior parte dei rifugiati, in fuga verso l'ocaide, lasciavano allora il Sudan illegal-
mente attraverso le frontiere con il Chad, piulfatd superare e proseguivano poi da li
verso la Libia dove, tramite associazioni crimipalimbarcavano per raggiungere le
coste italiane. La signora Marsella aveva ancheritaf che i visti rilasciati
dall’Ambasciata Italiana a cittadini sudanesi, cetso dellanno 2006, erano risultati
essere circa 900, ma non esistevano dati su qiiasdloro in possesso di un visto tem-
poraneo avessero poi fatto ritorno. Il tipo di @igt le motivazioni per cui era stato rila-
sciato non furono specificati. La signora Marseifmltre, non aveva potuto fornirmi
dati precisi relativamente all’effettivo numeropaofughi interni presenti nel territorio e
di rifugiati che lasciavano il paese, in quant@lgorita sudanesi, piu volte interpellate
sullargomento, non avevano fornito risposte atil@hdUn tentativo piu recente di ot-
tenere dati aggiornati dal’Ambasciata Italian&bhartoum non ha fornito risultati.

Secondo i dati elaborati dal programma di riceredistica del’lUNHCR, i ri-
chiedenti asilo provenienti dal Sudan, - non soadrpppo disponibili dati relativi ai
soli darfuriani - , che hanno presentato domandprdiiezione internazionale in sede

amministrativa, tra il 2006 e il 2010 sono ripartatlla tabella di seguifé®

837 Sj vedasupra capitolo I11.
638 UNHCR Statistical Online Population Database, ethiNations High Commissioner for Refugees
(UNHCR), Dati estratti il 30.03.2011,www.unhcr.ast@tistics/populationdatabase.
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-Asylum Seekers -> Applied during year (First Instaace Only) -> Originating from -
> World -> A/S (Applied during year) Originating fr om -> Sudan in Italy

(Periodicity: Year, Applied Time Period: from 2006to 2010)

2006 2007 2008 2009 2010

Italy 0 383 493 90 38

Tali dati, come vedremo non collimano completamerae quanto riferito dai
rappresentanti delle comunita locali sulla popalaei darfuriana effettivamente pre-
sente sul territorio, in parte a causa degli apracedenti a tale periodo, ma anche al
fatto che non tutti hanno presentato domanda diepiane internazionale immediata-
mente all'arrivo o direttamente in Italia e alcsono poi stati ricongiunti da altri paren-
ti, ma non se ne discostano neppure in manieraisgfiva.

Relativamente alla presenza dei rifugiati del Danfultalia, ritengo sia interes-
sante riferire cinque diverse situazioni, verifesdtin quattro diverse citta italiane negli
ultimi anni, che possono illustrare in modo chilm@onseguenze dovute alle mancanze
del sistema italiano di accoglienza e protezioneifiggiati.

Mi riferisco, in particolare, ai 53 rifugiati sudesi “fantasmi” a Palermo, nel
2003, allo sgombero dello stabile situato in Viecde® 9, a Milano, nel dicembre del
2005, alla protesta di un gruppo di circa 190 rifugidi maggior parte proveniente
dal Darfur, in cerca di una sistemazione stabileeauta a Torino, nel febbraio del
2007, all'iniziativa assunta da un’O.N.G. di Parpsa ospitare un gruppo di 25 asilan-
ti, anch’essi privi di una sistemazione, ad apdéd 2007, alloccupazione abusiva di
una palazzina abbandonata a Torino, in via Bolatgnparte di un gruppo di circa dieci
darfuriani titolare di protezione sussidiaria, 2@09.

Il primo caso citato si & verificato a Palermo, 8803 ed ha poi avuto dei ri-
svolti in tempi recenti. Un gruppo di rifugiati sareesi,la maggior parte proveniente dal
Darfur, i quali avevano raggiunto Lampedusa in darnel 2001, ed erano poi stati rin-
chiusi per oltre venti giorni nel C.P.T.A. di Ageigtd*’, sono infine giunti a Palermo.
Nei mesi seguenti grazie all’aiuto di un centrocd@glienza per immigrati, allestito da
Padre Meli presso la Parrocchia di Santa Chiarasganti sudanesi hanno potuto pre-

83% Contestualmente agli scontri tra i rifugiati @erfur e la polizia, al Cairo.
49| C.P.T.A. di Agrigento & stato poi chiuso.
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sentare domanda d’asilo e hanno percepito per lggidédosnpo uno scarso sussidio, elar-
gito dalla prefettura locale. In seguito si sonos$pti presso la “Missione di speranza e
carita”, gestita dal frate laico Biagio Conte. &ittava di uno spazio d’accoglienza per
immigrati allestito all'interno di un ex-casermall@eronautica, occupata abusivamen-
te. Lo spazio era riempito ben oltre le sue pokisite le condizioni di vita al suo inter-
no erano rese sempre piu inadeguate dalla sovrafgzigne e dalle regole rigidissi-

me641

, istituite all'interno della Missione. In seguital un diverbio avvenuto, alla fine
di febbraio del 2003, tra tre asilanti sudanesirealtro immigrato proveniente da
un’altra regione africana, e alla conseguente egmé dei tre ragazzi, I'intera comunita
sudanese, inclusi i darfuriani, decise di abbandot@Missione, per trovare una siste-
mazione piu idonea e dignitosa. Dopo aver vagatd®permo per giorni senza che fos-
se proposta alcuna soluzione istituzionale, gbstsono stati accolti ed ospitati presso
lo spazio occupato dal Laboratorio Zeta, un cestoio-culturale molto attivo nella
lotta allantirazzismo. Luc4? uno degli operatori del Laboratorio Zeta, ha gaie:
“Sono arrivati qui perché a Santa Chiara non cjgitaspazio, visto che parte della
struttura é stata danneggiata dal terremoto dicheaiese fa. Hanno trascorso qualche
tempo nella missione di Biagio Conte, un fratedashe nel suo centro ha regole rigi-
dissime: non possono entrare le donne, non si paddgre la televisione, non si puo
stare a chiacchierare in gruppi maggiori di treLd sistemazione presso il Laboratorio

Zeta doveva essere temporanea, “un paio di nottizasimo®*®

, in realta dopo poco,
divenne evidente che sarebbe diventata quasi pent@anTuttavia il Laboratorio Zeta,
essendo allora una spazio occupato, non poteveeassenosciuto come una soluzione
dalle istituzioni che non erano pero neppure digpadrovare agli asilanti sudanesi dar-
furiani una sistemazione differentdon potevano ufficialmente riconoscere che vive-
vano li, in uno spazio abusivo da sgomberare; wosiconcedettero al Laboratorio la
possibilita di allacciarsi allacqua corrente, meripdicamente rifornivano il centro,
tramite un’autocisterna per consentire un minimayeine personale agli “ospiti”. Inol-
tre ben presto i sussidi finirono e il Laboratodeta dovette organizzarsi autonoma-
mente per fornire il vitto agli “ospiti”. Gli opetari del Laboratorio Zeta intanto parte-

cipavano alle riunioni coi rappresentanti di prefed, comune e provincia, per cercare

641 §j vedainfra, paragrafo 3, la testimonianza diretta su quesgar&nza.
42 p_ Abbate, “Cinquantatré sudanesi ‘fantasmi’ efR@o”, Il Manifestq 21 aprile 2003.
643 [|h;

Ibidem
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soluzioni istituzionali, adeguate e soddisfacedtincretamente, solamente la provincia
Si era impegnata a concedere quattro case cargdnien Palermo, ma solo per un pe-
riodo di tre mesi e solamente per 24 persone.mlegno formale tuttavia non fece se-
guito alcuna iniziativa concreta. Nello stesso motme venne presentata
un’interpellanza del consigliere comunale Antonéanastra al sindaco, per sapere
«che fine hanno fatto i 500 mila euro versati gdcose regione al Comune come fondi
per i rifugiati®** a cui tuttavia non segui alcuna risposta. In segile attivita di
Emergency, del Ciss, dellAsgi, del centro di doexmazione Peppino Impastato, del
Forum sociale siciliano, e di Libera si proposastituire proprio al Laboratorio Zeta
uno spazio interculturale, punto di partenza perdmzione di un centro di accoglienza
«pubblico, laico e autogestito» a Palermo. E vemnehe lanciata una sottoscrizione
popolare “Pro rifugiati sudanesi”’, per garantireoldramite il Centro i mezzi minimi di
sostentamento e per coprire le spese legali neeegsa la presentazione delle doman-
de dasilo. In questo primo caso ma, come vedremaeguito, anche negli altri
'assenza delle istituzioni nel fornire assisterlegale e non, ai richiedenti asilo & lam-
pante e, al tempo stesso, sconcertante.

Dopo numerosi anni nel quale il Laboratorio ZetdPdlermo ha continuato ad
operare offrendo accoglienza ed aiuto ai rifuggtdanesi in prevalenza del Darfur
sempre a margine della legalita, il 20 gennaio 20d0stesso & stato sgomberatio.
Comune di Palermo non é stato capace di chiudemetiazione allora in corso da al-
cuni mesi “per assegnare agli occupanti la gestawia struttura, sita in via Boito a
Palermo, nonostante i numerosi riconoscimenti ai@ita sociale delle attivita del La-

045 nonostante persino il portale

boratorio Zeta e le forniture di acqua, luce e prste
web del Comune di Palermo descrivesse il labo@toeta come uno dei luoghi di ac-
coglienza per i richiedenti asilo che la citta iwHir Quella notte oltreventi titolari di

protezione internazionale, sgombrati dalla strattbanno dovuto dormire all'aperto,

perché il Comune non ha saputo, o voluto, trovdzena soluzione alternativa per la
notte*,

%44 |bidem

845 F. V. PaleologoSgomberato lo Zetalab. Feriti ed arresti, cacciatifugiati sudanesi,20 gennaio
2010, terre libere.org, http://www.terrelibere.@&@#2-palermo-sgomberato-lo-zetalab-feriti-ed-arrest
cacciati-i-rifugiati-sudanesi.

%4% |bidem.
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Il 9 febbraio 2010 i rifugiati sudanesi hanno inatb una lettera alle autorita
palermitane chiedendo loro aifito

“Nel Darfur, che é la regione da dove noi arrivianu@al 2003 c’é
una terribile guerra civile che ha causato circa05000 morti e 2 milioni di
profughi. Noi siamo stati costretti a scappareaadiare le nostre famiglie,
il nostro lavoro, la nostra terra per non rischiamgni giorno di morire.
E in Sudan i problemi politici stanno aumentandompee piu.
Qui in Italia abbiamo ottenuto I'asilo politico.
Da quando siamo a Palermo (alcuni arrivati nel 20@8ri negli anni se-
guenti) viviamo in via Boito 7, al Laboratorio Zetehe e diventato la no-
stra casa. Assieme ai ragazzi italiani abbiamo maaciato a vivere, quan-
do é possibile a lavorare ed anche a studiarelld@ e conoscere i nostri
diritti. Dal 19 gennaio, dopo uno sgombero, dormtamelle tende. E da
allora ci chiediamo se un paese dove l'asilo potite un diritto, non deve
anche garantire la nostra permanenza nel luogo chka accolti quando
non avevamo nessuno che ci aiutava.
Abbiamo passato piu di venti giorni all'aperto cpioggia, gelo e vento
forte, ma per noi la questione non e solo quellaudiletto per dormire.
Al Laboratorio Zeta abbiamo vissuto anche un sadiceventi sociali: ab-
biamo festeggiato matrimoni, abbiamo pianto insiemestri morti, abbia-
mo gioito quando sono nati nuovi bamBifY.

In maniera simile sono indicativi anche gli eveatitVia Lecco 9, a Milano, che
ebbero origine durante I'estate del 2005, quandgruppo composto da circa duecento
africani, di cui parte provenienti dal Darfur, gi@pati in pessime condizioni in una ex
caserma dell’Aeronautica Militare, situata allaifeeia della citta, decisero di cercare
una differente sistemazione. | rifugiati, dopo as#eso per alcuni mesi una soluzione
istituzionale, il 15 novembre, dello stesso annocpdettero ad occupare illegalmente
uno stabile abbandonato in Via Lecco, al civic@Q@ando, nei giorni seguenti, la Pre-
fettura controlld i documenti degli occupanti, c@269 persone, tra cui 25 donne e 10

bambini. Tra essi 23 risultarono averestatusdi rifugiato ex Convenzione di Ginevra,

847 || testo integrale & disponibile sul sito dello talab al seguente indirizzo

http://www.inventati.org/zetalab/index.php?mod=r&aid1265735449 .
48 1bidem.
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32 erano asilanti in attesa dellaudizione davaitila Commissione e 214 avevano |l
permesso di soggiorno per motivi umanf&riL’edificio di Via Lecco era composto da
una struttura pericolante di 4 piani e, benchémdivluce, acqua e riscaldamento, venne
considerato dai rifugiati pit idoneo e dignitosdlalprecedente sistemazione offerta lo-
ro dal Comune di Milano. Dopo alcuni giorni di igsinza pacifica, il 27 dicembre del
2005 la polizia procedette allo sgombero dell'edtfi Per i 269 rifugiati sgomberati
non era, tuttavia, stata prevista un’alternatd@ea. Dopo una notte passata all’aperto,
il giorno successivo, i rifugiati furono portati @entro della Protezione Civile, in Via
Barzaghi, a Milano. Senza apparenti ragioni ventetbenuti presso tale centro tutto il
giorno, senza che venisse fornito loro neppure asiq Alle delucidazioni che furono
richieste in proposito, I'Assessore alla SicureZzaManca, eletto nelle liste di A.N.,
dichiaro: “Non abbiamo previsto nessun pasto caldo perchénardovevano accettare
le nostre condizioni®*°. La stessa sera, non essendo stato trovato urdacéeifugiati

Si accamparono sotto la neve, in Piazza del Duoswiceallora il Presidente della Pro-
vincia Penati decise di sistemarli temporaneameeatd®alazzo della Provincia, in Via
Isimbardi. La soluzione, evidentemente adottatana situazione di emergenza, diede il
via ad una scontro sulle competenze tra Provin€amuné®.. Il giorno seguente, gra-
zie alla mediazione della Provincia, venne trouwatcaccordo e i rifugiati acconsentiro-
no ad essere sistemati temporaneamente, fino ajdithaio 2006, in container e dor-
mitori sparsi tra Milano e Legnano. L’allora Sinda&lbertini, chiamato a rispondere
della propria assenza durante le trattative, didhidnnanzitutto facciamo chiarezza
sullo status delle persone di cui parliamo: 15 soifiogiati, 15 richiedenti asilo e 231
clandestini ma dotati di permesso di soggiorno piserio per motivi umanitari®>2
Ritengo che tale dichiarazione sia esemplificatiga posizione assunta da certe forze
politiche italiane in materia d’asilo nonché ddt@o ignoranza in materia. Come ab-
biamo avuto modo di approfondire nel terzo capjtoifatti, I'allora permesso di sog-
giorno per motivi umanitari, peraltro molto diffus@ i darfuriani, ora titolari di prote-

zione sussidiaria, escludeva automaticamente dh&teglsi fossero clandestini conce-

®%/ia Lecco 9Reportage a cura di Daniela Padoan, in onda a igedab2006 su Rainews24, reperibile
on-line all'indirizzo www.rainews24.it .
50 presentazione del Reportagéia Lecco 9 D. Padoan (a cura di), reperibile sul sito
http://www.speakers-corner.it/bompiani/_minisititienonianze/via_lecco9.htm .
651 i

Ibidem
%52 |bidem
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dendo loro un titolo idoneo alla permanenza e gygwno nel territorio italiano. Le si-
stemazioni offerte dal Comune si rivelarono in lerégmpo insufficienti e, in seguito
alla pubblicazione di foto che testimoniavano larse condizioni igienico-santarie of-
ferte dai container e alla visita di un rappresetetadel’U.N.H.C.R., 'Assessore
Maiolo acconsenti a cercare altre soluzioni tempegache furono, alla fine, giudicate
soddisfacenti. Una sola soluzione, quella che gleve che il gruppo di rifugiati suda-
nesi, la maggior parte dei quali provenienti datfra fossero alloggiati nel dormitorio
di Viale Ortles, data la mancanza di spazio etstret non fu accettata. Secondo, pero,
guanto sostenuto dal rappresentante dei 63 rifusgidainesi, 'Assessore Maiolo li mi-
naccio di privarli dei permessi di soggiorno pegioai umanitarie qualora non avessero
accettato la soluzione offerta. Per questa ragioiagiati abbandonarono il dormitorio
di Viale Ortles, nell'intento di raggiungere la sedel'O.N.U. a Ginevra, per denuncia-
re il trattamento subito a MilaA%. Dopo essere stati fermati e arrestati dalle é##tor
Svizzere e in seguito a numerose conversazionmcotee tra le Nazioni Unite, il gover-
no svizzero e quello italiano, rientrarono in Baldove grazie ad una mediazione della
Provincia e di alcune O.N.G. locali, acconsentir@nsistemarsi nuovamente in Viale
Ortles, dove pero a quel punto fu loro concesswatiienersi solamente durante le ore
notturne. Dopo alcune settimane furono destinafia@tvitto di Viale Piceno, soluzione
che fu ritenuta idonea da tutte le parti in causa.

Al termine della vicenda I'Assessore Maiolo, che@wv gia rilasciato dichiara-
zioni molto forti e, peraltro, dubbie in precedendghiard ai giornali:

“con questa gente si rischia di diventare razzistittadini mi rimprovera-
no di troppa cedevolezza, la cosa piu leggera dhend dei rifugiati & fo-

eura di ball”®®*

Nella citta di Torin6>, dove era stata registrata la presenza di un grdpgirca
200 asilanti, la maggior parte proveniente dal Danhel mese di febbraio del 2007 un
gruppo composto da circa 50 di loro, sbarcati stdiste italiane nel mese di dicembre,
organizzo una protesta davanti al Palazzo del Cemuchiedendo alle autorita locali

che fosse fornita loro una sistemazione stabifgrirhi ad intervenire furono i membri

553 |hidem
554 |bidem
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del Comitato Cittadino dellARCI, che prestaroniatenza al gruppo di rifugiati di-
rettamente sul luogo della protesta e che misetiss@osizione i locali di due circoli
ARCI, come sistemazione temporanea. Stefano, aperabciale del Circolo Arci la
Fucina del Lampadiere, ha dichiarato: “Il Comunelgese di ospitarli per pochi giorni,
una settimana al massimo. All'inizio alloggiammasso la sede del Circolo 27 rifu-
giati, la maggior parte del Darfur, tutti dotatimBrmesso di soggiorno per motivi uma-
nitari. La sede del nostro Circolo perd era tropzola, non c’era la cucina, i servizi
erano inadatti e riscaldarla era un problema. 8o $ermati da noi dal 4 dicembre al 15
gennaio, nell'attesa che il Comune trovasse dellezgni piu durature, e intanto ab-
biamo costruito la cucina, messo a posto | bagiiavato una stanza da otto, costruen-
do un muro di cartongesso”. | rifugiati darfuriapgro, necessitavano di una soluzione
piu duratura onde poter stabilire la residenzajuemtare corsi di formazione professio-
nale e cercare lavoro. Per questa ragione il Coon@éttadino dellA.R.C.I. si mise in
contatto con ilTavolo per i Rifugiati Politicicomposto d@mnesty InternationalSer-
mig, Pastorale per i MigrantiAssociazione Frantz FanpAsgie numerose altre asso-
ciazioni, in modo da poter trovare una soluzionep®una serie di trattative tra le auto-
ritd locali, i rappresentanti dei rifugiati e quelel Tavolo per i Rifugiati Politicsi tro-
vO un accordo che prevedeva la sistemazione nendajoloro che avevano parteci-
pato alla protesta, ma di tutti i 190 rifugiati pemienti dal Darfur, in alcuni edifici ge-
stiti da un ente locale per un periodo abbastamnzgol (9 mesi), e in un’altra serie di si-
stemazioni.

La rete dei Circoli Arci di Torino, ha presentateoedprogetti al Comune di Tori-
no, onde fornire un alloggio, ma anche un percdidormazione e inserimento nella
societa italiana e nel mondo del lavoro, al grugpoifugiati.

All'inizio del 2008 otto ragazzi rifugiati del Darf, erano ospitati presso il Cir-
colo Arci, la Fucina del Lampadiere, una ventinasgp il Circolo Arci Dravelli, e altri
erano stati dislocati presso appartamenti da sétiogoersone.

Stefano, operatore presso la Fucina del Lampadieréijchiarato: “Non aveva-
mo mai gestito situazioni di questo tipo prima. Beel primo mese in cui erano qui in
27 non abbiamo mai ottenuto i rimborsi. Ora (n€ 20l Comune di Torino, ci rimbor-

sa circa 17 euro al giorno, per ognuno degli cditgarzi che sono ospitati presso il no-

5% Emergenza DarfyrArci Nuova Associazione, Comitato di Torino (aaudli), 10 febbraio 2007, con-
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stro circolo. Con quei soldi cerchiamo di fare p@sa, che poi si gestiscono e cucinano
da soli, e cerchiamo di dar loro piccole cifre [gespese quotidiane.”

Al Circolo Arci Dravelli, la situazione € un po’ lpicomplessa dato I'elevato
numero degli ospiti. Valentina, operatrice soci@ddla rete degli Arci torinesi, mi spie-
ga: “Non é stato possibile dar loro la possibitlizcucinare al Dravelli, perché in venti
la gestione della cucina sarebbe troppo caoticdame € sempre necessario che vi sia
gualcuno che organizzi i pasti, mentre i ragazmiosa scuola o al lavoro. Inoltre, data
I'esiguita dei rimborsi e difficile anche offrir@ro una dieta variata. La cosa piu sem-
plice e piu economica da cucinare € la pasta.lAflga, pero, anche loro un po’ si sono
stufati di mangiare sempre pasta”.

| Circoli Arci, all'interno dei loro progetti, hamnprevisto anche un percorso di
formazione che prevede I'insegnamento della lintpl@na e la frequenza di corsi pro-
fessionali di avviamento al lavoro.

Per i corsi di italiano presso la Fucina del Lameaa Stefano mi ha spiegato
che si sono rivolti alla facolta di lingue dell'wersita di Torino, dove hanno trovato tre
ragazzi, frequentanti i corsi di arabo, che si sofferti di dare delle classi di italiano
nel fine settimana, mentre per i corsi professiohahno inserito i ragazzi rifugiati in
una serie di scuole professionali dove studianodperntare tornitori, saldatori e fale-
gnami. In seguito € la scuola stessa che cercaratiupare loro uno stage presso
un’azienda, nella speranza che si possa poi trasferin un lavoro stabile.

Ancora una volta le soluzioni approntate dal sistetaliano d’asilo sono risul-
tate insufficienti e ancora una volta e stato nemes l'intervento delle Organizzazioni
Non Governative per trovare sistemazioni praticheoacrete. Data la mancanza di
strutture pubbliche destinate a questo settordeeledddacune del nostro sistema legisla-
tivo in materia di asilo, garantire protezione edistenza ai rifugiati, in Italia, risulta
davvero arduo, se non addirittura impossibile.

Un caso analodd®, ma a cui non fu mai trovata una soluzione de¥iaj si &
verificato a Parma, a meta del mese di aprile 88F’2Un gruppo di circa 25 persone
provenienti da diverse aree africane, tra le glui@arfur, dopo essere state trattenute

sultabile sul sito http://www.arcitorino.it/darfur
656 E. Ferri, Rifugiati dal Darfur — L’accoglienza italianaRedazione Progetto Melting Pot Parma, 16
aprile 2007, consultabile sul sito www.meltingpod.o
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nei centri di identificazione e aver ottenuto irmesso di soggiorno per motivi umani-
tari, erano state rilasciate ma senza alcun ti@ssistenza.

Arrivati nella citta di Parma, durante l'invernol @&906/2007 sono stati allog-
giati, su iniziativa di un gruppo di associaziomgdli, in un dormitorio che pero é stato
chiuso alla fine della stagione. Trovatisi nuovateesenza una sistemazione stabile,
sono stati aiutati daComitato Antirazzistdocale e hanno occupato un edificio abban-
donato. Di loro non & piu stato possibile repeaiceina informazione.

Alla fine dellanno 2010 sono entrata in contattdr@ino con un mediatore
culturale di origine sudanese, in Italia ormai dtacovent'anni, T°*’, che da oltre quat-
tro collabora con vari centri di accoglienza sostedal Comune di Torino presso i
qguali sono stati ospitati numerosi richiedentiasiel Darfur. Grazie al suo aiuto sono
entrata in contatto con un gruppo di circa diegazzi provenienti dal Darfur, ai quali
nel periodo tra il 2007 e il 2008 é stato concabpermesso di soggiorno per motivi
umanitari, ora convertito in protezione sussidiafibnostante la regolarita del loro
soggiorno in Italia, gli stessi si sono trovatiyodi alcuna assistenza e insieme ad altri
piccoli gruppi di asilanti hanno occupato uno d&abito in Via Bologna a Torino, dove
ormai risiedono da quasi tre anni. T. e altri opmialel Comune hanno cercato di por-
tare avanti un dialogo tra questi richiedenti &stiéuzioni, ma da un lato é risultato che

“I darfuriani non si fidano, un po’ per le terribiksperienze vissute
in patria con le istituzioni un po’ perché anchelialia, sono rimasti delusi
troppe volte, preferiscono restare uniti in unauaiione al limite della le-
galitd che essere separati e sparsi per il teriboDall’altro lato il Comu-
ne non si é troppo applicato per trovare soluziefiettive al problema. So-
stanzialmente la soluzione di Via Bologna ha fatimodo a tutti, non so di
chi sia la proprieta ma il Comune ben sapendo ahethbile & occupato
non ha mai cercato di sgomberarlo e dall’altra padli asilanti, rassicurati
dal potervi restare si sono ben guardati dall’avare richieste di assisten-
za o aiutf.

Esemplificativa delle difficolta incontrate dai hiedenti asilo darfuriani, & an-

che la storia di Suleiman Ahmed, rappresentant@lia del movimento ribelle S.L.M.,

857 Alcune dichiarazioni della sua intervista son@ripte nel prossimo paragrafo.
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giunto in Italia a Lampedusa, attraverso la Libiali maggio 200%® La sua domanda
fu esaminata nell'allora C.P.T.A. di Crotone evgnne riconosciuto Istatusrifugiato,
anche grazie agli evidenti segni di tortura chevawa tutto il corpo. Nel 2005 si reco in
Chad e dopo aver visitato numerosi campi profughsci a rintracciare il suo unico fi-
glio superstite Muhammad Suleiman. Rientrato ifidtahiese il ricongiungimento fa-
miliare del figlio ma le autorita chadiane e itakasi rimbalzarono la responsabilita su
tale decisione per molto tempo. Solo il 25 ottotbed 2007 il figlio ancora minorenne,
fuggito dal Darfur anche per essersi sottrattoeatizio militare, riuscii finalmente ad
entrare in Italia. 1l 13 giugno dellanno seguertemed si &€ recato nuovamente in
Chad, in cerca di sopravvissuti della propria fdiajge per portare avanti il proprio la-
voro di promozione delle storie dei richiedenti@slarfuriani, ma é stato arrestato per
spionaggio dal governo di N'Djamena che ha motivarresto collegando Ahmed agli
agenti dei movimenti ribelli da sempre impegnatiestabilizzare l'autorita dello Stato
confinant&°. Non se ne sono pill avute notizie.

