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Introduzione

L'Ttalia non ¢ un paese sicuro.

Per chi arriva da altrove cercando protezione o semplicemente il dititto al futuro. Per
chi ¢ nato e cresciuto qui, ma resta straniero almeno sino a 18 anni perché figlio di geni-
tori stranieri. Per chi ¢ cittadino, ma non ¢ abbastanza “bianco”. Per chi ¢ “bianco” e
italiano, ma ha un accento che svela la sua origine straniera. Per una donna che indossa
il velo. Per chi oltre ad essere straniero ¢ omosessuale o transgender. Per chi ¢ Rom,
Gitano o Caminante. Per chi ¢ definito “irregolare” perché non ha un titolo di soggiorno.
Per chi, privo di titolo di soggiorno, ¢ costretto a lavorare in condizioni di sfruttamento
oppure, colpito da provvedimento di espulsione, ¢ detenuto in un Centro di Permanenza
per i Rimpatri.

La xenofobia, il razzismo, il sessismo, I'islamofobia, ’omolesbobitransfobia si intrec-
clano e si sovrappongono, sommando di frequente le discriminazioni alle diseguaglianze
sociali.

I rapporti di due organismi internazionali pubblicati proprio mentre stiamo scti-
vendo hanno riconosciuto che il razzismo e la xenofobia hanno un carattere sistemico e
strutturale.” Anche nel nostro paese.

Definire il razzismo “sistemico” significa riconoscere che anche in Italia la legisla-
zione, le politiche e le prassi istituzionali, il discorso pubblico e la narrazione mediatica,
gli atti e i comportamenti sociali compongono un sistema interdipendente che alimenta,
produce e riproduce discriminazioni, distinzioni, esclusioni, restrizioni, preferenze
e violenze dirette e indirette, esplicite o implicite, intenzionali o meno, che hanno un
movente razzista.?

Questo riconoscimento in Italia non solo manca, ma € contestato. Le reazioni delle
istituzioni italiane alla pubblicazione del rapporto del’ECRI (Commissione Europea
contro il razzismo e l'intolleranza del Consiglio d’Europa) ne sono un esempio ecla-
tante. ECRI ha osato raccomandare allo Stato italiano di moltiplicare gli sforzi per
prevenire e combattete il cosiddetto bate speech anche politico, di garantire maggiore
autonomia all’'Unar (Ufficio Nazionale contro le Discriminazioni attualmente collocato
presso la Presidenza del Consiglio), di istituire un’agenzia indipendente per la garanzia
dei diritti umani e di commissionare uno studio per raccogliere dati e informazioni sulle
forme di razzismo e di intolleranza che ricorrono tra le forze dell’ordine. “La capacita
degli agenti di Polizia e dei Carabinieri di contrastare la violenza motivata dall’odio ¢
limitata a causa dell’assenza di segnalazioni al riguardo e della mancanza di fiducia nelle
forze dell’ordine da parte degli appartenenti ai gruppi di interesse per PTECRI” ¢ scritto
infatti nel rapporto.®

La risposta delle istituzioni italiane ai pit alti livelli ¢ stata indignata: le accuse sono
state tinviate al mittente.
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Introduzione

Affermare che il razzismo esiste nel nostro paese resta dunque ancora oggi un’e-
resia. Cio non ci sorprende. Nel 2009, nel 2011, nel 2014, nel 2017, nel 2020 Lunaria
ha cercato di raccontare nei suoi libri bianchi il progressivo processo di legittimazione
normativa, politica e culturale della xenofobia e del razzismo che si stava esprimendo in
forme preoccupanti. Torniamo a farlo oggi, in una fase storica molto difficile e delicata.

Lostentazione, P'esibizione e la rivendicazione di discorsi, retoriche e pratiche discri-
minatotie di cui avevamo patlato nel 2017, non € pit patrimonio di individui e gruppi
minoritari: ¢ prassi diffusa nella societa e in una parte importante delle istituzioni che la
praticano in modo sempre pil autoritatio.

In Italia, cosi come in molti altri paesi, 1 movimenti e i partiti di estrema destra hanno
raccolto consenso nelle ultime elezioni facendo della propaganda xenofoba e contro gli
immigrati il perno del proprio successo elettorale.

Tutto cio accade mentre spirano sempre piu forti i venti di guerra che il sistema di
relazioni internazionali, ereditato dalla Seconda guerra mondiale, non sembra in grado
di fermare. La guerra in Ucraina, cosi come la nuova deflagrazione del pluridecennale
conflitto israelo-palestinese, ci consegnano una societa ancora pit frammentata e pola-
rizzata, incapace di vedere e riconoscersi nelle ragioni, nel dolore e nelle sofferenze
dell’altro, attraversata dai nazionalismi e dal rigurgito di manifestazioni di islamofobia
e di antisemitismo.

Come fermare questa deriva culturale, politica e istituzionale?

Lo spaesamento ¢ grande, i rapporti di forza enormemente sfavorevoli. Eppure.

Molte delle storie di ordinatio razzismo che raccontiamo in queste pagine hanno
suscitato risposte e movimenti collettivi il cui impegno ¢ stato determinante pet porre
un freno all’onda lunga di regressione della garanzia dei diritti che stiamo vivendo.
Fondamentale resta il contributo degli avvocati, dei giuristi e delle realta antirazziste
(strutturate e informali) che prestano un supporto legale, sociale e psicologico alle
persone colpite da leggi ingiuste, discriminazioni e violenze razziste.

La denuncia delle violazioni che colpiscono ormai da un trentennio i cittadini stra-
nieri detenuti nei centri di detenzione (oggi Centri di Permanenza per il Rimpatrio) ha
favorito anche nell’ultimo triennio 'apertura di inchieste giudiziarie sugli enti gestori e, in
alcuni casi, la temporanea chiusura delle strutture.

Una nuova campagna per la riforma della legge sulla cittadinanza ha incontrato
un consenso ampio nell’'opinione pubblica tanto da raccogliere in pochi giorni piu di
600mila firme a favore dell’indizione di un referendum.

La societa sta cambiando a dispetto e nonostante la volonta di chi vorrebbe riportarla
indietro nel tempo. Le generazioni piu giovani stanno sperimentando linguaggi e forme
nuove di attivazione e di mobilitazione che cercano di costruire, a partire dal proprio
vissuto quotidiano, dalle relazioni sociali e dalle produzioni culturali, una societa libera
da ogni forma di discriminazione e di razzismo.
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Introduzione

Resta la sfida di riotientare le politiche sulle migrazioni e sull’asilo in un’Italia e in
un’Europa sempre piu arroccate su se stesse.

In Italia la magistratura ha mostrato in pit occasioni di rappresentare un argine solido
alla violazione dei diritti, ma il tentativo reiterato di subordinarne 'operato alla volonta poli-
tica del Governo, deve preoccuparci. Non ¢ in gioco “solo” il destino dei richiedent asilo
e dei migranti: uno sbilanciamento tra i poteri dello Stato pud compromettere il corretto
funzionamento dell'intero sistema democratico e aprite il varco a ulterioti interventi sicuti-
tari, come le norme contenute nel dl.1660 sulla sicurezza mostrano molto bene.*

Non da ora, ma oggi piti che mai, la propaganda e le politiche sulle migrazioni, cosi
come la garanzia dei diritti delle minoranze piu esposte alle pratiche di stigmatizzazione
e di razzializzazione, sono strategiche per definire il futuro dell’Italia e del’Europa.

La narrazione e la decostruzione della xenofobia e del razzismo restano priorita-
rie se un ministro della Repubblica torna ad evocare I'etnia ¢ la razza per definire per
antitesi I'identita italiana, un altro ministro della Repubblica rievoca il tischio di una sosti-
tuzione etnica petr proporre un welfare riservato ai soli cittadini italiani, un altro ministro
ancora dichiara di volersi disfare di quelli che con disprezzo definisce carichi residuali
per giustificare riforme normative e prassi amministrative che violano un diritto umano
fondamentale come quello all’asilo e se un Governo nel suo complesso ¢ disposto a
forzare in ogni modo il diritto internazionale per difendere i confini della Nazione.

Nelle pagine che seguono proponiamo una ricostruzione (sicuramente arbitraria,
non neutrale e parziale) delle cronache di ordinario razzismo che abbiamo monitorato
nell'ultimo triennio grazie al lavoro svolto con l'osservatorio www.cronachediordina-
riorazzismo.otg con il quale abbiamo documentato complessivamente 1.125 casi di
razzismo negli anni 2021-2023. Abbiamo scelto venti storie che consideriamo esemplari
per 'impatto che hanno generato sulla vita delle persone coinvolte, sul dibattito pubblico
o sono significative pet il loro percorso giudiziario.

Questa seconda parte ¢ preceduta da dieci contributi di analisi che ci aiutano a leggere
e interpretare meglio il contesto in cui le forme del razzismo odierno si producono e
riproducono. L’analisi del successo delle destre radicali in Europa, la lettura del nuovo
Patto europeo su migrazioni e asilo, 1 grandi temi della cittadinanza e dei dispositivi di
esclusione; la questione dirimente di chi domina 'agenda mediatica sulle migrazioni,
i ptimi effett dellapplicazione della legge n.50/2023, la rassegna della giutrisprudenza
recente in materia di accesso dei cittadini stranieri al welfate, il racconto delle condizioni
di sfruttamento dei lavoratori stranieri nelle campagne (e non solo) sono trattati nella
prima parte del testo che si chiude, come di consueto, con un contributo dedicato al
racconto di alcune campagne e iniziative promosse dal movimento antirazzista.

Un ringraziamento va al gruppo di lavoro di Lunaria, alle volontarie in servizio civile,
alle attiviste e agli attivisti che ci hanno seguito nel tempo, alle autrici e agli autori, alle
amiche e agli amici che anche quest’anno hanno scelto di partecipare a questo nostro
piccolo, grande lavoro collettivo.
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Note

1 Sivedano Human Rights Council, Racism, racial discrimination, xenophobia and related
Jforms of intolerance: follow-up to and implementation of the Durban Declaration and Programme of
Action, 2024, qui: https:/ /www.ohchr.org/en/documents/country-reports/ahrc5771add2-in-
ternational-independent-expert-mechanism-advance-racial ¢ ECRIL, Rapporto dellECRI
sull'Ttalia (sesto ciclo di monitoraggio), adottato il 21 luglio 2024, pubblicato il 22 ottobre 2024,
qui: https://rm.coe.int/sixth-report-on-italy-translation-in-italian-/1680b205f7

2 Si vedano Human Right Council, cit. pag, 8 ma anche A. Rivera, Regole ¢ roghi. Metamor-
Josi del razzismo, edizioni Dedalo, 2009, pag.11

3 Siveda ECRI, cit. pag. 5

4 Siveda L. Ferrajoli, Diritti umani, diritto disumano, Relazione al convegno di Magistra-
tura Democratica “Un mare di vergogna”, Reggio Calabria 1-2 ottobre 2021, disponibile qui:
https:/ /www.questionegiustizia.it/articolo/diritti-umani-diritto-disumano
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Per spiegare perché mai la xenofobia si riacutizzi in certi periodi conviene, infine,
considerare la funzione identitaria che essa svolge. In fasi di smarrimento e
incertezza, lo straniero ¢ petcepito come una minaccia alla fragile identita degli
“autoctoni”: la xenofobia ¢ dunque spesso “un modo di nominare la crisi di identita
che attraversa i gruppi sociali”. Ma al tempo stesso essa permette di risolvere, sia pure
in modo effimero e illusorio, la crisi identitaria, rafforzando le bartiere simboliche fra
“noi” e “loro”, fra nazionali e non-nazionali, fra cristiani e musulmani, e fabbricando
o incrementando in tal modo un’identita per opposizione e per contrasto. D’altronde,
come ci insegna I'antropologia, ogni identita etnica si costruisce per opposizione
allidentita degli altri, spesso dei pit simili e vicini.

A. Rivera, Estranei e nemici. Discriminazione e violenza razzista in Italia.
Con un inventario dell'intolleranza di Paola Andrisani, pag. 25, DetiveApprodi, 2003.

“In Italia, mi sembra, si ¢ realizzata una saldatura temibile, quella che lega il razzismo
istituzionale con il razzismo popolare. Infatti, 'escalation di proposte e misure
legislative anticostituzionali, discriminatorie, perfino persecutorie si accompagna con
lo stillicidio ormai quotidiano di aggressioni razziste, fino all’'omicidio e alla strage.
Questa connessione espone la nostra societa a derive pericolose, che presentano
qualche analogia con quelle che hanno contraddistinto i periodi piu infelici della
stotia del Novecento. Oltre tutto la saldatura si realizza in un contesto marcato da
una grave crisi economica, da una sfiducia crescente verso le istituzioni repubblicane,
dallindebolimento dello spitito civico e democratico del paese, dallo svuotamento
tendenziale del ruolo del Parlamento, dall'inaridimento dei luoghi della socialita
collettiva. Quest’ultimo processo a sua volta ¢ favorito dalla tendenza a militatizzare
le citta e a proibire e reprimere, attraverso ordinanze comunali disparate e spesso
stravaganti, i piti vari comportamenti e attivita informali, “incivili” o solo non conformi.

A. Rivera, Regole e roghi. Metamorfosi del razzismo, edizioni Dedalo, 2009, pagg.11-12.
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Partel. 1l contesto politico e culturale

Razzismo, xenofobia, nazionalismo e nativismo: le frontiere
simboliche e materiali disegnate dalle destre radicali globali

Guido Caldiron

In unlibro recente, intorno ai cui temi non si ¢ forse discusso a sufficienza, il geografo
inglese Maxim Samson, che insegna alla DePaul University di Chicago, ha sottolineato
come il nostro mondo sia in qualche modo regolato da una serie di dlinee di demarca-
zione» che definiscono lo spazio nel quale ci muoviamo anche quando non si tratta di
barriere fisiche o geografiche, quanto piuttosto culturali o legate al nostro immagina-
rio politico, religioso, antropologico. Nel suo «Linee invisibili. I confini e le frontiere che
disegnano il mondo» (Laterza, 2024) Samson riflette sul fatto che, mentre «strade, fiumi e
catene montuose sono tutti dei tipi di confini che possono essere percepiti con gli occhi»,
in molti altri casi, quando si parla di «imiti o bartiere», non ¢ tanto I'entita fisica a dete-
nere un potere, quanto «piuttosto, il significato intangibile e i possibili esiti che ad essa
sono associati». In altre parole, le molte rappresentazioni di cio che percepiamo come
dissimile da noi, sconosciuto o talvolta apertamente minaccioso, possono avere nelle
nostre traiettorie esistenziali un’influenza altrettanto vasta di una montagna da scalare o
un filume da guadare. La vasta e articolata «mappatura» proposta da Samson che esplora
oltre trenta di queste linee invisibili — dalle correnti artiche alla «cintura della malaria,
dalla «zona rossa» di Cernobyl ai cordont sanitari del Covid, a quelle che servono a defi-
nite ¢ difendere le diverse identita, come le banlienes di Parigi, il Bosforo, gli Utali o la
«Bible Belt» che traversa gli Stati Uniti — sembra lambite a piu riprese quella che esprime
sotto piu di un aspetto una sorta di quintessenza di ogni possibile «linea di faglia» del
mondo contemporaneo: la riga ad un tempo simbolica, che nutre paure e «scontri di
civiltan, e potentemente concreta, fatta di filo spinato, muri e ogni sorta di barriere tecno-
logiche, con la quale a diverse latitudini si stabilisce un «noi» e un «oro» nei confronti dei
migranti. Una modalita che non ha solo caratteristiche «operativey, tese a organizzare in
qualche modo lo spazio circostante, ma che, come ricorda ancora Maxim Samson, al pari
di qualunque confine, non esprime solo il desiderio degli esseri umani di comprendere il
mondo, ma prima di tutto «di plasmarlon.

Che non si tratti del resto di una «fase» particolare o di un fenomeno passeggero,
lo rivela, anche limitandosi al contesto del Vecchio Continente, ogni tentativo di porre
uno sguardo articolato, per non dire di lungo corso, alle vicende storiche e politiche di
piu d’'un Paese. Al punto che uno storico, ma anche uno sctittore ¢ un viaggiatore di
vaglia come I'olandese Geert Mak pone il modo in cui si affronta da anni questo tema,
e le conseguenze conctete che ne derivano per milioni di persone nei Paesi d’artivo
come nelle terre d’emigrazione, al centro del suo «viaggio in un continente in crisi» che
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Guido Caldiron

descrive il modo in cui ¢ cresciuto e rischia di avviarsi ad una possibile rapida sfioritura
I sogno del’Europa nel XXI secolo» (Fazi, 2024). Non solo la fobia nei confronti dei
migranti ¢ stata alla base di svolte dalle conseguenze catastrofiche, e forse non ancora
del tutto misurabili nel presente, come la Brexit decisa dal referendum britannico del
2016 che ha portato il Regno Unito fuoti dell’Europa politica, ma, come sottolinea Mak
prendendo in esame oltre vent’anni di stotia europea in un autentico «corpo a Corpox»
con fatti, personaggi, storie e culture, e senza fare sconti a minacce reali come le infil-
trazioni jihadiste presso alcune comunita, se c’¢ un elemento che ha caratterizzato la
socleta continentale in questo tempo ¢ stato proprio quello relativo alle politiche messe
in campo e alla percezione che i cittadini hanno avuto del fenomeno migtatorio. “Per
I’Europa nel suo insieme, la quantita di migranti non costituiva il problema maggiore. In
teoria il continente, con oltre mezzo miliardo di abitanti, avrebbe potuto assorbire senza
difficolta qualche centinaia di migliaia di nuovi artivi ogni anno”, annota Mak nel suo
diario della crisi europea, prima di aggiungere come perd “le paute e le preoccupazioni
di molti europei non avevano tanto a che fare con i migranti in sé, quanto soprattutto
con il fatto che 'Unione Europea e i politici europei davano la sensazione di avere perso
il controllo su quellimmigrazione di massa, e quindi sui loro confini e la loro sovra-
nita”. Si condividano o meno le analisi dell'intellettuale dei Paesi Bassi, in questo caso
relative alla situazione alla meta dello scotrso decennio, risulta evidente come intorno a
tali preoccupazioni, concrete o presunte, si sia andata articolando gran parte del quadro
politico continentale degli ultimi anni. La sorpresa puo piuttosto riguardare il fatto che
dopo il petiodo dominato dalla pandemia del Covid 19 e, piu di recente, dal ritorno della
guerra in Europa — perlomeno dagli anni del conflitto che ha lacerato la ex Jugoslavia
— con l'invasione russa dell'Ucraina il 24 febbraio del 2022, gli umori dei cittadini euro-
pei nei confronti della “questione migratoria” sono in qualche modo tornati a dominare
il campo. E in particolare, ma non soltanto, a favorire 'emergere delle destre a voca-
zione radicale sul piano elettorale e la cultura del risentimento se non proprio dell’'odio
su quello culturale e sociale.

