Il diritto d’asilo in Italia

La Costituzione Italiana all'art.10 comma 3 sancisce che "lo straniero, al quale sia impedito nel suo paese l'effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto d'asilo nel territorio della Repubblica, secondo le condizioni stabilite dalla legge".

Il vero e proprio diritto d'asilo è riconducibile a questo articolo costituzionale e presuppone che al richiedente sia impedito nel paese d'origine l'esercizio delle libertà democratiche garantite dalla Costituzione italiana. 

A tutt'oggi non esiste però ancora in Italia una legge nazionale organica sul diritto d'asilo: pertanto il riconoscimento dello status di rifugiato si basa sull'applicazione della Convenzione di Ginevra del 1951.

È in questa Convenzione che viene data per la prima volta una definizione generale e internazionalmente riconosciuta di "rifugiato" e di tutti i diritti che sono conseguenti al riconoscimento di tale status.

Secondo l'art.1 della Convenzione di Ginevra sono quattro i requisiti necessari per il riconoscimento dello status di rifugiato:

1. La fuga dal proprio paese. Il rifugiato, per essere riconosciuto tale, deve essere materialmente uscito dal proprio Paese. 

2. Il fondato timore di persecuzione. Non occorre soltanto che il timore di persecuzione sia reale, ma anche che sia rivolto in modo diretto alla persona che chiede asilo. Lo status di rifugiato è in molti casi negato proprio sulla base delle generalizzazioni delle cause che hanno indotto alla fuga e alla ricerca di protezione; infatti, ad essere vittime di una guerra o di una diffusa violazione dei diritti umani sono spesso intere popolazioni e non singoli individui. 

3. Motivi specifici di persecuzione. La persecuzione, temuta o subita, deve essere operata in ragione di uno dei motivi indicati dallo stesso art.1 della Convenzione. Attualmente a livello internazionale è in corso un dibattito sulla possibilità di rivedere e ampliare le cause di persecuzione.

4. L'impossibilità di avvalersi della protezione del proprio paese d'origine. Il richiedente asilo deve trovarsi nella condizione di non potere, né volere rivolgersi alle autorità del suo Paese. Questo perchè il cosiddetto agente di persecuzione (chi perseguita), può essere direttamente il governo del Paese oppure un altro soggetto da esso tollerato e non contrastato. 

La normativa nazionale

In attuazione degli articoli 31 e 32 della Legge 189/2002, nel dicembre 2004 è stato emanato il Regolamento di attuazione (D.P.R. 303/2004) che è entrato in vigore il 21 aprile 2005.

La normativa introduceva tre rilevanti novità in materia di asilo:
1. l'istituzione di Centri, denominati inizialmente Centri di Identificazione e attualmente defniti C.A.R.A.,
 all'interno dei quali dovrà essere coattivamente trattenuta la quasi totalità dei richiedenti asilo in attesa dell'esito dell'esame della domanda; 

2. l'istituzione di sette Commissioni Territoriali per il riconoscimento dello status di rifugiato (Gorizia, Milano, Roma, Foggia, Siracusa, Crotone, Trapani). 

3. la doppia procedura di asilo: semplificata, per i richiedenti asilo trattenuti nei centri di identificazione, ordinaria per tutti gli altri. Quest’ultima disposizione è stata superata nel 2008, con i decreti legislativi 251 del 2007 e 25 del 2008, che hanno ripristinato la procedura unica per tutti i richiedenti asilo.
Nel gennaio e nel marzo 2008, con la pubblicazione dei decreti legislativi 251 del 2007 e 25 del 2008, sono state recepite le direttive europee in materia di qualifiche e di procedure di riconoscimento. La normativa è stata pertanto modificata in modo sostanziale, introducendo tra l’altro una nuova figura giuridica, il beneficiario di protezione sussidiaria, da affiancare a quella di rifugiato, prevista dalla Convenzione di Ginevra del 1951, mantenendo come ipotesi ulteriore la protezione umanitaria. L’intera procedura è stata pertanto rinominata “procedura di riconoscimento della protezione internazionale”.

La procedura per il riconoscimento di protezione internazionale

La domanda di asilo si deve presentare in Questura o presso la polizia di frontiera, compilando un apposito modulo. Ove possibile, deve allegare i documenti di riconoscimento (anche in fotocopia), o altra documentazione disponibile, e 4 foto formato tessera.
La persona che si presenta in Questura o presso la Polizia di frontiera per fare domanda di asilo, e non è in possesso dei propri documenti personali di identificazione, può essere trattenuto (cosa che avviene per la quasi totalità dei richiedenti) in Centri a ciò deputati, denominati C.A.R.A. (Centri di Accoglienza per Richiedenti Asilo), per un tempo massimo di 20 giorni. Questo "al fine di determinare la sua nazionalità" o "per verificare gli elementi su cui si basa la domanda di asilo".