Notizie pit recenti, risalenti al 23 marzo 26%1riferiscono invece la nascita a
Trento del “Coordinamento dei Darfuri del Nord-Esih ulteriore tentativo di riunire la
folta comunita di rifugiati del Darfur in Italia,r@senti anche a Roma, Parma, Torino e
Milano. L'iniziativa € coordinata, tra gli altriadAbdulwahab Ahmed, rifugiato del Dar-
fur il quale ha dichiarato:

“Solo a Trento abbiamo gia un gruppo di dieci giayattivamente
impegnati nella divulgazione nelle scuole di quaatzade in Darfur, la
nostra amata terra. Abbandonarla non é stata faaitenpere con la fami-
glia, soprattutto per me, cosi legato a mia madnerta mesi fa. Sono qui
dal 2005, e grazie a mio padre che era gia quitélia come rifugiato, sono
stato piu fortunato di altri miei connazionali, §3® senza lavoro, perduti
tra I'alcool e la manovalanza nella vendita di padtl contraffatti. lo invece

voglio crescere, studiare, lavorare. Con il nostgouppo testimoniamo,

88 Sj veda il documentaricddarfur chiama Italia. Ciad rispond®, di V. Brigida, prodotto da Donneli-
bertadistampa, reperibile http://www.youtube.conigii@v=Hv_3s37A hw.

5%Articolo “Rappresentante dei rifugiati del Darfur in Italiarastato in Ciad, Accusato di spionagtjio
del 25 giungo 2008,
www.partitodemocratico.it/dettaglio/53717/rapprasete_dei_rifugiati_del darfur_in_italia_arrestato
n_ciad .

%9'M. AnnarummaNasce a Trento il Coordinamento dei Darfuri del Bidgst, Italian Blogs For Darfur,
23 marzo 2011, http://itablogs4darfur.blogspot. @i/l /03/nasce-trento-il-coordinamento-dei.html.
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ognuno con le proprie storie, il dramma di un papotl fuga, vittima, prima

della guerra, del razzismo arabo del Nord, che weale i darfuriani.
Il Coordinamento dovrebbe occuparsi di far conasdistoria del Sudan e del conflitto
del Darfur nelle realta locali, di promuovere azipalitiche e di lobbying a favore dei
profughi del conflitto. Ahmed, in merito alla atteissituazione in Libia e al ruolo di
tale paese nei movimenti migratori degli asilami,dichiarato:

“al contrario di quanto si creda, Gheddafi era g1 dittatore, ma ha sempre

fatto il doppio gioco, aiutava il governo sudanese anche i ribelli. A noi

permetteva di arrivare in Libia, di fermarci o digseguire per I'Europa, al

contrario di molti altri Paesi vicini, come I'Egdt”
Come meglio specificato nel capitolo 5, nonostdmtecerche svolte in Italia non sono
riuscita a reperire sentenze relative alla situazispecifica degli asilanti del Darfur se
non una del Tribunale Amministrativo Regionale adluglia la sentenza n. n.1398, del
26 marzo 2008 nella quale pur rilevando il difettgiurisdizione del TAR in materia di
riconoscimento della protezione internazionale @atempo stato affermato:

“Per il resto, invece, il ricorso va accolto, connseguente annullamento

del diniego di rinnovo del permesso di soggiorndotéato dalla Questura

di Lecce. Al riguardo, si deve osservare che ibmente & originario della

regione sudanese del Darfur, la quale negli ultamni (e la cosa costituisce

fatto notorio, vista la risonanza che tali everdinmo avuto sui mass media

di tutto il mondo. In ogni caso, in allegato al sis0 € stata depositata do-

cumentazione che comprova la gravissima situazesistente nel Paese

africano) e stata teatro di sanguinosi scontri egidi. Fra le vittime di tali

accadimenti e ricompreso il fratello del ricorrente causa della religione

professata.

Pertanto, pur non avendo il sig. A. fornito la peoehe le persecuzioni di

cui si é detto lo riguardavano uti singulus (pergaal cosa la Commissione

Centrale gli ha negato lo status di rifugiato), @idente che egli, qualora

dovesse far ritorno in Sudan potrebbe essere coonmumijtima di atti di

violenza e/o di torture.
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Se cosi €, ne consegue che 'Amministrazione Hat@id disposto dell’art.
5, comma 6, del T.U. n. 286/1998, nella parte inl@worma vieta il rifiuto
o la revoca del permesso di soggiorno nel casouirricorrano seri motivi
di carattere umanitario o risultanti da obblighi sttuzionali o internazio-
nali assunti dall'ltalia. Nel caso di specie, note dubbio che tali motivi
sussistano, per cui il diniego di rinnovo del pesse di soggiorno va an-

nullato’ %2,

3. Le voci dei protagonisti e dei testimoni privile giati in Italia

Come ho accennato precedentemente l'investigadon@rica € stata svolta in
luoghi e con modalita tra loro differenti, a secanktlle possibilita e delle situazioni.

Le interviste ai rifugiati, svolte a Torino e a ko, in epoche diverse hanno in
alcuni casi presentato qualche difficolta dovuta alancanza di un mediatore culturale
e linguistico e alla delicatezza degli argomeruitati. Inoltre la conoscenza effettiva
che gli asilanti hanno dimostrato di possederativglmente alle procedure che hanno
dovuto espletare, é risultata essere piuttostoabass#tengo, pertanto, che i contributi
portati dagli avvocati di Milano, Livio Neri e MariCristina Romano e dall'operatore
sociale del Laboratorio Zeta, di Palermo, Luca Cofttfmonché dal mediatore culturale
T. residente a Torino, siano fondamentali per avee visione chiara e completa della
situazione affrontata dagli asilanti del Darfuginesti anni.

Gli asilanti intervistafi®® tutti provenienti dal Darfur, sono uomini di etam-
presa tra i venti e i quarantacinque anni. Alcemacsgiunti in Italia relativamente di re-
cente, in momenti diversi, ma il grosso degli amisulta essersi concentrato negli anni
2006/2007 e sono pertanto stati soggetti, prinmpate, alle politiche e alla normativa
introdotta dalla c.d. legge Bossi-Fini. Pochi ineesono giunti precedentemente e sono
stati soggetti alla disciplina della legge Martetfientre solo I.M.A., giunto nel 2009 ha

%! tale sentenza mi & stata segnalata sempre intsetlai richiesta di collaborazione avanzata a tutt

soci ASGI italiani da Sergio Briguglio. Tar Pugldecreto 1398 del 2008, reperibile sul sito web
http://www.stranieriinitalia.it/briguglio/immigramne-e-asilo/2008/settembre/sent-tar-puglia-
rinnovo.html.

521 uca Cumbo, operatore sociale del Laboratorio defalermo e collaboratore presso il poliambulato-
rio di Emergency, sempre a Palermo.

%53 Tra essi sono inclusi anche i rifugiati del Danfesidenti a Palermo che, come sopra specificato so
stati sottoposti a questionari a risposta apergalotti in arabo dal mediatore culturale del Labmia
Zeta.
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presentato domanda dopo I'entrata in vigore dellava procedura su cui perdo non ha
saputo fornire informazioni specifiche.

Il Signor Cumbo ha dichiarato che, a fine 2007#ugiati del Darfur presenti in
Italia andavano “dai 250 ai 400 massimo, prima @rdnpiu, in ogni caso sono pochi
quelli “stanziali”. Girano tutti per 'Europa, sommochi quelli che si fermano e che vo-
gliono restare in Italia. Almeno questi sono i dathiti da alcuni dei responsabili delle
loro associazioni”. Tale dato é cresciuto nel teng@he se non in modo elevato, come
affermato nella primavera 2011, dal mediatore caltuincontrato a Torino, T. “penso
che ora le cifre si aggirino sui 500 al massimaoseguito ai nuovi arrivi dovuti al con-
flitto in Libia. Alcuni asilanti, magari giunti ilLibia anni fa, vi si erano infatti fermati,
un po’ per carenza dei soldi sufficienti a contireud viaggio un po’ magari per solu-
zioni lavorative che nel tempo si erano consolidatebia, ma hanno poi lasciato il ter-
ritorio in seguito all'inizio del conflitto. Primdi allora in realta gli arrivi degli asilanti
del Darfur in Italia erano diminuiti”.

Relativamente alle ragioni che li hanno spintugdire dal Darfur quasi tutti
hanno risposto in maniera generale indicando larguavile come principale causa
della loro fuga e dichiarando di non volerne peadare piu diffusamente. S.L.M., nato
nel 1968 in Darfur, dove svolgeva le attivita diitante politico e militare ha afferma-
to: “Siamo fuggiti dal Darfur, insieme ad altri cg@zionali, perché volevamo denuncia-
re al’Europa la guerra e le atrocita commessenastro paese”. Uno dei rifugiati ospi-
tato presso il Circolo Arci di Torino, la Fucinaldeampadiere, che preferisce restare
anonimd®* aveva, poco prima del nostro incontro, ricevuttizie della morte di uno
dei suoi fratelli durante una delle incursioni dathilizia Janjaweednel suo villaggio e
molti altri ragazzi, sentiti nel 2007/2008, hanncheéarato che, nonostante i negoziati di
pace allora in atto, ricevevano continue notiziepdate di parenti e amici, rimasti in
Darfur, di attacchi, razzie e rapimenti compiuti wdlaggi contro i membri delle etnie
non arabe. Ad esempio, %, un ragazzo nato nel nord del Sudan, nel 197 7chasha
risieduto poi per la maggior parte del tempo infDardove svolgeva l'attivita di com-
merciante di vestiti, ha dichiarato che e fuggibocausa della guerra, perché qualsiasi

attivita era diventata impossibile. E diventato dsgibile muoversi, cosa che per il mio

84 Alcuni asilanti per il tenore delle dichiarazionppure perché si trovano ancora in una condizitine
clandestinita hanno autorizzato il trattamentoedefiposte a patto di restare anonimi.
65 Sj vedasupra nota precedente.
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lavoro era fondamentale e nessun luogo era sisagianzialmente e diventato impos-
sibile vivere in Darfur. Allora ho deciso di pa€ir E T.B., nato in Darfur nel 1963, ha
aggiunto: “Sono stato imprigionato perché insegrevoambini in una scuola non rico-
nosciuta ufficialmente, pensavano che facessi gamp#a antigovernativa. Quando ho
potuto, corrompendo i miei carcerieri, sono scappaDdiversamente Issa Abubakar,
nato nel 1977 invece, intervistato a Torino nelR@1a arrivato in Italia nel 2007 e allo-
ra riconosciuto titolare di un permesso per matiwanitari ha affermato “In realta la
mia famiglia ha avuto problemi gia negli anni 90nastro villaggio & stato aggredito e
le nostre terre occupate da una tribu araba, digsizéo ci siamo spostati a Malik, un
altro villaggio del Darfur da cui proveniva mia madPoi verso il 2001 ho lasciato |l
Darfur insieme a mio fratello e mio cognato, laig#tione non era ancora cosi grave ma
non riuscivamo a mantenerci, cosi abbiamo decisasdiare il Darfur.”

Tutti i ragazzi ascoltati hanno dichiarato di eesgiunti in maniera clandestina
in Italia attraverso quello che é stato da moltif@adefinitoun percorso obbligatat-
traverso il Ciad, la Libia e poi via mare versaalia®®.

Sempre T.B., ha dichiarato: “Diciamo che ci sonmeadelle piccole carovane
con dei percorsi quasi obbligati ed organizzatisémo andato prima a piedi, poi su un
camion e poi in barca. Ho viaggiato per quasi utogorima di arrivare in Italia”.

M., (anni 29), nato e cresciuto in Darfur, ha dachto di aver svolto lunghi tratti
del viaggio “a piedi nel deserto e quando avevéufaa su un cammello, mi sono poi
spostato su un camion fino in Libia e da li su baeca fino a Lampedusa”, similmente
ha affermato anche W.: “Sono giunto in Italia raggendo il Ciad in macchina e da li
ho preso un camion per la Libia e alla fine unaenaer I'ltalia”.

Issa Abubakar ha aggiunto: “Mi sono recato in Libtan una macchina attraver-
so il Sahara, abbiamo pagato il passatore chertayaocirca 500 euro a testa. Non c’é
modo di lasciare il Darfur regolarmente. Poi un#avgiunto in Libia sono rimasto li
non avevo soldi per lasciare anche la Libia hoateran lavoro”.

Abbiamo visto come la formulazione stessa dellamadiva renda sostanzial-
mente impossibile entrare nel paese di asilo reg@ate, ragione per la quale non sor-
prendono le risposte rilasciate dagli intervisthi.domanda d’asilo puo essere presen-
tata solo una volta entrati nello stato ospitant®e é difficile immaginare come, alla
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luce di quanto sopra detto, il governo centralgltartoum non consentisse ai darfuriani
di lasciare il paese diretti verso l'occidente iamera regolare.

Uno dei ragazzi ospitati presso il Circolo Arci Redli di Torino nel 2007, Abun
Babekr, di anni 28, ha dichiarato che: “una voligditi dal Darfur, il problema piu
grande e lasciare la Libia nel minor tempo possilgkrché in Libia non sanno cosa so-
no i diritti del’'uomo e per noi africani del Darfunon arabi, € molto pericoloso rimane-
re in quel paese”. Interessante notare come, apd’d, la Libia pur non firmataria
della Convenzione di Ginevra sia risultata astnadtate idonea a prendersi in carico
centinaia di persone, a cui non era stato conaigg@sentare domanda di asilo in Italia
e sulla cui identita non era stato fatto alcun geceento.

Piu di uno dei ragazzi ospitati al Dravelli, inelttha dichiarato che il passaggio
clandestino per [l'ltalia in barca pud arrivare ateoe fino a 1500 dollari americani, a
seconda di chi si trova che proponga il viaggiguel particolare momento in Libia, e
che, quindi, a volte & necessario aspettare “nseltiimane se non mesi prima di trovare
un passaggio che uno si possa permettere di paddwa’hanno pero voluto specificare
come si puo pagare il viaggio se non si riescoraceogliere tali cifre.

Issa Abubakar, intervistato nel 2011, ha poi aggiu®ono rimasto in Libia 6
anni a lavorare come meccanico, dopo il lavoro aeaava piu bene e ho deciso di an-
dare in Italia. Il viaggio mi e costato 1.000 elfb.H., sentito nel 2010, ha dichiarato”
sono rimasto in Libia mesi bloccato per guadagnacddi necessari a pagare il viaggio,
lavoravo tantissimo in nero, oltre al passatoresgtopagare anche la polizia libica, se ti
fermava, per poter continuare a restare e a lagbrar

Il viaggio via mare e avvenuto, secondo le desmniziora su navi ora su barche
di medie o piccole dimensioni, in pessime condiz@niempite ben oltre la loro capa-
cita.

Quando ho chiesto loro se avevano presentato dar@iadilo in altri paesi la
totalita degli intervistati ha risposto di no enaesclusione di Issa Abubakar, ha anche
dichiarato di non avéiscelto” I'ltalia. Secondo W., ad esempio: “non c’é staégsuna
scelta, era una via quasi obbligatoria”, e M. H@dito: “Non ho scelto l'ltalia, era

'unico posto che potevo raggiungere da dove midvo”. E ancora S.L.M. ha preci-

8¢ Questo dato era stato anche precedentemente mamderanche dal Primo segretario presso

I’Ambasciata Italiana a Khartoum, Sig.na Andreinarbélla.
67 Sj vedasupra capitolo 3, paragrafo 5.
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sato: “Nessuna scelta, dipende da quale tratt@a delsta parti. Dal punto della Libia
dove ho iniziato la traversata, la direzione e odigalia. Il problema & che non sai se
arrivi’. La scelta dell'ltalia come paese d’asifmn € dunque una scelta vera e propria:
gli asilanti restano bloccati, come merci, nei pescobbligati che di volta in volta i
trafficanti di uomini riescono ad elaborare®¥, a cui & stato riconosciuto lo status di
rifugiato quasi subito nel 2004, dato la nota @apolitica ricoperta in Darfur, ha con-
fermato: “L’ltalia non € mai stata una scelta péarfuriani, si limitavano a seguire le
vie indicate dai trafficanti, quelle piu accessibilquelle piu economiche. Tuttavia dopo
le esperienze che molti di noi hanno avuto negti drconsiglio che si é diffuso tra i
membri delle nostre comunita qui, ma anche in pligsi in attesa di espatriare in occi-
dente, & se possibile di non presentare domanpietéizione in Italia, ma di lasciare il
paese e presentarla in Francia o in Inghilterrasipe in Germania, dove l'assistenza
agli asilanti e l'integrazione sono piu garantite”.

| primi contatti con l'autorita italiana sono awwgi in mare, secondo molti
quando “@ arrivata una grande barca di militaritoene W. ha aggiunto “E stato in ac-
gua, noi abbiamo dovuto chiedere aiuto perché tioneoera in avaria”, mentre M. ha
dichiarato “La barca dei militari si € messa acoamioie per poco la nostra barca non
si capovolgeva”. E T.B. ha anche specificato: “Néb caso si e trattato di una grande
imbarcazione, forse della polizia, in vista di Ladpsa, che ci ha trainato in porto”.
Tuttavia nessuno di loro ha saputo indicare diago di pubblica sicurezza si trattas-
se, in maniera piu specifica. La maggior parte ideggrvistati € arrivata dunque via
mare sulle coste della Sicilia 0 a Lampedusa erle domanda sono quindi state attri-
buite o alla competenza della Commissione Teraterdi stanza a Lampedusa o a
quelle di Crotone o Agrigento.

M. in proposito ha poi aggiunto: “Una volta artivasono stato a Lampedusa un
mese, 0 piu, non ricordo. Eravamo tanti, lo spa&zi@ssistenza non bastavano mai, mi
sentivo come in prigione”. E S.L.M. ha continudtQuando sono arrivato nessuno mi
ha spiegato nulla, a me come a tutte le personeram® con me. Ci hanno fatto un nu-
mero con un pennarello sul braccio, noi eravamondeneri. Ci hanno portato in un
campo con dei container, il tutto circondato cofilal spinato. Non c’era nessuno a tra-
durre. Dopo alcuni giorni ci hanno portato con naae ad Agrigento, ci hanno portato

568 |ntervistato a Milano nel dicembre 2010.
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alla stazione dei treni e li ci hanno dato un foglche poi ho scoperto essere
un’espulsione) ed un foglietto con scritto 'Palerth@ ancora “Sono stato nel C.P.T.A.
di Lampedusa, ma non ricordo quanto tempo. Tantingicomunque, ho avuto il dub-
bio di non essere in Italia, non capivo perchéenevano imprigionato nel campo visto
che non avevo fatto niente di male, ho pensatoatawvtti essere ancora in Africa. Tutto
era sporchissimo, feci e pipi ovunque. Mi ricorde ¢io pensato che, infondo, erano
meglio le galere in Sudan”. Anche T.B. é stato mpadusa ed ha affermato: “A Lam-
pedusa sono stato qualche giorno e poi circa ure mes C.P.T.A. di Agrigents®.
C’era un grande capannone e faceva un caldo soti®caon c’erano bagni e dormiva-
mo in mezzo a feci ed urine. Mi ricordava la priggosudanese dove ero stato, ho pianto
ed ho pregato Dio di liberarmi perché non avevtofdel male a nessuno”.

Alcuni dei ragazzi ascoltati a Torino hanno dicatarinvece di non aver avuto
problemi particolari all’arrivo in Italia, ma di av semplicemente aspettato “alcune set-
timane”, o circa “un mese” a Lampedusa e di essi@te poi mandati presso la questura
di Foggia o quella di Bari. Hanno pero dichiarat@skere a conoscenza delle vicende
di alcuni connazionali che hanno atteso anche eait®® mesi prima di riuscire ad esse-
re ascoltati. Non hanno pero saputo dire da cleedipcommissione, loro e i loro con-
nazionali, sono stati ascoltati.

Tarek Al*’® (31 anni), ha espletato le sue procedure presgodstura di Fog-
gia, dove ha dichiarato “Non avevo un avvocato e camnoscevo nessuna associazione
a cui rivolgermi, non potevo allontanarmi dal camp®@ in questura c’era una ragazza
marocchina che parlava arabo e che traduceva pecinoanno chiesto del Darfur e
della guerra, ma solo per pochi minuti. Poi ho #gpe un altro mese e ho avuto il per-
messo di soggiorno per ragioni umanitarie”.

Tarek é stato ascoltato direttamente a Foggia, ameeMohamed Ishaq Marji
(22 anni), ospite nel 2008 del Circolo Arci Drayedli Torino, € stato ascoltato diretta-
mente a Bari dove ha ottenuto anche lui il perméssoggiorno per ragioni umanitarie.

Completamente diverse sono state, invece, le eseridi W. che ha dichiarato:
“Nessuno mi ha detto quali diritti c’erano. A maiemiei compagni ci hanno portato ad

Agrigento e dopo la polizia ci ha dato un fogliane hanno rilasciato. Mi hanno spie-

659 C.P.T.A. di Agrigento & stato chiuso nel 2007.
670 Tarek & uno dei ragazzi, provenienti dal Darfue,ell’ambito del progetto gestito dai CircolicAr
di Torino, & stato alloggiato presso un appartamantonomo, dove vive con altri 5 connazionali.
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gato dopo alcuni amici italiani che nel foglio @escritto che dovevo lasciare I'ltalia

entro pochi giorni. L’avrei anche fatto, ma con lgsaldi? Avevo speso tutto quello

che avevo per arrivare in Italia” e similmente ka aggiunto: “Quando sono arrivato a
Lampedusa nessuno mi ha spiegato che diritti avievogn sapevo neppure che potevo
chiedere asilo politico. Mi hanno dato un fogliopdoche mi hanno portato ad Agri-

gento. Poi ho scoperto che era I'espulsione.” Ehankt.B. ha affermato: “Nessuno mi

ha spiegato nulla a Lampedusa, né ad Agrigentoe molo stato dato il foglio con

'espulsione, poi sono andato a Palermo e sonscita a presentare la domanda
d’'asilo”. W. ha anche raccontato che con l'aiuéb [daboratorio Zeta € riuscito a pre-
sentare, in seguito, la domanda d’asilo affermacite “Quando mi hanno accompa-
gnato i ragazzi dell'organizzazione non ho avutobfgmi a fare la richiesta, ma prima
so che loro hanno dovuto fare annullare la mialsgme. Da solo non avrei saputo co-
sa fare”.

Dalla maggior parte delle dichiarazioni emerge c@mnechiedenti non sia stata
fornita alcuna informazione in merito alla possiaidi presentare domanda di protezio-
ne internazionale e come gli stessi siano statigpiu informati di tale possibilita o dai
proprio connazionali o dai componenti di 0.n.g. be@no avuto la fortuna di incontra-
re.

Sulle difformita di trattamento avute dai ragazeidntrati a Torino e quelli con-
sultati a Palermo, e sulle norme in vigore in matdr protezione umanitaria tempora-
nea nel 2007, il Signor Cumf/d ha affermato “Il problema non & tanto la normativa
come viene poi applicata. La protezione umanittgraporanea sulla carta € ricono-
sciuta anche dalla attuale legge, ma all’atto poadi spesso disattesa” e inoltre “le que-
sture hanno troppa discrezionalita nei permessogdgiorno, compresi quelli per motivi
umanitari, questo dipende piu da una volonta palithe giuridica. Gli abusi sono con-
tinui, sia alle frontiere che nelle questure, cke @.P.T.A.”. L’avvocato Neri ha, an-
che, affermato che la presenza di personale noguatiemente preparato puo effettiva-
mente creare pregiudizio all’esito favorevole deltamanda d’'asilo: “Il personale di
P.S. é raramente formato in materia di diritti dieigiati; presso alcune questure (come
quella di Milano), ma non presso tutte, sono geesipre presenti interpreti e mediatori

culturali (per tutti gli stranieri, non solo perichiedenti asilo)” e ancora: “se un richie-
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dente asilo non ha nessuno che l'aiuti a compilar®dulo per la richiesta di asilo puo
essere che ometta o non sottolinei particolare rapa”.

Anche 'avvocatessa Romano, sentita in tempi paiemé’ %, ha sottolineato co-
me le carenze principali del sistema di protezisia@o: “la mancanza di un sistema di
accoglienza adeguato per tutti i richiedenti priotez, la mancanza di un servizio di as-
sistenza sanitaria specifica per le vittime dedldura. Infatti le uniche strutture che vi
sono in Italia sono in realta associazioni di vtdoip che non sempre vengono tenute in
debita considerazione dalle istituzioni. A questaggiunge la totale mancanza di con-
sulenti medici, psicologici ed anche linguisticepso le Commissioni territoriali che
rendono l'attendibilita del verbale ivi redatto gt@ meno dubbia”, non solo ma a suo
parere “la mancanza di formazione del personaleaomsente che le persone trauma-
tizzate o che soffrono di sindrome post-traumadiaastress siano trattate in modo ade-
guato. Inoltre ritengo che la prima intervista mmvrebbe essere affidata a personale di
polizia. Cosi facendo si crea subito un imbarazamoadiffidenza nel richiedente”.

Relativamente alla prassi seguita dalla Commiss©eetrale, M. ha dichiarato
di essere stato ascoltato a Roma, e ha aggiuntduwtaate la sua audizione “c’erano
solo due persone, credo i commissari, e in piddiorete. Non c’era un legale, io ho
avuto un legale a Palermo, tramite il Laborator&taZ ma non a Roma. Mi hanno fatto
parlare poco, solo nome cognome e il percorso ohfatto per arrivare in Italia. Poi mi
hanno chiesto se volevo lavorare in Italia ed iadbtio si. Non mi hanno chiesto niente
sul Darfur”. Anche W. e stato ascoltato a Roma,ntspotuto andare all'audizione solo
perché il Laboratorio Zeta mi ha pagato il bighéttperdo durante la sua audizione
“c’erano solo due persone; uno era linterpretalerd il commissario, io avevo parlato
con un avvocato a Palermo, che mi ha spiegatodmsavo fare e chi incontravo, ma in
commissione ero solo. L'audizione sara durata deioiuti, sicuramente non di piu”.
Anche T.B. é stato ascoltato a Roma ed ha aggititmo andato a Roma davanti alla
Commissione Centrale, c’erano tre persone traioteidprete, ma non c’erano avvocati,
la mia audizione sara durata 7-8 minuti circa, dopiu. Ho parlato dei luoghi, della
mia famiglia, ho indicato date e posti dove c’eratati bombardamenti, ho pensato che

671 | uca Cumbo, operatore sociale del Laboratorio defalermo e collaboratore presso il poliambulato-
rio di Emergency, sempre a Palermo.