Secondo l'opinione di Virginie Guiraudon, ricercatrice del Cars di Parigi, raccolta in
un recente articolo di Le Monde che metteva esplicitamente I'accento sull*“ossessione
dellimmigrazione” che caratterizza da tempo 'Europa, si chiede in qualche modo alle
politiche relative al'immigrazione di rispondere a “numerosi problemi, come la disoccu-
pazione, Iinsicutrezza, la precatieta, 1 vari traffici criminali... Certo, questi temi possono
essere collegati, ma ci6 riguarda altre politiche pubbliche che sono piti complesse e
meno semplici da comprendere tispetto all’apertura o alla chiusura di un confine”. In
realta, ritiene Ivan Krastev, politologo del Centro per le strategie liberali di Sofia, anch’e-
gli interpellato dal quotidiano francese, “affrontare la questione migratoria ¢ un modo
di rispondere a un’altra questione, quella della sovranita territoriale. Uno Stato deve
dimostrare alla propria opinione pubblica che puo padroneggiare e controllare i propri
confini”. In questo senso, lo studioso bulgaro, che agisce in una realta nazionale dove
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le sirene del nazionalismo e della xenofobia sembrano attrarre crescenti consensi, lega
I'irrigidimento del discorso pubblico sui migranti, appannaggio sempre pit non solo
delle destre estreme, anche a un fenomeno specifico, quello dellinvecchiamento della
popolazione europea, che starebbe perdendo fiducia in sé stessa. “Di fronte all’arrivo di
persone provenienti da altri continenti, da altre religioni — spiega Krastev —, gli europei
vedono gradualmente evolversi il loro ambiente. Di fronte a questa realta, mal vissuta da
alcuni, i partiti di estrema destra sono rassicuranti, perché promettono meno immigrati e
sembrano ascoltare le loro preoccupazioni. In un certo senso, votando per questi partiti,
stanno migrando nel passato. E un voto nostalgico». L'insieme di questi fattori, proiet-
tando simbolicamente 'ombra dei migranti sulle urne d’Europa, attraverso il prisma
delle soluzioni razziste proposte dai radicali di destra, come dai richiami alla legge e
Potdine assunti spesso nei programmi della loro controparte democratica e progres-
sista, fa si che ogni nuova scadenza elettorale sia anticipata o seguita da un giro di vite
sui confini o da nuove limitazioni a visti e permessi o direttamente allo stesso diritto
d’asilo. “Da un paese all’altro, questi annunci sono spesso collegati a sequenze elettorali”,
osserva Matthieu Tardis, ricercatore presso il centro di riflessione e azione sulle migra-
zioni Synergies. «In Germania, il ripristino del controllo delle frontiere ¢ avvenuto dopo
una pesante sconfitta dell’Spd in alcuni Linder contro ’Afd, il partito di estrema destra,
nonché dopo tragici fatti di cronaca — in particolare I’assalto con un coltello perpetrato a
Solingen da un rifugiato siriano lo scorso 23 agosto. In Francia, la fermezza in materia di
gestione della migrazione ¢ un forte indicatore politico per il nuovo governo. E diventato
un totem e un modo per polatizzare il dibattiton. Come a dire che la risposta alla minac-
cia razzista rappresentata dall’estrema destra si traduce spesso in una messa in opera di
politiche restrittive nei confronti dei migranti. O nel loro annuncio. Un modo come un
altro per rendere ogni giorno piu digeribili se non le ricette perlomeno le idee dei razzi-
sti. B pensare che un tempo era proptio il rischio della “lepénisation des esprits” (il farsi
strada dell'ideologia di Le Pen nelle coscienze dei francesi) a turbare di pitt i democratici
e gli antifascisti d’oltralpe.

Che i tempi siano del resto profondamente cambiati lo ha indicato di recente proprio
il risultato delle elezioni politiche francesi, al tempo stesso esito di una crisi di lungo corso
di quella societa e segno tangibile del ruolo che vi gioca ormai stabilmente I'estrema
destra. Con oltre il 33% dei voti espressi in occasione delle legislative del luglio 2024,
il Rassemblement national, gia guidato da Marine Le Pen e che ora vede alla sua testa il
29enne Jordan Bardella, ¢ risultato il primo partito del Paese. Cio che pero risulta signi-
ficativo nel contesto di questo contributo, ¢ il ruolo che il tema dell'immigrazione gioca
ancora nella propaganda, o se si preferisce nella proposta politica di questa formazione
nata gia negli anni Settanta a partire da parole d’ordine come “Prima i francesi” o “Prefe-
renza nazionale”. Secondo un’indagine svolta dalla Bbc (Alexandra Fouché, “Quatre
raisons pour lesquelles les Frangais ont voté pour le parti de Marine Le Pen”, Bbc World
Service) sulle tematiche e le modalita attraverso le quali il partito ha raccolto nel 2024 i
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consensi di oltre un terzo dei francesi, accanto alla situazione dell’economia e del costo
della vita, alla disaffezione nei confronti del sistema politico tradizionale e all'intenso
lavoro sui social svolto in particolare nei confronti dei giovani, figura proprio la “la lotta
all'immigrazione e le paure legate all'identita francese”. Secondo la Bbc, nel corso degli
anni, Marine Le Pen ha lavorato per rendere il suo partito pit mainstream e pit accet-
tabile per gli elettori, allontanandolo dalle radici antisemite ed estremiste di suo padre,
Jean-Marie Le Pen. Cio detto, si tratta comunque di “un partito populista, euroscettico
e fortemente anti-immigrazione”. 1l suo attuale leader, Jordan Bardella, ha affermato di
voler vietare ai francesi con doppia nazionalita di ricoprire posizioni strategiche sensi-
bili, definendoli “mezzo-nazionali”’. Allo stesso modo vuole anche limitare I’assistenza
sociale agli immigrati e rimuovere il diritto automatico alla nazionalita francese per i
bambini i cui genitori sono nati all’estero. 1l partito gioca poi sulla paura che gli immi-
grati, in particolare i musulmani, non si integrino nella societa francese: non a caso, alcuni
candidati presenti alle Legislative hanno annunciato provvedimenti contro gli immigrati
“che vogliono che la loro legge religiosa sia supetiore a quella della nazione francese”. E,
sebbene figuti in forme sempre meno evidenti nei programmi del Rassemblement natio-
nal, la “préference nationale” resta Iarchitrave di una visione profondamente razzista e
discriminatoria della societa francese. Sul fondo di una sorta di xenofobia soft che finge
di attingere ai luoghi comuni popolari, “¢ normale essere piu legati ai propri parenti che
agli estranei” per artivare poi ad affermare che “ci sono troppi stranieri in Francia”,
questa proposta, come ha spiegato la politologa Nonna Mayer, fa eco ad “una conce-
zione organica e comunitaria della societa, in qualche modo ispirata al nativismo, un
concetto anglosassone che designa I'alleanza tra il nazionalismo e la xenofobia, ¢ va di
pati passo con una concezione restrittiva, per non dire etnica, del popolo: per il partito di
Le Pen la nazionalita si trasmette non attraverso il suolo, bensi il sangue”.

Con tutta evidenza si tratta di una caratteristica non dissimile da quanto avvenuto in
Germania ed in particolare in alcuni Linder orientali gia facenti parte della Ddr. Negli
ultimi anni in queste regioni si sono radicati i consensi dell’Alternative fiir Deutschland,
un partito nato per altro nell’Ovest e inizialmente su posizioni populiste ma ultraliberali,
divenuto poi progressivamente una forza della destra radicale capace di attrarre anche
alcuni ex quadti dei gruppi neonazisti e i cui esponenti non mancano mai di ribadire
la propria distanza dall’aperta condanna del passato hitleriano del Paese. La denuncia
dell™invasione migtatoria”, anche in contesti dove gli immigrati rappresentano per altro
percentuali ininfluenti della popolazione, non manca mai negli interventi dei responsabili
dell’Afd e sembra rappresentare una delle chiavi per capite il successo di questo partito
in realta come quelle della Turingia, della Sassonia o del Brandeburgo, dove si ¢ votato
nel settembre del 2024, e dove I'estrema destra ¢ emersa come la forza politica maggio-
ritaria 0 comunque in costante crescita. Ma, come ha spiegato il giornalista tedesco
Daniel Schulz, inviato della Taz di Berlino e cresciuto proprio in queste zone, attra-
verso un romanzo di formazione ambientato tra i giovani estremisti dell’Est (“Eravamo
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come fratelli”’, Bottega Errante edizioni, 2024), la polemica anti-immigrati cela anche
un ulteriore portato, tale da definire un’idea di comunita, e di societa, di cui il razzismo
¢ in qualche modo solo I'elemento piu facilmente percepibile. In altre parole, I'estrema
destra utilizza questi elementi per costruire una sorta di prototipo del cittadino tede-
sco-otientale come campione della resistenza al multiculturalismo, o pit modestamente
all'incontro e alla convivenza anche tra “diversi”. Anche in questo caso, come gia nella
vicenda francese, emerge come I'appeal della propaganda xenofoba non risiede soltanto
nell'indicare un capro espiatorio al malessere diffuso e che origina da molte e complesse
questioni, ma anche, se non soprattutto dal fatto che nella contrapposizione tra un “noi”
e un “loro” sembrano emergere i contorni di una comunita ideale, pacificata e coesa altri-
menti inedita nella realta sociale dei tertitoti coinvolt. Qualcosa che rimanda in modo
impressionante ai peggiori fantasmi della storia europea.

A proposito della storia contenuta nel suo libro, che ruota intorno ad un giovane
dell’Est che, all’indomani della caduta del Muro vede i suoi coetanei trasformarsi mano a
mano in “teste rasate”, mentre nelle loro famiglie cresce il nazionalismo e 'adesione alle
idee delle forze politiche di destra, Daniel Schulz sottolinea come all’epoca, dopo 189,
“quanti volevano una Rdt diversa e non I'adesione alla Repubblica federale rappresenta-
vano una piccola minoranza. Oggi accade il contrario. Coloro che esprimono il proprio
disappunto per come sono andate le cose sono forti e visibili. Secondo un sondaggio del
maggio di quest’anno, 1'89,4% dei tedeschi dell’Est ¢ insoddisfatto dell’attuale governo. Un
buon 58% continua a vedere la parita salatiale con 'Ovest come la sfida pit grande, seguita
da una mancanza di apprezzamento. Quasi due terzi si dichiarano tuttavia soddisfatti della
propria situazione abitativa. Cio significa che le persone dell’Est sono felici della propria
vita, ma allo stesso tempo insoddisfatte della politica attuale. E questa contraddizione non
puo essere spiegata solo con problemi reali, sociali”. Cosi, aggiunge il giornalista, “a mio
giudizio, ’Afd ha fatto leva sul malessere decennale dell’Est nei confronti del’Ovest, sul
risentimento e le vere differenze esistenti tra le due realta, per formare un’ideologia che
si basa sull’'orgoglio di appartenere alla Germania otientale, qualcosa che si fonda su temi
identitari e culturali piti che economici. Nessun altro partito o movimento era riuscito
a farlo prima. Ai tedeschi dell’Est, Afd dice: «Siete un’avanguardia bianca. Non siete
ancora cosi contaminati dallinfluenza dei migranti, siete maschi e capaci di difendervi,
avete condotto una rivoluzione (’89, nda) e sarete in grado di gestire anche la prossima
contro lo Stato attuale». Gli slogan dell’Afd parlano non a caso di «Completare il cambia-
mentox. Prima delle recenti elezioni in Turingia, vinte dal partito dell’estrema destra, uno
dei suoi leader, Bjorn Hocke, andava in giro con un Simson: un vecchio ciclomotore che
rappresenta una sorta di marchio identitario per 'ex Rdt. Hocke ¢ un insegnante dell’O-
vest, ma questo non interessa ai suoi sostenitoti, visto che sembra aver adottato 'identita
del’Est”. (Intervista con l'autore, #/ manifesto, 18 settembre 2024).

Anche per quello che si segnala come “il miglior risultato ottenuto dall’estrema destra
dal 1945” in Austria, con la vittoria del Freiheitliche Partei Osterreichs guidato da Herbert
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Kickl, gia stretto collaboratore di Jérg Haider, scomparso nel 2008, nelle elezioni del
settembre del 2024, il tema dei migranti sembra aver giocato un ruolo preponderante.
Sfiorando il 29% dei consensi, 1 liberalnazionali hanno visto premiato il loro programma
il cui titolo non lascia adito a dubbi: “Fortezza Austria”. In quel testo si auspica aperta-
mente I'introduzione di “schemi di remigrazione”, vale a dire deportazione forzata verso
i Paesi d’origine — proposte analoghe sono venute anche dall’AfD tedesca — per “gli stra-
nieri non invitat” allo scopo di creare una “nazione pit omogenea”, oltre a controlli
molto piu seveti ai confini e ad un giro di vite sulle leggi in materia di asilo.

Ma che su questi temi, non importa quanto sguaiatamente enunciati o corredati
da minacciose proposte “operative”, si sia costruito un progetto globale, o petlomeno
una comunanza di analisi ed intenti da parte del radicalismo di destra internazionale, ¢
evidenziato anche dal ruolo che “la minaccia” dei migranti occupa nelle retoriche, come
nei programmi, del candidato repubblicano alla presidenza degli Stati Uniti, Donald
Trump. L’ex presidente, pesantemente coinvolto nei fatti del 6 gennaio del 2021, quando
una folla di suoi sostenitori e di esponenti dei gruppi violenti della galassia del supre-
matismo bianco diede I'assalto a Capitol Hill a Washington, la sede del Congresso degli
Stati Uniti, per impedire che fosse ratificata I'elezione del democratico Joe Biden, in
una sorta di insurrezione conclusasi con la morte di cinque petsone e il ferimento di
altre decine, non ha solo promesso deportazioni di massa di immigrati regolari, ma ha
pit volte fatto ticorso, come € suo costume, a evident fake news nel tentativo di incu-
tere paura negli elettori. Addirittura, in occasione del primo dibattito televisivo con la
vicepresidente, ¢ candidata democratica Kamala Harris, Trump ha fatto sue alcune
storie prive di alcun fondamento circolate copiosamente sulle pagine social legate all’e-
strema destra, sostenendo che a Springfield, Ohio, gli immigrati haitiani hanno rapito e
mangiato degli animali domestici. “Stanno mangiando i cani. Stanno mangiando 1 gatti.
Stanno mangiando gli animali domestici delle persone che vivono 1i”, ha detto palesando
estrema preoccupazione I'uvomo che si candida a guidare gli Stati Uniti.

