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INTRODUZIONE

Secondo le statistiche pubblicate dall’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati, alla fine nel 2003 nel mondo, 17.093.361 sono state le persone costrette a fuggire dalle proprie case per sottrarsi ad un pericolo di morte, tortura o trattamento disumano, per fuggire dalla guerra o comunque perché, per cause legate alla loro storia personale o alla situazione nel loro paese, era per loro impossibile rimanere
.

331.663 sono coloro che, sempre secondo i dati dell’UNHCR, entro la fine del 2003 si sono presentati alle autorità degli stati membri dell’Unione Europea per chiedere protezione internazionale, sottoforma dello status di rifugiato previsto dalla Convenzione di Ginevra del 1951
.

Il fenomeno degli esodi e degli esili forzati non è certamente nuovo: da sempre nel mondo vi sono state singole persone o interi popoli costretti a fuggire da persecuzioni inflitte loro per varie ragioni, ad esempio, la professione di una diversa religione, l’appartenenza ad una diversa razza, o per l’espressione di un pensiero politico in contrasto con i governanti del momento.

La questione dei rifugiati odierna si distingue, però, da quanto accadeva in passato, per almeno due importanti elementi, strettamente collegati alla dimensione internazionale che è entrata in tutti gli aspetti della vita del mondo moderno e che influenza le azioni degli stati come quelle dei singoli individui.

Il primo elemento è l’esistenza del diritto internazionale, in particolare di quello umanitario e di quello dei diritti umani, che riconosce a tutti ed individualmente una serie di diritti civile e politici, ed economico-sociali che gli stati sono tenuti a garantire a ciascuno, indipendentemente dalla cittadinanza o dalla provenienza
.

Il secondo aspetto riguarda l’entità del fenomeno: esso ha assunto, infatti, una portata realmente internazionale, a cui nessuno stato può più restare indifferente.

Lo sviluppo e la diffusione globale dei mezzi di comunicazione e di trasporto hanno dato la possibilità a molti disperati in fuga dalla miseria, così come ai rifugiati in fuga dalla persecuzione, di raggiungere le frontiere degli stati “più ricchi”, inclusi naturalmente quelli europei, oggi assai più facilmente che in passato.

L’Italia non è certo esclusa dal fenomeno: le notizie degli sbarchi di centinaia di profughi sulle nostre coste o gli arrivi entro i nostri confini di camion stipati di malcapitati in cerca di una nuova vita sono all’ordine del giorno e sotto gli occhi di tutti.

La maggiore possibilità per i rifugiati di raggiungere paesi sicuri si scontra, però, con il più o meno esplicito rifiuto di questi di farsi carico della loro protezione: in questo momento l’Europa è attraversata da un diffuso sentimento di paura e diffidenza verso gli stranieri in generale, percepiti indiscriminatamente come approfittatori del sistema, o peggio, come criminali e terroristi.

I paesi occidentali ed in particolare quelli Europei, che poco più di cinquant’anni fa si trovavano ad “esportare” rifugiati, in fuga dagli orrori nazisti, ed avevano premuto per la creazione della Convenzione di Ginevra, uno strumento di diritto internazionale espressamente dedicato alla tutela di chi fugge da persecuzione, sembrano aver dimenticato, ora che il problema non li tocca più direttamente, cosa questo significhi e gli obblighi che si erano allora assunti.

Con la giustificazione del controllo dei flussi migratori e della lotta all’immigrazione clandestina, e, recentemente, al terrorismo, i paesi europei si sono piuttosto impegnati, nell’ultimo decennio, nella costruzione di barriere ai confini e nell’ideazione di sistemi per legittimare l’espulsione del maggior numero di stranieri, senza preoccuparsi di porre alcuna distinzione tra migranti economici e richiedenti asilo.

Non si vuole contestare, in questa trattazione, la necessità per gli stati e per l’Unione Europea di attuare delle misure di regolamentazione dell’immigrazione, e di contrasto di quella clandestina, tuttavia esse devono essere rispettose dei diritti umani e soprattutto in grado di distinguere tra chi ha scelto di emigrare e chi invece è stato costretto a farlo per salvarsi la vita ed ha dunque bisogno di essere protetto.

È, del resto, innegabile, che la mole sempre crescente dei richiedenti asilo che presentano domanda negli stati membri, sia andata progressivamente saturando le capacità dei sistemi d’asilo nazionali, ed costringa gli stati ad un notevole dispendio di energie e di mezzi, situazione certamente non di facile gestione, soprattutto in un periodo di recessione economica più o meno diffusa.

È alla luce di quanto detto fin qui, che si impone l’adozione di una politica comune in materia di asilo, che sia in grado di uniformare e distribuire gli sforzi in tutta l’Unione, rinnovando gli impegni assunti dai singoli stati con la Convenzione di Ginevra ed integrandoli nella legislazione comunitaria.

Va ricordato che l’UE, creata come uno spazio di libera circolazione di persone, beni e servizi, in sicurezza e giustizia, si fa promotrice all’estero della tutela dei diritti umani, e deve, a maggior ragione, accogliere e proteggere coloro ai quali questi diritti vengono calpestati.

Gli stati membri si sono da tempo resi conto della loro incapacità di gestire da soli i flussi migratori e la questione dei rifugiati, ed hanno avviato già dagli anni ’90 una cooperazione intergovernativa in materia.

Negli ultimi cinque anni, poi, è stata avviato il processo di comunitarizzazione della materia d’asilo, e la sua trasposizione nel diritto dell’Unione.

Obiettivo di questa trattazione è quello di mettere in luce come, purtroppo, fin dalle sue origini tale processo non abbia puntato verso un’unione di sforzi per meglio garantire e tutelare l’individuo, nel rispetto dei diritti umani e della Convenzione di Ginevra, bensì verso un sistema che mette in primo piano gli interessi degli stati, che si ritengono ormai sovraffollati da stranieri illegali che utilizzano l’espediente dell’asilo per regolarizzare la propria situazione ed approfittarsi del benessere delle società europee.

A tale scopo, descriveremo, in primo luogo, come viene disciplinato lo status di rifugiato dal diritto internazionale, così da poter rendere chiaro quali siano le basi su cui il diritto comunitario si deve fondare.

Esamineremo, quindi, rapidamente l’evoluzione che ha portato l’antico istituto del diritto d’asilo a trasformarsi fino a confondersi con l’odierna concezione di protezione internazionale e daremo una descrizione storica dello sviluppo del moderno diritto internazionale dei rifugiati, descrivendo brevemente le istituzioni che ne hanno segnato il percorso.

Ci soffermeremo poi in modo particolare sui tre strumenti fondamentali per la tutela di richiedenti asilo e rifugiati, ovvero lo Statuto dell’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati, la Convenzione di Ginevra ed il Protocollo di New York, esaminando la definizione di rifugiato in essi contenuta, le garanzie ad esso attribuite ed il significato del fondamentale principio di non-refoulement.

Per completare il quadro internazionale, un breve cenno verrà fatto anche con riferimento a due documenti regionali in materia di rifugiati, la Convenzione dell’OUA e la Dichiarazione di Cartagena, poiché esse contengono delle interessanti innovazioni nella definizione di rifugiato, ed inoltre, in quanto strumenti regionali, rappresentano un possibile modello per lo sviluppo di un sistema d’asilo comune in Europa.

Nella seconda parte prenderemo in esame lo sviluppo della cooperazione Europea in materia d’asilo, descrivendone le iniziative e mettendo in luce di volta in volta quali siano gli aspetti che violano il diritto internazionale dei diritti umani, e giovano, invece, agli interessi nazionali.

Analizzeremo dapprima i sistemi messi in moto dalle Convenzioni di Schengen e di Dublino, che nascondono, dietro l’obiettivo del controllo e della regolarizzazione dei flussi migratori e dell’eliminazione del problema dei “rifugiati in orbita”, il tentativo di arginare o di rimuovere il fenomeno dei richiedenti asilo al di fuori dell’Unione, attraverso la creazione di sistemi di barriere ai confini e concetti come quello di paese terzo sicuro.

In un secondo momento, esamineremo le iniziative volte a limitare il più possibile nel tempo la permanenza di coloro che, nonostante gli ostacoli, riescono a fare ingresso nel territorio dello stato e ad accedere alle procedure d’asilo. 

Queste hanno previsto da una parte l’istituzione di sistemi di filtro, basati su procedure accelerate e criteri di manifesta infondatezza, volti a rigettare quanto prima le domande, e dall’altra la creazione di sistemi di protezione temporanea, i quali, come discuteremo, se da una parte rendono possibile l’accoglienza di ingenti gruppi di sfollati e anche di coloro che formalmente non rientrano nella definizione di rifugiato, dall’altra presentano il rischio di diventare delle protezioni più “diluite” e meno dispendiose per lo stato, che vanno a pregiudicare la qualità della vita e la sicurezza dei soggetti.

Infine, analizzeremo la fase più recente della cooperazione, quella della vera e propria comunitarizzazione e armonizzazione della materia, in cui sono state create le prime normative comunitarie volte a fornire degli standard minimi a cui gli stati sono tenuti ad uniformarsi, prima di procedere alla costruzione di un vero e proprio sistema d’asilo comune.

Purtroppo anche in questa fase, come vedremo, gli stati non hanno mostrato una reale volontà ad assumersi impegni nell’interesse dei rifugiati, ma piuttosto hanno utilizzato il diritto comunitario per venire incontro ai propri interessi, legittimando alcune tra le pratiche nazionali meno rispettose dei diritti umani e di quelli dei rifugiati.

La terza parte della trattazione, infine, analizzerà la legislazione nazionale di tre Stati Membri dell’Unione Europea, con il duplice scopo di illustrare da un lato le diversità esistenti tra esse, che rendono impossibile l’applicazione di una legislazione comune come il sistema di Dublino, in mancanza di una precedente armonizzazione, e dall’altro, l’insufficienza delle misure prese a questo proposito, che non uniformano realmente le normative lasciando troppi aspetti alla discrezione.

Va, da ultimo, precisato che, data la vastità di implicazioni che la materia presenta, si sono voluti evidenziare quelli che, a nostro parere, rappresentano i nodi fondamentali della questione a livello europeo: abbiamo dunque concentrato l’attenzione sulla fase di arrivo, ingresso nel territorio ed accoglienza dei richiedenti asilo, sulle procedure di esame delle domande e sull’esistenza e possibile attribuzione di diversi status, con le differenze di trattamento che essi comportano, tralasciando altri aspetti, seppure importanti, come il ricongiungimento familiare, le procedure di identificazione dei soggetti e di trattamento dei dati personali ed il rimpatrio.

PARTE PRIMA: LO STATUS DI RIFUGIATO NEL DIRITTO INTERNAZIONALE

1 IL DIRITTO D’ASILO: DALLE ORIGINI AL CONCETTO MODERNO.

Nell’affrontare le tematiche inerenti allo status dei rifugiati è impossibile prescindere dal concetto di diritto d’asilo.

Esso, tuttavia, viene spesso dato per noto ed assimilato al diritto dei rifugiati, come denota il fatto che il termine asylum seeker sia comunemente usato per designare colui il quale ha presentato richiesta per lo status di rifugiato ed è in attesa della decisione
; il riconoscimento dello status di rifugiato sarebbe quindi sufficiente alfine di ottenere l’asilo.

In realtà, come vedremo, anche se in pratica ciò avviene, e l’asilo viene generalmente accordato a chi soddisfa i criteri per l’attribuzione dello status di rifugiato, da un punto di vista strettamente legale gli Stati non sono affatto obbligati a garantirlo, specialmente sia esso inteso come soluzione permanente
.

Addirittura non vi è un documento internazionale che dia una definizione di asilo
, né menzione alcuna ne viene fatta nella Convenzione di Ginevra relativa allo status di rifugiato del 1951 e nel Protocollo di New York del 1967, che le ha fatto seguito.

Pare quindi doveroso, prima di proseguire, un chiarimento sul significato che quest’istituto, dalle ben antiche origini, è andato assumendo nel corso dei secoli: da pratica religiosa, a strumento di affermazione dell’identità e dell’autorità statale, per arrivare all’odierna commistione fra diritto internazionale umanitario e diritti umani, ed alla sovrapposizione allo status di rifugiato.

1.1 Il diritto d’asilo nell’antichità e nel Medioevo: il diritto d’asilo religioso.

L’istituto dell’asilo, come abbiamo detto, ha radici molto profonde ed antiche: la parola deriva dall’aggettivo greco asulos (), che indica ciò a cui non può essere fatta violenza, quindi ciò che è inviolabile, e dal sostantivo asulon (), che significa inviolabilità d’asilo
.

Il latino asylum designa ancora più specificamente il concetto: indica infatti un luogo inviolabile, un rifugio.

Le due caratteristiche del diritto d’asilo erano dunque nell’antichità la sacralità del luogo e la sua inviolabilità.

In tutte le culture il concetto di asilo fu sempre associato primariamente ai luoghi di culto, anche se non solo ad essi, infatti nelle diverse epoche anche luoghi naturali, che per le particolari caratteristiche venivano associati alla presenza divina, furono a loro volta considerati inviolabili.

Ciò che rende l’asilo religioso sostanzialmente diverso da quello laico è il fatto che nel primo caso la sacralità e l’inviolabilità del luogo sono attribuite alla volontà divina, volontà suprema, ultraterrena e alla quale evidentemente non ci si può opporre.

Per questo motivo risulta, dunque, impossibile pensare di far prevalere la legge degli uomini alla legge degli dei o di Dio, presso la quale l’individuo ha trovato protezione contro la giustizia, o ingiustizia, umana.

L’asilo laici è, invece, come si vedrà, una concessione dello stato sovrano, e quindi piena espressione delle leggi umane.

L’asilo, nell’antichità, è ben delimitato al luogo sacro in questione: solo, infatti, all’interno del tempio o in prossimità del luogo naturale considerato sacro è possibile godere della protezione, ma una volta allontanatisi, essa viene meno.

L’asilo cristiano, che appare nel IV secolo d.C., mantiene naturalmente le caratteristiche dell’asilo religioso pagano, ma vi si differenzia enormemente, se non nella pratica, bensì nelle ragioni che vi sottendono, al punto tale che gli autori cristiani rifiutano l’uso della parola “asilo”, come abbiamo visto di uso pagano, e vi preferiscono la perifrasi “ad ecclesiam confugere”
, ossia “rifugiarsi in una chiesa”.

L’asilo per i cristiani non è più soltanto dovuto alla sacralità del luogo di culto, bensì esso è anche frutto di un senso di dovere che nasce nel profondo della coscienza del cristiano, la cui dottrina predica l’amore verso il prossimo e soprattutto l’idea della remissione dei peccati; per cui se un criminale si rifugiava in una Chiesa, per trovare scampo alla legge, la garanzia di asilo e protezione che gli veniva offerta era percepita come un’opportunità per costui di pentirsi, ravvedersi e convertirsi
.

Il diritto d’asilo cristiano, il diritto dunque di trovare rifugio in qualsiasi chiesa consacrata, sfuggendo così, innocenti o meno, alle leggi temporali, fu rispettato da signori e reggenti fino all’incirca ai secoli XIII e XIV
.

L’autorità delle monarchie e dei sovrani andava, tuttavia, facendosi sempre più potente e l’asilo offerto dalla Chiesa diveniva così un ostacolo se non una sfida al volere del sovrano.

E’ vero anche che larghi abusi ne furono compiuti in ogni epoca e innumerevoli criminali vi fecero ricorso per sfuggire ad una giusta punizione e non certo per sfuggire dalla persecuzione.

Furono dunque anche queste ragioni, oltre al fatto che questa pratica diventava, negli stati nazione nascenti e in un momento di secolarizzazione del potere temporale, fonte di conflitto tra la giustizia ecclesiastica e quella laica, che il diritto d’asilo religioso venne sempre maggiormente malvisto, ostacolato ed opposto.

Gli Stati, oramai detentori del potere legislativo sul loro, ben delimitato, territorio, pretendevano ormai di esercitarvi appieno la propria sovranità, senza eccezioni. Se di asilo si doveva parlare, questo doveva dunque essere concesso non dalla Chiesa, ma dall’autorità statale.

Poco a poco dunque, la pratica dell’asilo religioso finì per estinguersi, o meglio si secolarizzò.

1.2 Il diritto d’asilo politico: l’innovazione della rivoluzione francese.

Con lo svilupparsi degli stati nazionali sovrani, entità ben precise, delimitate le une dalle altre ed ognuna esercitante autorità sul suo territorio e su tutto ciò che si trova al suo interno, persone comprese, il significato del diritto d’asilo muta radicalmente.

Esso diventa infatti uno strumento per proclamare e ribadire l’identità dello stato: è vero infatti che il diritto è originariamente proprio dell’individuo, ma esso trasla nel tempo, per diventare un diritto esclusivo dello stato, che può infatti concederlo o meno.

La prima manifestazione codificata del diritto d’asilo laico si ritrova in occasione della rivoluzione francese.

Nel periodo rivoluzionario, come è noto, regnavano gli ideali liberali; i rivoluzionari si ponevano infatti come obiettivo quello di limitare il potere affinché ognuno potesse godere appieno delle proprie libertà.

In questo contesto troviamo l’embrione del moderno concetto d’asilo: nel testo della costituzione repubblicana del 1793, tuttavia mai entrata in vigore, leggiamo infatti, all’articolo 120 che il popolo francese “dà asilo agli stranieri banditi dalla loro patria per la causa della libertà, e non ai tiranni”
.

Da questa affermazione emerge chiaramente il cambiamento subito dall’idea di asilo: innanzi tutto esso non è più limitato ad un luogo specifico, ma si estende a tutto il territorio nazionale, inoltre si restringe notevolmente il dominio di applicazione dello stesso, specificando in modo inequivocabile a chi esso sia diretto: si rivolge infatti ai soggetti che fuggono dalla loro patria “per la causa della libertà”, non più quindi a chiunque, e specialmente non più ai criminali.

E’ evidente quindi, pensando con l’ottica del giorno d’oggi, che anche i migranti economici sono esclusi dal poterne godere.

Chi può avere diritto alla protezione del popolo, e dunque dello Stato, francese è solo colui che è perseguito ingiustamente in seguito alla sua azione politica in difesa della libertà
.

L’asilo è invece negato ai “tiranni”, coloro che sono la causa dell’oppressione delle suddette libertà.

Il diritto d’asilo si arricchisce quindi dell’elemento politico, elemento che ritroveremo poi, a distanza di più di un secolo, anche nella definizione di rifugiato dell’articolo 1 della Convenzione di Ginevra relativa allo status di rifugiato del 1951, fatto che farà, dunque, sì che i due concetti vengano a compenetrarsi e confondersi.

Aldilà di questa parentesi, bisognerà però, appunto, aspettare fino agli sconvolgimenti politici del XX secolo perché il diritto d’asilo, nel contesto di una crescente formazione di una coscienza internazionale, acquisti definitivamente la sua faccia politica ed inizi poco alla volta, lungo un processo tutt’oggi lontano dall’essere ultimato, ad affrancarsi dallo stato e dal diritto internazionale degli stati per divenire, passando attraverso il diritto umanitario, un diritto umano riconosciuto ad ogni singolo individuo.

1.3 Il diritto d’asilo nel diritto Internazionale.

La prima codificazione del diritto d’asilo di rango costituzionale avviene, come abbiamo visto, in occasione della rivoluzione francese; tuttavia, come precisato, la suddetta costituzione non entrò mai in vigore, e sarà necessario quindi attendere il secondo dopoguerra per ritrovare questo diritto nelle costituzioni dei paesi europei, ed a livello internazionale, seppur, come si vedrà, con dei limiti.

Tuttavia esso non rimane affatto un istituto sconosciuto al diritto internazionale, piuttosto si sviluppa come prassi consuetudinaria, la cui legittimità viene più volte messa in discussione.

Sotto il nome di diritto d’asilo si riconducono tradizionalmente, all’interno di quelli che venivano indicati come diritti d’autonomia dello stato
, il cosiddetto asilo extraterritoriale o diplomatico e l’asilo territoriale. 
Con la prima denominazione si indica la “particolare condizione riservata-(…)-dal diritto internazionale ai luoghi e ai beni nei quali veniva richiesto e concesso l’asilo”
; in particolare, la denominazione di asilo diplomatico veniva attribuita nei casi in cui esso fosse “accordato in locali di missioni diplomatiche”.

L’asilo territoriale è quello a cui ci si riferisce normalmente riguardo ai rifugiati, ossia quello concesso dallo stato entro il proprio territorio nazionale.

1.3.1 Il diritto d’asilo extraterritoriale

La sentenza del 20 Novembre 1950 della Corte Internazionale di Giustizia distingue tra asilo territoriale e diplomatico: nel primo caso, afferma, il rifugiato si trova nel territorio dello stato di rifugio, che dunque esercita legittimamente la sua sovranità offrendo protezione, così come la esercita in una decisione relativa all’estradizione.

Nell’asilo extraterritoriale al contrario, il rifugiato si trova ancora nello paese d’origine; lo stato che offre protezione sta dunque invadendo la sovranità e competenza esclusiva del primo, sottraendo illegittimamente il reo alla giustizia
.

La dottrina
 è concorde nel non riconoscere alcun obbligo allo Stato di tollerare l’asilo offerto nel suo stesso territorio da un altro stato, salvo là dove ciò sia previsto da accordi internazionali.

Su questo punto di vista si sono evidentemente sempre schierati gli Stati, che hanno spesso esplicitamente opposto la legittimità del diritto d’asilo, invocando ad opposizione la loro potestà territoriale ed il loro diritto ad esercitarla liberamente
.

Tuttavia, una forma di legittimazione dell’istituto è avvenuta a seguito del riconoscimento della sua funzione umanitaria.

Già nel 1912 gli stessi Stati Uniti d’America, tradizionalmente forti oppositori di una qualsiasi forma di legittimazione dell’istituto, dichiaravano, per bocca del ministro degli affari esteri Knox, che andava fatta una distinzione tra diritto d’asilo in senso stretto e l’accordare rifugio temporaneo nell’abitazione di un diplomatico onde conservare la vita ad un innocente
. 

Si assiste ad ulteriori sviluppi in questo senso nel periodo tra le due guerre: riferimenti all’asilo per motivi umanitari si ritrovano, infatti, in circolari e dichiarazioni governative, specialmente di paesi latino-americani e specialmente in seguito alla guerra civile spagnola.

Nella risposta, nel 1939, ad un memorandum del Cile di richiesta d’appoggio alla sua iniziativa a favore dei rifugiati che avevano trovato protezione nelle legazioni, il governo Venezuelano dichiarò chiaramente che “l’asilo non è un diritto ma una pratica umanitaria”
.

È evidente da questa da questa affermazione il desiderio dello stato di mantenere l’ultima decisione in materia, poiché escludendo l’asilo come diritto dell’individuo, esso ribadisce il diritto dello stato di concederlo o meno
.

L’asilo diplomatico, tuttavia, non interessa questa trattazione: esso non è ancora parte del diritto internazionale e la Convenzione su i rifugiati del 1951 non ne fa menzione, inoltre i problemi posti da esso non si avvicinano neanche lontanamente a quelli posti dall’asilo territoriale, né per quanto riguarda il numero dei richiedenti, né in riferimento all’impatto sulle politiche statali odierne.

A seguito dei due conflitti mondiali, con le conseguenti migrazioni di massa delle popolazioni colpite dalla guerra e dallo sterminio nazista, ed altresì a seguito del diffondersi dei paradigmi dei diritti umani, l’attenzione degli stati si focalizza decisamente verso il concetto di diritto d’asilo territoriale, con cui si vanno a confondere e su cui vanno ad innestarsi i diritti dei rifugiati.

1.3.2 Il diritto d’asilo territoriale

A livello internazionale non esiste alcun obbligo per gli stati da garantire l’asilo nel proprio territorio, inteso come ammissione alla residenza e garanzia di una durevole protezione dalla giurisdizione di un altro stato, inoltre la non volontà di istituirne uno in merito è ampiamente evidente se si esamina la storia delle convenzioni e degli altri strumenti internazionali in materia
.

Tra le due guerre mondiali, quando apparve sempre più evidente la necessità di far fronte ai movimenti delle masse in fuga dalla guerra, vennero mossi, come si vedrà in seguito, i primi passi in materia di diritti dei rifugiati, ad esempio sulla questione dei documenti di viaggio.

Nessuna menzione verrà tuttavia dedicata al diritto d’asilo, né venne sancito alcun obbligo di reinserimento.

L’unico documento internazionale che ne faccia menzione è la dichiarazione Universale dei Diritti Umani, del 1948, il cui articolo 14(1) sancisce che “ognuno ha il diritto di cercare e godere in altri paesi asilo dalla persecuzione”
.

Tuttavia come si vede, esso non dice in cosa esso consista, né stabilisce obbligo alcuno per gli stati: è noto, infatti, che la proposta di sostituire all’espressione “godere” (to enjoy), l’espressione “vedersi garantito” (to be granted) fu fortemente opposta, così come quella di dare il potere di garantire l’asilo alle stesse Nazioni Unite
.

Da ricordare è anche che la dichiarazione non è un documento con effetto vincolante sugli stati, il che riduce ulteriormente la sua efficacia.

Nessuna novità di rilievo venne aggiunta dalla creazione dell’UNHCR, in occasione della quale l’Assemblea Generale dell’ONU si limitò, nella risoluzione relativa, a sollecitare gli stati alla cooperazione con l’Alto commissariato nell’ammissione dei rifugiati
.

La Convenzione di Ginevra del 1951 non fa menzione del diritto d’asilo, tuttavia sancisce il principio di non-refoulement, ovvero l’obbligo dello stato di non espellere uno straniero verso un paese ove questi possa correre il rischio persecuzione; tale principio è diventato, al giorno d’oggi, una norma consuetudinaria del diritto internazionale
.

Le deboli iniziative degli anni seguenti, come la proposta francese di una dichiarazione sul diritto d’asilo (1957) ed il conseguente appello dell’Assemblea Generale alla Commissione Diritto Internazionale affinché essa venisse codificata, non ebbero gli effetti sperati ed il risultato fu la Dichiarazione sull’asilo territoriale
.

In essa non vi sono reali innovazione dal momento che si limita seguendo l’approccio tradizionale a ribadire, come leggiamo all’art.1, che “l’asilo garantito da uno Stato, nell’esercizio della sua sovranità, a persone aventi diritto ad invocare l’art.14 della Dichiarazione Universale sui Diritti dell’Uomo (…) deve essere rispettato da tutti gli altri Stati” e che comunque rimane “allo Stato che garantisce l’asilo valutare i criteri per la garanzia dell’asilo”
.

Neppure a livello regionale si evidenziano progressi riguardo questo diritto. 

La Convenzione Europea sui Diritti Umani, pur apportando un rafforzamento al principio del non-refoulement
, non prevede tuttavia alcun diritto d’asilo.

La Convenzione Europea sull’Estradizione del 1957, al contrario, segna un progresso, in quanto formula il principio di non estradizione per reati politici, tuttavia un passo indietro è compiuto nuovamente in una risoluzione del 1967 del Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa, in cui, mentre si sottolinea la necessità di agire con spirito particolarmente umanitario nei confronti di chi cerca asilo, si ribadisce la necessità di salvaguardare la sicurezza nazionale e di proteggere la comunità da seri pericoli
.

Anche la Convenzione di Caracas degli stati Latino-americani riafferma il diritto dello stato di decidere in merito all’asilo
.

Unica eccezione è rappresentata dalla Convenzione OUA, che allarga sia la definizione di rifugiato, come vedremo oltre, sia rafforza l’istituto dell’asilo, affermando che la garanzia di questo è un atto pacifico ed umanitario e non va opposto, inoltre gli stati dovrebbero fare del loro meglio per ricevere i rifugiati e assicurare loro una sistemazione
.

Dagli anni ’60 non vi sono stati progressi significativi, anzi, nel 1977 fallisce la conferenza delle nazioni Unite sull’asilo territoriale e da allora non vi sono stati altri tentativi di proporne un’altra.

L’approccio non è dunque sostanzialmente cambiato: non esiste ancora diritto all’ottenimento dell’asilo da parte dell’individuo, la cui situazione rimane caratterizzata dalla “libertà” di ricercarlo e di goderne, una volta che questo gli sia accordato, ma senza alcuna garanzia che ciò avvenga, nemmeno, come vedremo, se egli soddisfa tutti i criteri necessari per l’ottenimento dello status di rifugiato secondo la Convenzione di Ginevra del 1951.

Il diritto d’asilo, pur essendo un diritto dell’uomo, secondo la Dichiarazione Universale dei Diritti Umani, rimane in effetti un diritto dello stato, che, come visto in precedenza, esercita la sua sovranità nell’accordarlo o meno, e viene considerato, nel migliore dei casi, come una pratica umanitaria.

Non sono da sottovalutarsi comunque il suddetto limite del non-refoulement, che va arricchendosi con la ratifica di documenti come la Convenzione contro la tortura del 1984
, ed il continuo accrescersi dell’incidenza dei diritti umani e gli inerenti obblighi internazionali assunti dagli stati, fattori che indiscutibilmente molto hanno già sottratto alla sovranità di questi ultimi e continuano progressivamente ad eroderla.

Per concludere, è indubbio che una presa di posizione seria e concreta a riguardo da parte degli Stati dell’Unione Europea darebbe un forte stimolo alla attuale situazione di stasi in merito e porterebbe probabilmente a riaccendere il dibattito internazionale, per questo è necessario che l’Unione si doti di misure comuni in materia, che rispettino tutti gli odierni criteri dei diritti umani.

La trattazione di questo tema si rimanda alla parte II.

2 I RIFUGIATI: I PRIMI RICONOSCIMENTI TRA LE DUE GUERRE ED I PRIMI PASSI DELL’ONU. 

Come visto finora, il problema dei rifugiati è tutt’altro che nuovo: la storia è segnata dalle migrazioni di popoli e individui in fuga da guerre o persecuzioni ed antico è anche l’istituto dell’asilo; tuttavia è solo dopo la Prima Guerra Mondiale, con a creazione della Società delle Nazioni, che il problema viene percepito come internazionale, da affrontarsi dunque a livello globale e con appropriate formulazioni legali.

Lo stato attuale del diritto dei rifugiati è frutto di un percorso che ha inizio con la nomina del primo Alto Commissario per i Rifugiati e con le conferenze preparatorie a l’accordo di Ginevra relativo al rilascio di documenti di identità ai rifugiati russi nel 1922, e che si sviluppa nel periodo tra le due guerre e durante la Seconda Guerra Mondiale, passando attraverso le Convenzioni del’33 e del ’38, il Secondo Alto Commissario e il Comitato Intergovernativo per i rifugiati, per poi approdare ai primi passi dell’ONU, con la creazione dell’UNRRA e dell’IRO.

L’ulteriore evoluzione della materia sotto l’egida dell’Organizzazione delle Nazioni Unite verrà affrontata nel Capitolo seguente.

2.1 I rifugiati e la Società delle Nazioni.

2.1.1 Il primo Alto Commissario per i rifugiati e la Convenzione Internazionale del 1933.

In seguito alla rivoluzione d’Ottobre e alla guerra civile che ne seguì, oltre un milione di russi furono costretti all’esodo e si videro privati dal governo sovietico della cittadinanza russa
.

Di fronte a questa fuga di massa, il Comitato Internazionale della Croce Rossa chiese alla SdN di prendere provvedimenti, ed essa rispose appunto, con la nomina di Fridtjof Nansen in qualità di “Alto Commissario per il problema dei rifugiati russi in Europa”
.

Egli si assunse il non facile incarico di definire lo status dei rifugiati russi e a facilitarne l’inserimento nei paesi ospitanti o il rimpatrio.

Riunì a questo scopo dei collaboratori, costituendo a Ginevra quello che tutt’oggi rimane l’Ufficio dell’Alto Commissario
; si avvalse inoltre della collaborazione dell’ILO per aiutare i rifugiati a trovare un’occupazione.

Fu inoltre il promotore della conferenza del 1922 che portò alla creazione, come anticipato, dei “passaporti Nansen”, appunto dal nome dell’Alto Commissario, ossia documenti di viaggio e di identità che davano diritto al rifugiato, sotto riserva di ottenimento di un valido permesso di soggiorno, di poter lasciare il paese di prima accoglienza che l’aveva emesso, ma soprattutto di potervi ritornare, avendo così la possibilità di stabilirsi nel paese di propria scelta
.

Questo accordo rappresenta il primo testo internazionale sui rifugiati e fu firmato da 54 paesi; esso, come il seguente accordo del 31 maggio 1924, relativo al rilascio dei certificati di identità ai rifugiati russi o armeni, firmato unicamente da 23 stati, è caratterizzato dal fatto di essere pensato esclusivamente per i rifugiati russi (e armeni) di quel momento.

L’approccio è dunque di gruppo e temporalmente limitato, inoltre, non viene garantita una completa protezione, poiché vengono prese misure volte unicamente a facilitare il transito dei soggetti interessati
.

La necessità, però, di estendere la protezione quantomeno in questo ambito, anche ad altri gruppi al di là di russi ed armeni era sempre più impellente, come anche quella, di cui Nansen fece il suo obiettivo, di garantire ai rifugiati un preciso status.

A questo proposito si stipularono nel ’28 due accordi: uno relativo all’estensione di certe misure prese nei confronti di russi ed armeni, anche ad altre categorie, come gli assiro-caledoniani, e l’altro, limitato tuttavia solo ai primi due gruppi, che pose le basi per una protezione giuridica più completa.

Esso prevedeva infatti raccomandazioni a favore dei rifugiati riguardo lo stato civile, lo status personale, l’esenzione dalla reciprocità, l’assistenza giudiziaria, l’impiego, l’espulsione, la tassazione e gli spostamenti interni
.

Non va dimenticato però che questi accordi hanno il valore di semplici raccomandazioni, non vincolanti, e come si può immaginare ben presto si rivelarono inefficaci; emerse dunque l’esigenza di una vera e propria convenzione in merito.

Il 28 Ottobre 1933 venne quindi adottata la prima convenzione internazionale relativa allo status di rifugiato.

In essa si riprendevano le principali garanzie accordate nel documento del ’28 e si enunciava il principio di non respingimento dei rifugiati alle frontiere
.

La Convenzione, pur compiendo un innovativo passo avanti, manteneva dei limiti significativi: rimaneva infatti circoscritta ancora ai soli russi e armeni e non prevedeva alcun obbligo di reinserimento
; la sua efficacia venne, inoltre, ulteriormente frustrata dal fatto che, benché entrata in vigore il 13 giugno 1935, fu ratificata da soli 8 stati.

Le prime iniziative della SdN di provvedere al fenomeno dei rifugiati sono dunque accomunate da due caratteristiche fondamentali.

In primo luogo esse sono indirizzate unicamente alle vittime del primo conflitto mondiale e, tra esse, solo a quelle appartenenti ad un determinato gruppo.

In secondo luogo l’obiettivo era quello di assicurare a costoro una protezione giuridica internazionale, che avevano perduto a causa del ritiro della cittadinanza, o del passaporto.

Bisogna ricordare, del resto, che prima della creazione di documenti internazionali quali i due Patti delle Nazioni Unite sui diritti civili e politici e sui diritti economici, sociali e culturali, l’individuo non era affatto titolare di diritti internazionalmente riconosciuti, ma si trovava unicamente sotto la protezione del suo stato; venuta questa meno, con il ritiro della cittadinanza ad esempio, si veniva a creare un’anomalia nel sistema, alla quale la Società delle Nazioni decise di ovviare facendo in modo di garantire dei documenti validi affinché i rifugiati potessero reinsediarsi altrove e porsi sotto la tutela di un’altra entità statale
.

Detta tutela è, però, comunque limitata a coloro che hanno lasciato il paese d’origine, e sono de jure privi della sua protezione; non era, infatti, prevista la possibilità che gli individui potessero esserne di fatto esclusi pur trovandosi all’interno del proprio paese e formalmente sotto la sua responsabilità; questo qualora si fosse verificato, sarebbe comunque stato considerato come affare interno sui cui non si poteva ingerire
.

Con l’avvento del nazismo il quadro si complica, poiché la situazione appena descritta si realizza: persone ufficialmente sotto la protezione del Reich, sono in realtà di fatto non protette o addirittura perseguitate. 

Inoltre il fenomeno dei rifugiati va via via assumendo proporzioni sempre maggiori e ci si trova nella necessità di dover estendere la sfera d’azione delle iniziative intraprese.

2.1.2 Il secondo Alto Commissariato e la Convenzione del 1938.

Con l’ascesa al potere di Hitler, nel 1933, e l’avvio delle persecuzioni antisemite, ufficializzatesi nel 1935 con le leggi di Norimberga, la comunità internazionale si trovò di fronte al problema dell’esodo di rifugiati dalla Germania nazista.

Nel 1930 era morto Nansen e la sua azione veniva da allora portata avanti dall’Ufficio Internazionale Nansen.

La nuova ondata di rifugiati, per altro con problemi diversi dai primi, in quanto essi mantenevano la cittadinanza d’origine ma si trovavano comunque de facto non protetti dal governo, costrinse l’assemblea generale della SdN a creare l’Alto Commissariato per i rifugiati (ebrei ed altri) provenienti dalla Germania, pur rifiutandosi da principio, per motivi politici, di finanziarne l’assistenza, come aveva fatto con Nansen
. 

L’incarico venne affidato a James McDonald, il quale, tuttavia, scoraggiato dall’azione poco incisiva della SdN, si dimise, esortando l’opinione pubblica mondiale, in una lettera che consegnò alla stampa internazionale, ad agire affinché di fronte a tragedie come quelle che si stavano verificando, la correttezza diplomatica venisse messa da parte davanti ai principi umanitari
.

Malgrado gli sforzi di McDonald, non si ebbe un intervento diretto in Germania e si continuò a considerare il trattamento degli ebrei come una questione interna, in cui, pertanto, non si poteva interferire, per il principio di non ingerenza.

L’approccio verso i rifugiati del secondo alto Commissariato non cambia, comunque, in generale, rispetto a quello del primo: si rivolge a singoli gruppi ed ha come principale obiettivo l’attribuzione di documenti validi ai fuggiaschi
; tuttavia esso viene esteso a nuove categorie di rifugiati, i quali, non sono necessariamente privi della protezione formale del loro paese, ma lo sono di fatto. 

Questa linea d’azione risulta, però, ormai evidentemente insufficiente per affrontare la situazione creatasi: l’Alto commissariato viene, perciò, invitato dal Consiglio della SdN a riunire una conferenza intergovernativa con l’obiettivo di prendere dei provvedimenti tali da poter assicurare ai rifugiati tedeschi un vero e completo regime di protezione giuridica.

Dalla Conferenza scaturiscono gli accordi del ’36, che vengono poi perfezionati e sviluppati e danno luogo alla Convenzione Internazionale sullo status dei rifugiati provenienti dalla Germania del 1938
.

All’art.1 di quest’ultima troviamo la definizione di rifugiato proveniente dalla Germania: essa comprende sia coloro che “possiedono o possedevano la nazionalità tedesca e che non godono di altra nazionalità, per i quali è provato che, di fatto o di diritto, non godono della protezione del governo tedesco”, sia gli apolidi non coperti dai precedenti accordi, che, stabilitisi in Germania, abbiano in seguito perso, di fatto o di diritto, la protezione del governo tedesco
.

Vengono esplicitamente esclusi dalla Convenzione del ’38, all’art.1(2) “le persone che hanno lasciato la Germania per ragioni di convenienza puramente personale”.

Le misure contenute nella Convenzione, coprono gli stessi campi di quella del ’33, ma è adottato un approccio più attentamente orientato verso il sociale, ossia volto a garantire ai rifugiati, oltre alla protezione giuridica anche uno standard minimo di benessere
. 

Essa riguarda, infatti, il soggiorno e la residenza nel paese d’accoglienza, titoli di viaggio, misure amministrative, status personale, diritti acquisiti, capacità di stare in giudizio, condizioni di lavoro, incidenti sul lavoro, assistenza e previdenza, istruzione, regime fiscale ed esenzione dalla reciprocità
.

L’entrata in vigore della Convezione, il 26 Ottobre del 1938, viene tuttavia vanificata dallo scoppio della guerra: tre soli sono, infatti, gli stati che la ratificano.

Ciò segna la fine delle attività della Società delle Nazioni per i rifugiati, sebbene il lavoro dell’Alto Commissario prosegua, comunque, fino al suo scioglimento nel 1946.

2.2 Il Comitato Intergovernativo per i rifugiati (1938-1947)

Vista l’inattività della SdN, la situazione viene in un primo momento presa in mano dal Presidente Roosvelt: egli organizza un incontro a Evian, in cui 31 Stati decidono la creazione del Comitato Intergovernativo per i rifugiati, il cui primo obiettivo consiste nel “facilitare l’emigrazione involontaria dalla Germania (inclusa l’Austria)”
.

Ricadevano sotto la competenza del CIR tutti coloro che, per motivi di opinioni politiche, credo religioso o origini razziali non avevano ancora lasciato il loro paese d’origine, fosse esso la Germania o l’Austria, ma erano costrette ad emigrare per questi motivi ed a coloro che erano, per queste ragioni, già emigrate e non si erano ancora stabilite altrove
.

Questa definizione è decisamente innovativa e si pone come precursore di quella contenuta nello statuto dell’UNHCR e nella Convenzione di Ginevra del 1951.

L’approccio è infatti il medesimo utilizzato tutt’oggi, poiché in primo luogo include al suo interno coloro che non hanno ancora lasciato il paese, ma sono ugualmente bisognosi di protezione, ed in secondo luogo tale protezione viene a mancare per ragioni strettamente personali
, non perché lo stato l’ha ufficialmente ritirata, revocando la cittadinanza.

Il mandato del CIR viene, poi, esteso anche ai Sudeti, ed in seguito, a “ogni persona, in qualunque luogo si trovi, che, in seguito agli avvenimenti sopravvenuti in Europa, ha dovuto o dovrà lasciare il suo paese di residenza in ragione di pericoli che minaccino la sua vita o le sue libertà a causa della sua razza, della sua religione o delle sue opinioni politiche”; infine il CIR si occuperà, dopo lo scioglimento dell’Alto Commissariato nel 1946, anche di coloro che si trovavano sotto il mandato di questa istituzione.

Il CIR viene sciolto il 30 Giugno 1947 e le sue competenze vengono trasferite alla Conferenza preparativa all’Organizzazione Internazionale per i rifugiati, come vedremo in seguito.

2.3 I primi passi dell’ONU

2.3.1 L’UNRRA

Ancora prima dell’istituzione formale dell’Organizzazione delle Nazioni Unite nel 1945, i 44 stati alleati creavano nel 1943 a Washington l’Amministrazione delle Nazioni Unite per i soccorsi e la ricostruzione (UNRRA-United Nations Relief and Rehabilitation Administration).

L’UNRRA non era un’istituzione pensata specificamente per i rifugiati, ed era dotata di un ampio mandato, che prevedeva il suo intervento nella collaborazione ai soccorsi, per la ricostruzione delle aree colpite dalla guerra e per l’assistenza di tutte le persone che si trovassero in una delle Nazioni Unite e che per causa del conflitto fossero state costrette ad abbandonare le loro case, anche se non necessariamente il loro paese
.

Durante la guerra, l’UNRRA, in collaborazione con le truppe alleate per aiuto logistico e materiale, prestò soccorso a migliaia di rifugiati e sfollati nelle regioni da loro controllate, eccezion fatta per l’Unione Sovietica che non le consentiva l’ingresso nel suo territorio; una volta terminato il conflitto si dedicò al rimpatrio, dal momento che era desiderio della maggior parte dei profughi far ritorno al più presto alla propria casa, e che anche i paesi che li avevano accolti desideravano vederli rientrare rapidamente nelle loro patrie.

Con il passare del tempo la questione del rimpatrio si fece tuttavia controversa: emerse chiaramente, infatti, che vi erano molti profughi, specialmente di provenienza dai paesi sovietici o dai paesi dell’Europa dell’Est, ora sotto regimi comunisti, che semplicemente non vi volevano far ritorno, e molto spesso venivano forzatamente rimpatriati senza tenere in alcuna considerazione i loro desideri e senza contare che molti dei sovietici andavano a finire nei campi di lavoro staliniani
.

Inoltre, il dibattito si accendeva sulla questione, se l’assistenza dovesse venire prestata solo a coloro che rimpatriavano, come sostenuto dall’Unione Sovietica, o anche a coloro che non lo desideravano, come affermava il blocco occidentale.

Gli Stati uniti si fecero strenui oppositori del regime del rimpatrio dell’UNRRA, al punto che, essendo essi finanziatori del 70% dei fondi dell’istituzione, si rifiutarono di prorogarne il mandato oltre il 1947, decretandone così la fine
.

Riguardo alle attività complessivamente svolte dall’UNRRA, non si può mancare di sottolineare come esse siano sempre state frustrate dalla subordinazione dell’istituzione alle forze alleate ed al crescente conflitto tra queste; inoltre buona parte dei lavori d’assistenza venne portata avanti dai soldati, niente affatto preparati per questo tipo di attività.

2.3.2 L’IRO

L’Organizzazione Internazionale per i rifugiati (International Refugee Organization-IRO) fu istituita con accordo intergovernativo nel Luglio 1947, come agenzia specializzata non permanente delle Nazioni Unite
.

L’Atto istitutivo dell’IRO riprende e continua la pratica degli strumenti precedenti: utilizza infatti l’approccio per gruppi o categorie, anche se notevolmente ampliato.

Il suo mandato considera, infatti, come rifugiati le vittime dei regimi nazi-fascisti che si erano opposti alle Nazioni Unite, le persone di origine ebraica, gli stranieri o apolidi vittime della persecuzione nazista e tutti coloro che erano considerati rifugiati prima dello scoppio della Seconda Guerra Mondiale per motivi di religione, razza, nazionalità o opinione politica
.

Nonostante, dunque, le sue attività fossero limitate ai fuggiaschi europei, l’IRO fu la prima organizzazione a trattare in modo completo il fenomeno dei rifugiati.

Si occupava, infatti, innanzi tutto della protezione politica e giuridica
 e poi del rimpatrio, dell’identificazione, della registrazione, dell’assistenza, anche sanitaria, del trasporto, del reinsediamento dai paesi di prima accoglienza verso paesi terzi, e quindi del reinserimento.

Con l’IRO, la politica di ricerca di soluzioni durature al problema dei rifugiati si modifica: non vede più il rimpatrio come unica possibilità, ma diviene favorevole anche al reinsediamento.

Si legge, infatti, nell’Atto Costitutivo, che “nessun rifugiato o esule che formuli valide obiezioni può essere costretto a tornare nel proprio paese d’origine”
.

Tra le valide obiezioni, espresse in piena libertà ed una volta avuta piena conoscenza della situazione e delle indicazioni fornite dal governo del paese di nazionalità o precedente residenza, rientrano la persecuzione, o il timore fondato di essa, per causa di razza, religione, nazionalità o opinioni politiche; le obiezioni di natura politica sono giudicate sufficienti, così come ragioni imperiose di famiglia o malattia
.

Questo spostamento d’accento, dal rimpatrio al reinsediamento, suscitò numerose critiche, specialmente dal blocco orientale.

Si vedeva nei criteri di eleggibilità, considerati complessi, rigidi e talvolta restrittivi, un mezzo che anziché ispirarsi a principi umanitari, mirava all’ottenimento di manodopera giovane e disponibile, laddove la guerra l’aveva fatta venire meno ed era ora necessaria per la ricostruzione
.

Il blocco orientale vi vedeva inoltre un pretesto per offrire rifugio a gruppi sovversivi che avrebbero potuto minacciare la pace nel mondo.

L’IRO, pur avendo favorito il rimpatrio di 73mila persone, ed il reinserimento di oltre un milione
, non riuscì affatto a dar soluzione al problema dei rifugiati, anche perché, essendo un’organizzazione dal mandato temporaneo, limitò la sua competenza ai rifugiati entrati nella sua sfera d’azione prima del 1 Ottobre 1950
.

Alla fine del 1951 rimanevano ancora in Europa circa 400.000 esuli.

L’Organizzazione cessò definitivamente ed ufficialmente la sua attività il 28 Febbraio 1952, quando, nel frattempo, era già stato creato l’attuale UNHCR.