672 | 'avvocatessa Maria Cristina Romano, socia Assgreita come avvocato da oltre dieci anni a Milano
soprattutto nel settore dell’asilo e dell'immigraze in generale. La sua intervista & avvenuta reskndi
ottobre 2010.

260



il rappresentante del’lU.N.H.C.R. in Commissioner@é mi hanno detto che avrebbe
dovuto esserci) avrebbe potuto confermare le motlettagliate che ho portato, ho pen-
sato che sarebbe passato del tempo per contrafiaeze mi hanno tenuto solo qualche
minuto e poi mi hanno mandato via”. E ancora S.L.18ono stato anch’io a Roma,
c’erano tre persone. Uno era l'interprete, cheten&ino, non c’era I'avvocato, e avro
parlato al massimo per dieci minuti. Mi hanno ctadde generalita, ho descritto il mio
viaggio, il luogo da dove é partita la barca pempadusa, ho spiegato della guerra in
Sudan ed ho raccontato di essere un militante @imnktalia per entrare in contatto con
i mezzi di comunicazione ed i governi perché ratioonquello che succede e fermino
la guerra. Ho esibito anche la tessere con il mimen di appartenenza al mio gruppo
politico. Avevo un ruolo importante all'interno delovimento. Ho mostrato la protesi
alla gamba ed un certificato medico che attestavampatibilita del moncone con lo
scoppio di una mina”. Nonostante questa serie etadél prove S.L.M. continua: “ Non
ho ottenuto né Istatus né il permesso di soggiorno per ragioni umargtdranno giu-
dicato la mia storia non credibile. Almeno quesera scritto nel foglio che mi hanno
spedito dopo mesi. E dopo aver atteso piu di um g@r essere convocato a Roma”.
Mentre T.B. riferisce: “Dopo 3 anni di audizioningéghi, riesame e ricorso alla fine ho
avuto un permesso per motivi umanitari’. Anche Vasato Neri sulla prassi della
Commissione Centrale ha riferito: “Mi risulta clleCommissione Centrale pur doven-
do decidere in maniera collegiale abbia spessm agithe in assenza di alcuni suoi
membri; gli effetti di questa prassi sono statigio la difformita nelle decisioni ed uno
scarso reciproco controllo dei commissari sul pofavoro” e, relativamente alla du-
rata delle audizioni, ha aggiunto: “Davanti allan@uissione Centrale la situazione era
assurda; in questo, pero, le cose sono sicuranmeumtate: presso tutte le commissioni
territoriali, che io sappia, le audizioni adessoatho infatti almeno un’ora”.

Tale circostanza ha trovato riscontro nelle dicduani di I.M.A. di anni 21,
giunto in Italia nel 2009, e quindi destinatarioll@lenuove norma previste dal DIgs
251/07, “l'audizione € durata oltre mezz'ora, htosavuto qualche difficolta linguistica
perché il traduttore parlava ovwiamente arabo idassredo fosse egiziano, io conosco
larabo ma avrei preferito essere ascoltato nelia tmgua”. La maggior parte
dell'audizione risulta essere avvenuta in arabesat® e gli interpreti erano spesso ori-
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ginari di altri paesi, questo ha creato spess@dpser i darfuriani che tendono a non fi-
darsi delle popolazioni di etnia araba, per leaapgia esposte.

Inoltre relativamente alle previsioni dell’articolequaterdella c.d. legge Bossi-
Fini ora abrogato, secondo il quale durante I'esdeia domanda la commissione deve
anche tenere conto dell’esisterfdaseri motivi, in particolare di carattereimanitario
risultanti da obblighi costituzionali o internaziah dello Statoitaliano” e alle prove
richieste ai richiedenti asilo, 'avvocato Neri hfermato “Non dovrebbero essere ri-
chieste prove in senso stretto; la Commissionapplicazione dei principi in materia di
onere della prova di cui all'art. 4 direttiva 2083/CE, dovrebbe limitarsi a valutare la
complessiva credibilita delle dichiarazioni delhiedente”. Tuttavia il signor Cumbo
ha specificato: “Nella mia esperiefizale Commissioni Territoriali (come quella Cen-
trale a suo tempo) sono fantocci,statusdi rifugiato viene concessa percentuale'
non di certo sulla base delle testimonianze deigaenti asilo. Anche i richiedenti asilo
del Darfur subiscono ed hanno subito la stessa’sdnbltre a parere dellavvocato Ne-
ri la composizione delle Commissioni influisce sullecisioni assunte dalle stesse:
“Non ritengo sia opportuna la presenza, in una c@sione che debba decidere sul ri-
conoscimento dellstatusdi rifugiato, di membri dell'autorita di P.S.; sébe invece
opportuna la consulenza di tecnici quali antropotbgsperti in conflitti internazionali.
Sarebbe inoltre opportuno che la Commissione Nakonon dipendesse dal Ministero
dellInterno ma fosse un’autorita indipendente”imibnente il signor Cumbo ha affer-
mato: “Sono necessameno componenti governativi, ci vogliono commissigera-
mente indipendenti, magari composte anche da agsoei umanitarie. Purtroppo non
si puo togliere 'U.N.H.C.R., ma sarebbe un benghwd di fatto non & piu un organi-
smo indipendente.” Da ultimo anche l'avvocato Roon&da confermato “Ritengo che
ancora oggi vi sia una composizione squilibratéairore delle forze di polizia, sarebbe
piu utile avere personale civile esperto in matdriasilo, consulenti medici e psicologi.
Le audizione dovrebbero sempre essere svolte inengaoollegiale mentre spesso sono
svolte da un solo membro”.

| ragazzi ascoltati a Torino hanno dato indicazismmmarie relativamente ai

tempi d’attesa “uno o due mesi credo”, oppure “noardo”, mentre l'avvocato Neri ha

673 Sono circa sei anni che Luca Cumbo si occuparitiadil’asilo e rifugiati, 'organizzazione Labomat
rio Zeta di cui fa parte ha collaborato a numeiinggative intraprese in Sicilia per il rispettoidritti
umani dei migranti ed egli ha preso parte attivalmemumerose iniziative nei C.P.T.A.
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testimoniato: “I tempi d’attesa per 'esame dellainda da parte della Commissione
Centrale o della “sezione stralcié* della Commissione Nazionale hanno raggiunto e
superato anchetientaseimesi | tempi con le Commissioni territoriali si sonmwsa-
mente abbreviati ma ormai (perlomeno a Milano) daraggiungendo e superando i
dodici mesi”. Mentre sullo stesso argomento il sig€umbo ha aggiunto “Con le
Commissioni territoriali i tempi si sono ridotti nmaramente sono rispettati i tempi pre-
visti. Non sempre la brevita € un bene comunque”.

In proposito si segnala anche il contributo delfa8usanna Pelzel del Foro di Milano,
socia ASGI che ha risposto all'interrogazione diéscial capitolo 5, riferendo che un
suo assistito darfuriano sig. Kariem Abdoule, giuint Italia nel settembre 2009 e stato
ascoltato dalla Commissione Territoriale di Milanellagosto 2010, quindi dopo
I'entrata in vigore del DIgs 251/07, e dopo aveevuto un diniego €& attualmente anco-
ra in attesa dell’esito del ricorso presentatorddinale ordinario di Milano nel settem-
bre 2010. Il diniego del sig. Kariem, ha dichiarbaav. Pelzel, “e stato motivato ricor-
rendo ad una formula standard e stereotipata @ree wtilizzata in moltissimi altri casi
di diniego, qualénon sussistono i presupposti previsti dall'art. D#gs. n. 251/2007 in
guanto non vi sono fondati motivi di ritenere cbe,l'interessato tornasse nel paese di
origine, correrebbe un rischio effettivo di subure grave danno”L’art. 8 del Dlgs. n.
25/08 impone, tuttavia, che ciascuna domanda depi@ne internazionale venga esa-

minata“alla luce di informazioni precise e aqggiornateoa la situazione generale esi-

stente nel Paese di origine dei richiedenti asilmee occorra, dei Paesi in cui questi

sono transitati, elaborate dalla Commissione nazlersulla base dei dati forniti dal-
'ACNUR, dal Ministero degli affari esteri, 0 comgue acquisite dalla Commissione
stessa. La Commissione nazionale assicura cheirtidrmazioni, costantemente ag-
giornate, siano messe a disposizione delle Comonisgerritoriali (...)". E’ evidente,
invece che, nel caso del sig. Kariem, tali inforroaz non sono state reperite
dallamministrazione in quanto si sarebbe pacifieate appreso che, nel Darfur, il con-
flitto tra forze governative e ribelli continua amwggi”.

Ho anche chiesto agli asilanti quali erano statamiti ricevuti, e se c’erano sta-
ti. Quasi tutti ragazzi consultati a Torino hannohérato di non aver ricevuto nessun

tipo di assistenza economica dallo stato, Mohanzedpecificato “Quando é arrivato il

674 La sezione stralcio @ la commissione che era stataicata di smaltire le pratiche rimaste inevase
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permesso di soggiorno, che e valido solo per ul,acirhanno lasciato andare ma non
avevamo soldi e non sapevamo dove andare, ci ssaimito mossi vero il nord perché
alcuni amici sudanesi ci avevano spiegato che grdapile trovare lavoro. Eravamo
tutti spaventati, non parlavamo italiano per nieateon avevamo soldi, € anche per
guesto che abbiamo I'abitudine di spostarci in grum po’ numerosi, per non restare
soli”. Un altro dei ragazzi assistiti dai progetai Circoli Arci di Torino, Abun ha ag-
giunto: “Quando siamo arrivati a Torino faceva ftece non sapevamo come fare; sia-
mo andati in Comune ma nessuno sapeva dirci nialibga abbiamo organizzato una
manifestazione in Piazza e finalmente si sono éicdonoi”. Ma come ha specificato
Tarek, “Se non fosse stato per I'Arci non avremragwéro potuto fare niente. Loro Ci
hanno dato un posto per dormire e mangiare, ersidiaiutato con i corsi professionali
e di italiano. La scuola € un po’ lontana ci vuoléora di autobus per andare, ma noi
siamo molto contenti, impariamo un lavoro e forsggmo restare, non dovremo torna-
re in Darfur... spero.”

E M., che si trovava a Palermo, ha dichiarato: fldevuto un po’ di soldi dalla
prefettura i primi tempi, poi niente”, e cosi andife “Un po’ di soldi dalla prefettura i
primi tempi, come altri, ma poi basta. Non ho afternessun permesso di soggiorno, e
non lavoro se non saltuariamente. Spesso nelleagmep. E S.L.M., che ora non si
trova piu in Italia, ha aggiunto: “Ho ricevuto titributo previsto dalla prefettura, ma e
bastato solo per i primi mesi. Poi sono stato imtrceli accoglienza a Palermo, per poi
andare presso il Laboratorio Zeta. Non si poteaeestlla Missione di Biagio Cofit@
non ci faceva neanche riunire tra noi, poiché temeke tramassimo contro di lui.
Niente TV, niente scuola d’italiano, niente avvacatella missione di Biagio Conte
eravamo trattati come essere inutili: 'mangia, leestai zitto'. Solo il Laboratorio Zeta
ha lottato con noi per i nostri diritti (e questatata la cosa piu importante) e ci ha dato
un letto, del cibo, aiuto con avvocati. Insommda&nno ascoltato. Ora io, per fortuna,
non sono piu in Italia”. Anche T.B. ha raccontadt®olo i ragazzi dello Zetalab mi han-
no aiutato ad avere il buono casa, ho affittato picaola casa e ora lavoro saltuaria-
mente”. Il Signor Cumbo ha anche puntualizzatoa$sistenza e praticamente nulla al
sud, un po’ meglio al nord. Inoltre, c’é una leai@sapaventosa nel rilasciare i contributi
per i richiedenti asilo e una mancanza totale witstre di reale accoglienza”, e ancora

dalla Commissione Centrale durante I'interregndaragge Martelli e la legge Bossi-Fini.
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“Coloro che sono stati riconosciuti rifugiati hanaguto la fortuna (rara) di avere un
permesso di soggiorno, ma non hanno null'altrolniyhilterra e Francia, ad esempio,
ricevono un sussidio e la casa”. Anche l'avvocasriNlustrando questo punto ha af-
fermato: “Il permesso di soggiorno per motivi untariinon prevede nessun tipo di
aiuto o mezzo di sostentamento, i rifugiati possswlo lavorare regolarmente e se mai
convertire il permesso, alla sua scadenza, in @nanotivi di lavoro (solo, pero, in pre-
senza di passaporto)” e ancora: “anche se ritehgogt strumenti normativi possano
essere sufficienti (esiste infatti, ad esempio.iLDQs. 85/2003 sulla protezione tempora-
nea) quello che manca spesso € una corretta dibestai applicazione degli stessi” .
Inoltre come mi hanno illustrato Valentina e Stefasentiti nel 2007, i Circoli
Arci di Torino si trovano a dover affrontare dugi tili problemi. “Il primo é dato dal
fatto che il nostro progetto di assistenza é sggiprovato solo per sei mesi e scade
quindi a breve. Abbiamo chiesto un rinnovo anchelg® non tutti i ragazzi hanno fi-
nito i corsi e trovato un lavoro, ma per ora noppsamo ancora nulla. E il secondo e
dato dai tempi biblici della pubblica amministramoper svolgere le pratiche relative
alla residenza”. Valentina mi ha spiegato poi piwettaglio: “Abbiamo fatto la richie-
sta di residenza in anagrafe a Torino, il 2 di fabbdi quest’anno. L'anagrafe inoltra
poi la richiesta ai vigili in modo che possano passelle case oppure nei Circoli, che
in alcuni casi abbiamo indicato come luogo di reskh, a controllare che le persone
abitino effettivamente dove hanno dichiarato. Asjoegunto, di norma, € gia passato
pit di un mese e mezzo. In seguito i vigili danomferma, oppure no: con tre ragazzi
non I'hanno data, hanno annullato la pratica esmbbidovuto cominciare tutto da capo.
La conferma viene eventualmente data all'anagtadentanda le richieste nelle questu-
re®’® dove i migranti hanno fatto i permessi di soggioper ulteriori controlli. Il pro-
blema piu grosso € che, senza residenza, non po$sanla carta di identita e finché
non hanno la carta d’identita difficilmente posstmware lavoro o un’abitazione diver-
sa da quella che gli offriamo noi. Dopo circa seismsu 40 persone, solo in 8 (e sola-
mente perché ci presentiamo spessissimo in anagrafenpere le scatole) hanno rice-
vuto la residenza”. Stefano, anche lui operatoesgw un Circolo Arci a Torino, ha ag-
giunto “Un ulteriore problema si e verificato cdoume agenzie di lavoro interinale che

hanno accettato di far lavorare i ragazzi ancheasémcarta d’identita, ma ora si rifiu-

675 Sj vedasupra paragrafo precedente.
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tano di pagarli proprio perché sono privi di quedb@umento”. Inoltre ha aggiunto: “Il
permesso di soggiorno per ragioni umanitarie edeadiolo per un anno, e finché non
ottengono la residenza sono obbligati a recar$a nglestura che I'ha rilasciato per rin-
novarlo. Nei nostri casi si tratta delle questuré&aggia o di Bari, con uno spreco di
tempo e denaro pazzesco. Non stupisce che spéssoadere dellanno alcuni rifugiati
si rendano irreperibili. Se non sono supportatudassociazione i costi di un viaggio
tale sono inaffrontabili, la clandestinita diveddavia piu veloce e sicura di restare e,
alla lunga, anche di lavorare.” L’avvocato Romanbminto ha poi aggiunto, “le sorti
dei richiedenti asilo al loro arrivo e affidataaafbrtuna. Molto dipende da dove e come
arrivano e se in tale momento sono presenti volbséac’'e posto in un centro di acco-
glienza oppure no, se riescono a presentare slabitomanda ” e ancora “I'accoglienza
per i richiedenti asilo sulla carta esiste, maanareto le risorse non sono sempre suffi-
cienti per tutti e non vengono ben distribuite”.

Ho poi svolto alcune brevi domande a carattereid¢ecall’avvocato Neri, al Si-
gnor Cumbo e allavvocato Romano. In particoladatreamente alle lacune della nor-
mativa in vigore fino al 2008 I'avvocato Neri hademato: “A mio avviso le lacune
principali sono la mancata regolamentazione dedigio avverso il diniego dello status
di rifugiato; la lacunosa regolamentazione delladibione del richiedente asilo nelle
more del giudizio avverso il diniego; la mancatavisione di una specifica tutela, in
termini di misure di accoglienza, in favore debldire di protezione umanitaria” inoltre
“in materia di protezione umanitaria le misure serramente insufficienti; il motivo
e da rinvenirsi nel ritardo (al momento dell'intsta 2007) nell'attuazione della c.d.
“direttiva qualifiche” (direttiva 2004/83/Ce); iesto del relativo decreto legislativo di
recepimento é tuttavia allesame del governo e eluhe essere emanato nei prossimi
mesi. Pare, inoltre, che debba prevedere la ptissidel ricongiungimento, una piu
estesa durata del titolo di soggiorno e maggiocditéa nel rilascio deldocumento di
viaggid' e ancora “il termine per il recepimento dellaediiva 2004/83/Ce e scaduto
nell’'ottobre '06, 'inadempimento piu grave deléllta in questa materia perd penso che
non sia tuttavia nei confronti degli obblighi intezionali (spesso assai tenui), ma nei

confronti di quelli costituzionali (si veda art., 1. 3, Cost.)".

7% In questo caso si tratta delle questure di B&ioggia.
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Il Signor Cumbo, sempre in merito al periodo preced allimplementazione
della normativa comunitaria sopra descritta, hadharai specificato: “In Italia non c’e
una legge sul diritto d’asilo, ma vista la conceei@ttuale dei migranti in Italia e in Eu-
ropa, € meglio che non la facciano. In ogni calsprablema non € solo la norma, ma
soprattutto chi stabilisce come applicarla. L’'arkic10, co. 3, Cost., non trova attuazio-
ne principalmente per tre ragioni; la prima e diuna politica: ovviamente data la
portata enorme dei contenuti costituzionali unalsiasi legge sul diritto d’asilo non
potra che essere restrittiva e quindi incostituaienla seconda €, invece, culturale: non
avere mai avuto immigrati in passato ed il ritenguendi che non fosse un argomento
prioritario da affrontare; mentre la terza € dtipconomico: la logica emergenziale
fomentata nell’affrontare i problemi dellimmigrazie, € un business di milioni e mi-
lioni di euro (gestione C.P.T.A., rimpatri & aff)iii. L'avvocato Romano ha invece ag-
giunto “Ritengo che l'attuazione della direttivaatiffiche operata con il DIlgs 251/07 co-
stituisca una pietra miliare del diritto di asilo litalia. In particolare l'aver incluso un
membro dellUNHCR nelle Commissioni territoriali’aver introdotto il beneficio del
dubbio nella valutazione della credibilita del igdente cosi come l'aver chiarito in
maniera specifica cosa costituisce persecuziore possano essere gli agenti che ope-
rano la persecuzione, sia stato determinante. Aitegio del decreto e avere discipli-
nato l'istituto della protezione sussidiaria speaiido non solo le motivazioni in virtu
delle quali possa essere concessa ma anche il dengkritti di chi gode di tale forma
di protezione”. Tuttavia, ha infine aggiunto “Ringaomo aspetti critici per quanto attie-
ne alla carenza di accoglienza e di assistenzdelegdla fase amministrativa iniziale
del procedimento. Ulteriori carenze sono costituitdla carenza di informazioni sul
paese di origine accessibili a tutti, le banche dieite Commissioni Territoriali non so-
no pubbliche, e vi & una totale mancanza di consiuiecnici presso le stesse (medici,
psicologi, antropologi)”.

Relativamente al carattere alternativo della prace@dsemplificata precedente-
mente in vigore e al trattenimento presso i C.Ddyvocato Neri ha anche spiegato:
“Un’interpretazione corretta della norma e stataita dal Ministero dell'Interno con la
circolare 400/B/2005/460/P/15.1.7.7 del 31.10.200%ichiedente deve essere tratte-
nuto, ai sensi dell’art. bis co. 2 lett a) solo quando viene fermato (o perchélbso o
tentato di eludere i controlli di frontiera o inra@bzioni di soggiorno irregolare); non

267



dovra esserlo, invece, tutte le volte che, ancheoimdizioni di irregolarita, si presenti
spontaneamente a proporre listanza. La procedemgplficata potra pertanto essere
adottata solamente nei confronti di coloro che gmgso domanda di asilo dopo essere
stati espulsi o respinti 0 dopo essere stati farngdle condizioni sopra indicate. Inoltre
per quanto riguarda la procedura semplificata smmyinto che vada abolita, cosi come
il trattenimento nei C.D.|, inutile anche da un fmudi vista di controllo delle frontiere”.
Anche il Signor Cumbo in proposito ha ribadito: ifigresso dei potenziali rifugiati in
Italia & di fatto impedito per tutti, non solo pesudanesi, del Darfur. La Bossi-Fini &
incostituzionale in quasi ogni sua parte: chi Ifafta lo sa bene, ma sa anche che la
Corte Costituzionale impiega tempi biblici per puaniarsi. Per esempio, € palesemente
incostituzionale che sia un giudice di pace a pnoiarsi sulla detenzione 0 meno in un
C.P.T.A. e sulla conseguente espulsione. Secon@odstuzione i diritti della persona
possono essere oggetto di giudizio solo da paite aegistratura ordinaria, non certo
dai giudici di pace. Sara owvia la sentenza detlaeCCostituzionale, ma nel mentre la
mattanza continua”.

Inoltre il Signor Cumbo ha sollevato una problecetinteressante, che merita
sicuramente di essere analizzata in futuro: “Corpessibile accogliere i rifugiati con
listituzione di FronteX’’? Quest’organizzazione & una palese e gravissinlazione
del principio dinon-refoulementsancito dall’articolo 33 della Convenzione di &in
vra”. Anche lI'avvocato Romano, risentita solo swesfo punto poco tempo fa, ha ag-
giunto “Il problema dei respingimenti in Libia éath ora temporaneamente accantonato
a causa della guerra civile, ma rimane: il diritasilo & stato in molti casi violato con i
respingimenti attuati in mare senza previa verifiegdle identita dei migranti e senza

concedere loro la possibilita di presentare unaatata d’'asilo”.

4. Presenza e trattamento dei rifugiati del Darfur  in Inghilterra
Il Regno Unito, come abbiamo avuto modo di vedeum gpaese con una storia
di immigrazione particolarmente antica dovuta stipt® al suo passato coloni&f@

677 ’organizzazione Frontexjal franceseFrontiéres extérieuresha sede a Varsavia, in Polonia ed &
I'agenzia per la sicurezza delle frontiere dell’tme Europea. All'interno delle sue attivita le @sentito
fermare l'afflusso dei clandestini spingendosiifinracque internazionali e impedendo I'accessoialle
barcazioni. Tuttavia cosi facendo non c’e alcuntrtio sulle persone presenti a bordo delle suédett
imbarcazioni, le quali potrebbero benissimo esasilanti.

678 Sj vedasupra capitolo IV
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La presenza di folte comunita di stranieri e I'almeapparente maggior apertura nei
confronti degli stessi ha spesso influenzato ldtsak tale paese come paese di asilo.
Nonostante infatti la posizione geografica delidesritanniche e la maggior difficolta
di raggiungere le stesse, il numero dei richiedasilo in Gran Bretagna € sempre stato
piuttosto elevato.
Secondo i dati elaborati dal programma di riceredistica del’lUNHCR, i ri-

chiedenti asilo provenienti dal Sudan, - non soadrpppo disponibili dati relativi ali
soli darfuriani - , che hanno presentato domandpradiiezione internazionale in sede

amministrativa, tra il 2006 e il 2010 sono ripartatlla tabella di seguifé™

-Asylum Seekers -> Applied during year (First Instaace Only) -> Originating from -
> World -> A/S (Applied during year) Originating fr om -> Sudan in UK

(Periodicity: Year, Applied Time Period: from 2006to 2010)

2006 2007 2008 2009 2010

United Kingdom of Great Brit- | 755 400 290 250 640
ain and Northern Ireland

Da tali dati risulta immediatamente, come nonostdatdiverse posizioni geo-
grafiche, quasi paradossalmente nel Regno Unite siagli ultimi 5 anni arrivati molti

pit richiedenti asilo di quanti non ne siano atiiva Italia®®°

. Come vedremo tali dati
non si discostano poi di molto da quanto riferigd ppresentanti della comunita locali
sulla popolazione darfuriana effettivamente present territorio.

La situazione dei rifugiati darfuriani in Inghilter si e caratterizzata prevalente-
mente per due diversi approcci adottati dal Mimestgell'Interno nei confronti di questa
particolare categoria di richiedenti protezione.

Infatti la politica adottata dallHome Office finadli albori del conflitto e dai
primi arrivi nel Regno Unito tra il 2003 e il 200% stata improntata per lo piu a respin-
gere con ogni strumento e scusa possibile ghr@sidiel Darfur, in Sudan.

Al principio il Ministero dell'Interno britannico & infatti, frainteso le caratteri-

stiche stesse del conflitto, motivando le propeigelre di rifiuto con una catalogazione

67 UNHCR Statistical Online Population Database, ethiNations High Commissioner for Refugees
(UNHCR), Dati estratti il 30.03.2011,www.unhcr.ast@tistics/populationdatabase.

880 || totale degli arrivi, per gli anni 2006-2010ltalia & stato pari a 1004 richiedenti asilo, corit2335,
oltre il doppio, arrivati nel Regno Unito.
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generica del conflitto come “tribale” e non consa®lolo invece come una persecuzio-
ne diffusa su base etnica, con affermazioni daleetg tenore:
“ Il Foreing e Commonwealth Office, ha reso notodl dprile del
2001, che nonostante vi siano rapporti di conflitibali in Darfur, non ci
sono prove di genocidio né di una persecuzionersatica, anche se po-
trebbe essere stata una politica del governo adento punto, quella di de-
stabilizzare le leadership tribali locali (...). lle§retario di Stato, di conse-
guenza non accetta che vi sia alcuna prova receheele agenzie del go-
verno o altri gruppi etnici, con o senza il supmodel governo, continuino a
perseguitare i Fur o altre tribtl sulla base del@d etnia.”®*

Seppure non possa essere negato che il goverreséngi trovo a dover esami-
nare domande di richiedenti asilo darfuriani mgitesto, quando il conflitto, o forse
piu correttamente la sua conoscenza in occiderd@peancora al principio, tale circo-
stanza non puo di per sé essere considerata ustEigazione sufficiente, date le con-
seguenze che tale interpretazione erronea degitielva poi, come vedremo, portato.
Inoltre il difficile percorso, che ora analizzerenammpiuto dal Ministero dell'Interno
prima e dalle corti britanniche poi, in merito digittimita delle domande di protezione
darfuriane e un preoccupante indice dell'incapaiitbsistema di asilo di valutare il ve-
rificarsi 0 meno di una “persecuzione” come deéirdalla Convenzione di Ginevra.