Infine, ¢ forse piu lontano dal clamore, e dai riflettori che si puntano su ogni nuova
scadenza elettorale dei Paesi europei come del Nordamerica che ¢ possibile cogliere
Pautentico rilievo che la questione migratoria, e il razzismo, hanno ormai assunto nelle
nostre societa. Anche se non se ne sono colti fino in fondo il significato e la portata fuori
dal Regno Unito, la “rivolta razzista” che ha preso corpo in decine di citta britanniche
durante l'estate del 2024 rappresenta per molti versi qualcosa di mai visto per esten-
sione, durata e numero di partecipanti. Innescati alla fine di luglio dalla campagna social
che identificava in un fondamentalista islamico immigrato il responsabile dell'uccisione
di tre bambine a Southport, si trattava invece di un diciassettenne con problemi psichici
nato e cresciuto in Inghilterra, gli assalti a moschee, ristoranti gestiti da cittadini musul-
mani e alberghi che ospitano richiedenti asilo si sono protratti per circa una settimana da
un capo all’altro del Paese coinvolgendo migliaia di persone, tra cui diversi esponenti dei
gruppi dell’estrema destra ma, apparentemente anche molti cittadini comuni. In molti
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casi, si ¢ poi assistito a delle scene di saccheggio, simili a quelle che un tempo carattetiz-
zavano le cosiddette “race tiot”, su tutte quella di Brixton, nel sud di Londra, del 1981,
ma che questa volta avevano per protagonisti quasi soltanto dei bianchi, sorpresi dalle
telecamere dei media a accaparrarsi qualche oggetto dalle vetrine distrutte dei grandi
magazzini. Ancora una volta, al di la delle strumentalizzazioni del radicalismo di destra
che ha soffiato sul fuoco della violenza, la sensazione che se ne poteva trarre era quella
di un razzismo diffuso, specie negli ambienti popolari, che raccontasse qualcosa di dram-
matico della profonda crisi attraversata da quella realta sociale. Certo, dopo un iniziale
shigottimento, si ¢ registrata un’importante mobilitazione antirazzista che ha riempito
le citta di folle dieci volte pitt numerose e in solidatieta con le vittime delle aggressioni
dei giorni precedenti. Ma, al tempo stesso, non ci si pud non interrogare sul fatto che
a fermare davvero questo nuovo tipo di “rivolta” dettata dalla disperazione e dall’odio
siano state probabilmente le condanne esemplari comminate a quanti erano stati arrestati
in flagranza di reato ¢ la decisione delle autorita di ricorrere al dispiegamento straordina-
tio di oltre seimila tra militari e membri delle forze dell’ordine per riportare la calma nelle
metropoli come nei centri di provincia. Come un triste presagio di sventura le parole con
cui i Clash celebrarono la tivolta contro il razzismo di oltre quarant’anni fa (7he Guns of
Brixton) sembrano riecheggiare oggi in un contesto tragicamente diverso: “Puoi schiac-
ciarci, puoi fetirci\ Ma dovrai rispondere\ Oh-oh le pistole di Brixton”.
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Il “confinamento” dello straniero alle frontiere
nel “nuovo” Patto migrazione e asilo dell’'Unione europea

Marcella Ferri

1. Introduzione: le timide innovazioni introdotte dal “nuovo” Patto

sulla migrazione e P’asilo dell’'Unione europea

Dopo un lungo processo di negoziazione, I'l1 giugno 2024 sono entrati in vigore
(benché non ancora applicabili’) dieci strumenti legislativi? ticonducibili al “nuovo Patto
sulla migrazione e lasilo”, presentato dalla Commissione nel settembre 2020°. In tale
occasione, la Commissione affermava la volonta di sancite, attraverso di esso, un «zuovo
inizio»* in una politica del’'Unione — quale ¢ quella in materia di migrazione e asilo — che
si € sempre rivelata particolarmente delicata e complessa, in quanto maggiormente sensi-
bile agli interessi nazionali dei singoli Stati membri®.

A dispetto di questa dichiarata volonta, I'obiettivo di introdurte soluzioni autentica-
mente innovative risulta ben lontano dall’essere realizzato. Emblematica al riguardo la
mancata previsione di strumenti che assicurino I'ingresso sicuro e legale nell'Unione delle
persone bisognose di protezione; nonostante I'adozione di un regolamento che istituisce
un quadro per il reinsediamento e 'ammissione umanitaria, infatti, da esso non discende
alcun obbligo per gli Stati di ammettere nel proprio tertitorio cittadini di paesi terzi®.

Pit in generale, i nuovi strumenti adottati si pongono nel solco dei precedenti e costi-
tuiscono una ulteriore fase della costruzione dello spazio europeo comune di asilo’, i cui
assi portanti — individuabili innanzitutto nell’approccio securitario e nel contenimento
dei flussi — vengono ad essere confermati e, anzi, rafforzati®. Paradigmatico esempio della
richiamata continuita ¢ il nuovo regolamento sulla gestione dell’asilo e della migrazione
destinato ad abrogare i “famigerato” regolamento Dublino, da un lato, considerato la
principale causa del fallimento del sistema europeo comune d’asilo e, dall’altro, incapace
di assicurare un’autentica condivisione degli oneri di gestione delle responsabilita tra gli
Stati membri. I’abrogazione di tale regolamento risulta, tuttavia, solo formale poiché il
nuovo regolamento gestione mantiene I'impianto di quello precedente basato su criteri
oggettivi che non dipendono da una scelta del richiedente e si fondano sulla presunzione
che tutti gli Stati membti siano da considerarsi «sicuri» per i cittadini di paesi terzi che
presentano domanda di asilo’. Pur con alcune innovazioni, permane il criterio dello Stato
di primo ingresso che, pur essendo residuale, nella prassi si rivela quello di maggiore

10, con pesanti oneri per gli Stati membri interessati'.

applicazione

Certamente, non mancano elementi innovativi metitevoli di essere richiamati, tra cui
in particolare e proptio nel regolamento gestione, la previsione di un meccanismo di soli-
darier di cui potranno beneficiare gli Stati soggetti a ptessioni migratorie. 11 principale

strumento ¢ costituito da una «tiserva annuale di solidatieta» resa possibile attraverso
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contributi di solidatieta che ciascuno Stato membro deve fornire!. Tale riserva annuale
¢ costituita da tre diverse misure, tra cui quella della ricollocazione. Viene cosi ripreso
uno strumento che era stato introdotto, per la prima volta, per far fronte alla c.d. crisi dei
rifugiati del 2015 la quale aveva comportato per Italia e Grecia, in quanto Stati di primo
ingresso e quindi competenti a esaminare le domande di protezione secondo i criteri
Dublino, un onere senza precedenti. Al fine di alleviare tale onere, nel settembre 2015,
il Consiglio dell’'UE adottd due decisioni che ptevedevano la ticollocazione obbligatoria
verso gli altri Stati membri fino a un massimo di 160.000 persone. Questo strumento ¢
ora ripreso — e previsto non solo nei confronti dei richiedenti asilo ma anche di coloro
che siano gia stati riconosciuti beneficiari di protezione nei tre anni precedenti purché vi
sia un accordo in tal senso tra lo Stato membro beneficiario e quello contributore —ma ad
esso vengono affiancate altre misure, costituite dai contributi finanziari (anche destinati
a progetti nei paesi terzi') e da «misure di solidatieta alternative» (finalizzate ad assicu-
rare sostegno opetativo, sviluppo di capacita, servizi, sostegno al personale, strutture e
attrezzature tecniche). Tuttavia, ¢ significativamente specificato che agli Stati membri ¢
lasciata «piena discrezionalita nella scelta tra i tipi di misure di solidarieta [...] o una loro
combinazione»'; in altre parole, il meccanismo di solidarieta ¢ si basato su contributi
obbligatori degli Stati, ma improntato a una piena flessibilita"® nell’ambito della quale la
ticollocazione si qualifica solo come una misura assolutamente «volontaria»'®.

Queste stesse misure sono al centro di un altro nuovo strumento rappresentato dal
regolamento sulle situazioni di crisi e forza maggiore'” che si affianca alla gia esistente
ditettiva sulla protezione temporanea'®, attuata per la prima volta in seguito all’aggressione
russa in Ucraina e destinata a timanete in vigore. In presenza di una situazione di cisi” o
di forza maggiore®, accertata dalla Commissione in seguito a una richiesta motivata dello
Stato interessato, quest’ultimo potra beneficiare di specifiche misure di solidarieta e appli-
care una serie di deroghe agli oneri definiti dal regolamento gestione e ad alcuni aspetti
della procedura per il riconoscimento dell’asilo disciplinata dal nuovo regolamento proce-
dure (v. infra)*'. Peraltro, anche in questo caso, le diverse misure di solidatieta sono definite
avent «pati valore»”, lasciando cosi discrezionalita agli Stati membti circa le modalita con
cui assicurate il proptio conttibuto® — questo invece obbligatotio.

1.1 (segue): e Parretramento nella tutela dei diritti dei richiedenti

A fronte di tali limitate innovazioni, duole segnalare che la nuova normativa intro-
duce un significativo abbassamento rispetto agli standard di tutela dei diritti fondamentali
dei richiedenti definiti nella precedente legislazione.

In questa sede ci si concentrera, in particolare, su due aspetti.

11 primo ¢ costituito dall’introduzione, da parte del nuovo regolamento procedure,
dell’obbligo (in luogo della mera facolta prevista dalla direttiva procedure attualmente
vigente?!) di esaminate, in determinate ipotesi, le domande di asilo con una procedura
accelerata. Come facilmente intuibile, accelerazione della procedura va — tra l'altro
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— ad incidere sui diritti dei richiedenti e, in particolare, sul loro diritto a una effettiva
tutela giurisdizionale della propria domanda di asilo. Inoltre, come si vedra nel prosie-
guo, tra le ipotesi in cui ¢ prevista 'applicazione di tale procedura ve ne sono alcune
che risultano particolarmente problematiche poiché meramente derivanti dalla prove-
nienza del soggetto da un determinato paese e non da una sua specifica condotta o
caratteristica®.

11 secondo aspetto in relazione al quale ¢ ravvisabile il richiamato arretramento delle
tutele e su cui ci si soffermera attiene alla definizione di una «fase di pre-ingresso»”
che, attraverso una fictio giuridica, ¢ formalmente qualificata come precedente Iingtesso
nel tertitotio realizzando quella che viene chiamata finzione di non ingresso®. Questa
«procedura alla frontiera fluida»® ¢ articolata in tre step, strettamente concatenati tra loro
«senza soluzione di continuita e costituiti dagli accertamenti, dall’esame della domanda
di asilo e —in caso di diniego di quest’ultima —, dal rimpattio. In particolare, il primo step,
disciplinato dal nuovo regolamento accertamenti, prevede lo svolgimento di una proce-
dura di screening cui devono essere sottoposti tutti i cittadini di paesi terzi che, senza
avere 1 requisiti per un ingresso regolare, attraversino la frontiera esterna. Tali accerta-
menti hanno, tra I'altro, la finalita di individuare la «procedura adeguata» da applicare a
ciascuno soggetto. In particolare, chi non presenti domanda di asilo sara fimpattiato®.
Coloro, invece, che abbiano presentato domanda saranno indirizzati verso la procedura
di esame della stessa oggetto della seconda fase*. Questo secondo step vedra un signi-
ficativo ampliamento dell’applicazione della procedura di frontiera con la dichiarata
finalita di valutare rapidamente e direttamente alla frontiera le domande che risultino
«probabilmente inammissibili ¢ infondate»’!. Additittura, attraverso lintroduzione del
nuovo concetto di «capacita adeguatax, si prevede la definizione del numero massimo
di domande che ciascuno Stato membro sara tenuto a esaminare ogni anno attraverso
la procedura di frontiera. Infine, il terzo step destinato a coloro la cui domanda ¢ stata
respinta nell’ambito della procedura di asilo alla frontiera, per i quali ¢ introdotta una
specifica procedura di rimpatrio alla frontiera disciplinata da un nuovo regolamento sulla
procedura di rimpatrio alla frontiera.

Da ultimo, occorre fin da ora rilevare che, come acutamente osservato, questi tre step
sono accomunati ¢ attraversati dal «eontinuum della detenzione»™. Al riguardo, preme
richiamare che il trattenimento del richiedente asilo, da intendersi come totale privazione
della liberta personale, ¢ ammesso — pur nel rispetto di rigorose condizioni — dal diritto
dell’'Unione anche nell’ambito di una procedura di frontiera®. D’altra parte, pteme potte
lattenzione sulla circostanza che, in tutti gli step in cui si articola la fase di pre-ingresso
introdotta con il nuovo Patto, i cittadini di paesi terzi sono soggetti a degli obblighi —
in particolare, di rimanere a disposizione delle autorita (durante gli accertamenti) ¢ di
soggiornare in determinati luoghi (durante le procedure di esame della domanda di asilo
e di rimpatrio alla frontiera) — che potrebbero configurare delle forme di sostanziale — e
illegittimo — trattenimento.
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2. Le procedure accelerate

Come gia accennato, il nuovo regolamento procedure segna un significativo amplia-
mento dell’ambito di applicazione delle procedure accelerate.

Prima di soffermarsi su tale aspetto, ¢ utile richiamare brevemente le principali
conseguenze connesse al ricorso a tali procedure. La prima, come intuibile dalla denomi-
nazione, attiene alla durata particolarmente celere: essa, infatti, deve essete conclusa entro 3
mesi dalla data di formalizzazione della domanda, a differenza della procedura ordinaria
la cui fase di merito deve concludersi entro 6 mesi dalla formalizzazione della domanda,
salve eventuali deroghe e protoghe™. La seconda conseguenza — invero ticonducibile alla
ptima — attiene ai termini per [impugnazione della decisione di rigetto della domanda che,
nel caso di procedura accelerata, devono essere tra un minimo di 5 e un massimo di 10
glorni, a differenza di un petiodo che, per la procedura normale, deve essere minimo di
due settimane e massimo di un mese. Si tratta evidentemente di una accelerazione che puo
avere significative ricadute per il diritto alla tutela giurisdizionale effettiva del richiedente, il
quale sara costretto ad approntare il proprio ricorso in un periodo di tempo estremamente
limitato. Una rilevante compromissione dei diritti del richiedente deriva altresi dall’ultima
carattetistica della procedura acceletata rappresentata dalleccezione alla regola generale
secondo cui il richiedente ha diritto di rimanere nel territorio dello Stato membro fino alla
scadenza del termine per la presentazione del ricorso avverso la decisione di rigetto della
domanda o all’esito di tale ricorso. Nel caso di procedura accelerata, infatti, e pur nel
rispetto del principio di non respingimento, il ricorso non ha effetto sospensivo auto-
matico; viene fatto salvo il potere del giudice di autorizzare il richiedente a rimanere nel
territorio nelle more dell’esito del ricorso, in seguito a istanza del soggetto da presentarsi
entro almeno cinque giorni dalla notifica della decisione o d’ufficio, qualora tale potere
del giudice sia previsto dal dititto nazionale®.

Venendo invece all’ambito di applicazione, il nuovo regolamento procedure prevede,
in determinate ipotesi tassativamente indicate, Pobbligo (e non piti la facoltd) degli Stati
membri di applicate la procedura accelerata. Oltre ai casi in cui il richiedente appaia aver
presentato una domanda pretestuosa, posto in essere un comportamento fraudolento
o contraddittorio, costituisca un pericolo per la sicurezza nazionale o I'ordine pubblico
degli Stati membti, non abbia tempestivamente presentato domanda di asilo o in caso di

domanda reiterata®

, vi sono due ipotesi di applicazione della procedura accelerata che
risultano particolarmente problematiche.

La ptima riguarda quella del richiedente proveniente da un c.d. paese di origine sicuro,
cio¢ quel paese che, in ragione della tispondenza a determinati criteti”, si presume — sulla
base di una valutazione generale e astratta — sicuro, fatto salvo il diritto del richiedente
di dimostrare che, in ragione di motivazioni attinenti alla sua specifica situazione indivi-
duale, tale presunzione non ¢ applicabile nei suoi confronti. Sulla base di una valutazione
ex ante, spesso influenzata da fattoti politici®, si introduce cosi una presunzione di sicu-

rezza che, benché superabile, rischia di porsi in contrasto con la natura stessa del diritto
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di asilo, ontologicamente basato su una valutazione individuale”. Proptio in ragione di
tale contrasto, sono stati sollevati dubbi circa la compatibilita di tale istituto con il diritto
di asilo come garantito dall’art. 10, comma 3, della nostra Costituzione®. Piu in generale,
I'istituto dei paesi di origine sicuri si fonda — e rafforza — lo stereotipo del migrante che,
per realizzare il proptio progetto migratorio, cerca di abusare della normativa in materia
di asilo in assenza di un reale bisogno di protezione*'. Come gia ricordato, attuale diret-
tiva procedure prevede I'applicabilita della procedura accelerata nel caso del richiedente
proveniente da paese di origine sicuro come una mera facolta lasciata agli Stati membri.
Tale facolta, a lungo lasciata inattuata nell’ordinamento italiano, ¢ stata invece esercitata
con il c.d. ptimo decreto sicurezza Salvini (d.l. 113/2018) con cui il legislatore italiano
ha apportato le modifiche necessatie per 'applicazione della nozione di paese di origine
sicuro che, recentemente, ha creato un forte contenzioso giurisdizionale particolarmente
sintomatico delle problematicitd connesse a tale istituto®.

La seconda, problematica, ipotesi di applicazione della procedura accelerata costitui-
sce, invece, una assoluta novita del nuovo regolamento procedure e riguarda il caso in cui
il richiedente sia cittadino di (o, se apolide, abbia dimora abituale in) un paese terzo per
il quale la percentuale di decisioni di riconoscimento della protezione ¢, sulla base degli
ultimi dati medi annuali Eurostat disponibili pet tutta 'Unione, pati o infetiore al 20%*.
La normativa esclude I'applicazione della procedura accelerata in tale ipotesi qualora il
richiedente appartenga a una categoria di persone le cui esigenze di protezione impe-
discono di considerare rappresentativa la suddetta percentuale di riconoscimento pari
o inferiore al 20%. Tuttavia, come ¢ stato opportunamente evidenziato, le caratteristi-
che della proceduta accelerata rendono difficile svolgete un accettamento in tal senso*,
creando un corto circuito con il diritto di asilo il cui riconoscimento, come gia ricordato,
ptesuppone una valutazione individualizzata®.

La previsione di questa innovativa ipotesi appate esttemamente discutibile. La
presunzione di sicurezza alla base dell’istituto dei paesi sicuri — cui corrispondono le rile-
vanti conseguenze in termini di difesa del richiedente sopra richiamate — viene estesa a
quei paesi che abbiano un tasso di riconoscimento (relativamente) basso, introducendo
cosi un ulteriore «negative bias about the protection needs of applicants from certain
countties»® che, peraltro, risulta basato esclusivamente sulla nazionalita o provenienza del
richiedente®’.

3. Le procedure di Screening e europeizzazione dell’approccio hotspot

Soffermandosi ora sulla tanto articolata quanto problematica fase di pre-ingresso, il
regolamento accertamenti prevede innanzitutto che le procedure di screening abbiano
luogo alle frontiere esterne e riguardino tutti i cittadini di paesi terzi che non soddi-
sfano le condizioni di ingtesso nel territotio di uno Stato Membro* e che abbiano
presentato domanda di asilo presso i valichi di frontiera esterni o nelle zone di transito,
nonché coloro che, a prescindere dalla eventuale presentazione di una domanda di asilo,
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abbiano attraversato irregolarmente via terra, mare o aria la frontiera esterna di uno Stato
membro o siano sbarcati in seguito a un’operazione di ricerca e soccorso. Il regolamento
prevede inoltre una ulteriore ipotesi di accertamento che ha, invece, luogo all'interno del
territorio degli Stati membri nei confronti dei coloro che vi soggiornino illegalmente e
che, dopo aver attraversato una frontiera esterna in modo non autotizzato, non siano gia
stati sottoposti ad accertamenti in uno Stato membro.