3 I RIFUGIATI E L’ONU

Qualsiasi analisi della questione dei rifugiati non può assolutamente prescindere da quella dei tre strumenti internazionali, lo Statuto dell’UNHCR, la Convenzione di Ginevra del 1951 e il Protocollo di New York del 1967, dalla lettura dei quali emergono la moderna definizione di rifugiato, con i suoi vantaggi e limiti, ed i principi che regolano la materia.

Si procederà dunque in ordine cronologico, esaminando prima l’UNHCR, per poi concentrarsi sulla Convenzione ed il Protocollo. 

Riguardo l’Alto Commissario vedremo le origini e l’evoluzione del suo mandato negli anni, ci concentreremo in particolare sull’evoluzione dell’interpretazione della definizione di rifugiato e sulle problematiche scaturite da essa nel corso del tempo. 

Per quanto riguarda la Convenzione si darà un quadro generale dei principi più importanti in essa contenuti e si farà un rapido bilancio del suo funzionamento e della sua effettività o meno ai giorni nostri.

3.1 L’UNHCR

Con la fine della conflitto mondiale e l’irrigidirsi delle relazioni internazionali nel contesto della Guerra Fredda, era apparso ben presto chiaro che quello dei rifugiati non era un fenomeno temporaneo del dopoguerra: risultò evidente, infatti, in particolare a seguito dell’instaurarsi dei regimi comunisti, che nuove crisi generavano nuove ondate di rifugiati a cui far fronte.

L’UNHCR nasce, dunque, nel clima bipolare e denso di tensioni ideologiche del secondo dopoguerra e la sua stessa creazione non è esente da un forte dibattito che ha come risultato la soluzione di compromesso tutt’oggi esistente.

L’URSS e gli stati comunisti satelliti boicottavano infatti le trattative, e anche tra gli stati del blocco occidentale non esisteva un vero e proprio accordo: gli USA, da un lato, premevano per la creazione di un’istituzione temporanea, dal mandato rigorosamente definito, priva del sostegno dell’Assemblea Generale e senza la possibilità di richiedere contributi volontari agli Stati; dall’altra parte, gli stati dell’Europa Occidentale, che erano del resto quelli che accoglievano il maggior numero di rifugiati, volevano un’istituzione forte, permanente e multifunzionale
.

L’istituzione dell’UNHCR fu decisa il 3 Dicembre 1949 dall’Assemblea Generale ed il suo Statuto, adottato il 14 Dicembre 1950, ottenne il consenso di entrambe le parti.

L’Alto Commissario per i rifugiati veniva, dunque, creato dall’Assemblea Generale dell’ONU come un organo sussidiario secondo l’art.22 della Carta della Nazioni Unite
, con un iniziale mandato limitato a tre anni, ma in seguito esteso a 5 ed oggi soggetto a rinnovo ogni 5 anni, con lo scopo di aiutare a ristabilirsi 1.2 milioni di rifugiati europei
.

All’istituzione venne concesso di poter raccogliere contributi volontari dagli stati, anche se previa approvazione dell’Assemblea Generale.

L’UNHCR ebbe quindi inizialmente un budget piuttosto modesto, affiancato da un limitato fondo di emergenza, al quale, tra l’altro, gli USA si rifiutarono inizialmente di partecipare
.

Al momento della creazione, di cruciale importanza risultò l’affermazione contenuta nell’art.2, secondo la quale “il lavoro dell’Alto Commissario dovrà essere di carattere interamente apolitico, dovrà essere umanitario e sociale e riguarderà di norma gruppi e categorie di rifugiati.”

È da molti sostenuto, infatti, che proprio l’accento posto sull’apoliticità del lavoro dell’Alto Commissario gli abbia permesso di operare in un periodo di alta tensione come la Guerra Fredda ed in seguito nel corso di conflitti armati
.

Al giorno d’oggi l’Alto Commissariato per i rifugiati è una delle principali agenzie umanitarie del mondo, con uno staff di oltre 6,200 membri, che aiuta 20.6 milioni di persone in 115 paesi, e nei suoi poco più di 50 anni di attività ha prestato assistenza a oltre 50 milioni di persone
.

Le attività dell’UNHCR vengono approvate dal Comitato Esecutivo, composto da 64 stati membri, che si riunisce ogni anno a Ginevra; vi è poi un ulteriore comitato, lo Standing Committee, che si riunisce varie volte l’anno.

Annualmente l’Alto Commissario riferisce del lavoro dell’istituzione, attraverso l’ECOSOC, all’Assemblea Generale
.

Ai fini di questa trattazione interessa in particolare vedere come gli obiettivi, le attività ed il raggio d’azione dell’Alto Commissario si siano evoluti per far fronte alle nuove esigenze di volta in volta presentatesi; vedremo dunque il mandato originario dell’istituzione ed in seguito la sua estensione.

3.1.1 Il mandato originario

a) Gli obiettivi.

L’UNHCR venne creato essenzialmente con due obiettivi, ossia, come si legge all’art.1 del suo Statuto, “provvedere protezione internazionale” ai rifugiati nell’ambito dello statuto e “ricercare soluzioni permanenti al problema dei rifugiati”, assistendo a questo scopo i governi interessati, e, previo accordo del governo relativo, le organizzazioni private che operano in questo campo
.

Il concetto di “protezione internazionale” è l’idea chiave del lavoro dell’Alto Commissario, che si va a sostituire sia a quella di “protezione politica e giuridica”, propria dell’IRO, alfine di non entrare in conflitto con il concetto di apoliticità espresso all’art.2 dello Statuto, sia a quella di protezione “amministrativo-giuridica” dell’anteguerra.

Secondo tale concetto, l’Alto Commissario ha, dunque, come primo compito, quello di assicurare il rispetto per i fondamentali diritti umani dei rifugiati e di garantire che nessuno venga rimpatriato conto la sua volontà verso un paese in cui rischi di andare incontro a persecuzione
.

Alfine di garantire questo tipo di protezione, l’UNHCR svolge attività che vanno dal perseguimento “della conclusione e ratifica di convenzioni internazionali per la protezione dei rifugiati, sorvegliando la loro applicazione e proponendovi delle modifiche”
, all’assecondare le iniziative private in materia, alla cooperazione di vario tipo con in governi
.

Il secondo obiettivo dell’Alto Commissariato è, come detto, quello di ricercare soluzioni a lungo termine o durature al problema dei rifugiati.

Esso si realizza nell’assistenza fornita agli individui durante il rimpatrio verso il paese d’origine, qualora le condizioni lo permettano, oppure nelle attività volte al facilitare l’integrazione dei soggetti nei paesi d’asilo o il reinsediamento in paesi terzi, nel caso il rimpatrio non sia possibile
.

b) La definizione di rifugiato.

L’art.6 dello Statuto definisce chi sono i rifugiati che rientrano nella competenza dell’organizzazione.

Essi sono in primo luogo tutti coloro che erano considerati tali secondo i precedenti accordi e convenzioni e secondo lo statuto dell’IRO.

In secondo luogo l’UNHCR si occupa anche di tutto coloro che “per cause di eventi accaduti prima del 1 Gennaio 1951 e avendo fondato timore di persecuzione per ragioni di razza, religione, nazionalità, o opinione politica” si trovino al di fuori del loro paese di nazionalità, o siano apolidi al di fuori del loro paese di abituale residenza, ed a causa di questo timore o per ragioni che non siano la pura convenienza personale, non possano o non vogliano avvalersi della protezione di tale paese
.

Per finire il mandato si estende anche a tutti coloro che si trovino nelle medesime condizioni descritte dall’articolo 6A(ii) senza però alcuna limitazione temporale
.

La differenza che risulta immediatamente evidente, confrontando tale definizione con quelle precedentemente incontrate, è che in questo caso non si fa più riferimento a determinati e limitati gruppi, come i russi o gli armeni dei primi accordi, ma la competenza dell’agenzia si estende ad ogni singolo individuo che si trovi a possedere le caratteristiche descritte.

Ciò che rileva non sono più, dunque, criteri etnici, geografici o cronologici, ma si utilizzano dei criteri individuali, ovvero il timore, che deve essere fondato, e le quattro cause di persecuzione. 

Si può quindi affermare che la portata di tale definizione sia, per la prima volta, decisamente universale
.

c) Le attività dei primi anni.

All’inizio della sua attività l’organizzazione disponeva, come abbiamo visto, di un budget molto limitato: poteva contare infatti su 330 mila dollari e soli 33 funzionari
: nonostante l’esiguità dei mezzi si occupò di circa 400 mila profughi ancora dispersi a causa della Seconda guerra Mondiale.

Il campo d’azione dell’UNHCR era inizialmente circoscritto ai soli rifugiati dell’Europa
: l’Alto commissariato si occupò, infatti, come prima grande sfida, dell’esodo di massa dei circa 200.000 fuggiaschi provenienti dall’Ungheria nel 1956, in seguito alla repressione sovietica, ma fece, al contrario, ben poco per le centinaia di migliaia di profughi cinesi che fuggivano ad Hong Kong o per i rifugiati tibetani in India
.

La soluzione più praticata e favorita durante gli anni ’50 era quella del reinsediamento; non bisogna infatti dimenticare che gli anni in cui l’organizzazione muove i primi passi sono anche gli anni in cui si va acuendo il bipolarismo della Guerra Fredda.

È dunque evidente come, al momento dell’elaborazione dello Statuto dell’Alto Commissariato e della Convenzione di Ginevra, i governi occidentali facessero prevalentemente riferimento ai rifugiati provenienti dai paesi comunisti, ed il reinserimento venisse perciò preferito al rimpatrio verso un paese del blocco sovietico
.

Le prime attività furono comunque, anche nel teatro Europeo, molto caute, condizionate anch’esse dai fragili equilibri della Guerra Fredda, e si limitarono prevalentemente ad un lavoro di natura giuridica, di assistenza ai governi europei affinché adottassero leggi e procedure per l’attuazione della Convenzione.

L’operato dell’UNHCR nei primi tempi si può dunque definire come “reattivo”, in quanto il problema dei rifugiati veniva affrontato principalmente dai paesi di accoglienza; orientato verso l’asilo, perché appunto in questi paesi venivano concentrate le iniziative e veniva favorito il reinsediamento; ed infine, specificamente destinato ai rifugiati, poiché non venivano prese in considerazione altre forme di esodo forzato
.

Con il passare del tempo e l’evolversi delle problematiche, il campo d’azione dell’agenzia evolverà a sua volta, allargandosi compatibilmente con il suo statuto, sia come raggio d’azione, sia come competenza e tipi di intervento.

3.1.2 L’estensione del mandato

Negli ultimi oltre 50 anni, il fenomeno dei rifugiati è andato assumendo proporzioni sempre più importanti, in Europa, ma anche e soprattutto ne resto del mondo.

L’UNHCR ha dovuto adattarsi alle nuove situazioni, diventando da piccola agenzia che era, un’organizzazione che conta uffici in 155 paesi, e un budget annuale che si aggira attorno a 1 miliardo di dollari
.

Sono cambiate le attività e si è esteso il numero di persone e di categorie verso cui esse si indirizzano.

a) I “buoni uffici” dell’Alto Commissario.

La definizione di rifugiato data dalla statuto è molto specifica e designa come rifugiati coloro che sono fuggiti dal loro paese d’origine per timore di persecuzione.

Vi sono tuttavia milioni di persone che si trovano nelle stesse circostanze e condizioni di vita, che però non rientrano in questa definizione, ad esempio, perché non hanno varcato la frontiera del paese, ma si sono rifugiati in un’altra parte di esso, i cosiddetti “Internally displaced people” o IDP
; vi sono anche coloro che pur essendo espatriati, lo hanno fatto per fuggire dalla guerra, e non necessariamente perché temevano una persecuzione diretta specificamente alle loro persone
, inoltre verrebbero ad essere esclusi tutti coloro per i quali risulti impossibile un esame individuale del timore di persecuzione.

Evidentemente non rientrava certo negli scopi dell’organizzazione quello di escludere una così larga fetta di popolazione in stato di bisogno
 e si rese così necessaria una certa flessibilità del mandato dell’UNHCR, che cominciò a prestare assistenza anche ad alcuni di questi gruppi, andando ad allargare la categoria di chi può essere considerato “rifugiato d’interesse della comunità internazionale”
.

La progressiva estensione del mandato avvenne in perfetta conformità sia con l’art.1 dello Statuto, conseguentemente all’invito alla ricerca di soluzioni durevoli
, sia con l’art.9, in cui si legge “l’Alto Commissario si impegnerà in attività addizionali, incluse rimpatrio e reinsediamento come determinerà l’Assemblea Generale”
 .

Il processo prese avvio tramite l’introduzione del concetto dei cosiddetti “buoni uffici” dell’Alto Commissario, definiti da Goodwin-Gill come un idea “ad ombrello” sotto cui far rientrare rifugiati che altrimenti non sarebbero sotto la competenza delle NU
.

La prima menzione ai “buoni uffici” si trova nella risoluzione del 26 Novembre 1957, in cui l’Assemblea Generale autorizzò l’Alto Commissario ad assistere i rifugiati cinesi ad Hong Kong, che non rientravano completamente nella definizione statutaria, ma la cui situazione si poteva considerare come di interesse per la comunità internazionale
.

Nel ’59 poi, come anticipazione dell’Anno mondiale per i rifugiati, l’Assemblea Generale non solo richiamò l’attenzione sui rifugiati compresi nel mandato, ma ufficializzò l’allargamento del mandato anche a quelli che “non rientrano nella competenza delle NU”, autorizzando l’UNHCR ad esercitare i suoi buoni uffici nella trasmissione di contributi a questa categoria
.

Tuttavia, come visto in precedenza, gli anni ’50 sono ancora caratterizzati dalla presenza dell’UNHCR quasi esclusivamente solo in Europa; è con gli anni ’60 che, a causa della decolonizzazione e delle guerre di indipendenza, esplode in Africa il fenomeno dell’esodo di massa, ed un allargamento del mandato risulta assolutamente indispensabile.

In Africa, infatti, l’assenza di un’appropriata struttura amministrativa, sommata alla grande mole di persone in fuga
, fanno sì che l’approccio caso per caso risulti impossibile.

Inoltre, anche il giudizio sul timore di persecuzione risulta impraticabile, in quanto nel contesto della decolonizzazione, tutti fuggivano decisamente per ragioni politiche, e per timore della guerra, ma non per tutti si sarebbe potuto stabilire un fondato timore riguardo ad un persecuzione personale.

Nondimeno, era evidente che tutti, rifugiati secondo lo statuto e rifugiati de facto, ovvero appunto coloro che si trovano nella situazione di essere al di fuori del proprio paese e di non potervi tornare per motivi al di fuori del proprio controllo, ma che non soddisfano i criteri dello statuto dell’UNHCR
, affrontavano comunque la medesima situazione di bisogno.

L’UNHCR fece dunque ricorso ad un accertamento per gruppo, che veniva individuato in base alle cause comuni che avevano indotto alla partenza.

Gli appartenenti a tale gruppo, in funzione della sola appartenenza al medesimo, venivano in prima facie considerati rifugiati
. 

Nel 1961, e così pure nel ’63, l’Assembla Generale rinnovò all’Alto Commissario la richiesta di “proseguire la sua attività in favore dei rifugiati secondo il suo mandato e di coloro che beneficiano dei suoi buoni uffici
.

Nel ’65 viene infine meno anche la distinzione tra rifugiati sotto il mandato e rifugiati dei buoni uffici, poiché l’Assemblea Generale invita genericamente l’UNHCR a proseguire i suoi sforzi in favore “dei diversi gruppi di rifugiati sotto la sua competenza
.

In seguito, evolvendosi l’ambito d’azione, si evolve a sua volta la terminologia utilizzata, e vengono coniate espressioni come “refugees of concern to UNHCR”
 e “special humanitarian tasks”, che evidenziano ulteriormente l’apertura dell’Alto Commissario rispetto al suo iniziale mandato.

L’organizzazione, al giorno d’oggi, dà aiuto, sulla base di ragioni puramente umanitarie, a numerosi gruppi che non vengono formalmente riconosciuti come rifugiati: ai rimpatriati, a donne, bambini e sfollati, o “displaced persons”
.

Quest’ultima categoria merita un approfondimento a parte.

b) Internally displaced people e vittime dei man-made disasters

A partire dalla metà degli anni ’70, compare nelle risoluzioni dell’Assemblea Generale la categoria delle “displaced persons of concern” verso cui si dovrebbero indirizzare, oltre che ai rifugiati secondo lo statuto, le attività dell’Alto Commissario.

Nel ’72 è l’ECOSOC a farne menzione con riguardo alla situazione sudanese, alfine di far godere dei benefici derivati dalle attività di riabilitazione e di assistenza anche le persone, appunto, sfollate, ma rimaste all’interno del paese
.

Un ulteriore passo in favore di questa categoria venne fatto nel 1976, quando l’ECOSOC riconobbe l’importanza delle attività dell’UNHCR nei cosiddetti man-made disasters (disastri causati dall’uomo)
, e l’organizzazione venne incaricata di agire riguardo i rifugiati e gli sfollati vittime di tali eventi.

Il concetto di displaced persons ha le sue radici nel carattere umanitario dell’UNHCR e fu il successore dei “buoni uffici”, questi erano serviti infatti a risolvere il problema del riconoscimento dello status prima facie, mentre la nuova categoria fa fronte alla necessità di provvedere assistenza umanitaria con riferimento soprattutto agli sfollati entro paesi divisi da guerre civili, situazioni in cui la protezione giuridica passa in secondo piano e l’immediato bisogno è quello di prestare assistenza materiale
.

Negli anni ’70, periodo di esodo da paesi come Laos, Cambogia e Vietnam, emerse una certa riluttanza nella documentazione ufficiale verso l’attribuzione della parola rifugiato a coloro di cui si occupava l’UNHCR: ad essa si preferiva, infatti, la denominazione di “displaced persons”, anche se gli stati non contestarono mai la competenza dell’organizzazione in queste situazioni.

Tuttavia, nel 1977, l’Alto Commissario richiese al Comitato esecutivo di fare chiarezza sulla terminologia usata ed emerse, come distinzione tra rifugiato e “displaced person”, quella fondata sul passaggio o meno della frontiera
.

Secondo la definizione data dall’International Law Association, la formula “Internally displaced people” va ad indicare persone o gruppi di persone che sono state forzate a fuggire dalle loro case o dal posto dove abitualmente risiedono in seguito a conflitti armati, guerre civili o violazioni sistematiche dei diritti umani, e che non hanno varcato alcuna frontiera internazionalmente riconosciuta
.

Negli anni ’90 si è cercato di dotare questa nuova categoria di un preciso status giuridico e di un’apposita organizzazione, tuttavia, in mancanza di essi, è fuor di dubbio che le displaced persons facciano parte di coloro che rientrano nella competenza dell’Alto Commissario.

Attualmente esistono nel mondo circa 20-25 milioni di IDPs; di questi 5.8 milioni vengono aiutati dall’UNHCR
.

c) Le attività di assistenza

Man mano che si estendeva il mandato dell’UNHCR, si estendevano simultaneamente anche le sue attività.

Come visto in precedenza, le attività dei primi anni dell’organizzazione, eccezion fatta per l’assistenza prestata nelle fasi di rimpatrio ed reinsediamento, si limitavano ad un lavoro di natura prevalentemente giuridica, ovvero di aiuto ai governi nell’elaborazione ed adozione di normative conformi al diritto internazionale e nell’attribuzione ai rifugiati di un preciso status giuridico.

È evidente, però, come un individuo che fugge da persecuzione abbia esigenze che vanno oltre lo status giuridico: non è certo possibile, infatti, occuparsi, ad esempio, del rimpatrio prescindendo da bisogni primari quali cibo o assistenza medica.

Inizialmente, anche a causa dell’esiguità del budget a disposizione, l’UNHCR era un’organizzazione non operativa, nel senso che non svolgeva queste attività direttamente, ma sollecitava gli stati d’accoglienza ad occuparsene
.

Molto presto venne, tuttavia, riconosciuta la complementarità tra protezione ed assistenza materiale e già nel 1952 l’Assemblea Generale autorizzava l’agenzia a richiedere fondi e nel 1954 la creazione del Fondo delle Nazioni Unite per i rifugiati (UNREF)
.

Al giorno d’oggi l’UNHCR offre oltre alla protezione legale, ripari, cibo, acqua e assistenza sanitaria ed ha avviato speciali programmi per le donne, i bambini e gli anziani.

Nell’America centrale ha portato avanti anche programmi di ricostruzione di scuole, strade e ponti, inoltre, per quanto riguarda la ricerca di soluzioni durevoli, oltre a provvedere il trasporto a coloro che desiderano tornare nel proprio paese d’origine, l’UNHCR provvede incentivi finanziari e aiuti materiali come semi o macchinari agricoli, non solo ai rimpatriati, ma anche alle loro comunità locali.

Oltre alla maggiore capacità di sostenere le crisi, le attività dell’Alto Commissariato si sono estese anche alla prevenzione di esse: uno dei sistemi messi a punto prevede un’attività di monitoraggio globale e un sistema di preavviso-“early warning”-che permetta di prevedere le possibili crisi e farvi fronte in anticipo, ad esempio con il dispiegamento preventivo di personale nelle zone a rischio
.
L’operato dell’Alto Commissario si è dunque evoluto molto dai suoi primi anni di vita: possiamo attualmente definire la sua attività come “di prevenzione attiva” o proactive e onnicomprensiva.

Con il primo termine ci si riferisce al fatto che l’organizzazione ha investito in attività volte a prevenire gli esodi di massa, orientate verso il paese d’origine, ed ha posto l’accento non solo sui doveri dei paesi ospitanti, ma anche su quelli d’origine; con il secondo termine si fa, invece riferimento all’adozione di un approccio più globale verso la questione dell’esodo forzato, che va oltre la definizione statutaria di rifugiato
.

3.2 La Convenzione di Ginevra del 1951

3.2.1 Le origini ed il Protocollo di New York del 1967

La Convenzione dell’ONU relativa allo status di rifugiato venne elaborata tra il 2 e il 25 Luglio 1951 da una Conferenza di Plenipotenziari, riunitasi a Ginevra per volontà dell’Assemblea Generale dell’ONU, e fu approvata, poi, all’unanimità il giorno 28 dello stesso mese
.

Lo scopo della conferenza era quello di creare un forte strumento di protezione internazionale dei rifugiati, che si rivelasse più efficace dei precedenti tentativi fatti dalla SdN e che fornisse una base legale al lavoro del neonato UNHCR.

Presero parte alla conferenza prevalentemente paesi occidentali e dagli orientamenti liberali anche se non mancarono paesi come l’Egitto, l’Iraq, Israele, la Colombia e la Yugoslavia, quest’ultima unica presenza del blocco comunista
.

Come nel caso della creazione dell’UNHCR, le opinioni riguardo l’approccio da seguire erano fortemente divergenti, specialmente per ciò che riguardava la definizione di rifugiato.

Gli Stati Uniti favorivano una definizione restrittiva, molto precisa, poiché ritenevano che una definizione troppo vaga avrebbe creato degli obblighi giuridici imprevedibili per gli stati e causato disaccordi tra i governi riguardo l’interpretazione l’applicazione.

In contrapposizione i paesi dell’Europa Occidentale promuovevano l’adozione di una definizione più ampia, sebbene non fossero concordi nello stabilirne l’esatta estensione
.

Il risultato fu, ancora una volta, un compromesso, dal momento che ogni stato era comunque ben attento a far in modo di non scalfire eccessivamente la propria sovranità ed a fare allo stesso tempo il proprio interesse
.

La definizione di rifugiato
, universalmente applicabile, venne dunque incentrata sul “fondato timore di persecuzione”, concetto considerato né troppo ristretto né eccessivamente esteso e, nell’ottica del delegato statunitense, adatto a comprendere sia i rifugiati del dopoguerra, sia quelli futuri
. 

Inizialmente, tuttavia, due pesanti limitazioni venivano poste al raggio d’applicazione della Convenzione, poiché si riteneva che per i governi non sarebbe stato facile firmare “un assegno in bianco”
 che attribuisse loro obblighi nei confronti di futuri rifugiati senza poter conoscere l’origine ed il numero di essi.

La prima ne circoscriveva l’applicabilità ai soli rifugiati che avevano acquisito tale status “a seguito di avvenimenti verificatisi anteriormente al 1° gennaio 1951”
.

La seconda era facoltativa e consentiva agli stati di limitare la competenza della Convenzione, dichiarandolo in sede di ratifica, ai rifugiati divenuti tali in seguito ad avvenimenti avvenuti in Europa
.

Resa così da tutti accettabile
, la Convenzione fu formalmente adottata, anche se furono necessari altri tre anni prima che le sei ratifiche necessarie fossero effettuate ed il documento entrasse ufficialmente in vigore il 22 Aprile 1954
.

La Convenzione segna sicuramente una svolta in materia di rifugiati: si tratta del primo accordo internazionale che copre tutti gli aspetti più fondamentali della loro vita, sancendo, come vedremo, una serie di diritti basilari che devono essere garantiti dallo stato ospitante, talvolta al medesimo livello degli stessi cittadini; tuttavia le limitazioni già menzionate ne impedivano l’applicazione alla gran parte dei rifugiati mondiali, il cui numero, specialmente in Africa negli anni ’60 ed in seguito anche in Asia, andava ingrossandosi.

Per questo motivo, dopo un’inefficace richiesta da parte dell’Assemblea Generale, nel 1963, di regolare i nuovi problemi riguardo ai rifugiati conformemente allo spirito della Convenzione
, nel 1964 il Comitato Esecutivo dell’UNHCR chiese alla Alto Commissario quali misure potessero essere prese per prorogare il limite temporale dell’art.1
.
L’Alto commissario volendo evitare la convocazione di una conferenza internazionale che avrebbe rimesso in discussione la Convenzione, convocò, nel 1965, una conferenza di esperti a Bellagio, in Italia, alfine di proporre delle soluzioni per restringere la suddetta limitazione
.

I giuristi convenuti ritennero giunto il momento non solo per una restrizione della limitazione, bensì per una sua eliminazione, e formularono un Protocollo, poi firmato a New York, il cui testo, indipendente da quello della Convenzione, era costruito in modo tale che gli stati firmatari sarebbero comunque stati vincolati da essa; l’art.1 del Protocollo prevedeva infatti che gli stati si impegnassero a rispettare gli articoli della Convenzione dall’1 al 34 compreso
.

Inoltre, la limitazione geografica sarebbe stata conservata solo per coloro che l’avevano apposta al momento dell’adesione.

Gli stati firmatari potevano, infine, porre una riserva sulla giurisdizione obbligatoria della Corte Internazionale di giustizia
.

Il testo ottenuto venne trasmesso direttamente all’Assemblea Generale, che ne prese atto e lo fece trasmettere agli stati per la firma
.

Il Protocollo raccolse in meno di un anno le sei firme necessarie per entrare in vigore, inoltre, poiché, come detto, si trattava di uno strumento indipendente, vi poterono aderire anche stati che non erano parte alla Convenzione, come fu il caso degli USA.

Sono attualmente parte della Convenzione 142 stati, e 141 del Protocollo di New York; di questi 138 sono parte di entrambi gli strumenti.

In totale, sono parte a uno o ad entrambi gli strumenti 145 stati
.

Dopo aver visto come nasce la Convenzione, è ora necessario esaminarne i punti salienti.

Vedremo dunque più dettagliatamente il significato e le implicazioni della definizione di rifugiato, poiché essa è l’unica internazionalmente riconosciuta e ad essa fanno riferimento anche tutti gli stati dell’Unione Europea.

Ci soffermeremo quindi sull’art.33 che enuncia il principio di non-refoulement e poi vedremo rapidamente quali sono i diritti e doveri attribuiti agli individui ed agli Stati.

Per concludere considereremo in breve le critiche mosse alla Convenzione al compimento dei suoi 50 anni.

3.2.2 La definizione di rifugiato

Le disposizioni riguardo chi sia considerato o meno rifugiato secondo la Convenzione di Ginevra sono contenute all’art.1 della stessa.

Il suddetto articolo consiste di tre parti che riguardano rispettivamente le clausole di “inclusione”, di “cessazione” e di “esclusione”; ai fini di questa trattazione riteniamo utile esaminare nello specifico le clausole di inclusione, ovvero l’articolo 1A, poiché di fondamentale importanza per la comprensione della materia e poiché l’interpretazione del quale risulta tra le più controverse
.

Si ritiene sia utile comunque ricordare che la Convenzione non si applica a persone che “abbiano commesso un crimine contro la pace, un crimine di guerra o un crimine contro l'umanità, come definito negli strumenti internazionali elaborati per stabilire disposizioni riguardo a questi crimini”, che “abbiano commesso un crimine grave di diritto comune al di fuori del Paese di accoglimento e prima di esservi ammesse in qualità di rifugiati” o che “che si siano rese colpevoli di azioni contrarie ai fini ed ai principi delle Nazioni Unite”
.

L’articolo 1A stabilisce, dunque, che si considera rifugiato, oltre a chi veniva considerato tale dai precedenti accordi o convenzioni
, colui:


2) che, a seguito di avvenimenti verificatisi anteriormente al 1° gennaio 1951, temendo a ragione di essere perseguitato per motivi di razza, religione, nazionalità, appartenenza ad un determinato gruppo sociale o per le sue opinioni politiche, si trova fuori del Paese, di cui è cittadino e non può o non vuole, a causa di questo timore, avvalersi della protezione di questo Paese: oppure che, non avendo la cittadinanza e trovandosi fuori del Paese in cui aveva residenza abituale a seguito di tali avvenimenti, non può o non vuole tornarvi per il timore di cui sopra.”

La presente definizione riprende, come si nota, quasi interamente quella dell’UNHCR, anzi, una volta caduta la limitazione temporale, essa risulta in confronto ampliata grazie all’aggiunta di una quinta causa di persecuzione, ovvero l’appartenenza ad un preciso gruppo sociale.

I rifugiati secondo la Convenzione sono dunque caratterizzati da quattro elementi fondamentali: 1) si trovano al di fuori del loro paese d’origine, 2) non possono o non vogliono avvalersi dalla protezione di questo paese o farvi ritorno, 3) tale incapacità o mancata volontà è dovuta ad un fondato timore di persecuzione, ed infine 4) la persecuzione è temuta per ragioni di razza, religione, nazionalità, appartenenza ad un determinato gruppo sociale o per le proprie opinioni politiche
.

Le prime due caratteristiche non necessitano di particolari approfondimenti in questa sede, basti ricordare che la Convenzione si applica esclusivamente a coloro che abbiano varcato il confine dello stato di cui sono cittadini o dove abitualmente risiedono, non si applica dunque agli sfollati interni (IDPs) o a coloro che godono di asilo diplomatico all’interno delle ambasciate
.

Per quanto riguarda i concetti di “fondato timore di persecuzione”, e per le cinque cause di timore si ritiene invece utile un approfondimento.

a) il fondato timore di persecuzione
Questo concetto costituisce il cuore della definizione e va a sostituire i precedenti approcci che individuavano i rifugiati in base a categorie, legate spesso alla provenienza.

Esso è composto da un elemento soggettivo, il timore, ed uno oggettivo, la sua fondatezza
.

Il timore, la paura, è evidentemente uno stato mentale soggettivo, strettamente personale, che può talvolta essere esagerato, ciò non implica tuttavia automaticamente che esso sia infondato.

Per accordare lo status sarà necessaria per questo motivo, prima di un giudizio sulla situazione esistente nel paese d’origine, una valutazione della condizione personale dell’individuo, degli aspetti soggettivi della sua vita, in modo da localizzare il soggetto in un contesto socio-politico ben definito.

Questo è necessario alfine di verificare se il timore del soggetto abbia ragione di essere per motivi concreti, oggettivi, ovvero se sia, appunto, fondato.

Sarà dunque necessario tenere in considerazione il background personale e famigliare, poiché la persecuzione inflitta a conoscenti o membri della famiglia potrebbe ragionevolmente indurre il richiedente a temere per la propria incolumità, così come la sua appartenenza a particolari gruppi religiosi o politici, la sua etnia e le sue esperienze personali
.

Questi fatti vanno accompagnati, poi, da un’oggettiva valutazione della situazione nel paese d’origine del richiedente, poiché le sue affermazioni non possono essere considerate in astratto, ed è necessario verificarne la credibilità.

È evidente che chi è già stato perseguitato in patria prima di fuggire, possiede ottime ragione per ritenere che ciò possa riaccadere, non è tuttavia necessario che la persecuzione abbia già avuto luogo per dimostrare la fondatezza del timore
.

Inoltre non è necessaria la certezza che ciò avverrà: ciò che interessa è fondamentalmente accertare il rischio, la probabilità che ciò accada
, quindi la valutazione sull’eleggibilità o meno del richiedente si fonda su una previsione, basata sui fatti presentati dal soggetto, di ciò che potrebbe accadergli una volta rientrato in patria
.

Per poter operare una giusta valutazione dei suddetti elementi, soggettivo e oggettivo, è inoltre necessario interrogarsi sul significato della parola persecuzione e su chi siano gli agenti di persecuzione
.

Essa non viene esplicitamente definita né nella Convenzione né in altro documento internazionale; agli articoli 31 e 33 della Convenzione ci si riferisce a coloro la cui libertà o vita verrebbe messa in pericolo, e la Convenzione dell’84 sulla tortura comprende nel termine “ogni atto con il quale venga volontariamente inflitto serio dolore o sofferenza”.

La persecuzione, secondo gli intenti dei redattori della Convenzione di Ginevra, è correlata alla mancanza di protezione, include la minaccia di essere deprivati della vita o della libertà, intesa in senso fisico, di essere sottoposti a tortura o altri trattamenti inumani e si estende a comprendere misure particolarmente discriminanti che portino come risultato l’imposizione di seri svantaggi economici, la privazione o negazione del lavoro o all’educazione o alla libera espressione della propria religione
.

Sicuramente, reduci dalle macabre scoperte dello sterminio nazista, i redattori della Convenzione, al momento di formulare il primo articolo della Convenzione, consideravano quali agenti di persecuzione gli Stati, le autorità nazionali, tuttavia nulla nella Convenzione, e nemmeno in altri documenti quali la Convenzione contro la Tortura, o la Convenzione Europea sui Diritti Umani affermano che ciò sia necessario.

È parere dell’UNHCR, condiviso dalla maggioranza degli Stati, che la Convenzione si applichi anche ai casi in cui la persecuzione venga inflitta da agenti non statali, come gruppi di ribelli e gruppi armati, sette religiose, clan, o famiglie e che anche determinate usanza tradizionali possano tradursi in persecuzione, qualora il governo del paese sia assente, o pur essendo presente non sia in grado di dare adeguata protezione, o addirittura tolleri, assecondi o promuova le suddette pratiche o le attività di suddetti attori
.

Pochi stati continuano a mantenere un’interpretazione restrittiva di questo concetto, non riconoscendo lo status a coloro la cui persecuzione è inflitta da agenti non statali
.

“Fondato timore di persecuzione” sussiste dunque qualora l’individuo tema, per ragioni strettamente personali, che scaturiscono direttamente dalla sua particolare situazione e che sono collegate a uno o più degli elementi stabiliti nell’articolo 1, di venire esposto, qualora rientrato nel suo paese, a persecuzione, secondo il significato precedentemente chiarito, per mano del governo o di agenti non statali; il timore deve essere fondato su elementi oggettivi che possano stabilire l’esistenza di un reale rischio, sebbene non la certezza,che ciò accada.

b) le ragioni di persecuzione

Le ragioni di persecuzione elencate nell’articolo 1 A sono cinque: razza, religione, nazionalità, appartenenza ad un determinato gruppo sociale ed opinioni politiche.

Per quanto riguarda razza e religione, risulta immediato comprendere a cosa ci si riferisca, essendo queste due delle ragioni che storicamente sono sempre state motivo di discriminazione e persecuzione, ed anche perché l’attualità ce ne offre quotidianamente tragici esempi: per razza si intende, dunque, il senso più esteso del termine, che comprende anche tutti i tipi di gruppi etnici ai quali ci si riferisce comunemente come razza; per quanto riguarda la religione la si concepisce sia come facoltà dell’individuo di scegliere liberamente quale fede seguire o di non seguirne nessuna, sia come la possibilità di manifestare pubblicamente il proprio credo
.

Il termine nazionalità significa in questo caso non solamente cittadinanza, ma anche appartenenza ad un gruppo etnico o linguistico e può talvolta coincidere con la razza.

Il concetto di nazionalità coinvolge le minoranze etniche nazionali, ma non necessariamente gruppi minoritari: esistono infatti casi di minoranze dominanti
.

Con riguardo al termine “gruppo sociale”, probabilmente i redattori della Convenzione intendevano riferirsi alle classi sociali, come i proprietari terrieri e i borghesi capitalisti, che affrontavano in quel periodo la ristrutturazione della società operata dai regimi comunisti.

La Convenzione non esplicita tuttavia quest’intenzione e nulla esclude la possibilità di farvi rientrare anche gruppi che vengono ad essere, per vari motivi, oggetto di persecuzione
.

Un caso sono, ad esempio, le donne, per cui i redattori, tutti uomini, non avevano previsto alcuna particolare disposizione legata alla discriminazione di genere
.

L’appartenenza ad un determinato gruppo sociale si fonde spesso con le altre cause di persecuzione, anche con le opinioni politiche qualora un dato gruppo sia perseguito perché considerato non leale o di ostacolo al governo
.

Per quanto riguarda, infine, le opinioni politiche, bisogna precisare che il semplice fatto di possedere una diversa opinione politica rispetto a quella del governo del proprio paese non è di per se una ragione tale da giustificare il fondato timore di persecuzione.

Ciò si verifica qualora tale opinione non sia tollerata, ma anzi repressa ed ostacolata dalle autorità; è inoltre necessario che il fatto che il soggetto possieda tale opinione sia giunto all’attenzione delle autorità, in quanto solo così il timore di persecuzione è fondato
.

3.2.3 Il principio di non-refoulement.
Uno dei punti salienti della Convenzione è l’articolo 33, dove viene sancito il principio conosciuto con il nome francese di non-refoulement, l’articolo dichiara infatti che:

1) Nessuno Stato contraente potrà espellere o respingere (refouler) - in nessun modo - un rifugiato verso le frontiere dei luoghi ove la sua vita o la sua libertà sarebbero minacciate a causa della sua razza, della sua religione, della sua nazionalità, della sua appartenenza ad una determinata categoria sociale o delle sue opinioni politiche.


Questo principio sta alla base del concetto di rifugio e di asilo, il cui obiettivo, come quello della Convenzione, è quello di proteggere i rifugiati dalla persecuzione; è logico quindi che l’impegno fondamentale per gli stati firmatari sia di non respingere i rifugiati non solo verso il paese da cui sono fuggiti, ma anche verso qualsiasi paese dove si possano comunque trovare in pericolo.

Al tempo della redazione della Convenzione, tuttavia, questo punto fu a lungo dibattuto, poiché ci si chiedeva se il principio andasse applicato anche a coloro non avessero ancora varcato la frontiera o nel caso di esodi di massa
.

Al giorno d’oggi il principio di non-refoulement è considerato un principio di diritto internazionale consuetudinario
, è riconosciuto universalmente anche nella Dichiarazione dell’ONU sull’asilo territoriale del 1967
, ed a livello regionale nelle Convenzioni dell’OUA riguardo gli specifici aspetti del problema dei rifugiati in Africa del 1969, nella Dichiarazione americana dei Diritti dell’Uomo del 1969
, nella Risoluzione del Consiglio Europeo riguardo l’asilo a persone in pericolo di persecuzione del 1967
, ed infine nei Principi riguardanti il trattamento dei rifugiati adottati dal Comitato Consultivo Legale Afro-Asiatico nel 1966
.

Nelle Conclusioni della tavola rotonda sul non-refoulement tenuta nel 2001 nel contesto delle Global Consultations indette dall’UNHCR, leggiamo che il divieto di espulsione si applica indistintamente a coloro che abbiano già formalmente ottenuto lo status di rifugiato, come a coloro che siano in attesa di ottenerlo
.

A questo proposito è bene ricordare che il riconoscimento dello status di rifugiato ha un valore meramente declaratorio: il rifugiato è tale anche prima di venirvi riconosciuto, e quindi ha diritto di essere trattato come tale anche durante la valutazione dei fatti sulla sua eleggibilità o meno
.

Il principio include inoltre qualsiasi pratica che abbia come risultato quello di esporre il rifugiato alla persecuzione, quindi anche l’intercettazione, il respingimento alla frontiera e il refoulement indiretto, questione che viene ribadita anche nelle conclusioni date dal Comitato Esecutivo a questo proposito
, e va applicato anche ai casi di esodo di massa, per cui dovranno essere create delle soluzioni adatte
.

Le conclusioni della tavola rotonda specificano anche che le eccezioni contenute al paragrafo 2 dell’art.33, ovvero:

2) Il beneficio di detta disposizione non potrà tuttavia essere invocato da un rifugiato per il quale vi siano gravi motivi per considerarlo un pericolo per la sicurezza dello Stato in cui si trova, oppure da un rifugiato il quale, essendo stato oggetto di una condanna già passata in giudicato per un crimine o un delitto particolarmente grave, rappresenti una minaccia per la comunità di detto Stato.
debbano essere interpretate in modo restrittivo e con cautela e che in ogni caso il respingimento è vietato qualora il soggetto venga esposto a rischio di tortura
.

L’importanza del principio di non-refoulement è sottolineata anche dall’art.42 della Convenzione di Ginevra, il quale prevede che gli stati contraenti non possano porvi riserva
.

3.2.4 I diritti e doveri attribuiti dalla Convenzione di Ginevra del 1951

La Convenzione di Ginevra, pur prevedendo per gli stati l’obbligo di non-refoulement, non prevede per i rifugiati un generale diritto d’asilo, la cui concessione viene lasciata alla decisione ultima dello stato ospitante.

Tuttavia, è previsto per coloro che rientrano nella definizione data all’art.1A un largo numero di diritti civili, economici,sociali, culturali e civili, e viene inoltre garantito il rilascio di documenti di identità e di viaggio.

Il testo della Convenzione prevede, a seconda del diritto in questione, diverse intensità di protezione: il rifugiato può essere equiparato ad un cittadino, gli può essere riservato il miglior trattamento adottato per cittadini di altri stati in ragione di speciali accordi stipulati con i rispettivi stati, oppure il trattamento minimo riservato agli stranieri in generale.

Il rifugiato gode dello stesso trattamento riservato ai cittadini per quanto riguarda la libertà di religione (art.4), la protezione della proprietà intellettuale ed industriale (art.14), il libero accesso ai tribunali e l’assistenza giuridica (art.16), l’istruzione (art.22), l’assistenza pubblica (art.23), il carico fiscale (art.29), e, sebbene con alcune restrizioni, per quanto riguarda la legislazione sul lavoro e la sicurezza sociale (art.24).

Il migliore trattamento riservato agli stranieri è adottato con riguardo ai rifugiati per quanto riguarda i diritti di associazione per fini non politici e sindacali (art.12) e per quanto riguarda le attività salariate (art.17).

È infine riservato il trattamento minimo, ma comunque non inferiore a quello riservato agli stranieri presenti nel paese che si trovino nelle medesime condizioni, per quanto riguarda la proprietà di beni mobili o immobili (art.13), le attività autonome e le libere professioni (art.18 e 19) ed infine in materia di alloggi (art.21).

Rimane comunque chiaro che i diritti sanciti dalla Convenzione sono minimi e nulla vieta agli stati di applicare misure più favorevoli (di cui all’art.5).

Per quanto riguarda i doveri, la Convenzione impone ai rifugiati l’obbligo generale di “conformarsi sia alle leggi e ai regolamenti, sia ai provvedimenti adottati per il mantenimento dell'ordine pubblico” (art.2) emessi dallo stato in cui si trovano.

Gli stati hanno l’obbligo di proteggere i diritti dei rifugiati così come stabilito dal testo della Convenzione, “senza discriminazione riguardo alla razza, la religione e il Paese di origine” (art.3); sono inoltre tenuti a non punire il rifugiato che si presenti alla frontiera o soggiorni nel territorio sprovvisto di documenti purché questi si presenti immediatamente alle autorità competenti (art.31) e a non espellere un rifugiato che risieda regolarmente nel territorio se non per motivi di sicurezza nazionale o ordine pubblico (art,.32); infine, sono vincolati, come già visto, all’obbligo di non-refoulement.

3.2.5 La Convenzione dopo cinquant’anni

A più di cinquant’anni dalla sua creazione, la Convenzione di Ginevra del 1951, modificata unicamente dal Protocollo di New York del 1967, continua ad essere la figura centrale nell’attuale regime della protezione di rifugiati.

Se la Convenzione è rimasta pressoché invariata, lo stesso non si può dire per il contesto a cui essa si applica: crisi come quella del Kosovo, dell’Afghanistan o dell’Iraq, solo per citare le più note, hanno enormemente aumentato il numero dei fuggitivi in cerca di asilo ed insieme a loro dei migranti economici; inoltre la facilità degli spostamenti del mondo odierno ha fatto sì che si moltiplicassero il trafficanti in esseri umani e le immigrazioni illegali e clandestine.

Tutto ciò ha inevitabilmente posto sotto pressione i sistemi di accoglienza degli Stati, che come reazione hanno cominciato ad adottare interpretazioni sempre più restrittive della definizione di rifugiato ed a sostenere l’inadeguatezza della Convenzione.

Secondo il parere di molto stati, infatti, una grande parte dell’aumento domande d’asilo sarebbe dovuta all’abuso del sistema da parte di migranti economici e prova ne sarebbe anche il grande numero di domande rifiutate.

La convenzione si rivelerebbe in questo caso inadeguata poiché essa obbliga gli stati a prendere in esame ogni richiesta d’asilo, anche se manifestamente infondata, moltiplicando quindi i costi che gravano su di essi.

Inoltre molti vedono nella protezione del testo del 1951 un possibile rifugio dietro cui si potrebbero riparare terroristi, trafficanti di droga ed ogni tipo di criminale internazionale.

L’opinione di molti paesi è, dunque, che un ritorno alla discrezionalità dello stato in materia sia l’unica soluzione per garantire la sicurezza interna.

La Convenzione è sicuramente lungi dall’essere perfetta: non si occupa infatti della persecuzione legata al genere, o del problema degli sfollati interni, entrambi problemi di vasta portata al giorno d’oggi; inoltre prevede un approccio caso per caso, che difficilmente si adatta agli odierni esodi di massa, come avvenne ad esempio nel caso del Kosovo, ed è altresì vero che non è in alcun modo stata concepita per dare una soluzione al problema dei rifugiati, ma solo per ovviarne gli effetti immediati.

Come si vede però, nessuno degli obiettivi sui quali la Convenzione fallisce rientra in quelli per i quali essa e stata creata.

Essa non fu infatti mai concepita come uno strumento per regolare l’immigrazione ed il fatto che vi sia chi abusa del sistema non può essere imputato ad una sua deficienza, inoltre non è detto che la richiesta di chi non rientra nei criteri sia manifestamente infondata e bisogna essere molto cauti nel disciplinare questi casi, che se lasciati a discrezione del potere politico sarebbero infatti facilmente manipolabili.

Per quanto riguarda il dare rifugio a criminali, essi sono già chiaramente esclusi dalla sua competenza nell’articolo 1F.

Non va dimenticato, tra l’altro, che gli stati che più si lamentano di essere sommersi dai rifugiati, che creano barriere e restringono l’interpretazione della convenzione per ammettere il minor numero possibile di rifugiati e che pongono l’accento sull’idea di burden sharing, ovvero ripartizione dell’onere affinché un non siano sempre il soliti pochi paesi a sobbarcarsi il peso di grandi numeri di richieste d’asilo, sono generalmente paesi sviluppati, che non tengono conto del fatto che vi sono paesi in via di sviluppo che spesso ospitano quantità maggiori di rifugiati e per periodi più lunghi: l’Iran e il Pakistan da soli ospitano due volte più rifugiati di quelli che ospitano i paesi europei messi assieme.

Nonostante le lamentele, inoltre, il contributo degli stati dalle economie più floride al lavoro di protezione dell’UNHCR è pari solo ad un decimo di ciò che spendono per finanziare il loro sistema d’asilo interno
.

Alla luce di quanto detto, la Convenzione di Ginevra appare tutt’altro che superata, seppur non perfetta: non è stato infatti una colpa per i suoi redattori il non poter prevedere cosa sarebbe successo negli anni a venire, ma è invece un successo che siano stati in grado di creare un concetto, quello di fondato timore di persecuzione, che pur con i suoi limiti, vale ancora oggi.