Ancora nel 2005, quando i profughi del Darfur ina@herano gia oltre
300.006%? infatti, il sistema continuava a non saper dediriorrettamente le cause e le
conseguenze del conflitto in tale paese:

“Non accetto che vi sia nella sua(del richiedente) mtioria nulla
che lo metterebbe in Sudan piu a rischio di qualingltro membro di una
tribl Fur/Zaghawa. Ritegno in realta che lo stessora un rischio minore
poiche lui e sua padre erano in affari in quellaecha descritto come una
citta abbastanza grande e non stava dunque condacena vita di tipo
pastorale, che avrebbe potenzialmente attrattatienaioni della Janjaweed

81 Traduzione dallinglese di alcuni estratti dalReasons for Refusal’ letter del Ministero dell’imte
inviata a Faisal Hussain Omar, 21 gennaio 2002\egis Trust (a cura di),ives in Our HandsU.K.
2003, www.aegsitrust.org, pag. 43.

882 Sj veda in propositsuprail capitolo 6.
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in quello che e essenzialmente un conflitto rupde la proprieta della ter-
ra e i diritti di pascolo®®?

Il secondo approccio seguito dal Ministero delBimto per respingere le richie-
ste di protezione internazionale degli asilantfaani, fu quello di ritenere che, anche
ammettendo che il conflitto potesse essere animhatmotivazioni diverse da quelle fi-
no ad allora esaminate e che di conseguenza adgesedel Darfur non fossero da rite-
nere sicure, i richiedenti asilo provenienti da sake potessero essere tranquillamente
rinviati in Sudan e ricollocati a Khartoum, nellapatale, peraltro motivando in maniera
identica tutte le lettere di rifiuto:

“non ci sono prove che i sudanesi di etnia Fur, Mbsse Zagha-
wa, siano sistematicamente perseguitati in ragideka loro appartenenza
etnica a Khartoum e in altre parti del Nord Sudanpgni caso fuori dalle
aree del Darfur. (...) Vi € un parte del Sudan inleiiinon avrebbe un fon-
dato timore di persecuzione e dove € ragionevolspettarsi che lei
vada ®®,

Per cercare di combattere questo atteggiamentausura, e onde sostenere con
piu forza le domande di protezione internazionadglidasilanti del Darfur, I'Aegist
Trust nel mese di marzo 2006 ha iniziato a rimieae, ora in Sudan ora in altri paesi,
alcuni asilanti che erano stati rinviati a Khartquwer riportare le loro testimonianze.
David Brown in proposito ha dichiarato:

“Abbiamo avuto la collaborazione di alcuni giornsii esperti di
Sudan ma rintracciare i richiedenti non e statoilacin generale gli asi-
lanti sono abbastanza paranoici, in particolare dogssere stati rinviati dal
paese da cui fuggivano. Cambiano casa continuamewte riuscivamo ad
instaurare alcun contatto, inoltre le autorita sudssi non rendevano le co-
se piu semplici ai nostri inviati in loco, comeagife immaginare. Anche di

coloro che abbiamo intervistato poi si sono spgssee le tracce a di alcu-

683 Estratti dalla decisione di appello del sig. IdmMdhamed Jabor del 9 febbraio 2005, Aegis Trust (a
cura di),op. cit.,pag. 44.

%84 Tra le altre si vedano gli estratti identici défReasons for Refusal’ letters del Ministero deltérno

del sig. Mohammed Abbakir Bakhit del 16.12.2004ncaie del sig. Mokhtar Mursal Mahmood del
23.12.2004 e del sig. Abdo Yahya Abdullah del 22005,ibidem.
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ni di loro, allo stato attuale non sappiamo rifexirse siano vivi oppure
no” 685.

Nonostante le difficolta descritte, nella primavf06, 'associazione é riuscita
ad intervistare almeno tre persone che erano statate a Khartoum: Hatem Moham-
med Hussein e AC e AA, le cui dichiarazioni formeonumerose ragioni di preoccupa-
zione per tutti gli addetti ai settori. Non solo rake loro dichiarazioni nel gennaio
2007, un ex militare disertore dei servizi di sezra Sudanese, che ha preferito restare
anonimo, rendendo la propria testimonianza all’ A€fust ha rafforzato le preoccupa-
zioni del mondo dell’associazionismo in proposkia infatti confermato che:

“la vita di ogni africano del Darfur che dal’Eunga viene espulso
verso Khartoum e in pericolo, poiché su di esso appena rientra in Su-
dan, vengono effettuate numerose indagini su corgirgo in Europa e
perché. Ognuno di loro viene sottoposto a lunghissiterrogatori, puo es-
sere detenuto a tempo indeterminato e senza proeess loro vite sono in
pericolo”®®®.

Nel mese di gennaio 2007, I'Aegis Trust prese palteeoperazioni per far fug-
gire una seconda volta dal Sudan due darfurianiddp® aver ricevuto un diniego di
protezione internazionale sulla base delle motos@zsopra citate erano stati rinviati a
Khartoum: Mohamed Hussein Degues Baraker e Sad@mA@sman. Nel caso di
guest'ultimo le descrizioni delle torture subiteawolta rientrato in Sudan, furono am-
piamente supportate non solo dalle descrizionoébro che lo avevano aiutato a fuggi-
re la seconda volta, ma anche dai medici e dagiojog)i che lo assistettero dopo la fu-
ga, nonche dalla testimonianza del giornalistaeglinigo Gilmore, che riporto la sto-
ria di Sadiq al Guardian e a Channel Four New&8imarzo 200°". Il giornalista ha
poi prestato la propria esperienza in numerosi daganti al’Home Office, ma le sue
parole per lungo tempo non sono state considetat@pporto dello psicologo dopo la
seconda fuga, anche esso con il consenso di Sadizgato a supporto di altre doman-
de di asilo, riferiva che:

%83 |ntervista a David Brown, responsabile della coivamione di Aegis Trust, 04 novembre 2009, presso
I’'Holocaust Educational and Memorial Centre di laaxtNewark nel Nottinghamshire, Regno Unito.

%8¢ Aegis Trust (a cura di)ives We Trow Away).K. 2007, www.aegsitrust.org, pag. 2.

%87 bidempag. 3.
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“C’erano (sul suo corpo ndr) numerose prove Vvisibilicicatrici
piuttosto recenti. Nonostante io non sia un espdrtoicatrici, ho una certa
esperienza con la visione di tali cicatrici e cdmoro processo di guarigio-
ne. Era mia opinione che le stesse fossero si teaaa risalenti ad almeno
tre o quattro settimane prima. Vi erano anche mpldtiabrasioni su en-
trambi i polsi e sulle caviglie. Le stesse eranmpatibili con I'essere stato
legato mani e piedi e avrebbero potuto essere d¢auda corde di paglia.
C’erano multiple ferite sottili sulla parte supere del suo torso e sulle
braccia (...) Ho visto simili ferite in persone clane state colpite con fru-
ste sottili o con un flessibile elettrico. (...) lezife da me osservate erano
compatibili con la storia narrata e non avrebberotgto avvenire acciden-
talmente. (...) Quest'uomo ha descritto la suaiatali fuga dovuta alle
violenze che si verificano in Darfur e il suo viaggel Regno Unito dove
ha cercato rifugio. Quando la sua domanda e il spppello sono stati ri-
gettati & stato portato allambasciata sudanese gienere dei documenti
di viaggio. (...) Arrivato a Khartoum é stato consafgnalla polizia suda-
nese a cui ha continuato a dire di non essere diitia sudanese, ma e stato
sottoposto a ripetute forme di tortura.(...) Durafitatervista non ho mai
creduto che stesse esagerando o recitando suissot@mi, anzi il suo stoi-
cismo lo portava piti che altro a minimizzarli.(...)ntia opinione che sia
stato torturato e che i suoi sintomi siano coera@ain il suo racconto. Inol-
tre ritengo che i suoi sintomi rientrino nei paramelella sindrome post
traumatica da stress e che soffra di una depressidinuna gravita mode-
rata. Questi sintomi sono strettamente legati esegnenza diretta delle
torture subite quando e stato rinviato in Sudani. €#ssi sono poi mante-
nuti dalla instabilita della sua situazione attugle. )

In realtd in materia di ri insediamento all'interdel Sudan, nelle
c.d. aree sicure, si era gia pronunciata la Hofits®mls, con la nota senten-
zaJanuzi, Hamid Gaafar e Mohamni&d affermando che :

“il re insediamento, da un punto di vista praticohiede una defini-

zione del fatto che i diritti che non sarebberga#ati e protetti siano fon-

%88 |pidem,pagg. 20-21.
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damentali o meno per l'individuo, in maniera taleeda deprivazione di tali
diritti sarebbe sufficientemente nociva da rend&de area un alternativa
non ragionevole per il richiedert®°.

In seguito al lavoro portato avanti dalla Aegis Stra dalle varie organizzazione
che la assistevano, I'orientamento del Ministerlildeerno non cambid ma iniziarono
ad aprirsi alcuni spiragli in sede di esame deiedjini da parte delle Corti d’Appello.

Notizie simili furono anche riportate dalla starpaale. Il Time§®, ad esem-
pio, riferi la storia della sig.ra Ibraim, di ar88 che nel mese di aprile 2007, diciotto
mesi dopo il suo arrivo nel Regno Unito, riceveite lettera di diniego accompagnata
dall'ordine di presentarsi immediatamente agliaiffii della U.K.B.A. per essere rin-
viata a Khartoum. Insieme a lei, negli stessi giatmeno 60 asilanti in attesa da mesi,
avevano ricevuto la medesima lettera di diniego.

La fretta nel predisporre tali rifiuti di massa @mrncipalmente dovuta all’'attesa
per una decisione in merito alla legittimita o mesh& rimpatri verso Khartoum, da
parte della Corte d’Appello inglese, che dovevaesgresa a giorni e che avrebbe po-
tuto bloccare definitivamente la politica di tasipailsioni. John Bercow, il membro del
governo conservatore aveva richiamato l'attenzid@meCommons sull’argomento pro-
prio in quella settimana, chiedendo al Governosstes sospendere le espulsioni fino
alla pronuncia della Corte d’Appello:

“E inaccettabile che il Governo continui a tuttidsti con una politi-
ca che potrebbe essere giudicata prestissimo fiumgo. Continuando ad
espellerli i Governo sta esponendo persone vuloiéra possibile deten-
zione, tortura 0 morté®®

Anche in quel caso deludente fu la risposta delistno dell'Interno per giusti-
ficare le proprie azioni:

“Monitoriamo costantemente la situazione in Sudanaecordo con

gli attuali casi giuridici riteniamo che sia sicunompatriare i cittadini su-

89 jJanuzi, Hamid Gaafar e Mohammed v. SHHD, 2006 UKsHIn G. Claytonpp. cit pag. 479.
89 |pidem,par. 20.

%92 The Times on lineBritain Rush to send back asylum families befoee@ourt ruling 2 aprile 2007,
allora disponbile al link_www.timesonline.c/tol/.../article1599808.e ora soggetto a pagamento.
693 i

Ibidem.

274



danesi, inclusi coloro che provengono dal Darfutemendo che non abbia-
no alcun bisogno di protezione internaziorigfé

La Corte d’appello emise la propria sentenza icessivo 4 aprile 2007 ribal-
tando l'orientamento fino allora seguito sia dahidiero che, successivamente, in sede
di riesame delle domande in primo grado da pattéddeT.

L’espulsione degli asilanti darfuriani verso il Sunde il loro re insediamento
presso i campi profughi presenti in varie aree nebarossime a Khartoum, di tale pae-
se, e stato valutato dalla Corte d’'appello comeéssivamente difficoltoso” a causa
delle oppressive condizioni di vita nei campi, detiancanza totale di risorse economi-
che per sopravvivere e della totale alterazion&adéla dei rifugiati. Tuttavia anche in
tale caso, la Corte d’Appello pur garantendo da Avanti, protezione a numerosi asi-
lanti, rifiutd di esaminare I'argomentazione seantalquale i rimpatriati erano a rischio
di essere torturati una volta nella disponibiligi governo sudane%e

Nei mesi seguenti il Segretario di Stato presemaelo contro tale decisione
alla House of Lords. Nell'attesa della decisionedmpagna e le indagini condotte da
Aegis Trust e altre organizzazioni sono continudtames Smith capo dell’Aegis Trust
in tale occasione dichiaro: “Abbiamo prove inoppaigifi che coloro che sono stati de-
portati a Khartoum vengono spesso prelevati dinegtete all'aeroporto e torturafr®.

Gli attivisti per i diritti umani esercitarono uorfe pressing perché le prove de-
gli abusi subiti dai richiedenti asilo rimpatriatenissero considerate dalla House of
Lords, ma non essendo le stesse state consideppeine dalla Corte di Appello, tale
esame risultd impossibfi&.

Infatti la House of Lords si pronuncid nei mesisegfi accogliendo I'appello
del Segretario di Stato, poiché ai fini di un’ewglé violazione dell'art. 3 della CEDU,

il semplice fatto che il re inserimento in un canpofughi a Khartoum potesse essere

“eccessivamente duro” per i darfuriani proveniglaiuna regione agricola, non poteva

%4 1bidem.
8% The Guardian, Darfur Refugees allowed to stay in UK4 aprile 2007,
http://www.quardian.co.uk/uk/2007/apr/04/immigrationmigrationandpublicservices .
69 3. Smith, in M. Clark, Darfur Refugees risk Deption from UK, Londra, 10 ottobre 2007, Voa
(I339r7ess, http://www.voanews.com/english/news/a-13£20M 10-voa27-66695862.html .

Ibidem.
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essere considerato un elemento sufficiente a gaamt livello di protezione generaliz-
zata a tutti i richiedenti asilo dal Darfur in Irijérra®®

La questione della legittimita 0 meno della ricolaione interna in Sudan, dei
darfuriani & rimasta oggetto di un acceso dibagfitwidico per vari anni.

In KH, QA, BK e KA v SSHD (2008), EWCA Civ 887, l@orte d’Appello ha
ribadito che la decisione della House of Lords agava comunque impoverito la pre-
cedente decisione della Corte stessa poiché, incagn, le domande di asilo presentate
dai darfuriani di etnia non araba, avrebbero dowgsere esaminate singolarmente nel
merito e non in modo identico per tutti i richieti&.

E interessante osservare come contemporaneaméet®laérsi delle vicende
giudiziarie sopra descritte, nelle Operational @nite Note sul Sudan del 2080 si
legge:

“Fonti confermano che alcuni Darfuriani sono statiestati in anni
recenti, per esempio, poiché sospettati di collabercon i ribelli, anche se
Vi sono state relativamente poche segnalazioniedsgne del Darfur arre-
state mentre vivevano a Khartoum, almeno fino diiho ndr) attacco del
JEM. Praticamente tutti gli arresti e persecuziomortate hanno riguar-
dato persone che sono o attivisti umanitari di dltello o opponenti del
regime. Gli arresti o altri tipi di persecuzione inenfronti delle persone
del Darfur che vivono a Khartoum non sembrano 1e&i6i in ragione solo
della loro provenienza regionale o etnica. (...) Golehe in Darfur sono
stati leaders tribali, persone che si sono disticwene oppositori del regime,
tra i quali coloro classificati come “intellettudli studenti, avvocati, com-
mercianti professionali o mercanti) o noti attiviper i diritti umani prove-
nienti da gruppi etnici non arabi che siano statentificati attraverso la lo-
ro attivita politica o I'espressione delle loro identi governative., non pos-
sono cercare la protezione dal governo. (...) Tathredenti non possono
neppure essere ri insediati all’interno (del tearito ndr) poiché verrebbero

98 AH, IF, NM v SSHD, (2007), UKHL 49 in G. Claytonp. cit. pagg. 480-481.

%99 |hidem.

00 5j tratta di rapporti emessi dall’Home Office ogmino per ogni paese, come aggiornamento costante
per i propri ufficiali, onde affermare la proprialica nei confronti dei richiedenti asilo. Opecsial
Guidance Note Sudan aprile 2009 reperibile sul sito
www.unhcr.org/refworld/country, UKHO,,SDN,456d62142e476982,0.html .
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probabilmente rintracciati dal governo. | darfurinardinari non arabi non
corrono un rischio generale di persecuzione alubirf degli stati del Dar-
fur e non sarebbe eccessivamente duro per lorogediarsi in un’altra
area sicura all'interno del Sudan. In ogni casoclate circostanze indivi-
duali suggeriscono che potrebbe non essere possibitollocarli
all'interno del paese, soprattutto a Khartoum. Dokattacco del JEM a
Omdruman, le autorita sudanesi hanno arrestato ératéato alcuni darfu-
riani non arabi di etnia Zaghawa. In tali casi, dopin esame su base indi-
viduale, il riconoscimento dell’asilo potrebbe esseppropriato. (...) |
darfuriani non arabi ordinari (che esercitano untiita ordinaria ndr) di
altre etnie non sono generalmente soggetti a pemene fuori dal Darfur
e la maggior parte puo essere ri insediata in medmro in un’altra area
del Sudar ™,

E ancora:

“Un numero significativo di richiedenti presentetina domanda di
asilo o di protezione internazionale sulla base mhaitrattamenti perpetrati
dalle milizie sponsorizzate dal governo, dovutadibro appartenenza ai
gruppi etnici Massaleit, Zaghawa, Fur, o ad altriugpi etnici non arabi
presenti negli stati del Darfur. | darfuriani nonabi ordinari o di altre et-
nie non sono generalmente soggetti a persecuziooie dal Darfur e la
maggior parte di loro potrebbe ri insediarsi in attra area sicura del Su-
dan. Tuttavia il bisogno di protezione puo variaensibilmente e ogni fat-
tore deve essere valutato con attenzione in ogigiodd caso, applicando le
linee guida definite (nella sentenza ndr) JanuzAlé (considerando per
esempio, I'eta il genere, la salute, le competete@rigini familiari), per

stabilire per ogni individuo se sarebbe ragionevcie si ri insediasse’®?

Peraltro e dello stesso periodo la notizia cheichiedente asilo diniegato espul-

so con destinazione Khartoum, all'uscita dell’aendp sudanese € stato seguito da al-

cuni ufficiali del Servizio di Sicurezza Sudaneseicciso brutalmente a colpi di pistola,

%1 bidem pagg. 18-21.
Ibidem pag. 21.
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davanti alla moglie e al figlio piccolo, non appeientrato in Darfuf®>. Rimane dun-

gue un mistero come il governo britannico, anche lace delle indagini svolte dalla
Corte Penale Internazionale sul coinvolgimentogielerno sudanese nei crimini per-
petrati contro la popolazione del Darfur, abbiaupmtconsiderare in qualunque mo-
mento degli ultimi otto anni, sicuro per un darfuno in fuga stabilirsi nella capitale do-
ve ha sede il governo stesso.

La politica del Ministero dell'interno e finalmentambiata, solo alcuni mesi
dopo gli eventi sopra descritti, anche in segultespulsione delle organizzazioni in-
ternazionali non governative dal territorio suda&nes nella successiva edizione
dellOperational Guidance Note del 2 novembre 2G0%gge:

“Non si ritiene che i darfuriani ordinari di etniaon-araba siano
oggetto di persecuzione sistematica fuori dal Dadue Corti hanno rile-
vato come non sia eccessivamente gravoso aspettaesgli stessi si ri in-
sedino a Khartoum. In ogni caso, tali decisioni e@mtecedenti gli sviluppi
e i rapporti citati ai paragrafi 3.9.4-3.9.7 di csiopra e le restrizioni delle
operazioni delle NGOs — una risorsa chiave per aveformazioni sul Su-
dan - hanno comportato che non siamo in gradottinere affermazioni
credibili per assicurare in modo accurato che caatia non esserci un ri-
schio elevato per i darfuriani di etnia non arab&aartoum. Alla luce del
fatto che non abbiamo informazioni sufficienti gesnteggiare i timori
espressi nei rapporti di cui sopra, i case owneos rlevono ritenere che i
darfuriani di etnia non araba possano essere ri@mti all’interno del Su-
dan. Conclusioni: Tutti i darfuriani di etnia norraba, non importa quale
sia la loro affiliazione politica o di altro tipagorrono un rischio fondato di
persecuzione in Darfur e una ri collocazione algowmn Sudan, allo stato
attuale non é affidabile. | richiedenti che provadicessere darfuriani di et-
nia non araba e che non ricadono in una delle cadseesclusione

dall'asilo, sono qualificati per I'asilo stessd%.

% R. Verkaik, Sent Back by Britain Executed in Darfurl? marzo 2009, UK
http://www.independent.co.uk/news/uk/home-news/baick-by-britain-executed-in-darfur-
1646507.html.

04 Operational ~ Guidance Note  Sudan novembre 2009 ribdpe sul  sito
http://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/refweb pdf/node-332017.pdf, pag. 21.
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Olivia Wharham®, ha riferito in proposito:

“Stiamo cercando di rintracciare il maggior numerortthiedenti
asilo possibile che abbiano gia avuto un diniega,ahe non siano stati an-
cora allontanati dall'Inghilterra per fargli prepare un fresh claim. Gl
avvocati con cui collaboriamo sono oberati di lawana € una svolta trop-
po importante per farsela sfuggire. Certo non sb pon pensare a coloro
che non sono stati cosi fortunati e che sono @ifi Emandati in Sudan do-
ve probabilmente sono stati arrestati e tortutati

Nonostante pero tale svolta positiva e nonostantemtamento del’lHome Of-
fice espresso nelle Operational Guidance Noteldeaahton sia piu cambiato, € di pochi
mesi fa una notizia che ha suscitato numerose gsmiph anche nel mondo
dellassociazionismo. La giornalista del Darfur,e®b Awooda, di anni 26, aveva infatti
presentato domanda di protezione internazionaleghilterra, dove era giunta dopo es-
sere gia stata arrestata e torturata in Sudaraduak di quanto sopra esposto avrebbe
dovuto avere accesso all'asilo automaticamentesndssdi orgine della tribu Beri, di
etnia non araba. La giornalista invece é statar@geatia di un provvedimento di dinie-
go ed é stata contestualmente presa in custod@engb di detenzione di Yarl's Wood,
senza che il suo legale fosse informato, e doweoega pronti i documenti per rinviarla
in Sudan. Il suo avvocato ha presentato appelloappena chiamato dalla stessa.

L’associazione Waging Ped€® attiva nella protezione degli asilanti darfurjani
ritiene che il Ministero dell'Interno non abbia pealuto allesame della domanda della
sig.ra Awooda in modo corretto. Sophie McCann,ttfice dellassociazione ha dichia-
rato:

“Waging Peace e estremamente preoccupata dei ridahiquesta
giovani donna correrebbe se venisse rinviata neléni di un regime che la
aveva gia arrestata e torturata. Lei era una gidista che ha preso piu
volte posizione contro le brutali misure prese cemfronti delle voci dissi-

denti in materia di diritti delle donne e contro presidente che € indagato

% Intervistata il 18 febbraio 2010 a Londra pressséde dell’associazione Articlel, 105a Westbourne
Grove.
798 http://www.wagingpeace.info .
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dalla Corte Penali Internazionale per genocidio tonla sua popolazio-
ne"7°7.

Il portavoce della UK Border Agency ha replicato ech
l'orientamento del Ministero dell’'lnterno nei coafti dei darfuriani di et-
nia non araba non & cambiato e che:

“Prendiamo seriamente le nostre responsabilita maeionali e ab-
biamo una storia orgogliosa di offerta di rifugi@inconfronti di coloro che
hanno effettivamente bisogno della nostra proteziddgni caso & conside-
rato nei suoi singoli aspetti individuali, tenenttoconsiderazione la situa-
zione nel paese di origine. In ogni caso quandeniamo che qualcuno non
abbia bisogno effettivamente di protezione ci asgpab che costoro ritor-
nino a casa volontariamerit&®

Nel momento in cui si scrive I'esito dell'appell@lth sig.ra Awooda & ancora scono-

sciuto.

5. Le voci dei protagonisti e dei testimoni privile giati in Inghilterra

Come ho accennato anche l'investigazione empiridaghilterra e stata svolta
in luoghi e con modalita tra loro differenti, a seda delle possibilita e delle situazioni.

Le intervisté® ai rifugiati, svolte a Nottingham e a Londra e enNCastle, in
epoche diverse tra il 2008 e la fine del 2010,0si0ssvolte in inglese lingua parlata
fluentemente da tutti gli asilanti che ho incotdra_e difficolta principali sono state
dovute alla delicatezza per gli intervistati degljomenti trattati. Anche in questo caso,
la conoscenza effettiva che gli asilanti hanno dimado di possedere, relativamente alle
procedure che hanno dovuto espletare, non é tigwdiissima anche se padroneggian-
do meglio la lingua erano piu coinvolti nell'inteprocedura. Rimane comunque fon-
damentale I'apporto dei contributi delle due aviesae di Londra dello studioupin
Sollecitors R.R. e S.B. e dello specialistadauntry of origin informationsul Sudan,

97 R. Hastings, Torture Victim fights decision to deport her baak $udan 14 febbraio 2011,
http://www.independent.co.uk/news/uk/home-newsitervictim-fights-decision-to-deport-her-back-to-
sudan-2213855.html .

9% |bidem.

"9 Tutte le interviste si sono svolte in lingua irsglee sono state tradotte da me personalmente dego e
re state registrate.

280



Peter Verne$%® nonché di Olivia Wharham e David Brown, responisaleila comuni-
cazione rispettivamente presso le associazionicladtie Aegsit Trust, per avere un
punto di vista completo sullargomento.

Gli asilanti intervistati sono undici uomini di et@mpresa tra i venti e i quaran-
tacinque anni e una donna, Awa Ibrahim di anniAlBuni sono giunti in Inghilterra
relativamente di recente, in momenti diversi, mgrdsso degli arrivi risulta essere av-
venuto in due fasi: prima nel biennio 2003/2004deruovamente a cavallo tra la fine
del 2009 e linizio del 2010. Molti di loro, comeedremo, hanno ottenuto dei rigetti e
hanno poi presentato deesh claim in seguito al mutamento di politica tenuto dat Mi
nistero dell'lnterno, descritto nel paragrafo poge.