In caso di disposizione di trattenimento della persona in un C.A.R.A., al richiedente asilo viene rilasciata sintetica comunicazione del provvedimento, in una lingua a lui comprensibile o, ove non possibile, in lingua inglese, francese, spagnola o araba, secondo la preferenza indicata dall'interessato. I permessi di allontanamento temporaneo dal C.A.R.A. sono concessi dal prefetto per "rilevanti e comprovati" motivi personali, di salute, famiglia o relativi all'esame della domanda.

Se la persona viene trattenuta in un C.A.R.A., la Commissione Territoriale farà l'audizione nella struttura. Se il trattenimento non viene disposto, la persona sarà convocata al domicilio eletto attraverso la Questura competente.

Le recenti modifiche normative hanno introdotto la possibilità dell’esame prioritario, applicabile quando la domanda è palesemente fondata, quando cioè il richiedente appartiene ad una delle categorie di persone vulnerabili ai sensi del decreto n. 140 del 2005 (è cioè un minore, un disabile, un anziano, una donna in stato di gravidanza, un genitore singolo con figli minori, una persona che ha subito torture, stupri o altre forme di violenza psicologica, fisica o sessuale) o ancora quando la domanda è presentata da un richiedente accolto in un C.A.R.A. (Centri di accoglienza per richiedenti asilo) o trattenuto in un C.P.T.A. (Centri di permanenza temporanea e assistenza).
 Inoltre è possibile che la Commissione territoriale esaminatrice decida di omettere l’audizione, quando ritenga che la domanda abbia tutti i presupposti per poter essere accolta avendo già valutato la documentazione allegata, comprese le eventuali certificazioni, nonché le dichiarazioni del richiedente e la situazione socio politica del Paese di provenienza.

Le Commissioni territoriali

La Commissione Territoriale è l’organo competente all'esame delle domande di asilo.

Le Commissioni Territoriali sono nominate con decreto del Ministro dell'Interno, presiedute da un funzionario della carriera prefettizia e composte da un funzionario della Polizia di Stato, da un rappresentante dell'ente territoriale designato dalla conferenza Stato-città e autonomie locali, e da un rappresentante dell'ACNUR. Per ciascun componente deve essere previsto un componente supplente. La Commissione territoriale è validamente costituita con la presenza di tutti i componenti  e delibera a maggioranza.

In un tempo relativamente breve (20 giorni-un mese), la Commissione Territoriale provvede all'audizione del richiedente asilo. 

Durante l'audizione il richiedente asilo può farsi assistere da un avvocato e può esprimersi in una lingua a lui nota. Se necessario la Commissione nomina un interprete. Del colloquio con il richiedente viene redatto verbale e ne viene data copia allo straniero unitamente a copia della documentazione da lui prodotta .

La Commissione Territoriale può adottare, a seguito dell'audizione, una delle seguenti decisioni:

1) riconosce lo status di rifugiato al richiedente in possesso dei requisiti previsti dalla Convenzione di Ginevra (in questo caso, la Commissione rilascia apposito certificato sulla base del modello stabilito dalla Commissione nazionale); 

2) riconosce lo status di beneficiario di protezione sussidiaria al richiedente che non sia in possesso dei requisiti previsti dalla Convenzione di Ginevra, ma che, ai sensi del  la Commissione territoriale ritiene meritevole di protezione poiché sussistono fondati motivi per ritenere che se tornasse nel suo Paese correrebbe il rischio di subire un danno grave e per questo no vuole tornarvi o non può tornarvi. Il riconoscimento viene effettuato ai sensi del D.Lgs. 251/07 e del D.Lgs. 25/08;

3) rigetta la domanda qualora il richiedente non sia in possesso dei requisiti previsti dalla Convenzione di Ginevra (in questo caso, lo straniero è tenuto a lasciare il territorio dello Stato, salvo che non faccia domanda di riesame o ricorso. In caso di straniero trattenuto in uno dei C.P.T.A. o C.A.R.A., il questore provvede all'espulsione).

4) rigetta la domanda qualora il richiedente non sia in possesso dei requisiti previsti dalla Convenzione di Ginevra ma, valutate le conseguenze di un rimpatrio alla luce degli obblighi derivanti dalle Convenzioni internazionali delle quali l'Italia è firmataria, chiede al questore di rilasciare un permesso di soggiorno per motivi umanitari.

Il ricorso dinanzi il Tribunale ordinario è attualmente l’unico mezzo di impugnazione che il richiedente possiede, qualora gli sia negata ogni forma di status o di protezione. Può essere presentato entro 30 giorni dalla notifica del provvedimento di diniego e sospende immediatamente gli effetti negativi del provvedimento,
 in quasi tutte le circostanze tranne nel caso in cui il richiedente, durante la fase di accoglienza, abbia lasciato il C.A.R.A. senza un giustificato motivo o la sua richiesta sia stata ritenuta inammissibile dalla Commissione territoriale e non si sia pertanto proceduto all’audizione individuale.  