Inoltre, è vero anche che nonostante le molte critiche, gli stati non si sono mai mostrati realmente propositivi riguardo a delle eventuali modifiche concrete e la loro tendenza è stata solo quella di restringere l’interpretazione delle disposizioni e creare delle soluzioni alternative per cercare di far rientrare il minor numero possibile di soggetti all’interno della definizione di rifugiato.

Queste alternative hanno però in genere portato a soluzioni che garantiscono minor protezione e minor diritti agli individui, fatto che mette ancora più in luce la necessità e l’insostituibilità della convenzione.

4 L’ESTENSIONE DELLA DEFINIZIONE DI RIFUGIATO NEGLI ACCORDI REGIONALI.

La Convenzione di Ginevra è, come abbiamo visto, l’unico strumento universale in materia di rifugiati; tuttavia esistono due importanti accordi regionali, la Convenzione dell’OUA del 1969 e la Dichiarazione di Cartagena degli stati centroamericani del 1984.

Esse non hanno influenza alcuna sull’Unione Europea, poiché sono documenti di circoscritti agli stati africani dell’OUA e a quelli americani dell’OSA; può comunque essere utile ricordarle poiché hanno l’importante caratteristica di estendere, come vedremo, la definizione di rifugiato rispetto a quella della Convenzione di Ginevra, elemento che, nell’ottica dell’armonizzazione delle politiche e normative europee in materia, va sicuramente tenuto in considerazione.

4.1 La Convenzione dell’OUA del 1969

Come abbiamo già ricordato, fino al Protocollo del 1967 la Convenzione di Ginevra non copriva i rifugiati africani a causa delle limitazioni geografiche e temporali poste alla sua definizione; inoltre anche dopo la sua approvazione rimanevano in Africa numerosi rifugiati che non rientravano nei criteri della Convenzione, ma necessitavano ugualmente di protezione.

Per questo motivo, ovvero per la necessità sentita dagli stati membri dell’Organizzazione dell’Unità Africana di tenere conto delle particolari caratteristiche del fenomeno dei rifugiati in Africa, venne elaborata ed adottata nel 1969 la “Convenzione che disciplina particolari aspetti del problema dei rifugiati in Africa”
.

Essa non si pone, come inizialmente era temuto dall’UNHCR
, come una Convenzione alternativa o in concorrenza con quella di Ginevra, si pone anzi come un’integrazione di essa, che considera “lo strumento fondamentale e universale riguardante lo status dei rifugiati”.

La definizione africana riprende interamente quella dell’ONU, fatte salve naturalmente, le limitazioni
; inoltre all’articolo 1(2) estende la competenza considerando rifugiati oltre a coloro che fuggono per un “fondato timore di persecuzione” anche coloro che fuggono a causa di “un’aggressione esterna, di un’occupazione o di una dominazione straniera, o di gravi turbative dell’ordine pubblico, in tutto o in una parte del paese d’origine”
.

Questo evita ai rifugiati africani di dover dimostrare la connessione del motivo della fuga con il suo status personale, fatto che, come abbiamo visto, aveva creato non pochi problemi in Africa sia per le insufficienti strutture amministrative, sia perché molto spesso, appunto, non vi è una vera persecuzione personale, ma il timore per la propria incolumità è comunque legittimo in quanto dovuto ad una situazione di pericolo generalizzato, come ad esempio, l’esplodere di conflitti internazionali o civili
.

La Convenzione dell’OUA porta anche ulteriori innovazioni: afferma, in linea con la tradizione di asilo e ospitalità africana, ma senza creare un vero e proprio obbligo, che gli stati membri si impegnano a fare “quanto in loro potere” per accogliere i rifugiati ed assicurarvi una sistemazione, e che l’asilo così concesso non deve essere inteso da altri paesi come un atto ostile, ma semplicemente umanitario
.

Viene poi fugato ogni dubbio riguardo il principio di non-refoulement, vietando esplicitamente il rifiuto di ammissione alla frontiera ed inoltre viene stabilito un principio di burden sharing prevedendo la possibilità per ogni stato di fare appello agli altri qualora la pressione fosse troppo gravosa l’impegno di questi a fare il possibile per alleviarla
.

Interessante è anche la sollecitazione ai paesi d’asilo di sistemare, per motivi di sicurezza, i rifugiati lontani dalla frontiera del paese da cui fuggono
.

Inoltre non viene fatta differenza alcuna se il rifugiato in questione avrebbe potuto trovare rifugio in un’altra zona del paese d’origine ed ha preferito invece fuggire all’estero; si considera infatti che i motivi per preferire questa scelta possono essere svariati: dalla presenza in quella sona di strutture sottosviluppate, alla considerazione che una zona momentaneamente sicura potrebbe a breve non esserlo più, e al fatto che, data la falsità delle frontiere generalmente imposte in Africa nel periodo coloniale, molto spesso intere comunità sono state divise ed è quindi plausibile che un fuggitivo voglia andare a ricongiungersi alla propria anche se al di fuori del paese
.

Infine la Convenzione stabilisce un ulteriore obbligo per i rifugiati, che consiste nel non portare avanti nel paese ospitante attività sovversive contro qualsiasi altro membro dell’OUA.

Gli stati ospitanti si impegnano, d’altra parte, a vigilare ed impedire che vengano sferrati attacchi da parte dei rifugiati residenti nel loro territorio, verso altri paesi dell’Organizzazione
.

4.2 La Dichiarazione di Cartagena del 1984.

La Dichiarazione di Cartagena del 1984 nasce come reazione alla crisi dei rifugiati in atto in quel periodo in America Centrale
; essa fu inizialmente firmata da 10 stati ed in seguito, nel 1985, venne approvata dall’OSA.

Anch’essa estende la definizione di rifugiato contenuta nella Convenzione di Ginevra, per cui sono rifugiati anche coloro che fuggono dal loro paese “perché la loro vita, la loro sicurezza, la loro libertà è minacciata da violenze generalizzate, un’aggressione straniera, un conflitto interno, massicce violazioni di diritti umani o altre gravi turbative dell’ordine pubblico”
.

La menzione alle massicce violazioni di diritti umani rende la dichiarazione decisamente moderna e ne estende notevolmente la competenza: non è necessario che il paese sia percorso da conflitti, perché si possa legittimamente essere riconosciuti come rifugiati; infatti non è necessariamente solo laddove vi sono conflitti o turbamenti dell’ordine pubblico in atto, che i diritti umani vengano violati ed anche in questi casi si ha dunque diritto ad essere protetti
. 

Tuttavia l’introduzione di questo concetto, potenzialmente di indiscutibile portata, innova la definizione solo relativamente: bisogna infatti dimostrare che queste violazioni minaccino la vita, la sicurezza o la libertà dell’individuo, quindi si torna a dover dimostrare una connessione personale
.

Nonostante la dichiarazione di Cartagena sia un documento non giuridicamente vincolante, essa non manca di esercitare un notevole peso: infatti la maggior parte degli stati Centroamericani oltre ad avere aderito alla Convenzione del 1951 ed al Protocollo di New York, applica regolarmente la definizione della Dichiarazione, ed in alcuni casi essa è stata anche recepita dalle normative interne
.

PARTE SECONDA: I RIFUGIATI E L’UE, DIFFICILE EQUILIBRIO TRA LA PROTEZIONE DELL’INDIVIDUO E L’INTERESSE NAZIONALE.

5 INTRODUZIONE: IL PERCORSO DELLA COOPERAZIONE IN MATERIA D’ASILO, DALL’ATTO UNICO EUROPEO AL CONSIGLIO DI TAMPERE DEL 1999.

La cooperazione Europea in materia d’asilo ha inizio a partire da metà degli anni ’80, in un momento in cui i cambiamenti dovuti alla fine della guerra fredda, l’espandersi delle comunicazioni e dei trasporti planetari ed il sempre più frequente esplodere di conflitti civili in varie zone del mondo, hanno come conseguenza un considerevole aumento dei flussi migratori
.

Il fenomeno s’innesta su una situazione economica piuttosto precaria: le crisi degli anni ’70 non sono ancora state completamente riassorbite e gli stati occidentali iniziano a chiudere i cancelli all’immigrazione, precedentemente incoraggiata a seguito della ripresa nel secondo dopoguerra
.

Da questo insieme di cause scaturisce un progressivo sovraccarico dei sistemi d’asilo nazionali, in parte perché sono effettivamente aumentati coloro che fuggono da vari tipi di persecuzione, in parte perché molti migranti, vista la difficoltà a penetrare le frontiere occidentali, tentano la via dell’asilo.

Tutto questo coincide, in Europa, con la firma dell’Atto Unico Europeo (SEA), nel 1986, che, com’è noto, introduce un’importante svolta nella cooperazione economica della Comunità Europea, in quanto gli Stati s’impegnano alla creazione del mercato interno unico entro il 1992.

Conseguentemente al SEA, si fa strada l’idea dell’abbattimento delle frontiere interne al territorio della Comunità, al fine di rendere meno difficoltosa la circolazione delle merci.

Già nel 1985, per cercare di accelerare questo processo, i paesi del Benelux, assieme a Francia e Germania, avevano firmato l’Accordo di Schengen, che eliminava i controlli tra le frontiere comuni di questi stati; esso sfocerà poi, nel 1990, nell’omonima Convenzione, estesa a tredici paesi negli anni seguenti, e che ormai è stata assorbita, a partire dal 1999, nella legislazione dell’Unione, attraverso il cosiddetto aquis di Schengen
.

L’abolizione delle frontiere interne risulta però da subito un’arma a doppio taglio: se da un lato, infatti, essa agevola la libera circolazione dei beni, dall’altro agevola, evidentemente, anche quella delle persone
, sia legalmente sia illegalmente.

Gli stati Europei si rendono, dunque, conto che i singoli sistemi d’asilo nazionale non sono più da soli sufficienti a far fronte al problema.

Il Consiglio Europeo di Bruxelles del Marzo ’85 sottolineava a questo proposito la necessità di prevedere delle misure di compensazione da affiancare all’abbattimento delle frontiere, che prevedessero, oltre ad un comune sistema di visti, al controllo delle frontiere esterne, alla cooperazione giudiziaria e di polizia, e ad un sistema comune d’informazione, anche dei principi di determinazione della responsabilità per l’esame delle domande d’asilo
.

Ad occuparsi di quest’ultimo punto troviamo, come vedremo meglio in seguito, sia la Convenzione di Schengen, sia la Convenzione di Dublino, firmata anch’essa nel 1990 ed interamente dedicata a questo problema.

Ad esse fanno seguito, nel 1992, le cosiddette Risoluzioni di Londra: esse furono approvate dai Ministri degli stati Membri al di fuori dell’ambito dei Trattati delle Comunità Europee e rimangono tuttora gli unici documenti ad occuparsi di materie come la manifesta infondatezza delle domande, i paesi terzi ospitanti e i paesi d’origine sicuri, in attesa dell’adozione di normative comunitarie.

L’obiettivo di dette risoluzioni è quello scoraggiare il ricorso abusivo alla procedura d’asilo
; la loro importanza risiede nel fatto che, pur non essendo vincolanti, hanno estremamente influenzato la pratica negli stati in merito a questi argomenti, e non in modo positivo: le risoluzioni sono infatti chiaramente prodotto dell’interesse nazionale, come si vedrà in seguito, e riservano ben poche tutele alla protezione del rifugiato.

Queste prime iniziative di cooperazione non sono però ancora incluse all’interno della cooperazione nell’ambito delle Comunità Europee: ciò avviene infatti con il Trattato di Maastricht e l’istituzione dell’Unione Europea ed in seguito, ulteriori passi avanti vengono mossi con il Trattato di Amsterdam ed il Consiglio di Tampere del 1999.

a) Il Trattato di Maastricht

Con il Trattato di Maastricht, entrato in vigore nel 1993, la cooperazione in materia d’asilo viene istituzionalizzata grazie al suo inserimento tra le attività dell’Unione, all’interno del Titolo VI riguardo la giustizia e gli affari interni.

L’articolo K.1 del Trattato pone, infatti, la politica sull’asilo al primo posto delle questioni di interesse comune, senza darne, tra l’altro, una definizione specifica, così da poter comprendere in essa un vasto numero di interventi, non unicamente collegati alla definizione di rifugiato
.

Decisamente innovativo è l’articolo K.2, che per la prima volta fa menzione, in un documento ufficiale delle Comunità, della Convenzione Europea sui diritti umani e della Convenzione di Ginevra, affermando che le iniziative dell’UE sono tenute a conformarvisi
.

Purtroppo, tuttavia, la cooperazione viene mantenuta su un piano intergovernativo: è dunque il Consiglio, su iniziativa degli Stati o della Commissione
, a decidere, generalmente all’unanimità
, in merito alla materia trattata dal Titolo.

Inoltre le attività a disposizione del Consiglio si limitano all’elaborazione di Posizioni Comuni o di Azioni Comuni
, la cui forza legale rimane piuttosto limitata: dal momento che la Corte di Giustizia dell’Unione Europea non vi ha alcuna giurisdizione, esse risultano infatti praticamente non vincolanti
.

È previsto anche che il Consiglio possa proporre agli stati l’adozione di Convenzioni; esse sono normali strumenti di diritto internazionale, tuttavia l’idea del loro possibile utilizzo con riguardo all’asilo non mancò di suscitare critiche, visto l’usuale clima di segretezza che normalmente ne circonda i negoziati, e la lunghezza dei tempi generalmente richiesta dall’elaborazione di tali documenti
.

Per quanto riguarda la Commissione, essa è pienamente associata ai lavori del Consiglio
, può fare proposte, ma manca della sua usuale competenza in merito alla sorveglianza sull’implementazione delle iniziative.

Il Parlamento Europeo viene semplicemente tenuto al corrente dei lavori, ma non possiede alcun mezzo per poterli influenzare, sebbene possa porre interrogazioni e fare raccomandazioni al Consiglio
.

Nel complesso il Titolo VI, in quanto primo passo in materia, potrebbe essere considerato positivamente, purtroppo, però, l’articolo K2.2 prevede che nulla di quanto da esso previsto pregiudichi in alcun modo “l'esercizio delle responsabilità incombenti agli Stati membri per il mantenimento dell'ordine pubblico e la salvaguardia della sicurezza interna”, vanificando così ogni elemento di innovazione.

Fortunatamente, comunque, la strada della cooperazione venne lasciata aperta, grazie all’articolo K9, detto anche “passarelle clause”, il quale prevedeva la possibilità di applicare l’articolo 100c del Trattato della CEE a certe materie trattate nel Titolo IV, asilo incluso, su decisione unanime del Consiglio; questo avrebbe così consentito di trasferire tali materie sotto il Primo Pilastro e quindi sotto la competenza della Comunità
.

Il passaggio sotto il Primo Pilastro venne infine effettuato attraverso il Trattato di Amsterdam.

b) Il Trattato di Amsterdam.

Il Trattato di Amsterdam del 1997, entrato in vigore nel 1999, ed il suo Titolo IV, rappresentano un enorme passo avanti verso la creazione di un comune sistema d’asilo
.

L’articolo 61 prevede innanzi tutto una scadenza generale di cinque anni a partire dall’entrata in vigore del Trattato, per realizzare le iniziative previste dal suddetto Titolo.

L’articolo 63, poi, si occupa precisamente dell’asilo e prevede un dettagliato elenco di misure da adottare nell’arco di questi cinque anni.

Per quanto riguarda i rifugiati della Convenzione è prevista l’adozione di comuni criteri di determinazione dello stato membro competente, di comuni norme minime relative all’accoglienza dei rifugiati, di norme minime riguardo l’attribuzione dello status e delle norme minime sulle procedure
.

È prevista poi l’istituzione di un sistema di protezione temporanea applicabile anche agli sfollati, e di un sistema di ripartizione dell’onere tra gli stati membri
.

Importantissimo è poi l’articolo 67, che prevede il sistema di passaggio della materia dal sistema intergovernativo alla piena competenza delle istituzioni europee: inizialmente il Consiglio avrebbe ancora deliberato all’unanimità su iniziativa della Commissione e degli Stati, poi, nel caso dell’asilo, una volta adottato una normativa comunitaria che definisce le norme comuni e i principi essenziali che disciplinano le materie dell’articolo 63, si sarebbe immediatamente passati, senza dunque aspettare lo scadere dei cinque anni, alla procedura codecisionale prevista dall’articolo 251, in cui, com’è noto, il Parlamento Europeo gioca un ruolo determinante.

Nonostante i notevoli progressi, è comunque da notare la reticenza degli stati a lasciare totalmente la loro sovranità in questa materia: leggiamo, infatti, anche all’articolo 64 del Trattato di Amsterdam, che il contenuto del Titolo IV “non osta all'esercizio delle responsabilità incombenti agli Stati membri per il mantenimento dell'ordine pubblico e la salvaguardia della sicurezza interna”.

Il passo compiuto ad Amsterdam è comunque grande: le previsioni adottate nell’ambito del Primo Pilastro vincolano pienamente gli stati membri e sono sottoposte all’esame della Corte di Giustizia Europea, che, non dimentichiamolo, dopo Maastricht considera nei suoi giudizi anche il rispetto o meno della Convenzione Europea dei Diritti Umani e della Convenzione di Ginevra
.

c) Il consiglio di Tampere del 1999.

Il Consiglio di Tampere del 1999 segna un’altra tappa importante nel cammino verso il comune sistema d’asilo.

La riunione era stata decisa dal summit di Vienna nel’98, che aveva anche approvato il “Piano d’azione sulla Costruzione di un’area di libertà, sicurezza e giustizia”, poiché si riteneva necessario riflettere sul futuro di quest’area
.

Il Consiglio nel corso della riunione, che, non va dimenticato, s’inserisce negli anni della crisi in Kosovo, ribadisce “il rispetto assoluto del diritto di chiedere asilo”
 ed afferma che la libertà ancorata ai diritti dell'uomo, alle istituzioni democratiche e allo stato di diritto di cui godono i cittadini europei deve essere garantita a tutti coloro che si trovano nel territorio dell’UE, incluso chi vi arriva costretto dal fatto che essa gli è negata nel suo paese d’origine
.

In questa libertà è inclusa anche la libera mobilità delle persone all’interno dell’Unione, in sicurezza e giustizia.

Per questo motivo il Consiglio ritiene indispensabile un’effettiva cooperazione in materia d’asilo e per la prima volta s’impegna alla creazione di un comune sistema d’asilo, che porti, nel lungo periodo ad una procedura comune e ad uno status uniforme, valido in tutta l'Unione, per coloro che hanno ottenuto l'asilo
. 

Per quanto riguarda il breve periodo vengono ribaditi gli impegni del Trattato di Amsterdam, e si sollecita il Consiglio a adottare, sulla base di proposte della Commissione, le decisioni necessarie secondo il calendario stabilito nel trattato di Amsterdam e nel piano d'azione di Vienna
. 

Adesso, a distanza di cinque anni, gli obiettivi fissati ad Amsterdam e Tampere sono stati raggiunti sulla carta.

Tuttavia, come si può leggere in molti articoli dell’UNHCR e delle organizzazioni non governative che si occupano di rifugiati, i risultati sono lontani dall’essere soddisfacenti
.

Lo scopo di questa trattazione è di illustrare come la cooperazione europea in materia d’asilo sia caratterizzata non tanto dal tentativo di creare un sistema tale da proteggere al meglio chi ne ha bisogno, ma piuttosto dalla ricerca di espedienti per non occuparsene affatto, dall’assoluta priorità data sempre all’interesse nazionale piuttosto che a quello dell’individuo.

Si vedrà dunque, nel capitolo seguente, come gli stati dell’UE abbiano dapprima creato un sistema di rimozione del problema al di fuori dell’Unione, con politiche di deterrenza e chiusura delle frontiere e poi creato concetti come quello di paese responsabile e paese terzo sicuro, per sentirsi legittimati a scaricare gli individui verso altri stati, sia all’interno che all’esterno dell’Unione; nel terzo capitolo si vedrà come si sia poi cercato di liberarsi velocemente di quei richiedenti asilo che riuscivano, nonostante tutto, a penetrare le mura della fortezza Europa, creando giustificazioni per attuare delle procedure accelerate basate sul concetto di manifesta infondatezza, e come parallelamente si sia creato un sistema di protezione temporanea che mette dei limiti alla durata, e, spesso, anche alla qualità, della protezione.

Infine un capitolo verrà dedicato alla più recente fase di armonizzazione della materia, come vedremo, condotta non tanto sulla base degli obiettivi della Convenzione di Ginevra e del diritto internazionale dei diritti umani, quanto più sulla base del minimo comune denominatore fra le pratiche, spesso decisamente condannabili, degli stati nazionali.

6 SCHENGEN E DUBLINO: MANTENIMENTO O RIMOZIONE DEI RIFUGIATI ALL’ESTERNO DELL’UNIONE.

Lo scopo del presente capitolo è quello di evidenziare come il primo obiettivo degli Stati Europei, al momento dell’avvio della cooperazione nel settore dell’asilo fu, più o meno esplicitamente, non tanto una migliore efficienza del sistema all’interno dell’Unione, che fosse così in grado di offrire maggiori garanzie agli individui, quanto la creazione di un sistema che consentisse di rimuovere o mantenere la questione al di fuori della stessa Comunità.

Come già accennato in precedenza, le prime due iniziative della Comunità Europea degne di nota furono le Convenzioni di Dublino (1990) e di Schengen (1990); esse fissarono alcuni dei principi che influenzarono poi il comportamento degli stati e tutte le normative seguenti, comprese quelle più recenti.

Ci si soffermerà prima su quella di Schengen, in quanto, sebbene firmata dopo Dublino, era stata elaborata per prima e vi diede anche l’avvio.

La Convenzione di Dublino sarà poi esaminata più attentamente, innanzi tutto poiché fu specificamente creata per la questione dei rifugiati e molteplici sono le problematiche da essa innescate ed inoltre poiché essa ha recentemente avuto seguito nel Regolamento (CE) n.343/2003
, detto anche Dublino 2.

6.1 La Convenzione di Schengen: la politica dei visti e delle sanzioni ai trasportatori.

6.1.1 Le origini e gli scopi.

L’elaborazione della Convenzione di Schengen ha inizio nel 1985, quando gli Stati del Benelux, assieme a Francia e Germania, firmarono l’Accordo di Schengen
.

Questo prevedeva la graduale abolizione delle frontiere interne fra gli stati firmatari ed una serie di misure di compensazione volte a ottenere questo scopo, salvaguardando però la sicurezza dei paesi.

Dette misure riguardavano lo stabilimento di frontiere esterne comuni, la cooperazione di polizia, l’assistenza giudiziaria internazionale, accordi di estradizione e l’armonizzazione di varie leggi, come quelle riguardanti le droghe, le armi, la politica dei visti e le tasse
.

L’Accordo risultò subito insufficiente, ed iniziarono immediatamente i lavori per sviluppare un documento di maggior forza, che, dopo cinque anni di incontri tenuti in un clima di quasi totale segretezza, sfociarono nella Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen, conosciuta semplicemente come Convenzione di Schengen
.

Oltre agli stati originari, si aggiunsero nei mesi e negli anni seguenti anche Italia (Novembre 1990), Spagna e Portogallo (Giugno 1991), Grecia (Novembre 1992), Austria (Marzo 1995) e Danimarca, Finlandia e Svezia (Dicembre 1996)
.

La Convenzione nasce, dunque, come un accordo intergovernativo e quindi al di fuori delle istituzioni comunitarie; tuttavia è ad esse esplicitamente collegata: già nel preambolo, infatti, viene ricordato che “il trattato che istituisce le Comunità europee, completato dall'Atto Unico europeo, prevede che il mercato interno comporta uno spazio interno senza frontiere” e di seguito si afferma che “il fine perseguito dalle Parti contraenti coincide con questo obiettivo, senza pregiudicare le misure che saranno adottate in applicazione delle disposizioni del trattato”
, inoltre l’adesione fu aperta ad ogni stato della Comunità Europea (art.140.1), e venne stabilito che le previsioni della Convenzione sarebbero state applicate unicamente se compatibili alla legge Comunitaria (art.134)
.

In seguito la Convenzione è stata integrata nell’Unione Europea attraverso un protocollo addizionale al Trattato di Amsterdam, ed il 20 maggio 1999 è stato adottato l’elenco degli elementi che compongono l’aquis di Schengen, e ne è stata definita la base giuridica nei trattati istitutivi dell’Unione
.

Lo scopo della Convenzione è dunque quello di conciliare libertà di movimento e sicurezza nazionale e di combattere l’immigrazione illegale, il terrorismo e la criminalità organizzata; essa non è quindi specificamente finalizzata al problema dei rifugiati.

Tuttavia, diversamente dall’Accordo di Schengen, nella Convenzione viene inserito un apposito capitolo che riguarda l’asilo, il capitolo 7; ciononostante, poiché questo coincide praticamente con la Convenzione di Dublino, e secondo una risoluzione del comitato esecutivo di Schengen del 1994 ha cessato di aver forza nel momento in cui questa è entrata in vigore, lo tralasceremo; di questa convenzione, invece, ci interessa esaminare come anche le previsioni che non si indirizzano direttamente ai rifugiati, abbiano però su di essi pesanti ricadute; in particolare la politica dei visti e le sanzioni ai trasportatori.

6.1.2 La politica dei visti e le sanzioni ai trasportatori.

a) La politica dei visti.

La politica dei visti non è una prassi nuova per gli stati Europei: essa è, infatti, stata un componente fondamentale delle leggi per ridurre l’immigrazione attuate negli anni ’70
.

A partire dagli anni ’80 i visti vennero utilizzati sempre più spesso per ridurre anche i flussi di rifugiati: venivano, infatti, apposti per i viaggiatori provenienti da paesi statisticamente “esportatori” di richiedenti asilo
. 

Per quanto riguarda la Convenzione di Schengen, l’uso di tale strumento, a cui e dedicato l’intero Capitolo 3 del Titolo II
, è volto a controllare i flussi migratori ed a combattere l’immigrazione illegale ed il collegato traffico di esseri umani; nella pratica però ciò si traduce in una progressiva chiusura delle frontiere, politica questa che non solo non pone fine né all’immigrazione illegale né al traffico di esseri umani
, ma riversa anche molteplici conseguenze sulla questione dei rifugiati
.

In primo luogo, poiché risulta sempre più difficile entrare nell’Unione legalmente e illegalmente, un progressivo flusso di migranti va ad incrementare le file dei richiedenti asilo
, contribuendo ad appesantire il sistema già in crisi.

Questo genera pesanti ricadute sui rifugiati in buona fede: innanzi tutto, poiché la percentuale delle domande d’asilo rifiutate aumenta, si avvalora negli stati la convinzione che chi richiede asilo lo faccia generalmente per approfittare del sistema
, non avendo in realtà un valido motivo e questo causa la tendenza all’inasprimento dei controlli, la presa di ulteriori misure restrittive e l’aumento dei pregiudizi negli addetti all’esame delle domande, con il rischio così di escludere dalla protezione anche coloro che ne hanno realmente bisogno.

Inoltre anche nell’opinione pubblica va formandosi ostilità nei confronti dei richiedenti asilo, percepiti unicamente come profittatori o peggio come criminali
.

In secondo luogo, le barriere all’entrata ostacolano anche numerosi rifugiati in buona fede, che, non va dimenticato, fuggono da situazioni estreme di persecuzione, e nella maggior parte dei casi viaggiano irregolarmente.

L’articolo 5 della convenzione di Schengen prevede, infatti, che una delle condizioni a cui lo straniero può essere ammesso per un tempo superiore a tre mesi nel territorio dello stato parte è quella di possedere validi documenti ed un valido visto, ove questo sia richiesto, inoltre egli deve essere in grado di documentare le ragioni della sua permanenza e di dimostrare di disporre dei mezzi di sussistenza sufficienti per il soggiorno e per il viaggio di ritorno.

Le stesse condizioni, ad eccezione naturalmente del possesso del visto, vengono poste sul rilascio di visti per soggiorni di breve durata
.

E dunque evidente come queste previsioni pongano il richiedente asilo in seria difficoltà: chi fugge da persecuzione molto spesso non è infatti in possesso di documenti, per i più svariati motivi, siano essi l’impossibilità di ottenerli dallo stato d’origine, della cui protezione, ricordiamo, ha cessato di godere, o la distruzione di essi allo scopo di sparire per i persecutori
.

Per quanto riguarda l’ottenimento del visto, è decisamente troppo aspettarsi da un individuo che fugge da un pericolo di vita, che si rechi nell’ambasciata del paese di destinazione con un’accurata documentazione sui motivi del suo soggiorno e con la possibilità di dimostrare di avere i mezzi di sussistenza necessari.

Inoltre non è nemmeno possibile pensare che il soggetto adduca a motivazione il volere fare domanda d’asilo, in quanto, tecnicamente secondo la Convenzione di Ginevra, è un rifugiato solo colui che si trova al di fuori del suo paese d’origine, questo significa che non esiste un obbligo internazionale di concedere il visto ai futuri richiedenti asilo affinché essi possano lasciare il proprio paese e cercare rifugio altrove
.

Gli obblighi internazionali che scaturiscono dalla Convenzione sono quello di non comminare sanzioni penali ai rifugiati che si trovino in situazione irregolare sul territorio di uno stato parte e che comunichino prontamente le loro ragioni alle autorità competenti, e quello di rilasciarvi documenti di identità e di viaggio necessari
.

Ciò che risulta dalla Convenzione di Schengen è, quindi, un sistema che, pur ribadendo il rispetto per la Convenzione di Ginevra, viene applicato indiscriminatamente ai migranti ed ai rifugiati; essa fallisce dunque, assieme alla maggior parte degli stati ed essa parte, nel prevedere delle misure distinte per i richiedenti asilo in viaggio con insufficiente documentazione
, e questo viola decisamente gli obblighi internazionali in materia.

b) Le sanzioni ai trasportatori.

L’articolo 26 della Convenzione di Schengen prevede l’impegno da parte degli Stati firmatari di introdurre nelle legislazioni nazionali previsioni che impongano l’obbligo per i trasportatori di farsi carico dello straniero da essi condotto alla frontiera esterna e trovato sprovvisto della necessaria documentazione; inoltre essi saranno tenuti ad occuparsi dell’eventuale rimpatrio del soggetto qualora questo venga richiesto dalle autorità competenti
.

Si prevede anche che i trasportatori siano tenuti ad attuare tutte le misure necessarie per verificare che lo straniero in viaggio sia munito dei necessari documenti
.

Al fine di rendere tali previsioni efficaci, la Convenzione prevede, all’articolo 26 (2), che gli Stati istituiscano delle sanzioni nei confronti dei vettori che trasportino stranieri irregolarmente.

Benché nell’articolo 26 si specifichi ben due volte che gli impegni assunti dagli stati in questo frangente non devono in nessun modo pregiudicare quelli presi internazionalmente secondo la Convenzione di Ginevra, tuttavia è abbastanza chiaro come le azioni previste in esso mettano in grave difficoltà i richiedenti asilo.

Come abbiamo visto nel paragrafo precedente, infatti, essi viaggiano molto spesso sprovvisti della necessaria documentazione e sono, per questo, comunque tutelati dalla Convenzione di Ginevra.

Tuttavia, se, come visto, questo risulta un ostacolo, quando i responsabili dell’ammissione nel territorio sono i rappresentanti degli stati, ancor più difficoltosa risulta la situazione quando il problema vene dato in mano ai privati.

Innanzi tutto i privati non sono vincolati dalla Convenzione di Ginevra o da altri strumenti internazionali, perciò sulla decisione di trasportare o meno un individuo non munito di un valido visto non pesa affatto la considerazione se costui sia o non sia in fuga da persecuzione
.

Inoltre le compagnie di trasporti, come ad esempio le compagnie aree, non sono certo delle organizzazioni no profit o umanitarie, e quindi nel momento in cui vengono poste sanzioni qualora un passeggero risulti sprovvisto dei documenti necessari, preferiranno indubbiamente non rischiare di imbarcarlo con la possibilità che esso non venga poi considerato un rifugiato e venga loro imposta la sanzione e l’obbligo di farsi carico del rimpatrio
. 

Il fatto che gli Stati adottino queste misure non fa altro che, come ripetutamente sottolineato dall’UNHCR, porre sulle spalle dei vettori un compito per i quali non sono competenti: il personale delle compagnie di trasporti non è infatti preparato per decidere chi possa essere considerato rifugiato e chi no, né questo giudizio spetta ad esso
.

Si è dunque visto come sia la politica dei visti, sia le sanzioni ai trasportatori, oltre ad avere risultati discutibili, che non verranno qui discussi
, per quanto riguarda l’arginamento dell’immigrazione illegale, mettano in serio pericolo la protezione dei rifugiati.

Ad essi si sommano inoltre altri espedienti volti al mantenimento dei rifugiati al di fuori del territorio dell’Unione, ideati esplicitamente per i richiedenti asilo, come il sistema di attribuzione della responsabilità d’esame delle domande d’asilo e i concetti di paese di primo asilo e paese terzo sicuro, che sono già presenti nella Convenzione di Schengen e che vengono ripresi e sviluppati, come vedremo nei paragrafi seguenti, da quella di Dublino. 

6.2 La Convenzione di Dublino.

6.2.1 Le origini e gli scopi.

La Convenzione sulla determinazione dello stato competente per l'esame di una domanda di asilo presentata in uno degli stati membri delle Comunità Europee, semplicemente conosciuta come Convenzione di Dublino, venne firmata nel 1990 dagli undici stati della Comunità Europea: Belgio, Germania, Grecia, Francia, Irlanda, Italia, Lussemburgo, Paesi Bassi, Portogallo, Regno Unito e Spagna.

Ad essi si aggiunse l’anno dopo la Danimarca e poi, in seguito ai rispettivi ingressi nell’Unione, anche tutti gli altri Stati Membri dell’UE.

La Convenzione entrò in vigore solo nel 1997, e per la sola Finlandia nel 1998.

La Convenzione di Dublino ha due obiettivi principali: eliminare il fenomeno “rifugiati in orbita” e quello dell’“asylum shopping” o delle domande multiple
.

Nel primo caso si tratta di quella situazione che si creava quando lo stato scelto dal richiedente asilo per la sua domanda si rifiutava di assumersi la responsabilità dell’esame della stessa e rimandava il soggetto nel paese attraverso il quale egli era transitato prima di arrivare nel suo territorio
.

Questo fenomeno viene evitato ai sensi della Convenzione, poiché essa stabilisce dei criteri fissi per l’individuazione dello Stato membro responsabile all’esame, assicurando quindi, in teoria, che la domanda verrà esaminata almeno da uno stato
.

Con “asylum shopping” o domande multiple, ci si riferisce al caso in cui il richiedente asilo presenti domanda in un determinato paese sulla base di una valutazione di convenienza personale riguardo allo Stato, il suo sistema amministrativo o giudiziario, e le misure di integrazione previste da una specifica normativa nazionale
 e poi possa in caso di rifiuto del riconoscimento, rivolgersi ad un altro stato, e poi ad una altro ancora, facilitato, nell’Unione Europea, dalla libertà di movimento derivata dalla soppressione dei controlli alle frontiere interne
.

6.2.2 Il sistema di determinazione dello stato membro competente.

Gli articoli dal 4 all’8 della Convenzione di Dublino elencano chiaramente i criteri di determinazione dello stato membro responsabile all’esame della domanda d’asilo.

Uno stato è quindi responsabile qualora: ad un membro della famiglia del richiedente l'asilo residente nello stato in questione sia stato riconosciuto lo status di rifugiato ai sensi della convenzione di Ginevra
; il richiedente detenga un titolo di soggiorno o un visto in corso in validità rilasciati da tale stato
; qualora il richiedente l'asilo abbia varcato irregolarmente la frontiera dello Stato membro, per via terrestre, marittima o aerea, in provenienza da uno Stato non membro delle Comunità europee, ed il suo ingresso attraverso detta frontiera possa essere provato
.

È inoltre competente lo stato che sia “responsabile del controllo dell'entrata dello straniero nel territorio degli Stati membri, a meno che, dopo essere legalmente entrato in uno Stato membro in cui è dispensato dal visto, lo straniero non presenti la domanda di asilo in un altro Stato membro in cui è parimenti dispensato dal visto per l'ingresso nel suo territorio. In questo caso l'esame della domanda di asilo compete a quest'ultimo Stato”
.

Infine, se nessuno dei precedenti criteri risulta applicabile, si considera responsabile lo stato a cui viene per la prima volta presentata la domanda
.

Gli stati sono comunque liberi di applicare criteri più generosi ed occuparsi di un domanda che viene loro presentata anche se non vi sarebbero tenuti, sempre previo consenso del richiedente
, oppure anche di esaminare, per ragioni umanitarie, una domanda presentata in un altro stato, accordandosi in questo caso con l’altro stato in questione
.

Clausola cruciale del testo della Convenzione, come analizzeremo in seguito, è quella che prevede, all’articolo 3(5), la possibilità per ogni paese di rinviare un richiedente asilo in uno stato non membro dell’Unione , in accordo con le leggi e le pratiche nazionali e nel rispetto della Convenzione di Ginevra e del Protocollo di New York.

Ad una prima analisi la procedura di determinazione dello stato membro competente individuata a Dublino può sembrare efficiente e valida: garantisce apparentemente che ogni domanda venga presa in considerazione e che gli eventuali trasferimenti degli individui avvengano solo verso uno stato che poi certamente si prenderà carico dell’esame della richiesta
.

Inoltre, è certamente funzionale che vi sia un solo paese dell’Unione ad occuparsi della singola domanda: eliminando il problema delle domande multiple, si può pensare che gli stati vengano sgravati di una parte del carico che risulterebbe, così, distribuito tra tutti i membri dell’Unione, e che a ogni richiedente venga assicurato un giusto trattamento, sulla base del fatto che gli stati possono meglio dedicarsi al minore numero di domande di cui sono, ora, responsabili
.

Se però si cerca un po’ più in profondità, e si va a vedere la direzione verso cui si è orientata la pratica degli stati, il quadro che ne emerge non è certamente così ottimistico.

I problemi principali sono i seguenti: non viene tenuta in alcun modo in considerazione la preferenza dell’individuo per uno o l’altro paese, vengono ad essere maggiormente caricati gli stati situati ai confini esterni dell’Unione e si vengono a sviluppare i pericolosi concetti di “paese di primo asilo”, “paese terzo ospitante” e “terzo paese sicuro”.

6.2.3 Eliminazione della possibilità di scelta del paese d’asilo.

L’immediata conseguenza alla Convenzione di Dublino è quella di impedire al richiedente asilo di poter scegliere liberamente in quale paese presentare la sua domanda.

Ciò discende direttamente dall’obiettivo di eliminare, come si è visto, la presentazione di domanda multiple in più stati.

Quello che non si è detto, però, è che vi sono svariate ragioni che possono spingere un rifugiato a preferire un paese ad un altro e poi in caso di rifiuto a ripiegare su un altro e così via, senza che questo dimostri la sua malafede e le sue intenzioni di insediarsi nel paese più ricco per approfittare del sistema
.

È infatti logico pensare che un rifugiato preferisca un paese in cui vivono dei parenti, che non si riducono necessariamente al nucleo familiare e che non necessariamente sono anch’essi rifugiati come prevede la Convenzione
, queste previsioni in effetti eliminano i possibili contatti con parenti come nonni, o zii, che risiedono legalmente in uno stato dell’Unione o ne hanno magari addirittura acquisito la cittadinanza.

Un richiedente asilo, inoltre, potendo scegliere, opterà per un paese dove ritenga sia per lui più semplice integrarsi, dove vi siano affinità culturali e linguistiche e vi sia magari già una comunità del suo stesso gruppo etnico che possa offrire supporto psicologico e materiale se necessario; questo, al contrario di ciò che ritengono molti stati, non dimostra che l’individuo sia di fatto un normale migrante economico che vuole approfittare di un sistema migliore, è anzi spesso dovuto alla consapevolezza che il proprio timore di persecuzione è così ben fondato che la richiesta d’asilo non è altro che l’inizio di un lungo e forse permanente esilio dal proprio paese
.

Secondo l’articolo 34 Convenzione di Ginevra la facilitazione dell’integrazione è un’importante conseguenza del riconoscimento dello status di rifugiato, è dunque evidente come ponendovi un serio ostacolo, le previsioni della Convenzione di Dublino non facciano altro che preoccuparsi unicamente di ciò che è più comodo per gli stati, senza interessarsi a ciò che è meglio per l’individuo bisognoso di protezione
.

Non ultimo, la scelta di un paese piuttosto che un altro è certamente influenzata dalla consapevolezza che i sistemi d’asilo siano qui più liberali che altrove, e che quindi vi sia una maggiore possibilità di ottenere lo status e un migliore livello di protezione poi: è risaputo infatti che a causa delle notevoli differenze tra le legislazioni nazionali non è assolutamente scontato che la stessa richiesta d’asilo ottenga il medesimo risultato in diversi stati
, o che tutti gli stati garantiscano le stesse forme di protezione, esempio, contro il refoulement
.

La Convenzione di Dublino, essendo creata con l’obiettivo di far in modo che il richiedente abbia solo una possibilità perché il proprio caso venga esaminato, non tiene conto di tali differenze e crea dunque potenzialmente delle discriminazioni, poiché a soggetti ugualmente bisognosi di protezione possono venire riservati trattamenti opposti; questo dà ulteriore conferma del fatto che la procedura è stata pensata per sgravare gli stati dagli obblighi che essi si sono internazionalmente assunti, piuttosto che per garantire che tutti i rifugiati ottengano la protezione a cui hanno diritto
.

6.2.4 Effetti sugli stati ai confini esterni dell’Unione.

Come detto precedentemente, i primi criteri per la determinazione dello Stato responsabile riguardano la presenza di familiari nello stato di destinazione o la precedente concessione di visti o titoli di soggiorno da parte del medesimo.

Queste situazioni, tuttavia, ricoprono unicamente una piccola parte dei casi: non è certo la norma che un soggetto abbia parenti negli Stati dell’UE e del resto si è già evidenziato come il concetto di famiglia sia estremamente limitato; inoltre la maggior parte dei richiedenti asilo arriva normalmente nel territorio dell’Unione in modo irregolare, sprovvista dunque di qualsiasi tipo di visto o documento valido
.

Quando queste condizioni non sussistono, il criterio di determinazione dello stato responsabile è, dunque, quello del paese responsabile dell’ingresso del soggetto nel territorio dell’Unione
, sia perché questo ha, appunto, autorizzato l’entrata e si deve quindi fare carico delle conseguenze, sia perché è opinione comune che l’azione più logica per un rifugiato sia presentare la domanda non appena ve ne sia la possibilità
.

È evidente, quindi, come questa pratica tenda a spostare tutto il carico di richiedenti asilo sui paesi il cui territorio si trova al margine dell’UE, in quelle zone più vicine agli stati da cui i rifugiati fuggono, come all’Austria, la Germania, meta dei fuggiaschi dal ex Yugoslavia e Kosovo, o come Spagna, Francia e Italia, più facilmente raggiungibili dai paesi del Nord Africa.

Non è sorprendente dunque che questi stati, mancando completamente regole vincolanti sulla procedura, inseriscano nelle proprie legislazioni delle misure restrittive
 o si servano abbondantemente del principio di “terzo paese sicuro”, le cui problematiche saranno discusse in seguito.

Questo vale, a maggior ragione, per i paesi dell’Est europeo, recentemente entrati nell’UE
.

Essi, infatti, versano in una situazione economica decisamente più instabile degli altri stati membri, è ridicolo dunque pensare di caricare questi con quel fardello che anche i “paesi ricchi” dell’Europa Occidentale si dichiarano incapaci di sostenere
, sia perché sono a rischio gli standard di protezione che le strutture dello stato possono offrire, sia perché, visto l’esempio dei paesi più “ricchi”, questi stati si sentiranno legittimati a chiudere progressivamente le loro frontiere.

6.2.5 “Safe third country”, “country of first asylum” e “host third country”.

Le denominazioni di “terzo paese sicuro” o “paese di primo asilo”o “terzo paese ospitante” vengono generalmente utilizzate come sinonimi
 per indicare la situazione in cui uno stato trasferisce il rifugiato e la responsabilità dell’esame della relativa domanda asilo ad un altro stato, considerato sicuro, sulla base del fatto che il richiedente è transitato, ha soggiornato, o ha fatto domanda in questo altro paese prima di arrivare entro il proprio territorio.

L’idea che sta alla base di questi concetti è, oltre alla già illustrata comune opinione degli stati secondo cui l’azione più logica per un richiedente asilo sia presentare la domanda non appena ne ha la possibilità, ovvero in quei paesi “sicuri” che raggiunge per primi, anche la convinzione che rimandare un richiedente asilo verso uno stato terzo considerato sicuro, assolva lo stato che compie il trasferimento dai suoi obblighi internazionali, ovvero l’esame di ogni domanda presentata alle proprie autorità e l’obbligo di non-refoulement.

La Convenzione di Dublino è chiaramente basata su questi principi: innanzi tutto è chiaro che tutti gli stati Europei vengono considerati sicuri, il meccanismo di determinazione della responsabilità prevede infatti che la stessa domanda venga esaminata solo da uno stato membro in cui il rifugiato viene trasferito.

Inoltre l’articolo 3(5) della Convenzione di Dublino recita: “Ogni Stato membro mantiene la possibilità, conformemente alla propria legislazione nazionale, di inviare un richiedente l'asilo in uno Stato terzo, nel rispetto delle disposizioni della convenzione di Ginevra, modificata dal protocollo di New York”.

Anche tralasciando il fatto che la sempre presunta sicurezza dei paesi europei potrebbe essere discussa
, e pur non considerando che la definizione data dalla Convenzione di Ginevra non menziona nulla riguardo al quando un rifugiato debba presentare la domanda
, è evidente come il concetto di “safe third country” dia adito ad almeno tre interrogativi: innanzi tutto chi decide se un paese sia sicuro o meno, in base a che criteri ciò viene giudicato ed infine se questa procedura risolva o meno, come si prefiggeva, il fenomeno dei rifugiati in orbita.

a) Chi e secondo quali criteri decide quali paesi siano sicuri: l’articolo 3 (5) e la Risoluzione del 1992 sull’approccio armonizzato alle questioni relative ai paesi terzi ospitanti.

L’articolo 3(5) prevede, come già detto, che gli Stati membri, conformemente alle loro legislazioni nazionali, possano trasferire il richiedente asilo in un terzo paese: la scelta di quali siano questi paesi viene dunque lasciata ai singoli stati.

Tuttavia nessuna indicazione viene data nel testo di Dublino per quanto riguarda i criteri che consentano di individuare questi paesi sicuri.

La risposta a questo quesito viene affrontata in una delle cosiddette Risoluzioni di Londra, del 1992, ovvero quella su un approccio armonizzato alle questioni riguardanti i paesi terzi ospitanti
.

Poiché essa è, come leggiamo nel preambolo, un diretto sviluppo dell’articolo 3(5) Convenzione di Dublino, non sembra fuori luogo trattarne qui il contenuto.

Secondo tale risoluzione la determinazione di un paese terzo ospitante viene fatta da ogni stato singolarmente, sulla base del soddisfacimento di tutte le caratteristiche elencate, ovvero: la vita o la libertà del richiedente non devono essere messe in pericolo, nei termini dell’art.33 della Convenzione di Ginevra; il richiedente non deve essere sottoposto a tortura o trattamento inumano o degradante; il richiedente deve aver già goduto di protezione in quel paese o aver avuto l’opportunità di prendere contatti con le autorità di tale paese o ci sono chiare prove della sua ammissibilità in questo paese; infine al richiedente deve essere garantita protezione effettiva contro il refoulement
.

Abbastanza significativo è il fatto che la Risoluzione non preveda che lo stato sia firmatario della Convenzione di Ginevra: è pur vero che la semplice firma di tale convenzione non significa automaticamente che essa sia rispettata, né l’esistenza di un sistema d’asilo nel paese implica che esso funzioni correttamente
, tuttavia si ha ancora minore certezza in mancanza dell’adesione tale documento.

Ciononostante l’articolo 2(1) prevede che il richiedente non debba essere messo in pericolo nei termini dell’articolo 33 della Convenzione di Ginevra, pare dubbio, però, che uno stato non parte ad essa, possa soddisfare completamente questa richiesta
.

Per quanto riguarda il paragrafo (2), si fa riferimento alla tortura senza menzionare alcun obbligo a riguardo, né internazionale né derivante dalla ECHR
.