David ha dichiarato che, a fine 2009, i rifugiagi darfur presenti in Inghilterra
“si aggiravano intorno al migliaio. | dati non somwlto precisi perché non tutti hanno
presentato domanda di protezione. Le donne difieiite lasciano il Sudan, piuttosto se
possibile i mariti cercano di farsi raggiungereuim secondo momento se ottengono |l
riconoscimento di una forma di protezione interamale”. Tale dato & cresciuto nel
tempo, “soprattutto, in seguito allemanazione el€perational Guidance Note del no-
vembre 2009, con cui il Ministero ha garantito sheebbe stata concessa una forma di
protezione a tutti gli asilanti del Darfur di etman-araba. Attualmente secondo quanto
riferito dai rappresentanti delle loro comunitaagigirano sui 2000”, ha commentato
Olivia.

In merito al conflitto in Darfur e allapproccio dgoverno britannico allo stesso
Peter Verney ha dichiarato “L’'Home Office ha, almext principio, aderito alla versio-
ne del conflitto che veniva fornita dal governo auoelse, ritenendo che lo stessi si limi-
tasse ad una serie di scontri tribali di lieve tantmotivati per lo piu dalla volonta di
controllare le zone fertili. Non ha consideratojeice, il ruolo svolto dal governo suda-
nese stesso nell'orchestrare il conflitto e nelisgirdella miliziaJanjaweedper lo stes-
so.”

Relativamente alle ragioni che li hanno spinti ggive dal Darfur quasi tutti i ri-

chiedenti hanno risposto in maniera generale imdigal conflitto e le persecuzioni su-

"%Peter Verney & uno specialista in Storia e poliBoaanese, ha vissuto in Sudan per oltre 15 aahi e
suo ritorno in Inghilterra nel 1999 e diventato $mdan Court Affairs Specialist. Ha vissuto in Darf
per oltre due anni tra il 1994 e il 1996 e vi hdfaitorno spesso. Collabora con numerose unitéeesl &
capo redattore del sito Sudan Update. www.sudarteyoag .
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bite dalle milizieJanjaweed Jaafar, nato nel 1983 a Fogadiko, in Darfur, daxageva
I'attivita di agricoltore e dove la famiglia aveuaa piccola proprieta terriera, ha dichia-
rato: “Anche prima della guerra c’era una formardirginalizzazione da parte del go-
verno, monopolizzavano il sistema scolastico elgualorativo e imponevano molte
tasse, le nostre tribu soffrivano pressioni pidifda parte del governo di quelle di altre
regioni” e ancora “Ho lasciato il Sudan e sono ¥enno Inghilterra e sono un soprav-
vissuto ai crimini di genocidio. Ho perso la mianfglia nella guerra ed & per questo
che sono scappato, per trovare un posto sicuro slopeavvivere”. Md Saleh, il quale
esercitava la professione di giudice e professoreetsitario in Sudan, ha dichiarato
“Siamo dovuti fuggire subito nel 2003 quando il fiitto € esploso. Ho dovuto portare
via mia moglie e i miei figli. Mia moglie era statéolentata da alcuni membri della
Janjaweed Coloro che avevano un’educazione e coprivanoi plogtualche rilevanza
nella nostra societa sono stati i primi a divemieesagli dellaJlanjaweed Cercavano di
demolire la base culturale del nostro popolo”. Rérente diversa la storia di J.L. “Ho
lasciato il Sudan perché non era piu sicuro nénpemé per la mia famiglia ci sono
sempre stati molto combattimenti nella regione & villaggio tra le tribu di etnia
araba gliabbalae la mia tribtfoulanedi etnia non araba, ma negli anni hanno raggiunto
livelli esponenziali. Gliabbala venivano armati dal governo ma non sapevamo come
provarlo e nessuno ci offriva aiuto. Quando miorpathe era un leader della nostra tri-
bu é stato ucciso ho cercato di fuggire a Nialasoiéa strada sono stato aggredito e
torturato dadanjaweedNon voglio parlare di quello che é successo aliafamiglia”.
Non tutti coloro che sono stati intervistati haramecora contatti in Darfur, ma
molti hanno riferito che ancora nel periodo a cavéia il 2009 e il 2010, | combatti-
menti continuavano e che non si sarebbero maitssiiri a rientrare. Md Saleh ha
aggiunto: “finché questo governo restera al potere ci sara pace per i popoli del Dar-
fur’. S.M,. un interprete che collabora chawrence Lupin Sollicitorgon il quale ho
avuto un breve colloquio, ha aggiunto “Il conflitio Darfur ha assunto le proporzioni
che conosciamo quando il governo vi é intervenuficcoli scontri tribali che vi erano
in passato non c’entrano nulla, erano problematitigesi sarebbero risolte a livello re-
gionale. Le cose sono degenerate quando il goveararmato le milizie arabe per eli-
minare la popolazione civile di etnie non arabeciese la situazione ora € migliorata i

profughi del Darfur, pur volendo moltissimo faréorno, non si fidano almeno fino a

282



guando ci sara questo governo al potere. Non sdisersicuri. Inoltre non hanno piu un
posto dove tornare:Janjaweedhanno distrutto tutto &€ rimasto solo un paese deavas
to”.

Coloro che ricevono aggiornamenti costanti da coewots rimasti in Darfur rife-
rivano ancora nel 2010 di attacchi, razzie e raptmeompiuti nei villaggi contro i
membri delle etnie non arabe ma hanno anche spatcifche la situazione € cambiata.
Ora anche i gruppi ribelli indipendentisti hannorualo importante.

Mahdi, il quale & arrivato in Inghilterra nel 20@4ha presentato domanda di
protezione internazionale quando era ancora mimaeima aggiunto “io ero giovane e
non avevo una chiara percezione di cosa stessedmmao, sapevo solo che vivere in
Darfur non era piu sicuro per nessuno della miaajerancora “sono fuggito a causa
della guerra, perché qualsiasi attivita era diventapossibile”. Anche Ahmed, di anni
33 originario di Bere, nel Nord Darfur ha commeat&nche se non avevi I'esatta per-
cezione politica di cosa stesse succedendo, quattidl tuo villaggio bruciare e vedi
cosa iJanjaweecpossono fare...Hanno attaccato Bere tre volte, chignstato ucciso &
scappato. Quando me ne sono andato io non c’enaegiuno nel mio villaggio”. B. M.
ha invece saputo, dopo il suo arrivo in Inghilterche le sue due sorelle e i suoi due
fratelli e la madre, sono stati uccisi dopo la pagtenza nel 2003 e che apparentemente
nessuno del suo villaggio & sopravvissuto.

Tutti gli intervistati, tranne Md Saleh e la sigAava Ibrahim, hanno dichiarato
di essere giunti in maniera clandestina in Inghites solo alcuni hanno espressamente
dichiarato di aver scelto questo come paese di asibntariamente. Molti sono passati
per il deserto e hanno raggiunto la Libia, e da $ono imbarcati per una destinazione a
loro ignota.

Md Saleh e la sig.ra Awa Ibrahim, invece, hanngato in aereo da Khar-
toum e sono atterrati in Inghilterra insieme atleolfamiglie. Il viaggio e stato organiz-
zato, in entrambi i casi, da due passatori charinb muniti di documenti falsi. Lasciare
il Sudan con i propri documenti ed entrare legabeém Occidente € per la totalita degli
intervistati “semplicemente impossibile”.

Sempre Jaafar, ha dichiarato: “Prima di venirernighilterra sono arrivato in
Francia, a Marsiglia su una piccola barca e hogmteso domanda di asilo li, ma non

c’era alcuna assistenza, vivevo per la strada esapavo come fare. Sapevo che nume-
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rosi miei connazionali erano in Inghilterra e haide di provare anche io. Sono arri-
vato clandestino qui dalla Francia, nascosto icamion”. Bokhit di anni 27, originario
di Kasambaso un villaggio situato a 14 km a Nordide, € arrivato in Inghilterra nel
2005 “su una nave, ma non sapevo dov'ero né saghepoter chiedere asilo” e anche
[.M. “ho lasciato il Darfur in un modo molto diffadtoso, prima sono andato a Tine, al
confine con il Chad e poi da li in auto fino a Peutdan, dove ho aspettato cinque giorni
€ mi sono poi imbarcato su una nave diretta in iltegha, solo che io non lo sapevo,
I'ho scoperto solo in seguito.” Osman Abdullah Omhaa invece seguito un percorso,
sempre clandestino, ma differente “ho raggiunt@diro con documenti falsi e da Ii il
Marocco dove ho dovuto aspettare un mese per aeemeuovi documenti falsi per ve-
nire in Inghilterra.”

Abbiamo visto come da un lato la formulazione stadslla normativa inglese,
dall’altro 'atteggiamento delle autorita sudangse impediscono ai darfuriani di lascia-
re il paese, renda sostanzialmente impossibilgjiuagere il paese di asilo regolar-
mente, ragione per la quale non sorprendono lesisgilasciate dagli intervistati.

La maggior parte degli intervistati ha avuto il guamo contatto con la polizia
inglese in aeroporto o in porto, oppure in casiarilguando Si sono presentati volonta-
riamente, in un momento successivo all'ingresso,chéedere asilo ad una sede della
U.K. Border Agency.

Awa Ibrahim ha affermato “Quando siamo arrivatinghilterra con i documenti
falsi il passatore ci ha portato fuori dall’aerajeoe poi presso una sede dellHome Of-
fice, dove ci ha detto che dovevamo chiedere &sibd ha lasciati li. Solo dopo ho sa-
puto che si trattava di Croydon.” In proposito Vacato R.R. mi ha spiegato “Le do-
mande possono essere presentate direttamenteojoaer; o in porto, all’arrivo ed in
guel caso le dichiarazioni vengono raccolte dadqesale ivi presente. Se invece vengo-
no presentate successivamente all’arrivo, devolseressempre presentate alla sede
della U.K.B.A. a Croydon. Prima c’erano altre ssplarse per il paese ora non piu. In
realta in molti casi se il personale aeroportuale @ disponibile i richiedenti vengono
comungque mandati a Croydon”.

Dalla maggior parte delle dichiarazioni emerge c@mnechiedenti non sia stata
fornita alcuna informazione in merito alla possiaidi presentare domanda di protezio-
ne internazionale e come gli stessi siano statigpiu informati di tale possibilita o dai
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traduttori o dai propri connazionali, una volta gagta I'Inghilterra o dai componenti
di associazioni a cui si sono rivolti. Una voltagenanifestata tale intenzione tutti i ri-
chiedenti sono stati informati della possibilitafalisi assistere da un rappresentante le-
gale.

L’avvocato R.R. mi ha confermato infatti “Arrivarda noi un po’ per passa pa-
rola, un po’ mandati da varie associazioni. In ogaso per la procedura inglese il ri-
chiedente asilo ha diritto ad avere l'assistenzduga in ogni fase del giudizio, quindi
anche durante quella amministrativa. Il nostro istudome altri, ha una convenzione
con laLegal Services Commissiathe ci assegna i fondi direttamente e a cui dotdbia
poi giustificare I'uso che ne e stato fatto. Pemcamlere I'assistenza legale gratuita dob-
biamo prima valutare se il richiedente e effettiembe senza mezzi di sostentamento e
se, a nostro parere, ha piu del 50% di possibilita la sua domanda abbia successo.
Non possiamo assistere con tali fondi richiedemtilii casi non sembrano ragionevol-
mente fondati.”

Awa, non ha avuto subito accessdrak legal aid “Il primo avvocato a cui ci
siamo rivolti ce 'aveva presentato un connazionml@ovevamo pagare e non ci siamo
trovati molto bene.” Anche Osman “avevo un avvoaateriano che mi aveva presen-
tato un mio amico, ma voleva essere pagato maittsse non mi sembrava sapere
molte cose sul Darfur, non mi chiedeva niente”.

Quasi tutti gli intervistati, con eccezione dellaaghe di Mad Saleh secondo
quanto da lui stesso riferftd, hanno avuto una primatter of refusadal’Home Office
ed hanno dovuto presentare almeno un appello. L@iendi MD Saleh ha ottenuto |l
riconoscimento dello status immediatamente a cdasaumerosi segni di tortura pre-
senti sul suo corpo e delle tracce della recemtlenza sessuale subita. Lui e la moglie
pero sono stai intervistati da doase ownersliversi e non hanno potuto testimoniare
'uno per l'altro, pertanto in prima istanza la guatica € stata rifiutata. “Ho dovuto
presentare appello e portare il caso di mia magl&ostegno delle mie dichiarazioni
prima di poter ottenere il riconoscimento dellassadi rifugiato”.

"1 Non ho potuto incontrarla personalmente.
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Anche Awa Ibrahim ha ottenuto un diniego e poi “ptfesentato due appelli ed

e'*? io e la mia fami-

unfresh claimcon l'aiuto di Olivia di Articlel e solo recentent
glia abbiamo ottenuto il riconoscimento dello ssatiurifugiato”.

Ahmed non parlava inglese quando € sbarcato dalla su cui aveva viaggiato
e continuava a ripetere di provenire dal Sudan li&hno portato una traduttore ma era
curdo e parlava pochissimo arabo, e quindi ne haencato un altro. Il secondo era
palestinese ma non riuscivo a capirlo perché lanadrlato in Darfur € differente. Ho
chiesto a lui se c’era qualcuno che parlasse ildratetto Zaghawa, ma era solamente |l
2004 ed era molto difficile trovare qualcuno chelgsse correttamente inglese e Za-
ghawa. Ora so che 'Home Office ha molti tradut@aghawa. E stato il traduttore Pa-
lestinese a dirmi che potevo chiedere asilo, quandd’ha detto ho capito di cosa si
trattava perché anche noi abbiamo molti rifugiatsudan”.

Anche altri richiedenti hanno incontrato numerosilggemi di traduzione T.M.,
di anni 26, quando € arrivato “nel maggio 2008 mmfo portato un traduttore arabo
cha capivo poco. Mi hanno fatto una prima inteavigtloce e poi mi hanno portato in
un centro di detenzione dove sono stato tre gi@opo ho avuto un’altra intervista ma
il traduttore era palestinese e io capivo quelle diceva mentre lui non capiva me.”

B.E.M. ha avuto ungetter of refusalprincipalmente per le difficolta incontrate
nella traduzione “Mi avevano assegnato un tradettwabo, non so di dove, ma il suo
accento era molto diverso da quello sudanese. Nessonsiderava che noi in Darfur
studiamo arabo ma solo come seconda lingua, namestra lingua madre. Nei piccoli
villaggi soprattutto parliamo solo dialetto e lastra conoscenza dell’arabo e limitata.
Inoltre il traduttore era molto ostile, continuazalarmi del bugiardo e a dirmi che mi
avrebbero rimandato in Sudan”.

L’importanza di una corretta traduzione e le ddfie incontrate in questo am-
bito sono state sollevate anche da Peter Verney tomnretta traduzione e forse la cosa
pit importante per la buona riuscita di una domaghidasilo. L’'Home Office cerca di
minare la credibilita dei richiedenti chiedendoolatumerosi dettagli, se tali dettagli si
perdono nella traduzione, € la credibilita stesslaridhiedente che ne esce sminuita. |
case ownersion hanno un back ground culturale sufficienteedficare I'esattezza di

tali dati e spesso non capiscono che nella tradazio sono degli errori di traslittera-

"2 "intervista si & svolta nel febbraio 2010.
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zione che rendono difficile identificare un villaggun’area da un’altra. Mi & capitato di
dover riascoltare numerose interviste per dimostce il richiedente non aveva in-
ventato il nome del villaggio di origine ma che gdicemente il traduttore non l'aveva
capito o che lo stesso era stato traslitterato adanscorretto” e ancora “in alcuni dia-

letti del Darfur c’é una parolafvtand '3

che significa ta lingua del mio villaggit In
numerose intervistedase ownerfianno sottolineato come i richiedenti che dicevdno
parlare ‘bowtand, stessero mentendo poiché avevano verificatongernet come tale
lingua non esistesse. Nei miei rapporti ho spiegaboai centinai di volte il significato
di tale parola ma 'Home Office persisteva nellogare tale dato. Mi colpisce sempre
questa totale mancanza di memoria istituziorate”

Anche S.B., una delle avvocatesse intervistateggaunto “In numerosi casi la
Screnning Interviewghe € la prima intervista svolta aalse owneravviene con un in-
terprete che parla un dialetto diverso da quelld rishiedente e questo rovina
l'intervista poiché spesso le risposte sono shgtadivergono da quelle poi presentate
in appello e di cio viene considerato responsakalgilante, la cui credibilita risulta
compromessa e non il traduttore” e anche l'avvo&aR. ha affermato “I problemi piu
grandi dellascreening interviewsono gli interpreti. Tutto il nostro sistema eséto
sulla credibilita, ma se l'interprete non parlsiassa lingua dell’asilante non potra mai
riferire in maniera dettagliata cio che questiditando. Fino al 2003 vi erano fondi suf-
ficienti perché urlegal rapresentativeccompagnasse akarenning interviewutti gli
asilanti ora si riesce a garantirne la presenza get i minorenni, non accompagnati.
Ora lintervista viene trascritta dehse ownerma anche registrata su cassetta, solo che
non ci sono i fondi per avere qualcuno che le cbdistutte. Credo pero che il fatto che
le dichiarazioni del richiedente vengano comuncgggstrate e ne resti una traccia fun-
zioni come un deterrente. In passatase ownergacevano affermazioni anche aggres-
sive e irrispettose nei confronti degli asilantintre ora si controllano di piu.”

Secondo entrambi gli avvocati intervistati, il 9@#lle domande di protezione
internazionale presentate vengono respintecdse ownersn prima istanze. “Ilcase
ownersnon hanno alcuna formazione legale, né svolgonaai@ining specifico sono

semplici impiegati della UKBA, spessolkdter of refusalsono illogiche ed immotivate

3 Stante la necessita di traslitterare dal dialéeoDarfur non posso garantire la correttezza ldi pa-
rola.
4| a frase inglese esatta & “lack of institution@mory”:
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0 danno risposte in base a modelli predefiniti aeadzuna attenzione al caso specifico”
mentre diversamente “in sede di appello € medlidribunale € competente specifica-
mente per la materia e conosce bene le tematidbeeafi ai singoli paesi nonche la
giurisprudenza delle corti superiori in merito.”

J., di anni 31, membro del partito politico JEMDarfur, in proposito ha com-
mentato “ho avuto unietter of refusalma non capivo bene il perché. Mi sono rivolto ad
un avvocato e durante la prima udienza con il gieidio capito subito che le cose si sa-
rebbero sistemate. Sapeva tutto del JEM e delittondl ho ottenuto subito il ricono-
scimento dello status di rifugiato.”

Purtroppo, come detto, non tutti gli intervistatne stati cosi fortunati. Princi-
palmente il problema secondo Peter Verney é stadlidome Office ha adottato due
politiche diverse nei confronti dei darfuriani,dae periodi diversi. Al principio infatti
non era ritenuto sufficiente I'aver provato la piemppartenenza ad una etnia non ara-
ba del Darfur, per veder riconosciuto lo statu$attnera necessario che il singolo ri-
chiedente svolgesse attivita politica nel JEM o3IeM e che riuscisse a provarlo per-
ché lo status venisse loro riconosciuto. Solo dbpovembre 2009, cambiando orien-
tamento, lo status e stato riconosciuto a tutthrmothe riescono a dimostrare la propria
appartenenza ad una delle etnie del Darfur norearab

J.L. in proposito mi ha spiegato “Quando il triblenha rifiutato il mio appello,
mi hanno spiegato che ne potevo presentare uneitro sette giorni, ma non avevo
nessuna nuova prova. Non conoscevo nessuno aysarn@ amico del South Arabia e
non avevo documenti particolari. Inoltre non pasl@ncora inglese e dovevo farmi tra-
durre tutto quello che riguardava il mio caso iabar per riuscire a capire. Non ero mai
stato un rifugiato prima, non sapevo come fare.prEsentato uifiresh claim ma per
me é stato molto difficile perché il mio non eraio un caso politico perché c’erano i
combattimenti tra due triBtr e anche se io sapevo che l'altra era supportatgodar-
no non sapevo come provarlo. Sembrava non capisbersi inseriva nel contesto del
conflitto in Darfur. Lo classificarono solo comeaucaso di scontri tribali”.

Tutti gli intervistati concordano nell’affermareetascreening intervieve stata
piuttosto lunga: Awa ha commentato “Non avevamoudwenti poiché quando la poli-
Zia sudanese ha arrestato mio marito aveva povtateutto. Ci hanno chiesto molti

15 Abbala e Foulane si vegapra.
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dettagli per capire se eravamo davvero del DaMiravranno fatto almeno 300 do-
mande, sono stata Ii dentro almeno 12 ore. Di ala@omande non capivo il senso”.
Osman ha dichiarato di essere stato intervistatolpe 6 ore, mentre Mahdi per quasi
10 ore.

Secondo l'avvocato S.M. “le interviste durano ngsiine ore ma ¢ase owners
si focalizzano sempre su dettagli non molto riléva@ercano di stancare i richiedenti e
di vedere se si confondono” e Peter Verney ha atgilSpesso fanno domande stan-
dard tipo “qual € il colore della bandiera di qadditta” o cose simili che ben presto si
diffondono tra i richiedenti che se le studianaeparano risposte standards”.

Parte degli intervistati aveva ricevuto un dinieggdla base dellassunto, come
illustrato nel paragrafo precedente, che in Suddassero aree urbane, vicino a Kahr-
toum dove poteva essere considerato ragionevoleratieedenti facessero ritorno.

Cosi B.E.M. “il mio appello € stato rifiutato pog&lil giudice riteneva che anche
se effettivamente correvo dei pericoli in Darfunnee avrei corsi a Khartoum. Dopo di
che ho cercato di presentare un ulteriore appellealb, ma mi hanno detto che dovevo
avere obbligatoriamente un avvocato. Non sono itmsctrovarne uno, mi hanno inti-
mato di lasciare l'alloggio e non mi hanno piu dassistenza, perd mi hanno offerto di
ridarmela se accettavo volontariamente di esserpatriato in Sudan. Mi sono rifiuta-
to” e anche B.M. “La mia domanda e stata rigetéditmizio poiché ritenevano che fos-
si sicuro in altre regioni del Sudan, soprattuttthartoum, mi hanno rimandato indietro
una volta il 04 aprile 2005. Non volevo salire 'adteo, mi hanno obbligato e picchiato
per farmi entrare in aereo. Il capitano non ha tafrendermi sull’aereo. Dopo di che
mi hanno rinchiuso di nuovo in prigione e mi hamnechiato per alcuni giorni, alla fine
il 06 aprile mi hanno riportato in aeroporto e ingque mi hanno caricato su un aereo e
mi hanno rimandato a Khartoum. Le autorita sudanesi mi hanno accettato dicendo
che non ero sudanese. Due giorni dopo, I'8 apfilgb2mi hanno rimandato in Inghilter-
ra dove sono stato in prigione per mesi.”

Come sopra dichiarato da Olivia non tutti colore ¢tlanno ottenuto dei dinieghi
prima dellemanazione dell'Operational Guide Notd dovembre 2009, sono riusciti
ad ottenere lo status di rifugiato dopo aver pregerunfresh claim “Alcuni diniegati
sono entrati nel circuito della clandestinita eabbiamo perso le tracce, non abbiamo
neanche potuto informarli della possibilita di repentare la domanda”.
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In proposito entrambe le avvocatesse intervistatend dichiarato “Per quanto
ne sappiamo tuttifresh claimpresentati dopo il mese di ottobre 2007 venivagoeg
ralmente rifiutati, a prescindere dalla nazionadid richiedente e spesso con le mede-
sime motivazioni adottate in precedenza. Questmar@ava anche gli asilanti del Dar-
fur, prima. Dalla fine del 2009 pero loro sono asa a parte.”

Osman mi ha confessato “Ho cambiato avvocato depeo jperso il primo ap-
pello, perché quello che avevo voleva molti so®ibno andato in uno studio ma mi
hanno detto che dovevo trovare degli esperti changasero sulle mie origini. Alcuni
rappresentanti del JEM, presenti in Inghilterrartmascritto delle lettere per me ma non
bastava serviva la relazione di un esperto soloncmeavevo soldi. Quando ho incon-
trato Olivia e Soph{® mi hanno informato della possibilita di presentandresh claim
e mi hanno aiutato moltissimo.”

Quando I'Home Office ha cambiato orientamento tigpalla posizione degli
asilanti del Darfur, il problema é stato, per cologuali “l'appartenenza etnica non era
gia stata accertata nel primo grado di giudizi@a edmanda rifiutata solamente per la
mancanza di collegamenti con attivita e partitiigil “** quello appunto di riuscire a
dimostrare la propria appartenenza ad una debe wiel Darfur di etnia non araba.
“Provare I'appartenenza etnica di qualcuno € mottmplesso. Dal 2003 ho esaminato
e relazionato circa 900 casi di asilanti sudaresii essi oltre il 60% erano persone di
etnia non araba provenienti dal Darfur. Negli uitanni avro svolto almeno 2@G@ce to
face interviewsper raccogliere piu dettagli possibili. All'in@i’lHome Office ha ade-
rito all'intepretazione data dal governo sudanebe, in realta non vi fosse in atto una
pulizia etnica o un genocidio ma che si trattasseifo di un conflitto tribale per i pos-
sedimenti terrieri. 1l governo inglese ci ha meaacsacco a capire che le persone erano
a rischio se riportate in Sudan solo per la loroae¢ che per lo stesso motivo sarebbero
state considerate automaticamente simpatizzantrilgelii. Dopo I'Operational Guide
Note del novembre 2009 € molto importante provataih dei rifugiati. Perd c’é una
stigmatizzazione da parte dease ownerslel’lHome Office su come siano i membri
delle varie etnie, si aspettano che se uno apparéid una determinata etnia si comporti
nello stesso identico modo degli altri membri dedtassa. Inoltre sottopongono ai ri-
chiedenti domande formulate su come noi occideptaliepiamo I'appartenenza ad una

¢ Olivia Wharham di Articlel e Sophie Mc Cannan daghhg Peace.
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determinata etnia e non considerano come loro peamo loro stessi. Per i sudanesi e
molto difficile dover spiegare la loro apparteneesaica, che per loro € qualcosa di ine-
rente, che non hanno mai dovuto spiegare fuoroda s$tessi. Gli ufficiali del’Home
Office non hanno una conoscenza del Sudan taletsa mdividuare dettagli che sono
tipici della loro identitd” secondo I'esperienzaRBter Verney che invece nel redarre le
proprie relazioni si concentra su dettagli speciicsingoli villaggi dove é stato, chiede
la collocazione dei ristoranti o dei negozi, la meaa di cucinare e servire un determi-
nato piatto oppure 'esistenza o meno di particddgygende locali.