Gli accertamenti devono essere completati entro un termine molto breve (7 giorni
dal rintraccio, lo sbatco o dalla presentazione della domanda, nel caso degli accertamenti
alle frontiere esterne; 3 giorni dal rintraccio nel caso di quelli all'interno del territorio) e
svolgersi in un «uogo adeguator individuato dagli Stati membri che, nel caso degli accet-
tamenti alle frontiere esterne, ¢ «generalmente ubicato presso le frontiere esterne o nelle
loro vicinanze o, in alternativa, in altti luoghi all’interno del suo tertitorio»”. 1l regola-
mento prevede espressamente che, nel corso degli accertament alle frontiere, il soggetto
non ¢& autorizzato ad entrare nel territorio dello Stato membro® e rimette alla defini-
zione delle legislazioni nazionali 'adozione delle disposizioni necessarie a garantire che le
petsone sottoposte ad accertamenti «imangano a disposizione delle autotita competenti
[...] nei luoghi» prepost «per la durata degli accertamenti»’'.

Occorre criticamente rilevare che durante le procedure di screening non ¢ garan-
tito il diritto all’assistenza legale, ma solo la «possibilita: di contattare»™ otganizzazioni
e persone che prestano consulenza. Peraltro, I'effettiva possibilita delle organizzazioni
e dei consulenti di accedere ai soggetti sottoposti ad accertamenti ¢ suscettibile di rile-
vanti limitazioni di fatto e di diritto. L’accesso ai soggetti sottoposti ad accertamenti pud
essere infatti limitato dalle autorita nazionali in determinate ipotesi previste dal rego-
lamento®. Inoltre, se si considerano le situazioni (alla frontiera o nellimmediatezza di
una operazione di ricerca e soccorso) e le tempistiche estremamente brevi in cui si svol-
gono gli accertamenti, ¢ evidente che I'effettivita dell’accesso e delle consulenze prestate
— rispetto alle quali, peraltro, il regolamento non definisce alcun requisito minimo —
possono subire limitazioni conctete molto tilevanti.

Nonostante la brevita e le condizioni in cui hanno luogo gli accertamenti, essi hanno
una portata molto ampia e conseguenze estremamente rilevanti per il soggetto. Le
procedure di screening mirano ad assicurare Iidentificazione e la registrazione dei dati
biometrici dei cittadini di paest terzi, un «controllo preliminare» circa lo stato di salute e
la presenza di una situazione di vulnerabilita, un controllo di sicurezza finalizzato a veri-
ficare se il cittadino possa costituire una minaccia per la sicurezza interna. Come gia
accennato, gli accertamenti hanno la finalita di individuare la «procedura adeguata» verso
la quale il soggetto sara inditizzato: procedura di rimpatrio o procedura di esame della
domanda alla frontiera o ordinatia (ma, eventualmente, accelerata).

All’esito degli accertamenti, le autorita preposte compilano un «modulo consuntivo»
contenente tutte le informazioni raccolte. Al riguardo, preme, innanzitutto, segnalare che,
a dispetto dell'importanza delle suddette informazioni, il regolamento non ne disciplina
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in modo uniforme le modalita di raccolta durante gli accertamenti — e, in particolare,
non impone lo svolgimento di un colloquio —, né ne rimette una successiva definizione
attraverso atti di esecuzione della Commissione. Inoltre, non ¢ previsto il diritto del
soggetto, sottoposto allo screening, di ricorrere nei confronti dell’esito della procedura,
impugnando il suddetto modulo. 1l regolamento prevede, infatti, che le informazioni
contenute nel modulo siano esclusivamente messe a disposizione della persona interes-
sata la quale, prima che esso sia trasmesso alle autotitd competenti, «ha la possibilita di
indicare se le informazioni contenute nel modulo sono inesatte» e, in tal caso, ottenere
che questa indicazione sia registrata™.

Come gia segnalato da attenti osservatori, le procedure di screening introdotte
dal nuovo Patto comportano una «istituzionalizzazione a livello europeo dell approccio
hotspot»™® che, nel 2015, fu imposto dalle istituzioni dell'Unione attraverso le gia richia-
mate decisioni di ricollocazione. La realizzazione delle ricollocazioni previste da tali
decisioni richiedeva una preventiva procedura di identificazione, registrazione e rileva-
mento delle impronte digitali che Italia e Grecia erano tenute a mettere in opera. La
roadmap italiana che definiva le misure organizzative necessarie a tale implementazione
prevedeva tra l'altro la creazione dei c.d. hotspot™, in linea con I'approccio gia delineato
dalla Commissione nella Agenda europea della migrazione adottata pochi mesi ptima®’.
A partire da settembre 2015, sono cosi stati cteati presso alcuni porti dei centti chiusi
finalizzati, innanzitutto, allo svolgimento delle attivita di pre-identificazione, registra-
zione, foto-segnalamento, rilievi dattiloscopici e da cui le persone possono uscitre solo
dopo essere state fotosegnalate®. Le informazioni raccolte (tra cui, in particolare, oltre
alle generalita e alle informazioni di base della persona e I'indicazione circa la sua volonta
o meno di richiedere I'asilo) sono finalizzate alla predisposizione del c.d. foglio-notizie e
a svolgere «una prima dzﬂérenziazione tra le persone richiedent asilo/potenziali ticollo-
cabili e quelle in posizione irtegolate» destinate al timpatrio™.

La permanenza degli stranieri in questi centri avviene sovente in condizioni del tutto
inadeguate® e che comportano un trattenimento de facto. In pitt occasioni, la Corte
europea dei diritti umani («Corte EDU») ha condannato I'Italia avendo accertato che i
cittadini di paesi terzi presenti negli hotspot sono soggetti a una privazione della liberta
personale del tutto arbitraria e tale da comportare una violazione dell’art. 5 della Conven-
zione europea dei dititti umani in materia di tutela della liberta personale®.

Lesperienza italiana degli hotspot consente, inoltre, di mettere in luce un altro
aspetto chiave nell’ambito delle procedure di screening costituito dal diritto di accesso alle
informazioni. Al riguardo, il regolamento accertamenti prevede che ai cittadini di paesi
terzi sottoposti a tali procedure siano fornite una serie di informazioni, normalmente
per iscritto e in una lingua comprensibile — o che ragionevolmente si suppone tale — che
devono tiguardare, tra l'altro, il diritto di presentare domanda di asilo®. Stante le finalita
della procedura di screening e il gia richiamato impatto che esse hanno sul destino del
soggetto, assume particolare rilevanza 'informativa circa il diritto di presentare domanda
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di asilo. A questo proposito, la prassi italiana dimostra quanto tale informativa costituisca
un momento fondamentale e in relazione al quale si consumano spesso gravi violazioni.
Merita di essere richiamata al riguardo la sentenza resa dalla Corte di Cassazione nel
novembre 2023 in relazione alla legittimita di un provvedimento di respingimento e trat-
tenimento ai fini del rimpatrio adottato nei confronti di un cittadino di paese terzo che
lamentava di non aver ticevuto informazioni sul proptio dititto all’asilo®. In tale occa-
sione, la Suprema Corte ha — molto significativamente — posto ’accento sulla circostanza
che le procedure di pre-identificazione poste in essere negli hotspot vengono a costitu-
ire un «momento cruciale della distinzione tra richiedenti asilo e migranti meramente
economici»*. Emerge, infatti, in modo evidente «’esigenza di non ancorare la tutela
dei diritti fondamentali alla capacita del suo titolare di farli valere, poiché diversamente
si incorrerebbe in un trattamento discriminatorio»®. Dopo aver tilevato 'ampia portata
dell’'obbligo di informativa, previsto dall’art. 10 ter del Testo Unico sullimmigrazione, a
favore di tutti coloro che siano condotti negli hotspot per I'identificazione, la Suprema
Corte ha affermato che affinché 'obbligo informativo possa considerarsi assolto non ¢
sufficiente che nel decreto di respingimento e trattenimento si utilizzi una formula stere-
otipata, volta genericamente a indicare che il soggetto ¢ stato compiutamente informato;
¢ al contrario necessario che emergano i tempi e le puntuali modalita di assolvimento
dell’obbligo informativo «al fine di consentire una verifica sulla comprensibilita delle
informazioni fornite»®.

Quanto statuito dalla Corte di Cassazione appate estremamente rilevante in vista
dell’applicazione delle procedure di screening introdotta dalla nuova normativa dell’U-
nione in ragione delle forti analogie tra 'informativa prevista dal regolamento screening
e quella assicurata dalla legislazione italiana. Da tale sentenza emerge chiaramente la
natura cruciale dellinformativa e la conseguente necessita di assicurare che essa sia
effettiva e completa al fine di evitate che leffettivita del diritto all’asilo risulti discrimi-
natoriamente condizionata dalla capacita del titolare di avervi accesso. In particolare,
in tale la sentenza, la Suprema Corte ha petfettamente evidenziato che la compiutezza
dellinformativa costituisce presupposto imprescindibile per Peffettivita del diritto di
asilo. Tale connessione ¢ ricavata dalla Corte a partire dalla giurisprudenza della Corte
EDU relativa al diritto a un ricorso effettivo di cui all’art. 13 CEDU in materia di asilo.
A quest’ultimo proposito, preme rilevare che, nonostante il sistema CEDU sia auto-
nomo e distinto da quello dell’'Unione, la sopra richiamata interpretazione elaborata
dalla Corte EDU assume rilevanza anche all'interno del diritto del’'Unione in ragione
della corrispondenza esistente tra I'art. 13 CEDU e I'art. 47 della Carta dei diritti fonda-
mentali dell’'Unione europea in materia di diritto alla tutela giurisdizionale. Ne consegue
che le statuizioni della Corte EDU dovranno essere tenute in conto dalla Corte di
Giustizia dell’'Unione europea quando questa sara chiamata a specificare il contenuto
del diritto dei cittadini di paesi terzi a ricevere informazioni nel’ambito delle procedure
di screening®.
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Da quanto detto, emergono in modo ancor piu evidente le criticita connesse all’as-
senza di un rimedio giurisdizionale avverso il modulo consuntivo e si pongono una setie
di problematiche relative agli strumenti attraverso i quali assicurare il diritto alla tutela
giurisdizionale effettiva al cittadino Paese terzo nei cui confronti 'obbligo informativo
non sia stato compiutamente ed efficacemente assolto.

3.1 (segue) e le procedure di asilo e di rimpatrio alla frontiera

Come gia richiamato, il nuovo regolamento procedure vede un significativo amplia-
mento delle ipotesi applicative delle procedure di frontiera che, invece, nella direttiva
attualmente vigente sono applicabili in casi piu circoscritti ed esclusivamente in seguito a
una scelta in tal senso dei singoli Stati membsi®®.

Nel nuovo regolamento, si stabilisce innanzitutto che, in seguito agli accertamenti di
cui al regolamento accertamenti e purché il richiedente non sia ancora stato autotizzato
a entrare nel territorio, gli Stati membti possono esaminare con procedura di frontiera la
domanda presentata alla frontiera esterna o alla zona di transito, in seguito al rintraccio
conseguente I'attraversamento irregolare della frontiera esterna, allo sbarco dopo un’o-
perazione di ricerca e soccorso 0 a una ficollocazione®. La procedura esperibile alla
frontiera puo riguardare non solo ammissibilita della domanda™, ma anche in detet-
minate ipotesi — la maggior parte delle quali coincidenti con quelle in cui ¢ prevista
la procedura accelerata —il merito della stessa. In particolare, come visto, si prevede la
possibilita di esaminare alla frontiera, tra le altre, la domanda presentata dal richiedente
proveniente da un paese di origine sicuro o da un paese terzo per il quale il tasso di rico-
noscimento delle domande di asilo ¢ pati o infetiore al 20%.

La principale novita introdotta dal regolamento procedure ¢, tuttavia, costituita
dall’obbligo di esaminate la domanda con procedura di frontiera in determinati casi, fra
cui l'ipotesi appena citata in cui il richiedente provenga da un paese pet il quale il tasso di
ticonoscimento delle domande di asilo sia infetiote o uguale al 20%™. Si ¢ gia detto delle
problematicita connesse a quest’ultima previsione e alla difficolta di assicurare che essa
non trovi applicazione qualora, come previsto dalla normativa, il richiedente appartenga
a una categoria di persone le cui esigenze di protezione impediscono di considerare
rappresentativa la suddetta percentuale. Alle gia richiamate difficolta connesse alla cele-
rita della procedura si aggiungono, nel caso delle procedure di frontiera, le condizioni
in cui esse hanno luogo che rendono ancor piu difficile svolgere un efficace e completo
accertamento in tal senso’.

Per quanto concetne le peculiaritas delle procedure di frondera e, in patticolare, le
conseguenze che la loro applicazione comporta per 1 diritti dei richiedenti, essa implica
innanzitutto delle significative deroghe rispetto alla procedura ordinaria che possono
incidere in modo tilevante sulle garanzie procedurali e sul diritto alla tutela giurisdizio-
nale effettiva del tichiedente. In ptimo luogo, al pati di quanto previsto per la procedura
accelerata, il richiedente sottoposto a procedura di frontiera, diverso da un minore non
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accompagnato, non ha diritto di rimanere nel territorio nelle more dell’esito del ricorso
avverso la decisione negativa adottata nei suoi confronti, fatto salvo il riconoscimento di
tale diritto in sede giurisdizionale. In secondo luogo, la durata della procedura di frontiera
deve essere «l pitt possibile breve»™. Al riguardo, il regolamento procedure prevede che
gli Stati membiri disciplinino la durata delle fasi amministrativa e giurisdizionale in deroga
al termini previsti in via generale e tenendo conto che intera procedura, comprensiva di
tutte le fasi, non puo eccedere la durata di 12 settimane dalla registrazione della domanda
(prorogabile a 16 qualora la persona sia trasferita nell’ambito di una procedura di ricol-
locazione in un altro Stato membro e tale Stato applichi la procedura di frontiera)™.
Decorso tale termine, il richiedente € autotizzato a entrare nel tertitorio dello Stato, a
meno che non sia in atto una procedura di rimpatrio alla frontiera.

Un altro aspetto fondamentale connesso alle procedure di frontiera attiene ai luoghi
in cul essa viene espletata. Il principio fondamentale che la caratterizza attiene alla
circostanza che, perpetuando la finzione di non ingresso, il richiedente soggetto a tale
procedura «non ¢ autotizzato a entrate nel tertitotio di uno Stato membro»™. In partico-
lare, per tutta la durata della procedura, il tichiedente ¢ soggetto allvbbligo di soggiornare
«alla frontiera esterna o in prossimita della stessa ovvero in una zona di transito, o in altri
luoghi designati sul proptio tettitotion”.

Come gia accennato, nel perseguimento della pit generale finalita di rendere piu effi-
cienti le procedure ed evitare spostamenti non autorizzat, il legislatore europeo ha infine
introdotto una apposita procedura di timpatrio alla frontiera da applicarsi nei confronti
del soggetto la cui domanda di asilo sia stata respinta alla frontiera™. Benché questa
procedura di rimpatrio presenti molte similitudini con quella di rimpatrio disciplinata in
via generale dalla direttiva in materia — di cui vengono richiamate alcune disposizioni —
il rimpatrio alla frontiera ¢ oggetto di un nuovo e specifico regolamento™. Esso prevede
che il cittadino di paese terzo la cui domanda di asilo sia stata respinta nell’ambito di una
procedura di frontiera non ¢ autorizzato a fare ingresso nel territorio dello Stato membro
ed ¢ soggetto all'obbligo di soggiornare in un luogo situato alla frontiera o in prossimita
di essa o di una zona di transito o — qualora la persona non possa essere accolta in tali
luoghi — all’interno del territorio dello Stato per un periodo massimo di 12 settimane
(prorogabile per ulteriori 6 settimane qualora sussista una situazione di crisi o di forza
maggiore). Entro questo termine deve essere espletata la procedura di rimpatrio; in caso
contrario, il rimpatrio proseguira secondo quanto previsto dalla direttiva rimpatti.

Preme, infine, rimarcare nuovamente la questione delle limitazioni alla liberta perso-
nale caratterizzanti gli step in cui si articola la fase di pre-ingresso introdotta dal nuovo
Patto. La normativa prevede, in primo luogo, che il trattenimento possa essere disposto
durante gli accertament®, la procedura di asilo alla frontiera® e il rimpattio alla fron-
tlera®. Esso deve rispondere a determinati requisiti formali e sostanziali: ¢ ammissibile
solo per uno dei motivi tassativamente indicati dalla normativa e qualora, sulla base di
una valutazione caso per caso, risulti necessario e in luogo di esso non sia efficacemente
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applicabile una misura alternativa meno coercitiva. Inoltre, il trattenimento deve essere
disposto attraverso un provvedimento scritto che deve poter essere oggetto di sindacato
davanti a un’autorita giurisdizionale®. Unitamente a tali condizioni, previste dalla nuova
normativa (nel solco di quella attualmente in vigore), il trattenimento deve inoltre essere
conforme al diritto alla liberta personale garantito dall’art. 6 della Carta dei diritti fonda-
mentali dell’'UE e dall’art. 5 della Convenzione europea dei diritti umani («CEDUy).