Il terzo paragrafo elenca, poi, tre situazioni che dovrebbero testimoniare l’esistenza di una sorta di relazione tra il paese terzo e il soggetto, che vi giustifichi il trasferimento di costui; dalla lettura emerge, però, che le tre condizioni non devono necessariamente sussistere contemporaneamente, è dunque sufficiente, in realtà, che il soggetto abbia avuto l’opportunità, non meglio precisata, di rivolgersi alle autorità del paese per cercare protezione, il che può anche significare che il soggetto sia semplicemente transitato nel paese, ad esempio in macchina o in treno, o vi abbia fatto scalo in un aeroporto, poiché tutte queste situazioni danno in teoria l’opportunità di contattare, volendo, le autorità
.

Anche l’ultimo paragrafo dell’articolo 2 è piuttosto ambiguo: non è ben chiaro come la protezione effettiva contro il refoulement menzionata qui differisca da quella del paragrafo (1)
.

Alla luce di quanto appena visto emerge dunque quanto sia potenzialmente rischioso il concetto di paese terzo ospitante o sicuro: la nebulosità dei criteri elencati non dà una convincente garanzia sulla reale sicurezza del paese, a maggior ragione perché la scelta è lasciata agli stati, influenzati dal voler perseguire il loro interesse cercando di scaricare altrove il maggior numero di domande e da ragioni economiche e politiche per cui considereranno più facilmente paese sicuri quelli con cui hanno rapporti d’affari o interessi diplomatici.

Inoltre non vi è alcuna garanzia che il paese prescelto non applichi a sua volta il medesimo criterio e trasferisca nuovamente il soggetto, come vedremo nel paragrafo successivo.

b) Soluzione al fenomeno dei rifugiati in orbita o refoulement indiretto?

L’obiettivo della Convenzione di Dublino, come già ribadito più volte, è quello di assicurare che uno stato si prenda carico di occuparsi di una domanda d’asilo, rimovendo così il fenomeno dei rifugiati in orbita.

Trascurando il fatto che questo fenomeno non dovrebbe accadere se gli stati si attenessero alle previsioni della Convenzione di Ginevra
, visto in quest’ottica il principio del paese terzo sicuro ha un senso: gli stati europei trasferiscono tra di loro le domande d’asilo, che vengono così distribuite entro il territorio dell’Unione e si ha la garanzia che siano esaminate.

Questo però non succede: dai dati raccolti per una valutazione del sistema di Dublino della Commissione risulta infatti che solo per una piccola parte di tutte le domande d’asilo presentate nell’intera Unione, pari al 6,0%, viene chiesto il trasferimento
.

Le richieste di trasferimento vengono accettate nel 69,80% dei casi, ovvero per quanto riguarda il 4,2% delle domande totali, tuttavia di queste solo il 27,8% sono poi realmente portate a termine e il richiedente trasferito.

Per quanto riguarda la restante percentuale, pari a circa il 2,5% dei richiedenti asilo, essi “spariscono”, nell’irregolarità, senza comunque aver la possibilità di veder esaminato il proprio caso
.

Presa visione di questi dati non resta che concludere che il risultato della Convenzione di Dublino è quello di “far sparire” i rifugiati in orbita, piuttosto che garantire loro l’esame delle domande.

Questo per quanto riguarda ciò che accade all’interno dell’Unione, ma non va dimenticato che l’articolo 3 (5) consente l’invio dei richiedenti asilo anche in stati terzi sicuri, quindi al di fuori dell’Unione.

La Risoluzione sui paesi terzi ospitanti, tra l’altro, prevede che la considerazione sull’esistenza o meno di un terzo paese venga fatta prima dell’esame nella sostanza della domanda d’asilo e prima di pronunciarsi in merito alla determinazione dello stato responsabile secondo i criteri Dublino
.

Qualora non venga identificato alcun paese terzo si passerà alle previsioni della Convenzione di Dublino; lo stato designato come responsabile secondo tali previsioni non potrà rifiutarsi di prendere in esame la domanda affermando che il richiedente avrebbe dovuto essere ritornato ad un terzo paese
, ma potrà tuttavia, secondo le proprie leggi nazionali trasferire comunque il richiedente verso un paese terzo sicuro, conformemente sia all’articolo 3(5) della Convenzione di Dublino, sia all’articolo 3(c) della Risoluzione sui paesi terzi ospitanti.

Il richiedente asilo può dunque, stando a queste previsioni, essere trasferito in un terzo paese sicuro in ogni momento: questo non significa altro che metterlo nuovamente in una situazione di “orbita”
.

Inoltre abbiamo già sottolineato la grande diversità esistente tra le procedure nazionali e come i criteri di determinazione di un paese sicuro risultino piuttosto nebulosi e tutt’altro che specifici: nulla garantisce dunque che i paesi dell’Unione avranno la stessa opinione in merito agli stessi stati.

Può dunque succedere che un richiedente asilo Irakeno faccia domanda d’asilo in Germania, la quale decide, applicando Dublino, di rimandarlo in Grecia.

La Grecia, però, a sua volta accetta solo i richiedenti arrivati direttamente entro il suo territorio e rimanda il soggetto in Turchia, paese che considera sicuro.

Poiché, però, la Turchia applica la Convenzione di Ginevra con la limitazione geografica, solo dunque per i rifugiati europei, accade che il soggetto possa essere rimandato in Iraq o che, nel migliore dei casi, debba attendere per essere reinsediato in un altro stato Europeo
.

Il caso Adan and Aitsegur
 è emblematico a riguardo: mostra infatti come le considerevoli differenze sia nella determinazione degli stati sicuri sia nell’interpretazione delle previsioni della Convenzione di Ginevra e nelle pratiche nazionali, rendano assolutamente inadatta e pericolosa la convenzione di Ginevra.

Nel suddetto caso, infatti, la signora Adan ed il signor Aitsegur, rispettivamente di nazionalità somala e algerina, temevano il rientro nei loro paesi l’una poiché appartenente ad una clan minoritario perseguito dai clan dominanti, l’altro perché temeva rappresaglie da parte di un gruppo armato islamico operante contro i funzionari statali o chi li supportava; in entrambi i casi non si trattava di una persecuzione inflitta dal governo dello stato, infatti in Somalia non vi era alcuno stato riconosciuto ed in Algeria il governo non supportava i ribelli, ma non era nemmeno in grado di proteggere la popolazione.

Il governo inglese, che si occupava dei casi, avrebbe dovuto trasferire i soggetti in Germania e Francia, ma entrambi questi paesi li avrebbero poi rimandati nei loro paesi d’origine, considerando persecuzione, secondo le rispettive leggi nazionali, solo quella inflitta dallo stato
.

In questo specifico caso la Corte d’appello inglese ritenne il trasferimento contrario alle leggi e prassi inglesi, ma non tutti i rifugiati sono sempre così fortunati.

In un altro caso, M v.Home Office, un rifugiato proveniente dallo Zaire venne trasferito dalla Gran Bretagna alla Nigeria sulla base del concetto di paese terzo sicuro, e da lì rimandato nuovamente in Zaire
.

Possiamo dunque concludere che la Convenzione di Dublino innanzitutto non risolve, come si era prefissa, il problema dei rifugiati in orbita, ed inoltre potenzialmente crea delle catene di trasferimenti che possono portare anche al refoulement.

Anche gli stati dell’UE si sono resi conto che la Convenzione così com’era non produceva gli effetti sperati, poiché, come detto, vi si faceva ricorso solo nel 2% dei casi, e per questo motivo vi hanno recentemente dato seguito con il regolamento n.343 del 2003.

6.2.6 Il regolamento (CE) n.343/2003.

Il regolamento n.343/2003
 subentra dal momento della sua entrata in vigore alla convenzione di Dublino; esso nasce dall’esigenza di sostituire la Convenzione con una normativa Europea e dalla necessità di velocizzare e rendere efficiente il sistema di Dublino, soprattutto fissando termini ragionevoli per ogni fase della procedura
.

A parte questo, gli obiettivi rimangono identici a quelli della Convenzione, ovvero prevenire l’abuso del sistema d’asilo tramite il ricorso alle domande multiple.

Il sistema di base per la determinazione dello stato responsabile rimane lo stesso nel nuovo regolamento, tuttavia sono state apportate delle modifiche positive.

Innanzi tutto viene prestata più attenzione al ricongiungimento familiare: si riconosce come appartenente al nucleo familiare anche il partner non legato da vincoli di matrimonio
 e i figli minori delle coppie o del richiedente indipendentemente dal fatto che siano legittimi, naturali o adottivi
.

Ai sensi del regolamento la situazione del minore è indissociabile da quella dei genitori o del tutore, anche se il minore non è lui stesso un richiedente asilo
.

Inoltre è specificato che se il richiedente è un minore non accompagnato, lo stato responsabile e quello in cui si trova legalmente un familiare, senza precisare che esso debba godere dello status di rifugiato, oppure, in mancanza di familiare, lo stato dove la domanda è presentata, questo evita che il minore venga sottoposto ad ulteriori spostamenti
.

L’articolo 8 inoltre prevede che sia responsabile lo stesso stato anche nel caso in cui un familiare del richiedente abbia già presentato una domanda in detto stato su cui non si sia ancora presa un prima decisione; questa previsione rappresenta un passo avanti poiché la Convenzione di Dublino prevedeva che lo stato fosse competente solo nel caso il familiare vi risiedesse in qualità di rifugiato.

Infine è previsto che sia competente il medesimo stato per tutte le domande presentate dagli appartenenti ad una stessa famiglia, siano esse presentate in tempi sufficientemente ravvicinati da poter essere esaminate congiuntamente
.

Altri miglioramenti sono stati introdotti per quanto riguarda la durata della procedura: sono stati infatti abbreviati i termini, da sei mesi a tre, entro cui lo stato in cui viene presentata la domanda deve interpellare un altro stato ritenuto responsabile
, così come i tempi, due mesi anziché sei, per lo stato richiesto alfine di procedere alle necessarie verifiche
 prima di accettare il soggetto.

Inoltre, una volta accettato il trasferimento del soggetto, questo deve avvenire entro sei mesi, altrimenti la competenza ricade sullo stato nel quale la domanda è stata presentata
.

Queste modifiche fanno sì che i tempi entro cui la domanda viene esaminata siano ragionevolmente contenuti e che il soggetto non venga “sballottato” da uno stato all’altro.

Nonostante questi miglioramenti, sicuramente importanti, il regolamento 343/2003 non è ancora del tutto soddisfacente
: il nucleo famigliare riconosciuto è ancora troppo ristretto e manca ancora una previsione che tenga in considerazione il caso di familiari legalmente residenti nell’UE, senza essere rifugiati, o addirittura di familiari cittadini dell’UE.

Inoltre la questione più problematica della Convenzione di Dublino non è ancora stata risolta: gli stati hanno infatti ancora la possibilità di inviare un richiedente verso un paese terzo sicuro conformemente alla propria legislazione nazionale
, per cui ogni potenziale miglioramento apportato dal regolamento è vanificato dalla possibilità che i soggetti realmente bisognosi non raggiungano mai il territorio dell’UE e possano essere indirettamente rimandati verso la persecuzione da cui fuggivano.

6.3 Conclusioni.

La Convenzione di Schengen e di Dublino sono sempre state presentate dagli stati come indispensabili misure per la prevenzione dell’immigrazione incontrollata e l’abuso dei sistemi d’asilo.

Non si vuole qui certo negare la necessità, in un mondo come quello odierno, che deve affrontare problemi come il terrorismo e la criminalità transnazionale, di porre dei controlli sull’immigrazione, ed è sicuramente giusto attuare misure che riducano gli abusi del sistema d’asilo che distolgono l’attenzione e le energie di chi si occupa delle domande dai soggetti realmente bisognosi e sovraccaricano il sistema.

I problemi nascono quando gli stati, anziché lavorare in questa direzione, mascherano di buone intenzioni gli espedienti in realtà escogitati per eludere gli obblighi internazionali.

Il sistema dei visti ed in particolare le sanzioni ai trasportatori volute da Schengen non prevedono alcuna differenziazione per i rifugiati, che vengono pesantemente penalizzati e spinti nell’illegalità.

L’idea della Convenzione di Dublino, come è stato detto, presenta indubbiamente dei vantaggi: se gli stati potessero distribuirsi il lavoro il sistema risulterebbe più efficiente e darebbe protezione a più richiedenti,.

Tuttavia, non è questa la vera ragione per la quale tale sistema è stato creato: gli stati non vogliono in realtà occuparsi dei rifugiati e per questo li “scaricano” ad altri, e quando possono al di fuori dell’Unione.

Inoltre Dublino farebbe l’interesse dell’individuo solo se fosse davvero a misura dell’Unione, nel senso che dovrebbe esistere una comune procedura e legislazione in materia che garantisca l’uguale trattamento di tutti i richiedenti, ed una volta ottenuto lo status, in questo modo perfettamente accettabile anche per tutti gli altri stati membri, i soggetti dovrebbero poter essere liberi di muoversi nel territorio dell’Unione, e non solo dello stato che li ha riconosciuti, come del resto possono fare i cittadini dell’Unione Europea
. 

Il sistema in vigore adesso è inter-statale, ma non ha risultati inter-statali per il rifugiato, è dunque creato solo per gli stati, e la riprova è che le modifiche apportate dal regolamento 343/2003 si limitano a miglioramenti apparenti: viene infatti mantenuto il principio di paese terzo sicuro
.

I reali obiettivi delle previsioni di Schengen e Dublino non sono dunque quelli di regolamentare l’accesso degli stranieri e garantire l’esame delle domande d’asilo, bensì quelli di bloccare al di fuori o rimuovere dall’Unione il maggior numero di rifugiati creando delle barriere che non considerano gli obblighi previsti dalla Convenzione di Ginevra e facendo uso del legittimato concetto di “safe third country”.

7 LIMITAZIONE DEL TEMPO DI PERMANENZA DEI RICHIEDENTI ASILO: PROCEDURA ACCELERATA E PROTEZIONE TEMPORANEA.

Nel precedente capitolo sono state analizzate le iniziative attuate dagli stati europei volte, più o meno esplicitamente, al mantenimento o alla rimozione dei rifugiati al di fuori del territorio dell’Unione.

Questi sistemi, tuttavia, non impediscono che un largo numero di richiedenti asilo riesca ugualmente a penetrare le mura della Fortezza Europa ed a presentare domanda.

Di questi, però, come abbiamo già visto, molti sono migranti economici che tentano la via dell’asilo per poter risiedere legalmente nell’Unione; inoltre, negli ultimi anni l’Europa si è trovata a far fronte a veri e propri esodi di massa, provenienti, ad esempio, dalle zone della ex-Yugoslavia; si sono resi dunque necessari, innanzi tutto, dei sistemi per individuare gli abusi così da dare la precedenza a chi ha veramente bisogno, ed in seguito delle modalità di intervento adatte per offrire protezione alle ingenti masse in fuga.

Con questi obiettivi sono state creati dei sistemi di procedura accelerata delle domande d’asilo, fondati sul criterio di “manifesta infondatezza”, e si andato sviluppando il concetto di protezione temporanea.

Scopo di questo capitolo è quello di mettere in luce come, in entrambi i casi, nonostante le motivazioni alla base delle iniziative siano giustificabili e tengano in considerazione la necessità di garantire una migliore protezione agli individui, sia insito il rischio, purtroppo spesso trasformatosi in realtà, che tali meccanismi siano poi utilizzati unicamente come schermi volti a rispondere ai bisogni ed agli interessi degli stati, ovvero il potersi “disfare” il prima possibile dei rifugiati, assolvendo però in apparenza gli obblighi internazionali derivanti dalla Convenzione di Ginevra.

7.1 Manifesta infondatezza e procedura accelerata.

Il concetto di manifesta infondatezza e dell’annessa procedura accelerata compare negli stati occidentali già agli inizi degli anni ’80; in quel momento storico, come ricordato in precedenza, i movimenti migratori andavano intensificandosi e si rendeva sempre più necessaria l’introduzione di mezzi atti a sbloccare i sistemi d’asilo intasati dalle troppe richieste.

Era dunque giustificabile un sistema che permettesse di eliminare quelle domande che palesemente non avevano nulla a che fare con la protezione dei rifugiati, ed il raggiungimento di quest’obiettivo era auspicato anche dall’UNHCR, che legittimava infatti la nozione di manifesta infondatezza in varie risoluzioni, secondo il principio che se si è in grado di stabilire quali domande siano infondate all’inizio della procedura, si evitano chiaramente gli abusi e questo va a giovamento dei rifugiato autentici
.

L’UNHCR, però, circoscrive i casi in cui si può applicare questo criterio in modo molto cauto e preciso: le domande devono essere così manifestamente infondate da non meritare un esame approfondito ad ogni stadio della procedura, poiché non si associano ad alcun criterio presente nella Convenzione di Ginevra, inoltre la frode deve essere chiaramente intenzionale
.

Per finire, l’onere di provare la manifesta infondatezza della domanda deve ricadere sullo stato che ne dichiara la presenza, in quanto al richiedente spetta in ogni caso il beneficio del dubbio
, e deve essere sempre possibile per il soggetto ricorrere in appello contro la decisione a lui sfavorevole.

Nella pratica tuttavia, come vedremo, gli stati si sono generalmente mascherati dietro l’obiettivo della lotta all’abuso, utilizzando invece il sistema della procedura accelerata per ridurre i flussi dei richiedenti asilo.

Nell’ambito dell’Unione Europea, in attesa dell’approvazione della Direttiva sulla Comune Procedura d’asilo, attualmente si fa riferimento, per quanto riguarda le domande manifestamente infondate, alle risoluzioni di Londra del 1992, secondo quanto previsto dalla risoluzione del 20 giugno 1995 sulle garanzie minime per le procedure d’asilo
.

7.1.1 La risoluzione del 1992 sulle domande d’asilo manifestamente infondate.

Secondo questa risoluzione, una domanda si considera manifestamente infondata, e quindi può essere esaminata utilizzando una procedura accelerata, qualora non rientri palesemente nei criteri stabiliti a Ginevra, perché non vi è chiaramente motivo per il richiedente di temere persecuzione del suo paese d’origine, oppure perché la domanda si basa su una deliberata frode o è un chiaro abuso delle procedure d’asilo
; inoltre, si può attuare la procedura accelerata anche qualora la situazione ricada in quanto previsto dalla precedentemente analizzata Risoluzione sui paesi terzi ospitanti
.

Queste categorie vengono in seguito definite una per una dalla Risoluzione ed il risultato va a ricoprire una vasta varietà di situazioni: è infondata la domanda di colui il cui il timore di persecuzione non è basato sulle ragioni della Convenzione, o quando non vi è alcuna indicazione che il richiedente sarà esposto a timore di persecuzione, o qualora la storia del richiedente manchi di credibilità è coerenza; la domanda è, poi, infondata se vi era la possibilità per il richiedente di cercare rifugio in un’altra zona del paese d’origine, o, infine, se il paese d’origine è considerato sicuro ai sensi della Risoluzione sui paesi in cui non vi è generalmente serio rischio di persecuzione
.

Secondo la risoluzione è poi chiaramente fraudolento il comportamento di chi utilizza documenti falsi o una falsa identità e basa su questi la sua domanda, di chi distrugge in mala fede qualsiasi tipo di documento, passaporto, biglietto d’aereo o altro per fare domanda sotto falsa identità o renderne più difficoltoso l’esame, di chi non rivela di aver già presentato domanda altrove; di chi fa domanda per posticipare un ordine di espulsione, pur avendo avuto l’opportunità di farlo anche in precedenza, ed infine di chi presenta domanda pur avendo già avuto esito negativo in un altro stato, la cui procedura si conforma alla Convenzione di Ginevra
.

Nonostante, poi, il paragrafo 10 stabilisca che i criteri elencati come indicatori di comportamento fraudolento non sono in sé più importanti del fondato timore, è indubbio che vengano fornite molteplici vie per considerare una domanda manifestamente infondata e nei fatti si è visto come gli stati, in presenza di uno dei sopraelencati elementi, ricorrano piuttosto rapidamente a questo espediente
.

La pericolosità del contenuto della Risoluzione risiede nella possibilità per gli stati di attuare un tipo di procedura accelerata, dotata di inferiori garanzie rispetto al normale, in casi in cui, al contrario, sarebbe auspicabile un esame approfondito della situazione
.

Abbiamo già evidenziato come la mancanza o la distruzione dei documenti siano spesso più che giustificabili da parte di un richiedente asilo, e non certo segno di malafede, inoltre, spesso chi fugge da persecuzione è forzato all’uso di documenti ed identità false; in questi casi, dunque, se si applica una procedura accelerata si corre il rischio di non esaminare adeguatamente le motivazioni che hanno spinto il soggetto ad agire a quel modo e di respingere rifugiati in buona fede
.

Per quanto riguarda la credibilità e la coerenza della storia presentata dal richiedente, anche in questo caso una procedura accelerata potrebbe essere dannosa: ci si può aspettare da soggetti che fuggono da torture o trattamenti inumani che siano confusi e in stato di shock, per cui non in grado di essere esattamente precisi su ciò che è loro accaduto, in questo caso si rivelerebbe dunque necessaria un’indagine più approfondita piuttosto che una procedura sommaria
.

Appare, dunque, piuttosto evidente da queste previsioni come la Risoluzione sia stata concepita per respingere i rifugiati piuttosto che per far sì che venissero filtrati solo quelli autenticamente bisognosi.

Ciò è ancor più evidente se si legge il paragrafo 1.b, il quale prevede il rinvio di un soggetto verso un paese terzo sicuro secondo la Risoluzione sui paesi terzi ospitanti, i cui rischi sono stati sottolineati in precedenza, ed i paragrafi 7 e 8 che si riferiscono rispettivamente alla possibilità di trovare rifugio in un altra zona dello stato d’origine e al concetto di paese dove non esiste serio rischio di persecuzione.

a) Internal flight alternative.

Secondo il paragrafo 7 della risoluzione, in linea con la già menzionata convinzione per cui la cosa più logica da fare per chi fugge da persecuzione sia chiedere protezione nel primo luogo sicuro che attraversa, il fatto che un soggetto presenti domanda in un altro paese, quando avrebbe potuto facilmente accedere a protezione in un’altra zona sicura del suo paese d’origine, rappresenta una potenziale indicazione della manifesta infondatezza di tale domanda.

In realtà questo concetto risulta piuttosto difficile da applicare: presuppone innanzitutto una situazione perfettamente statica nel paese d’origine, il che è poco realistico: nulla vieta infatti, che la persecuzione venga esercitata inizialmente solo in una zona e poi estesa al resto del paese, ed in ogni caso il rifugiato è sicuramente più al sicuro altrove che non nel territorio dove governano le stesse autorità che lo perseguitano o comunque che non impediscono che ciò avvenga
.

Inoltre, anche se fosse possibile individuare una zona perfettamente sicura all’interno del paese, non è detto che il richiedente ne sia al corrente e che la sua fuga all’estero sia dettata da malafede.

b) Paesi dove generalmente non vi è serio rischio di persecuzione.

Il paragrafo 8 prevede la possibilità per uno stato, in accordo con quanto previsto dalla Risoluzione sui paesi in cui non vi è serio rischio di persecuzione
, di decidere quando un paese d’origine sia sicuro e, quindi, di poter sottoporre le domande di soggetti provenienti da tali luoghi a procedura accelerata, in quanto presumibilmente manifestamente infondate.

La decisione sulla sicurezza del paese d’origine viene dunque lasciata agli stati, che la formulano in base ai criteri stabiliti dalla suddetta Risoluzione, ovvero il numero delle domande d’asilo provenienti da cittadini di quel paese ed il tasso di riconoscimento di tali domande, l’osservanza dei diritti umani nel paese, la presenza o meno di istituzioni democratiche e la prospettiva di cambiamenti della situazione nel paese nell’immediato futuro
.

I criteri di per sé sono certamente corretti, tuttavia non è del tutto chiaro come un paese che “produce” rifugiati, siano essi pochi, possa comunque essere considerato sicuro per tutti; inoltre va anche aggiunto che tale concetto è contrario al principio di non discriminazione stabilito dall’articolo 3 della Convenzione di Ginevra, secondo cui essa si applica a tutti i rifugiati senza tener conto della loro provenienza
.

In ogni caso non va dimenticato che sono gli stati a decidere in merito, e questo tipo di decisioni sono difficilmente separabili dai rapporti diplomatici ed economici, un esempio per tutti è la Turchia, paese membro della NATO e del Consiglio d’Europa ed attualmente in trattative per un futuro ingresso nell’Unione Europea, che allo stesso tempo si è fatto conoscere sulla scena mondiale anche per le sistematiche persecuzioni ai danni dei membri della minoranza kurda
.

Inoltre, come nel caso dei “safe third countries”, uno stesso paese d’origine non sarà considerato sicuro da tutti, sia per le suddette ragioni politiche, sia per il diverso tasso di affluenza e di riconoscimento di rifugiati provenienti da quel paese nei diversi Stati Membri, ad esempio la Finlandia considera sicura la Russia, i Paesi Bassi il Senegal ed il Ghana
.

Questo comporta ulteriori risvolti negativi se si collega il tutto al sistema della Convenzione di Dublino: la domanda un pakistano ipoteticamente trasferito dall’Olanda alla Gran Bretagna in applicazione a quanto stabilito dalla Convenzione, verrebbe considerata manifestamente infondata poiché il Regno Unito considera il Pakistan, così come anche l’India, paese d’origine sicuro
.

È evidente dunque come questo concetto possa condurre al refoulement di rifugiati in buona fede e non sia affatto una buona ragione su cui basare l’utilizzo di una procedura accelerata per l’esame delle domande.

7.1.2 La procedura accelerata.

La Risoluzione sulle domande manifestamente infondate prevede, al paragrafo 2, che gli stati Membri possano istituire una procedura accelerata che non richieda il completo esame ad ogni livello della procedura, le caratteristiche di tale sistema vengono poi specificate nella Risoluzione sulle garanzie minime per le procedura d’asilo del 1995
.

Anche l’UNHCR ha considerato l’esistenza di tale procedura, stabilendone le seguenti garanzie comunque indispensabili
: il richiedente deve essere personalmente interrogato da un ufficiale qualificato e, quando possibile, dall’autorità competente in merito alla decisione sull’attribuzione dello status di rifugiato, il carattere manifestamente infondato della domanda deve essere stabilito dall’autorità competente all’attribuzione dello status di rifugiato, ed infine il richiedente ha diritto, in caso di decisione negativa, al riesame del caso, prima di essere ricondotto alla frontiera o espulso
.

Ciò che è previsto dalle Risoluzioni del ’92 e del ‘95 discorda in più punti con quanto previsto dall’UNHCR: innanzitutto nella risoluzione del ’92 si afferma che gli stati “dovrebbero” dare la possibilità al richiedente di essere personalmente interrogato, ma dalla costruzione della frase non compare alcun obbligo in merito
.

Inoltre si precisa unicamente che tale interrogatorio venga svolto da personale qualificato, ma non vi è nessun accenno alle autorità competenti in materia d’asilo, il che comporta che in tali situazioni possano occuparsi dei richiedenti anche gli ufficiali di polizia alle frontiere
.

Per quanto riguarda l’appello, si prevede che esso possa svolgersi in modo più semplificato di quello generalmente utilizzato per le normali domande rigettate, e nella Risoluzione del ’95 si fa esplicito riferimento al fatto che questo possa anche non essere “sospensivo”, ovvero non impedire che l’eventuale ordine di espulsione o di riconduzione alla frontiera venga portato a termine prima che sia raggiunta la decisione finale
.

Addirittura la Risoluzione del ’95 prevede la possibilità per gli stati di escludere la possibilità di presentare ricorso per le domande manifestamente infondate qualora, in alternativa a tale procedura, un organo indipendente, distinto dall'autorità incaricata dell'esame, abbia confermato in precedenza la decisione
.

Infine, tale procedura andrebbe applicata non solo sia nei casi di manifesta infondatezza, ma anche qualora il caso ricada in quelli menzionati nell’articolo 1.F della Convenzione di Ginevra
, che elenca le clausole di esclusione dall’attribuzione dello status di rifugiato.

Questo va decisamente contro gli obiettivi della Convenzione: la questione dell’esclusione, così come quella dell’inclusione, dovrebbe essere oggetto di un esame completo, che tenga conto di tutti i fatti rilevanti e non può quindi essere equiparata alla questione delle domande manifestamente infondate.

Secondo il calendario steso a Tampere, il termine ultimo per l’approvazione di una direttiva comunitaria che regolasse le norme minime di procedura è stato superato l’1 Maggio 2004, tuttavia il Consiglio ha raggiunto un accordo generale che verrà formalizzato il prima possibile
.

Tale accordo, e le proposte che lo hanno preceduto, che vedremo inseguito, non è però soddisfacente secondo il parere delle NGOs
; essi mantengono infatti le nozioni “pericolose”, come paese terzo sicuro e paese d’origine sicuro, stabilite dalle Risoluzioni di Londra e lasciano ancora molto spazio all’iniziativa dei singoli stati
.

Concludendo, si è dunque visto come il concetto di domanda manifestamente infondata, non sia di per sé contrario al diritto internazionale, tuttavia vi è contrario il comportamento degli stati al momento ristabilirne l’applicazione.

Se questo concetto venisse applicato realmente solo a quelle domande che non presentano alcuna relazione con la definizione di rifugiato, si rivolgerebbe ad un numero ben limitato di persone, ovvero coloro che presentano domanda per ragioni puramente economiche, o di immigrazione e a coloro che fuggono dalla legge
.

Considerare una domanda infondata ad un primo esame, senza ulteriori e più approfondite indagini, per ragioni di credibilità del racconto o mancanza o falsità dei documenti non è, come è stato illustrato, un modo per individuare gli abusi, bensì per ridurre rapidamente il numero dei potenziali rifugiati a cui lo stato deve garantire protezione se riconosciuto lo status.

7.2 La Protezione Temporanea.

7.2.1 Cos’è la protezione temporanea.

A seguito della guerra in ex-Yugoslavia e del conseguente esodo, l’Alto Commissariato per i Rifugiati aveva incoraggiato gli stati Europei a dotarsi di misure d’emergenza di protezione temporanea per poter accogliere nel modo migliore le masse di fuggiaschi e prestare loro l’assistenza, anche materiale che essi necessitavano.

A questo proposito definiva la protezione temporanea come “un mezzo flessibile e pragmatico di garantire la protezione necessaria ad un numero elevato di persone che fuggono da abusi dei diritti umani e da conflitti armati nel paese d’origine, che avrebbero altrimenti sovraccaricato le procedure d’asilo”
.

Una definizione di questo concetto viene data anche nella recente direttiva Europea 2001/55/CE sulle norme minime per a concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati, che afferma che per protezione temporanea si intende “la procedura di carattere eccezionale che garantisce, nei casi di afflusso massiccio o di imminente afflusso massiccio di sfollati provenienti da paesi terzi che non possano rientrare nel loro paese d’origine, una tutela immediata e temporanea alle persone sfollate, in particolare qualora vi sia anche il rischio che il sistema d’asilo non possa far fronte a tale afflusso senza effetti pregiudizievoli per il suo corretto funzionamento, per gli interessi delle persone di cui trattasi e degli altri richiedenti protezione”
.

Le caratteristiche si possono dunque riassumere nelle seguenti tre: carattere eccezionale, di emergenza, carattere temporaneo ed estensione della protezione a categorie non coperte dalla Convenzione di Ginevra
.

Il sistema presenta,come si vedrà nei paragrafi seguenti, dei lati sicuramente positivi, ma anche dei rischi da non sottovalutare.

7.2.2 Gli aspetti positivi della protezione temporanea.

Come anticipato, il sistema di protezione temporanea, così come è concepito nell’ambito dell’Unione Europea, si distingue dalla protezione normalmente garantita ai rifugiati ai sensi della Convenzione di Ginevra per due ordini di ragioni: innanzi tutto si rivolge non solo a chi fugge da un fondato timore di persecuzione, ma anche a chi fugge da abusi di dei diritti umani, conflitti armati o guerre civili; inoltre è concessa solo per un determinato periodo di tempo, al termine del quale si suppone che le ragioni che hanno portato alla fuga siano venute meno ed il fuggiasco è tenuto a rimpatriare
.

Visto in quest’ottica il sistema di protezione temporanea ha certamente una connotazione positiva, come sappiamo infatti, gli stati Europei non si sono dotati, al contrario di quelli Africani ed Americani, di una convenzione regionale in materia di rifugiati che estenda la definizione della Convenzione di Ginevra in modo da comprendere anche le vittime della guerra e dei conflitti civili
; di conseguenza l’unico criterio di attribuzione dello status di rifugiato rimane quello basato sulla dimostrazione dell’esistenza di un pericolo di persecuzione direttamente indirizzato per motivi personali sul richiedente.

È evidente come questo sistema escluda la gran parte delle vittime della guerra, dal momento che esse fuggono da bombardamenti e da violenze inflitti in modo indiscriminato, e pur rischiando la vita in caso di ritorno nel paese d’origine, non sono spesso in grado di dimostrare l’esistenza di un fondato timore di persecuzione su base personale.

Inoltre, è indiscutibile che i sistemi di asilo basati sull’esame caso per caso delle domande siano inadeguati nel caso di esodi di massa come quello a seguito della guerra in ex-Yugoslavia, per l’impossibilità di rispondere tempestivamente a tutte le domande.

L’introduzione del sistema di protezione temporanea permette, dunque, sia l’ammissione anche delle suddette categorie di individui, sia la possibilità di eseguirla in tempi adeguati alla situazione di emergenza.

Per quanto riguarda la limitazione temporale, in verità quanto previsto non differisce affatto da quanto stabilito dalla Convenzione di Ginevra, essa prevede, infatti, che lo status di rifugiato venga meno al venir meno delle ragioni che lo hanno generato
.

Tuttavia è prassi consolidata nei paesi Europei che a chi viene riconosciuto lo status secondo la Convenzione venga anche automaticamente ammesso a risiedere permanentemente nel territorio.

Tale prassi si era, però, formata in un momento storico in cui la questione dei rifugiati non aveva ancora assunto le ingenti proporzioni dei giorni nostri, come si è visto, infatti, gli ultimi anni si caratterizzano per un aumento dei flussi migratori a cui gli stati rispondono chiudendo le frontiere
.

Il sistema della protezione temporanea funziona, a questo proposito, come un incentivo agli stati per dare accoglienza a più ingenti masse di persone, poiché essi hanno la certezza che si tratti di una situazione unicamente temporale e non dovranno farsene carico in modo permanente
.

Del resto il limite temporaneo, se pensato con le dovute cautele e accertamenti, fa anche l’interesse dell’individuo, poiché generalmente anche gli sfollati di guerra, così del resto come i rifugiati, hanno come primo desiderio quello di poter tornare a casa il prima possibile, essendo l’espatrio solo una misura estrema verso cui non c’era scelta.

7.2.3 I rischi della protezione temporanea.

Nonostante gli elementi positivi appena evidenziati, il sistema di protezione temporanea presenta anche rischi da non sottovalutare, riconducibili sostanzialmente e due fenomeni fra loro interdipendenti: il primo riguarda il fatto che oltre al tempo di soggiorno vengano limitati anche i diritti garantiti e quindi la protezione offerta agli individui, ed il secondo consiste nella possibilità che il sistema non venga utilizzato unicamente come pratica di emergenza, ma come una sorta di sistema di protezione sussidiaria
.

Dai modelli di protezione temporanea attuati dai singoli stati, e dalle iniziative prese in merito dall’Unione Europea si rileva la decisa volontà a mantenere tali sistemi separati dalla Convenzione di Ginevra e dal suo scopo di applicazione.

Questo, se da una parte permette, come detto, l’estensione della protezione agli sfollati, dall’altra implica anche che non necessariamente essa debba coincidere con quella garantita secondo la Convenzione.

Prima dell’armonizzazione accadeva infatti che diritti come quello al lavoro, ai servizi sociali e sanitari, all’abitazione e al ricongiungimento familiare venissero fortemente limitati: ad esempio in alcuni casi il permesso di lavoro poteva essere ottenuto solo dopo un certo lasso di tempo, o vi erano stati che non consentivano il ricongiungimento familiare o solamente per la famiglia nucleare, infine, anche l’istruzione poteva essere limitata alla primaria e alla secondaria e l’università veniva spesso preclusa
.

A seguito delle iniziative dell’Unione Europea culminate nella Direttiva 2001/55/CE, tali forti limitazioni sono venute meno, come si vedrà in seguito, tuttavia i diritti riconosciuti a chi gode di protezione temporanea non sono in alcun modo equivalenti a quelli della convenzione di Ginevra.

Con le dovute cautele, ciò può essere giustificato sulla base della temporaneità dei provvedimenti, tuttavia è qui che si manifesta il secondo tipo di rischio, poiché per gli stati è sicuramente meno costoso, in termini materiali ed organizzativi, utilizzare il metodo della protezione temporanea.

Il pericolo è, quindi, che venga utilizzato tale sistema anche per piccoli flussi di migranti, così da aggirare gli obblighi imposti dalla Convenzione di Ginevra, che, comporta, appunto costi maggiori per gli stati ospitanti
.

La protezione temporanea verrebbe in questo modo erroneamente equiparata ad una forma di protezione sussidiaria, rivolta ai rifugiati al di fuori della Convenzione: questo non è ciò per cui è stata creata, ovvero la possibilità di accogliere rapidamente grandi masse di sfollati evitando l’esame caso per caso.

La preoccupazione ora espressa è manifestata anche dall’UNHCR, che sottolinea, in Note on International Protection del 1999, la tendenza da parte degli stati a spostarsi da un approccio basato sui diritti garantiti dalla Convenzione ad uno basato su provvedimenti ad hoc che danno più importanza alle preoccupazioni domestiche che agli obblighi internazionali.

Ciò verrebbe giustificato dagli stati, sempre a detta dell’Alto Commissariato, sulla base del fatto che al giorno d’oggi gli individui fuggono più spesso da situazioni di guerra e conflitti piuttosto che dalle persecuzioni previste dalla articolo 1 della Convenzione, e che quindi essa non è in grado di fare fronte al fenomeno in modo adeguato
.

Questo non deve tuttavia minare il valore universale della Convenzione: sebbene, infatti, l’Alto commissariato affermi la necessità di affiancarvi sistemi di protezione supplementare o complementare per i casi non basati su persecuzione personale, questi devono comunque ricalcarne i valori ed in ogni caso, com’è anche parere del Consiglio Europeo per i Rifugiati e gli Esiliati (ECRE), devono rimanere distinti da pratiche di emergenza come la protezione temporanea
.

7.2.4 La protezione temporanea e l’Unione Europea: la Direttiva 2001/55/CE del 20 Luglio 2001.

Uno degli obiettivi fissati dal trattato di Amsterdam e dal Consiglio di Tempere era quello di creare un comune regime di protezione temporanea, che ponesse delle regole minime per gli stati membri
.

Questo obiettivo è stato raggiunto il 20 Luglio 2001 con l’approvazione della direttiva sulle norme minime per la concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e sulla promozione dell’equilibrio degli sforzi tra gli stati membri che ricevono gli sfollati e subiscono le conseguenze dell’accoglienza degli stessi
.

La direttiva può considerarsi, secondo dell’ECRE, piuttosto soddisfacente, nonostante diversi punti destino non poca preoccupazione
.

In questo paragrafo si farà una breve analisi degli elementi significativi, tenendo comunque conto del fatto che non è ancora possibile valutare la reale bontà ed efficacia del sistema, poiché non è stato ancora utilizzato ed inoltre poiché non vi sono dati sufficienti per capire in che modo la direttiva sia stata implementata, se lo è stata, dagli stati Membri.

Si può comunque affermare che i requisiti considerati indispensabili per il buon funzionamento nella tutela dei diritti umani degli individui sono sufficientemente rispettati.

Perché un sistema di protezione temporanea sia accettabile, è necessario che sia strutturato in modo da permettere agli interessati di vivere dignitosamente il loro soggiorno nel paese d’accoglienza, nonostante il fatto che la loro sia una situazione transitoria
.

Per prima cosa il periodo di tempo deve essere chiaramente delimitato; questo per evitare il rischio che i soggetti rimangano per un tempo indeterminato in una situazione di assenza di uno status giuridico definito: la protezione temporanea, infatti, ammettendo i soggetti sulla base dell’appartenenza ad una determinata categoria, sospende momentaneamente la procedura di attribuzione dello status di rifugiato, o di status sussidiari, di conseguenza è prevedibile che alcuni diritti siano ridotti, sulla base dell’emergenza e del fatto che si tratta di un provvedimento temporaneo, questo deve appunto rimanere tale e la situazione giuridica dei soggetti regolarizzata in tempi ragionevoli
.

In ogni caso devono essere garantiti i diritti umani fondamentali, come quello ad un’adeguata documentazione ed informazione, l’accesso al mercato del lavoro, il ricongiungimento familiare, il diritto ad un alloggio adeguato e all’assistenza sociale e l’accesso all’istruzione
.

Inoltre il fatto che un soggetto goda della protezione temporanea non deve in nessun modo precludere la possibilità per lo stesso di presentare domanda d’asilo prima che il periodo previsto giunga al termine.

La direttiva 2001/55/CE affronta tutti i punti menzionati: prevede infatti che la durata massima del periodo di protezione temporanea sia pari ad un anno e può essere prorogata automaticamente di sei mesi in sei mesi fino ad un massimo di un anno.

Il Consiglio può, poi, sempre a maggioranza qualificata, prorogarla di un altro anno qualora persistano le ragioni che l’hanno avviata, essendo dunque tre anni il periodo massimo
, o anche porvi fine anticipatamente, decidendo a maggioranza qualificata su proposta della Commissione
.

Questi termini di tempo sembrano ragionevoli per permettere allo stato di far fronte all’emergenza e tali da non pregiudicare la dignità della persona, anche se è opinione dell’ECRE che una durata massima di soli due anni sarebbe stata da preferirsi
.

Per quanto riguarda i diritti accordati agli individui, gli articoli dall’8 al 16 prevedono sufficienti garanzie riguardo tutti quelli sopra menzionati, con particolare attenzione per quanto riguarda i minori e le persone che hanno subito torture, stupri o altre gravi forme di violenza psicologica, fisica o sessuale
.

Infine la direttiva 2001/55/CE prevede che quanto da essa previsto non precluda la possibilità per gli individui di presentare in qualsiasi momento domanda d’asilo, e che qualora l’esame di dette domande non sia stato completato al termine del periodo di protezione temporanea, esso venga comunque portato a termine in seguito a questo
.

Il fatto, inoltre, che ad un individuo ammissibile o che già gode di protezione temporanea venga rifiutato lo status di rifugiato, non pregiudica la possibilità per costui di terminare il periodo di protezione temporanea accordatogli
.

Pur soddisfacendo i criteri sopradetti, tuttavia, la direttiva non manca di sollevare delle preoccupazioni: innanzi tutto non sono previsti criteri di procedura comune e viene così lasciato agli stati il compito di decidere come stabilire chi sia ammissibile o meno a questo tipo di protezione, inoltre il principio del non-refoulement non è menzionato in alcun punto della direttiva non vi è alcuna previsione riguardo la libertà di movimento dei beneficiari della protezione.

La direttiva prevede poi che sia possibile ricorrere in appello in caso di una decisione di esclusione dalla protezione, sulla base delle ragioni elencate nell’articolo 28, ma non garantisce affatto un diritto d’appello generale, in caso di decisione di rifiuto della protezione
.

Inoltre è previsto che la protezione temporanea possa essere ritirata qualora l’individuo presenti domanda d’asilo
, ed è evidente come questo disincentivi tale azione anche da parte di chi ne avrebbe pieno diritto, anche perché, come si vedrà, i diritti che gode richiedente asilo sono inferiori a quelli garantiti dal regime di protezione temporanea
.

Infine, anche in casi di emergenza non è previsto il venir meno del sistema dei visti e delle altre restrizioni all’entrata per consentire un più facile ingresso ai fuggiaschi, e quindi se da una parte la direttiva stabilisce un sistema di protezione particolare per questi individui, dall’altra non rende possibile l’ingresso al sistema stesso
.

È poi evidente che il sistema di protezione temporanea può funzionare correttamente solo se esiste parallelamente un sistema di protezione complementare in grado di garantire uno preciso status giuridico nei casi in cui le ragioni che avevano portato gli stati ad avviare tale procedura d’urgenza non siano venute meno neanche dopo i tre anni di tempo e sia quindi necessario reinsediare anche quei soggetti che non possono essere considerati rifugiati ai sensi della Convenzione di Ginevra, ma sono ugualmente impossibilitati dal far ritorno in patria
.

A questo proposito, alla fine di Aprile 2004, come vedremo oltre, è stata approvata una Direttiva sugli standard minimi per il riconoscimento dei cittadini dei paesi terzi come rifugiati o persone in altro modo bisognose di protezione internazionale, tuttavia è ancora troppo presto per poter vedere la sua ricaduta sui sistemi nazionali.

Come avevamo già anticipato, è dunque difficile dare una valutazione completa sul risultato ottenuto dalla direttiva; si può comunque certamente affermare l’utilità e la necessità di un provvedimento di portata regionale su questa materia, poiché va a colmare la lacuna che esisteva tra il principio di non-refoulement e la determinazione dello status di rifugiato caso per caso, tuttavia il documento elaborato non è privo di pericoli e bisognerà vedere se l’uso che ne faranno gli stati sarà realmente volto all’assicurare protezione al maggior numero possibile di individui, oppure al cercare di aggirare i propri obblighi applicando il sistema anche laddove non è necessario, per poter decurtare la protezione garantita ed aggirare il principio di non-refoulement
.

7.2.5 Protezione temporanea e burden sharing.

Affrontando il tema della protezione temporanea nell’Unione Europea è impossibile prescindere dal concetto ad essa strettamente collegato di “burden sharing”
.

L’idea della creazione di un sistema di solidarietà e suddivisione equa dell’onere che l’accoglienza dei rifugiati comporta è infatti associata al concetto di protezione temporanea sia nel Trattato di Amsterdam, sia nelle conclusione del Consiglio di Tampere
.

La connessione tra i due concetti è abbastanza immediata: con la protezione temporanea si crea un sistema d’emergenza volto ad accogliere il maggior numero di richiedenti protezione, però è evidente che quest’onere ricadrà soprattutto sugli stati di confine o più vicini ai paesi a dove l’esodo di massa è partito
, e quindi, se si vuole davvero creare un sistema comune d’asilo, non si può godere solo dei benefici, ma è necessario anche operare una ripartizione del carico tra gli stati membri
.

Un sistema ben funzionante di burden sharing gioverebbe certamente anche ai rifugiati: sappiamo infatti che la tendenza degli stati sottoposti a forti flussi migratori è quella di chiudere progressivamente le frontiere ed adottare interpretazioni più restrittive della definizione di rifugiato o decurtare i livello di protezione offerta, se però i flussi venissero ripartiti, questo fenomeno potrebbe essere evitato.

Tuttavia, la creazione di tale sistema si è rivelata, nella storia della cooperazione europea in materia d’asilo, uno scoglio piuttosto difficile da superare, anche perché è stata sempre evidentemente incoraggiata dagli stati maggiormente interessati dall’arrivo di rifugiati, ma decisamente trascurata da quelli che ospitavano numeri esigui di richiedenti asilo e avrebbero visto l’onere aumentare a seguito di una eventuale ripartizione
.

I provvedimenti comuni in materia sono sempre stati associati quelli in materia di protezione temporanea: così è stato per la Risoluzione sul burden sharing relativo all’ammissione e residenza di sfollati su base temporanea del 1995, e per la Decisione che ne derivò sulla procedura d’emergenza per il burden sharing sempre in caso di provvedimenti di protezione temporanea del 1996.

Tali misure, tuttavia, erano ben poco vincolanti, anche perché approvate secondo il regime di natura intergovernativa stabilito a Maastricht
 ed in ogni caso non imponevano dei veri e propri obblighi agli stati: si prevedeva infatti che l’onere “potesse” essere diviso seguendo determinati criteri
, e che un’azione armonizzata sarebbe stata portata avanti qualora gli stati l’avessero ritenuto opportuno, il che implica la volontà da parte degli stati, non certo un obbligo
.

Inoltre, nessun vincolo veniva stabilito per costringere gli stati ad accogliere un certo numero di persone o contribuire finanziariamente alla loro accoglienza in altri stati.

Una concreta svolta avvenne nel 2000 con la creazione, mediante una decisione del Consiglio, del Fondo Europeo per i Rifugiati
.