L’avvocato S.M. ha poi aggiunto “Ho lavorato commerosi richiedenti asilo del
Darfur, la maggior parte dei problemi vengono irtcatn da coloro che dichiarano di
appartenere alla tribu Tama. L'Home Office contirugfiutare le loro richieste di pro-
tezione internazionale per ragioni poco chiareeRdue si servano di informazioni as-
sunte da membri della tribu Tama in Chad, che lma pecessariamente connotazioni
identitarie diverse. Per esempio le tribu Zaghawama in Chad hanno rapporti tra lo-
ro conflittuali mentre cosi non € mai stato in Sudaoltre pare, ma non si capisce con
guale motivazione che I'Home Office rifiuti di rinoscere i membri Tama come darfu-
riani.” Mentre 'avvocato R.R. ha aggiunto “Nellaaresperienza il nuovo orientamento
del’Home Office fa si che i case owners siano gigposti a riconoscere lo status a co-
loro che dimostrano la propria appartenenza etaicaina tribu del Darfur non araba
che ai membri dei gruppi ribelli o agli attivistoltici” e anche “Coloro che ricevono |l
riconoscimento dello status per la loro attivitditga sono per lo piu coloro che riesco-
no a dimostrare la loro appartenenza al J.E.M. ®.1alM. Un discorso completamente
diverso riguarda coloro che hanno preso parteadtieita del S.L.M./A.. Le stesse in-
fatti sono spesso state valutate come crimini dirgued entrano quindi in gioco le
clausole di esclusione previste dalla Convenziar@ilevra. Dall’altro lato rimandarli
in Sudan equivarrebbe a condannarli a morte oreesarebbe quindi contrario all’art.
3 della CEDU, per cui il governo inglese da lore mermessi di soggiorno temporanei
con scadenza semestrale aspettando il momentaorgeir rimpatriarli.”

Per quanto riguarda il sistema di accoglienza tuttithiedenti asilo intervistati
hanno usufruito di un qualche tipo di aiuto forrdka governo britannico ma non hanno

potuto lavorare. Come ha spiegato l'avvocato Rt&kti“i richiedenti asilo che presenti-

"7 Come dichiarato dall'avwocato S.M.
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no domanda al posto di frontiera o0 comunque emgaiorni dal loro ingresso in In-
ghilterra, hanno diritto ad entrare nel N.A*&che provvede loro un alloggio, dei soldi
settimanalmente e la possibilita di partecipare swlo ai corsi di lingua inglese ma an-
che ad altri corsi nei College britannici. Il pretsia principale rimane l'alloggio che
non puo essere garantito nel luogo in cui il rideiete ha le proprie conoscenze ma anzi
molto spesso e lontano da queste. In molti casigde, i richiedenti vi rinunciano per
essere ospitati da parenti o amici”.

Awa, in proposito ha dichiarato “Nei cinque anngadiiesa, tra un diniego un ap-
pello e i duefresh claims avevamo un permesso di soggiorno temporaneoaraid
dato una casa e ci hanno fatto partecipare ai doisglese. | miei figli hanno iniziato
frequentare la scuola dell’'obbligo qui. lo ho andreguentato al College corsi di in-
formatica. Svolgo delle attivita di volontariatorpe Darfur Union UK. C’e un ufficio a
Birmingham dove aiutiamo chi fa le domande di asbbiamo avuto l'assistenza me-
dica e frequentiamo il college gratis. Per tuttdalmiglia (sono in 6 nda) riceviamo in
totale cento sterline a settimana”. E J. “Mi hamrovato un alloggio recentemente a
Swansea ma ero iscritto al College qui in East loonel quindi ora vado e vengo. Sto da
alcuni amici perché ho gli esami. Preferirei stareondra ma per il momento va bene
cosi. Mi hanno anche dato una specie di carta chsopusare per pagare in alcuni ne-
gozi convenzionati sia per la spesa alimentarepeine vestiti. Vi caricano circa trenta-
cingue sterline ogni settimana ma se non le spenid detraggono da quelle della set-
timana dopo non le puoi accumulare.” Diversa inM&sperienza di Jaafar che é stato a
lungo detenuto per aver presentato prima domaraiila’in Francia, quando poi il Re-
gno Unito si é dichiarato disposto ad esaminasiégadomanda nel merito lo stesso non
ha perd avuto accesso ad alcun servizio e perauildvuto garantire un amico, sia
l'ospitalita che il sostentamento. Jaafar al terdptfintervista aspettava I'esito del suo
fresh claim ma era munito di una cavigliera elettronica clkecantrollava continua-
mente la posizione. “Non posso lavorare e questa oo sta facendo impazzire se non
puoi lavorare, come fai a vivere? Posso andare@beég@e e sto frequentando tutti i corsi
che posso, ma non vedo l'ora di poter iniziarevarare”. Olivia ha illustrato come |l
caso di Jaafar fosse molto particolare, perchéstatm detenuto per oltre 11 mesi in
violazione della normativa e Articlel lo aveva agg@ato per presentare una causa di

18 National Asylum Support, si vedaipracapitolo 4.
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risarcimento danni. Allo stesso tempo era pero mnpendente il sufresh claimper il
riconoscimento dello status e quindi si stava cetoadi trovare una mediazione tra le
due posizioni.

Ahmed ha avuto accesso ai sussidi del N.A.S. ppx ka durata della procedura
Ha studiato Inglese, Matematica ed Informatica @l€ge ma non ha avuto la possibi-
lita di lavorare “Sento parlare spesso qui in lfighia dei diritti umani fondamentali ma
come si puo parlare di diritti umani fondamentalagdo si lascia una persona a casa
senza il diritto fondamentale a lavorare?”. Bh@kgua volta ha confermato “Non posso
lavorare. Sono stato al College qui, ho dovuto tapeoltre sette mesi in lista d’attesa
per partecipare a dei corsi di inglese. Sono paskatlivello 1 al livello 7, parlo e scri-
vo bene in inglese ma non posso ancora lavorare.”

E interessante notare come quasi tutti coloro emd poi ottenuto il ricono-
scimento della protezione internazionale in Inghih abbiano ottenuto lo status di rifu-
giato ai sensi della Convenzione di Ginevra e nofiouma di protezione temporanea o
meno piena. Tale circostanza e stata confermatk ideggvistati, da Olivia e David e
dall'avvocato S.M. “I darfuriani, salvo rarissimasi precedenti al 2009, ottengono tutti
lo status di rifugiato e con esso tutti i diritargntiti dalla Convenzione di Ginevra. Ot-
tengono un permesso di soggiorno per cinque apossono poi presentare domanda di
cittadinanza”.

Fa eccezione solo la posizione di Bhokit che néb28veva ottenuto un permes-
so di soggiorno per motivi umanitari in sede digmp ma I'Home Office aveva pre-
sentato appello al Second Tier contro tale deasieraveva vinto. Successivamente
David mi ha informato che anche Bhokit ha presentatfresh claim e che stante la
sua gia provata appartenenza ad una tribu Zaghavedténuto il riconoscimento dello
status di rifugiato.

Ho poi rivolto alcune domande piu tecniche ai dweoaati intervistati su alcuni
aspetti specifici del sistema d’asilo britannicéauvocato R.R. sulla prima parte della
procedura ha commentato “Penso che il personaléidaie Office non sia sufficien-
temente preparato e sia troppo incompetente eajaassa il rifiuto della maggior parte
dei casi in prima istanza. Cio comporta la pressote di un elevatissimo numero di
appelli e di conseguenza una spesa enorme di farblici. Se i fondi fossero meglio
investiti nella parte della formazione dei case esnvi sarebbero meno appelli e meno
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sprechi. Ma non penso vi sia una concreta volootiéiga in questo senso”. L’avvocato
S.M. invece, ragionando sull’eccessiva rapiditaladgirocedura ha aggiunto “La
U.K.B.A. lavora sempre piu rapidamente per soddisfa istruzioni del’Home Office
in tal senso. Ci sono state domande che eranodaterela elementi di prova che in nes-
sun caso sono stati considerati. In ogni caso f@mai il tempo sufficiente per valuta-
re in maniera appropriata una domanda. | richiedenb devono ottenere prove dal lo-
ro paese di origine in tempi molto brevi. L’'HomefiCé € sempre riluttante a concedere
tempo ulteriore per raccogliere prove.”

Da ultimo ho chiesto ad entrambi se ritengono ¢Heegno Unito stia adem-
piendo ai suoi doveri internazionali in materia atilo e S.M. mi ha fatto notare
“Rispetto a numerosi altri paesi europei, indublg@ata il Regno Unito si comporta
molto bene. In ogni caso ho visto domande fondateckdiedenti asilo assolutamente
genuini che I'Home Office ha rifiutato senza alcuagione” e R.R. ha concluso “lo
penso che vi sia spazio per notevoli migliorameméi non posso dire che il Regno
Unito, non stia almeno provando ad adempiere gmpabblighi internazionali in que-
sto settore, soprattutto se lo si paragona adpaasi europei.”

Da ultimo trovo molto stimolante il commento di ®eVerney in merito alla po-
sizione specifica degli asilanti del Darfur e gllesizioni assunte in proposito dal go-
verno britannico “L’Inghilterra ha dimenticato cemmo stati colonizzatori in Sudan e
che il Sudan e quello che e anche a causa nosinaoRia ora che ci prendiamo le no-
stre responsabilita e che facciamo i conti coroleseguenze del nostro passato. | suda-
nesi si ricordano di noi, noi invece non ricordiammostri legami con il Sudan. La re-

sponsabilita di questo conflitto &€ anche nostrapmssiamo fare finta di niente”.
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CAPITOLO VIII - CONCLUSIONI: DUE SISTEMI A CONFRONT O

1. Due sistemi a confronto: analogie e differenze
2. Funzioni manifesti e latenti della normativa sul l'asilo

3. Osservazioni conclusive
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1.Due sistemi a confronto: analogie e differenze

Sia dall'analisi della normativa svolta nei capittile 1V, sia dagli esiti della ri-
cerca empirica emerge come I'ltalia e il Regno tJ@ibbiano affrontato le problemati-
che relative al diritto d’asilo in generale, e mhredenti del Darfur in particolare, in
modi simili per alcuni versi ma anche spesso tra tbfferenti.

In primis mi preme sottolineare come alcune di déflerenze siano certamente
dovute ai diversi percorsi storico, politici e natmi che tali stati hanno vissuto e come
in realta tali diversita intrinseche siano statstpalla base della scelta stessa dei paesi
da osservare in questa ricerca. L'idea, infattipalire Inghilterra e Italia a confronto e
nata proprio dalla volonta di studiare gli esitinmateria di diritto d’asilo di due paesi
cosi storicamente e normativamente diversi.

Da un lato infatti I'lnghilterra € un paese con unaga storia coloniale, con la
guale ha necessariamente dovuto confrontarsi ¢fe@hdorzato a considerare le nume-
rose problematiche poste dai flussi migratori irepaca piuttosto remota, soprattutto
rispetto a numerosi altri stati della Comunita Exga, come ['ltalia.

Dallaltro lato il Regno Unito geograficamente a in una posizione che, al-
meno a livello teorico, dovrebbe rendere sostameate piu complesso considerarlo
una meta appettibile e facilmente raggiungibile pdate dei richiedenti asilo che si
muovono clandestinamente. Diversamente ['ltalianasbante le numerose lamentele
dei suoi politici, € un paese dal passato coloniale troppo esteso che ha iniziato ad
affrontare, come abbiamo visto, solo in tempi retahente recenti le problematiche
poste dalle migrazioni e la cui posizione geogeaffirotesa nel mediterraneo non trop-
po distante dalle coste del nord africa la renéeypse almeno a livello teorico, piu
semplice da raggiungere e anche da prediligere qoeta finale del proprio viaggio
clandestino in cerca di asilo.

Il sistema normativo britannico, poi, € un sistesh@ommon lawcon meccani-
smi e strumenti normativi radicalmente diversi deelj del sistema normativo italiano
di civil law, ulteriore circostanza che ne rendeva interessbetafronto.

La prima differenza che certamente emerge é couteitiio d’asilo in Italia sia
stato considerato almeno all'origine della Repuablitaliana, talmente importante da
essere non solo costituzionalizzato ma anche indgfuguella parte della nostra costitu-

zione dedicata ai “Principi Fondamentali”, mente2 Regno Britannico 'assenza stessa
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di una carta costituzionale ha poi in concreto eatit, in piu di un'occasione come
abbiamo visto, ai diversi governi al potere di agir maniera restrittiva sulla normativa
in materia di asilo, senza avere sostanzialmentsdimite.

In entrambi i casi & poi emerso, come fondamerdialestato, anche se con ri-
sultati diversi, l'intervento della Comunita Eur@peel disciplinare tale materia, e la ne-
cessita di doversi uniformare ai suoi dettami ndivha

Dall'analisi storica del fenomeno € anche emersoeco Inghilterra i primi atti
normativi scritti in materia di asilo risalganoaafine del settecento mentre in Italia, una
volta abolito l'asilo cattolico, non ve ne sia staiu traccia fino allemanazione della
Carta Costituzionale. Da li in poi il percorso @alilo nel panorama normativo italiano
€ comunque rimasto piuttosto travagliato, rimanepeolo piu confinato a pochi e mi-
seri articoli all'interno della piu generale dis@ia normativa dell’immigrazione, alme-
no fino allimplementazione della normativa comanig& con I'approvazione recente dei
Dlgs 251/2007 e 85/2008.

In Inghilterra nonostante l'applicazione di una mativa specifica ai rifugiati
fosse emersa gia nei secoli scorsi e sia poi sizddita con [Alien Actdel 1905, ab-
biamo poi visto come pero la gestione di tale settia stato considerato appannaggio
esclusivo del Ministero delllnterno, almeno find 4971 e abbia poi risentito
dell'implementazione della normativa sulla conoassidella cittadinanza alle ex colo-
nie dei primi anni 86"°. Tuttavia, con un certo anticipo rispetto alli&all'asilo appare
gia come istituto autonomo nedisylum and Immigration Actdegli anni 90, anche se
per 'approvazione di una disciplina piu comple& dettore si dovranno comunque
aspettare, anche in Inghilterra, gli anni 2005-28d7Tmplementazione della previsioni
comunitarie.

Dall’analisi del sistema inglese & emerso, inolt@ne lo stesso abbia prestato,
sin da tempi remoti, molta attenzione allo svilugpamormative volte a respingere i ri-
chiedenti asilo verso altri paesi terzi o, evenh@lte, verso altre aree del paese di ori-
gine considerate astrattamente sicure, prassiéngaasi del tutto assente nella norma-
tiva italiana se non, recentemente, introdotta uango applicazione della normativa
comunitaria prevista prima dalla Convenzione di Ibwbe poi dal Regolamento Dubli-

no Il.

"9 Cfr capitolo IV, paragrafo 1.
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Nonostante poi I'ltalia sia un paeseQivil Law e il Regno Unito un paese di
Common Lawe chiaramente emerso come in entrambi il ruo@@tewdalla giurispru-
denza di merito, ma soprattutto da quella dell¢i smperior(?°, sia stato fondamentale
da un lato per lo sviluppo della normativa in tedg¢tore dall’'altro per contenere le pre-
tese dei vari governi succedutisi nel tempo neiphesi, volte per lo piu a restringere le
possibilita di accesso agli istituti di proteziguattosto che a garantirne una corretta de-
finizione.

La fase amministrativa di esame delle richiesterdiezione internazionale € poi
risultata differente sotto molti aspetti. Nel Reddoito infatti il responsabile ammini-
strativo del procedimento, kpecial adjudicatgré uno solo, non ha alcuna formazione
giuridica, anzi & un impiegato del Ministero deitérno e svolge la propria opera se-
guendo principalmente Buide Lineddistribuite dal Ministero stesso in merito alla si
tuazione dei singoli paesi. Le audizioni hannotdepi spesso molto lunghi, fino a do-
dici ore, ma non vi € un modulo standard con uni& sk domande predefinite. Interes-
sante &, poi, come pur nellassenza dei fondi sacea riascoltarle, tutte le audizioni,
su richiesta dell'interessato, possano esseretraigise le registrazioni eventualmente
richieste e prodotte in sede di appello. Diversamam Italia, le Commissioni Territo-
riali sono composte da almeno tre membri di cui wmopresentante dellUNHCR e
solo previa autorizzazione dell'interessato l'aimhiz puo avvenire alla presenza di uno
solo di essi. Le audizioni hanno ora tempi certdm@iu lunghi di quelle che avveniva-
no avanti alla Commissione Centrale, ma comunqueasitengono sempre nell’ambito
delle due ore circa, almeno secondo quanto emeasqudsta ricerca. Non € invece
emerso un ruolo troppo rilevante del Ministero 'tiaitrno nel nostro paese, nel fornire
linee guide sugli stati di origine, anche se lanmativa prevede che le Commissioni,
TUNHCR e la neo istituita Commissione Nazionale dfa appunto specifici compiti di
coordinamento, lavorino congiuntamente nella rdaacdl materiali sui paesi d’origine
dei richiedenti. Tali banche dati, diversamentedanto avviene nel Regno Unito dove
i diversi materiali elaborati dalla pubblica ammsinazione, comprese numerosissime
sentenze, sono pubblicamente accessibili sul wetn svece private e ad uso esclusi-
vo delle Commissioni. Non €, dunque possibile, sapsattamente cosa le stesse con-
tengano. Tutti gli esperti sentiti hanno lamentategentrambi i paesi, una mancanza so-

20 5j veda I'analisi giurisprudenziale svolta neiggmafi conclusivi dei capitoli Il e V.
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stanziale di personale con competenze specificheeasta prima fase del procedimento
e, per quanto riguarda I'ltalia in particolar matitatto che le Commissioni siano per la
maggior parte composte dai membri della carrieedetizia.

Peraltro € emerso come le Questure, soprattugpp@ssato, ma per alcuni aspetti
ancora oggi, agiscano in modo discrezionale. Nparé emerso dai dati raccolti se tale
discrezionalita sia dettata da istruzioni preciseuwute dal Ministero dell'lnterno o se
invece la stessa sia veramente determinata nefialai questura dal dirigente locale.

Il sistema di appello contro le decisioni ammirdsitre € poi molto diverso nei
due paesi e nel Regno Unito, come abbiamo vistd\hehlpitolo, molto complesso e
ramificato. Il sistema di appello italiano invecen®lto pit semplice e, nonostante re-
centissime modifiché’, mantiene una struttura sostanzialmente unfféritn merito a
tale fase della procedura in Inghilterra, pensonsidio interessante listituzione della
figura dell’esperto sui paesi di origine, utilizagter rendere piu attendibili le dichiara-
zioni del richiedente e per confutare eventualmdatemesatteGuide Linesemanate
dal’'Home Office. Tale figura e del tutto assentd nostro sistema dove al massimo
vengono considerate eventuali relazioni medicogisgiche sullo stato psicofisico del
richiedente.

Non solo ma colpisce come nel Regno Unito vi siama,come in passato anche
se con caratteristiche diverse e numerosi limibunhali specifici incaricati di occuparsi
della materia dell’asilo mentre in Italia tali pestimenti vengano destinati ad una sin-
gola sezione del tribunale civile, che pero al eomio si occupa anche di altro, e che
non e affatto specializzata, posto anche che almenovolta allanno quando vengono
indetti i concorsi interni per i posti vacanti regngoli tribunali, i magistrati possono ri-
chiedere di essere trasferiti ad altra materiaidasio la sezione priva dell'esperienza
fino ad allora, eventualmente, accumulata.

Da ultimo, sempre con riferimento alla situaziorenerale, € emerso con una

certa evidenza come in Inghilterra il sistema &ssmBale predisposto per i richiedenti

2111 DIgs. n. 150 del 2011 (Disposizioni complementd codice di procedura civile in materia di ridu

zione e semplificazione dei procedimenti civiliatignizione), in vigore dal 06 ottobre 2011, ha ifiod
cato anche l'art.35 del DIgs 251/2007 prevedenddithicorso contro il diniego di protezione intern
zionale, prima procedimento di volontaria giurisoiie che si svolgeva secondo le norme procedurali
proprie dei procedimenti in camera di consiglioyenga ora secondo quanto stabilito per il procedime
sommario di cognizione ex art. 702 bis c.p.c. e ss.

22 per quanto riguarda il fondamento effettivo deé distemi si rimanda ai capitoli lll e IV.
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2 pur con alcune pecche, sia molto pit sviluppatmeantisca I'accesso ad una

asilo’
serie di servizi per la quasi totalita dei richisdeehe fanno domanda mentre, diversa-
mente, in Italia pur esistendo previsioni normafivéal senso il funzionamento in con-
creto dello stesso lascia fortemente a desiderare.

Per quanto riguarda invece la situazione in concvessuta e raccontata dai ri-
chiedenti asilo del Darfur nei due paesi e quirdilifferenze o analogie rilevate dalle
loro esperienze in merito all'applicazione dei diiersi sistemi normativi, Sono emersi
I seguenti dati.

In entrambi i paesi, pur avendo gli stessi posizgeografiche differenti, nella
maggioranza dei casi i richiedenti sono giunti diestinamente, senza scegliere il paese
di destinazione ma affidandosi alle destinazioeitscdai c.d. “passatori’. Tale dato a
mio avviso, fa presumere che nelle rotte delle azgmi clandestine entrambi i paesi
vengano ritenuti, almeno dal Sudan, accessibiinaniera sostanzialmente omogenea.
Anzi il dato macroscopicdé® sulla presenza dei richiedenti sudanesi in Ingfiét, supe-
riore e non di poco a quella in Italia, fa in réafiensare che lisola britannica sia in
gualche modo considerata piu raggiungibile dellatmao penisola. Peraltro € emerso
come, tra i pochi che abbiano invece espressansertto il paese di destinazione, a
parte un singolo caso in Italia in tempi rec&ntia scelta sia caduta sull'Inghilterra.

Ugualmente € emerso come, soprattutto negli ukinmi, siano le stesse comu-
nita di darfuriani presenti sul territorio italiamosconsigliare la presentazione della do-
manda d’'asilo nel nostro paese, sia per l'inaffiitabdelle procedure che per la man-
canza di forme di assistenza e integrazione, luhgercorso. Tutti i richiedenti asilo
intervistati in Inghilterra hanno, invece avuto ad un alloggio e alla frequenta-
zione di vari corsi universitari nei college inglds Italia, nonostante la cooperazione
di numerose organizzazioni non governative, (e stanmte il dettato normativo preveda
listituzione di un sistema di accoglienza, lo SHRAe emerso come ottenere un livello
di assistenza anche basica sia spesso stato mafiglesso, quando non impossibile.

Dalle interviste svolte, come dalla mancanza dpase nell'interrogazione

svolta agli avvocati e operatori soci ASGI, noncla#la mancanza di pronunce giuri-

"2 || NAS, si veda in proposito sia I'analisi normatisvolta nel capitolo IV ma soprattutto le dichiar

zioni degli intervistati in proposito riportate rragrafi IV e V del capitolo VII.
24 Sj vedanauprai paragrafi Il e IV del capitolo VII per un confrto.
25 Cfr. suprg paragrafi lll e V, capitolo VII:

300



sprudenziali specifiche sul Darfur, emergono, a mwwiso tre dati rilevanti. 1l primo
riguarda certamente una maggiore difficolta nekrep dati specifici sul fenomeno in
Italia. 1l secondo riguarda il fatto che nei priamni immediatamente successivi allo
scoppio del conflitto, quando ancora esisteva len@@sione Nazionale, 'esame delle
domande fosse abbastanza sommario e i dinieghartiréani fossero la norma. Peraltro
alcuni di essi hanno poi rinunciato a presentapelgpin Italia ed hanno lasciato il pae-
se in seguito al primo diniego.

Il terzo riguarda invece il fatto che, almeno negini a cavallo tra il 2007 e il
2008, periodo di maggior afflusso dei richiedentil@nesi nel paese e quando il con-
flitto era ormai alla ribalta nei media, l'orientanto delle Commissioni Territoriali fos-
se nel riconoscere ai darfuriani il rilascio di permesso di soggiorno per motivi uma-
nitari, (rinnovabile finché permangono le condiZiper le quali & stato concesso), poi
convertito in protezione sussidiaria negli anniusagi.

Peraltro negli ultimi anni gli arrivi dal Darfur ialia, o almeno i dati ufficiali in
proposito, poiché molti arrivano magari anche gilidt ma cercano di presentare do-
manda di protezione internazionale altrove, conteodsi sono ridotti e sono quasi ces-
sati.

Diversamente € invece avvenuto nel Regno UnitoleDaterviste svolte e dai
dati giurisprudenziali raccolti sono emersi dueeds¥ orientamenti seguiti dalle istitu-
zioni britanniche. Il primo é stato quello di noonsiderare il conflitto in Darfur come
un conflitto etnico, sottovalutando il ruolo ivi ;o dal governo centrale
nell'orchestrarlo, e ritenendo quindi applicabiléudi i richiedenti asilo di tale area la
c.d.internal flight rulg e il reinsediamento in Sudan, nello specificd'aeda di Khar-
toum. Tale orientamento, abbiamo visto, dopo un sk appelli si € modificato ed ha
portato prima a ritenere da parte dei giudici biai, il reinsediamento nell’area di
Khartoum non sicuro, poi a riconoscere il caratetreco del conflitto stesso e ricono-
scere lo status di rifugiato a chiunque riuscissinastrare la propria appartenenza ad
un gruppo etnico non arabo del Darfur. In conci@éteplementazione di tali orienta-
menti ha comportato per i richiedenti nella toéatiei casi il ricevimento di almeno un
diniego in sede amministrativa, quando non ancipeidita dell’appello, e la possibilita
di presentare urfiresh claimuna volta modificato l'orientamento dellHome @#i

Particolare invece & che, nonostante in quest’altiase, il riconoscimento nel Regno
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Unito sia avvenuto in maniera generalizzata a tgtbro che riuscivano a provare la
propria appartenenza etnica, a prescindere daliple esperienze personali vissute, lo
status loro riconosciuto sia stato proprio quelloifdgiato ai sensi della Convenzione
di Ginevra, e quindi uno status che invece si bpea,definizione, sulla persecuzione
strettamente individuale subita dal richiedente. IM&aosa piu rilevante di tale tipo di
riconoscimento e il fatto che lo stesso porta ecbmisa serie di diritti e garanzie per il
richiedente maggiore a qualunque altro. Infattiifiigiato riconosciuto ai sensi della
Convenzione di Ginevra, in entrambi i paesi, hattdiral rilascio di un permesso di
soggiorno per un periodo superiore — cinque amspetto agli altri status; puo chiede-
re il ricongiungimento di consorte e figli a presbere dal proprio reddito effettivo; ha
accesso a numerosi programmi di integrazione; midedere la cittadinanza dopo un
periodo di residenza continuativa nel paese odgitdnsoli cinque anni, termine infe-
riore che per tutti gli altri migranti regolari.dftre tale status, come abbiamo visto, puo
essere dichiarato cessato o revocato solo in pasif&i e piuttosto rari. Il permesso di
soggiorno per motivi umanitari che, come abbiansioviveniva rilasciato nella mag-
gior parte dei casi almeno al principio dei loroiar agli asilanti del Darfur in Italia,
non comportava il riconoscimento in capo al rickiet di uno status giuridico specifi-
CO e non si accompagnava al riconoscimento diqudatii diritti se non quello a sog-
giornare temporaneamente nel territorio della Rbped e ad accedere al mondo del
lavoro. Solo in seguito allemanazione del DIgs /2BD7, norma attuativa con il con-
sueto italico ritardo della Direttiva 2004/83/CEaka regolamentazione precisa dello
status di protezione sussidiaria, tali permesso ®tati convertiti e alla loro emanazione
sono stati ricollegati una serie determinata dttdipur sempre, salva la possibilita di
convertire tale permesso in uno per lavoro subatdira carattere temporaneo. Peraltro,
come abbiamo visto nel capitolo precedente, lastdi rifugiato ai sensi della Conven-
zione di Ginevra in Italia, € stato concesso sokingoli individui in virtu della loro
particolare esperienza personale.