Inoltre, come gia richiamato in apertura, alcune delle previsioni del nuovo Patto
rischiano di condurre a delle forme di sostanziale trattenimento. Ci si riferisce, in partico-
lare, agli obblighi di rimanere a disposizione delle autorita e di soggiornare in determinati
luoghi imposti ai cittadini di paesi terzi dai regolamenti accertamenti, procedure e
rimpatrio alla frontiera che, pur essendo formalmente riconducibili a una restrizione
della liberta di circolazione, tischiano di sfociare in ipotesi di trattenimento de facto. Al
riguardo, ¢ utile richiamare che, nella celebre sentenza FMS relativa alla “zone di fron-
tiera” di Roszke, situate al confine tra Serbia e Unghetia, la Corte di Giustizia dell’Unione
europea ha specificato che le «estrigions» alla liberta di circolazione devono essere distinte
dal trattenimento® il quale, al contratio, ne presuppone una totale «privazione»™. D’altra
parte, la Corte ha adottato una concezione sostanziale di trattenimento, precisando che
«l'0bbligo imposto a un cittadino di un paese terzo di soggiornare in modo permanente
in una zona di transito avente un petimetro circosctitto e tistretto, all'interno della quale
i movimenti di tale cittadino sono limitati e sorvegliati» e dalla quale egli non ha efferziva
possibilita di allontanarsi, configura una forma di trattenimento®.

Benché gli obblighi di rimanere a disposizione delle autorita durante gli accertamenti
e di soggiornare in luoghi determinati alle frontiere siano formalmente qualificabili come
limitazioni alla liberta di circolazione, le conctete condizioni in cui1i cittadini di paesi terzi
saranno soggetti a tali obblighi nelle zone di frontiera potrebbero essere tali da configu-
rare una restrizione della liberta personale e, dunque, un trattenimento sulla base della
nozione elaborata dalla Corte nella sopra richiamata sentenza. In altre parole, le nuove
disposizioni rischiano di rendere la distinzione tra mera restrizione alla liberta di citco-
lazione, di per sé legittima, e trattenimento valevoli su un piano meramente astratto®.

Anche sotto questo profilo, le “innovazioni” apportate dal Patto vanno nel senso di
“europeizzare” quelle forme di detenzione de facto alla frontiera cui, nell’ultimo decen-
nio, anche in seguito al gia richiamato approccio hotspot, gli Stati membri hanno sempre
piu frequentemente fatto ricorso e che vengono ora riconosciute dal legislatore europeo
come uno “strumento strategico” per il controllo della migrazione e dell’asilo®®.

4. Osservazioni conclusive

Come ¢ stato correttamente osservato, le politiche migratorie sono sovente all’o-
rigine di forme di discriminazione razziale®. Molte delle “soluzioni” introdotte dal
legislatore europeo con il nuovo Patto paiono andare in — e rafforzare ulteriormente —
questa direzione.
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Allorigine della triade costituita dalle procedure di screening, di asilo e di rimpatrio
alla frontiera sembra infatti ravvisarsi la convinzione secondo cui la maggior parte delle
domande di asilo presentate dai cittadini di paesi terzi giunti nel territorio dell’Unione
non siano fondate. Proprio questa idea preconcetta ¢ all’'origine della predisposizione di
sttument attraversati dalla chiara finalita di “con-finare” alle frontete coloro che arrivano
e, in particolare, coloro la cui domanda di asilo si presume avere una limitata probabi-
lita di essere accolta, impedendone o titardandone il pit possibile I'ingresso formale nel
territorio dell’Unione.

Eppure, ¢ proptio in questa situazione di confinamento alla frontiera — che puo
sfociate anche in forme di detenzione de facto — e di particolare disagio che, nell’arco di un
brevissimo petiodo di tempo, in assenza di assistenza legale e solo attraverso la raccolta
di informazioni da parte delle autorita amministrative, che sara determinata la sorte del
soggetto. Sulla base dell’esito degli accertamenti, condensati in un modulo consuntivo,
infatti, egli sara indirizzato verso il rimpatrio — da svolgersi direttamente alla frontiera
— 0 la procedura di asilo. Anche in quest’ultimo caso, d’altra parte, saranno le informa-
zioni raccolte durante gli accertamenti a determinare la tipologia di procedura con cui
sara esaminata la domanda e, segnatamente, se si trattera di una procedura da svolgersi
direttamente alla frontiera che, come visto, comporta garanzie di tutela dei richiedenti
significativamente inferioti. Peraltro — e tornando al profilo della potenziale discrimina-
zione — I'applicazione della procedura di frontiera (nonché di quella accelerata), in taluni
casi, consegue in modo del tutto automatico dalla provenienza da un paese che si presume
sicuro o, addirittura, per il quale il tasso di riconoscimento ¢ relativamente basso.

A fronte della gravosita delle conseguenze che ne possono derivare, il legislatore
europeo non ha disciplinato il diritto del soggetto di rivolgersi a un giudice qualora,
durante la procedura, non siano — tra I'altro — state assicurate le garanzie procedurali (e
le condizioni concrete) necessarie per consentirgli di avere un accesso effettivo al diritto
di presentare domanda di asilo. Una lacuna che rischia di far venire meno uno dei fonda-
menti dello Stato di dititto, valore fondante dell'Unione e dei suoi Stati membti™, quale ¢
quello della tutela giurisdizionale effettiva e dell’accesso a un giudice. E cosi, lo straniero
¢ “con-finato” in uno spazio, fisico ma anche giuridico, di frontiera in cui le garanzie
fondamentali dello Stato di diritto paiono attenuate — o quantomeno — estremamente
piu difficili da essere assicurate nella loro effettivita.

Note

1 Gli strumenti legislativi comprendono una direttiva e nove regolamenti. Si tratta in parti-
colare della direttiva (UE) 2024/1346 del Patlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio
2024, recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale («nuova
direttiva accoglienza») e dei seguenti regolamenti (UE): regolamento (UE) 2024/1347 del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, recante norme sull’attribuzione a
cittadini di paesi terzi o apolidi della qualifica di beneficiario di protezione internazionale, su
uno status uniforme per i rifugiati o per le persone avent titolo a beneficiare della protezione
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sussidiaria e sul contenuto della protezione ticonosciuta, che modifica la direttiva 2003/109/
CE del Consiglio e che abroga la direttiva 2011/95/UE del Patlamento europeo e del Consi-
glio («quovo regolamento qualifichey); regolamento (UE) 2024/1348 del Patlamento europeo
e del Consiglio, del 14 maggio 2024, che stabilisce una procedura comune di protezione inter-
nazionale nell’Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE («auovo Regolamento procedurey);
regolamento (UE) 2024/1351 del Patlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024,
sulla gestione dell’asilo e della migrazione, che modifica i regolament (UE) 2021/1147 e (UE)
2021/1060 e che abroga il regolamento (UE) n. 604/2013 («nuovo regolamento gestioney);
regolamento (UE) 2024/1358 del Patlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024,
che istituisce I'cBurodac» per il confronto dei dati biometrici ai fini dell’applicazione efficace
dei regolament (UE) 2024/1351 e (UE) 2024/1350 o del Parlamento europeo e del Consi-
glio e della direttiva 2001/55/CE del Consiglio e ai fini dellidentificazione dei cittadini di
paesi terzi e apolidi il cui soggiorno ¢ irregolare, e per le richieste di confronto con i dati
Eurodac presentate dalle autorita di contrasto degli Stati membiri e da Europol a fini di contra-
sto, che modifica i regolamenti (UE) 2018/1240 e (UE) 2019/818 del Patlamento europeo
e del Consiglio e che abroga il regolamento (UE) n. 603/2013 del Parlamento europeo e del
Consiglio («auovo regolamento EURODAC»); regolamento (UE) 2024/1349 del Patlamento
europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, che stabilisce una procedura di rimpatrio alla
frontiera e che modifica il regolamento (UE) 2021/1148 («regolamento rimpattio alla fron-
tieran); regolamento (UE) 2024/1352 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio
2024, recante modifica dei regolamenti (UE) 2019/816 e (UE) 2019/818, allo scopo di intro-
durre accertamenti nei confronti dei cittadini di paesi terzi alle frontiere esterne; regolamento
(UE) 2024/1356 del Patlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, che introduce
accertamenti nei confronti dei cittadini di paesi terzi alle frontiere esterne e modifica i regola-
menti (CE) n. 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240 ¢ (UE) 2019/817 («regolamento
accertamenti»); regolamento (UE) 2024/1359 del Patlamento europeo e del Consiglio, del 14
maggio 2024, concernente le situazioni di crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione
e dell’asilo e che modifica il regolamento (UE) 2021/1147 («regolamento situazioni di ctisi
e forza maggiore; regolamento (UE) 2024/1350 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 14 maggio 2024, che istituisce un quadro dell’'Unione per il reinsediamento e 'ammis-
sione umanitaria e modifica il regolamento (UE) 2021/1147. I regolament si applicheranno,
a seconda di quanto diversamente previsto da ciascuno di essi, a partire dal 12 giugno o dal
1° luglio 2026 (fatte salve alcune disposizioni del regolamento sulla gestione dell’asilo e della
migrazione che si applicano gia dall’l1 giugno 2024); la direttiva invece dovra essere recepita
dagli Stati membri entro il 12 giugno 2026.

2 Sul punto v. A. Di Pascale, “Pubblicati gli atti che compongono il nuovo Patto sulla
migrazione e lasilo”, in Eurojus, 27 maggio 2024. Per una precisa ricostruzione circa l'origine
dei diversi strumenti legislativi riconducibili al “cappello” del nuovo Patto e richiamati nella
Comunicazione della Commissione del 23 settembre 2020 “a New Pact on Migration and
Asylum” (COM(2020) 609 final) e la loro negoziazione, v. P. De Bruycker, “Genealogy of and
futurology on the pact on migration and asylum”, in EU Migration Law Blog, 6 maggio 2024.

3 Comunicazione della Commissione del 23 settembre 2020 “a New Pact on Migration
and Asylum”, ciz.
4 Ibip. 1.

5 C. Favilli, “La solidarieta flessibile e 'inflessibile centralita del sistema Dublino,” in Diritti
umani e diritto internazionale, 2021, pp. 85-101, spec. p. 85.

6 Regolamento (UE) 2024/1350 del Patlamento europeo e del Consiglio del 14 maggio

2024 che istituisce un quadro dell’Unione per il reinsediamento e 'ammissione umanitaria
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e modifica il regolamento (UE) 2021/1147, Preambolo, considerando (25) e art. 1(3): «Il
presente regolamento non impone agli Stati membri 'obbligo di ammettere un cittadino di
paese terzo o un apolidex.

7 Intal senso, S. Peers, “Taking Rights Half-Seriously: the new EU asylum laws”, in Year-
book of Eurapean Law, 2024 (in corso di pubblicazione), p. 3 e P. De Bruycker, op. cit.

8  C. Favilli, 7/ patto europeo sulla migrazione e l'asilo: ‘¢ qualcosa di nuovo, anzi dantico”, in
Questione Giustizia, 2 ottobre 2020; M. Borraccetti, “Il nuovo Patto europeo sull’immigrazione
e l'asilo: continuita o discontinuita col passato?”, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2021,

pp- 1 ss.

9 Regolamento gestione, Preambolo, considerando (36); tale presunzione si fonda sul prin-
cipio della c.d. fiducia reciproca tra gli Stati membri il cui rafforzamento ¢ previsto, addirittura,
quale finalita perseguita dal regolamento (art. 1).

10 Trale innovazioni positive, merita di essere richiamata, in primo luogo, la circostanza che,
in ragione della necessita di tenere conto di una realta migratoria che vede spesso i tichiedenti
giungere nel territorio dell’'Unione dopo un periodo di transito estremamente lungo (consi-
derando (52)), il nuovo regolamento attribuisce rilevanza a tutti i legami familiari costituiti
prima che il richiedente o il familiare arrivasse nel territorio dell’'Unione e non solo — come ¢
invece nel Regolamento Dublino III — a quelli che fossero gia creati nel paese di origine (art.
2, n° 8). In secondo luogo, deve essere segnalata positivamente Iintroduzione di un nuovo
criterio di competenza relativo al «possesso di un diploma o di una qualifica rilasciati da un isti-
tuto di istruzione stabilito in uno Stato membro» nei sei anni precedenti la registrazione della

domanda (art. 30).

11 Come evidenziato da taluni osservatori, si ha addirittura un aggravamento di tali oneri in
ragione del fatto che la competenza dello Stato di primo ingresso cessa se la domanda non ¢
registrata entro 20 mesi (e non piu entro 12 mesi) dall’attraversamento della frontiera e 12 dallo
sbarco (art. 33, parr. 1 e 2). In tal senso, A. Di Pascale, op. cit.

12 Laquota fornita da ciascuno Stato membro ¢ calcolata secondo una formula indicata che
tiene conto della popolazione e del PIL; gli impegni specifici per ciascun tipo di contributo di
solidarieta sono precedentemente assunti dai singoli Stati nell’ambito del forum del’UE di alto
livello sulla solidarieta, composto dai rappresentanti degli Stati membri e presieduto dallo Stato
membro che esercita la presidenza del Consiglio dell’'UE.

13 Regolamento gestione, art. 56(2)(b): «contributi finanziari forniti dagli Stati membri
destinati principalmente ad azioni negli Stati membri connesse al settore della migrazione,
dell’accoglienza, dell’asilo, della reintegrazione pre-partenza, della gestione delle frontiere e del
sostegno operativo, che possono anche fornire sostegno ad azioni nei paesi terzi, o in relazione
a essi, con la prospettiva di avere un impatto diretto sui flussi migratori alle frontiere esterne
degli Stati membri o di migliorare 1 sistemi di asilo, accoglienza e migrazione del paese terzo
interessato, compresi i programmi di rimpatrio volontario assistito e reintegrazioney.

14 Regolamento gestione, art. 57(3).

15 Dlespressione ¢ di C. Favilli, op. ciz.

16 Regolamento gestione, Preambolo, considerando (34).

17 Regolamento sulle situazioni di crisi e forza maggiore, Preambolo, considerando (3) e (4).

18  Direttiva 2001/55/CE del Consiglio, del 20 luglio 2001, sulle norme minime per la
concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e sulla promo-
zione dell’equilibrio degli sforzi tra gli Stati membiri che ricevono gli sfollati e subiscono le
conseguenze dell’accoglienza degli stessi.
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19 La nozione di situazione di crisi si riferisce a due differenti situazioni. In primo
luogo, quella situazione eccezionale di arrivi in massa di cittadini di paesi terzi o apolidi —
incluse persone che sono state sbarcate a seguito di operazioni di ricerca e soccorso — che
abbiano un’entita e una natura tale per cui, tenuto conto, tra I’altro, della popolazione, del
PIL e delle specificita geografiche dello Stato membro interessato, i suoi sistemi di asilo,
di accoglienza, o di rimpatrio divengono inefficaci al punto da poter comportare gravi
conseguenze sul funzionamento del sistema europeo comune di asilo. In secondo luogo,
nella nozione di situazione di crisi rientra anche una situazione di strumentalizzazione «in
cui un paese terzo o un attore non statale ostile incoraggia o favorisce lo spostamento
verso le frontiere esterne o uno Stato membro di cittadini di paesi terzi o di apolidi con
I'intenzione di destabilizzare 'Unione o uno Stato membro», qualora le suddette azioni
possano mettere a repentaglio funzioni essenziali di uno Stato membro, incluso il mante-
nimento dell’ordine pubblico o la salvaguardia della sicurezza nazionale (regolamento
situazioni di crisi e forza maggiore, art. 1(4)).

20  Con tale nozione ci si riferisce alle ipotesi in cui sussistano «circostanze anormali e impre-
vedibili che sfuggono al controllo dello Stato membrow, le cui conseguenze non sono evitabili
attraverso la dovuta diligenza e che impediscono allo Stato membro interessato di adempiere
agli obblighi previsti dai regolamenti gestione e procedure (regolamento situazioni di crisi e
forza maggiore, art. 1(5).

21 Le misure di solidatieta e le specifiche deroghe devono essere puntualmente definite da
una decisione di esecuzione adottata dal Consiglio su proposta della Commissione. Ai sensi
dell’art. 5 del regolamento situazioni di crisi e forza maggiore, la decisione del Consiglio puo
prevedere P'applicazione delle deroghe e delle misure di solidarieta per un periodo fino a tre
mesi, prorogabile una sola volta per altri tre qualora la Commissione confermi la persistenza
della situazione di crisi o forza maggiore. Al termine di tale periodo, su richiesta dello Stato
membro interessato, la Commissione puo presentare una nuova proposta di decisione di
esecuzione volta a modificare o prorogare le deroghe o il piano per la risposta di solidarieta
per un periodo non supetiore a tre mesi, prorogabile una sola volta per altrettanti tre mesi.
Si precisa altresi che le deroghe sono applicabili esclusivamente per il periodo «strettamente
necessario per far fronte alla situazione e, in ogni caso, non oltre il periodo stabilito nella
decisione di esecuzioney; in ogni caso, la durata totale delle misure non puo superare la durata
della situazione di crisi o di forza maggiore ed ¢ al massimo di 12 mesi. Infine, ai sensi dell’art.
6, la persistenza di una situazione di crisi o di forza maggiore ¢ soggetta al monitoraggio del
Consiglio e della Commissione la quale, qualora ritenga che le circostanze all’origine dell’ac-
certamento di una tale situazione siano venute meno, propone I'abrogazione della decisione di
esecuzione del Consiglio.

22 Regolamento situazioni di crisi e forza maggiore, Preambolo, considerando (29) e (30).
23 In tal senso, A. Di Pascale, op. cit.