Tale Fondo, ha come obiettivo quello di sostenere ed incoraggiare gli sforzi compiuti dagli Stati Membri nella ricezione di rifugiati e sfollati e nelle conseguenze che essa comporta
.

Esso era stato inizialmente creato per un periodo di cinque anni e si prevedeva che venisse rinnovato ed aggiornato con le eventuali modifiche necessarie riscontrate nel quinquennio
.

La scadenza del primo periodo cade il 31 Dicembre 2004 e per questo motivo la Commissione ha recentemente preparato la bozza di decisione per il nuovo periodo dal 2005 al 2010
.

Gli stanziamenti del FER sostengono le azioni degli stati relativamente alle condizioni d’accoglienza, all’integrazione e al rimpatrio
 di cinque categorie di persone: i rifugiati ai sensi della Convenzione di Ginevra, coloro che godono di un qualsiasi tipo di protezione internazionale accordata da uno Stato Membro secondo la sua legislazione nazionale, qualsiasi cittadino di un paese terzo o apolide che abbia presentato la richiesta per una delle due categorie sopradescritte, coloro che godono della protezione temporanea ai sensi della direttiva 2001/55/CE ed infine i cittadini il cui esame della domanda di protezione temporanea è in esame presso uno degli Stati Membri
.

Sono previste anche misure da attuare in caso di urgenza, in collegamento con la direttiva sulla protezione temporanea
.

La Decisione stabilisce poi le misure di attuazione, come il sistema di distribuzione dei fondi, l’ammontare di questi, le modalità mediante cui gli stati possono richiedere il cofinanziamento delle azioni e le modalità di pagamento,le responsabilità
.

Il sistema di burden sharing previsto è dunque di natura finanziaria, volto ad alleggerire i costi degli stati più investiti dai flussi.

La nuova proposta di decisione, visti i discreti risultati del primo quinquennio, prevede dei miglioramenti qualitativi e quantitativi.

Essa mira ad una migliore coesione tra il Fondo e l’armonizzazione legislativa dell’Unione in materia d’asilo
; prevede poi di migliorare la gestione del Fondo tenendo conto delle differenze tra le pratiche dei diversi stati e delle diverse esigenze, tramite un ruolo più strategico della Commissione
, soprattutto in termini di pianificazione ed informazione, e tramite la creazione di un Autorità Responsabile del FER in ciascuno stato Membro; infine prevede la procedura di inserimento nel sistema per i paesi di recente ingresso nell’UE
.

Da un punto di vista quantitativo, è stato rilevato che finora il FER ha svolto un ruolo piuttosto simbolico, ecco perché la nuova proposta prevede un considerevole aumento generale delle risorse stanziate, in particolare nella fase dal 2008 al 2010, ed inoltre stabilisce l’aumento della possibilità di stanziamenti per le azioni comunitarie che raggiunge il 10% della dotazione attribuita al Fondo in luogo del 5% attuale
.

Data la relativa novità del sistema di solidarietà europeo basato sul FER e l’esiguità degli stanziamenti finora devoluti a questo proposito, non è possibile dare una reale valutazione del suo funzionamento.

Quello che si può dire è che il Comune Sistema d’asilo deve certamente essere dotato di un sistema di ripartizione dell’onere, e dunque la prassi avviata con il FER è indiscutibilmente un segnale molto positivo, tuttavia il sistema si deve adeguare i veri bisogni degli stati in modo da non rimanere un aiuto unicamente simbolico, e per far questo c’è bisogno di una reale volontà anche da parte di quei paesi meno affetti dal problema.

Inoltre i fondi europei devono essere usati dagli stati in modo responsabile e soprattutto non sostituiti a quelli nazionali.

7.3 Conclusioni.

In questo capitolo si è trattato di quelle iniziative dell’Unione Europea in materia di rifugiati che vanno in qualche modo ad incidere sul tempo che il richiedente asilo è autorizzato a trascorrere nel paese d’accoglienza.

Per quanto riguarda il concetto di manifesta infondatezza il tempo in questione è quello necessario all’esame della domanda d’asilo.

Il fatto che la determinazione dello status di rifugiato avvenga nel minor tempo possibile è indubbiamente vantaggioso sia per gli stati che per i richiedenti asilo, tuttavia nella pratica le procedure sono tutt’altro che rapide, e non solo per ragioni di lungaggini burocratiche: non va dimenticato che decidere se respingere o meno una domanda d’asilo equivale ad esprimersi in merito ad una condanna a morte, dal momento che una scelta sbagliata ed un eventuale rimpatrio può mettere a rischio la vita stessa dei soggetti.

Per evitare, dunque, di dedicare una grossa mole di tempo all’esame di domande che si rivelano poi abusive, si è pensato di creare un sistema di procedura accelerata per quelle richieste considerate manifestamente infondate.

Si è visto però come i documenti che disciplinano questa materia a livello dell’Unione Europea non presentino affatto le garanzie minime perché il sistema funzioni correttamente, e come il tutto si riduca alla legittimazione di una prassi che anziché filtrare le domande abusive, impedisce anche a quelle in buona fede di essere esaminate.

Per quanto riguarda la protezione temporanea, il tempo in questione è invece quello di permanenza del richiedente nel territorio dello stato di accoglienza.

Il sistema è pensato per gestire situazioni di emergenza in caso di esodi di massa, per poter garantire assistenza agli sfollati nel periodo in cui sono impossibilitati dal rientrare in patria.

Esso presenta però diversi ordini di rischi: innanzi tutto può succedere che ai beneficiari, sulla base del fatto che la loro permanenza è solo provvisoria, non vengano accordati i diritti minimi per garantire una vita dignitosa, ovvero venga negato, per esempio, l’accesso al lavoro o all’assistenza sociale e medica.

Ulteriore rischio consiste nella possibilità che l’accesso alla protezione temporanea precluda l’accesso al normale sistema d’asilo o che il sistema venga applicato anche in casi non di emergenza, a vantaggio degli stati che non sono comunque tenuti a garantire lo stesso livello di protezione che offrirebbero ai rifugiati a sensi della convenzione.

Infine vi è il pericolo che non vengano prese le necessarie misure di sicurezza prima di concludere il periodo di protezione e avviare i rimpatri, volontari o forzati.

La più recente direttiva comunitaria, pur essendo, come detto, soddisfacente per quanto riguarda i diritti accordati, presenta diversi aspetti negativi, come l’assenza del diritto d’appello e la mancanza di misure di facilitazione dell’ingresso dei soggetti nel territorio degli stati di accoglienza.

Non è comunque possibile sapere, a riguardo, in che direzione si orienterà la pratica degli stati dal momento che non si è ancora presentata una situazione in cui sia stato necessario l’uso di tale strumento.

L’impressione che comunque si ottiene sia dall’applicazione del concetto di manifesta infondatezza, sia dall’utilizzo della procedura temporanea è che, ancora una volta, sia l’interesse degli stati piuttosto che la protezione dell’individuo ad essere ritenuto di maggiore importanza.

Sono gli stati, infatti, a preferire la creazione di nuovi sistemi piuttosto che l’adattamento della Convenzione di Ginevra alle nuove problematiche.

Se essi si limitassero ad un’applicazione del testo della Convenzione nella sua interezza, eventualmente opportunamente aggiornato, non avrebbero la necessità di ricorrere a manifesta infondatezza o protezione temporanea: la Convenzione stabilisce infatti chiaramente chi sia da essa escluso e crea uno status temporaneo, la cui conclusione è prevista al venir meno delle ragioni che lo hanno posto in essere.

Se applicassero la Convenzione però, dovrebbero attenersi anche ai suoi elevati standard protezione e non potrebbero adattarli alle proprie esigenze come invece fanno con i sistemi nazionali e comunitari.

8 LA CREAZIONE DI UN COMUNE SISTEMA D’ASILO EUROPEO: ARMONIZZAZIONE AL MINIMO COMUNE DENOMINATORE.

La prima fase dell’agenda stabilita a Tampere
 si è conclusa l’1 Maggio 2004.

Questo primo quinquennio, caratterizzato da un sistema decisionale di transizione tra il quello intergovernativo e quello comunitario, doveva segnare l’inizio dell’armonizzazione dei sistemi d’asilo degli Stati Membri, volta alla creazione di un comune sistema d’asilo.

Le scadenze fissate ad Amsterdam
 e Tampere
 sono state rispettate ed il CEAS (Common European Asylum System) risulta attualmente composto da una serie di norme: una direttiva che stabilisce norme minime sulla protezione temporanea e la ripartizione dell’onere (2001/55)
, una direttiva sull’accoglienza dei richiedenti asilo (2003/9)
, un regolamento sulla determinazione dello stato membro competente all’esame di una data domanda d’asilo (2003/343)
, ed una direttiva sull’attribuzione della qualifica di un cittadino di un paese terzo come rifugiato o persona in altro modo bisognosa di protezione internazionale (2004/83)
.

Per quanto riguarda la direttiva che stabilisce regole minime di procedura, il Consiglio non è riuscito a adottarla entro il termine del 1 Maggio, tuttavia è stato raggiunto l’accordo su un testo definito “general approach”, che secondo gli auspici della Commissione verrà al più presto approvato e senza variazioni significative
.

Nonostante la soddisfazione espressa dagli Stati Membri per aver completato il sistema nei limiti di tempo, non si può, tuttavia, fare a meno di notare come i risultati ottenuti siano piuttosto deludenti.

Il Consiglio di Tampere aveva indicato fra i suoi capisaldi quello del rispetto verso gli obblighi sanciti dalla Convenzione di Ginevra e dagli altri strumenti internazionali per i diritti dell'uomo
, il Consiglio, però, anziché adottare delle normative che costringessero gli stati a modificare le leggi nazionali sulla base degli standard minimi stabiliti dalla questi documenti, ha preferito incorporare nelle norme comunitarie le pratiche in uso dagli stati, spesso di livello inferiore o addirittura ad essi contrarie
.

Tra l’altro, è vero che gli obiettivi sono stati portati a termine, ma è vero anche che le direttive più importanti, sull’attribuzione della qualifica di rifugiato e sulla procedura, sono state tenute per ultime ed al limite del tempo disponibile.

Questo fatto non ha sicuramente mancato di influire sulla loro qualità: è indicativo dell’atteggiamento degli stati il fatto che sia stato più facile raggiungere l’accordo riguardo una direttiva come quella sulla Protezione temporanea, pensata per situazioni di emergenza, piuttosto che su direttive che interessano le azioni degli stati tutti i giorni, e che la qualità della prima, approvata nel 2001, quando i principi di Tampere risuonavano ancora vicini, sia decisamente migliore, in quanto stabilisce dei criteri precisi, lasciando agli stati poche possibilità di libere interpretazioni e manipolazioni
.

Le direttive recentemente approvate, come vedremo, lasciano, al contrario, vasti spazi aperti alla discrezione degli stati: le lunghe trattative sui testi hanno fatto sì, mediante il continuo ricorrere della formula “gli stati Membri possono…”, che i “buoni propositi” del 1999 venissero progressivamente erosi
.

Scopo di questo capitolo è quello di mettere in luce, attraverso l’esame delle normative cardine del CEAS, ovvero la direttiva sull’accoglienza, la direttiva sull’attribuzione della qualifica di rifugiato ed il testo accordato riguardo le norme minime di procedura, le ragioni che ci permettono di affermare come la prima fase del processo di armonizzazione si sia conclusa in modo deludente al punto da potersi definire armonizzazione “al minimo comune denominatore”.

8.1 La direttiva 2003/9/CE recante le norme minime relative all’accoglienza dei richiedenti asilo negli stati membri
.

La fase dell’accoglienza dei rifugiati è sicuramente molto delicata e molto importante, innanzi tutto perché essa deve avvenire nel rispetto della dignità degli individui interessati, ed inoltre poiché è qui che ha inizio il processo di integrazione dei soggetti nella comunità di accoglienza
.

L’obiettivo dell’integrazione è fondamentale, visto e considerato che per molti individui la permanenza nel paese d’asilo diventa definitiva; tale obiettivo è infatti sancito dalla Convenzione di Ginevra, che fornisce la cornice legale per l’integrazione dei soggetti che hanno ottenuto lo status, e viene riaffermato dalle Conclusioni del Consiglio di Tampere, laddove stabiliscono che l’Unione Europea debba dotarsi di un approccio comune per garantire l'integrazione dei cittadini di paesi terzi che vi soggiornano legalmente
.

Quanto previsto dalla Convenzione di Ginevra si applica dunque a coloro che hanno già ottenuto lo status di rifugiato, tuttavia, poiché l’attribuzione di questo è meramente declaratoria e le procedure possono durare piuttosto a lungo prima che venga raggiunta una decisione, è necessario che i richiedenti asilo possano, nel frattempo, vivere dignitosamente ed integrarsi il meglio possibile nella nuova comunità
.

Perciò, il 27 Gennaio 2003, gli stati membri dell’Unione si sono dotati di una direttiva che stabilisce gli standard minimi di accoglienza dei richiedenti asilo, che ha come scopo quello di assicurare a questi ultimi condizioni di vita comparabili in tutti gli stati membri; purtroppo tale scopo non è stato adeguatamente raggiunto
.

8.1.1 Gli aspetti positivi.

La direttiva 2003/9 stabilisce importanti obblighi per gli stati membri riguardo alle questioni relative all’informazione, alla documentazione, alla residenza e libera circolazione, all’istruzione e formazione professionale, al lavoro, alle condizioni materiali di accoglienza e all’assistenza sanitaria.

È dunque obbligo dello stato fornire, non più tardi di quindici giorni dopo la presentazione della domanda, le necessarie informazioni in merito ai benefici di cui il soggetto può godere ed agli obblighi che lo riguardano, nonché sulle organizzazioni o gruppi che forniscono assistenza legale, e ciò deve avvenire nella lingua del richiedente o in una ad egli comprensibile
.

Gli stati sono tenuti a rilasciare entro tre giorni dalla domanda un documento che attesti lo status di richiedente asilo ed il permesso a soggiornare nel territorio
, ed è previsto che i richiedenti possano circolare liberamente nel territorio o nell’area a loro assegnata, che deve però essere tale da non pregiudicare la loro dignità
.

Per quanto riguarda l’istruzione e la formazione professionale è previsto che sia consentito l’accesso dei minori al sistema scolastico e che tale concessione non venga revocata al raggiungimento della maggiore età
, inoltre, che gli stati possano autorizzare l’accesso alla formazione professionale indipendentemente dalla possibilità di accesso al lavoro del richiedente
.

Riguardo all’attività lavorativa, poi, è compito degli stati stabilire un periodo decorso il quale i soggetti vi abbiano accesso, che sia comunque non più tardi di un anno dalla presentazione della domanda, inoltre l’accesso al mercato del lavoro non può essere revocato durante i procedimenti di ricorso
.

Infine le questioni delle condizioni materiali d’accoglienza e dell’assistenza sanitaria sono disciplinate in modo da garantire che i soggetti ne possano beneficiare al momento dell’ingresso nel paese e che siano tali da assicurare una qualità di vita adeguata.

È previsto che la concessione di esse sia subordinata alla condizione che i soggetti non dispongano di mezzi sufficienti per poter da soli condurre una vita dignitosa e che si possa prevedere un contributo da parte di coloro che dispongono di mezzi propri
.

Sono poi previste nel dettaglio le modalità di concessione delle condizioni materiali d’accoglienza: gli stati sono tenuti ad alloggiare i richiedenti in luoghi consoni, siano essi case private, hotel, centri d’accoglienza o stanze adibite all’alloggio dei richiedenti alla frontiera, dove sia comunque tutelata la vita familiare, dove sia possibile comunicare con i parenti e dove l’UNHCR o altre organizzazioni che si occupano di rifugiati abbiano pieno accesso
.

Inoltre i figli minori devono essere alloggiati con i genitori, se essi sono presenti, ed i trasferimenti da un alloggio all’altro limitati al minimo
.

Importante è anche, nel caso dei centri d’accoglienza, che il personale abbia ricevuto una formazione adeguata e sia tenuto alla riservatezza su quanto apprende all’interno delle strutture
.

L’assistenza sanitaria è assicurata almeno in termini di pronto soccorso e trattamento essenziale delle malattie
.

Infine, un aspetto molto rilevante della direttiva riguarda la speciale tutela riservata alle categorie di persone particolarmente vulnerabili e portatrici di esigenze particolari.

Queste comprendono minori in generale, minori non accompagnati, donne in stato di gravidanza, genitori soli con figli minori e vittime torture, stupri o altre forme di grave violenza fisica, psicologica o sessuale.

Per ognuna di queste categorie gli stati sono tenuti a considerare la particolare situazione individuale ed a provvedere a costoro sevizi adeguati di riabilitazione e assistenza psichica quando necessario, e comunque l’assistenza sanitaria e le condizioni materiali nella misura e nella forma in cui la particolare situazione richiede
.

Ai minori non accompagnati gli stati devono assicurare un’adeguata e preparata rappresentanza legale e a far si che siano alloggiati in luoghi adatti, ad esempio presso familiari adulti, famiglie o appositi centri
.

Tali previsioni andranno effettivamente a migliorare la ricezione dei richiedenti asilo in alcuni paesi dell’UE, ad esempio in generale per quanto riguarda la Grecia e, per quanto riguarda la Francia, nella parte relativa ai benefici sociali, dal momento che finora essi non venivano garantiti durante tutta la procedura d’esame, ma erano limitati ad un anno
.

Tuttavia, come vedremo nel paragrafo seguente, la direttiva non manca di presentare aspetti che destano notevole preoccupazione.

8.1.2 Gli aspetti che destano preoccupazione
.

Nonostante gli aspetti positivi sopraelencati, come già anticipato la direttiva risulta nel suo complesso piuttosto deludente e decisamente non atta a favorire l’integrazione dei richiedenti asilo e neppure il loro eventuale ritorno al paese d’origine
.

In effetti esiste la possibilità per gli Stati Membri di aggirare molti degli obblighi stabiliti e per molti dei diritti garantiti sono lasciate alla discrezione degli stati le modalità di implementazione.

Innanzi tutto sono previste numerose clausole di esclusione dalle condizioni di accoglienza, in particolare gli stati le possono di rifiutare a quei richiedenti che non dimostrino di aver presentato la domanda non appena ciò sia stato loro ragionevolmente possibile
, il significato di “ragionevolmente” viene lasciato alla discrezione dello stato in cui la domanda viene presentata; ciò comporta che anche il richiedente che presenta domanda con un ritardo giustificabile corra comunque il rischio di vedersi privato di ogni servizio sociale di base, essenziale per la sua sopravvivenza
.

Per quanto riguarda, poi, le condizioni materiali di accoglienza, innanzi tutto non ne viene indicato un ammontare di base, il che significa che quanto attribuito potrebbe risultare al di sotto del livello minimo di assistenza sociale previsto negli stati membri; inoltre è data la possibilità agli stati di fornire tali condizioni materiali in natura o per mezzo di buoni, sistema che non fa altro che stigmatizzare i richiedenti asilo
.

È poi certamente positivo che venga previsto l’accesso al mercato del lavoro, tuttavia è stata lasciata agli stati la possibilità di posticipare tale ingresso fino ad un anno, ed in ogni caso, di dare la priorità ai cittadini dell’UE, a quelli degli stati facenti parte dello spazio economico europeo ed ai cittadini di paesi terzi regolarmente residenti negli stati membri, il che si traduce nella potenziale esclusione dei richiedenti asilo da ogni attività economica, situazione che ne pregiudica l’autosufficienza, essenziale sia per l’eventuale integrazione sia per l’eventuale rimpatrio
.

Anche riguardo agli alloggi non vengono stabiliti standard adeguati: la permanenza in centri di accoglienza non è pensata come una situazione temporanea, volta a facilitare ambientazione dei soggetti nei primi tempi ed a provvedere alle più urgenti necessarie forme di assistenza; è infatti possibile che i soggetti vi vengano alloggiati per un tempo non precisato, anche superiore a 6 mesi, tempo considerato massimo dall’ECRE, superato il quale la permanenza nei centri produce effetti estremamente negativi sui richiedenti asilo, quali la perdita di iniziativa personale, l’ostilità per la società ospitante, e la totale dipendenza dall’assistenza sociale dello stato d’accoglienza, effetti che evidentemente non fanno l’interesse nemmeno dello stato
.

Per quanto riguarda l’istruzione, essa ai sensi della direttiva può essere impartita ai bambini all’interno dei centri d’accoglienza
.

È opinione e preoccupazione dell’ECRE che tale sistema non solo possa pregiudicare il livello di apprendimento dei minori, ma che rappresenti anche un’enorme barriera per la loro integrazione
.

L’assistenza sanitaria, secondo la direttiva, può essere limitata, eccetto nei casi di persone particolarmente vulnerabili, al pronto soccorso ed al trattamento essenziale delle malattie
: questo non è sufficiente.

I rifugiati fuggono da situazioni estreme e deve essere loro accordata, in ogni caso, ogni forma di assistenza sanitaria necessaria e ciò è ancor più importante nel momento dell’accoglienza, di cui tratta questa direttiva: non solo chi ha sperimentato torture o violenza necessita, come giustamente previsto, di particolare assistenza psichica, ma chiunque sia stato costretto all’espatrio può averne bisogno, per motivi che vanno dal trauma dell’esperienza del viaggio all’incertezza nei riguardi del futuro o l’ansia legata all’adattamento alla nuova cultura
.

L’articolo 9 della direttiva stabilisce che possano essere effettuati esami medici sui rifugiati per ragioni di sanità pubblica, tuttavia non è previsto che il soggetto ne sia adeguatamente informato e dia il suo consenso, inoltre non è fatto accenno alle modalità con cui tali esami devono venire effettuati, ovvero da personale adeguatamente formato per relazionarsi con i rifugiati e nel pieno rispetto della dignità dei soggetti
.

Infine, la libera circolazione può essere limitata ad una certa area e la residenza assegnata dallo stato
, nei quali casi i soggetti necessitano di un permesso per allontanarsi da tali luoghi, il che pregiudica decisamente l’integrazione del soggetto che anzi viene praticamente equiparato ad un criminale in libertà vigilata.

La direttiva 2003/9, dunque, fallisce su due fronti: quello dell’armonizzazione, e quello della creazione di standard minimi adeguati.

Troppe previsioni sono, infatti, precedute dalla frase “gli stati possono…”, di conseguenza ogni stato implementerà le disposizioni a sua discrezione, e questo farà sì non solo che permangano consistenti differenze tra gli stati membri, ma anche che si opti per soluzioni che guardano più all’interesse degli stati, che avranno come risultato una progressiva erosione dei livelli di protezione offerta
.

8.2 La direttiva 2004/83 che stabilisce i criteri minimi per l’attribuzione ad un cittadino di un paese terzo della qualifica di rifugiato o di persona in altro modo bisognosa di protezione internazionale
.

Il Trattato di Amsterdam prevedeva, all’articolo 63(1)(c), l’adozione di misure volte allo stabilimento di norme minime relative all'attribuzione della qualifica di rifugiato a cittadini di paesi terzi, ed il Consiglio di Tampere integrava tale obiettivo sollecitando gli stati a completare il sistema con previsioni riguardo a forme complementari di protezione
.

Questi sono gli obiettivi che vengono affrontati dalla direttiva 2004/83.

Come già detto in precedenza, un sistema di protezione sussidiaria è necessario per far sì che possa essere aiutato anche chi non ricade entro la definizione di rifugiato, ma ha tuttavia ugualmente validi motivi che lo costringono alla fuga.

Tale necessità risulta dalla non volontà degli stati membri di estendere l’interpretazione della Convenzione di Ginevra, e tuttavia non sarebbe di per se una pratica contraria ai diritti umani se fornisse ai soggetti interessati i medesimi diritti che sono garantiti ai rifugiati.

Questo, come diremo, nonostante i progressi compiuti dalla direttiva, non accade, e per questo motivo tale testo non può considerarsi pienamente soddisfacente.

8.2.1 Gli aspetti positivi.

L’elemento di maggiore innovazione contenuto nella direttiva è chiaramente lo stabilimento di uno status di protezione sussidiaria da accordarsi a quei cittadini di paesi terzi che, pur non qualificandosi come rifugiati ai sensi della Convenzione, hanno fondate ragioni per ritenere che, una volta ritornati nel paese d’origine, sarebbero esposti al rischio di subire un “grave danno”
.

Tale danno è definito dall’articolo 15 come: pena di morte o esecuzione, tortura o trattamento inumano e degradante o timore serio ed individuale di vita per ragioni di violenza indiscriminata dovuta a conflitti armati o guerre civili.

Molto importante ai fini dell’armonizzazione delle norme in materia d’asilo è quanto previsto all’articolo 6, che definisce chi siano gli agenti di persecuzione.

La direttiva, infatti, stabilisce finalmente che non devono essere considerati come agenti di persecuzione unicamente gli stati, ma che lo possono essere anche partiti o organizzazioni che controllino lo stato o parte di esso e agenti non statali qualora si dimostri che lo stato o i partiti o le organizzazioni sopradetti non siano in grado o non vogliano offrire protezione contro la persecuzione o i gravi danni inflitti.

Tale previsione è di particolare importanza, dal momento che, come visto più volte in precedenza, paesi come la Germania e la Francia non consideravano come persecuzione ai sensi della Convenzione di Ginevra quella inflitta da agenti non statali.

Per quanto riguarda lo status di rifugiato, viene chiaramente specificato quali atti possano essere considerati come persecuzione, ovvero, tra gli altri, violenza sessuale e misure legali, amministrative, di polizia o giudiziarie che siano discriminatorie o applicate in modo discriminatorio ed atti specificamente diretti contro un sesso o contro l’infanzia
.

Inoltre molto importante è l’inserimento, tra le ragioni di persecuzione, di motivi legati al genere e all’appartenenza ad un gruppo sociale che si distingue per ragioni di orientamento sessuale, siano esse non considerate criminali dalla leggi nazionali degli Stati Membri
.

Per quanto riguarda i diritti garantiti ai possessori dello status, la direttiva ricalca la convenzione di Ginevra, anche se, come diremo nel paragrafo seguente, pone delle limitazioni per quanto riguarda i beneficiari di protezione sussidiaria.

8.2.2 Gli aspetti che destano preoccupazione
.

Nonostante le innovazioni sopra presentate, molti rimangono i punti della direttiva che destano preoccupazione per il trattamento di rifugiati e beneficiari di protezione sussidiaria
.

Innanzi tutto è previsto nel preambolo che gli stati possano subordinare al rilascio di un permesso di soggiorno la garanzia dei benefici quali la possibilità di impiego, l’assistenza sociale e sanitaria nonché l’accesso ai servizi per l’integrazione
.

Questo complica evidentemente la situazione ai rifugiati e alle loro famiglie, che possono vedersi privati dei benefici che spettano loro di diritto, a causa del mancato rinnovo del permesso o di un ritardo nella concessione.

Il riconoscimento dello status, al contrario, dovrebbe essere di per sé sufficiente per l’ottenimento dei benefici ad esso collegati, che devono essere garantiti fino a quando una decisone finale sulla cessazione di tale status sia stata presa
.

All’articolo 7(1)(b) della proposta di direttiva, vengono poi considerati fra gli agenti di protezione anche le entità non statali, come partiti, organizzazioni nazionali e internazionali, che controllino tutto o parte del territorio dello stato.

Mentre l’inclusione di tali entità era benvenuta per quanto riguarda gli agenti di persecuzione, lo stesso non si può dire in questo caso: le entità non statali, infatti, non possono prendere parte agli strumenti internazionali in materia di diritti umani e non sono perciò responsabili per l’aderenza o meno a tali previsioni
.

La presenza di organizzazioni internazionali sul territorio non può quindi essere considerata come una garanzia di effettiva protezione per il soggetto, e non può essere motivo per negare la protezione senza un esame della situazione individuale.

La direttiva prevede anche che la protezione possa essere negata se si può dimostrare l’esistenza di una zona sicura nel paese d’origine dove il soggetto può presumibilmente essere sicuro
.

Come abbiamo già sottolineato in precedenza
, l’idea di internal flight alternative è piuttosto controversa, sia per le ragioni che possono spingere un individuo a cercare protezione altrove, sia perché, affinché una zona sia veramente sicura, sono necessarie caratteristiche quali la garanzia che la protezione sia accordata de jure e non solo de facto, che siano accordati tutti i diritti previsti dalla Convenzione di Ginevra, in particolare per le categorie particolarmente vulnerabili, che sia possibile raggiungere tale zona senza correre rischi e senza pregiudizio per la dignità degli individui, e che non vi sia pericolo di essere rimandati nella zona a rischio
.

Tali criteri vengono ignorati dalla direttiva, che lascia agli stati la possibilità di decidere in merito all’esistenza di tale zona sicura, e addirittura permette loro di applicare questo principio, e quindi escludere i rifugiati dalla protezione, anche qualora sia impossibile a causa di ostacoli tecnici, ricondurre i soggetti nel paese d’origine
.

Preoccupante è anche la possibilità di revocare o non rinnovare lo status di rifugiato precedentemente accordato, o di non accordarlo a priori, per motivi di sicurezza nazionale: questo estende le clausole di esclusione previste dalla Convenzione, che sono di per sé sufficienti a questo scopo
.

Infine assolutamente non soddisfacente è il livello di protezione accordata ai beneficiari di protezione sussidiaria: nonostante, già nel 2003, l’UNHCR si fosse espresso in favore dell’attribuzione dei medesimi diritti si ai rifugiati, sia ai beneficiari di protezione sussidiaria, in quanto entrambe le categorie debbono essere considerate parimenti bisognose di protezione
, la direttiva opera sistematicamente una distinzione tra i due status, attribuendo ai beneficiari di protezione sussidiaria un livello inferiore di diritti rispetto a quelli garantiti ai rifugiati ai sensi della Convenzione di Ginevra
.

Agli stati è data, infatti, la possibilità di limitare fino ad un anno la durata del permesso di soggiorno per chi gode di protezione sussidiaria, contro i tre per i rifugiati
, ed è evidente come questo periodo di tempo contribuisca ad aumentare l’insicurezza del soggetto riguardo la sua situazione in quanto non sufficiente a far sì che egli possa realmente crearsi una prospettiva per il futuro
.

Inoltre è previsto che i diritti in merito al ricongiungimento familiare in caso di protezione sussidiaria e i benefici attribuiti ai famigliari di chi gode di tale protezione non debbano essere necessariamente i medesimi di quelli attribuiti ai rifugiati ed ai loro famigliari, e si lascia agli stati la possibilità di prevedere delle diverse condizioni per quei casi
.

Anche per quanto riguarda l’accesso al lavoro viene fatta differenza tra rifugiati e beneficiari di protezione sussidiaria: mentre i primi hanno possibilità di intraprendere un’attività dipendente o da liberi professionisti non appena ottenuto lo status, per questi ultimi ciò può essere limitato al decorrere di un dato periodo di tempo e comunque subordinato alle regole di priorità stabilite dalle leggi nazionali per il mercato del lavoro
.

Questo pregiudica senza dubbio la possibilità di integrazione degli individui, anche perché contribuisce a spingerli nel lavoro illegale così pure come a renderli dipendenti dall’assistenza sociale
.

Per quanto riguarda poi l’assistenza sociale e sanitaria, è previsto che esse possano essere limitate, nel caso dei soggetti che godono di protezione sussidiaria, ai “core benefits”, ovvero, all’assistenza di base, ed al pronto soccorso, mentre i rifugiati vengono, in entrambi i casi, equiparati ai cittadini
.

Infine, lo stato ha l’obbligo di organizzare per i rifugiati dei programmi volti a facilitarne l’integrazione, mentre per quanto riguarda chi gode di protezione sussidiaria, tali servizi vengono provvisti solamente laddove lo stato lo ritenga necessario
.

Tale discriminazione tra rifugiati ai sensi della Convenzione e beneficiari di protezione temporanea accorcia i passi in avanti fatti dalla direttiva: chi fugge da tortura o da violenza indiscriminata non è meno vulnerabile o non ha meno bisogno di chi fugge da persecuzione e i diritti e le garanzie offerte dovrebbero essere i medesimi
.

Pertanto, pur dando il benvenuto alle previsioni che risolvono una volta per tutte i problemi di interpretazione legati alle nozione di gruppo sociale e agli agenti di persecuzione non statali, non è possibile affermare che la direttiva abbia raggiunto l’obiettivo che si era posta, o meglio non si può affermare che l’abbia raggiunto nel pieno rispetto dei diritti umani
.

8.3 La direttiva che stabilisce i criteri minimi di procedura per l’attribuzione ed il ritiro lo status di rifugiato
.

La direttiva sulla comune procedura d’asilo, assieme a quella che stabilisce i criteri minimi per la qualifica di rifugiato o persona in altro modo bisognosa di protezione internazionale, è senza dubbio la più importante delle normative relative al Comune sistema d’asilo Europeo
.

In effetti, come già considerato in merito al funzionamento della procedura di individuazione dello stato responsabile per l’esame di una domanda d’asilo, il sistema potrà veramente considerarsi al livello Europeo solo quando vi sarà la certezza che la domanda presentata da un soggetto in un qualsiasi stato membro, sia sottoposta al medesimo esame, con le medesime garanzie e che il risultato sia perciò lo stesso che si sarebbe ottenuto in un qualsiasi altro stato
.

Purtroppo quel momento non è evidentemente ancora arrivato, poiché innanzi tutto il Consiglio ha perso l’occasione per adottare questa direttiva entro Maggio 2004, fuoriuscendo così dal calendario previsto ad Amsterdam e Tampere, ed inoltre il testo su cui è stato trovato un accordo politico, che probabilmente, come la Commissione auspica, subirà minime variazioni prima di essere al più presto adottato, non fa altro che assommare al suo interno alcune fra le peggiori e più criticate pratiche nazionali
.

Tale testo è giudicato in termini altamente negativi sia dall’UNCHR
, sia dalle organizzazioni internazionali che si occupano dei rifugiati
, per questo motivo verrà qui tralasciata una descrizione generale della direttiva e dei sui potenziali aspetti positivi, che tra l’altro non sono molti, dal momento che secondo l’UNHCR il testo non pone impegni vincolanti per quanto riguarda soddisfacenti standard di procedura
, e verranno invece evidenziati i punti che destano maggiore preoccupazione.

8.3.1 Gli aspetti che destano preoccupazione.

a) Il diritto ad un colloquio
 personale.

La direttiva prevede che ai richiedenti possa essere data l’opportunità di essere sentiti personalmente in merito ai fatti che hanno portato alla fuga, prima che venga presa una decisone definitiva, e inoltre che in questa occasione i soggetti possano avvalersi dell’aiuto di un interprete pagato dallo stato, tuttavia non stabilisce un diritto generale ad un colloquio personale
.

L’intervista può infatti essere omessa non solo qualora l’autorità preposta sia in grado di prendere una decisione positiva sulla base degli elementi già in suo possesso o l’autorità abbia già incontrato il soggetto e l’abbia assistito nella stesura della domanda e nella presentazione delle informazioni essenziali, ma anche qualora l’autorità possa considerare la domanda manifestamente infondata sulla base delle informazioni già in suo possesso
.

Questo è lesivo dei diritti del richiedente, che deve avere la possibilità in ogni caso di fornire la propria versione degli avvenimenti
.

b) Il diritto alla rappresentanza legale.

Secondo l’opinione dell’UNHCR e dell’ECRE ad ogni richiedente asilo deve essere garantita assistenza e rappresentanza legale indipendente e qualificata, e tale assistenza deve essere gratuita, qualora la situazione finanziaria del soggetto lo richieda, in ogni fase della procedura di riconoscimento dello status
.

La presente direttiva, al contrario, pone delle serie limitazioni a tale diritto, infatti non è previsto l’obbligo per gli stati di garantire l’assistenza legale gratuita se non in caso di appello, e comunque anche in questo caso l’assistenza può essere subordinata ad una serie di clausole, e addirittura ai soli casi in cui l’appello avrà probabile esito positivo
.

Può essere inoltre limitata a chi non abbia risorse sufficienti e esercitata solo da legali designati su base nazionale, inoltre i soggetti possono essere tenuti a rimborsare i costi una volta che la loro situazione finanziaria lo permetta
.

Gli stati hanno poi la possibilità di non nominarne alcun rappresentante legale per i minori non accompagnati qualora il minore abbia compiuto almeno 16 anni e lo si consideri capace di presentare domanda da solo, oppure qualora si preveda che il minore in questione raggiungerà la maggiore età prima che una decisione definitiva venga presa
.

Considerato che la direttiva stessa prevede come criterio base per l’applicazione delle previsioni il superiore interesse del minore, l’opportunità di tali clausole e decisamente discutibile: i minori non accompagnati sono evidentemente una categoria particolarmente vulnerabile e perciò deve essere loro offerta tutta l’assistenza possibile
.

L’ECRE si raccomanda affinché gli stati, nell’implementazione di queste previsioni, ignorino la possibilità di tali limitazioni e garantiscano rappresentanza legale gratuita laddove ve ne sia bisogno, durante tutta la procedura
.

c) La procedura accelerata.

Si è già visto in precedenza come l’UNHCR ammetta l’utilizzo di procedure accelerate qualora si presenti il caso di domande manifestamente infondate, ovvero quando è evidente che il caso non rientra tra quelli previsti dalla Convenzione di Ginevra, ed il soggetto presenta la domanda per regioni puramente economiche o di immigrazione, o per fuggire alla legge del suo paese
.

Sono state anche illustrate e criticate le previsioni delle Risoluzioni di Londra, i primi strumenti che si occuparono di tale materia a livello Europeo, e si è già detto come esse, pur non essendo vincolanti, abbiano influenzato, in negativo, la pratica degli stati
.

Era raccomandazione dell’UNHCR e dell’ECRE che gli errori commessi dalle Risoluzioni di Londra non venissero ripetuti nella direttiva sulla comune procedura, documento pienamente vincolante sugli stati, e che quindi fattori come la credibilità della storia del richiedente, la provenienza da un determinato paese considerato “sicuro”, il fatto di aver in precedenza distrutto i documenti e il passaporto o di averne di falsi, la questione dell’internal flight alternative e il non aver presentato la domanda entro un determinato lasso di tempo, non fossero considerati come prove della manifesta infondatezza, né ragioni sufficienti per sottoporre le domande a procedura abbreviata
.

Al contrario la direttiva non si discosta dalla prassi stabilità a Londra, ed all’articolo 23(4)(c) prevede la possibilità per gli stati di istituire una procedura accelerata per tutti i casi sopramenzionati
.

Tali procedure accelerate devono rispettare il principi enunciati nel capitolo II della direttiva: ciò non è incoraggiante, dal momento che, come già visto, questo prevede la possibilità di omettere il colloquio personale quando gli elementi presenti siano sufficienti a stabilire la manifesta infondatezza, ed il diritto all’assistenza legale gratuita non è garantito, se non in caso di appello; inoltre, anche il diritto all’interprete non è sempre assicurato, nel caso in cui vi sia una lingua che il soggetto può presumibilmente comprendere
 e, come vedremo, anche il diritto d’appello è seriamente limitato.

Tutto questo è contrario a quanto raccomandato dall’UNHCR ed ECRE, secondo il cui parere, garanzie come il diritto al colloquio personale, il diritto all’assistenza legale, all’interprete e la possibilità di appello sospensivo sono comunque irrinunciabili anche in caso di procedura accelerata
.

d) “Safe third country” e “country of first asylum”
.

L’UNCHR e l’ECRE si oppongono all’applicazione di concetti come quello di paese terzo sicuro paese di primo asilo, poiché ritengono che essi non siano altro che un espediente per rimuovere unilateralmente all’esterno dell’Europa la responsabilità dell’esame delle domande d’asilo, che, secondo il diritto internazionale, ricade unicamente sullo stato in cui la domanda è stata presentata
.

Tuttavia le organizzazioni ammettono la possibilità di trasferire tale responsabilità, con rigorose limitazioni e garanzie
, laddove esista un legame o un nesso significativo che renda ragionevole il trasferimento in uno stato terzo, previo accertamento che lo stato terzo sia sicuro nel senso che possa e voglia garantire l’effettiva protezione al richiedente
.

Sono già state viste in precedenza le cautele necessarie alla decisione di considerare uno stato terzo come sicuro
, e si è in particolare sottolineato come il mero transito attraverso un paese non sia sufficiente a stabilire un nesso significativo.

La direttiva sulla comune procedura non si preoccupa di sottolineare questo aspetto e lascia pericolosamente agli stati il problema di definire in che cosa consista tale nesso
, fatto che non garantisce un livello adeguato di protezione contro il refoulement e può, inoltre, portare a significative differenze nell’applicazione di tale previsione
.

Inoltre, nel testo della direttiva, vengono lasciate agli stati anche le previsioni in merito al metodo secondo cui le autorità stabiliscono che un paese sia sicuro per un dato soggetto
 e l’unica possibilità data al richiedente di contestare la decisione è sulla base del rischio di essere esposto, in tale paese, a tortura o trattamento disumano o degradante e non in merito all’effettiva capacità e volontà del terzo stato di garantire protezione ai sensi della Convenzione di Ginevra, mentre ogni soggetto dovrebbe avere in ogni caso la possibilità di obbiettare in merito alla presunta sicurezza di tale stato riguardo la sua situazione personale
.

e) “Safe country of origin”

La direttiva sulla comune procedura istituzionalizza all’interno della legislazione comunitaria, oltre al pericoloso concetto di paese terzo sicuro, anche quello, già inserito nella pratica di diversi stati e previsto dalle Risoluzioni di Londra
, di paese d’origine sicuro
.

L’articolo 30B prevede infatti che gli stati considerino manifestamente infondate le domande di soggetti provenienti da paesi considerati come paesi d’origine sicuri e lascia a loro il compito di stabilire le regole per l’applicazione di tale concetto nel dettaglio
.

Inoltre gli articoli 30 e 30A prevedono inoltre, non solo che il Consiglio rediga una lista comune di paesi considerati sicuri, ma anche che gli stati membri possano poi in aggiunta compilare delle proprie liste, valide solo all’interno del proprio territorio.

È già stato sottolineato il rischio di refoulement insito al concetto di paese d’origine sicuro, ed il fatto che esso opera una discriminazione tra rifugiati, contrariamente all’articolo 3 della Convenzione di Ginevra, risulta quindi pesantemente deludente la sua inclusione nella direttiva
.

Ciò è ancor più aggravato dalla possibilità per gli stati di aggiungere alla lista comune, altri paesi da loro considerati sicuri: di fatto, così operando, la direttiva fallisce non solo nella protezione dell’individuo, ma anche nell’armonizzazione delle normative nazionali: non crea, infatti, un sistema in cui la stessa domanda viene considerata allo stesso modo in tutti gli stati membri
.

f) “Super safe country”, le procedure speciali al confine.

Preoccupante novità della direttiva sulla comune procedura è l’introduzione di quello che l’ECRE denomina “super safe country”, concetto finora utilizzato solo da pochi stati membri
.

Si tratta della possibilità di respingere una domanda presentata alla frontiera, senza averla esaminata nemmeno con procedura accelerata, qualora il richiedente, che arriva illegalmente nello stato, sia precedentemente transitato nel territorio di un paese terzo sicuro
.

Tale pratica è estremamente discriminante: innanzi tutto, come viene sottolineato dall’UNHCR, ogni rifugiato, sia che presenti la sua domanda in aeroporto, al confine o all’interno del paese, deve godere delle medesime garanzie fondamentali
.

Inoltre essa si applica unicamente ai soggetti che arrivano alla frontiera illegalmente: ciò è contrario a quanto previsto dalla Convenzione di Ginevra all’articolo 31, ovvero che l’entrata illegale nello stato non venga punita e non pregiudichi la possibilità di presentare la propria domanda.

Infine essa discrimina ulteriormente tra rifugiati che arrivano illegalmente da un paese sicuro e quelli che arrivano illegalmente da uno non sicuro: paradossalmente ci ha avuto la “fortuna” di attraversare un paese non sicuro, pur essendo ugualmente sprovvisto di documenti, potrà vedere la propria domanda esaminata
.

Tale procedura non garantisce nemmeno il rispetto dell’obbligo di non-refoulement, poiché gli stati non sono tenuti ad ottenere dallo stato terzo l’assicurazione che la domanda verrà esaminata, e quindi è possibile che si avvii una catena di trasferimenti che può riportare il soggetto fino allo stato da cui era fuggito
.

Per finire, questo sistema va contro il principio dell’esame individuale della situazione del richiedente asilo, poiché i soggetti vengono immediatamente respinti senza nemmeno un esame accelerato della domanda e quindi senza alcuna possibilità da parte dei soggetti di contestare la presunta sicurezza del paese terzo
.

g) La procedura d’appello.

La direttiva non prevede che l’appello abbia in tutti i casi effetto sospensivo.

La decisione in merito a quali siano i casi in cui il soggetto sia autorizzato a rimanere nel territorio dello stato durante la procedura d’appello è lasciata alla discrezione degli stati
.

Il diritto ad un effettivo rimedio di fronte ad una corte o ad un tribunale è incorporato nella legge comunitaria, nell’articolo 47 della Carta dei Diritti Fondamentali dell’Unione Europea e nell’articolo 13 della Convenzione Europea sui Diritti Umani, ed è opinione della Corte Europea per i Diritti Umani che ciò implichi il diritto per il soggetto che ricorre in appello a rimanere nel territorio dello stato membro fino a quando una decisione sia stata presa
.

Inoltre secondo il parere dell’UNHCR, l’effetto sospensivo della procedura d’appello è una protezione fondamentale per i rifugiati, vista la percentuale, tra il 30 e il 60%, di richieste respinte in prima istanza, ma accolte in appello
.

Pertanto il fatto che tale effetto sospensivo non sia previsto dalla direttiva, contribuisce ad aumentare la possibilità di errore di giudizio ed il rischio di refoulement, ed a deteriorare gli standard di protezione, già compromessi dalle pratiche viste in precedenza, garantiti dagli stati dell’Unione
.

8.4 Conclusioni: valutazione del sistema creato da Tampere a oggi e ricaduta sugli Stati Membri.

La prima fase dell’armonizzazione delle legislazioni nazionali sull’asilo prevista a Tampere si è ormai conclusa e si è così completato il passaggio, attraverso un sistema ibrido, dal metodo decisionale intergovernativo a quello comunitario: d’ora in poi le decisioni su questa materia saranno prese dal Consiglio su iniziativa esclusiva della Commissione e secondo la procedura di codecisione stabilita dall’articolo 251 del Trattato della Comunità Europea
.

Questa fase mirava alla creazione di un’armonizzazione di base, fondata su degli standard minimi di protezione e garanzie al di sotto dei quali gli Stati Membri non potessero scendere.

In particolare, Amsterdam e Tampere avevano stabilito che venissero adottate delle norme minime in materia di ricezione e accoglienza dei rifugiati, in materia di attribuzione della qualifica di rifugiato e di uno status alternativo, definito di protezione sussidiaria, in materia di comune procedura, ed in materia di protezione temporanea e solidarietà fra gli stati membri.

Come è stato illustrato, tali iniziative sono state portate a termine e ci si accinge ora a presentare le proposte per una seconda fase di ulteriore armonizzazione.

A questo punto, visto quanto detto nei precedenti capitoli, è possibile dare una valutazione di questa prima fase ed individuare quale sarà la ricaduta sulle legislazioni degli stati.

8.4.1 Gli effetti dell’adattamento delle leggi nazionali alle nuove normative europee.

Questa prima fase dell’armonizzazione in materia d’asilo, pur essendo stata essenzialmente completata, non è ancora entrata completamente in vigore: manca infatti la direttiva sulla comune procedura, come sappiamo, non ancora formalmente adottata.

Inoltre ogni direttiva prevede un periodo di tempo in cui gli stati sono tenuti ad adattare le proprie leggi nazionali alle nuove normative, per cui non sarà possibile avere un quadro completo prima di due anni
.

Possiamo tuttavia individuare in quali casi gli stati saranno costretti ad innalzare i propri standard e dove potranno, invece, abbassarli sensibilmente
.

a) Disposizioni che miglioreranno gli standard nazionali
.

L’ECRE, nella sua analisi dell’implementazione di Tampere, riporta degli esempi di casi in cui gli stati membri dovranno adattare in positivo i propri standard di protezione.

Stati come l’Irlanda e il Belgio dovranno, ad esempio, prevedere la creazione di un sistema di protezione sussidiaria, al momento inesistente nelle loro legislazioni
, ed il Belgio dovrà anche dotarsi di un sistema di protezione temporanea.