Dalla ricerca svolta e dall’analisi dei dati radgdlquali come ho gia detto non
hanno alcuna pretesa di esaustivita, emerge, aamiso, come entrambi i sistemi os-
servati presentino non poche lacune e come, iramtiri casi, le norme in materia di

protezione internazionale vengano dettate e sa#@ten agenda politica che ha obbiet-
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tivi ben diversi da quello che dovrebbe essere ladlae di tale normativa, ovvero
I'offrire e il garantire concretamente proteziomgi asilanti in pericolo.

Cio nonostante mi sembra evidente come dalla camjmare sia teorica che
empirica effettuata, il sistema britannico risuftyr con le sue storture gia sottolineate,
pit completo ed efficiente nell'offrire proteziom®tto numerosi aspetti, sia nella sua
formulazione generale che nella realta vissutaidailedenti asilo del Darfur.

Lungi dall'essere perfetto, e solo dopo un percarsdamente lungo e trava-
gliato, il sistema d’asilo britannico, almeno nako concreto dei darfuriani & giunto a
riconoscere la necessita di una protezione conpeatgli stessi e ad implementarla.

Restano numerosi interrogativi, sia sulle ragidiai base del ritardo accumulato
in tale percorso, sia sui limiti stessi di tale mativa che, necessariamente, si riflette-
ranno sui richiedenti asilo provenienti da altrepianel futuro.

Il sistema italiano si €, invero, rivelato ancom imadeguato di quello inglese,
poco strutturato, certamente anche a causa dellgsstuzione relativamente recente, e
molto discrezionale nella sua applicazione. Unictarpositiva i miglioramenti appor-
tati dalla normativa comunitaria e gli ampliameintrodotti dalla lungimiranza della
Corte di Cassazione in matersajpraevidenziati.

Certo e che se le sorti di un richiedente asiloodevessere lasciate al giudizio
completo ed esaustivo della Corte di Cassaziomeaile, come € noto, giunge solo dopo
molti anni dalla presentazione della domanda digzione internazionale in sede am-
ministrativa, rimane certamente da chiedersi qusig, e se vi sia, un’efficacia della

normativa in materia.

2.Funzioni manifesti e latenti della normativa sull ‘asilo

Dovendoci interrogare sull’efficacia della normatisull’asilo, sia quella inter-
nazionale che quella nazionale i cui limiti sona gfiati illustrati nei capitoli precedenti,
vi sono diversi fattori che devono essere considera

In primis la mancata o erronea interpretazionendi norma puo essere dovuta
certamente a problemi legati sulla sua implemeot&zima nel caso appena analizzato
ritengo che l'inefficacia della normativa sull'asiVada ricercata piu che altro nella di-

cotomia tra funzioni manifeste e funzioni laterl diritto.
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Lo studio del rapporto dicotomico tra funzionimfaste e funzioni latenti delle
pratiche sociali € stato per la prima volta affedatda Robert King Merton, il quale,
nell'analizzare le ragioni che si trovano alla bds¢é mantenimento di alcune pratiche
sociali consolidate, il cui scopo “manifesto” noiene chiaramente conseguito, ha teo-
rizzato l'esistenza di una funzione latente inezealle pratiche stesse. Tale funzione
latente pud non solo essere molto diversa da quadlaifesta, ma anche spesso non
voluta e non conosciuta dai soggetti che pongoresgere tali specifiche pratich Il
discorso sulle funzioni manifeste e latenti dellatighe sociali puo, evidentemente, es-
sere esteso anche al diritto.

Non é detto, tuttavia, che le funzioni latenti dgitto, quand’anche non dichia-
rate, non possano essere in realtd conosciutautevé chi lavora alla stesura ed ema-
nazione di una legge.

Una delle funzioni latenti piu considerata in armbliegislativo €, a titolo di
esempio, quella motivata dal fine politico di o#temil piu ampio consenso possibile.

Una legge puo infatti essere approvata e promalgat nella consapevolezza
che la stessa non verra mai applicata semplicenpart#é il solo averla proposta ed
emanata serve a rassicurare l'elettorato. Per Millfaubert le leggi non applicate svol-
gono anche un’altra funzione latente, conosciutgeinere da tutte le parti politiche in
gioco, che si sostanzia nel ridurre il tasso diflittulita tra le parti politiche contrap-
poste, 'una soddisfatta della mera esistenza tedige, I'altra della sua non applicazio-
ne nella pratic%".

Il diritto, dunque, a causa del suo forte potengbsilico, pud essere manipolato
dai vari gruppi politici per raggiungere i diversbbiettivi che si propongono, consi-
stenti spesso nell’'ottenimento di un consenso zhé giu ampio possibile. Non & dun-
qgue un caso che essi utilizzino deliberatamentiritto per finalita e con funzioni di-
verse e “latenti” rispetto a quelle originarie edmnifeste”.

Possiamo, dunque, individuare almeno tre tipolayerse di funzioni del di-
ritto: 1) le funzioni manifeste, dichiarate, coniose e talvolta (ma non sempre) volute

726 R. K. Merton,Social Theory and Social Structufg949), The Free Press, Glencoe 1957, trad. &. di
Merletti e A. Oppo;Teoria e struttura socialel Mulino, Bologna 1966, pp. 104 ss.; anche \ir&e, Li-
neamenti di sociologia del diritfd, cit., pp. 19 ss.

27 Cfr. V. Ferrari,Lineamenti di sociologia del diritto - I. Azioneugidica e sistema normatiy@&ditori
Laterza, Milano 2006, pp. 90, 264 e C. Sarzanasé@szioni in tema di disapplicazione della legge”,
Riv. trim. sc. amm 1976, 48.
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da chi pone in essere le leggi e in generale daibimedi una determinata societa; 2) le
funzioni latenti non dichiarate, e non conosciugevolute dai membri di una determi-
nata societa, le quali permettono che leggi nonicgip continuino ad esistere per fini
diversi da quelli per i quali sono state createnead esempio per la coesione sociale
che esse comportano; 3) le funzioni latenti nomidiate ma si conosciute e volute da
chi pone in essere le leggi, le quali perseguamaufteriori e diversi, solitamente politi-
ci, da quelli tipici riconducibili al diritt&

Queste ultime funzioni latenti, non dichiarate nsmasciute e volute da coloro
che pongono in essere le leggi, vengono anche deaten‘funzioni simboliche” del
diritto”?®: I'effetto simbolico del diritto pud anche essettenuto grazie a “norme mani-
festo”, scritte, esistenti e diffuse dalediama non realmente applicate. La funzione
simbolica del diritto viene considerata gia neléop di Arnold, The Symbols of Go-
vernment nella quale l'autore statuisce che l'idea deiktdircome meccanismo di inte-
grazione sociale basata sull'interpretazione deirvdella societa pud essere mantenuta
nonostante le diversita di aspirazioni e credigiegoli individui. Il diritto ha dunque,
secondo Arnold, una funzione specifica che e qudillmanipolare una serie di ideali
astratti in maniera tale da celare I'impossibitigla loro realizzazione nella pratica. Per
fare cio il diritto proclama simboli cosi vaghi ckee maggior parte dei membri di una
societa possono comunque accettarli e sosteneréral in alcune delle loro possibili
interpretaziorn®. Cid che perd manca nell’analisi di Arnold & liiduazione di quelle
forze che decidono chi, come ed in quale modaittdideve essere manipolatd

La funzioni simboliche del diritto e della politicmno poi state anche conside-
rate nellanalisi svolta da Murray Edelman, il ggahel suoThe Symbolic Uses of
Power, sostiene che il sistema politico statunitenser@samente simbolico, un insieme
di simboli politici; esso infatti, a suo parere,nn@ppresenta realmente le persone, né
rende loro beneficio, ma ciononostante riesce arfadere al popolo di avere un im-
portante ruolo nel sistefid L’autore, nella sua analisi dei simboli usatipialitica,
considera quattro tipi distinti: il sistema ammirasivo, laleadershippolitica, le impo-

28 Ne sono un chiaro esempio numerose norme in raadeiimmigrazione. Tra tutte quella che prevede
l'istituzione del reato di immigrazione clandestina

2% Cfr, V. FerrariLineamenti di sociologia del diritiait., p. 268.

30T, Arnold, The Symbols of Governmeltiale University Press, New Haven-London 1935 go&u7-
249,

31 R. Cotterrell,The Sociology of Law: An IntroductioButterworths, London 1984 pag. 109.
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stazioni politiche e il linguaggio politico, arrindo alla conclusione che il popolo, vo-
lendo credere che i politici governanti abbianpatere e le conoscenze atte a produrre
particolari risultati favorevoli sebbene in reafi@n sia cosi, crede che le sue rivendica-
zioni vengano accolte solo a causa delle rassimmagimboliche rese dai governan-
ti733.

L’idea che il diritto abbia funzioni simboliche sygyisce che l'efficacia di una
legge non dipenda necessariamente da cio che geoeaschiamato della stessa o cio
che di essa siriesce ad implementare.

Abbiamo visto nei capitoli precedenti come la naiiw@in materia di asilo, sia
in Italia che in Inghilterra si sia rivelata spessefficace e come la stessa non riesca a
perseguire il fine ultimo che dovrebbe. Non possiaanquesto punto non chiederci
guali siano effettivamente gli scopi e le funziomanifeste e latenti della normativa in
materia di asilo.

Abbiamo visto come alla base di questo specifipm tdi normativa vi sia
I'assunto che gli stati hanno il diritto di escluelelal proprio territorio i non cittadifif’

e come il diritto d’asilo sia sostanzialmente cquiime come una sorta di “eccezione

umanitaria”>®

a tale principio. Nonostante, infatti, stiamo s&=ido in epoca contem-
poranea ad una lenta erosione della nozione diasdar statale, gli stati insistono
nell’adottare un approccio fortemente restrittivoepressivo ai fenomeni migratori. La
capacita di controllare i flussi migratori rimanentrale alla comprensione di sé che
hanno molti stati nazionali ed & connessa allaomezstessa di autodeterminazione dei
singoli paesi. In questo senso, dunque, il didttsilo rimane, o almeno dovrebbe, una
eccezione alla regola generale, la cui regolam@&meazerd pone non pochi problemi in
merito alla struttura stessa degli stati modéfni

La funzione “manifesta” o lo scopo principale chenbrmativa sull’asilo si pro-
pone di raggiungere, attraverso in primis l'istitmalizzazione del principio dion re-
foulmentsopra descritto, € quella di assicurare che gividdi abbiano una garanzia

concreta di non essere rinviati verso uno statce dgmtrebbero essere soggetti a gravi

32 M. Edelman;The Symbolic Uses of Politidgniversity of lllinois Press, Urbana 1964.

33 |bidem p. 193-194.

3% |n proposito si vedauprail primo capitolo.

35 C. Harvey, cit., pag. 142.

3¢ M.J Gibney, “Liberal Democratic States and Resjilities to Refugees”, (1999), 92ymerican Po-
litical Science Reviewl69.
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violazioni dei diritti umani fondamentali. Tale derazione comporta necessaria-
mente l'accettazione che l'attuale struttura dellato moderno, fondata sul rapporto
esclusivo stato-cittadino puo crollare e che inc&do spetta alla comunita internazio-
nale intervenire. Ne consegue clilediritto d’asilo é I'espressione legale di un dio
morale. E’ il riflesso legale dell’obbligo morale pgroteggere coloro che possono plau-
sibilmente soffrire gravi violazioni dei diritti uani fondamentali in altri statf®’. Agli
stati viene dunque richiesto, “attraverso il dajtti rispettare le implicazione pratiche
del loro utilizzo del discorso sui diritti umah?®. Purtroppo come abbiamo avuto modo
di notare, nella pratica non sempre € cosi, numeicdsedenti asilo del Darfur sono
stati rinviati dal Regno Unito a Khartoum, capitdéd Sudan e sede di quel governo che
da anni li perseguita oppure in Italia, sono desciati privi di qualsivoglia riconosci-
mento giuridico che ne impedisse la clandestmi possibile espulsione in Sudan.

Da quanto descritto nel presente lavoro emergearhiante come al di la della
sua asserita funzione manifesta, la normativaasily abbia, a mio avviso, altre fun-
zioni latenti tra loro coordinate.

La prima é certamente quella di volere e potereucmmue controllare gli ingres-
si degli stranieri nel proprio territorio, postoecbomunque i richiedenti asilo sono e ri-
mangono stranieri. Vengono dunque investiti sforenergie e spesso denaro
nell’assicurarci che i richiedenti asilo non giungain Occidente e se lo fanno,
nell'impedire attraverso procedure lunghe e congageattraverso la mancanza di assi-
stenza lungo tale percorso e attraverso una sttafiEzazione politica di cio che € loro
accaduto in patria, che possano concretamentecogtdiriconoscimento dello status di
rifugiato o di persona comunque bisognosa di u@dibrma di protezione internazio-
nale. Viene dunque utilizzata anche la normativéasilo, al pari della normativa gene-
rale sull'immigrazione, per garantire la sicurezza controllo delle frontiere esterne
degli stati-nazionali, per riaffermare e delinel@areovranita territoriale in crisi.

Le contemporanee politiche in materia di asilo, edenha definite Alain Mori-
ce, sono dunque la “morte e sepoltuf®'dell'istituto stesso. In epoca moderna infatti
“si sta verificando un arretramento totale e camth rispetto alla promessa secondo

37.C. Harvey, cit., pag. 144.

38 |bidem.

739 7. BaumanEurope. An Undefined AdventuiRolity Press, Cambridge 2004, ed. italidn&uropa &
un’avventura Editori Laterza, Roma-Bari 2006, pag. 106.
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cui, in conseguenza del diritto di ciascuno alta,véara garantita I'incolumita di coloro
la cui vita € in pericolo; la differenza di trattanto tra chi chiede asilo e gli immigrati
per meri motivi economici & ormai cancellata deftitf*°.

Allo stesso tempo & stato evidenzfat@wome la funzione latente prioritaria alla
base dell’elaborazione normativa internazionaléasilo sia sempre stata quella di ri-
durre i costi c.d. esteffif dei fenomeni che originano i flussi di rifugialitendendo
per costi esterni tutti quei costi, politici, ammstnativi, sociali ed economici che si ac-
cumulano per gli stati che svolgono la funzionestdti ospiti, per coloro che subiscono
violazioni dei diritti umani fondamentali e di cawgienza per gli stati occidentali. Per
costi interni, invece, si intendono quelli che svebbero sostenere per affrontare le
crisi umanitarie alla fonte, o meglio all’'interneiderritori stessi in cui hanno avuto ori-
gine. Infatti, a differenza di cid che pud apparina come abbiamo avuto modo di di-
mostrare in questa ricerca, la normativa sul rdugon e affatto motivata e delineata
solo sulla base di motivazioni di carattere umaiofana anzi le stesse nel disegnare
tali norme occupano, in realta solo una posizioregnale. Infatti “la normativa in
materia di rifugio non deriva da un incontro traamitarianismo e diritti umani ed e
stata, soprattutto a partire dal 1950 in avantétistmente collegata dalla volonta degli
stati di realizzare i propri obbiettivi personaf®

L’intento latente della normativa sull’'asilo di fizaare una riduzione dei costi
esterni del fenomeno dei rifugiati & stato dunqast@ in essere assegnando a tale nor-
mativa tre sotto funzioni che hanno comunque popse lavorato per ridurre tali costi.
“Per prima cosa, definendo il rifugiato come “lralt, la normativa sul rifugio mantiene
i piu vulnerabili tra i rifugiati, e quindi quelpiu costosi, all'interno degli stati stessi che
li producono”*. Infatti, come abbiamo vist&, & stato sviluppato un sistema di prote-
zione molto piu inclusivo nei paesi africani, diefja che e stato invece sviluppato nella

normativa occidentale.

0 |bidem.

"1 p_ Tuitt, False ImagesThe Law's Construction of the Refug@uto Press, London 1996, pag. 7. Si
veda anche P. TuitRacist Authorisation: Interpretative Law anche t@banging Character of The
Refugeein P. Fitzpatrick (ed.Nationalisim, Racism and the Rule of Laidershot, Dartmouth, 1995.

42 p_Tuitt,False Images. The Law's Construction of the Refygie

433, Hathawayinternational Refugee Law: Humanitarian StandardPootection Ployin A. Nash (ed.),
Human Rights and the Protection of Refugees Umterrational Law Canadian Human Rights Foun-
dation, Montreal 1988, pag. 184.

4P Tuitt,False Images. The Law's Construction of the Refugie pag. 7.

4> Sj veda supra, capitolo |, paragrafo III.
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“In secondo luogo la normativa sull’asilo operdiaé di ridurre l'identita stessa
del rifugiato privilegiando alcune forme di violani dei diritti umani rispetto ad altre e
cosi delegittimando le forme che producono il maggiumero di rifugiati; in questo
modo il numero di “altri” legali rimane strettamentontrollato®®. Infatti & proprio ri-
ducendo lidentita del rifugiato in maniera taleedh stessa comprenda solo una porzio-
ne minima di coloro che subiscono violazioni deitdiumani fondamentali che, ancora
una volta, gli stati occidentali sono riusciti duire i costi esterni del fenomée#b

“Terzo, la normativa sul rifugio assicura chefugiati contribuiscano al rag-
giungimento degli obbiettivi politici degli staticoidentali e questo sostiene i costi
esterni”*® Tale funzione di “ambasciatore” degli scopi oecithli della normativa sul
rifugio viene definita da Gill Loescher che spegafi‘l rifugiati sono usati sia simboli-
camente che strumentalmente per perseguire obbitpolitica estera (...) essi infatti
possono rendere pill potente uno stato avversassilio (...)"”*°. Fin dalla sua origine
infatti la nozione di rifugiato, come delineataldaConvenzione di Ginevra, e stata uti-
lizzata quale strumento per condannare il paessiderifugiati provenivano, a volte a
favore di un partito di opposizione presente neltteio stesso. In seguito gli stati occi-
dentali se ne sono serviti per implementare unanativa che risulti essere uno stru-
mento utile per unirli nella lotta alle migraziodon servendo per tali scopi, le defini-
zioni della nozione di rifugiato a carattere regienpreviste dalla Carta dellO.U.A. o
nella Dichiarazione di Cartagena, a carattere m@ilusivo non sono mai state conside-
rate adottabili a livello universale.

Da ultimo, operando pur sempre per ridurre i cesterni del fenomeno, le nor-
me sul rifugio si occupano anche di distribuireyma logica tutta occidentale come ab-
biamo vistd®, i costi del fenomeno tra gli altri stati. Non®wha ora gli stati occiden-
tali tendono a finanziare gli stati limitrofi a dlien cui la crisi € in atto (nel caso del
Sudan il Chad, ad esempio), onde costruire dei camqui i potenziali rifugiati possa-
no essere trattenuti per impedire loro di raggivegrialsiasi altra destinazidrit O,
peggio ancora, finanziano stati non firmatari d€llanvenzione, quale ad esempio la

"6 p_Tuitt,op. cit, pag. 7.

"7 bidempag. 11.

48 bidempag. 7.

% G. Loescher, L. MonahaiRefugees and International Relatipi@xford University Press, London -
NY, 1990 pagg. 12 e 13.

5% Sempre capitolo |, paragrafo Il.
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Libia, per trattenere i richiedenti asilo nel priopterritorio ed impedire loro di accedere
ai paesi occidentali. A nulla sembra portare I'aaneonstatazione che in alcun modo
tali previsioni hanno impedito concretamente ahigdenti asilo di tentare almeno di
raggiungere i paesi occidentali, con costi altissmtermini di perdite umane.

Ne consegue che tutte le funzioni latenti dellanmativa sul rifugio ora eviden-
Ziate, sono state la causa concreta per la qualstdma di protezione attuale sia limi-
tato ed inaccessibile ancora oggi per la grandegioeanza dei rifugiati, riducendo
dunque tale normativa ad uno strumento volto acedmp loro di raggiungere i paesi

occidentali e a ridurre i costi esterni del fenomen

3. Osservazioni conclusive

L’analisi svolta in questa ricerca ha evidenziatone il sistema di protezione
internazionale e nazionale dei rifugiati e degilisani sia contraddittorio ed inefficiente.
| rifugiati del Darfur, infatti, incontrano enormndifficolta nel tentativo di ottenere uno
statusgiuridico che gli assicuri una tutela effettiva, ltalia cosi come in Inghilterra a
causa dei deficit delle due normative nazionalpracevidenziati. Tali deficit sono poi
stati ricollegati ad una serie di funzioni latedélla normativa in materia di asilo che
impediscono alla stessa di portare a termine quoblee la sua funzione manifesta: assi-
curare protezione a coloro che subiscono nel pyopaiese di origine gravi violazioni
dei diritti umani fondamentali.

Abbiamo poi visto, soprattutto con riferimento alituazione italiana, come an-
che nei casi in cui riescano ad ottenere un qudipbedi riconoscimento giuridico il si-
stema d’accoglienza non e sufficientemente orgatizper fornire loro l'aiuto necessa-
rio a stabilizzarsi e cominciare a costruirsi utufa all'interno del nostro paese. Le
strutture sono fatiscenti e mal gestite, il peréapoco e scarsamente preparato.

Risulta evidente a chiunque che istituire una glis@a efficace nel settore del
diritto d’asilo sia un compito arduo. Il mondo cemiporaneo e caratterizzato da una se-
rie continua di conflitti interni e catastrofi clmendono, indubbiamente, preoccupante
una totale ed incontrollata apertura delle froeti@ue stati come da un lato I'ltalia, ca-
ratterizzata da un basso livello di crescita ecdoara da un alto livello di disoccupa-
zione, e dall'altro I'Inghilterra la cui economia tempo florida é stata negli ultimi anni

51 7. Baumanl’Europa & un’avventuracit., pag. 106.
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fortemente provata dalla crisi economica, sarebbetobbiamente messi a dura prova
dall'arrivo di oltre quattro milioni di rifugiati pvenienti dal Darfur, sostanzialmente
privi di tutto e da aggiungersi a quelli proveniedd altre zone di crisi del mondo. Tut-
tavia, non & ignorando il fenomeno dei flussi fligiati o criminalizzandd’asilante che

il problema pu0 essere risolto.

Gli stati occidentali devono smettere di ritenadd vittime di questo fenomeno
e rendersi conto che hanno un ruolo attivo di resabilitd anche nel verificarsi delle
crisi che rendono, costantemente, piu elevatorihano dei rifugiati. Il caso del Darfur
e, in questo senso, emblematico. La comunita iaonale ha infatti ignorato la crisi
fino a quando questa non ha assunto delle dimearsoopositate e le sue conseguenze
non sono risultate evidenti agli occhi di tutti.r8abe interessante che I'agenda della
comunita internazionale si orientasse un po’ diy@iso un tentativo di evitare che si
producano le condizioni che creano le c.d. migraziorzate, piuttosto che nel come
proibire I'accesso ai propri stati, una volta chectisi sono iniziate. Stephen Castles,
uno dei massimi studiosi contemporanei in materimidgrazioni forzate, ha piu volte
evidenziato come le stesse siano piu legate ailloppo economico e alle disuguaglian-
ze che lo stesso comporta che alle singole cisii @engono invece collegate. La poli-
ticizzazione continua di questo tema viene utiliazaer celare la sua origine nelle disu-
guaglianze globali, di cui gli stati occidentalisoi primi responsabiir2

La persistenza delle c.dorbtracted refugee situatiohsquale quella vissuta da-
gli asilanti del Darfur, dimostra che soluzioniidéfbili o durevoli al problema non sono
ancora state trovate.

Affidare la gestione delle procedure in materiaifiligio ed asilo a normative
sempre piu severe e complicate non risolve il gwial, ma si limita a crearne uno nuo-
vo. | rifugiati privati di protezione ed assistenziachiano di andare ad ingrossare le fila
degli immigrati clandestini e a fomentare il meccdel lavoro nero e della microcrimi-
nalita. Dall'altro lato finanziare governi dispatie privi di scrupoli delegando loro |l
compito di trattenere i richiedenti asilo lontara d.d. muri della fortezza Europa, viola
direttamente il diritto d’asilo e contribuisce adnziare il traffico clandestino di esseri

umani.

523, Castles, “Towards a Sociology of Forced Migratnd Social TransformatioSociology Vol. 77,
pagg. 13-34, 2003.
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La Costituzione italiana riconosce il diritto dlscome un diritto fondamentale
e ugualmente, pur essendo privo di una costituzimé&ordinamento britannico im-
plementando la Convenzione di Ginevra. Peralt@ Bithiarazione Universale dei Di-
ritti del’'Uomo, del 1948, in primis a riconosceitecarattere fondamentale del diritto
d’asilo. Cid nonostante lo stato contemporaneo éancora riuscito ad affrontare, non
dico a risolvere, questo problema in maniera ctistau

Ci siamo serviti di strumenti legislativi obsolg@nsati in un contesto storico-
politico completamente diverso da quello attuak shcieta e il mondo contemporaneo,
infatti, sono in continuo cambiamento e non e fimde di non vedere questi cambia-
menti che i problemi potranno essere affrontatseltr. Bisogna prendere atto dei cam-
biamenti e attuare le modifiche necessarie ad rattirt.

Come Seyla Benhabib ha lucidamente notato nelilstm “l diritti degli altri”
in questo momenttSiamo come viaggiatori che esplorano un terrenorsgsciuto con
l'aiuto di vecchie mappe, disegnate in tempi diversn risposta a bisogni differenti.
Mentre il terreno su cui stiamo procedendo, la stcimondiale degli stati, € cambiato
le nostre mappe normative non lo sono. Non pretehdvere una nuova mappa da so-
stituire alla vecchia, ma spero di poter contriteiialla comprensione delle maggiori
asperita del terreno sconosciuto che stiamo attrsesedo. Le crescenti incongruenze
normative tra le norme sui diritti umani in partieoe se riferite ai «diritti degli altri»-
migranti, rifugiati e richiedenti asilo-, e le affeazioni della sovranita territoriale sono
le insolite caratteristiche di questo nuovo paesay>.

Uno spiraglio in questo senso, pur con i limiti gdidenziati, si € aperto con
limplementazione sia in Italia che nel Regno Unitella Direttiva Qualifiche e della
Direttiva Procedure, ma siamo ben lontani da umteto soddisfacente. Fino a quando
infatti i rifugiati non saranno considerati comeygetti di diritto e parti attive nel dialo-

go relativo alle loro sorti, non potranno neppwsseee titolari di diritti.