Già con la precedente procedura, entrata in vigore nell’aprile del 2005 in seguito alle modifiche della legge 189/02 (c.d. Bossi-Fini), a cui hanno fatto seguito il Regolamento di Attuazione, il D.P.R. 303 del 2004 ed il Decreto di recepimento della direttiva europea sull’accoglienza, il D.Lgs. 140 del 2005, erano state introdotte alcune novità ed in particolare alcuni strumenti di tutela che il richiedente asilo poteva porre in essere una volta ricevuto il provvedimento di diniego. 

La procedura ex 189/02 prevedeva, infatti, il riesame della domanda (laddove vi fossero elementi nuovi o sopravvenuti o non adeguatamente valutati dalla Commissione esaminatrice tali da modificare la decisione), il ricorso avverso il diniego e la contestuale richiesta di autorizzazione a rimanere sul territorio da inoltrare al Prefetto. Il riesame poteva però essere richiesto solo nel caso in cui il richiedente si fosse trattenuto presso un Centro di Identificazione durante l'istruzione della sua domanda di asilo: questo limitava, di fatto, il numero di persone che potevano accedere a questo strumento di tutela. Né il riesame né l’autorizzazione al Prefetto sono previste dalla nuova procedura del 2008.

Lo status di rifugiato

In base a quando disposto dalla Convenzione di Ginevra del 1951, il rifugiato gode dello stesso trattamento accordato ai cittadini italiani in materia di: libertà religiosa e istruzione religiosa; istruzione elementare; accesso ai tribunali e assistenza giuridica; protezione della proprietà industriale (invenzioni, modelli, marchi,), letteraria, artistica e scientifica; assistenza pubblica (prestazioni del sistema socio-sanitario, con iscrizione obbligatoria al Servizio Sanitario Nazionale; pensioni di invalidità e vecchiaia; sussidi agli indigenti); legislazione del lavoro (compreso l’accesso al lavoro dipendente) e assicurazioni sociali; carichi fiscali. 

Il rifugiato riconosciuto gode di un trattamento non meno favorevole di quello riservato agli stranieri regolarmente residenti in tutte le altre materie (in particolare in materia di acquisto di beni mobili e immobili, di lavoro autonomo, di libere professioni, di istruzione di grado diverso da quella elementare, di libertà di circolazione). 

Particolari disposizioni sono inoltre previste per i rifugiati in materia di ricongiungimento familiare e di acquisto della cittadinanza italiana per naturalizzazione, nonché per quanto attiene la possibilità di accedere a speciali contributi.

Al richiedente asilo e al rifugiato, poi, non si applicano le disposizioni generali in materia di ingresso, respingimento e espulsione. 

Lo straniero al quale è stato riconosciuto lo status di rifugiato perde automaticamente tale status se chiede la restituzione del passaporto nazionale (qualora questo sia stato trattenuto in Questura al momento della presentazione della domanda di riconoscimento) e contestualmente dichiara di rinunciare allo status di rifugiato. 

Perde inoltre lo status lo straniero che: 

· chiede la restituzione del passaporto nazionale, senza contestualmente dichiarare di rinunciare allo status di rifugiato; 

· ottiene dal paese di origine (e di persecuzione), in data successiva a quella del riconoscimento dello status di rifugiato, il rilascio del passaporto nazionale; 

· rientra, anche per un breve periodo, nel paese di origine (e di persecuzione) con il passaporto nazionale o con il documento di viaggio per i rifugiati, o torna a stabilirsi in tale paese.

In tali casi la perdita dello status di rifugiato non è comunque automatica, ma viene pronunciata dalla Commissione centrale in seguito ad un procedimento analogo a quello seguito per il riconoscimento dello status.

La protezione sussidiaria

Al titolare di protezione sussidiaria viene rilasciato un permesso di soggiorno della durata di 3 anni, rinnovabile previa verifica della permanenza delle condizioni che hanno consentito il riconoscimento della protezione sussidiaria. Tale permesso di soggiorno può essere convertito in permesso di soggiorno per motivi di lavoro.

Ha diritto a un titolo di viaggio per stranieri, quando sussistono fondate ragioni che non consentono di chiedere il passaporto al consolato del paese di origine, nonché all’accesso al lavoro subordinato e autonomo e all’iscrizione agli albi professionali in condizioni di parità con il cittadino italiano.

Il beneficiario di protezione sussidiaria ha diritto al ricongiungimento familiare, alle condizioni previste per l’immigrato, ma con facilitazioni in quanto all’accertamento della parentela, in parità, sotto questo aspetto, con i rifugiati.