Spagna e Germania e Francia dovranno riconoscere definitivamente la persecuzione inflitta da agenti non statali, e la Spagna dovrà provvedere anche in merito al riconoscimento delle forme di persecuzione legate al genere ed assicurare le condizioni materiali d’accoglienza non appena il richiedente presenti domanda.

Ungheria e Regno Unito dovranno assicurare i richiedenti asilo l’ingresso nel mercato del lavoro al più tardi di un anno dopo la presentazione della domanda, laddove una decisione non sia stata raggiunta, ed, infine, come è già stato accennato, miglioreranno sensibilmente le condizioni di accoglienza in Grecia ed in Francia saranno garantiti i benefici sociali durante l’intera procedura d’asilo.

b) Disposizioni che abbasseranno gli standard nazionali
.

Per quanto riguarda l’abbassamento degli standard, va innanzi tutto ricordato che gli stati hanno in ogni caso la facoltà di applicare al loro interno delle previsioni più favorevoli di quanto previsto dalla direttive
.

Tuttavia, se essi seguissero il trend “al ribasso” che sembra dominare la scena in materia d’asilo negli ultimi anni
, le conseguenze potrebbero essere assai dannose.

Si è già infatti trattato dei rischi insiti al concetto di “super safe country”, e ai criteri previsti per l’applicazione di quelli di “safe country” e “safe country of origin”.

Gli stati possono poi attuare restrizioni alla libera circolazione e all’assistenza sociale se le domande sono presentate in ritardo, possono applicare procedure accelerate in molteplici casi, e non è sempre previsto l’appello sospensivo.

Inoltre la protezione temporanea può essere estesa fino a tre anni e a chi ne gode, come anche a chi gode di protezione sussidiaria, può essere limitato l’accesso al mercato del lavoro o all’assistenza sanitaria.

Questi, come visto in precedenza, sono solo alcuni degli aspetti che destano preoccupazione agli occhi delle organizzazioni che si occupano di diritti dei rifugiati, ma bastano a rendere praticamente vani i passi in avanti compiuti
.

8.4.2 Valutazione del sistema dal 1999 al 2004.

Alla luce di quanto visto fino a questo punto, non è possibile dare una valutazione positiva su come sia stata finora attuata l’armonizzazione delle legislazioni in materia d’asilo
.

È vero che sono stati apportati dei miglioramenti, ma essi sono spesso stati vanificati da una serie di scappatoie volte ad aggirarli: è stato, sì, creato un sistema di protezione sussidiaria, ma poi leggiamo che i diritti garantiti a chi ne gode sono nettamente inferiori a quelli dei rifugiati ai sensi della Convenzione
; è stato stabilito chiaramente chi sia eleggibile per lo status di rifugiato, ed è stata estesa l’interpretazione per quanto riguarda gli agenti di persecuzione, ma allo stesso tempo si sono create barriere che impediscono ai rifugiati di arrivare nel territorio e addirittura consentono di non esaminare le domande di chi arriva illegalmente da uno stato “sicuro”
.

Complessivamente, dunque, i progressi sono stati deludenti, caratterizzati dalla scarsa volontà di cooperazione e dalla scarsa solidarietà degli stati, il cui unico reale obiettivo comune sembra essere quello di tenere lontani i rifugiati, anziché accoglierli, fatto questo, che porta pesanti ricadute anche sulla percezione del problema da parte dell’opinione pubblica
.

Le nuove normative in materia d’asilo sono poi doppiamente dannose se si considera che pratiche applicate finora da pochi stati, sono adesso estese non solo a tutti i “vecchi” stati membri, ma anche a quelli di recente ingresso, influenzando così negativamente la costruzione dei loro sistemi d’asilo nazionali.

È, del resto, parere dell’ECRE, che la causa di tale risultato,considerato dall’organizzazione come un’opportunità mancata, sia da imputarsi anche al sistema decisionale all’unanimità utilizzato dal Consiglio.

È da sperare che, ora che la questione dell’asilo è diventata a tutti gli effetti una materia comunitaria, come sottolinea il definitivo passaggio al sistema codecisionale, sarà possibile uscire dal circolo degli interessi nazionali per adottare disposizioni che siano realmente a favore degli individui.

Inoltre l’adeguamento delle normative nazionali dovrebbe avvenire in un senso ascendente, ovvero verso il miglioramento della la situazione laddove si trovi al di sotto del minimo stabilito dalle norme europee, ma non diminuendo le garanzie già assicurate, se la normativa comunitaria ne prevede minori
.

Solo così facendo, come auspicano UNHCR, ECRE e le altre organizzazioni che si occupano di questa materia, si potrà frenare l’impatto negativo che le nuove direttive possono potenzialmente innescare ed operare un’influenza positiva anche sui nuovi stati membri, i cui sistemi d’asilo sono ancora in fase di costruzione
.

PARTE TERZA: LO STATUS DI RIFUGIATO IN TRE PAESI DELL’UNIONE EUROPEA.

9 INTRODUZIONE.

Nei capitoli precedenti è stato esaminata la disciplina del diritto d’asilo, inteso come diritto allo status di rifugiato, nel diritto internazionale e nel diritto dell’Unione Europea.

È stato messo in luce come gli stati occidentali, e dunque anche quelli Europei, abbiano attuato, in particolare negli ultimi quindici anni, politiche volte a ridurre il numero dei richiedenti asilo nei loro territori, per mezzo di un’interpretazione restrittiva della definizione di rifugiato data dalla Convenzione di Ginevra, di varie barriere all’ingresso, e di previsioni normative che offrono molteplici possibilità di respingere in richiedenti, anche senza aver adeguatamente esaminato le loro domande.

Per quanto riguarda l’Unione Europea, in particolare, si è rilevato come la recente armonizzazione delle normative in materia, pur essendo stata avviata sulla base del rispetto della Convenzione di Ginevra e dei diritti umani, fallisca in più punti di garantire standard di protezione adeguati, e lasci ancora un cospicuo spazio alla discrezionalità degli stati, con il risultato di mantenere potenzialmente  ingenti differenze tra le singole pratiche nazionali.

A tale proposito, questa parte della presente trattazione prenderà in esame i punti salienti dei sistemi d’asilo di tre stati facenti parte dell’Unione, rispettivamente l’Italia, i Paesi Bassi e la Svezia, allo scopo di evidenziare laddove tali sistemi siano o meno in linea con il diritto internazionale.

Si cercherà poi di mettere in luce le differenze presenti tra le diverse legislazioni, soprattutto nell’ottica di quanto detto in merito alla Convenzione di Dublino, ovvero il rischio insito in essa di creare discriminazione tra richiedenti asilo impedendo loro la facoltà di scelta del paese in cui cercare rifugio, laddove non esiste la sicurezza né che il medesimo soggetto otterrà il medesimo risultato in diversi paesi, né che, qualora ottenutolo, godrà del medesimo trattamento.

Infine, si darà una valutazione sui i possibili effetti che l’armonizzazione produrrà, una volta implementata, sulle normative nazionali.

La scelta di esaminare le legislazioni dei suddetti paesi in particolare è motivata in primo luogo da ragioni di carattere funzionale all’argomentazione svolta in questa trattazione: Paesi Bassi e Svezia sono paesi con una lunga storia di accoglienza di rifugiati e dotati di sistemi in materia tradizionalmente liberali ed efficienti, l’Italia, al contrario, si è trovata di fronte alla questione in tempi piuttosto recenti e, come vedremo, possiede un sistema poco adatto a far fronte alle necessità odierne.

A ciò si aggiunge, per quanto riguarda l’Italia, evidentemente il desiderio di approfondire la conoscenza di come venga affrontata, nel nostro paese, tale importante e delicata tematica, in un momento in cui essa è diventata di straordinaria attualità.

Infine, per quanto riguarda Paesi Bassi e Svezia, la maggiore conoscenza, da parte di chi scrive, delle rispettive società e sistemi organizzativi, acquisita in seguito alla personale esperienza di soggiorni prolungati in questi luoghi, ha ulteriormente influenzato la scelta, poiché ha comportato un maggiore interesse all’approfondimento della materia con riferimento a tali paesi piuttosto che ad altri Stati Membri dell’Unione Europea.

10 I PAESI BASSI.

10.1 Lo sviluppo del sistema d’asilo Olandese e la sua base giuridica.

Il sistema olandese di ricezione dei richiedenti asilo e riconoscimento dello status di rifugiato si basa, oltre che, naturalmente, sulla Convenzione di Ginevra ed il Protocollo di New York, principalmente sulla legge sugli stranieri (Vreemdelingenwet, di seguito anche Aliens Act), la cui ultima versione, del 2000, è entrata in vigore l’1 Gennaio 2001
, e su documenti di legislazione secondaria volti a darvi attuazione, ovvero il decreto sugli stranieri (Vreemdelingenbesluit, 2000), il regolamento sugli stranieri (Voorschrift Vreemdelingen, 2000) e la circolare contenente le linee guida per l’implementazione della legge sugli stranieri (Vreemdelingencirculaire, 2001)
.

Inoltre, i Paesi Bassi sono parte della Convenzione di Schengen, in vigore dal 1995, e della Convenzione di Dublino, ora come sappiamo, assimilata al diritto comunitario ed aggiornata dal regolamento 343/2003/CE.

La versione dell’Aliens Act del 1965 istituisce lo status di rifugiato ai sensi della Convenzione di Ginevra; in seguito, importanti modifiche, introducono nel ’74 il cosiddetto status-B, creato inizialmente per gli obiettori di coscienza statunitensi e portoghesi, e negli anni ’80 lo status-C, per motivi umanitari
.

Ulteriori modifiche portano al riconoscimento dello status di rifugiato anche a coloro che avevano ottenuto lo status-B, e la garanzia dello status-C anche a soggetti la cui domanda d’asilo ai sensi della Convenzione era stata rifiutata ma non venivano ugualmente espulsi dal territorio nazionale, e si approda nel 1994 ad un sistema a tre status che comprendeva lo status ai sensi della Convenzione, il permesso di soggiorno per motivi umanitari ed un permesso di soggiorno condizionale per i cittadini di paesi in cui la situazione generale non era sicura
.

L’Aliens Act del 2000 è il frutto di una completa revisione della legge sugli stranieri, ed ha introdotto, a partire dal 1 Gennaio 2000, un sistema ad un unico status e con un'unica procedura.

Questo comporta, come vedremo meglio in seguito, che ogni individuo che presenti una domanda di protezione internazionale, qualora lo status venga lui accordato, otterrà di un permesso di soggiorno valido tre anni e rinnovabile e godrà dei medesimi diritti sia esso rifugiato ai sensi della Convenzione di Ginevra o vittima di tortura o richiedente protezione per motivi umanitari
.

Il passaggio al sistema con uno status unico è stato voluto essenzialmente per snellire la procedura: in passato era infatti possibile presentare la domanda sia per lo status secondo la Convenzione, sia per motivi umanitari, e poi ricorrere in appello laddove non fosse stato attribuito lo status di più alto livello, ovvero quello ai sensi della Convenzione; per ovviare questo problema, che complicava notevolmente le procedure, si è deciso di garantire a tutti, nei fatti, lo stesso livello di diritti, pur mantenendo, sulla carta, la distinzione tra le diverse ragioni per l’ottenimento di tale protezione
.

In questo modo, il sistema di appello ha come unico compito quello di decidere in merito alla concessione o meno dello status ad un individuo e non viene sovraccaricato dalle questioni in merito alle ragioni di tale concessione; esse diventano, infatti, rilevanti unicamente per quanto riguarda la procedura di ritiro dello status, quando si rende necessario appurare se i motivi che hanno portato alla concessione abbiano cessato di esistere o siano ancora sussistenti
.

Sebbene la più recente legge sugli stranieri non abbia, per il resto, modificato radicalmente il sistema d’asilo olandese, vi sono segnalazioni da parte delle NGOs e dell’UNHCR di una tendenza, da parte delle recenti politiche olandesi in materia, all’allontanamento dalla tradizione di protezione ed accoglienza dei rifugiati verso un approccio decisamente più restrittivo
.

In particolare, come vedremo oltre, la preoccupazione si concentra sulla nuova procedura accelerata e sui sistemi di appello: ciò che le NGOs criticano ai Paesi Bassi è il dare la precedenza all’efficienza, tradotta in velocità delle procedura, piuttosto che all’effettiva protezione dei rifugiati
.

10.2 Status di rifugiato e protezione sussidiaria.

Il sistema olandese, così come riformato nella legge sugli stranieri del 2000, prevede un unico status per ogni individuo che necessiti di protezione internazionale
.

Lo stesso tipo di permesso di soggiorno, inizialmente valido tre anni e poi convertibile in uno a validità permanente, viene, quindi, concesso: a chi è un rifugiato secondo la Convenzione di Ginevra del 1951; a chi verrebbe sottoposto a tortura o trattamento inumano qualora fosse ritornato al suo paese d’origine; a chi non può far ritorno in patria per ragioni umanitarie o il cui ritorno costituirebbe una privazione eccessiva; ai famigliari di un soggetto che ricade nei casi precedentemente menzionati, intesi come il coniuge e i figli minori, che siano della medesima nazionalità e arrivati nei Paesi Bassi nello stesso momento o entro tre mesi dall’arrivo del richiedente; infine, al partner di fatto ed ai figli adulti che risultino dipendenti da richiedente alle medesime condizione dei famigliari
.

La situazione di una larga parte di individui è nettamente migliorata a seguito dell’introduzione dell’unico status, specialmente riguardo coloro che avrebbero precedentemente ottenuto un permesso condizionale per la situazione generale nel paese d’origine; tale miglioramento è tale da poter far passare in secondo piano lo svantaggio subito da chi godeva in precedenza di status A o C, con permesso a tempo indeterminato fin da subito
.

Tutti coloro, ai quali viene riconosciuto, con decisione finale, lo status e quindi il permesso di soggiorno, godono dei medesimi diritti, equiparabili in molti casi a quelli dei cittadini olandesi
.

10.2.1 Alloggio
.

Ogni municipalità olandese è tenuta a garantire un’abitazione ad un certo numero di rifugiati, intesi come detentori del permesso di soggiorno per asilo.

Tale numero è deciso dal Ministero della Giustizia unicamente sulla base del numero degli abitanti della municipalità in questione, non vengono tenuti in considerazione fattori quali i servizi di educazione o il numero degli stranieri già presenti nella zona.

Chi è in grado di trovarsi autonomamente una casa propria, può risiedere dove preferisce nel territorio dei Paesi Bassi, altrimenti viene aiutato dalla COA (Central Orgaan opvang Azielzoekers, agenzia centrale per l’accoglienza dei richiedenti asilo).

Nell’allocazione dei rifugiati, la COA normalmente tiene in considerazione la vicinanza di parenti, come genitori, figli o fratelli, mentre raramente si considera il fatto che un soggetto abbia già un posto di lavoro o studi in una specifica municipalità.

I rifugiati non hanno generalmente molta scelta e, poiché gli viene fatta un unica offerta, raramente rifiutano.

10.2.2 Lavoro ed assistenza sociale e sanitaria.

Tutti i titolari di permesso di soggiorno d’asilo possono accedere al mercato del lavoro, ma a seguito della legge del 2000, per chi possiede il permesso di soggiorno temporaneo per tre anni, il datore di lavoro deve richiedere un apposito  permesso, che, tuttavia, viene automaticamente rilasciato su richiesta senza ulteriori esami
.

Questo particolare, pur migliorando la condizione di chi prima beneficiava di protezione sussidiaria, indebolisce la situazione dei rifugiati ai sensi della Convenzione, che prima erano automaticamente ammessi al mercato del lavoro in seguito all’attribuzione dello status, e scoraggia il lavoro regolare, poiché spesso non tutti sono a conoscenza del fatto che tale permesso viene rilasciato semplicemente su richiesta
, inoltre, come detto in merito alla direttiva europea 83/2004, tale pratica è contraria a quanto previsto dalla Convenzione di Ginevra: il riconoscimento dello status dovrebbe essere titolo di per sé sufficiente a garantire il libero accesso al mercato del lavoro
.

I detentori di un permesso di soggiorno per asilo disoccupati possono far ricorso alla sicurezza sociale e ricevere dei contributi finanziari mensili, come un qualsiasi cittadino olandese
.

Può essere fornita assistenza finanziaria ulteriore a chi già ne beneficia, alfine di consentire la copertura di spese imprevedibili ed inevitabili; nel caso del mobilio o di attrezzatura domestica di base, viene normalmente accordato un prestito, e ciò comporta che la maggior parte dei rifugiati viva per un periodo di tre anni con l’assegno mensile ridotto
.

L’assistenza medico- sanitaria è garantita allo stesso modo che ai cittadini olandesi, inoltre il Consiglio Olandese per i Rifugiati fornisce un servizio di consulenza per quei soggetti che hanno subito traumi di natura psicologica, in modo da poterne aiutare l’integrazione ed il ritorno ad una vita normale
.

10.2.3 Accesso all’istruzione.

L’obbligo scolastico da cinque a sedici anni vale anche per i rifugiati bambini, che sono normalmente collocati in classi normali, e talvolta, frequentano classi speciali per l’insegnamento dell’Olandese.

Vengono stanziati dei fondi per le scuole elementari che ospitano quattro o più bambini stranieri
.

Ogni rifugiato a poi diritto a proseguire gli studi, allo stesso modo dei cittadini olandesi e può ugualmente richiedere e beneficiare di borse di studio
.

Ai bambini è poi offerto l’insegnamento della lingua madre, mentre per gli adulti la COA organizza degli appositi corsi di olandese
.

10.2.4 Naturalizzazione.

Ogni detentore di permesso di soggiorno per asilo può richiedere la cittadinanza dopo 5 anni di residenza nei Paesi Bassi.

Ai fini della concessione della cittadinanza viene testata la conoscenza della lingua e della società olandese
.

10.3 La procedura di attribuzione dello status di rifugiato.

10.3.1 Presentazione della domanda e procedura accelerata.

Tutti i cittadini stranieri che chiedono di essere ammessi nel territorio dei Paesi Bassi per ragioni, sia personali che collettive, legate alla situazione nel paese d’origine possono presentare una domanda per il “permesso di soggiorno d’asilo”, così come previsto dall’articolo 28 dell’Aliens Act.

Tale domanda deve essere presentata in appositi centri di registrazione (Aanmeldcentra, AC) dell’IND (Immigratie en Naturalisatiedienst, servizio per l’immigrazione e la naturalizzazione)
 collocati ai confini con Belgio e Germania
, oppure all’aeroporto di Schipol, vicino ad Amsterdam
.

Non vi è un tempo limite entro cui la domanda vada presentata, tuttavia, ai fini della decisione di attribuzione dello status, si tiene in considerazione il fatto che il soggetto sia sprovvisto di documenti, a meno che egli non abbia presentato la domanda non appena ciò gli sia stato possibile
.

Ogni domanda è sottoposta ad un primo veloce esame, a seguito del quale gli ufficiali dell’IND sono tenuti a dichiarare se sia possibile concludere la procedura, rigettando la domanda per inammissibilità o manifesta infondatezza, entro 48 ore lavorative o se sia invece necessario un esame più approfondito
.

Per stabilire ciò, l’IND si serve di due colloqui personali con il richiedente, il primo per stabilirne l’identità, la nazionalità e l’itinerario seguito prima di arrivare in Olanda, ed il secondo per consentire al soggetto di dichiarare i motivi per cui presenta la domanda
.

Dopo la seconda intervista l’IND decide se sottoporre il caso alla procedura completa, o altrimenti prepara una “intended decision”, ovvero un documento in cui dichiara e motiva la sua intenzione a rigettare la domanda, e la comunica anche al richiedente
.

Se il richiedente desidera sollevare obiezioni contro l’intenzione dell’IND, lo deve fare entro tre ore da quando questa gli è stata comunicata
.

A seguito di una decisione negativa, il richiedente può comunque ricorrere in appello, come vedremo in seguito , alla Corte Distrettuale, entro una settimana.

Infine, nel caso in cui l’IND ritenga di non potersi pronunciare in merito ad una domanda entro le 48 ore previste, inoltra la stessa ad uno dei centri di accoglienza (OC, Onderzoeks en Opvangcentrum) diretti dal COA (Central Orgaan opvang Azielzoekers, agenzia centrale per l’accoglienza dei richiedenti asilo)
, che procedono all’esame della domanda secondo la procedura completa.

La procedura accelerata, così concepita, si è andata sviluppando, in Olanda, a partire dal ’94 con lo scopo di filtrare le domande manifestamente infondate e gli abusi, tuttavia secondo il recente rapporto di Human Rights Watch e secondo quanto afferma il Dutch Refugee Council, il numero dei casi esaminati con tale sistema è andato aumentando notevolmente negli ultimi anni, fino a raggiungere addirittura il 60% del totale nella prima metà del 2002; ciò desta la preoccupazione di entrambe le organizzazioni, che considerano tale comportamento irresponsabile e pregiudizievole la protezione dei rifugiati in buona fede
.

10.3.2 I criteri di inammissibilità e manifesta infondatezza ed il concetto di “safe third country”.

Una domanda può essere rigettata a seguito della procedura accelerata o di quella ordinaria, se sussistono le ragioni per ritenerla inammissibile o manifestamente infondata
.

Le ragioni sono elencate nelle sezioni 30 e 31 dell’Aliens Act del 2000.

Dalla lettura di tali sezioni, si riscontra la presenza di diverse clausole, legate al possesso dei documenti ed al concetto di paese terzo sicuro, i cui rischi sono già stati illustrati nei capitoli precedenti
.

È, infatti, previsto che una domanda per il permesso di soggiorno per ragioni d’asilo possa essere rigettata qualora il richiedente non sia stato in grado di provvedere elementi sufficienti per provare che la sua situazione rientri fra quelle previste per il rilascio del suddetto, e che durante l’esame del caso venga tenuto in considerazione il fatto che il richiedente sia sprovvisto di documenti e non abbia presentato domanda non appena ciò gli sia stato possibile o comunque non possa dimostrare di non essere incolpabile per tale mancanza, oppure abbia presentato documenti di viaggio o di identità falsi, e, interrogato in merito, abbia deliberatamente continuato ad affermare la loro autenticità
.

L’Aliens Act contiene, poi, diverse possibilità di rifiutare il permesso di soggiorno sulla base del concetto di paese terzo sicuro.

Innanzi tutto, l’asilo è immediatamente rifiutato, senza ulteriore esame, nel caso in cui un altro paese parte della Convenzione di Ginevra, in virtù di un trattato o di un accordo come la Convenzione di Dublino, sia responsabile per l’esame della domanda in questione, o qualora il soggetto, sempre in virtù di un trattato vincolante l’Olanda, venga trasferito in un paese dove aveva precedentemente risieduto; tale paese deve comunque essere firmatario della Convenzione sui Rifugiati, della Convenzione Internazionale sui diritti civili e politici e della Convenzione contro la Tortura
.

Il permesso di soggiorno può essere rifiutato ed il richiedente trasferito in un altro paese, anche nel caso in cui non esista un trattato vincolante per Paesi Bassi, qualora il paese di precedente residenza del soggetto, o in cui il soggetto abbia anche solo soggiornato, soddisfi comunque le caratteristiche sopraindicate
.

Nel caso in cui sia momentaneamente impossibile il rimpatrio di un richiedente asilo, il permesso di soggiorno può comunque essere rifiutato se sussiste la possibilità che un terzo paese sicuro riammetta nel suo territorio il richiedente fino a quando egli non avrà trovato una soluzione duratura altrove
.

Infine, è applicabile anche il concetto di pese d’origine sicuro, laddove il paese da cui il richiedente è fuggito sia firmatario della Convenzione sui rifugiati e di almeno una della altre due sopradette
.

Il richiedente ha sempre diritto di appellarsi contro la decisione negativa, anche se, come vedremo in seguito, non sempre l’appello ha effetto sospensivo.

10.3.3 La procedura completa.

In questo stadio della procedura, il caso viene riesaminato in modo più approfondito.

L’IND effettua un altro colloquio, in cui il richiedente spiega nuovamente i motivi che lo hanno spinto alla fuga; sulla base di quanto appreso in questa sede l’IND è tenuta a decidere merito alla richiesta
.

Se l’IND non è convinta della genuinità delle affermazioni del richiedente, esprimerà a questi, per iscritto, la sua intenzione di rigettare la domanda, come avveniva nel caso della procedura accelerata.

Anche in questo caso il richiedente ha il tempo di obiettare spiegando i punti non convincenti ed aggiungendo, se ve ne sono, ulteriori elementi alla propria deposizione; per quanto riguarda la normale procedura il richiedente ha tempo fino a quattro settimane per presentare il proprio “punto di vista”.

Questo tipo di procedura è definito “procedura dell’intenzione”, ed è incoraggiato da parte del Dutch Refugee Council, poiché permette di risolvere le situazioni poco chiare, anziché rigettare le domande in caso di dubbio
.

La decisione finale dovrebbe essere presa entro sei mesi da quando la domanda è stata trasmessa, tuttavia e possibile che tale periodo venga prolungato qualora l’IND ritenga di aver bisogno di ulteriori indagini
.

L’Aliens Act 2000 ha inserito anche la possibilità della cosiddetta “decision moratorium”, ovvero la possibilità, per decisione del ministero della giustizia, di prolungare fino ad un anno il tempo limite per le domande di un dato gruppo di richiedenti, nel caso in cui ci si aspetta che per un breve periodo la situazione nel paese d’origine sarà incerta, o che gli eventi nel paese d’origine, che hanno dato luogo alla domanda, si concluderanno in breve tempo o qualora il numero di richieste provenienti da tale paese sia talmente ingente da rendere impossibile il rispetto dei tempi previsti
.

Tale prassi è disapprovata dal Dutch Refugee Council, poiché si potrebbe verificare il caso di rifugiati in attesa di decisione fino a due anni, a causa prima della decisione dell’IND e poi per la “decision moratorium”, inoltre tale prolungamento è contrario all’obiettivo legale di accorciare le procedure d’asilo nonché non necessario in quanto il permesso ottenuto nei primi tre anni può essere revocato
.

Una volta raggiunta una decisione definitiva, in caso di esito positivo, viene rilasciato al richiedente un permesso di soggiorno temporaneo valido tre anni; tale permesso è definito temporaneo perché, come appena anticipato, può essere ritirato, ad esempio, qualora muti la situazione nel paese d’origine.

Trascorsi i tre anni, il permesso può essere convertito in uno a tempo indeterminato.

In caso di decisione negativa, il richiedente è tenuto a lasciare il paese entro 28 giorni e perde ogni condizione materiale di accoglienza
.

Qualora il rimpatrio sia impossibile, a causa della situazione nel paese d’origine, il governo può decidere di posticipare la partenza di un dato gruppo di soggetti
.

La politica olandese è sempre stata orientata alla promozione del rimpatrio volontario al termine della procedura, tuttavia, qualora il soggetto si rifiuti di cooperare, lo stato può procedere al rimpatrio forzato
.

Ogni richiedente ha diritto a ricorrere in appello contro la decisione negativa.

10.3.4 La procedura d’appello.

Il capitolo 7 della legge sugli stranieri olandese prevede la possibilità per chi richiede un permesso di soggiorno, di ricorrere in appello contro una decisione negativa.

L’appello deve essere presentato entro quattro settimane, se la domanda è stata sottoposta alla procedura ordinaria, mentre solamente una settimana in caso di procedura accelerata
.

L’appello ha normalmente effetto sospensivo automatico, tuttavia, tale automatismo viene meno in caso di procedura accelerata, nel caso in si tratti di una domanda presentata per la seconda volta e sulla base dei medesimi fatti e qualora il richiedente sia detenuto sulla base dell’Aliens Act
.

L’appello viene presentato ad una corte distrettuale, dal momento che la legge sugli stranieri del 2000 ha eliminato la possibilità di appello amministrativo.

In seguito alla decisione del giudice, sia l’IND, sia il richiedente, possono presentare un ulteriore appello dinnanzi al Consiglio di Stato; per questi casi, tuttavia, l’appello non ha effetto sospensivo, ed il richiedente deve fare esplicita richiesta per ottenere la sospensione delle procedure di rimpatrio
.

10.3.5 Il diritto alla rappresentanza legale
.

I richiedenti asilo hanno diritto ad essere rappresentati da un legale durante la procedura d’asilo
.

La legge olandese prevede l’assistenza e rappresentanza legale ai richiedenti asilo per tutta la durata della procedura
.

Gli avvocati possono essere assegnati ai soggetti dalla Fondazione per l’Assistenza Legale (Stichting Rechtsbijstand Asiel, SRA), fondazione indipendente, finanziata pubblicamente, oppure il richiedente asilo può avvalersi del servizio di un avvocato privato, e richiedere che le spese vengano pagate dall’assistenza legale
.

Durante la procedura accelerata, tuttavia, gli avvocati non presenziano agli interrogatori personali, ma il richiedente ha la possibilità di consultarli tra le due interviste e al termine dell’ultima; nella pratica questo comporta la consultazione di due diversi avvocati
.

Human Rights Watch esprime la sua preoccupazione riguardo la non adeguata rappresentanza legale in questa fase, soprattutto per quanto riguarda i tempi estremamente limitati durante i quali gli avvocati sono tenuti ad esaminare il caso e a ricorrere in appello se necessario
.

Per quanto riguarda la procedura ordinaria, ogni richiedente ha diritto alla presenza di un avvocato durante l’interrogatorio, poiché, però, ciò si rivela molto dispendioso, normalmente nella pratica, il Consiglio Olandese per i Rifugiati (Vluchtelingenwerk) fornisce dei volontari che presenziano alle interviste e ne stilano un rapporto per gli avvocati; tuttavia, dati i mezzi modesti del consiglio per i rifugiati, i volontari sono, in genere, unicamente sufficienti per coprire le interviste dei soggetti particolarmente vulnerabili, il che si riduce a circa il 25% dei soggetti
.

10.4 Condizioni d’accoglienza dei richiedenti asilo.

10.4.1 Alloggio.

I richiedenti asilo, al momento del loro arrivo, vengono alloggiati nei centri di registrazione (AC), per un periodo non superiore ai tre o quattro giorni, e comunque solo per il periodo necessario all’attuazione della procedura accelerata.

Trascorso questo periodo, nel caso in cui la domanda venga inoltrata alla procedura ordinaria, i soggetti vengono trasferiti nei centri di accoglienza (OC), in cui normalmente trascorrono mediamente due o tre mesi
.

In questi centri vengono organizzate attività ricreative e socio-culturali.

Trascorsi anche questi due o tre mesi, i soggetti vengono nuovamente trasferiti in dei centri per richiedenti asilo (Asielzoekerscentrum, AZC), o in altre strutture abitative come hotel o alloggi ordinari; in alcuni casi è prevista anche la possibilità di alloggio presso amici o parenti
.

Per i minori è riservato un trattamento particolare: vengono trasferiti il prima possibile in appositi centri di accoglienza (OC), e entro tre mesi in centri sotto la sorveglianza di “de Opbouw”, l’organizzazione preposta allo loro tutela
.

Gli AC e gli OC sono strutturati per accogliere i richiedenti per brevi periodi ed offrono unicamente i servizi basilari, mentre gli standard sono più elevati per quanto riguarda gli AZC; in ogni caso non è auspicabile, secondo il parere del COA, del Dutch Refugee Council e dello stesso UNHCR, che i richiedenti trascorrano anni interi nei centri, per questo motivo il tempo limite per le decisioni di prima istanza è stato posto a sei mesi
.

10.4.2 Assistenza finanziaria, accesso al mercato del lavoro ed all’istruzione.

I richiedenti asilo ricevono periodicamente un assegno, il cui ammontare varia a seconda dell’età del soggetto, e della necessità o meno di cucinare i propri pasti.

Gli assegni variano da 15.88€ alla settimana, per un adulto, nel caso in cui tutti i pasti vengano forniti, a 39.02€, qualora il soggetto debba provvedere a cucinarsi tutti pasti
.

I dati variano, poi, per i bambini: dai 3.58€ ai 5.45€ con i pasti e dai 7.26€ agli 11.34€ pasti esclusi, per i minori accompagnati, mentre ai minori non accompagnati vengono erogati 12.71€ con i pasti e 31.76€ pasti esclusi
.

Vengono, inoltre, forniti dei supplementi ai genitori single che variamo dai 10.44€ ai 26.32€, e dei contributi una-tantum di 36.30€ per l’acquisto di vestiario
.

Per i richiedenti asilo l’accesso al mercato del lavoro è possibile solo dopo 6 mesi dall’avvio della procedura d’asilo ed consentito unicamente il lavoro stagionale, al massimo per dodici settimane nell’arco di un anno
.

Il Dutch Refugee Council lamenta che, come conseguenza di tale sistema, i richiedenti asilo in possesso di titoli di studio elevati sono costretti a lavorare al di sotto del proprio livello di educazione
.

La scuola è obbligatoria per chiunque risieda nei Paesi Bassi, indipendentemente dallo status, fino all’età di 16 anni.

L’accesso ad ulteriori livelli di istruzione è consentito, ma non è previsto un supporto finanziario per i richiedenti asilo
.

Per gli adulti vengono organizzati corsi professionali
.

10.4.3 Accesso al sistema sanitario.

All’arrivo, a tutti i soggetti vengono obbligatoriamente effettuati test a raggi-X al torace per la tubercolosi e durante le prime settimane viene offerta a tutti la possibilità di una visita medica generale, che comprende il completamento di un questionario riguardo il loro stato di salute presente e passato; per bambini, donne incinta e vittime di tortura o violenza è prevista una visita medica completa
.

I richiedenti asilo vengono, poi, integrati nel normale sistema sanitario il prima possibile, con la stessa assicurazione medica dei cittadini, salvo leggere restrizioni, come per la fecondazione in vitro, per lunghi e costosi trattamenti riguardanti problemi tali da non mettere a rischio la vita dei soggetti e per operazioni per il cambio di sesso
.

Per quanto riguarda i richiedenti la cui domanda è sottoposta a procedura accelerata, essi possono usufruire unicamente dei trattamenti di emergenza e pronto soccorso
.

10.4.4 Casi di esclusione dalle condizioni materiali di accoglienza.

Generalmente tutti i richiedenti asilo beneficiano delle condizioni di accoglienza di base, nonostante esse siano di solito limitate per coloro le cui domande non sono ancora state trasferite nella procedura ordinaria
.

Tuttavia, sono esclusi da ogni tipo di condizione materiale di accoglienza, incluso l’alloggio, i richiedenti asilo in attesa di appello a seguito del rigetto della loro domanda tramite la procedura accelerata, così come coloro che presentano una seconda domanda alla luce di nuovi elementi di prova o di un cambiamento delle circostanze, salvo le condizioni di salute siano tali da non permettere al soggetto di far ritorno al paese d’origine, o in presenza di un figlio di età inferiore a un anno
.

Tale regola valeva in passato anche per coloro la cui domanda era esaminata secondo il sistema di Dublino, ora però, a seguito delle pressioni operate dalle NGOs, anche i richiedenti asilo che ricadono in questa categoria hanno accesso ai servizi di accoglienza, ed il COA ha aperto anche un apposito centro per ospitarli
.

11 LA SVEZIA.

11.1 Lo sviluppo del sistema d’asilo svedese e la sua base giuridica.

L’attuale sistema d’asilo svedese si basa sulla legge sugli stranieri (Ütlänningsladen, Aliens Act) ed in particolare sul suo capitolo 3, così come strutturata nel 1989, seppure, come diremo, abbia da allora subito interessanti cambiamenti
.

La tradizione di accoglienza a soggetti che fuggono da persecuzione ha però inizio molto prima, e fa la sua comparsa nella legislazione del paese già con i primi Aliens Acts del 1927 e del 1937
.

È a partire dagli anni ’30, infatti, che la Svezia inizia a conoscere il fenomeno dell’immigrazione, e dei rifugiati: l’avvento dei regimi dittatoriali e lo scoppio della guerra in fanno sì che molti cittadini europei si rivolgano a questo paese per cercare protezione ed il Regno di Svezia, pur essendo rimasto neutrale, sente l’obbligo morale di tenere aperti i suoi confini a quanti fuggono dai paesi vicini, Finlandia, Danimarca, e Norvegia, invasi da Russi e Tedeschi
.

La Svezia è sempre stata caratterizzata dalla presenza di un’unica procedura in materia d’asilo, sia per i rifugiati, sia per i beneficiari di protezione sussidiaria
, e dall’esistenza di un’autorità amministrativa preposta all’esame delle domande, dapprima il dipartimento del ministero sociale, poi un’apposita commissione (Ütlänningskommissionen), ed infine, dal ’69 lo Swedish Immigration Board, che nel 2000 ha cambiato il suo nome in Migration Board
.

Inizialmente, anche secondo la legge dell’89, le domande d’asilo venivano presentate alle autorità di polizia locali, che effettuavano anche un primo esame del caso ed un colloquio personale, prima di trasferire la pratica all’autorità amministrativa competente.

La polizia poteva autonomamente decidere di rifiutare l’ingresso nel paese nei casi in cui fosse evidente che le ragioni per cui veniva richiesta protezione non fossero corrette o comunque trascurabili o nel caso in cui vi fosse certezza che il paese verso cui i soggetti sarebbero stati trasferiti non li avrebbe rimandati nel paese d’origine o in altri paesi dove vi fosse il rischio di persecuzione; in ogni caso la polizia era tenuta a fare rapporto all’autorità amministrativa, e solo dopo che questa aveva dichiarato di non volersi assumere la responsabilità del caso, poteva dare attuazione alla propria decisione
.

L’autorità amministrativa provvedeva poi ad esaminare il caso e a prendere una decisione in merito, senza tuttavia intervistare il soggetto, i colloqui erano infatti svolti unicamente dalle autorità di polizia, e spesso ne veniva effettuato uno soltanto.

Il Governo, in seguito, ritenne opportuno che fosse unicamente l’Immigration board ad occuparsi dei casi d’asilo in prima istanza e delle udienze personali dei richiedenti, sulla base della considerazione che il personale del Board era specificamente preparato in materia ed era perciò maggiormente indicato per prendere una decisione, inoltre le interviste, che avrebbero anche dovuto essere effettuate più spesso ed acquisire maggiore importanza, avrebbero garantito una base più certa per il processo decisionale, grazie alla possibilità di esaminare la credibilità del soggetto attraverso il confronto diretto
.

Tali modifiche vennero apportate nel 1992 e nel 1997, quando, prima la responsabilità dei colloqui personali e poi il pieno controllo sulla procedura d’asilo vennero trasferite all’Immigration Board
.

Nel 1997 venne anche modificato la sezione 3 del capitolo 3, alfine di rafforzare i diritti di coloro che fuggivano da pena di morte, punizioni corporali e trattamento disumano e degradante, da situazioni di conflitto armato o disastri ambientali ed infine coloro che venivano perseguitati in ragione del proprio genere o omosessualità
.

Tali categorie non erano infatti esplicitamente tutelate in precedenza, poiché esisteva unicamente una previsione generali in materia di refoulement
.

Come vedremo in seguito, tutti coloro che si recano in Svezia per richiedere protezione passano attraverso la medesima procedura, e, se ottenuto lo status di rifugiato o di persona in altro modo bisognosa di protezione internazionale, godono generalmente dei medesimi diritti, indipendentemente dalle motivazioni che hanno portato alla fuga
.

11.2 Status di rifugiato e protezione sussidiaria.

Nel sistema svedese esistono formalmente due tipi di status: quello di rifugiato ai sensi della Convenzione di Ginevra e quello di persona in altro modo bisognosa di protezione internazionale
.

Lo status di rifugiato è attribuito a chi possiede le caratteristiche descritte nel capitolo 3, sezione 2 della legge sugli stranieri, che riprende la definizione data dalla Convenzione di Ginevra ed, inoltre, specifica che si considerano agenti di persecuzione anche entità non statali, laddove il governo e le forze politiche al potere non siano in grado di contrastarli
.

La sezione 3, del medesimo capitolo, elenca poi le persone in altro modo bisognose di protezione internazionale, ovvero: coloro che hanno un fondato timore di essere sottoposti a pena di morte, punizioni corporali, tortura o altri violazioni o trattamenti o punizioni degradanti; coloro che fuggono da un conflitto armato, civile o internazionale o coloro che a causa di una catastrofe ambientale sono impossibilitati dal ritornare nel proprio paese d’origine ed, infine, coloro che hanno fondato timore di persecuzione per ragioni collegate al proprio genere o omosessualità
.

La legge sugli stranieri prevede altre forme di protezione complementare, che però sono state fondamentalmente assorbite dalla sezione 3 del capitolo 3, appena descritta, a partire dalla modifica di questa nel 1997
.

Troviamo infatti una forma generale di protezione contro il refoulement, che vieta il respingimento di un soggetto in un paese terzo qualora vi sia il rischio che venga sottoposto a persecuzione, a tortura o ad altri trattamenti o punizioni disumane e degradanti e anche qualora vi sia la possibilità che tale paese lo rinvii a sua volta in un altro stato dove esista tale rischio
.

Infine, nel capitolo 2, sezioni 4, 5 e 5b della legge sugli stranieri, si garantisce protezione anche nel caso una decisione di espulsione venga riesaminata alla luce di nuovi fatti ed il caso risulti rientrare in una delle situazioni sopramenzionate, o nel caso generico di motivi umanitari, ad esempio problemi di handicap mentale o fisico o fuga da situazioni di conflitto armato
.

Nonostante l’esistenza di diversi status, i diritti garantiti sono, come vedremo, i medesimi, a partire da un permesso di soggiorno a tempo indeterminato.

11.2.1 Alloggio
.

I soggetti, cui è stato riconosciuto uno degli status, possono stabilire la propria residenza in qualsiasi luogo entro il territorio svedese; nel caso non siano in grado di trovare autonomamente un alloggio, o non possano permetterselo, viene loro offerta un’abitazione dalle autorità locali, in questo caso i soggetti devono evidentemente accordarsi con le municipalità ed accettare di risiedere nell’alloggio che viene loro assegnato, secondo la disponibilità del momento
.

Una volta stabilità la residenza in un dato luogo, è la municipalità corrispondente a prendersi cura dei rifugiati per quanto riguarda i servizi e l’assistenza sociale.

Il governo centrale provvede a finanziare le autorità locali in proporzione al numero dei rifugiati ospitati
.

11.2.2 Lavoro ed assistenza sociale e sanitaria.

I rifugiati e le persone in altro modo bisognose di protezione internazionale possono liberamente accedere al mercato del lavoro, allo stesso modo dei cittadini svedesi
.

L’assistenza sociale è disciplinata, in Svezia, da un apposito atto normativo del 1980, modificato nel ’97; esso si applica a tutti coloro che risiedono legalmente nel paese e non prevede alcuna norma speciale per i rifugiati o persone in altro modo bisognose di protezione, di conseguenza essi godono dell’assistenza sociale allo stesso modo dei cittadini, anche per quanto riguarda l’eventuale assistenza finanziaria, che viene fornita dalla municipalità in cui i soggetti hanno stabilito la propria residenza
.

Per quanto riguarda l’assistenza sanitaria, essa è garantita allo stesso modo che ai cittadini a tutti i titolari di un permesso di soggiorno per asilo
.

11.2.3 Accesso all’istruzione.

L’obbligo scolastico è previsto per tutti i ragazzi fino a 15 anni, ed i figli dei rifugiati o di beneficiari di protezione sussidiaria, o i minori titolari di uno degli status sono inclusi.

Agli adulti sono riservate le medesime possibilità di accedere all’istruzione professionale e per adulti che vengono garantite ai cittadini, comprese le agevolazioni finanziare
.

11.2.4 Naturalizzazione.

Per quanto riguarda i rifugiati ai sensi della Convenzione, è possibile richiedere la cittadinanza svedese dopo quattro anni di residenza nel paese; per le persone in altro modo bisognose di protezione internazionale ciò è invece possibile dopo cinque anni
.

11.3 La procedura di attribuzione dello status di rifugiato.

11.3.1 Presentazione della domanda e procedura accelerata.

Le domande d’asilo vanno presentate allo Swedish Migration Board, indipendentemente dalle ragioni che hanno spinto l’individuo alla fuga.

Il Migration Board è l’autorità amministrativa preposta a prendere tutte le decisioni in merito al rilascio di ogni tipo di permesso di soggiorno in prima istanza, e, dunque, responsabile anche per i permessi di soggiorno per asilo
.

Il soggetto deve compilare un modulo, uguale per i diversi status, in cui dichiara i propri dati personali, la cittadinanza e i dati familiari, fatto questo verrà sottoposto ad un primo breve colloquio personale volto a determinare l’identità, il percorso eseguito dal richiedente per arrivare in Svezia e, rapidamente, anche riguardo le ragioni che lo hanno spinto a chiedere asilo. 

Per stabilire l’identità del richiedente vengono prese le impronte digitali e fatte fotografie, inoltre possono anche essere utilizzati dei test linguistici per determinare la provenienza o il gruppo etnico di appartenenza
.

La raccolta delle impronte digitali viene attualmente operata anche in attuazione al regolamento che istituisce l’Eurodac, ovvero la banca dati delle impronte digitali voluta dal sistema di Dublino alfine di verificare se un richiedente ha già presentato domanda precedentemente in un altro paese europeo; tale pratica ha spiacevolmente dato luogo, in particolare, appunto, in Svezia, a tragici episodi di rifugiati che arrivano a mutilarsi le mani con rasoi o acido, per cancellare le impronte digitali
.

Nel sistema svedese non esiste un sistema di ammissibilità, tuttavia, nel caso di domande manifestamente infondate, è possibile, concordemente ad una dichiarazione del Governo, adottata dal Parlamento come linea guida nell’applicazione dell’Aliens Act, rifiutare l’ingresso nel paese o, qualora lo straniero abbia già varcato illegalmente il confine, rifiutare il permesso di soggiorno ed ordinare l’espulsione del soggetto dal territorio nazionale, con effetto immediato, accelerando i tempi della normale procedura
.

Spetta sempre al Migration Board dare attuazione al sistema di Dublino, e fare richiesta ad un altro paese di prendersi carico del richiedente, quando risulta chiaro che la responsabilità per l’esame della domanda ricade su tale stato; anche in questo caso, come per la manifesta infondatezza, il soggetto può essere espulso verso il paese determinato con effetto immediato
.

In ogni caso il soggetto non può essere espulso prima di essere stato sentito personalmente, come previsto dalla sezione 1, capitolo 11 della legge sugli stranieri; tuttavia, in certi casi è sufficiente un breve colloquio telefonico
.

11.3.2 I criteri di inammissibilità e manifesta infondatezza ed il concetto di “safe third country”.

Nell’Aliens Act il concetto di manifesta infondatezza viene menzionato al capitolo 8, sezione 8, tuttavia non vengono specificati i criteri per la sua valutazione; essi vanno ricercati nei lavori preparatori della legge e nella pratica legale, ed in particolare nella già menzionata dichiarazione del Governo, approvata dal Parlamento come linea guida per l’implementazione della legge sugli stranieri
.

Una domanda si considera quindi manifestamente infondata qualora il richiedente provenga da un paese, riguardo al quale sia stabilito con certezza che non è teatro di violazioni dei diritti umani, oppure, anche qualora tali violazioni avvengano, le ragioni espresse dal richiedente non soddisfino i requisiti richiesti per l’asilo.

Inoltre, vi è manifesta infondatezza quando un richiedente può essere rinviato in uno dei paesi Nordici in conformità agli accordi vigenti o qualora, prima dell’arrivo in Svezia, il soggetto abbia soggiornato in un paese dove avrebbe ragionevolmente potuto trovare asilo e protezione dal refoulement, ed infine quando la domanda debba essere esaminata da un altro paese in virtù del sistema di Dublino
.

Per determinare la manifesta infondatezza vengono, dunque, utilizzati i concetti di paese d’origine sicuro, di paese terzo sicuro e di paese di primo asilo, non vengono tuttavia menzionate ragioni relative alla mancanza di documenti o al ritardo nella presentazione della domanda.

11.3.3 La procedura completa.

Nella legge sugli stranieri, così come in nessun’altra norma, non esiste alcuna previsione che descriva nel dettaglio la procedura da seguire per l’esame delle domande d’asilo
.

La legge sugli stranieri prevede che tutte le domande per il permesso di soggiorno siano, come detto, presentate al Migration Board: la procedura segue, poi, le regole amministrative previste dall’Administrative Act, che disciplina tutti i processi amministrativi svedesi, e le poche indicazioni dell’Aliens Act, che generalmente sono volte ad innalzare, per i rifugiati, gli standard previsti dall’Administrative Act.