53 3. Benhabibl diritti degli altri. Stranieri, residenti, cittaohi, Raffaello Cortina Editore, Milano 2006,
pag. 5.
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APPENDICE |

Griglia Intervista asilanti Italia

Dati personali dell'intervistato.

Nome e Cognome:

Data di nascita:

Luogo di nascita:

Nazionalita:

Lavoro svolto nel paese d'origine:

Da il consenso all'utilizzo e pubblicazione dei sdati personali e delle risposte a que-
sto questionario, a fini di ricerca?

Data:

Domande

1)Per quali ragioni lei ha dovuto fuggire dal Suglan

2)Ha presentato richiesta d’asilo in altri paesmarche in Italia?

3)In che modo lei ha lasciato il Sudan ed é giumttalia?

4)Per quale ragione ha scelto I'ltalia?

5)Quale é stata la prima autorita italiana (polididrontiera, questura, carabinieri ...)
con cui e entrato in contatto? Se possibile inéi@arche di che luogo.

6)In che modo? All'arrivo? O successivamente o t&ifaiuto di organizzazioni non
governative? Altro?

7) Come & stato l'incontro? Come si sono compogatifficiali italiani? E stato aiutato
nello svolgimento delle pratiche oppure no? Eragmée un interprete?

8) Gli sono state spiegate le procedure necespari@resentare la richiesta d’'asilo, e
stato aiutato nella redazione del verbale oppufe no

9)Hanno accolto senza problemi la sua richiestaf?aSguali tipi di problemi ha incon-
trato?

10)Davanti a quale commissione e stato ascoltaton@ Centrale, Stralcio o Territo-
riale?Se territoriale quale?Si ricorda quanti memlerano?

11)C’era l'interprete durante l'audizione?

12)C’era un legale durante l'audizione?

13)ll legale e l'interprete se c’erano, erano fordallo Stato o da un organizzazione o
ha avuto modo di procurarsi un legale da solo?
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14)Quanto e durata l'audizione?

15)Che tipo di prove ha dovuto produrre? Come hadirato di provenire dal Darfur?
16)E stato in un C.I.D. o in un C.P.T.A.?Se gjirale e per quanto tempo?Come erano
le condizioni di vita e il trattamento?(in quantaeo, erano correttamente assistiti, nu-
triti, era pulito etcc)

17) Che risultato ha avuto l'audizione? Ha otteratstatus di rifugiato o il permesso di
soggiorno per ragioni umanitarie, oppure la subiegta & stata negata? Che tipo di
permesso di soggiorno ha ottenuto? Per quanto t2i@pando e come lo deve rinnova-
re?

18)Ha ottenuto assistenza da parte dello Statah®tipo?( Economica, nella sistema-
zione, corsi di avviamento al lavoro, e simili..)

19)Ha gia trovato lavoro e una sistemazione statSle si di che tipo ? E stato aiutato a
trovare lavoro e alloggio dalle istituzioni statalda organismi indipendenti(emergency,
cir, unhcr, amnesty, caritas e altre)?

APPENDICE Il

Griglia Intervista avv. Livio Neri

Dati personali dell'intervistato.

Nome e Cognome:

Data di nascita:

Luogo di residenza:

Contatto e-mail:

Attivita svolta:

Da il consenso all'utilizzo e pubblicazione dei sdati personali e delle risposte a que-
sto questionario, a fini di ricerca?

Data:

Domande

1) Quali ritiene che siano le principali lacunel'd&iuale normativa in materia d’asilo in
Italia?

2) Quali ritiene che siano le motivazioni alla bas#la mancata attuazione del dettato
costituzionale, Articolo 10 co. 37?

3)Relativamente alla protezione umanitaria tempeaantiene che le previsioni della

attuale legge in materia siano soddisfacenti,Gago negativo, per quali ragioni?
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4) Secondo alcuni dati da me raccolti risulta @erlassi seguita sia dalle questure che
ricevono le domande d’asilo, sia dalla polizia mintiera non abbia carattere uniforme
ma abbia, al contrario, un carattere abbastanzaedisnale. Cosa risulta dalla sua
esperienza? Ritiene che questo carattere discedei®m imputabile alle lacune e alla
poco chiarezza del dettato legislativo?

5)Il personale presente nelle sedi della Questuaasea awviso, sufficientemente prepa-
rato per ricevere e svolgere le pratiche relatilee domande d’asilo? Sono presenti in-
terpreti? Esiste un’assistenza legale fornita dsfieizioni e non solo dalle 0.n.g.?
6)L’eventuale mancanza di personale sufficientemgméeparato non risulta possedere
elevato carattere preclusivo data I'importanzaveebale redatto in questura e poi con-
segnato prima alla Commissione Centrale e or&Callamissioni Territoriali?

7)1 richiedenti asilo che si rivolgono al vostradib lo fanno in maniera individuale o
tramite associazioni?

8)Quiali ritiene possano essere le aspettative disilante che arriva in Italia clandesti-
namente e non conosce la lingua?

9) Relativamente alla Procedura semplificata taift 1-bis, co. 2, lettera a) prevede
che l'asilante debba essere obbligatoriamentectnatd “a seguito della presentazione
di una domanda di asilo presentata dallo strarfemmato per avere eluso o tentato di
eludere il controllo di frontiera o subito dopo,a@munque, in condizioni di soggiorno
irregolare”. Ma in questo modo non le pare che &ggior parte dei richiedenti asilo
venga, pertanto, automaticamente sottoposta alleedura semplificata? Ma tale pro-
cedura non dovrebbe avere carattere straordinBricdsa pensa relativamente alla pro-
cedura semplificata e al trattenimento nei c.i.d.?

10)L’Articolo 32 della legge 189/2002 ha stabilitotroducendo I'Articolo lguater,
che durante l'esame della domanda la commission@adeanche tenere conto
dell'esistenz&di seri motivi, in particolare di carattereimanitario risultanti da obbli-
ghi costituzionali o internazionali dello Stattaliano”, secondo quanto stabilito
dall'Articolo 5, co. 6, della legge 268/1998. Sdigarmi in base a quali criteri vengono
identificati i seri motivi a carattere umanitariGRe tipo di prove vengono normalmente
richieste agli ailanti?

11)Tale norma inoltre e in vigore sola dal 200B,R.R. 16 settembre 2004, n. 303, ap-
plicabile dal 21 aprile 2005), come venivano ttattaifugiati che necessitavano di
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protezione umanitaria temporanea e che non potewssere respinti in virtu
dellarticolo 33 della Conv. Di Ginevra del 195Xjmpa dell’entrata in vigore di questa
norma? Che tipo di assistenza ottenevano?

12)Quali sono i tipi di assistenza e | mezzi ditesbsamento previsti ora per i titolari del
permesso di soggiorno per ragioni umanitarie?

13) Sebbene la Commissione Centrale sia un orgalteg@le, pare, tuttavia, che in un
elevato numero di casi, circa il 30,4%, le audizi@nissero svolte da un solo commis-
sario, mentre solo nel 43,5% ne erano presentiQuendi pur essendo un organo col-
legiale nella prassi spesso decideva pur in asséna&uni suoi membri, adottando
pratiche e criteri difformi di volta in volta. Nallsua esperienza € stato riscontrata que-
sta prassi? Quali ne sono stati secondo lei gditE?f

14)La composizione delle Commissioni Territorialfluisce sui criteri decisionali delle
stesse? In che modo? Quale ritiene potrebbe essareomposizione piu idonea?
15)Ritiene che l'attuale sistema normativo interoaale sia idoneo a gestire i flussi di
rifugiati prodotti da crisi (come quella del Darfurthe producono sempre di piu flussi
massicci di asilanti (tenuto anche conto del caratstrettamente individuale della per-
secuzione temuta e subita ex Articolo 1, Conv. e@ra del 1951)?

16)Ritiene che la normativa Italiana ottemperi adpblighi internazionali e comunitari
in materia d’asilo?

17)I tempi d’attesa per 'esame della domanda d&epdella Commissione Centrale
hanno spesso superato i diciotto mesi, le Commmssaoritoriali sino ad ora hanno ri-
spettato i tempi piu brevi previsti dalla nuovamativa?

18)La durata dellaudizione davanti alla Commissi@entrale aveva spesso una durata
(nella media) di circa 20 minuti, compresi i terbgtnici per la traduzione, non ritiene
che si tratti di una fascia di tempo troppo esigea il richiedente, onde poter esporre
correttamente le sue motivazioni e problematiche?

19)L’instaurarsi della procedura relativa al riecmintro le decisioni della Commissio-
ne Centrale prima, e avverso quelle delle Commisdierritoriali ora, non prevede un
effetto sospensivo del provvedimento di espulsione dovrebbe essere eseguito im-
mediatamente. E effettivamente cosi nella prassi?itMquesto modo non vengono
violate alcune garanzie procedurali e il dirittdl'deputato ad essere presente in ogni
fase e grado del processo?
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20) La nuova normativa prevede la possibilita d@iparre una richiesta di riesame della
decisione adottata dalla Commissione Territorikhleesame ha la funzione di sottopor-
re allattenzione della Commissione Territorialdegrata da un componente della
Commissione Nazionale, elementi nuovi 0 anche stedi che non era stato possibile
acquisire in passato. La richiesta non va motieatali elementi potranno essere pre-
sentati direttamente durante la seconda audiziavardi alla Commissione integrata.
La Commissione si deve pronunciare entro diecingidr'utilita di tale ricorso e, evi-
dentemente, discutibile dato che sul riesame siynoia, di fatto, una Commissione di
poco differente da quella che aveva negato il nssimento. Dato che la decisione sul
riesame viene presa quindici giorni dopo il diniegm le sembra che risulti molto dif-
ficile, se non impossibile, addurre nuovi elemeinprova?

APPENDICE I
Griglia Intervista Luca Cumbo
Dati personali dell'intervistato.

Nome e Cognome:

Data di nascita:

Luogo di residenza:

Contatto e-mail:

Attivita svolta:

Da il consenso all'utilizzo e pubblicazione dei sdati personali e delle risposte a que-
sto questionario, a fini di ricerca?

Data:

Domande

1) Quali ritiene che siano le principali lacunel'déiuale normativa in materia d’asilo in
Italia?

2) Quali ritiene che siano le motivazioni alla bas#la mancata attuazione del dettato
costituzionale, Articolo 10 co. 37?

3)Relativamente alla protezione umanitaria tempeaantiene che le previsioni della
attuale legge in materia siano soddisfacenti,eago negativo, per quali ragioni?

4) Secondo alcuni dati da me raccolti risulta @eriassi seguita sia dalle questure che
ricevono le domande d’asilo, sia dalla polizia mintiera non abbia carattere uniforme

ma abbia, al contrario, un carattere abbastanzaedisnale. Cosa risulta dalla sua
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esperienza? Ritiene che questo carattere discedei®ia imputabile alle lacune e alla
poco chiarezza del dettato legislativo?

5)Il personale presente nelle sedi della Questuaasaa awviso, sufficientemente prepa-
rato per ricevere e svolgere le pratiche relatilee domande d’asilo? Sono presenti in-
terpreti? Esiste un’assistenza legale fornita dsfieizioni e non solo dalle 0.n.g.?
6)L’eventuale mancanza di personale sufficientemgméeparato non risulta possedere
elevato carattere preclusivo data I'importanzaveebale redatto in questura e poi con-
segnato prima alla Commissione Centrale e or&Callamissioni Territoriali?

7)Sa indicarmi, approssimativamente, il numerordgiedenti asilo e rifugiati del Dar-
fur presenti in Italia?

8)Quiali ritiene possano essere le aspettative dasilante proveniente dal Darfur che
arriva in Italia clandestinamente e non conosdadpa?

9) Relativamente alla Procedura semplificata taift 1-bis, co. 2, lettera a) prevede
che l'asilante debba essere obbligatoriamentectnatd “a seguito della presentazione
di una domanda di asilo presentata dallo strarfesmato per avere eluso o tentato di
eludere il controllo di frontiera o subito dopo,a@munque, in condizioni di soggiorno
irregolare”. Data la situazione di guerra in Sudaife posizioni adottate dal governo di
Khartoum non ritiene che sia praticamente impoksjier gli asilanti del Darfur entrare
in Italia in altro modo? Vengono, pertanto, autao@hente sottoposti alla procedura
semplificata? Ma tale procedura non dovrebbe avearattere straordinario? E cosa
pensa relativamente alla procedura semplificalarateenimento nei c.i.d.?

10)L’Articolo 32 della legge 189/2002 ha stabilitotroducendo I'Articolo lguater,
che durante l'esame della domanda la commission@adeanche tenere conto
dell'esistenz&di seri motivi, in particolare di carattereimanitario risultanti da obbli-
ghi costituzionali o internazionali dello Statitaliano”, secondo quanto stabilito
dall’Articolo 5, co. 6, della legge 268/1998. Riteeche i rifugiati del Darfur rientrino in
guesto caso? Questa norma non riconosce pero atus sfiuridico, quali sono le con-
seguenze sulla vita quotidiana dei rifugiati def i

11)Tale norma inoltre e in vigore sola dal 200B,P.R. 16 settembre 2004, n. 303, ap-
plicabile dal 21 aprile 2005), come venivano ttaitafugiati del Darfur e, piu in gene-

rale, quelli che necessitavano di protezione uraaaitemporanea e che non potevano

340



essere respinti in virtu dell’articolo 33 della @oDi Ginevra del 1951? Che tipo di as-
sistenza ottenevano?

12)Quali sono i tipi di assistenza e i mezzi ditenamento previsti ora per i titolari del
permesso di soggiorno per ragioni umanitarie, ¢naalli i rifugiati del Darfur?

13)Ritiene che siano sufficienti?

14)Sa indicarmi i criteri secondo i quali il perrsegdi soggiorno per ragioni umanitarie
e stato concesso ad alcuni rifugiati del Darfur?

15)E a conoscenza di casi in cui gli & stato negater quali motivi?

16)La composizione delle Commissioni Territorialiluisce sui criteri decisionali delle
stesse? In che modo? Quale ritiene potrebbe essareomposizione piu idonea?
17)Sebbene la Commissione Centrale sia un orgdiegiede, pare, tuttavia, che in un
elevato numero di casi, circa il 30,4%, le audizi@nissero svolte da un solo commis-
sario, mentre solo nel 43,5% ne erano presenti@Quexdi pur essendo un organo col-
legiale nella prassi spesso decideva pur in assénakuni suoi membri, adottando
pratiche e criteri difformi di volta in volta. Nallsua esperienza é stato riscontrata que-
sta prassi? Quali ne sono stati secondo lei gditE?f

18)I tempi d’attesa per I'esame della domanda d#epdella Commissione Centrale
hanno spesso superato i diciotto mesi, le Commmssaoritoriali sino ad ora hanno ri-
spettato i tempi piu brevi previsti dalla nuovamativa

19)Ritiene che l'attuale sistema normativo inteimazle e nazionale sia idoneo a gesti-
re i flussi di rifugiati prodotti da crisi come dlaedel Darfur, (tenuto anche conto del
carattere strettamente individuale della persecezitemuta e subita ex Articolo 1,
Conv. Di Ginevra del 1951)?

20)C’e gqualcosa che vuole aggiungere?

APPENDICE IV
Griglia Intervista avv. Maria Cristina Romano
Dati personali dell'intervistato.

Nome e Cognome:
Data di nascita:
Luogo di residenza:
Contatto e-mail:

Attivita svolta:
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Da il consenso all'utilizzo e pubblicazione dei sdati personali e delle risposte a que-
sto questionario, a fini di ricerca?

Data:

Domande

1) Quali ritiene che siano, se ce ne sono ancenaimcipali lacune dell’attuale norma-
tiva in materia d’'asilo in Italia?

2) E d’accordo con quella parte della dottrina dgtiene che I'art. 10 c. 3 cost sia ora
stato attuato dal digs 251/2007 o ritiene che &iaicora una mancata attuazione del
dettato costituzionale?

3)Relativamente alla protezione umanitaria tempeaartiene che le previsioni della
attuale legge in materia siano soddisfacenti,eago negativo, per quali ragioni?

4) Secondo alcuni dati da me raccolti risulta @erlassi seguita sia dalle questure che
ricevono le domande d’asilo, non abbia caratterf®ume ma abbia, al contrario, un ca-
rattere abbastanza discrezionale. Cosa risulta dak esperienza? Ritiene che questo
carattere discrezionale sia imputabile alle lacersdla poco chiarezza del dettato legi-
slativo?

5)Il personale presente nelle sedi della Questuaasaa awviso, sufficientemente prepa-
rato per ricevere e svolgere le pratiche relatilee domande d’asilo? Sono presenti in-
terpreti? Esiste un’assistenza legale fornita dalieizioni e non solo dalle 0.n.g.?
6)L’eventuale mancanza di personale sufficientemgméeparato non risulta possedere
elevato carattere preclusivo data l'importanza\dgbale redatto in questura ora alle
Commissioni Territoriali?

7)I richiedenti asilo che si rivolgono al vostraidib lo fanno in maniera individuale o
tramite associazioni?

8)Quiali ritiene possano essere le aspettative disilante che arriva in Italia clandesti-
namente e non conosce la lingua?

9) Il dlgs 251/07 ha per la prima volta, offertoltalia una disciplina organica delle
domande d’'asilo. Come ha innovato secondo lei tispal passato? Le audizioni in
Commissione ne hanno giovato? Quali sono secondglil@aspetti tutt'ora critici di
guesta normativa?

10) Le elevate percentuali di riconoscimenti di ehm una fattispecie di protezione in-
ternazionale ora disciplinata dalla legge, dovlieadecisioni del’AG in sede di ricorso
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contro le decisioni della commissione territoriad®eno secondo lei indicative di una
particolare problematica che riguarda la fase anstnativa del procedimento per il ri-
conoscimento della prot. internazionale? se sigfual

12)Quali sono i tipi di assistenza e i mezzi ditenosamento previsti ora per i richiedenti
asilo durante la pendenza della domanda?

13)La composizione delle Commissioni Territorialfluisce sui criteri decisionali delle
stesse? In che modo? Quale ritiene potrebbe essareomposizione piu idonea?
14)Ritiene che l'attuale sistema normativo interoaale sia idoneo a gestire i flussi di
rifugiati prodotti da crisi (come quella del Darfuwhe producono sempre di piu flussi
massicci di asilanti?

15)Ritiene che la normativa Italiana ottemperi adpblighi internazionali e comunitari
in materia d’asilo?

16)I tempi d’attesa per 'esame della domanda d&epdella Commissione Centrale
avevano spesso superato i diciotto mesi, le Conomisterritoriali riescono a suo pare-
re a rispettare i tempi piu brevi previsti dallaoma normativa?

17)La durata dellaudizione davanti alla Commissi@entrale aveva spesso una durata
(nella media) di circa 20 minuti, compresi | terbgtnici per la traduzione, non ritiene
che si tratti di una fascia di tempo troppo esigea il richiedente, onde poter esporre
correttamente le sue motivazioni e problematicke&a ci puo dire in merito alle audi-
zioni presso le Commissioni Territoriali?

18)L’instaurarsi della procedura relativa al riecmntro le decisioni delle Commissio-
ni Territoriali ora prevede la sospensione autocaatiell’'ordine di allontanamento in-
timato insieme al diniego all'asilante. Ci puo $ttare se nella pratica é cosi e quali so-
no effettivamente le difficolta che i richiedensila nell’'ottenere il permesso di sog-
giorno in sede di ricorso, se ve ne sono?

19)Quali sono le sue opinioni in merito alla nugvacedura davanti all’autorita giudi-
ziaria? Quali sono le principali carenze dellasa@sE quali sono le difficolta che si in-
contrano nella redazione del ricorso ex art. 35 @lg1/07 e nel rendere attendibili le di-
chiarazioni dell'asilante?

20) Quali sono a suo awviso gli aspetti piu prolagan dell'istituto della protezione in-
ternazionale, come disciplinati in Italia attualrresh
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APPENDICE V
Griglia intervista asilanti Inghilterra

Personal Data

First and Last Name:

Date and Place of Birth:

Domicile:

E-mail:

Profession in the country of origin:

Do you agree at the use and publication of his dath his answer for research pur-
poses?

Date:

Questions

1)Why did you have to leave Sudan? Can you telabuut your story?

2)Which ethnicity you are?

3)Did you try to ask asylum in another state befoymg in UK?

4)How did you leave Sudan and how did you reach UK?

5)Why did you decide to come UK to ask for asylum?

6)Which has been the first English authority diduymeet ( as border police, Police,
Interiors Police) and where?

7)How did you get in contact with them? At youriaat? After trough N.g.0s? In an-
other way?

8) How has been this first meeting? What did thgli&h police? Did they help you
with procedures? Did you get an interpreter?

9) Did they explain you how to introduce your asylelaim? Did they help you to
write your request?

10)Did they believe you? If not which kind of prebis did you have?

11)Did they listened to you personally?

12)Did You have documents with you?

13)If they refused your claim, what did you do Hite

14)Did you get any legal aid from the Governmeiiit@at how you found some legal
aid?
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15)If they listened to you how long? How many quees they did to you?

16)What they asked you about Darfur?

17)Have you been in a detention centre? Can ybmeshbout your experience there?
18) Did you get any status? Any help? Which kinchelp? Did you get a permit? For
how long?

19)Does the Government helped you?(housing, lookin@ job, improving your Eng-
lish)?

20)Did you find a job and a stable solution?

APPENDICE VI

Griglia Intervista Avvocati Inghilterra

Personal Data

Initials:

Year of Birth:

Sex:

Do you agree at the use and publication of youa dad your answer for research pur-
poses?

Date:

Questions

1) Which do you think are the foremost lacks of th€ Legislation concerning Asy-
lum?

2) What do you think it is mostly changed after thgplementation of the Nationality,
Immigration and Asylum Act of 20067

4) It is true that now the procedures are lot fabté this implicated a lower quality of
them?

5)What do you think (if you experienced) about #sylum claims which take place
while the asylum seekers is in detention?

6) It is true that the new system reduced the laghto asylum seekers and how this af-
fect all the procedure?

NIt is in practice an attitude from the Home Cdfiof denying appeal rights to asylum
seekers from certain countries deemed to be géneedé?
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8)Do you think that in the examination of the fieylum request the composition of
the Home Office Commission influences the results?

9) Does the single Commission influences the @oicgiving or denying asylum? Or
they follow pretty much the General Home Office @iLines?

10) Do you think that the police staff which re@givthe asylum claims at the ports it is
enough prepared in the field and if not how this@fthe procedure?

11)The Asylum and Immigration Tribunal how usegxamine the claims? Which kind
of evidences are taking in account?

12)The asylum seekers which ask for your help hahtliky found you? By the gov-
ernment, privately or by N.g.0s?

13) Which are the conditions in the detention as®rDo you think that this kind of
treatment it is not in violations of the internaia norms?

14)What can you tell about the NAM ( New Asylum MH)®?

15)Did you work with some Darfur asylum seekers?idlikind of problems did you
experience in this particular case?

16) Which kind of status can get a Darfur Asylurals and what does it contemplate?
17) Do you think that the orientation of the Homé#ic2 of sending Darfuri refugees
back to Khartoum it is not a violation of then refoulmenprinciple?

18)Do you think that the UK Asylum System it is aoglishing its international obli-
gations?

19)There is anything else that you want to teltmmpoint out about the UK asylum

system?

APPENDICE VII

Questionario professoressa Crawley
Personal Data

First and Last Name:

Date and Place of Birth:

Domicile:

E-mail:

Profession:

Do you agree at the use and publication of youa datl answers for research purposes?
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Date:

Questions

1) Which do you think are the foremost lacks of th€ Legislation concerning Asy-
lum?

2) What do you think it is mostly changed after thgplementation of the Nationality,
Immigration and Asylum Act of 2002, 2004 and 20067

4) It is true that now the procedures are lot fabté this implicated a lower quality of
them?

5)What do you think (if you experienced) about #sylum claims which take place
while the asylum seekers is in detention?

6) It is true that the new system reduced the laghto asylum seekers and how this af-
fect all the procedure?

7t is in practice an attitude from the Home Cdfiof denying appeal rights to asylum
seekers from certain countries deemed to be géne@fe? This, from your point of
view, it is not in contrast with the Geneva Coni@mistatements?

8)Do you think that in the examination of the fieylum request the composition of
the Home Office Commission influences the resulik&re is an high level of discre-
tionary power in the way the claims are analysed?

9) Does the single Commission influences the @oicgiving or denying asylum? Or
they follow pretty much the General Home Office @&iLines?

10) Do you think that the police staff which re@sivthe asylum claims at the ports it is
enough prepared in the field?

11)The lack of the preparation of the police stidés not influenced the result of the
first presentation of the asylum claims?

12)The Asylum and Immigration Tribunal how usegxamine the claims? Which kind
of evidences are taking in account?

13) The asylum seekers which ask for your help dalthey found you? By the gov-
ernment, privately or by N.g.os?

14)Which do you think could be the life expectamdyan asylum seeker arriving in
UK? And which do you think there will be effectiyéel
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15) Do you think that the general idea that impngvihe living conditions for asylum
seekers in UK will act as a “pull factor” has detered the policy makers in restricting
these measures?

16) Which are the conditions in the detention as®rDo you think that this kind of
treatment it is not in violations of the internaia norms?

17)What can you tell about the NAM ( New Asylum Mb)@

18)Which kind of assistance can get an asylum segkie is claim is under examina-
tion? And what after if he gets any kind of status?

19)Which do you think are the foremost differenbetween the refugees status, the
humanitarian protection, the discretionary leave e ILR?

20)Did you never work with some Darfur asylum se&sReWhich kind of problems
could you tell me about those experiences?

21) Which kind of status can get a Darfur Asyluraker and what does it contemplate?
22) Do you think that the orientation of the Hom#i¢2 of sending Darfuri refugees
back to Khartoum (application of the internal fligile) it is not a violation of thaon
refoulmentprinciple?

23)Do you think that the UK Asylum System it is aoglishing its international obli-
gations?

24)What do you think are the factors determinimg asylum seekers choice of coming
to UK instead that another country?

25)Do you think that there is a stronger link feylam seekers coming from old British
colonies?

26)How is important the role covered by agents etednining the country where to
seek asylum?

27) Do you think that when asylum seekers arrivelthey have any idea of the Eng-
lish legal system and of the asylum procedures?

28)How strong is the influence of social networksl af historical and cultural origins
in the choosing the country of asylum?

29)How do you think that the British asylum systeam be modified to better offer
protection to asylum seekers and which do you tlark the possible short and long
term solutions?

30)Which are the most difficulties you found in@ntiewing asylum seekers?
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31)There is anything else that you would like tonp@ut generally about the British

asylum system and specifically about your work?
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