24 Cisi riferisce alla Direttiva 2013/32/UE del Patlamento europeo e del Consiglio, del 26
giugno 2013, recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di
protezione internazionale (rifusione) («direttiva procedure).

25 Per provenienza si intende la circostanza che il richiedente sia cittadino di un determinato
paese terzo oppure, in quanto apolide, vi abbia ivi avuto la propria precedente dimora abituale.
26 Regolamento procedure, Preambolo, considerando (57) in cui si utilizza Pespressione
«fase di pre-ingresson.

27 Per una definizione della finzione di non ingresso cft. L. Jakuleviciene, “EU Screening
Regulation: closing gaps in border control while opening new protection challenges?”, in
Odysseus network blog, 28 giugno 2024: «The Screening Regulation ovetly relies on the notion
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of legal fiction of persons being physically in the territory albeit not authorized to enter the
territory of the MSs during the screening process [...] (this situation has been called “fiction of
non-entry’)».

28  Comunicazione della Commissione del 23 settembre 2020 “a New Pact on Migration
and Asylum?”, ciz., punto 2.1.

29  In questo caso, trovera applicazione Direttiva 2008/115/CE del Patlamento eutopeo e
del Consiglio, del 16 dicembre 2008, recante norme e procedure comuni applicabili negli Stati
membiri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno ¢ irregolare («direttiva rimpatri»)
che rimane in vigore.

30 Inparticolare, la persona sara indirizzata alle autorita competenti per la registrazione della
domanda oppure alle autorita competenti degli Stati membri interessati qualora sia ricollocata
conformemente al regolamento gestione o a un altro meccanismo di solidarieta

31  Regolamento procedure, considerando (64); v. anche considerando (58).

32 D. Vitiello, “L’ultimo atto: il nuovo Patto sulla migrazione e I'asilo ¢ (quasi) legge”, in
ADIM blog, dicembre 2023.

33 Nell’'ambito della normativa attuale, si veda il combinato disposto dell’art. 43 della diret-
tiva procedure e dell’art. 8(3)(c) della direttiva 2013/33/UE del Patlamento europeo e del
Consiglio del 26 giugno 2013 recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione
internazionale (rifusione) («direttiva accoglienza»). La nuova direttiva accoglienza, all’art. 10(4)
(d), prevede espressamente che «Un richiedente puo essere trattenuto |[...] per decidere, nel
contesto di una procedura di frontiera in conformita dell’articolo 43 del regolamento (UE)
2024/1348, sul diritto del richiedente di entrare nel territorion.

34 L’art. 35(4) del regolamento procedure prevede una durata di sei mesi «fatto salvo un
esame adeguato e completow; il par. 5 stabilisce che I'autorita accertante possa prorogare il
termine di sei mesi per un periodo non superiore a ulteriori sei mesi qualora a) un numero
sproporzionato di cittadini di Paesi terzi o apolidi abbia fatto domanda di protezione interna-
zionale nell’arco dello stesso periodo di tempo, rendendo infattibile concludere la procedura
entro il termine di sei mesi; b) il caso comporta complesse questioni di fatto o di dititto o ¢) il
ritardo puo essere imputato chiaramente e unicamente alla mancata osservanza degli obblighi
cui ¢ soggetto il richiedente.. Inoltre, ai sensi dell’art. 35(7), 'autorita accertante puo rimandare
la conclusione della procedura d’esame se, a causa di una situazione d’incertezza nel paese di
origine che si presume temporanea, una decisione entro sei mesi non ¢ ragionevole; in tal caso,
la procedura d’esame deve comunque essere conclusa entro 21 mesi dalla formalizzazione della
domanda.

35 Al sensi dell’art. 68(5) del regolamento procedure, nell’eventuale udienza ai fini della
decisione con cui il giudice autorizza il richiedente a rimanere sul territorio nelle more dell’im-
pugnazione, il richiedente ha diritto a ricevere un servizio di interpretazione laddove una
comunicazione adeguata risulti altrimenti impossibile e, previa istanza, ha diritto all’assistenza
e rappresentanza legali gratuite conformemente a quanto previsto dall’art. 17 del regolamento.

36 ILart. 42 del regolamento procedure prevede I'applicazione della procedura accelerata nelle
seguentl ipotesi: a) il richiedente ha fondato la sua domanda esclusivamente su questioni prive
di alcuna pertinenza con i presupposti per il riconoscimento della protezione internazionale; b)
le dichiarazioni rilasciate tisultano palesemente incoerenti o contraddittorie, false o improbabili
o in contrasto con le informazioni pertinenti e disponibili sul paese di origine; ¢) il richiedente
ha intenzionalmente indotto in errore le autorita presentando informazioni o documenti falsi od
omettendo informazioni pertinenti o documenti, in particolare relativi alla sua identita o alla sua
cittadinanza, che avrebbero potuto influenzare negativamente la decisione, oppure sussistono
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motivi per ritenere che egli abbia distrutto o fatto sparire in malafede un documento d’identita
o di viaggio; d) la domanda ¢ stata presentata al solo scopo di ritardate, ostacolare o impedire
P’esecuzione di una decisione di allontanamento del richiedente dal territorio dello Stato membro;
e) il richiedente proviene da un paese di origine sicuro (su tale nozione, v. infra); f) il richiedente
costituisce un peticolo per la sicurezza nazionale o 'ordine pubblico degli Stati membrti o ¢ stato
espulso con efficacia esecutiva per gravi motivi di sicurezza nazionale o di ordine pubblico a
norma del diritto nazionale; g) la domanda costituisce una domanda reiterata (non inammissi-
bile); h) il richiedente ¢ entrato illegalmente nel territorio di uno Stato membro o vi ha prolungato
illegalmente il soggiorno e, senza un valido motivo, non si ¢ presentato alle autorita competenti o
non ha fatto quanto prima domanda di protezione internazionale; i) il richiedente ¢ entrato legal-
mente nel tertitorio di uno Stato membro e, senza un valido motivo, non ha fatto domanda di
protezione internazionale quanto prima possibile; j) il richiedente ¢ cittadino di (o, se apolide, una
precedente dimora abituale in) un paese terzo per il quale la percentuale di decisioni di ticonosci-
mento della protezione ¢, sulla base degli ultimi dati medi annuali Eurostat disponibili per tutta
I’'Unione, pati o infetiore al 20%; questa ipotesi non trova applicazione qualora 'autorita accet-
tante ritenga che nel paese terzo si sia registrato un cambiamento significativo dopo la pubblica-
zione dei pertinenti dati Eurostat oppure che il richiedente appartiene a una categoria di persone
le cui esigenze di protezione impediscono di considerare rappresentativa la suddetta percentuale
di riconoscimento pati o inferiore al 20%.

37 Al sensi dell’art. 61(1) del regolamento procedure, la nozione di paese di origine sicuro
¢ applicabile al richiedente che sia cittadino di un paese terzo (o se apolide vi avesse qui la sua
dimora abituale) designato come sicuro, fatta salva la possibilita del richiedente di dimostrare Iesi-
stenza di motivi tali da rendere, nel quadro di una valutazione individuale, inapplicabile il concetto
di paese di origine sicuro nei suoi confronti. La designazione di paese di origine sicuro — che nel
nuovo regime sara possibile non solo a livello nazionale, ma anche a livello UE da parte della
Commissione europea — ¢ possibile solo qualora, in ragione della situazione giuridica, dell’applica-
zione della legge all'interno di un sistema democratico e della situazione politica generale, non ci
siano persecuzioni né alcun rischio di danno grave, quali definiti rispettivamente dalla normativa
UE. 1l par. 4 specifica che al fine di svolgere tale valutazione ¢ necessatio tenere conto, #a [altro,
della misura in cui la protezione contre le persecuzioni e il danno grave ¢ assicurata attraverso a)
le disposizioni legislative e regolamentari nazionali tilevanti e il modo in cui sono applicate; b) il
rispetto dei diritti e delle liberta previsti dalla CEDU o dal Patto internazionale relativo ai diritti
civili e politici o dalla Convenzione ONU contro la tortura, in particolare i diritti inderogabili, ai
sensi dell’art. 15(2) CEDU; c) I'assenza di espulsione, allontanamento o estradizione di propti
cittadini verso paesi terzi in cui, tra Ialtro, sarebbero esposti al grave tischio di essere sottoposti
alla pena di morte, alla tortura, alla persecuzione o ad altre pene o trattamenti inumani o degra-
danti, ovvero in cui la loro vita o liberta sarebbero minacciate a motivo della razza, della religione,
della nazionalita, dell’orientamento sessuale, dell’appartenenza a un particolare gruppo sociale o
delle opinioni politiche o ancora in cui sarebbero esposti al grave rischio di espulsione, allonta-
namento o estradizione verso un altro paese terzo; d) la presenza di un sistema di ricorsi effettivi
contro le violazioni di tali diritti e liberta. Come previsto dall’art. 3, la valutazione richiesta deve
basarsi «su una serie di fonti d’informazione pertinenti e disponibili, compresi gli Stati membiri,
I’Agenzia per I’asilo, il servizio europeo per I'azione esterna, ’Alto Commissariato delle Nazioni
Unite per i rifugiati e altre organizzazioni internazionali pertinenti e tiene conto, se disponibile,
dell’analisi comune delle informazioni sui paesi di origine di cui all’articolo 11 del regolamento
(UE) 2021/2303»). Una differenza importante tispetto alla normativa vigente ¢ costituita dalla
circostanza che il regolamento specifica che la designazione di paese di origine sicuro, sia a livello
UE che nazionale, puo prevedere delle eccezioni «per determinate parti del suo tertitotio o cate-
gorie di persone chiaramente identificabili» (art. 61(2).
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38 In tal senso, cfr. C. Pitea, “La nozione di «Paese di origine sicuro» e il suo impatto sulle
garanzie per i richiedenti protezione internazionale in Italia”, in Rivista di diritto internazionale,
2019, pp. 627 ss., spec. p. 638; C. Costello, “Safe Country? Says Whor”, in International Journal
of Refugee Law, 2016, pp. 621 ss.

39  Proprio in ragione di tale contrasto, alcuni autori hanno evidenziato I'incompatibilita tra
tale istituto e I'intero assetto della protezione internazionale; cfr. F. Venturi, “Il diritto di asilo:
un diritto ‘sofferente’. L'introduzione nell’ordinamento italiano del concetto di «Paesi di origine
sicuri» ad opera della 1. 132/2018 di conversione del c.d. «Decreto Sicurezza» (d.1.113/2018)”,
in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2019, pp. 147 ss., spec. p. 151; G.S. Goodwin-Gill, “Safe
country? Says who?”, in International Journal of Refugee law, 1992, pp. 248 ss.; N. El-Enany, “Safe
country concept in European Union asylum law: in safe hands?”, in Cambridge Student Law
Review, 20006, pp. 1 ss., spec. p. 9.

40  C. Favilli, “Il patto europeo sulla migrazione e I'asilo: ‘c’¢ qualcosa di nuovo, anzi d’an-
tico™, op. cit.

41 C. Pitea, op. ciz,, p. 629; p. 43; C. Costello, E. Hancox, “The Recast Asylum Procedures
Directive 2013/32/EU: Caught between the Stereotypes of the Abusive Asylum Seeker and
the Vulnerable Refugee”, in V. Chetail, P. De Bruycker & F. Maiani (eds), Reforming the Common
European Asylum System: The New European Refugee Law, Martinus Nijhoff, 2015.

42 Al riguardo, si segnala la problematica sorta in relazione a quei Paesi che, pur essendo
designati come di origine sicuri, non appaiono soddisfare le condizioni richieste e i requisiti
previsti dalla attuale direttiva procedure e dalla normativa italiana di attuazione. La questione
¢ sorta con particolare riferimento alla Tunisia e ha dato origine ad alcuni provvedimenti del
Tribunale di Firenze con cui il decreto ministeriale che designa i paesi di origine sicuri ¢ stato
disapplicato nella parte in cui annovera tra di essi anche la Tunisia; cfr. Tribunale di Firenze,
decteti del 20 settembre 2023 (r.g. 9787/2023) e del 26 novembre 2023 (r.g 11464-1/2023; r.g.
4988-1/2022; r.g. 3773-3/2023). La possibilita per il giudice ordinatio di disapplicare un atto
amministrativo non ¢ pacifica, tanto che un altro Collegio del medesimo Tribunale ha invece
escluso la possibilita di ricorrere all’istituto della disapplicazione; cfr. Tribunale Firenze, decreto
del 11 gennaio 2024, r.g. 14094-1/2023. Sulla questione, v. inter alia in dottrina C. Cudia, “Sinda-
cabilita e disapplicazione del decreto ministeriale di individuazione dei ‘Paesi di origine sicuti’
nel procedimento per il riconoscimento della protezione internazionale: osservazioni su una
attivita del giudice ordinatio costituzionalmente necessatia”, in Diritro, Immigrazione e Cittadi-
nanza, 2024, pp. 1 ss. Un’altra problematica attiene alla possibilita di individuare un paese terzo
quale paese di origine sicuro con delle eccezioni relative ad alcune parti di territorio o ad alcune
categorie di persone. Al contrario del nuovo regolamento procedure, il cui art. 61(2), consente
che «a designazione di un Paese terzo come Paese di origine sicuro a livello sia del’Unione che
nazionale possa essere effettuata con eccezioni per determinate parti del suo territotio o cate-
gorie di persone chiaramente identificabili», 1a possibilita per gli Stati membri di eccezioni tertito-
riali e personali non ¢ espressamente prevista dalla attuale direttiva procedure. La compatibilita
con il dititto dell’Unione di normative statali che ammettono esclusioni su base tertitoriale o
soggettiva ¢ stata oggetto di due questioni pregiudiziali sollevate, rispettivamente, dal Tribunale
di Brno (Repubblica Ceca) e di Firenze davanti alla Corte di Giustizia dell’'UE. Al momento
in cui si scrive, quest’ultimo ¢ ancora pendente (C-389/24 e C-388/24); il primo (C-406/22) ¢
stato invece deciso con una sentenza resa il 4 ottobre 2024 in cui la Grande sezione della Corte
ha statuito che, attualmente, il diritto dell’'Unione non consente agli Stati membiri di designare
come paese sicuro solo una parte del territorio del paese terzo interessato. Per un commento
sulla questione e, in particolare, sui rinvii sollevati dal Tribunale di Firenze, v. F. Venturi, “Italy’s
‘safe countries of origin’ legislation under CJEU scrutiny: challenging the (un)safety”, in Dirizti
comparati, 4 luglio 2024; C. Siccardi, “Paesi sicuri e categorie di persone ‘insicure’ un binomio

Sesto Libro bianco sul razzismo in Italia 37



Marcella Ferri

possibile? Il Tribunale di Firenze propone rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia UE”, in
Giustizia insieme, 10 settembre 2024,

43 Si tratta, specificatamente, delle ipotesi in cui a) il richiedente ha fondato la sua domanda
esclusivamente su questioni prive di alcuna pertinenza con i presupposti per il riconoscimento
della protezione internazionale; b) le dichiarazioni rilasciate risultano palesemente incoerenti o
contraddittorie, false o improbabili o in contrasto con le informazioni pertinenti e disponibili
sul paese di origine; ¢) il richiedente ha intenzionalmente indotto in errore le autorita presen-
tando informazioni o documenti falsi od omettendo informazioni pertinenti o documenti, in
particolare relativi alla sua identita o alla sua cittadinanza, che avrebbero potuto influenzare
negativamente la decisione, oppure sussistono motivi per ritenere che egli abbia distrutto o
fatto sparire in malafede un documento d’identita o di viaggio; d) la domanda ¢ stata presentata
al solo scopo di ritardare, ostacolare o impedire I'esecuzione di una decisione di allontana-
mento del richiedente dal territorio dello Stato membro; €) il richiedente proviene da un paese
di origine sicuro; f) il richiedente costituisce un pericolo per la sicurezza nazionale o I'ordine
pubblico degli Stati membri o ¢ stato espulso con efficacia esecutiva per gravi motivi di sicu-
rezza nazionale o di ordine pubblico a norma del diritto nazionale; g) la domanda costituisce
una domanda reiterata (non inammissibile); j) il richiedente ¢ cittadino di (o, se apolide, una
precedente dimora abituale in) un paese terzo per il quale la percentuale di decisioni di ricono-
scimento della protezione ¢, sulla base degli ultimi dati medi annuali Eurostat disponibili per
tutta ’'Unione, pati o inferiore al 20%; questa ipotesi non trova applicazione qualora I'autorita
accertante titenga che nel paese terzo si sia registrata un cambiamento significativo dopo la
pubblicazione dei pertinenti dati Eurostat oppure che il richiedente appartiene a una categoria
di persone le cui esigenze di protezione impediscono di considerare rappresentativa la suddetta
percentuale di riconoscimento pati o inferiore al 20% (si specifica che questa ipotesi non trova
applicazione qualora I'autorita accertante ritenga che nel paese terzo si sia registrata un cambia-
mento significativo dopo la pubblicazione dei pertinenti dati Eurostat oppure che il richiedente
appartiene a una categoria di persone le cui esigenze di protezione impediscono di considerare
rappresentativa la suddetta percentuale di riconoscimento pari o inferiore al 20%). Nel caso
di un minore non accompagnato, la procedura di frontiera ¢ applicabile nel solo caso in cui vi
siano fondati motivi di ritenere che il richiedente costituisca un peticolo per la sicurezza nazio-
nale o I'ordine pubblico degli Stati membri o ¢ stato espulso con efficacia esecutiva per gravi
motivi di sicurezza nazionale o di ordine pubblico a norma del diritto nazionale.