Per la maggior parte, comunque, la procedura si basa sulle istruzioni e le routine instauratesi nel Migration Board
.

È importante ricordare che l’Aliens Act prevede obbligatoriamente lo svolgimento di almeno una parte della procedura d’asilo in forma orale, a differenza di quanto avviene per le normali pratiche amministrative, includendo quindi almeno un colloquio con il richiedente; tale disposizione è stata sostenuta e sottolineata in un indagine governativa svoltasi nel 1994
.

Una volta appurato che la domanda non è manifestamente infondata, ma non essendo ancora certa l’idoneità del richiedente all’attribuzione del permesso di soggiorno, viene dunque effettuato un’ulteriore colloquio personale, durante il quale, il funzionario del Migration Board indaga in modo più approfondito le ragioni della richiesta d’asilo, l’identità del soggetto, il tragitto percorso per arrivare in Svezia, le possibili relazioni familiari ed ogni elemento utile ai fini della decisione
.

Per quanto riguarda le disposizioni dell’Administrative Act, la legge si limita a stabilire che, qualora la controparte dell’autorità sia un individuo, il caso deve essere affrontato con semplicità, il più velocemente possibile ed in modo tale da non risultare inutilmente dispendioso.

Non sono dunque previsti limiti di tempo, entro cui una decisione debba essere raggiunta, né sanzioni nell’eventualità che la procedura non venga svolta in breve tempo, questo, secondo il parere dell’indagine ufficiale di stato del 1995, alfine di garantire la necessaria elasticità per i casi in cui siano necessarie ricerche più approfondite e quindi un dispendio di tempo maggiore, ma sempre nell’interesse dell’individuo
.

Normalmente le decisioni vengono prese nell’arco di sei mesi, che è comunque considerato un tempo ragionevole
.

Il sistema svedese si basa, inoltre, su di un principio ufficiale non scritto, secondo cui ogni richiedente deve ottenere una giusta decisione, indipendentemente da ciò per cui aveva presentato domanda.

Va, infatti, ricordato, che la procedura svedese è unica sia per chi richiede lo status di rifugiato ai sensi della Convenzione di Ginevra, sia per chi fa parte della categoria delle persone in altro modo bisognose di protezione.

Secondo il principio sopradetto, se un richiedente che ha fatto domanda per la protezione sussidiaria viene, nel corso delle indagini, ritenuto rifugiato, gli verrà attribuito questo status, anche se non era stato richiesto
.

Dopo l’intervista e le necessarie indagini, quando ritiene di avere elementi sufficienti per la decisione, l’ufficiale incaricato redige una decisione suggerita e la trasmette al decision-maker, il quale può approvarla o richiedere ulteriori esami e prendere una propria decisione
.

L’indagine è sempre orientata dapprima a stabilire, indipendentemente da quanto richiesto dal soggetto, se sussistono le ragioni per considerarlo come un rifugiato ai sensi della Convenzione, status ritenuto più vantaggioso, ed in seguito, qualora ciò non sia possibile, se è attribuibile la protezione sussidiaria
.

È possibile ricorrere in appello contro una decisione negativa.

11.3.4 La procedura d’appello.

Ogni richiedente ha sempre diritto di appellarsi contro una decisione negativa: tutti i ricorsi vanno presentatati all’Aliens Appeals Board (Ütlänningsnämnden) a Stoccolma
.

Si può ricorrere in appello entro tre settimane dalla notifica della decisione
; prima di procedere al vero e proprio appello, il Migration Board riesamina il caso per eventualmente riconsiderare la propria decisione, qualora non fosse così, inoltra definitivamente la pratica all’Appeals Board
.

L’appello ha generalmente effetto sospensivo, poiché le decisioni del Migration Board non vengono attuate immediatamente, tuttavia l’espulsione avviene con effetto immediato nei casi di manifesta infondatezza o responsabilità di un altro stato secondo il sistema di Dublino, nei quali casi deve essere presentata separatamente una domanda per la sospensione dell’ordine di espulsione, che raramente viene concessa
.

Una riforma del sistema d’appello dovrebbe essere entrata in vigore entro il giugno 2004, tuttavia non è stato possibile reperire informazioni a riguardo, ad eccezione del fatto che tale nuova procedura verrebbe a svolgersi prevalentemente in forma orale e la decisione presa nel corso del processo
.

11.3.5 Il diritto alla rappresentanza legale
.

In generale la rappresentanza legale è garantita gratuitamente sia nel corso della procedura di prima istanza sia in caso di appello, ed è provvista unicamente dallo Swedish Refugee Advice Centre.

Altre organizzazioni. come ad esempio, la sezione svedese di Amnesty International, la Caritas, Save the Children e altre, possono provvedere un aiuto di base ma generalmente, per l’assistenza legale, indirizzano i soggetti all’Advice Centre.

Un rappresentante legale viene automaticamente assegnato ad ogni richiedente all’inizio della procedura d’asilo, tuttavia, quando il caso viene considerato manifestamente infondato, l’assistenza legale viene raramente assicurata gratuitamente, anche in caso di appello
.

I rappresentati legali possono assistere anche alle prime fasi dell’esame, ma essi non hanno immediato accesso agli aeroporti.

Salvo i casi espulsione con effetto immediato per manifesta infondatezza, il richiedente è sempre accompagnato dal rappresentante legale durante i colloqui personali, egli ha il compito di osservare e controllare i procedimenti e porre domande ed eventualmente chiarire alcuni punti alla fine dell’interrogatorio
.

11.4 Condizioni d’accoglienza dei richiedenti asilo.

11.4.1 Alloggio.

Il Migration Board è responsabile per tutte le condizioni d’accoglienza dei richiedenti asilo, ed è tenuto ad assicurare che ognuno di essi sia provvisto di un’abitazione
.

Al loro ingresso nel paese, i richiedenti asilo vengono alloggiati in uno dei centri d’accoglienza e registrazione, situati a Stoccolma, Göteborg e Malmö, dove vengono registrati ed in cui soggiornano per un breve periodo, solitamente pochi giorni, in attesa che venga organizzata una sistemazione più permanente in uno dei centri di residenza, dove rimarranno fino al completamento della procedura d’asilo
.

I centri di residenza sono generalmente costituiti da appartamenti, in cui i soggetti devono cucinare i propri pasti; i membri della stessa famiglia vengono alloggiati assieme, mentre chi è da solo condivide l’appartamento con un altro richiedente, e di solito non vengono alloggiate più di due persone per stanza
.

I richiedenti sono, comunque, liberi di procurarsi un alloggio autonomamente, o presso amici o parenti; questa prassi è, anzi, stata incoraggiata, poiché, oltre a costituire un risparmio per lo stato, si ritiene stimoli positivamente i soggetti e ne rafforzi le competenze sociali
.

Non mancano, però, gli effetti collaterali: il fatto che i richiedenti asilo alloggino spesso da amici o parenti, pone questi ultimi sotto una notevole pressione, anche perché, non va dimenticato, che molti di questi soggetti hanno subito seri traumi; inoltre, si presentano problemi anche per le municipalità attorno alle grandi città, laddove molti richiedenti tendono a concentrarsi
.

11.4.2 Assistenza finanziaria.

I richiedenti asilo in Svezia ricevono la LMA card (Reception of Asylum Seekers and Others Act card); questa è necessaria per ricevere l’assistenza finanziaria e sanitaria
.

L’ammontare degli assegni percepiti dai richiedenti asilo sprovvisti di mezzi propri varia a seconda del fatto che i soggetti debbano o meno provvedere a cucinarsi i pasti, e nel caso di famiglie con bambini.

Tale ammontare mensile corrisponde approssimativamente, pasti esclusi, a: 2130 SEK (255,6€) per un adulto single; 3660 SEK (438,2€) per le coppie e attorno alle 1350 SEK (approssimativamente 162€) per i bambini fino a 17 anni; a partire dal terzo figlio, l’ammontare per i bambini viene dimezzato (657 SEK, 81€).

Nel caso i pasti vengano serviti, l’assegno diminuisce a 86,4€ per adulti single, 136,8€ per coppie e 43,2€ per i bambini (21,6€ a partire dal terzo figlio)
.

I richiedenti asilo che abitano al di fuori dei centri possono ricevere un ulteriore somma mensile di, approssimativamente, 100€ (850SEK) per le famiglie e 42€ (350SEK) per i single
.

In circostanze speciali, come la necessità di procurarsi vestiti pesanti nel caso il richiedente arrivi in inverno, o come la nascita di un figlio poco dopo l’arrivo, può essere fornita un assegno una-tantum
.

11.4.3 Accesso al sistema sanitario, al mercato del lavoro e all’istruzione.

Tutti i richiedenti asilo che arrivano in Svezia hanno diritto ad una visita medica gratuita, e visite speciali sono previste per le vittime di violenza o tortura.

Durante la procedura d’asilo, richiedenti hanno diritto alle cure mediche e dentistiche d’emergenza, dietro pagamento di 50 SEK (6€), e lo stesso ammontare è richiesto per ogni tipo di medicina; sono previsti anche trattamenti speciali in caso, ad esempio, di donne in stato di gravidanza
.

I minori e le donne incinta hanno gli stessi diritti dei cittadini svedesi in materia di sanità
.

Dal 1997 sono i consigli di contea (County Councils) ad occuparsi di tali servizi per i richiedenti asilo, ed i costi vengono coperti dal governo secondo un ammontare fisso per ogni utente; nel caso in cui, per determinate cure, il costo superi le 50.000 SEK (circa 7000€), il governo rimborsa la differenza
.

I richiedenti asilo, non avendo ancora ottenuto il permesso di soggiorno, non possono nemmeno ottenere il permesso necessario per lavorare, e quindi non possono accedere al mercato del lavoro.

Tuttavia, quando il Migration Board ritiene che saranno necessari più di quattro mesi per prendere una decisione sul caso, i richiedenti sono autorizzati a lavorare anche senza permesso
.

Tutti i bambini dai 7 ai 16 anni hanno diritto all’istruzione, inclusi i figli dei richiedenti asilo, o i minori richiedenti asilo.

Per i bambini richiedenti asilo non c’è l’obbligo scolastico, tuttavia, a seguito di una riforma introdotta a partire da Gennaio 2002, le municipalità sono tenute a garantire l’accesso a corsi di preparazione alla scuola, alla scuola dell’obbligo e ai livelli di istruzione superiore, allo stesso modo che per i cittadini svedesi, mentre il Migration Board provvede a coprirne i costi
.

11.4.4 Casi di esclusione dalle condizioni materiali di accoglienza.

Dalle ricerche effettuate è emerso che non vi sono differenze di trattamento tra richiedenti asilo, né in base al tipo di status richiesto, né in base al livello raggiunto nella procedura, e nessuno è escluso dalle condizioni materiali di accoglienza
.

Un diverso, particolare trattamento viene riservato unicamente alle persone particolarmente vulnerabili, ad esempio i minori e le donne incinta, o le persone vittime di violenza godono di un trattamento più favorevole per quanto riguarda l’assistenza sanitaria, inoltre il Migration Board controlla dei centri residenziali appositi per i minori
.

12 L’ITALIA.

12.1 Lo sviluppo del sistema d’asilo italiano e la sua base giuridica.

Nell’introduzione all’analisi dei sistemi d’asilo di Svezia, Paesi Bassi e Italia, è stato precisato come la scelta sia ricaduta su tali stati per vari ordini di motivi, tra i quali il fatto che i sistemi svedese e olandese, caratterizzati da una storia piuttosto lunga ed articolata, si contrappongono a quello italiano, assai più recente.

Va ora, però, precisato come, in realtà, il diritto d’asilo sia presente nell’ordinamento italiano già dal 1948, ed al livello più alto delle fonti normative, ovvero nella Costituzione della Repubblica, all’articolo 10(3).

Inoltre, la Convenzione di Ginevra del 1951, ed il Protocollo di New York del 1967, sono stati prontamente recepiti nel nostro ordinamento rispettivamente nel 1954 e nel 1970
.

Nonostante, però, il legislatore avesse da lungo tempo dotato l’Italia di strumenti formali in materia, tali previsioni sono rimaste lettera morta fino a tempi piuttosto recenti.

Infatti, è solo negli anni ’90, decennio a partire dal quale l’Italia si trova ad affrontare per la prima volta in modo consistente il fenomeno dei rifugiati, in particolare a seguito delle vicine guerre nei Balcani, che il legislatore italiano inizia a dare un’attuazione a detti provvedimenti
.

Per quanto riguarda il diritto d’asilo previsto dalla Costituzione, sul cui significato discuteremo oltre, va sottolineato come per anni la dottrina si stata discorde in merito alla sua applicabilità o meno, in mancanza di una legge di attuazione
.

L’articolo 10(3) prevede, infatti, che:


Lo straniero al quale sia impedito nel suo paese l’effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite dalla Costituzione Italiana, ha diritto d’asilo nel territorio della Repubblica, secondo le condizioni stabilite dalla legge
.

Il legislatore ha dunque stabilito una riserva assoluta di legge riguardo al diritto d’asilo, ma tale legge non è mai stata adottata e quindi tale articolo è stato considerato a lungo come una pura dichiarazione di principio non vincolante e non applicabile
.

La questione è stata finalmente risolta nel 1997, quando una sentenza della Corte di Cassazione ha stabilito definitivamente che l’articolo 10(3) è una norma immediatamente percettiva, poiché conferisce all’individuo un diritto soggettivo perfetto
.

A questa sentenza hanno fatto seguito importanti decisioni come la sentenza del 1 Ottobre 1999 del Tribunale di Roma
, e quella del 28 Maggio 2001 del Tribunale di Torino, che riconoscono il mero diritto costituzionale all’asilo
.

Attualmente si può quindi considerare il diritto d’asilo costituzionale come uno status che si affianca, a pieno titolo, come vedremo oltre, a quello di rifugiato.

Per quanto riguarda quest’ultimo, va sottolineato come si debba attendere, anche in questo caso, fino agli anni ’90 perché l’Italia si doti di appositi provvedimenti.

È, infatti, solo con la legge n.39 del 1990, conosciuta come Legge Martelli, che cade, finalmente, la limitazione geografica apposta dall’Italia alla Convenzione di Ginevra, e sempre detta legge riconosce la necessità di adottare delle norme volte a modificare la struttura d’esame delle domande d’asilo in modo conforme alla suddetta Convenzione
.

Tali norme non vengono però adottate, fatte salve delle disposizioni riguardo la procedura di attribuzione dello status e l’istituzione della Commissione Centrale per il riconoscimento dello status di rifugiato, contenute nel decreto presidenziale di attuazione della legge Martelli, n.136 del 5 Maggio 1990, e per tutti gli anni ’90, il legislatore, nonostante quanto previsto dalla legge n.39/90, non si occupa più direttamente d’asilo, limitando la sua sfera d’azione alla questione dell’immigrazione, come viene riassunto con il Testo unico sull’immigrazione e la condizione dello straniero, decreto legislativo n.286 del 25 Luglio 1998
.

È solo con la legge Bossi-Fini, n.189 del 30 Luglio 2002, che la legge Martelli viene modificata, e vengono introdotte pratiche come la procedura semplificata, come vedremo meglio in seguito
.

La legislazione italiana in materia d’asilo, risulta comunque, a tutt’oggi, frammentaria, data la mancanza di una legge organica in materia; la legge Bossi-Fini può essere difficilmente considerata lo strumento adatto alla risoluzione di tali mancanze, dal momento che si pone come obiettivo quello di combattere l’immigrazione clandestina, fine questo, che, evidentemente, male si concilia con l’idea di accoglienza e protezione insita nella Convenzione di Ginevra
.

12.2 Status di rifugiato e protezione sussidiaria. 

Abbiamo già anticipato come nell’ordinamento italiano esistano almeno due tipi distinti di status per quanto riguarda la protezione internazionale: lo status di rifugiato garantito in conformità con la Convenzione di Ginevra, e lo status costituzionale.

Va qui precisata la differenza che sussiste tra le due situazioni: lo status di rifugiato viene attribuito, secondo l’articolo 1 della Legge Martelli, a chiunque rientri nella definizione data dalla Convenzione di Ginevra.

Il diritto costituzionale, invece, risulta essere di portata decisamente superiore, dal momento che, per godere dell’asilo, non è affatto prevista la sussistenza di un fondato timore di persecuzione su base personale, ma è sufficiente che il paese d’origine non riconosca o impedisca ad un individuo, anche solo di fatto, il godimento dei diritti fondamentali garantiti dalla nostra Costituzione
.

A seguito della sentenza del ’97, si può dunque affermare che tale status funzioni a tutti gli effetti come uno strumento di protezione complementare allo status di rifugiato, anche se non essendovi ulteriori previsioni in merito, esso attribuisce formalmente il solo diritto a rimanere nel territorio italiano, ma non la più estesa serie di benefici garantiti ai detentori dello status convenzionale
.

Nella pratica comunque, considerato anche che le richieste per lo status costituzionale, sebbene in aumento, rimangono piuttosto esigue, i diritti attribuiti ai beneficiari coincidono generalmente con quelli attribuiti ai rifugiati
.

Ulteriore differenza tra i due status è che quello costituzionale viene richiesto all’autorità giudiziaria, mentre quello convenzionale a quella amministrativa
.

I rifugiati ai sensi della Convenzione ottengono un permesso di soggiorno rinnovabile con validità di due anni, mentre non vi sono indicazioni per chi gode di asilo secondo l’articolo 10(3), ma generalmente viene accordato il medesimo trattamento che ai rifugiati
.

Infine, nell’ordinamento italiano è prevista una terza forma di protezione internazionale, identificabile come protezione per motivi umanitari, che dà il diritto al rilascio di un permesso di soggiorno con validità annuale
.

Essa trova la sua base legale nell’articolo 5(6) del TU n.268/98, laddove si prevede che non venga rifiutato o revocato il permesso di soggiorno qualora sussistano motivi di carattere umanitario; inoltre gli articoli 19 e 20 del medesimo testo di legge, dichiarano esplicitamente l’obbligo di non-refoulement e prevedono la possibilità di adottare misure temporanee di emergenza per rilevanti esigenze umanitarie, come in occasione di conflitti o gravi calamità naturali
.

Per quanto riguarda la protezione temporanea, l’Italia ha, inoltre, recepito nel proprio ordinamento la direttiva europea 55/2001, con il decreto n.85, del 7 Aprile 2003
.

12.2.1 Alloggio.

Ogni rifugiato ha il diritto di stabilirsi dove preferisce sul territorio nazionale; non esistono centri appositi per i rifugiati, tuttavia talvolta è possibile per i soggetti risiedere nei centri gestiti dal Programma Nazionale Asilo (di cui parleremo in seguito), ma solo per il tempo necessario a procurarsi un’abitazione propria e limitatamente alla disponibilità dei posti liberi in detti centri
.

I rifugiati possono comunque presentare domanda per ottenere un alloggio pubblico, mentre per i beneficiari di protezione per motivi umanitari, questa possibilità è venuta meno in seguito alla Legge Bossi-Fini, che circoscrive quest’opportunità ai detentori di un permesso di soggiorno con validità biennale
.

Nella pratica, a causa anche della scarsità di alloggi in Italia, molti rifugiati diventano “senzatetto”
.

12.2.2 Lavoro ed assistenza sociale e sanitaria.

I rifugiati e chi gode di protezione sussidiaria, una volta in possesso del regolare permesso di soggiorno, hanno diritto a lavorare allo stesso modo dei cittadini italiani
.

Per quanto riguarda l’assistenza sanitaria, i detentori dello status di rifugiato e i beneficiari di protezione sussidiaria godono dei medesimi diritti riservati ai cittadini italiani.

Ai sensi dell’articolo 41 del TU 286/98, può beneficiare dell’assistenza sociale ogni detentore di un permesso di soggiorno valido almeno un anno, e quindi anche il rifugiato, allo stesso modo del cittadino italiano
.

Il ministero dell’interno aveva, poi, avviato, in collaborazione con l'Alto Commissariato delle Nazioni Unite, un Programma di interventi di sostegno concordato annualmente dalla Direzione Generale dei Servizi Civili, grazie al quale i rifugiati sprovvisti di mezzi propri potevano beneficiare di aiuti in denaro.

Vi era, dunque, la possibilità, tramite richiesta alla Prefettura, di ottenere contributi mirati al sostentamento di singoli o di nuclei familiari particolarmente bisognosi nel periodo iniziale del riconoscimento dello status; contributi per soggetti particolarmente vulnerabili, come portatori di handicap, bambini e anziani, ed infine aiuti diretti a facilitare l’integrazione lavorativa
.

All’interno di tale programma era prevista la possibilità di presentare domanda per assistenza finanziaria alla prefettura della provincia in cui il richiedente aveva residenza, e di ottenere un assegno giornaliero di circa 17€ per 90 giorni; gli altri membri della famiglia potevano ricevere un 25% aggiuntivo, fino ad un massimo di nove persone
.

Tale programma è stato purtroppo sospeso l’1 Marzo 2002
.

12.2.3 Accesso all’istruzione.

L’obbligo scolastico fino a 16 anni vale per i minori rifugiati, o per i figli di rifugiati allo stesso modo che per i cittadini italiani, ed i bambini vengono generalmente inseriti senza problemi nelle normali classi
.

L’insegnamento della madrelingua è teoricamente previsto, ma nella pratica manca a causa della carenza di insegnanti qualificati
.

Non esistono particolare impedimenti nè particolari previsioni in materia di istruzione per gli adulti, il TU 286/98 prevede che le istituzioni scolastiche si facciano carico di attivare dei corsi di alfabetizzazione, di lingua italiana e di formazione per gli stranieri adulti, in collaborazione con la Regione e gli enti locali
.

12.2.4 Naturalizzazione.

I rifugiati che risiedono regolarmente in Italia da almeno cinque anni possono chiedere la cittadinanza, mentre per gli stranieri in generale il tempo di residenza richiesto è di dieci
.

Per i beneficiari di protezione sussidiaria non esistono previsioni particolari
.

12.3 La procedura di attribuzione dello status di rifugiato.

12.3.1 Presentazione della domanda e procedura accelerata.

a) Per lo status di rifugiato a sensi della Convenzione di Ginevra.

Per chiedere il riconoscimento dello status di rifugiato, il cittadino straniero deve presentare una domanda motivata all’ufficio della polizia di frontiera, al momento dell’arrivo al confine, oppure entro otto giorni dall’ingresso nel territorio, direttamente alla questura, se il soggetto si trova già nel territorio; per motivi giustificati, tale limite temporale può anche venire meno
.

La domanda deve essere il più possibile documentata ed indicare le ragioni che spingono il soggetto a chiedere asilo, le eventuali persecuzioni subite e i rischi che si corrono nel caso di rientro nel proprio paese
.

L’ufficiale di frontiera provvede a questo punto a verificare se sussistono cause ostative all’ingresso e, qualora così non fosse, invita il richiedente a stabilire il proprio domicilio nel territorio dello stato e a presentarsi alla questura competente, per l’avvio della procedura d’esame.

La più rilevante modifica introdotta dalla legge Bossi-Fini è quella dell’introduzione, a questo punto, di una cosiddetta procedura semplificata
.

Questa si applica nei casi in cui il richiedente presenti domanda nel momento in cui viene fermato per aver tentato di eludere i controlli alla frontiera, o subito dopo, o in condizioni di soggiorno irregolare e qualora la domanda venga presentata a seguito di un provvedimento di espulsione o di respingimento
.

In questi casi è previsto che il soggetto venga obbligatoriamente trattenuto in appositi Centri di Identificazione
 o nei Centri di Permanenza Temporanea
, mentre la domanda viene inoltrata entro due giorni alla Commissione Territoriale
 per il riconoscimento dello status di rifugiato, che provvede ad intervistare il richiedente entro quindici giorni; la decisione viene adottata nei successivi tre giorni
.

Non vengono specificate le garanzie minime per i trattenuti, che vengono rimandate ad un apposito regolamento dei centri
, anche se si presume che debbano essere assicurate quantomeno l’informazione e l’assistenza legale, e rimane il dubbio sulla durata del trattenimento, e sul controllo giudiziario, tanto più che la legge stessa dichiara l’impossibilità di trattenere un soggetto unicamente per esaminare la domanda, e la necessità di limitare il periodo nei centri al minimo indispensabile per definire le autorizzazione alla permanenza nel territorio dello stato
.

Qualora non sussistano i motivi sopradetti per procedere al trattenimento o alla procedura semplificata, la domanda segue la procedura ordinaria.

b) Per lo status costituzionale ai sensi dell’articolo 10(3) e per la protezione per motivi umanitari.

Come è già stato brevemente accennato, la richiesta per il diritto secondo l’articolo 10(3) della Costituzione segue una procedura differente rispetto a quella per lo status di rifugiato: la richiesta va, infatti, presentata al giudice civile, in un procedimento contro il Ministero dell’Interno.

Questo rende la procedura più complicata, in quanto si tratta di un vero e proprio processo, tuttavia ai richiedenti è data la possibilità di portare prove a sostegno della propria causa, cosa che non accade nel procedimento di fronte alla Commissione territoriale
.

Per quanto riguarda il permesso di soggiorno per motivi umanitari, previsto dall’articolo 5(6) del TU n.286/98, esso non deve essere espressamente richiesto: la Commissione Territoriale, è autorizzata a rilasciarlo, se lo ritiene opportuno, una volta stabilito che un soggetto non rientra nella definizione di rifugiato, ma non può comunque essere rimpatriato senza infrangere l’obbligo di non-refoulement; nella pratica la Commissione territoriale ne raccomanda il rilascio alla Questura, e sempre la Questura ha il potere di rinnovarlo, se, allo scadere dell’anno di validità, sussistono ancora motivi tali da giustificarlo
.

12.3.2 I criteri di inammissibilità e manifesta infondatezza ed il concetto di “safe third country”.

I concetti di manifesta infondatezza e inammissibilità non vengono espressamente menzionati nella normativa italiana, tuttavia, al momento della presentazione alla frontiera, l’ufficiale di polizia incaricato, come detto in precedenza, esamina la presenza o meno ostacoli all’ingresso dello straniero del territorio italiano.

Questi cause ostative sono: il fatto che il richiedente abbia già ottenuto asilo in un altro stato o abbia risieduto per un tempo sufficientemente lungo in un paese terzo firmatario della Convenzione di Ginevra; il fatto che il soggetto ricada in una delle situazioni previste all’articolo 1F della Convenzione di Ginevra, o qualora sia stato condannato in Italia per un crimine secondo l’articolo 380 del codice penale, o sia dimostrato che il soggetto costituisce un pericolo per la sicurezza dello stato
.

Non esiste dunque una forma di inammissibilità alla procedura di riconoscimento dello status, quanto più all’ingresso nel territorio, infatti nei casi in cui si verifichi quanto sopra detto, i soggetti possono essere immediatamente espulsi o ricondotti alla frontiera, anche se non possono in ogni caso essere trasferiti verso uno stato in cui vi sia il rischio di subire persecuzione
.

È da sottolineare che l’ingresso può essere rifiutato sulla base dell’articolo 1F della Convenzione di Ginevra, fatto, come detto in precedenza, inammissibile, poiché per stabilire l’esclusione secondo la Convenzione di Ginevra, il soggetto deve prima essere ammesso alla procedura di attribuzione dello status.

Riguardo la manifesta infondatezza, essa non è, appunto, espressamente prevista, ma va ricordato che la procedura semplificata sopradescritta è stata introdotta con l’intenzione di eliminare il problema dell’abuso dei canali d’asilo da parte di chi non ne ha diritto, e si riconduce quindi, alle misure di individuazione delle domande manifestamente infondate previste anche dalla normativa europea
.

Per quanto riguarda il concetto di paese terzo sicuro, esso viene utilizzato, ed il richiedente rinviato in tale stato, nei casi in cui vi abbia soggiornato per un tempo sufficiente prima di raggiungere l’Italia; tale limite temporale non è specificato, ma è stabilito che non sia da considerarsi il tempo di transito attraverso il paese terzo per raggiungere l’Italia
.

12.3.3 La procedura completa.

Una volta appurata l’assenza di cause ostative, come già detto, il soggetto viene invitato ad eleggere domicilio nel territorio italiano e a presentarsi alla questura competente per territorio, alla quale sono state inoltrate le pratiche dall’ufficio di frontiera.

La questura si occupa di redigere il formulario riguardante la determinazione dello stato competente per l’esame della domanda secondo il sistema di Dublino, che viene poi trasmesso all'Unità Dublino della Direzione Generale dei Servizi Civili-Servizio Interventi di Assistenza Sociale, che si occuperà di individuare, appunto, lo stato competente in quel caso.

La questura redige, inoltre, un verbale, in cui annota tutte le dichiarazioni rese dall’interessato ed i suoi dati personali; in questa sede viene anche chiesto al soggetto se desidera essere sentito personalmente; questo verbale viene trasmesso alla Commissione territoriale per il riconoscimento dello status di rifugiato
.

La questura rilascia, infine, un permesso di soggiorno con validità un mese, nell’attesa che venga verificata dall’Unità Dublino la competenza o meno dell’Italia per il caso
.

Se l’Unità Dublino ritiene che la responsabilità spetti ad un altro stato membro, richiede a quest’ultimo di prendersi carico dello straniero.

Nel caso in cui questo paese accetti, il richiedente viene trasferito, altrimenti la pratica viene inoltrata alla Commissione Territoriale
.

Una volta stabilità definitivamente la responsabilità dello stato italiano, al richiedente viene rilasciato un permesso di soggiorno valido tre mesi e rinnovabile fino al raggiungimento della decisione da parte della Commissione
.

La decisione dovrebbe essere raggiunta entro quindici giorni
 e nel caso lo status di rifugiato ai sensi della Convenzione non sia applicabile, la Commissione può raccomandare al Questore di rilasciare un permesso di soggiorno per motivi umanitari; il Questore può anche decidere, a sua discrezione, se rilasciare tale permesso o meno
.

In caso di accoglimento della domanda la Questura rilascia al soggetto un permesso di soggiorno valido due anni ed uno speciale documento di viaggio valido per ogni destinazione salvo che per il paese d’origine
.

12.3.4 La procedura d’appello.

I richiedenti asilo possono ricorre in appello contro la decisione di espulsione alla frontiera, contro la decisione di trasferimento verso un altro paese compiuta dall’Unità Dublino e naturalmente verso la decisione negativa della Commissione territoriale
.

L’appello contro la decisione di espulsione alla frontiera viene presentato ai tribunali amministrativi e non ha effetto sospensivo, il che comporta che i soggetti vengano rimpatriati e possano proseguire l’appello attraverso i consolati italiani nel proprio paese.

I richiedenti asilo in trattenimento obbligatorio, sottoposti a procedura semplificata, possono richiedere il riesame della decisione negativa, che viene effettuato dalla stessa commissione che ha esaminato il caso; tuttavia è abbastanza improbabile che gli stessi commissari che hanno preso la decisione, cambino opinione
.

I soggetti possono, poi, comunque, fare ricorso davanti al giudice ordinario civile; tuttavia, l’appello non ha nemmeno in questo caso effetto sospensivo, di conseguenza i richiedenti sono generalmente rimpatriati
.

Per quanto riguarda la decisione dell’Unità Dublino di trasferire il soggetto verso un altro paese, contro di essa si può presentare ricorso dinnanzi al Tribunale Amministrativo Regionale entro 60 giorni, con possibilità di ulteriore appello al Consiglio di Stato, o al Presidente della Repubblica, qualora il TAR confermi la decisione iniziale.

In caso il ricorso abbia successo la pratica viene incanalata nella normale procedura di attribuzione dello status di rifugiato
.

Infine, in caso di decisione negativa al termine della procedura ordinaria, il richiedente asilo può ricorrere in appello davanti al giudice civile entro 15 giorni dalla notifica, ed anche in questo caso l’appello non ha effetto sospensivo automatico, ma deve essere richiesto alla Corte
.

12.3.5 Il diritto alla rappresentanza legale.

Secondo l’articolo 90 del decreto legislativo n.113 del 20 Maggio 2002 riguardante le spese inerenti alla giustizia, “il trattamento previsto per il cittadino italiano è assicurato altresì allo straniero e all'apolide residente nello Stato”.

Per quanto riguarda la rappresentanza legale, questa è dunque provvista gratuitamente solo a coloro che possono dimostrare che il loro reddito non superi i 9296,22€ annuali
.

Inoltre, l’ordine degli avvocati deve dichiarare che il caso non è manifestamente infondato ed ha possibilità di successo
.

Secondo uno studio condotto dall’ECRE nel 2001, l’accesso all’assistenza legale gratuita è in Italia estremamente difficile e limitato, anche a causa della mancanza di informazione a riguardo, ed i richiedenti asilo dipendono quasi esclusivamente dall’assistenza provvista dalle organizzazioni non governative, come il CIR e la Caritas.

La situazione risulta ancor più difficile per i richiedenti al confine, che hanno raramente accesso a qualsiasi forma di assistenza legale, anche perché molto spesso vengono espulsi senza neppure avere il tempo di ricorrere contro la decisione
.

12.4 Condizioni d’accoglienza dei richiedenti asilo.

12.4.1 Alloggio.

Ai cittadini stranieri cui è consentito l’ingresso nel territorio per la presentazione della domanda d’asilo, vene richiesto, come detto, di eleggere un domicilio.

Fino al 2001 non esisteva una struttura nazionale che si occupasse di aiutare i soggetti a trovare un alloggio, esistevano unicamente delle strutture locali di ricezione degli immigrati, localizzate in quei comuni che attraevano la maggior parte dei richiedenti e da essi gestite
.

A partire dal 2001 è in funzione in Italia il Programma Nazionale Asilo (PNA), realizzato in collaborazione dal ministero dell’Interno, dall’Associazione Nazionale dei Comuni Italiani (ANCI) e dall’UNHCR, che ha come obiettivo quello della creazione di un sistema di accoglienza e protezione per richiedenti asilo e rifugiati su base nazionale.

Al momento attuale esistono circa 60 centri del PNA in tutta Italia, che offrono alloggio ai richiedenti asilo fino all’esaurimento dei posti disponibili
.

Nei centri vengono forniti dei servizi, come l’iscrizione al sistema sanitario nazionale, l’alfabetizzazione per gli adulti e l’informazione sulle procedure di domanda d’asilo
.

Il ruolo centrale nel programma è svolto ancora dai comuni, che ricevono comunque un finanziamento dal ministero
.

Secondo i dati pubblicati nel sito del PNA, al momento i centri riescono ad ospitare solo 2000 dei circa 18000 richiedenti che arrivano in Italia ogni anno
, per gli altri le alternative rimangono i centri gestiti dai volontari di organizzazioni non governative come la Caritas, a meno che non siano in grado di provvedere autonomamente ad un alloggio.

Esistono in Italia anche i già menzionati Centri di Identificazione e Centri di Permanenza Temporanea, ma questi non sono altro, come abbiamo già detto, che centri di detenzione, quindi, anche se molto spesso i soggetti trascorrono qui almeno una parte della loro permanenza in Italia, non possono essere considerati come un’opportunità di alloggio per i richiedenti asilo, anche perché la permanenza dei centri dovrebbe rimanere, come indicato dal nome, limitata ad un periodo di tempo
.

12.4.2 Assistenza finanziaria
, accesso al sistema sanitario, al mercato del lavoro ed all’istruzione.

Il permesso di soggiorno temporaneo rilasciato ai richiedenti asilo in attesa della decisione dà loro diritto, se privi di mezzi propri, a beneficiare degli aiuti economici offerti dagli enti locali e del contributo di prima assistenza a carico della Direzione Generale dei Servizi Civili.

Questo contributo consiste nel versamento della somma di circa 17€ per un periodo massimo di quarantacinque giorni, la cui richiesta va presentata ad un ufficio di polizia competente, che provvede ad inoltrarla alla prefettura.

In caso tale contributo venga rifiutato, il soggetto può ricorrere in appello davanti al TAR entro sessanta giorni dalla notifica, o dal Presidente della Repubblica, entro centoventi.

Il contributo non viene accordato se il soggetto decide di entrare in un Centro di Accoglienza, o se già vi alloggia.

Tutti coloro in possesso di un regolare permesso di soggiorno hanno, poi, il diritto di usufruire del sistema sanitario nazionale, tuttavia, nel caso dei richiedenti asilo, l’accesso è generalmente limitato alle cure di emergenza e pronto soccorso, e molto spesso l’accesso al sistema è, nella pratica, limitato dalla mancanza di informazioni a riguardo
.

I richiedenti asilo non sono autorizzati a lavorare e per questo motivo sono generalmente costretti a svolgere delle attività lavorative illegalmente
.

Relativamente all’istruzione vale, per i richiedenti asilo, quanto detto di minori rifugiati o di figli di rifugiati
.

12.4.3 Casi di esclusione dalle condizioni materiali di accoglienza.

Da uno studio condotto dall’Unione Europea nel 2001
, non risultavano esistere, in Italia, casi di categorie di completamente escluse dalle condizioni materiali di accoglienza disponibili.

Erano emerse tuttavia, differenze riguardo il trattamento dei richiedenti asilo e dei beneficiari di protezione temporanea: questi ultimi, infatti, oltre ad avere accesso al mercato del lavoro, potevano anche godere dei contributi finanziari per tutta la durata del loro soggiorno, mentre, come abbiamo detto, ciò è limitato ai primi quarantacinque giorni per i richiedenti asilo
.

12.5 Casi

Si è ritenuto opportuno inserire, a questo punto della trattazione, una breve analisi di alcuni casi riguardanti il nostro paese, che riteniamo di estrema utilità per concretizzare ed attualizzare quanto detto nei precedenti capitoli, anche in merito all’armonizzazione del diritto comunitario.

Consapevoli del fatto che un’analisi approfondita dei casi potrebbe, in sé, richiedere un’intera trattazione, ci limiteremo qui a dare i cenni fondamentali di quanto accaduto nelle diverse situazioni ed a sottolinearne gli aspetti di diritto, politici e sociali a nostro parere più rilevanti.

In primo luogo prenderemo in esame il recente caso della Cap Anamur, dal momento che ha sicuramente rappresentato un chiaro esempio del modo in cui l’Italia per prima, ed in generale gli stati dell’UE, affrontano la problematica dell’asilo ed applicano il diritto comunitario in materia.

In seguito esamineremo delle storie di singoli richiedenti asilo, che non hanno ricevuto, come succede nella maggior parte dei casi, l’enorme attenzione che i media hanno riservato alla Cap Anamur, ma che sono rappresentativi di quanto accade normalmente nel paese a chi presenta domanda d’asilo.

12.5.1 Il Caso della Cap Anamur.

a) I Fatti.

Il caso della Cap Anamur, come anticipato, è stato oggetto di un acceso dibattito nel paese, sia a livello politico sia di società civile, ed ha perciò attirato la costante attenzione dei media; per questa ragione, nella descrizione dei fatti ci limiteremo ad enunciare i punti salienti della vicenda, rimandando alle pubblicazioni del CIR ed alla stampa le descrizioni più puntuali
.

La vicenda ha inizio il 20 giugno 2004, quando 37 naufraghi, provenienti dall’Africa a bordo di un’imbarcazione in avaria, vengono salvati, in acque internazionali, dalla nave Cap Anamur, appartenente all’omonima ONG tedesca
.

La Cap Anamur fa rotta poi verso l’Italia: il 30 giugno il comandante chiede il permesso di entrare nelle acque territoriali italiane ed il primo luglio la nave si spinge fino a 12 miglia da Porto Empedocle, ma viene qui costretta a fermarsi a causa della revoca dell’autorizzazione, secondo il capitano precedentemente accordata dalla capitaneria di porto.

Da questo momento la nave, in mare aperto da già 10 giorni, sarà costretta ad una permanenza forzata a largo, con tutto l’equipaggio a bordo, che avrà termine solamente dopo 11 giorni, il 12 luglio.

Secondo quanto inizialmente dichiarato, sarebbero a bordo della nave 36 profughi provenienti dal Sudan e uno proveniente dalla Sierra Leone, tutti comunque non identificati.

Il caso coinvolge direttamente tre stati membri dell’Unione Europea: l’Italia, dove avviene, infine, lo sbarco; la Germania, stato di cui la nave batte bandiera e a cui i profughi chiedono inizialmente asilo, e Malta, le cui acque territoriali sono state attraversate dalla nave, per scortarvi un’imbarcazione in difficoltà soccorsa il 24 luglio.

Sebbene non sia chiaro se la Cap Anamur abbia o meno attraccato a Malta, il ministro dell’interno Pisanu dichiara, il 6 luglio, in accordo con il ministro tedesco Otto Schily, di ritenere “assolutamente doveroso il rispetto della norma internazionale che impone la presentazione della domanda d'asilo nel luogo di primo approdo dei presunti profughi”, ritenendo Malta tale luogo, ed aggiunge che “una deroga, seppure per motivi umanitari, a questa norma costituirebbe un pericoloso precedente e potrebbe aprire la strada a numerosi abusi”
.

L’11 luglio, il comandante della Cap Anamur, essendo la situazione a bordo diventata ormai insostenibile, fa rotta verso Porto Empedocle, e dopo ulteriori trattative con il Viminale, finalmente l’equipaggio della nave ed i suoi passeggeri sono autorizzati a sbarcare il giorno seguente, 12 luglio.

In realtà questo si rivela l’inizio di un altro calvario: i cittadini extra-comunitari vengono infatti trasferiti prima al CPT di Agrigento e poi di Caltanissetta, mentre l’equipaggio della nave viene arrestato con l’accusa di favoreggiamento all’immigrazione clandestina.

In seguito allo sbarco la Germania, alla quale erano state inoltrate le domande d’asilo dei profughi, dal momento che la nave batteva bandiera tedesca, nega la propria responsabilità nel caso: «l'Italia – ha dichiarato in una conferenza stampa Rainer Lingenthal, portavoce del ministro degli Interni tedesco, - è responsabile pure del trattamento finale di tutte le questioni relative al diritto di immigrazione e al diritto d'asilo», ed ha poi precisato che «non è necessario» alcun contatto fra Roma e Berlino sulla vicenda: si tratta di persone che cercano di raggiungere la zona di sovranità territoriale italiana e «il solo competente è il governo italiano»
.

A questo punto gli sbarcati presentano domanda d’asilo in Italia ed iniziano le procedure di identificazione.

Dopo soli 3 giorni, i profughi vengono identificati come nigeriani e ghanesi, non quindi, sudanesi come si erano dichiarati, tutte le domande vengono rifiutate e si prevede il rimpatrio dei soggetti.

Solo Benjamin Robat, che si era dichiarato nigeriano fin dal primo momento, è autorizzato a rimanere e la sua domanda segue la normale procedura.

Il 21 Luglio si procede con il rimpatrio dei 5 presunti nigeriani, ed il 23 dei restanti 31 presunti ghanesi; di questi, però, solo 25 giungeranno a destinazione, poiché 6 si oppongono con la forza all’imbarco e rimangono momentaneamente a Roma.

Infine, il 27 Luglio vengono rimpatriati anche i restanti ghanesi, tranne uno, Fatwul Lasisi, che viene trattenuto, ed in seguito all’accoglimento del ricorso contro l’espulsione da parte del tribunale di Roma, è autorizzato a rimanere.

Il ricorso è accolto anche per altri 13 profughi, che però sono già stati rimpatriati al momento della sentenza.

b) Considerazioni.

Il caso della Cap Anamur è di particolare rilevanza e si inserisce perfettamente in quanto finora detto, poiché mette in luce quale sia l’attitudine dei governi europei verso i richiedenti asilo, inoltre fornisce una rappresentazione del trattamento che molti richiedenti ottengono all’arrivo in Italia.

Riguardo alla prima fase dell’episodio, prima dello sbarco nel nostro paese, va sottolineato il comportamento degli stati europei coinvolti.

Possiamo, infatti, osservare come quanto detto con riferimento ai sistemi di Schengen e Dublino corrisponda a realtà: la prima reazione dei governi nazionali di fronte al fenomeno dei richiedenti asilo è quella di trovare un sistema per aggirare le proprie responsabilità e vietare loro l’accesso o rimuoverli verso un altro paese.

La stessa convenzione di Dublino, creata con lo scopo, ufficialmente, di porre fine al problema dei rifugiati in orbita, si trasforma qui nella causa stessa del problema: la nave ed i suoi occupanti sono costretti a rimanere in mare per circa tre settimane, mentre i ministri dei tre stati coinvolti, Italia, Germania e Malta, si appellano proprio ad essa, ed al regolamento 343/2003 per attribuirsi la responsabilità l’un l’altro.

È evidente come il comportamento dei governi in questo caso sia stato decisamente contrario al diritto internazionale, e non solo a quello dei rifugiati: il diritto del mare prevede, infatti, il dovere per ogni nave che ne abbia la possibilità, di prestare soccorso ai naufraghi che eventualmente trova sulla sua rotta, il più velocemente possibile, ed il medesimo dovere di assistenza ricade su qualsiasi stato costale
.

Con preciso riferimento al diritto internazionale sui rifugiati, va rilevato che il rifiuto da parte di qualunque stato di ammettere uno straniero al proprio territorio ed alla procedura di attribuzione dello status di rifugiato è contrario al principio di non-refoulement: nessun soggetto può essere respinto verso qualsiasi altro paese senza aver prima accertato che ciò non costituisca un rischio, e quindi senza averlo quantomeno identificato.

Per quanto riguarda l’utilizzo del regolamento Dublino II, va precisato, che esso si applica solo una volta che i soggetti abbiano già presentato la domanda d’asilo nello stato in cui sono arrivati
: solo allora, detto stato potrà, una volta identificato i soggetti e sulla base delle storie individuali, accertare l’eventuale competenza di un altro stato membro.

È vero, infatti, che il regolamento prevede che lo stato competente per l’esame della domanda sia, in linea generale, il primo attraverso cui il soggetto ha transitato irregolarmente, se il transito può essere provato
, tuttavia, nessun stato può negare l’accesso al territorio ed alla procedura d’asilo, perché ha “preventivamente” stabilito la competenza di un altro paese.

In questo caso l’Italia non aveva alcun diritto, dunque, di negare l’ingresso al porto alla Cap Anamur, anche ammesso che fosse in grado di provare l’effettivo approdo a Malta.

Questo risulta ancor più evidente se ricordiamo che oltre al citato criterio generale, il regolamento prevede, come abbiamo visto, una serie di altri criteri per la determinazione dello stato membro competente, tra i quali figurano la presenza di famigliari e l’età del richiedente, che non possono naturalmente essere accertati prima dell’identificazione dei soggetti.

Il comportamento di Italia, Germania e Malta è quindi, non solo condannabile dal punto di vista umano e umanitario, poiché ha dato priorità agli interessi nazionali piuttosto che alla salute ed alla dignità dei profughi, ma anche scorretto dal punto di vista formale, poiché ha cercato una giustificazione al proprio agire nascondendosi dietro la volontà di attenersi alle normative europee, applicate, però, in modo del tutto erroneo.

Il timore di Pisanu e Schily di “creare un pericoloso precedente” è del resto indice non tanto di un autentico desiderio di rispetto delle leggi, quanto più della paura di non potersi più, in futuro, esimere dal prestare soccorso a chi ne ha bisogno, nel reale rispetto del diritto internazionale.

A seguito dello sbarco si sperava, poi, che la vicenda sarebbe rientrata nella legalità, dal momento che anche l’UNHCR aveva applaudito alla decisione delle autorità di consentire l’attracco della nave e l’accoglienza dei profughi, tuttavia il modo in cui sono state condotte le procedure di identificazione e la rapidità con cui sono stati decisi ed effettuati i rimpatri non ha mancato di suscitare pesanti critiche da parte dell’Alto Commissariato e delle ONG.

Secondo quanto riportato dall’UNHCR
, la Commissione Centrale, responsabile per l’identificazione dei soggetti e per l’esame delle domande, nella cui composizione rientra anche un rappresentante dell’Alto Commissariato con funzione consultiva, ha dovuto procedere all’identificazione di tutti e 36 i naufraghi in soli 2 giorni, senza un’adeguata preparazione, in quanto non era disponibile un’esatta documentazione sui possibili paesi d’origine né sufficienti interpreti, ed è mancata anche la possibilità per i richiedenti di accedere adeguatamente all’assistenza legale.