La protezione umanitaria

La legge italiana non prevede forme di asilo umanitario per coloro i quali sono costretti a fuggire dal proprio paese non in quanto vittime di persecuzione individuale ma a causa di conflitti bellici in corso o gravi disordini interni. 

La legge sull’immigrazione (40/98) prevede però che con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri vengano stabilite le misure di protezione temporanea da adottarsi, per rilevanti esigenze umanitarie, in occasione di conflitti, disastri naturali o altri eventi di particolare gravità in Paesi non appartenenti all’Unione Europea. 

Nel passato, tale protezione è stata già prevista per specifiche emergenze, nel caso di afflusso di una certa entità di profughi da determinate aree geografiche, in particolare dalla ex-Jugoslavia, dalla Somalia, dall’Albania.

Chi non può chiedere asilo in Italia

Ai sensi dell'art.1 della legge n.39 del 1990, non viene concesso lo status di rifugiato:
· se l'interessato è già stato riconosciuto come rifugiato in un altro Stato;

· se, dopo aver lasciato il proprio Paese e prima di entrare in Italia, ha soggiornato in un Paese aderente alla Convenzione di Ginevra sullo status dei rifugiati (Convenzione di Dublino);

· se ha commesso crimini di guerra o contro l'umanità;

· se è stato condannato in Italia per uno dei delitti per i quali è previsto l'arresto in flagranza, o risulta pericoloso per la sicurezza dello Stato, o risulta appartenere ad associazioni di tipo mafioso o dedite al traffico di stupefacenti o ad organizzazioni terroristiche.

� I Centri di identificazione (CID) previsti dalla legge Bossi-Fini per trattenere i richiedenti asilo in alcune situazioni per le quali si riteneva necessario una verifica della loro identità o nazionalità ovvero della fondatezza della domanda di asilo sono stati sostituiti dai Centri di accoglienza per richiedenti asilo (C.A.R.A.). Forti preoccupazioni sono state sollevate da parte delle Associazioni del terzo settore e dallo stesso UNHCR all’interno del “Tavolo asilo” rispetto a questo punto della nuova disciplina, che ha pressoché lasciato invariato, nella sostanza, la situazione precedente. I casi infatti per il quale si parla oggi di “accoglienza nei C.A.R.A.” e non più di “trattenimento nei CID” sono i medesimi. Nei C.A.R.A., le cui strutture coincideranno in larga parte con i precedenti CID, i richiedenti asilo saranno “ospitati” per un periodo fino a 20 giorni, ai fini dell’identificazione o fino a 35 giorni, nei casi in cui la persona abbia eluso, o tentato di eludere, i controlli di frontiera, o sia stato fermato in condizioni di soggiorno irregolare, o quando la domanda di asilo sia stata presentata dopo l’espulsione o il respingimento. Si tratterà di strutture aperte, all’interno delle quali verrà garantita la facoltà di uscire durante le ore diurne prassi peraltro già presente in alcuni CID, indipendentemente dal motivo che ha reso necessaria l’accoglienza nonché la facoltà di richiedere al prefetto un permesso per periodi superiori, “per rilevanti motivi personali”. Allo scadere dei termini previsti per l’accoglienza - 20 o 35 giorni - qualora la richiesta di asilo non sia ancora stata esaminata, il richiedente dovrà lasciare il centro e gli verrà consegnato un permesso di soggiorno di tre mesi rinnovabile fino alla decisione della Commissione in merito al suo status.


� Ai sensi della legge Bossi-Fini, chi presentava la domanda d’asilo dopo essere stato già raggiunto da un provvedimento di espulsione veniva trattenuto nei Centri di permanenza temporanea e assistenza (C.P.T.A.) per la durata della procedura d’asilo. Il trattenimento nel C.P.T.A. può essere ora disposto solo nel caso in cui il richiedente sia destinatario di un provvedimento di espulsione emesso in seguito a specifici reati: traffici illeciti, sfruttamento della prostituzione, tratta delle donne, corruzione dei minori, contrabbando o traffico illecito di sostanze tossiche o stupefacenti, appartenenza a associazioni di tipo mafioso o ad altre associazioni che perseguano finalità o agiscano con metodi corrispondenti a quelli delle associazioni di tipo mafioso, altre attività contrarie alla morale pubblica e al buon costume, crimini contro la pace o contro l’umanità, o altre azioni contrarie ai principi delle Nazioni Unite.


� Bisogna tuttavia rilevare che il Governo ha annunciato delle modifiche in senso restrittivo al DL 28 gennaio 2008 in merito al recepimento della direttiva europea 2005/85/CE. Uno dei cambiamenti più rilevanti riguarderebbe il venire meno dell’effetto sospensivo del ricorso.