44 Al riguardo, cft. E. Brouwer, G. Campesi, S. Carrera, R. Cortinovis, E. Karageorgiou, J.
Vedsted-Hansen, L. Vosyliute, The European Commission’s legislative proposals in the New Pact on
Migration and Asylum. Study requested by the LIBE Committee of the European Parliament, luglio
2017, p. 77.

45  In tal senso, cfr. C. Favilli, “Il patto europeo sulla migrazione e I’asilo: ‘c’¢ qualcosa di
nuovo, anzi d’antico’”, op. cit.

46  In tal senso, Meijers Committee, Comments on the Migration Pact. Asylum Procedures Regu-
lation, novembre 2020, p. 1; analogamente, cft. V. Chetail, M. Ferolla Vallandro do Valle, “The

Asylum Procedure Regulation and the Erosion of Refugee’s Rights”, in Odysseus network
blog, 23 maggio 2024.

47  Laprocedura accelerata ¢ in linea di principio applicabile anche al «richiedente che necessita
di garanzie procedurali particolati», cioe al soggetto che «a causa di circostanze individuali, quali
vulnerabilita specifiche», ha una limitata capacita di godere dei diritti ¢ adempiere gli obblighi
previst dal regolamento (tegolamento procedure, att. 3, n° 14). Tuttavia, essa non si applica o
cessa di essere applicata qualora I'autorita accertante, anche sulla base della valutazione di un’al-
tra pertinente autorita nazionale, ritenga che la procedura d’esame accelerata non consenta di
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assicurare, a questa particolare tipologia di richiedente, il necessario sostegno «atto a consentirgli
di godere dei diritti ¢ adempiere gli obblighi previsti dal presente regolamento; il regolamento
precisa che, a tale fine, deve essere prestata «particolare attenzione alle vittime di torture, stupti
o altre forme gravi di violenza psicologica, fisica, sessuale o di genere» (art. 21(2)). Per quanto
riguarda, invece, i minoti non accompagnati, la procedura accelerata puo essere applicata soltanto
in determinati casi, tra cui la provenienza da un paese di origine sicuro e la cittadinanza di un
paese per i quali i tassi di riconoscimento della protezione sono pati o inferiori al 20%.

48  Tali condizioni sono definite in particolare dall’articolo 6 del Regolamento (UE)
2016/399 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 9 marzo 2016, che istituisce un codice
unionale relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone (codice
frontiere Schengen).

49 Regolamento accertamenti, art. 8(1); anche gli accertamenti all'interno del tetritotio
devono svolgersi in un «uogo adeguato» (par. 2).

50  Regolamento accertamenti, art. 6.

51  Regolamento accertament, art. 6 in relazione agli accertamenti alla frontiera esterna e art.
7(1), con riferimento agli accertament all'interno del territorio: tale obbligo ¢ previsto in parti-
colare «al fine di prevenire qualsiasi rischio di fuga nonché le minacce potenziali alla sicurezza
interna derivanti da tale fuga, o i rischi potenziali per la salute pubblica che potrebbero detivare
da tale fugay; al riguardo, si v. anche P'art. 9(1), relativo agli obblighi dei cittadini di Paesi terzi
sottoposti agli accertamenti.

52 Lo si desume dall’art. 11(1)(c).

53 Regolamento accertamenti, art. 8(6); tale accesso puo essere limitato dagli Stati membri
qualora risulti oggettivamente necessario, conformemente al diritto nazionale, per la sicurezza,
I'ordine pubblico o la gestione amministrativa del valico di frontiera o della struttura in cui
si svolgono gli accertamenti, purché I'accesso non risulti seriamente limitato o non sia reso
impossibile.

54 Art. 17(3).

55 In tal senso, cfr. C. Favilli, “Il patto europeo sulla migrazione e Iasilo: ‘c’¢ qualcosa di
nuovo, anzi d’antico™, op. cit.; ASGI, Proposta di regolamento sugli accertamenti nei confronti dei
cittadini di paesi terzi. Osservazioni e proposte, 18 marzo 2021.

56  Ministero dell’Interno, Roadmap italiana, 28 settembre 2015; si v. anche Ministero dell’In-
terno, Procedure Operative Standard (SOP) applicabili agli hotspots italiani, giugno 2016.

57  Commissione europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al
Consiglio, al Comitato Economico e Sociale Europeo ¢ al Comitato delle Regioni, Agenda
Europea Sulla Migrazione, 13 maggio 2015, COM(2015) 240 final.

58  Per tale specificazione, v. Ministero dell’Interno, Procedure Operative Standard (SOP) appli-
cabili agli hotspots italiani, cit., p. 8. Dalla comunicazione del Ministero dell’Interno fornita a
maggio 2024 in seguito a un’istanza di accesso, risulta che gli hotspot attualmente operativi
sono quelli di Augusta (SR), Isola di Capo Rizzuto (KR), Lampedusa (AG), Messina, Porto
Empedocle (AG), Pozzallo-Modica (RG), Roccella Jonica (RC), Taranto e Vibo Valentia; v.
ASGI, Quali hotspot sono operativi?, 21 maggio 2024, inlimine.asgi.it.

59  Ministero dell’Interno, Roadmap italiana, cit., p. 6.

60 Al riguardo, si v: i numerosi rapporti di ASGI; tra i piu recenti, Aggiornamento sulle prassi e
procedure relative all accesso ai diritti e al trattamento dei cittadini stranieri presso ['hotspot di Pantelleria,
luglio 2024,

61  Corte europea dei diritti umani, sentenze Khlaifia e altri contro Italia, ric. 16483/12, 15
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dicembre 2016; J.A. e altri contro Italia, ric. 21329/18, 30 marzo 2023; M.A. contro ltalia, tic. n.
13110/18, 19 ottobre 2023; A.B. contro Italia, ric. n. 13755/18, 19 ottobre 2023 e A.S. contro
Italia, tic. n. 20860/20, 19 ottobre 2023. Sul trattenimento negli hotspot, si v. tra gli altri, M.
Veglio, “Il trattenimento negli hotspot”, in Questione Giustizia, 18 luglio 2024.

62 Regolamento accertamenti, art. 11: «1. Gli Stati membri provvedono affinché i cittadini di
paesi terzi sottoposti agli accertamenti siano informati di quanto segue: a) le finalita, la durata e
gli elementi degli accertamenti, nonché le modalita con cui questi sono effettuati e i loro possi-
bili esiti; b) il diritto di presentare domanda di protezione internazionale e le norme applicabili
alla presentazione di una domanda di protezione internazionale, se del caso nelle circostanze
specificate all’articolo 30 del regolamento (UE) 2024/1348, e, per tali cittadini di paesi terzi che
hanno fatto domanda di protezione internazionale, gli obblighi e le conseguenze dell'inosser-
vanza di cui agli articoli 17 e 18 del regolamento (UE) n. 2024/1351; ¢) i loro diritti e obblighi
durante gli accertamenti, compresi i loro obblighi di cui all’articolo 9 e la possibilita di contattare
le organizzazioni e le persone di cui all’articolo 8, paragrafo 6, nonché di essere contattati da tali
otganizzazioni e persone; d) i diritti conferiti all'interessato dal diritto del’Unione applicabile in
materia di protezione dei dat, in particolare dal regolamento (UE) 2016/679. 2. Gli Stati membri
provvedono inoltre, se del caso, affinché i cittadini di paesi terzi sottoposti agli accertamenti
siano informati di quanto segue: a) le norme applicabili in matetia di condizioni d’ingtresso per i
cittadini di paesi terzi in conformita del regolamento (UE) 2016/399, nonché di altre condizioni
d’ingresso, soggiorno e residenza nello Stato membro interessato, nella misura in cui tali infor-
mazioni non siano state gia fornite; b) 'obbligo di rimpatrio a norma della direttiva 2008 /115/
CE e le possibilita di iscriversi a un programma che fornisce assistenza logistica o finanziatia
e altri tipi di assistenza materiale o in natura al fine di sostenere la partenza volontaria; c) le
condizioni di partecipazione alla ricollocazione in conformita dell’articolo 67 del regolamento
(UE) n. 2024/1351 o di un altro meccanismo di solidarieta esistente. Durante gli accertament le
informazioni sono fornite in una lingua che il cittadino di paese terzo comprende o che ragio-
nevolmente si suppone gli sia comprensibile. Le informazioni sono fornite per isctitto, su carta
o in formato elettronico, e, se necessatio, oralmente, ricorrendo a servizi di interpretazione. Nel
caso dei minori, le informazioni sono fornite in maniera adatta ai minori stessi ¢ adeguata all’eta
e con il coinvolgimento del rappresentante o della persona di cui all’articolo 13, paragrafi 2 e 3.
Le autorita competenti per gli accertamenti possono provvedere a mettere a disposizione servizi
di mediazione culturale per agevolare I'accesso alla procedura di protezione internazionale. 4. Gli
Stati membri possono autorizzare le organizzazioni e gli organismi nazionali, internazionali e
non governativi pertinenti e competenti a fornire ai cittadini di paesi terzi le informazioni di cui
al presente articolo durante gli accertamenti, secondo la legislazione nazionale».

63  Corte di Cassazione, prima Sezione civile, sentenza n. 32070 del 20 novembre 2023
(Presidente, dott. A. Valitutti, Relatrice Dott.ssa R. E.A. Russo, proc. 247/2023). In tale occa-
sione, la Suprema Corte ha cassato il decreto con cui un Giudice di Pace aveva convalidato il
provvedimento di trattenimento di un cittadino tunisino presso un Centro di permanenza per
i rimpatri. Questi lamentava lillegittimita del trattenimento in ragione del mancato adempi-
mento, da parte della amministrazione, del dovere di informarlo circa il diritto di richiedere la
protezione, conformemente a quanto previsto dall’art. 8 della direttiva procedure e dall’art. 10
ter del TUL Nonostante ’'amministrazione non avesse chiarito come il ricorrente fosse stato
informato circa la possibilita di richiedere la protezione — non risultando tale attestazione né
nel primo né nel secondo foglio notizie e ritenendo che tali lacune potessero ritenersi superate
dalle attestazioni rese dal Questore in metrito — il Giudice di Pace non aveva accertato effettiva
informativa ritenendo che questa dovesse considerarsi superflua in ragione del fatto, come
emergeva dal foglio notizie, il ricorrente aveva dichiarato di essere giunto in Italia per cercare
lavoro e non per chiedere la protezione.
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64 Ibi, punto 2.2. dei Motivi. In tale prospettiva, il dititto di ricevere le informazioni neces-
sarie per avere accesso effettivo alle procedure di asilo svolge un ruolo fondamentale, come
riconosciuto da una consolidata giurisprudenza della Corte europea dei diritti umani in materia
di diritto a un ricorso effettivo nelle procedure di asilo, opportunamente richiamata dalla Corte
di Cassazione (cft. Corte europea dei diritti umani, sentenze Hirsi Jamaa ed altri c. Italia, tic.
27765/09, 23 febbraio 2012, pat. 204; M.S.S. c. Belgio e Grecia, tic. 30696/09, 21 gennaio 2011,
par. 304; LM. c. Francia, tic. 9152/09, 2 febbraio 2012, par. 130).

65  Corte di Cassazione, sentenza n. 32070 del 20 novembre 2023, cit., punto 2.2. dei Motivi.

66 Ibi, punto 6 dei Motivi. In tale occasione, la Corte ha altresi statuito, che il suddetto obbligo
informativo sussiste anche nei confronti di coloro che non hanno manifestato la volonta di
chiedere la protezione internazionale e che non rilevano il silenzio o una dichiarazione in senso
contrario — quale quella del ricorrente del caso di specie che aveva dichiarato di essere giunto in
Italia per cercare lavoro — qualora la persona non abbia ricevuto una informativa completa ed
effettiva (Sul punto si veda anche punto 5 dei Motivi: «’obbligo di informativa, come previsto
dall’art. 10 ter citato, prescinde, come si ¢ detto, dalla preventiva rilevazione della volonta di
chiedere la protezione internazionale e rende sostanzialmente irrilevante un eventuale dichiara-
zione fatta “al buio” e cio¢ prima di essere adeguatamente informato sulle possibili alternative
che assicura 'ordinamento in esito all’accertamento della identita del migrante e delle ragioni
della migrazione»).

67  Siaggiunga che la sopra richiamata connessione tra informativa e diritto di asilo deve rite-
nersi esistente nell’ordinamento italiano alla luce della tutela che la nostra Costituzione assicura
al diritto di asilo e al diritto alla tutela giurisdizionale effettiva (rispettivamente art. 10, comma
3 e 24). Ne consegue che la compiutezza dell'informativa, quale presupposto per assicurare un
effettivo accesso al diritto di asilo si configurera quale obbligo derivante direttamente dall’ordi-
namento costituzionale, a prescindere da quello sovranazionale (sistema CEDU e diritto UE).

68  Direttiva procedure, art. 31, parr. 8 e 43.

69  Regolamento procedure, art. 43; coetentemente con il regolamento accertamenti, la
procedura di frontiera prende avvio dalla domanda presentata alla frontiera esterna o alla zona
di transito, dal rintraccio in seguito a un attraversamento irregolare della frontiera esterna,
dallo sbarco conseguente a un’operazione di ricerca e soccorso e dalla ricollocazione. In linea
di principio, la procedura di frontiera puo applicarsi a tutti i richiedenti; esistono, tuttavia, delle
eccezioni. In particolare, anche quella di frontiera — al pati di quella accelerata — non si applica
o cessa di essere applicata qualora I'autorita accertante, anche sulla base della valutazione di
un’altra pertinente autorita nazionale, ritenga che la procedura di frontiera non consenta di
assicurare, a questa particolare tipologia di richiedente, il necessario sostegno «atto a consentir-
¢li di godere dei diritti e adempiere gli obblighi previsti dal presente regolamenton (v. art. 21(2);
il regolamento precisa che, a tale fine, deve essere prestata «particolare attenzione alle vittime di
torture, stupti o altre forme gravi di violenza psicologica, fisica, sessuale o di generey); inoltre, la
procedura di frontiera non si applica o cessa di applicarsi qualora i richiedenti che necessitano di
garanzie procedurali particolari non possano ricevere il sostegno necessario nei luoghi preposti
all’espletamento delle procedure di frontiera (art. 53(2)(c)). Ancora la procedura di frontiera non
si applica o cessa di essere applicata qualora sussistano rilevanti motivi medici, quando la proce-
dura renda necessario il trattenimento e non possano essere assicurate le garanzie e le condizioni
previste al riguardo dalla direttiva accoglienza e, infine, qualora alla frontiera non possa essere
fornito il sostegno necessatio ai richiedenti che abbiano esigenze di accoglienza particolari ai
sensi della nuova direttiva accoglienza (ai sensi dell’art. 2, n. 14) della direttiva accoglienza, il
richiedente con esigenze di accoglienza particolati ¢ definito come «il richiedente che necessita
di condizioni o garanzie particolari per godere dei diritti e adempiere gli obblighi previsti» dalla
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direttiva. 11 Capo IV della direttiva ¢ dedicato a tali richiedenti; in particolare, l'art. 24, co. 2,
precisa che «Gli Stati membri tengono conto del fatto che alcuni richiedenti che rientrano in una
delle categorie seguenti hanno maggiori probabilita di avere esigenze di accoglienza particolari:
2) minorti; b) minoti non accompagnati; ¢) persone con disabilita; d) anziani; €) donne in gravi-
danza; f) lesbiche, gay, bisessuali, transgender e intersessuali; g) genitorti singoli con figli minori; h)
vittime di tratta di esseri umani; i) persone affette da gravi malattie; j) persone affette da disturbi
mentali, tra cui il disturbo da stress post-traumatico; k) persone che hanno subito torture, stupri
o altre forme gravi di violenza psicologica, fisica o sessuale, ad esempio vittime di violenza di
genere, di mutilazioni genitali femminili, di matrimoni infantili o forzati o di violenza commessa
per motivi sessuali, di genere, razziali o religiosi»). Per quanto concerne, da ultimo, i minori non
accompagnatati, la procedura di frontiera ¢ applicabile nel solo caso in cui vi siano fondati motivi
di ritenere che egli costituisca un peticolo per la sicurezza nazionale o 'ordine pubblico degli
Stati membti o ¢ stato espulso con efficacia esecutiva per gravi motivi di sicurezza nazionale o di
ordine pubblico a norma del diritto nazionale.

70 Al sensi dell’art. 38 del regolamento procedure, la domanda deve essere respinta per inam-
missibilita nel caso si tratti di una domanda reiterata (ai sensi dell’art. 3, n. 19 del regolamento
procedure, per «domanda reiterata», si intende «’ultetiore domanda di protezione internazionale
fatta in un qualsiasi Stato membro dopo che ¢ stata adottata una decisione definitiva su una
domanda precedente, anche nel caso in cui la domanda sia stata respinta per ritiro esplicito o
implicito) nel’ambito della quale non siano stati presentati dal richiedente o non siano emersi
elementi nuovi rilevanti rispetto a quelli esaminati in occasione della precedente domanda non
accolta. In secondo luogo, il regolamento prevede che i singoli Stati membri possano prevedere
nel proprio diritto nazionale il respingimento della domanda per inammissibilita in determinate
ipotesi tassativamente previste dall’art. 38(1). Si tratta delle ipotesi in cui: sia individuabile un paese
terzo quale paese di primo asilo (ai sensi dell’art. 58) o quale paese terzo sicuro (ai sensi dell’art.
59) per il richiedente; questi abbia gia ottenuto la protezione da uno Stato membro diverso dallo
Stato membro che esamina la domanda; un giudice penale internazionale abbia disposto la ricol-
locazione sicura del richiedente in uno Stato membro o in un paese terzo, o intraprende inequi-
vocabilmente azioni in tal senso o il richiedente sia destinatario di una decisione di rimpatrio ed
egli abbia fatto domanda solo dopo sette giorni lavorativi dalla data in cui ha ricevuto la suddetta
decisione, a condizione che sia stato informato delle conseguenze della mancata domanda entro
tale termine e che dalla scadenza di tale petiodo non siano emersi nuovi element rilevanti.