Aspramente criticata è stata anche la forte strumentalizzazione del caso da parte di tutte le forze politiche, che ha influenzato enormemente l’esito della vicenda, prova ne sono le forti pressioni esercitate dalle autorità sulla Commissione Centrale riguardo l’esito degli esami, al punto da annunciare alla stampa il rigetto di tutte le domande ancor prima che questa avesse preso una decisione.

Inoltre l’esortazione della Commissione Centrale a rilasciare il permesso di soggiorno per ragioni umanitarie ad una parte dei richiedenti è stata ignorata, e i soggetti ugualmente deportati.

Significativo è il fatto che il tribunale di Roma abbia accolto i ricorsi presentati da 14 dei richiedenti, e da condannarsi per questo motivo è, come detto in precedenza, l’assenza della sospensione dell’espulsione durante le procedure d’appello: tranne uno, i richiedenti a cui il ricorso è stato accettato sono stati tutti ricondotti nel presunto paese d’origine, il che, se la loro domanda d’asilo venisse accettata in appello, renderebbe l’Italia colpevole di refoulement.

Tutti questi aspetti della vicenda mettono in luce l’enorme carenza normativa in materia nella legislazione italiana: la legge è frammentaria e lacunosa e per questo facilmente assoggettabile alle diverse interpretazioni e alle pressioni politiche.

È proprio per evitare episodi come questo che si impone la creazione di un comune sistema europeo che ponga degli standard precisi, ed è anche alla luce di questo fatto che possiamo affermare come quanto è stato fatto finora non sia sufficiente a garantire una reale protezione a chi ne ha bisogno: la direttiva sulla procedura non avrebbe, in questo preciso caso, cambiato di molto le sorti dei profughi.

Come sappiamo, essa prevede, infatti, la possibilità di istituire una procedura abbreviata in presunti casi di manifesta infondatezza, ed il fatto che il richiedente abbia mentito sulla propria identità o nazionalità è considerato indicatore di tale situazione.

Inoltre la direttiva, come già indicato, lascia alla discrezione degli stati la determinazione di come tale procedura dovrebbe essere strutturata, limitandosi ad affermare che essa deve comunque rispettare una serie di principi, di cui abbiamo già elencato i punti deboli: in questo caso, avendo i soggetti mentito riguardo la propria provenienza, si sarebbe potuto legittimare l’omissione di qualsiasi udienza personale, inoltre non sarebbe stata da considerarsi obbligatoria la presenza dei legali e avrebbe potuto essere legittimata l’assenza di interpreti qualora vi fosse stata una lingua che i soggetti potessero “presumibilmente” comprendere.

Infine, per gli sfortunati protagonisti di questo caso, la permanenza in Italia è stata talmente rapida da non sollevare nemmeno il problema dell’integrazione, e sebbene le condizioni in cui essi sono stati accolti e rinchiusi nei centri siano state quantomeno discutibili, non ci soffermeremo su questi aspetti, che analizzeremo nei casi che seguono.

Concludendo, quindi, gli sfortunati passeggeri della Cap Anamur sono stati testimoni, a nostro avviso, di come la mancanza di volontà politica, da parte dei governi dell’Unione Europea, di impegnarsi attivamente per dare una soluzione alla questione dei rifugiati che sia rispettosa della dignità umana e del diritto internazionale dei diritti umani, si traduca nella creazione di un diritto comunitario facilmente manipolabile dagli stati, che sono così in grado di legittimare le proprie scorrettezze e relegare il problema ad altri.

Inoltre, il caso mette anche in luce le carenze del sistema italiano, che punta, del resto in linea con il pensiero comune in Europa, alla chiusura delle frontiere per “non creare un precedente” e che non dispone, come vedremo meglio in seguito, dei servizi e delle strutture adeguate all’accoglienza dei richiedenti asilo.

12.5.2 Racconti di richiedenti asilo in Italia.

L’episodio della Cap Anamur è stato trasformato, come abbiamo detto, in un caso mediatico, di cui si è largamente dibattuto nel paese e che è stato seguito dall’opinione pubblica e non solo dagli “addetti ai lavori”.

Questo non è, tuttavia, ciò che accade nelle altre migliaia di casi che ogni giorno si presentano nel nostro paese.

Rimpatri collettivi di tal genere non sono, fortunatamente, la normalità, anche se non è detto che la vita dei richiedenti che vengono ammessi alla normale procedura sia più facile o più fortunata: spesso, infatti, l’attribuzione o il diniego dello status richiedono anni, durante i quali i soggetti vivono in una sorta di limbo d’incertezza, costretti a condurre una vita di privazioni e umiliazioni.

Per questo motivo ci è sembrato opportuno analizzare anche alcuni racconti dell’esperienza di richiedenti asilo e rifugiati in Italia dal momento del loro arrivo fino a quello di una prima decisione da parte della Commissione Centrale.

Dei cinque racconti, uno è stato raccolto dalle Associazioni del Tavolo di Roma Richiedenti asilo e Rifugiati in occasione della Giornata Mondiale del Rifugiato
, mentre gli altri da uno studio di monitoraggio condotto dall’Associazione Centro Astalli per l’assistenza agli immigrati in collaborazione con il Jesuit Refugee Service
. 

Per semplicità di esposizione, non tratteremo ogni singolo caso separatamente, ma opereremo delle considerazioni uniche, sulla base della lettura ed analisi dei cinque racconti, a cui faremo di volta in volta riferimento.

Per quanto riguarda i fatti, ci limiteremo ad indicare un breve riassunto delle diverse storie, che si possono reperire integralmente nella pubblicazione sopraccitata.

a) I fatti.

Il primo è il caso di Ako, iracheno di etnia curda, scappato dal suo paese nel 1997, a seguito dell’esplosione di una bomba fuori dalla sua casa; Ako dice che se fosse rimasto avrebbe esposto la famiglia ad un grande pericolo, ma non spiega il motivo, anche se possiamo ipotizzare, data la sua etnia, che fosse coinvolto in attività politiche legate alla questione dei curdi.

Ako, dopo un lungo e difficile viaggio ed a seguito di pagamento di ingenti somme di denaro, giunge in Italia, che però non era la metà da lui desiderata: voleva, infatti, raggiungere la Germania, non spiega per quali motivi, e vi si reca, solo per essere poi, dopo dieci mesi, trasferito nuovamente in Italia.

Ako chiede infine asilo in Italia, dal suo racconto capiamo la difficoltà trovata nei primi tempi e la volontà di regolarizzare la propria situazione; non capiamo se, nel momento in cui racconta, egli abbia ottenuto lo status, ma apprendiamo che ha un lavoro ed una casa.

I protagonisti degli altri casi sono anonimi, ci riferiremo a loro come A, B, X e Y
.

A è, come Ako, iracheno di etnia curda: di professione poliziotto, è costretto a fuggire perché ha ricevuto minacce di morte da un gruppo islamico che aveva ricercato nel corso del proprio lavoro; anche per lui la metà non è l’Italia, trascorre, infatti, undici mesi in Svezia, prima di essere nuovamente trasferito nel nostro paese.

Dopo lunghe attese alla Questura, A riesce a presentare domanda d’asilo, tuttavia la sua richiesta è respinta dopo più di un anno.

Nel momento in cui racconta, A, dopo un tentativo fallito di trasferirsi in Svizzera, ha iniziato la procedura di ricorso.

Anche B è di etnia curda, ma di nazionalità turca; decide di fuggire perché teme di essere imprigionato e torturato per motivi politici, come è già successo a degli amici.

All’arrivo in Italia, gli viene comunicato di avere quindici giorni di tempo per lasciare il paese, ed egli si reca in Germania, dove trascorre nove mesi, per poi essere nuovamente trasferito in Italia.

Qui, dopo undici mesi dalla richiesta d’asilo, la Commissione gli nega lo status; B decide di presentare ricorso, sebbene gli sia stato detto che non vi sono molte possibilità, poiché vuole rimanere in Italia per poter lavorare ed avere la possibilità di visitare la madre e la sorella che si sono rifugiate in Germania.

X proviene dal Sudan, dove è stato arrestato e imprigionato all’età di 18 anni; ha subito ripetutamente pesanti torture ed è riuscito fuggire due volte dal carcere grazie al padre, che ha corrotto le guardie.

La seconda volta ha deciso di scappare all’estero, ed è giunto in Italia dopo un viaggio di diverse settimane, e dopo aver appreso che dei militari, che lo avevano cercato a casa, non trovandolo avevano trucidato tutta la sua famiglia.

Quando racconta, X è in attesa da più di un anno e mezzo di essere convocato dalla Commissione Centrale, e versa in situazioni fisiche e psicologiche gravi.

Infine, Y è kazaka; il marito, membro di un movimento indipendentista, è stato ucciso sulla soglia di casa e, nel tentativo di scoprire i mandanti, lei stessa è stata più volte minacciata, e seguita fino a Mosca, dove aveva provato a rifugiarsi.

Una volta in Italia ha presentato domanda d’asilo, tuttavia ci sono voluti sette mesi prima che potesse ritirare il permesso di soggiorno da richiedente asilo.

Le procedure di attribuzione dello status hanno richiesto poi altri otto mesi, al termine dei quali le è stato finalmente accordata la protezione umanitaria; il permesso di soggiorno le è stato rilasciato dopo altri due mesi circa.

b) Considerazioni.

La prima considerazione, relativa ai primi tre casi, riguarda ancora una volta il sistema di Dublino.

Ako, così come A e B, non erano diretti in Italia, bensì in Germania e in Svezia; non vengono raccontati i motivi di tale scelta, ma possiamo ipotizzare che essa sia collegata alla presenza, in questi paesi, di comunità di etnia curda piuttosto consistenti, e quindi alla presenza di conoscenti, oppure alla consapevolezza dell’esistenza di servizi migliori per i rifugiati in questi paesi piuttosto che in Italia.

Qualunque fosse la loro ragione, è evidente come l’applicazione del regolamento Dublino II deluda pesantemente le loro aspettative, anche perché in tutti e tre i casi i soggetti dichiarano che non avevano idea del fatto che sarebbero stati rinviati in Italia; B dice, a questo proposito, di essere rimasto “sorpreso e deluso”.

Oltre ad impedire ai soggetti di poter scegliere liberamente il luogo di rifugio, vediamo qui come il sistema di Dublino possa richiedere tempi esageratamente lunghi: in questi tre casi il trasferimento avviene solo dai nove agli undici mesi dopo la presentazione della domanda d’asilo; questo significa che un richiedente asilo, già duramente provato dai pericoli in patria, dalla fuga in condizioni estreme e dalla difficoltà dell’adattamento nel nuovo paese, viene da qui sradicato nuovamente dopo quasi un anno, tempo in cui, probabilmente ha iniziato ad ambientarsi alla nuova situazione, per essere trasportato in una realtà ancora diversa, e, come emerge dai racconti, abbandonato nuovamente a sé stesso.

Per quanto riguarda, poi, ciò che accade in Italia, i racconti dei richiedenti asilo esaminati si somigliano molto: quasi tutti affermano, a conferma di quanto detto precedentemente riguardo agli alloggi, di aver dormito per un certo periodo di tempo all’aperto e di aver poi trovato ospitalità e aiuto in centri gestiti prevalentemente da associazioni di volontariato.

Non va dimenticato che la legge prevede che la necessità di avere un domicilio per presentare domanda d’asilo, tuttavia, come si è visto, l’unico programma attuato per aiutare i richiedenti in questo frangente è lontano dal coprire le effettive esigenze.

In generale, tutti i soggetti considerati si ritengono soddisfatti dell’accoglienza avuta nei centri, anche perché spesso hanno la possibilità di seguire corsi di italiano, o corsi professionali e di ottenere delle tessere per i trasporti pubblici.

Tuttavia non è sempre così: nel caso di B, infatti, il centro chiudeva durante il giorno, ed i suoi occupanti erano costretti ad uscire con qualunque tempo, senza avere qualcosa da fare, senza poter lavorare e senza denaro.

L’impossibilità di lavorare, da cui consegue la totale dipendenza dalle strutture di accoglienza è sottolineata anche da X: il fatto di non potersi comprare nemmeno lo stretto necessario è definito da lui come “una condizione veramente difficile da sopportare”.

Per quanto riguarda il contributo dei 45 giorni, nei casi presi in esame nessuno ne ha potuto beneficiare, poiché tutti ospiti di centri d’accoglienza; A e Y affermano di non aver saputo che dovevano scegliere tra le due opportunità prima di entrare nel centro; A, comunque, si dichiara soddisfatto, dal momento che, altrimenti, avrebbe dovuto dormire in strada.

Ulteriore elemento comune tra tutti i richiedenti asilo è la lentezza delle procedure: in tutti i casi visti, escluso quello di Ako che non ne parla, la permanenza nella difficile situazione descritta, senza lavoro, denaro e vivendo nei centri, si prolunga fino a più di un anno.

Dopo un anno e mezzo, X, che necessita di un sostegno prolungato e di cure mediche, a causa dei danni fisici dovuti alle torture subite e dei sensi di colpa per la famiglia trucidata, è ancora in attesa dell’udienza presso la Commissione centrale.

A ha impiegato più di due mesi per ottenere il primo permesso di soggiorno; durante questo tempo ha vissuto senza documenti, trascorrendo innumerevoli giorni e notti davanti alla Questura per riuscire ad entrarvi, ed è stato intervistato dalla Commissione solo un anno dopo, per vedersi poi rifiutare lo status.

Anche Y è stata vittima delle lentezze burocratiche: si è, infatti, recata in Questura almeno sette volte nell’arco di sette mesi prima di poter ritirare il permesso di soggiorno.

Nell’attesa, i richiedenti asilo non possono avere il codice fiscale, né iscriversi al servizio sanitario nazionale, per questo motivo le prime visite mediche vengono generalmente prestate da associazioni che si occupano dei rifugiati, spesso negli stessi centri dove alloggiano; va, però, ricordato che i soggetti all’arrivo in Italia hanno generalmente viaggiato in condizioni disumane, e sono stati vittime di torture o violenza: necessitano perciò di assistenza medica adeguata, che non si limiti al pronto soccorso.

La mancanza del permesso di soggiorno, dunque, non solo li costringe a vivere nell’incertezza, poiché senza documenti non dispongono di nulla che provi il loro status, ma li priva anche dell’accesso ai servizi fondamentali.

Un ultimo aspetto che vogliamo qui sottolineare è la difficile condizione in cui si trovano coloro ai quali viene rifiutato qualsiasi tipo di status e decidono di ricorrere in appello, come accade nei casi di A e B.

In queste situazioni i soggetti perdono anche quei pochi diritti che possedevano in precedenza, come la possibilità di alloggiare in un centro di accoglienza e di ottenere i servizi qui forniti, come i corsi di lingua e le tessere per i trasporti.

Gli aspetti qui esaminati rappresentano solo alcune delle più comuni difficoltà affrontate dai richiedenti asilo, ma riteniamo siano sufficienti per mostrare come il sistema d’asilo italiano non sia in linea con quanto previsto dal diritto internazionale: è vero che la Convenzione di Ginevra non fa menzione dei richiedenti asilo, ma è vero anche che l’attribuzione dello status ha valore unicamente declaratorio, quindi ad essi dovrebbero spettare i medesimi diritti che ai rifugiati.

La direttiva europea sulle norme minime di accoglienza, come detto, non è sufficiente a creare un sistema completamente adeguato.

Nei casi in questione, qualche miglioramento potrebbe esserci per quanto riguarda i tempi di rilascio del primo permesso, poiché la direttiva stabilisce che non superino i tre giorni, o per quanto riguarda le informazioni, che devono essere fornite entro quindici giorni in una lingua comprensibile al soggetto, possibilmente per iscritto.

Tuttavia, punti fondamentali come le condizioni materiali di accoglienza non subirebbero sostanziali variazioni se fosse applicata la direttiva: secondo questa, esse possono essere elargite in natura, sotto forma di sussidi o buoni, in modo tale da garantire una vita adeguata ai richiedenti.

È, però, comunque prevista una clausola che consente allo stato di prevedere delle condizioni materiali diverse da quelle delineate nella direttiva, ad esempio con riguardo all’alloggio, quando le capacità di ricezione siano temporaneamente esaurite o non siano disponibili in una data zona geografica, il che offre evidentemente la possibilità allo stato di diminuire le garanzie e di lasciare i richiedenti da soli alla ricerca di una casa, specialmente in Italia, dove, abbiamo visto, la capacità di ricezione dei centri è, in partenza, insufficiente.

Gli stati non sono poi tenuti a fornire contributi finanziari, poiché ogni condizione materiale d’accoglienza può essere fornita in natura, ed in ogni caso, come abbiamo già sottolineato, l’ammontare e le modalità di erogazione di tali contributi sono lasciati alla discrezione dei diversi paesi.

Ciò significa che il contributo dei 45 giorni, pur essendo evidentemente inadeguato e comunque erogato unicamente in alternativa all’alloggio nei centri, è in linea con quanto previsto dalla direttiva.

Infine, la norma europea non modifica la situazione di dipendenza che si viene a creare per i richiedenti nei confronti delle associazioni che li ospitano: infatti, oltre a quando detto in merito ai contributi finanziari, la direttiva prevede che gli stati possano vietare l’ingresso nel mercato del lavoro fino ad un anno dalla presentazione della domanda, e così facendo esclude ogni possibilità di autonomia dei soggetti.

13 NORMATIVE NAZIONALI A CONFRONTO.

13.1 Comparazione tra le legislazioni di Paesi Bassi, Svezia e Italia.

Osservando la descrizione dei sistemi d’asilo di Paesi Bassi, Svezia e Italia, non si può fare a meno di notare la diversità esistente, soprattutto tra i due paesi del Nord Europa ed il nostro, sia per quanto riguarda la consistenza e la precisione della base legislativa, sia per quanto riguarda l’effettivo funzionamento del sistema di accoglienza e di protezione dei rifugiati.

Dal punto di vista normativo, è già stato ampiamente sottolineato come, per entrambi i paesi nordici, la costruzione dell’attuale sistema d’asilo abbia radici piuttosto profonde, che hanno consentito la creazione di un sistema organico e ben strutturato, trattato in appositi capitoli delle leggi sugli stranieri e contornato da una serie di strumenti di legislazione secondaria che vanno a definire più nel dettaglio i singoli aspetti della problematica
.

Per quanto riguarda l’Italia, al contrario, si è visto come manchi ancora una legge organica in materia, e come la questione dell’asilo sia stata, non solo, per lungo tempo ignorata, ma non risulti prioritaria nell’agenda politica, nemmeno in un momento come quello odierno, in cui essa risulta essere di estrema attualità per il nostro paese
.

Dal punto di vista del funzionamento del sistema le differenze si incentrano soprattutto nella procedura di attribuzione dello status e nel tipo di assistenza materiale fornita, soprattutto ai richiedenti asilo.

Per semplicità di esposizione, riprenderemo in seguito i punti trattati nella descrizione delle singole legislazioni, evidenziandone le differenze.

13.1.1 Status di rifugiato e protezione sussidiaria.

Le differenze tra i sistemi d’asilo iniziano nell’esistenza di diverse tipologie di status attribuibili ai richiedenti asilo: in l’Olanda ne esiste uno unico, che comprende al suo interno sia i rifugiati ai sensi della Convenzione, sia coloro che non possono fare ritorno al proprio paese per motivi umanitari; tale status attribuisce a tutti i medesimi diritti.

In Svezia esistono formalmente due status, quello di rifugiato e quello di persona in altro modo bisognosa di protezione; nella pratica, salvo piccole differenze, entrambe le categorie godono dei medesimi diritti, e la distinzione di status rimane formale.

Il caso Italiano si discosta maggiormente dai primi due, infatti esistono tre status: quello di rifugiato convenzionale, quello costituzionale ed una forma di protezione per motivi umanitari.

Come abbiamo visto, lo status costituzionale, non è definito dalla legge, ed in teoria conferisce unicamente il diritto alla permanenza nel territorio, anche se in genere vengono accordati i medesimi diritti che ai rifugiati convenzionali; anche lo status dei beneficiari di protezione umanitaria non è definito con chiarezza e normalmente ad essi è accordato lo stesso trattamento degli stranieri regolarmente residenti.

In generale non esistono enormi differenze nei tre paesi esaminati relativamente ai diritti riconosciuti a chi ha già ottenuto uno degli status sopra menzionati: l’assistenza sociale, l’accesso al mercato del lavoro, l’istruzione, e l’assistenza sanitaria vengono garantiti ai rifugiati, solitamente, allo stesso modo che ai cittadini.

Tuttavia si può affermare che ai rifugiati in Svezia e Paesi Bassi è garantita una situazione più stabile: i permessi di soggiorno hanno durata illimitata fin da subito, in Svezia, o trascorsi tre anni dall’ottenimento del primo, nel caso olandese; inoltre i soggetti vengono provvisti di un’abitazione o vengono comunque aiutati a trovarne una, e le singole municipalità, che collaborano a questo scopo, vengono appositamente finanziate dal governo.

In Italia, al contrario, il permesso va rinnovato ogni due anni, ed i rifugiati sono lasciati soli nella ricerca di un alloggio: se qualche municipalità provvede in questo senso è di propria iniziativa e, in ogni caso, non esistono centri appositi per i rifugiati, essi vengono eventualmente ospitati in centri per immigrati
.

Inoltre, nel nostro paese sono nettamente svantaggiati i beneficiari di protezione sussidiaria, il cui permesso di soggiorno va rinnovato annualmente ed a cui, per questo motivo, è non nemmeno consentito fare domanda per un alloggio pubblico.

In materia di naturalizzazione, essa può essere ottenuta più rapidamente dai rifugiati in Svezia, che possono fare domanda dopo soli quattro anni di residenza, mentre in Olanda ed in Italia gli anni richiesti sono 5.

Svezia e Italia operano in questo caso una differenza per i beneficiari di protezione sussidiaria: essi possono richiedere la cittadinanza dopo cinque anni in Svezia e, in Italia, in mancanza di una previsione specifica, dopo 10 anni, come i normali stranieri.

13.1.2 La procedura di attribuzione dello status di rifugiato.

Le differenze maggiori nei sistemi d’asilo dei tre stati esaminati riguardano la procedura di attribuzione dello status.

La prima consiste nelle diverse autorità preposte all’accoglimento della domanda: in Svezia e Paesi Bassi sono predisposte delle apposite agenzie, l’IND e il COA olandesi ed il Migration Board svedese, che seguono il caso dal momento dell’ingresso nel territorio dello stato, fino alla decisione finale.

In Italia, invece, un ruolo molto importante è attribuito alle autorità di polizia, alle quali va presentata la domanda; esse, infatti, non solo svolgono una prima udienza con il richiedente, il cui verbale verrà poi inviato all’autorità amministrativa competente, ma hanno anche la facoltà, in caso di domanda presentata al confine, di respingere immediatamente lo straniero se sussistono le cause ostative, viste in precedenza.

Inoltre è sempre l’autorità di polizia a rilasciare i permessi di soggiorno, e ha, teoricamente, la facoltà di concedere se lo ritiene opportuno, il permesso per ragioni umanitarie, anche se nella pratica lo fa su raccomandazione della Commissione Territoriale.

Tra i due sistemi è da preferirsi il primo: gli ufficiali che vengono in contatto per primi con i richiedenti asilo devono essere soggetti adeguatamente preparati ed istruiti innanzi tutto sul diritto internazionale e domestico sui rifugiati ed inoltre sul come gestire i colloqui personali con soggetti che provengono da situazioni di estremo rischio ed hanno subito traumi di ogni genere; per questo motivo è preferibile che siano agenzie specializzate in materia di immigrazione ed asilo ad occuparsi interamente della procedura di attribuzione dello status
.

Per quanto riguarda, poi, l’esame della domanda, si rileva come, in tutti e tre i paesi esaminati esistano delle formule di abbreviazione della procedura per il caso di domande manifestamente infondate.

Anche in questo caso, però, non mancano le differenze: in Svezia tutti coloro che presentano la domanda vengono inseriti nella medesima procedura, ed in seguito, si procede a quella accelerata se sussistono i criteri di manifesta infondatezza; in Olanda si ha, invece, una sorta di filtro, una procedura preliminare attraverso cui passano tutte le domande, e vengono rifiutate entro 48 ore quelle infondate; infine, l’Italia prevede la possibilità di rifiutare direttamente l’ingresso al territorio dello stato ed alla procedura d’asilo a coloro per cui sussistono delle “cause ostative”, inoltre, un’ulteriore procedura semplificata, accompagnata alla detenzione obbligatoria dei soggetti, è prevista per colore che presentano domanda in seguito ad un ordine di espulsione o quando vengono fermati nel tentativo di aggirare i controlli.

Nessuno dei tre sistemi è esente da critiche, innanzitutto perché, nella definizione dei criteri per stabilire la manifesta infondatezza, ricorre in tutte le legislazioni i concetti di paese terzo sicuro e di paese d’origine sicuro, che sappiamo essere rischiosi dal punto di vista del non-refoulement, ed inoltre poiché i soggetti, le cui domande sono esaminate con procedura accelerata, vengono spesso trattenuti in centri di detenzione.

In ogni caso, si può affermare che sia quello svedese ad offrire le migliori garanzie, poiché anche nel caso di procedura accelerata, vi è il tempo, generalmente tre mesi, per esaminare il caso certamente in modo più approfondito che nelle 48 ore olandesi o i circa venti giorni italiani.

Assolutamente contraria al diritto internazionale è la pratica italiana del rigetto alla frontiera, senza che la domanda di rifugiato venga esaminata, effettuato in base, oltre al concetto di paese terzo sicuro e alla condanna per crimini in Italia, anche al esistenza delle situazioni previste dall’articolo 1F della Convenzione di Ginevra, in merito a cui, come abbiamo già segnalato, si potrebbe decidere unicamente all’interno della procedura di attribuzione dello status
.

Una nota negativa va evidenziata con riguardo all’Olanda, che considera il fatto che il soggetto presenti documenti falsi o faccia domanda d’asilo non immediatamente all’ingresso nel paese, come elementi che avvalorano il supposto abuso, con il risultato di mettere a serio rischio la possibilità per i rifugiati in buona fede di trovare protezione.

Per quanto riguarda le procedure d’appello, nei due paesi del Nord Europa esse hanno di regola effetto sospensivo, fatta eccezione per i casi di procedura accelerata, quando la sospensione delle procedure di rimpatrio va espressamente richiesta.

In Italia, al contrario, l’appello non ha mai effetto sospensivo, e la sospensione dell’ordine di rimpatrio deve essere richiesta alla Corte.

Infine, in materia di assistenza legale è ancora una volta la Svezia a tutelare i richiedenti asilo nel miglior modo: ad ogni richiedente viene infatti assegnato un rappresentante che lo segue gratuitamente durante tutta la procedura, appello compreso; sono esclusi da tale assistenza solo coloro le cui domande sono considerate manifestamente infondate.

L’Olanda garantisce a sua volta, per legge, la rappresentanza e l’assistenza legale gratuita, tuttavia, come già menzionato, nella pratica il sistema non è sempre efficiente, dovuto all’esiguità degli avvocati rispetto ai richiedenti asilo.

È comunque sempre in Italia che la situazione appare più critica, sebbene per legge, gli stranieri abbiano i medesimi diritti dei cittadini in materia, nella pratica risulta difficile per i richiedenti procurarsi un legale, anche per la mancanza di informazione, perciò i soggetti fanno generalmente affidamento sull’aiuto provvisto dalle associazioni non governative.

13.1.3 Condizioni d’accoglienza dei richiedenti asilo.

Al contrario di quanto accadeva per le condizioni dei rifugiati, per quanto riguarda i richiedenti asilo, la situazione varia sensibilmente, ancora una volte, passando dai due paesi del Nord Europa, all’Italia.

Nel nostro paese, infatti, non esiste un sistema di centri d’accoglienza e di permanenza strutturato come in Olanda e Svezia, ed i richiedenti asilo sono lasciati da soli alla ricerca di un alloggio.

Solo dal 2001 è partito il Programma Nazionale Asilo, con l’obiettivo di creare un sistema nazionale di accoglienza dei richiedenti asilo, ma, come visto, le strutture sono, al momento attuale ancora del tutto insufficienti alle esigenze.

In tutti e tre i paesi i richiedenti asilo non sono autorizzati a lavorare, tuttavia in Svezia e Paesi Bassi tale regola viene meno se la procedura di attribuzione dello status si prolunga oltre un dato periodo; inoltre i due paesi nordeuropei garantiscono ai richiedenti asilo degli assegni mensili, che variano a seconda del fatto che i pasti siano o meno forniti, con cui provvedere ai bisogni elementari.

In Italia, invece, i richiedenti asilo non vengono mai autorizzati a lavorare, e, poiché l’unico tipo di contributo finanziario di cui possono usufruire, è limitato ai primi 45 giorni, e viene meno nel caso in cui essi alloggino nei centri di accoglienza, essi sono solitamente costretti a ricorrere al lavoro irregolare.

Per quanto riguarda l’accesso al sistema sanitario, è in Olanda che i richiedenti asilo ottengono il migliore trattamento, poiché vengono inseriti nel sistema sanitario nazionale; teoricamente questo dovrebbe accadere anche in Italia, ma come abbiamo visto generalmente il servizio è limitato alle cure di emergenza, inoltre la lenta burocrazia per l’ottenimento del primo permesso di soggiorno, necessario per l’iscrizione al servizio sanitario nazionale fa sì che i richiedenti si rivolgano nella maggior parte dei casi alle associazioni che si occupano di rifugiati.

In Svezia il servizio è limitato al pronto soccorso, tuttavia particolari attenzioni vengono dedicate ai bambini, alle donne incinta e alle vittime di violenza o tortura.

13.2 I sistemi nazionali e l’armonizzazione europea.

Dopo aver esaminato le differenza tra le legislazioni nei tre paesi studiati, e alla luce di quanto detto in merito ai casi trattati con riferimento all’Italia, è possibile concludere il capitolo confermando due riflessioni già anticipate in precedenza riguardo al processo di armonizzazione della materia a livello europeo.

La prima riguarda il sistema di individuazione dello stato competente per l’esame di una domanda d’asilo, secondo la Convenzione di Dublino ed il regolamento 343/2003/CE; la seconda si riferisce, invece, alle tre più recenti direttive, sull’accoglienza dei rifugiati, sull’attribuzione della qualifica di rifugiato o della protezione sussidiaria e sulla procedura.

Per quanto riguarda Dublino possiamo affermare come, nonostante il limitato campione di paesi preso in esame, quanto detto in precedenza sia concretamente verificabile: il sistema creato non solo non è a misura europea, poiché scarica la mole delle richieste prevalentemente sui paesi di ingresso, ma, essendo fortemente discriminante, ostacola l’ottenimento di protezione per chi ne ha bisogno, e ne pregiudica la qualità
.

Le differenze sottolineate tra i tre stati esaminati sono sufficienti per capire che lo stesso richiedente asilo non riceverà lo stesso trattamento ovunque presenti domanda, sia in termini procedurali e legali, che in termini di accoglienza materiale: in Italia, ad esempio, potrà essere rimpatriato in svolgimento d’appello, prima di una decisione finale, e comunque non avrà gli stessi servizi in termini di alloggio e contributi finanziari, che avrebbe avuto in Svezia.

Possiamo immaginare che la situazione si possa rivelare anche peggiore nel caso dei paesi di recente ingresso nell’Unione, estremamente esposti ai flussi di migranti in arrivo dall’est, e senza le strutture adeguate per accoglierli.

Tali differenze avrebbero dovuto essere eliminate dalle direttive sui criteri minimi di accoglienza, di attribuzione della qualifica di rifugiato e della protezione sussidiaria e sulla procedura, questo obiettivo, come già detto, non è stato, però, raggiunto, ed è possibile verificarlo concretamente ipotizzando quali possibili cambiamenti esse andranno ad esercitare sui sistemi dei tre stati esaminati.

Come abbiamo visto, la direttiva sulla qualifica di rifugiato e sulla protezione sussidiaria consente agli stati di mantenere alta la discriminazione tra le due categorie; questo può comportare un potenziale abbassamento del livello di protezione in Svezia e Olanda, dove al momento i due status sono quasi del tutto equivalenti, e nessuna reale miglioria in Italia, dove un sistema di protezione sussidiaria vero e proprio manca, e verrà ora disciplinato sulla base di questa direttiva.

Se finora, infatti, ai beneficiari di protezione sussidiaria venivano accordati standard di diritti simili a quelli dei rifugiati, ad eccezione del permesso di soggiorno più breve, che pregiudicava a loro possibilità di accedere agli alloggi pubblici, ora, non solo quest’ultima prassi verrà legittimata a livello europeo, ma vi sarà anche la possibilità di introdurre ulteriori limitazioni.

Per quanto riguarda la procedura, si è visto come la direttiva proposta includa i concetti di paese terzo e d’origine sicuri, ed addirittura introduca la possibilità di misure eccezionali alla frontiera, che ricalcano e legittimano quanto accade in Italia con il rifiuto di ingresso senza nemmeno un esame abbreviato del caso.

La direttiva non prevede l’effetto sospensivo generale dell’appello, la cui previsione è lasciata a discrezione degli stati, né obblighi concreti in merito all’assistenza legale, quindi anche in questo caso lascia la possibilità Paesi Bassi e Svezia di peggiorare legittimamente le proprie legislazioni, ed non impone all’Italia considerevoli cambiamenti.

Lo stesso discorso si può fare per la direttiva sull’accoglienza dei richiedenti asilo: molti degli standard previsti permetteranno agli stati di abbassare il livello di protezione, come in materia di sanità, o per quanto riguarda il lavoro: Svezia e Paesi Bassi potranno prolungare il periodo in cui il richiedente non può lavorare fino ad un anno, e il servizio sanitario potrà essere limitato al pronto soccorso, come già accade in Svezia, ma non nei Paesi Bassi, e teoricamente, nemmeno in Italia.

Una leggera miglioria potrebbe esservi nel nostro paese in materia di alloggi, che dovranno essere garantiti, anche se si prevede, comunque, la possibilità di limitare le condizioni di accoglienza, ad esempio, nei casi di esaurimento dei posti disponibili nei centri, previsione che fondamentalmente vanifica la garanzia dell’alloggio.

In materia di contributi finanziari non vi saranno variazioni consistenti, dato che la direttiva ne prevede solo l’esistenza, non l’ammontare o la modalità d’erogazione, quindi nulla impedirà agli stati di mantenere le prassi in uso, che nel caso dell’Italia, come detto, si traduce nella conferma di un sistema inadeguato.

Da quanto emerge dal piccolo campione di stati esaminato, e dai casi visti, si può, dunque, riscontrare l’esattezza di quanto detto in precedenza, ovvero che la recente armonizzazione non eliminerà le differenze tra sistemi nazionali, né creerà un sistema d’asilo che faccia realmente l’interesse dei rifugiati.

CONCLUSIONI

Alla luce di quanto trattato nei precedenti capitoli, ci è ora possibile affermare con certezza quanto anticipato nell’introduzione: la cooperazione europea in materia d’asilo, fin dai suoi inizi, si è rivolta maggiormente alla tutela degli interessi nazionali piuttosto che a quella dei singoli individui.

È evidente che non si può impedire ad uno stato di adoperarsi per la tutela dei propri interessi, questo sarebbe del resto nocivo anche per i suoi cittadini, che per primi fanno riferimento all’autorità nazionale per veder garantiti i propri diritti.

È vero anche, però, che i paesi membri dell’Unione, aderendo a documenti come la Dichiarazione Internazionale dei Diritti dell’Uomo ed i Patti Internazionali per i diritti civili e politici e per quelli economico sociali e culturali, si sono impegnati a garantire i medesimi diritti fondamentali a tutti gli individui che si trovino nel loro territorio.

Inoltre, firmando e ratificando la Convenzione di Ginevra ed il Protocollo di New York, essi si sono assunti l’obbligo attivo di garantire protezione ad ogni singolo individuo che rientri nella definizione di rifugiato qui contenuta, e di rispettare l’obbligo di non-refoulement.

L’interesse nazionale viene, dunque, per volontà degli stessi stati, messo in secondo piano, laddove sussistano evidenti violazioni dei diritti umani, o meglio, deve rientrare negli interessi degli stati fare sì che dette violazioni non avvengano.

Fatte queste premesse, va comunque ricordato che il fenomeno dei rifugiati non è l’unica questione di cui gli stati sono tenuti ad occuparsi, e poiché, data l’entità del problema, essa risulta indiscutibilmente gravosa e fonte di molteplici problematiche di tipo sociale, economico e politico, è comprensibile che le diverse nazioni ricerchino delle soluzioni per poterne alleviare il peso almeno in parte.

Non è certo questo il comportamento da condannare: la possibilità per la singola nazione di gestire meglio l’esame di un minor numero di richieste d’asilo, o di ottenere fondi da poter utilizzare per dare protezione a più richiedenti, si traduce non solo nell’interesse dello stato, ma anche, e soprattutto nell’interesse degli individui.

Non è quindi scontato che l’interesse dello stato e quello dell’individuo debbano essere in ogni caso divergenti.

La cooperazione europea in materia d’asilo dovrebbe essere volta proprio a far convergere questi due aspetti, creando un equilibrio tra essi grazie all’unione delle forze degli stati membri.

Questa però non è la direzione in cui essa si è mossa.

Sebbene in ogni iniziativa intrapresa dagli stati dell’UE siano presenti aspetti rivolti alla miglior tutela di rifugiati e richiedenti asilo, l’interesse degli stati ha ovunque finito per risultare prevalente.

Lo abbiamo visto per quanto riguarda il sistema di Dublino, creato con l’obiettivo dell’eliminazione del fenomeno dei “rifugiati in orbita” e della garanzia che tutte le domande presentate negli stati dell’UE fossero esaminate, rivelatosi poi uno strumento per la legittimazione di misure volte alla rimozione dei rifugiati all’estero, in modo da sollevare gli stati da ogni responsabilità, apparentemente senza venir meno agli obblighi internazionali.

Lo stesso è accaduto relativamente al concetto di manifesta infondatezza: esso, se correttamente applicato può incontrare contemporaneamente gli interessi degli stati e quelli dei rifugiati, poiché filtrare le domande evidentemente abusive tramite procedure accelerate dà allo stato la possibilità di risparmiare risorse per potersi concentrare al meglio sui casi rimanenti, con il risultato che i rifugiati in buona fede possono essere meglio tutelati.

Tuttavia ciò non accade se l’esame accelerato è previsto sulla base di criteri come l’assenza di documenti, il ritardo nella presentazione della domanda, la credibilità della storia del soggetto o la provenienza da un paese d’origine ritenuto sicuro; da queste previsioni, come abbiamo visto, è, infatti, solo lo stato a trarre beneficio, potendo ancora una volta sottrarsi legittimamente ai propri doveri.

Con il Consiglio di Tampere era poi sembrato che il processo di comunitarizzazione della materia potesse subire una svolta: il Consiglio poneva infatti l’obiettivo di un’Unione aperta, sicura ed impegnata a rispettare gli obblighi stabiliti dalla Convenzione di Ginevra, in un clima di accoglienza e solidarietà.

Tuttavia, anche in questo caso, è apparsa ben presto chiara la mancanza di volontà degli stati di adoperarsi effettivamente in questo senso.

Abbiamo visto infatti come tra le previsioni adottate nella prima fase dell’armonizzazione appena conclusasi, l’unica che può essere considerata soddisfacente sia quella riguardante la protezione temporanea.

Questa, però, com’è già stato sottolineato, non solo presenta comunque dei rischi, ma rimane in ogni caso un sistema da utilizzarsi in situazioni di emergenza, e, per quanto di estrema importanza, non va ad influenzare la vita delle centinaia di rifugiati in arrivo quotidianamente.

Tutt’altro che in modo soddisfacente sono state affrontate le questioni per cui maggiore è la necessità di un approccio comune, ovvero gli aspetti dell’accoglienza dei richiedenti asilo, della procedura di attribuzione dello status e della qualifica di rifugiato e l’istituzione di una protezione sussidiaria.

Come abbiamo concretamente verificato, grazie anche all’analisi di alcune legislazioni nazionali, le nuove normative falliscono sul duplice fronte dell’armonizzazione delle normative e dell’adeguatezza degli standard.

Da un lato, infatti, esse lasciano alla discrezione degli stati l’adozione di molte delle misure rilevanti, aprendo così la strada ad ulteriori differenze tra i vari sistemi, e dall’altro fissano le norme comuni non puntando agli standard stabiliti dalla Convenzione di Ginevra, bensì sulla base del minimo comune denominatore tra le pratiche nazionali, spesso al limite del rispetto del diritto internazionale.

Ad influenzare il risultato della prima fase dell’armonizzazione ha sicuramente contribuito la modalità utilizzata per l’elaborazione e l’adozione delle normative: i lavori sono stati caratterizzati, come si è visto, da una sistema decisionale di transizione in cui la presenza intergovernativa era ancora molto forte e consentiva agli stati di indirizzare le decisioni a proprio favore.

Ora, però, la materia è completamente inclusa nel primo pilastro: il Consiglio sarà dunque vincolato nelle sue scelte dalle proposte della Commissione e dal parere del Parlamento Europeo, e si può dunque sperare che i prossimi passi vengano mossi verso un migliore equilibrio tra l’interesse dello stato e la tutela dei rifugiati.

La prima fase di definizione di criteri minimi comuni doveva servire agli stati per iniziare gradualmente a muoversi in questo senso ed è quindi ora prioritario, per far sì che gli ultimi cinque anni e le trattative in essi svolte non siano trascorsi invano, che gli stati non si limitino ad attuare gli standard minimi adottati, che, come abbiamo visto nel caso nell’Italia, modificherebbero ben poco le legislazioni interne, ma puntino a degli standard più elevati, come del resto, le direttive li lasciano liberi di fare.

Bisogna, poi, procedere verso un’effettiva armonizzazione delle normative, soprattutto con riguardo alle procedure d’esame delle domande e di attribuzione degli status: va ricordato che la direttiva in materia non è ancora stata formalmente adottata, il che teoricamente non esclude la possibilità di apportarvi delle modifiche.

L’Unione Europea deve puntare all’adozione di una vera e propria procedura comune, che vada oltre i criteri minimi, e per quanto riguarda l’accoglienza e la qualifica di rifugiato, gli standard devono essere stabiliti in modo realmente uniforme, così da assicurare il medesimo trattamento a tutti i richiedenti qualsiasi sia lo stato in cui essi presentano domanda.

Solo quando questo sarà realmente possibile, si potrà applicare coerentemente il sistema ideato a Dublino, anche se con le dovute modifiche.

Bisognerà infatti studiare un sistema di determinazione dello stato membro competente per l’esame della domanda che non sovraccarichi solo alcune regioni dell’UE, ma che possa ragionevolmente distribuire il carico tra tutti i membri, il più possibile compatibilmente con le preferenze dei soggetti.

Per quanto riguarda questo ultimo punto è del resto ipotizzabile che una volta venute effettivamente meno le differenze tra i diversi stati, preferenze legate alla qualità del trattamento o alle possibilità di ottenimento dello status dovrebbero ragionevolmente venir meno, essendo questi aspetti equivalenti in tutta l’Unione.

Rimarranno certamente motivazioni legate all’ambiente socio-culturale più disponibile all’accoglienza di un dato gruppo di rifugiati, alle affinità linguistiche o alla presenza di comunità del medesimo paese d’origine, ed è certo che vi saranno in ogni caso paesi più o meno toccati da fenomeno degli arrivi dei richiedenti asilo.

Per questi motivi, è di fondamentale importanza che tra le prossime iniziative comunitarie sia incluso un efficace e consistente programma di burden sharing che sia in grado di ripartire adeguatamente appositi stanziamenti in modo da venire incontro sia ai paesi che maggiormente ricevono i richiedenti asilo, sia a quelli che hanno bisogno di dotarsi di strutture adeguate per l’accoglienza e la permanenza dei rifugiati.

Tale sistema dovrebbe prevedere degli attenti controlli sull’utilizzo dei fondi, affinché si evitino gli sprechi, gli abusi e le frodi, e per evitare che gli stati li sostituiscano ai fondi normalmente stanziati dal governo nazionale.

Un corretto sistema di burden sharing fa l’interesse di tutti stati, non solo di quelli più investiti dal fenomeno degli esodi forzati: questi paesi, infatti, se lasciati soli nella gestione della questione, reagiscono attuando politiche più restrittive e di chiusura, come è successo anche nei Paesi Bassi, con il risultato di riversare parte dei richiedenti negli stati limitrofi, che sono portati in seguito a reagire allo stesso modo, scatenando, come è già successo e succede, la questione dei rifugiati in orbita ed il refoulement indiretto.

Se, invece, gli stati di accoglienza vengono aiutati finanziariamente, e si attua un sistema di burden sharing materiale, rivisitando quanto previsto da Dublino, ecco che il fenomeno può essere considerevolmente ridimensionato e più agevolmente affrontato, nel pieno interesse anche dei rifugiati.

In un comune sistema d’asilo europeo è, infine, auspicabile che non solo il diniego dello status, ma anche l’attribuzione del medesimo abbia una validità europea e sia riconosciuto da tutti gli stati membri, e che a tutti i rifugiati sia consentito, come avviene per i cittadini europei, circolare liberamente entro il territorio dell’Unione.

Del resto non v’è ragione perché questo non accada, dal momento che se, come è stato detto, tutte le domande sono esaminate con lo stesso metro di valutazione e secondo le stesse procedure, i risultati sono di conseguenza condivisibili da tutti gli stati membri, ed il permesso di soggiorno accordato in uno stato deve essere necessariamente identico a quello rilasciato negli altri paesi, e quindi valido in tutta l’Unione.

Concludendo, in seguito a quanto appreso in merito alla cooperazione europea in materia d’asilo, non vanno dimenticati due importanti aspetti della questione dei rifugiati nell’UE.

Il primo riguarda la percezione del fenomeno da parte dell’opinione pubblica: non è possibile pensare che i cittadini europei accolgano positivamente delle misure di apertura nei confronti dei rifugiati fino a quanto questi verranno percepiti come delle minacce al proprio benessere e alla propria sicurezza ed equiparati ad approfittatori o peggio a criminali.

È dunque ulteriore compito degli stati informare correttamente i propri cittadini riguardo il significato dello status di rifugiato, alfine di favorire l’accoglienza e l’integrazione dei soggetti nelle comunità nazionali.

In secondo luogo, infine, bisogna ricordare che qualsiasi sistema d’accoglienza dei rifugiati, e lo status di rifugiato stesso, non sono altro che la reazione a tragedie ed a violazioni dei diritti umani che avvengono generalmente nelle regioni più povere e sottosviluppate del mondo, ma non rappresentano certo una soluzione a questi problemi.

L’Unione Europea deve quindi collaborare con l’UNHCR e con le organizzazioni internazionali non governative per la costruzione di soluzioni durature che puntino sui paesi d’origine, perché con l’aiuto e sull’esempio dell’UE si sviluppino società progredite e democratiche, rispettose dei diritti umani ed in grado di garantirli ai propri membri.
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� Articolo 5 del regolamento 343/2003.


� UNHCR, press releases, UNHCR criticizes handling of Cap Anamur asylum claims, 23 Luglio 2004.


� Il caso, Storia di Ako, iracheno di etnia curda, è pubblicato in CIRNOTIZIE, pubblicazione del CIR, n.10/04, Ottobre 2004.


� I casi sono raccolti in Associazione Centro Astalli per l’assistenza agli immigrati in collaborazione con il Jesuit Refugee Service, Storie di diritti negati. I risultati di un’attività di monitoraggio sulla condizione dei richiedenti asilo a Roma, (Settembre 2003).


� Ibidem, ci riferiamo ai casi n.6, 7, 8, e 10 dello studio.


� Vedere la descrizione dello sviluppo e della base legale dei sistemi olandese e svedese, paragrafi 2.1 e 3.1.


� Vedere paragrafo 4.1.


� Il PNA si occupa dell’accoglienza dei richiedenti asilo nei propri centri, non di chi ha già ottenuto lo status.


� Vedere Towards a Common Asylum procedure, Johannes van der Klaauw, in Implementing Amsterdam: Immigration and Asylum Rights in EC Law, Elspeth Guild , (2001), 185.


� The Developing Immigration and Asylum Policies of the European Union (Adopted Conventions, Resolutions, Recommendations, Decisions and Conclusions), Elspeth Guild, (1996), 181


� vedere paragrafo 2.2, e, tra gli altri, The Dublin Convention and the Rights of Asylum Seekers in the European Union, Nicholas Blake, in Implementing Amsterdam :Immigration and Asylum Rights in EC Law, Elspeth Guild , (2001).
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