71  Si tratta, specificatamente, delle ipotesi in cui: a) il richiedente ha fondato la sua domanda
esclusivamente su questioni prive di alcuna pertinenza con i presupposti per il riconoscimento
della protezione internazionale; b) le dichiarazioni rilasciate risultano palesemente incoerenti o
contraddittorie, false o improbabili o in contrasto con le informazioni pertinenti e disponibili
sul paese di origine; ¢) il richiedente ha intenzionalmente indotto in errore le autorita presen-
tando informazioni o documenti falsi od omettendo informazioni pertinenti o documenti, in
particolare relativi alla sua identita o alla sua cittadinanza, che avrebbero potuto influenzare
negativamente la decisione, oppure sussistono motivi per ritenere che egli abbia distrutto o
fatto sparire in malafede un documento d’identita o di viaggio; d) la domanda ¢ stata presentata
al solo scopo di ritardare, ostacolare o impedire I'esecuzione di una decisione di allontana-
mento del richiedente dal territorio dello Stato membro; ) il richiedente proviene da un paese
di origine sicuro; f) il richiedente costituisce un pericolo per la sicurezza nazionale o I'ordine
pubblico degli Stati membri o ¢ stato espulso con efficacia esecutiva per gravi motivi di sicu-
rezza nazionale o di ordine pubblico a norma del diritto nazionale; g) la domanda costituisce
una domanda reiterata (non inammissibile); j) il richiedente ¢ cittadino di (o, se apolide, una
precedente dimora abituale in) un paese terzo per il quale la percentuale di decisioni di ricono-
scimento della protezione ¢, sulla base degli ultimi dati medi annuali Eurostat disponibili per
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tutta ’'Unione, pati o inferiore al 20%; questa ipotesi non trova applicazione qualora I'autorita
accertante ritenga che nel paese terzo si sia registrata un cambiamento significativo dopo la
pubblicazione dei pertinenti dati Eurostat oppure che il richiedente appartiene a una categoria
di persone le cui esigenze di protezione impediscono di considerate rappresentativa la suddetta
percentuale di riconoscimento pati o inferiore al 20% (si specifica che questa ipotesi non trova
applicazione qualora I'autorita accertante ritenga che nel paese terzo si sia registrato un cambia-
mento significativo dopo la pubblicazione dei pertinenti dati Eurostat oppure che il richiedente
appartiene a una categoria di persone le cui esigenze di protezione impediscono di considerare
rappresentativa la suddetta percentuale di riconoscimento pari o inferiore al 20%).

72 Le altre ipotesi in cui ¢ disposta 'applicazione obbligatoria della procedura di frontiera
sono quelle in cui il richiedente abbia presentato informazioni o documenti falsi od omesso
informazioni pertinenti o documenti al fine di indurre intenzionalmente in errore le autorita
o distrutto o fatto sparire in malafede un documento d’identita o di viaggio per evitare I'ac-
certamento della sua identita o cittadinanza o egli sia considerato un pericolo per la sicurezza
nazionale o 'ordine pubblico.

73 Al riguardo, cfr. E. Brouwer, G. Campesi, S. Carrera, R. Cortinovis, E. Karageorgiou, J.
Vedsted-Hansen, L. Vosyliute, 7he European Commission’ legislative proposals in the New Pact on
Migration and Asylum. Study requested by the LIBE Committee of the European Parliament, luglio
2017, p. 77; J. Vested-Hansen, “Border Procedure: Efficient Examination or Restricted Access
to Protection?”, in EU Migration Law Blog, 18 dicembre 2020.

74 Art. 51(2).

75 Llart. 51(1) prevede altresi che la domanda cui ¢ applicata la procedura di frontiera deve
essere formalizzata entro 5 giorni dalla prima registrazione o dall’arrivo del richiedente nello
Stato membro di ricollocazione a seguito di procedura di ricollocazione; esso specifica altresi
che il mancato rispetto del suddetto termine non pregiudica la prosecuzione dell’applicazione
della procedura di frontiera.

76 Regolamento procedure, art. 43(2). Molto “curiosamente” la finzione di non ingresso
opera anche nell’ipotesi in cui il richiedente debba essere trasferito presso I'autorita accertante
o quella giurisdizionale o per ricevere cure mediche; v. art. 54(5): «Qualora un richiedente
soggetto alla procedura di frontiera debba essere trasferito presso I'autorita accertante o presso
un giudice di primo grado competente ai fini di tale procedura, o debba essere trasferito per
ricevere cure mediche, zale spostamento non costituisce di per sé un ingresso nel territorio di uno Stato
membro». Solo qualora la procedura di frontiera non sia completata entro i termini previsti e
in tutti i casi in cui la procedura di frontiera non possa applicarsi o proseguire, il richiedente ¢
autorizzato a entrare nel territorio.

77 Art. 54(1); il par. 4 specifica che I'obbligo di soggiornare in un luogo determinato «non ¢
considerato un’autorizzazione all’ingresso e al soggiorno nel territorion.

78 Al riguardo, si ricordi che una ulteriore e rilevante novita introdotta dal regolamento
procedure — e applicabile anche alla procedura alla frontiera — ¢ rappresentata dalla circostanza
che, al fine di rendere piu efficienti le procedure ed evitare spostamenti non autorizzati, tra la
decisione di rigetto della domanda di protezione internazionale e 'adozione di una decisione di
rimpatrio non deve intercorrere «nessun vuoto di procedura» (regolamento procedure, Pream-
bolo, considerando (40)). Pertanto, in seguito alla decisione di respingimento della domanda
di protezione, la decisione di rimpatrio puo costituire parte integrante della prima oppure in
un atto distinto che deve essere emanata contestualmente o senza indebito ritardo. Nel primo
caso, pertanto, la decisione di rimpatrio sara impugnata insieme alla decisione di rigetto della
domanda e nell’ambito dello stesso procedimento giudiziario.

79 1l regolamento sulla procedura di rimpatrio alla frontiera richiama una serie di disposi-
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zioni della direttiva rimpatri, tra cui meritano di essere menzionate quelle relative alle condizioni
da garantire in caso di trattenimento, all’obbligo di tenere in debita considerazione linteresse
superiore del minore, la vita familiare e le condizioni di salute del cittadino di Paese terzo e di
rispettare il principio di non-refoulement. Inoltre, in linea con quanto previsto dalla direttiva
rimpatri — ma con alcune disposizioni peculiari —, prima di procedere al rimpatrio forzato, ¢
concesso, su richiesta dell'interessato e ad esclusione delle ipotesi in cui sussista un rischio di
fuga, la domanda sia stata respinta per manifesta infondatezza o la persona interessata rappre-
senti un pericolo per 'ordine pubblico, la pubblica sicurezza o la sicurezza nazionale degli Stati
membiri, un termine per la partenza volontatia non superiore ai 15 giorni.

80 1I considerando (11) del regolamento accertamenti richiama la possibilita di disporre il
trattenimento laddove necessatio, sulla base di una valutazione caso per caso, qualora non
siano applicabili efficacemente misure alternative meno coercitive ¢ quale misura di ultima
istanza conforme ai principi di necessita e proporzionalita e al diritto a un ricorso effettivo. 11
trattenimento deve essere conforme a quanto previsto al riguardo dalla direttiva accoglienza
(considerando 11 e art. 4(1)(b) e dalla direttiva rimpatri (art. 8(7)) a seconda che sia disposto,
rispettivamente, nei confronti di un soggetto che abbia 0 meno presentato domanda di asilo.

81  Alriguardo, il considerando 69 del nuovo regolamento procedure richiama quanto previ-
sto dall’art.10 della nuova direttiva accoglienza — in forza della quale tra i motivi di tratte-
nimento ¢ annoverata lipotesi in cui esso sia necessario «per decidere, nel contesto di una
procedura di frontiera [...] sul diritto del richiedente di entrare nel territorio» — e nel rispetto
delle condizioni e delle garanzie da essa previste.

82 1l trattenimento ¢ ammissibile sia nei confronti di colui/colei che fosse gia trattenuta/o
durante la procedura di esame della domanda al fine di impedirgli 'ingresso nel territorio e per
eseguite la procedura di rimpattion, sia nei confronti del cittadino di Paese terzo che non fosse
precedentemente trattenuto qualora questi costituisca un pericolo di fuga, eviti od ostacoli il
rimpatrio o rappresenti un pericolo per 'ordine pubblico, la pubblica sicurezza o la sicurezza
nazionale. Oltre a costituire una misura di ultima istanza che deve risultare necessaria in seguito
a una valutazione individuale caso per caso e non sostituibile da un’altra misura meno coerci-
tiva, esso ¢ ammissibile «solo finché sussiste una prospettiva ragionevole di allontanamento e
mentre si provvede all’espletamento diligente delle relative modalitar; inoltre, esso deve avere
durata quanto pit breve possibile e non puo eccedere un periodo di 12 settimane (prorogabile
di ulteriori 6 in una situazione di crisi o di forza maggiore).

83  Tali condizioni sono previste dalla direttiva accoglienza attualmente in vigore, artt. 8§ ¢ 9,
e dalla nuova direttiva accoglienza, artt. 10 e 11.

84  Corte di Giustizia, sentenza del 14 maggio 2020, FMS, causa C-924/19 PPU, punto 217:
al trattenimento presuppone una privazione, e non una mera restrizione, della liberta di circo-
lazione caratterizzata dal fatto di isolare la persona di cui trattasi dal resto della popolazione in
un luogo determinato.

85 Ibi, punto 223: «l trattenimento ¢ qualificabile come una «misura coercitiva che priva tale
richiedente della sua liberta di citcolazione e lo isola dal resto della popolazione, imponendogli
di soggiornare in modo permanente in un perimetro circoscritto e ristrettor. In tale occasione,
la Corte ha statuito che «l trattenimento ¢ qualificabile come una «misura coercitiva che priva
tale richiedente della sua liberta di circolazione e lo isola dal resto della popolazione, imponen-
dogli di soggiornare in modo permanente in un petimetro circoscritto e ristretton (par. 223). E
rilevante evidenziare che la Corte sia giunta a tale conclusione partendo dalla nozione di trat-
tenimento sancita dalla attuale direttiva accoglienza (art. 2(h) e ripresa in termini identici dalla
nuova direttiva (art. 2, punto 9): in entrambe le disposizioni, il trattenimento ¢ definito come
«l confinamento del richiedente, da parte di uno Stato membro, in un luogo determinato, che
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lo priva della liberta di circolazione». Inoltre, la Corte ha molto significativamente precisato
che tale nozione deve ritenersi applicabile non solo al trattenimento del richiedente protezione
ai sensi della direttiva accoglienza, ma anche del trattenimento disposto conformemente alla
direttiva rimpatri, destinata a rimanere in vigore.

86  Ibi, par. 231; per completezza v. part. 226 ss.

87 V. regolamento procedure, Preambolo, considerando (69) da cui emerge tale distinzione
(astratta): «Sebbene la procedura di esame alla frontiera della domanda di protezione interna-
zionale possa essere applicata senza ricorrere al trattenimenton.

88  Sul punto cfr. tra gli altri, E. Celoria, “La normalizzazione della detenzione amministra-
tiva alle frontiere esterne dell’Unione nel Nuovo Patto sulla migrazione e I'asilo”, in Freedom,
Security & Justice: Furopean Legal Studies, pp. 43 ss.; come ricordato dall’A., richiamando il Non-
paper on ‘controlled centres” in the EU-interim framework elaborato nel 2018 dalla Commissione
europea, quest’ultima ha individuato nella detenzione alla frontiera «uno strumento funzionale
allo svolgimento delle procedure di identificazione e selezione dei cittadini di Stati terzi prima
di consentirne la circolazione sul territorio dell’Unione» (p. 54).

89 PICUM, Exclusion by design: Unveiling unequal treatment and racial inequalities in migration
policies, 2024.

90 Al sensi dell’art. 2 del Trattato sull’Unione europea «’Unione si fonda sui valori del
rispetto della dignita umana, della liberta, della democrazia, dell’'uguaglianza, dello Stato di
diritto e del rispetto dei diritti umani, compresi i diritti delle persone appartenenti a minoranze.
Questi valori sono comuni agli Stati membri in una societa caratterizzata dal pluralismo, dalla
non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla solidarieta e dalla parita tra donne e
uomini».
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Cittadini di razza
La mancata riforma della cittadinanza italiana

Sergio Bontempelli

1. Premessa. Una legge vecchia e un dibattito fuorviante

La legge che regola I'acquisizione della cittadinanza italiana risale all’ormai lontano
1992:' fu concepita ¢ approvata in un petiodo in cui i flussi migratoti dall’estero erano
relativamente contenuti,” ¢ in cui questioni che negli ultimi anni hanno acquisito grande
rilevanza — come quella dei figli di stranieri nati sul suolo italiano, ma non riconosciuti
come cittadini italiani — non erano ancora oggetto di un ampio dibattito pubblico.

Si tratta dunque di una legge vecchia, del tutto inadeguata a regolate fenomeni profon-
damente mutati nel tempo. Non a caso da almeno due decenni associazioni, movimenti
di base, intellettuali ed esponenti politici (questi ultimi soprattutto di centro-sinistra)
invocano una tiforma complessiva della cittadinanza. Il dibattito degli ultimi anni, tutta-
via, ¢ stato segnato da almeno due rilevanti limiti: il primo di carattere — per cosi dire
— «tematicow, P’altro di natura piu ideologica.

In primo luogo, la discussione si ¢ concentrata quasi esclusivamente sui minori nati in
Italia da genitori immigrati, e dunque sul’ampliamento del cosiddetto «ius soli». Si tratta
di un tema di indubbia rilevanza, se solo si pensa che, oggi, quasi un quinto degli stra-
nieri residenti sono nati e cresciuti nel nostro Paese (sono quindi «stranieri» unicamente
in base a una forzatura giuridica...):* e tuttavia, la questione dell’accesso allo status civitatis
e ai diritti che gli sono connessi ¢ assai pitt ampia, come vedremo tra poco, e meriterebbe
di essere affrontata in tutta la sua complessita.

In secondo luogo, la cittadinanza italiana (che ¢, o dovrebbe essere, nient’altro che
uno status giuridico) ¢ stata sistematicamente confusa con I«italianita», nozione dai
contorni quanto mai vaghi che indicherebbe un insieme di (presunti) caratteri identitari
nazionali. A loro volta, questi caratteri identitari vengono rintracciati talora nella lingua
(« italiano chi patla italiano»),” talora nella «cultura» o nelle «tradizioni», ma non sono rari
i casi di esplicita razzializzazione della nazionalit, per cui sarebbe italiano solo chi puo
vantare una discendenza tutta italiana (o addirittura chi ha i tratti somatici «giusti», cioe
chi & bianco e caucasico...).®

L’accesso allo status di cittadino, d’altra parte, ¢ pensato come il risultato ultimo di un
processo di «italianizzazione, cioe di acquisizione di una identita e di un modo di essere
compiutamente italiani. Se questa «identita» ¢ definita in termini culturali, il percorso di
progtessiva acculturazione ¢ titenuto possibile (uno straniero puo benissimo acquisite gli
usi, 1 costumi o i «valori» della societa ospitante), e magari anche auspicabile. Al contra-
rio, per chi pensa che siano 1 tratti somatici o la discendenza a decidere chi ¢ davvero
cittadino, 'assimilazione ¢ un obiettivo irraggiungibile quasi per definizione: 1 genitoti e
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i nonni non si possono cambiare, la pelle nera non puo diventare bianca, e 1 lineamenti
«esotici» (o presunti tali) non possono trasformarsi in fattezze «caucasiche» o «ariane.
E per questa motivazione razziale che le destre sono restie a riconoscere la cittadinanza
agli immigrati lungo-residenti, o ai loro figli nati e cresciuti nel territorio nazionale. Ed
¢ sempre pet questo motivo che il generale Vannacci si ostina a considerare straniera la
pallavolista afrodiscendente Paola Egonu, che pure ha un regolare passaporto italiano e
per di piu rappresenta il nostro Paese nelle pit prestigiose competizioni sportive.

Torneremo tra poco su questa razzializzazione della nazionalita, e sulle sue conse-
guenze. Qui ci interessa soffermarci sulla confusione tra uno swrtus giuridico (la
cittadinanza, appunto) produttote di diritti e di doveti, e una identiza personale — comun-
que definita — associata ad una appartenenza collestiva. Nel dibattito pubblico questa
confusione ¢ molto frequente, tanto da essere entrata ormai nel senso comune. Si sente
dire spesso, ad esempio, che 1 bambini nati in Italia da genitori stranieri meritano la citta-
dinanza perché anche loro in fondo, sono «come noi»: mangiano gli spaghetti (o la pizza),
patlano in dialetto, tifano per la Juventus (o per I'Inter, il Milan, il Torino o I’Atalanta...),
guardano Sanremo e la domenica vanno alla partita.” Come se lo status giuridico e i diritti
che ne derivano dovessero dipendere dall’adozione di usi e costumi «da italiani».

Questa sovrapposizione tra identiti e status produce effetti deleteti. Il ptimo effetto
¢ una ingiustificata discriminazione tra coloro che sono italiani dalla nascita (la maggio-
ranza della popolazione), e gli stranieri che acquisiscono la nazionalita in un momento
successivo: perché non ¢ affatto vero che, per i primi, la ci