IL PANORAMA EUROPEO

a) Immigrazione: direttive europee e legislazioni nazionali.
1. Immigrazione

· Trattato di Amsterdam del 1997: entrato in vigore il 1 maggio 1999) si ha, infatti, un mutamento nel quadro europeo in materia di immigrazione soprattutto per un cambiamento di priorità, in quanto rientrano nelle competenze degli organi della comunità europea diverse materie: il controllo delle frontiere; il rilascio dei visti; la circolazione dei cittadini di Paesi terzi all’interno del territorio comunitario (art. 62); le misure in materia di asilo (competenza ad esaminare le domande  di asilo, norme minime sull’accoglienza dei richiedenti asilo,  sull’attribuzione della qualifica di rifugiato, sulla concessione o revoca  dello status di rifugiato); le misure applicabili a rifugiati e sfollati (protezione temporanea,  equilibrio degli sforzi fra gli Stati che ricevono i rifugiati e sfollati) (art.  63, n. 1 e n. 2); le misure in materia di politica di immigrazione (condizioni di  ingresso e  soggiorno, rilascio di visti a lungo termine e di permessi di  soggiorno, compresi quello per ricongiungimento familiare); l’immigrazione e il soggiorno irregolare compreso il rimpatrio degli  irregolari (art. 63, n. 3).

· Libro verde “sull’approccio UE alla gestione dell’immigrazione per motivi economici” del 2005. Ha lo scopo di stimolare un dibattito pubblico sulla necessità di sviluppare una strategia globale in grado di gestire l'immigrazione per cause economiche. 
· Direttiva 2004/81/CE del Consiglio del 29 aprile 2004 riguardante il titolo di soggiorno da rilasciare ai cittadini di paesi terzi vittime della tratta di esseri umani o coinvolti in un'azione di favoreggiamento dell'immigrazione illegale che cooperino con le autorità competenti

· Direttiva n. 2004/114/CE relativa all'equipollenza dei titoli di studio, scambio di alunni, tirocinio non retribuito o volontariato

· Direttiva 2003/109/CE del Consiglio, del 25 novembre 2003, relativa allo status dei cittadini di paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo. Secondo la direttiva, i cittadini extracomunitari che soggiornano regolarmente in un Paese membro da almeno 5 anni, possono richiedere lo status di "soggiornanti di lungo periodo", venendo per molti versi equiparati ai cittadini degli altri stati dell'UE. Tra i benefici principali ci sono il rilascio di un titolo di soggiorno di lungo periodo, come la carta di soggiorno, e la possibilità di spostarsi liberamente, anche per lavorare, in tutti i Paesi dell' Unione.
· Direttiva 2003/86/CE sul ricongiungimento familiare
2. Rifugiati e richiedenti asilo

· Direttiva 2005/85 del Consiglio Europeo del 1° dicembre 2005, relativa alle norme minime per le procedure applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato

· Direttiva 2004/83/CE del Consiglio del 29 aprile 2004, recante norme minime sull'attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di protezione internazionale, nonché norme minime sul contenuto della protezione riconosciuta

3. Direttive europee sulla discriminazione

· Direttiva 2000/43, che vieta in una serie di settori ogni tipo di discriminazione in base alla razza o all’origine etnica. Recepita in Italia dal D.Lgs 215/2003.

· Direttiva 2000/78, che  proibisce ogni tipo di discriminazione basata su credo religioso o convinzioni personali, handicap, età e tendenze sessuali in materia di occupazione e condizioni di lavoro. Recepita in Italia con il D.Lgs 216/2003

I singoli Paesi membri dell’Unione, con riferimento alle Direttive europee, hanno elaborato e aggiornano le rispettive normative nazionali.

b) La disciplina del diritto d’asilo nell’Unione Europea

Introduzione

Nonostante né il Trattato istitutivo della Comunità Economica Europea del 25 marzo1957 né i successivi trattati contemplino tra le competenze comunitarie, né il diritto di asilo né la disciplina di ingresso nei Paesi comunitari di cittadini di Stati terzi, l’Unione europea ha cercato di adeguare il proprio ordinamento allo scopo di definire un approccio complementare agli attuali regimi di asilo nazionali per meglio gestire i flussi dei richiedenti asilo sia in Europa che nelle loro regioni d'origine.

Questa volontà si è sviluppata a partire dalla metà degli anni Ottanta in contemporanea, e per molti versi in coincidenza, del tentativo, da parte dell’allora Comunità di aumentare il proprio ruolo/visibilità internazionale attraverso la definizione di una “politica estera” incentrata proprio sulla tutela dei diritti umani.


A partire da quel periodo la questione del diritti d’asilo ha ricevuto un interesse sempre maggiore da parte dell’Unione culminato con la sua introduzione all’articolo 18 della Carta dei Diritti Fondamentali dell’Unione europea proclamata a Nizza nel dicembre 2000.


Obiettivo principale di questo saggio è quello di fornire un sommario dell’evoluzione storica della disciplina europea nel settore del diritto d’asilo e quindi di presentare il quadro degli strumenti, normativi e non, messi in atto dall’Unione europea per garantire la salvaguardie e il rispetto di questo fondamentale diritto.

1. La disciplina comunitaria in tema di diritto d’asilo. l’evoluzione storica.

Più di una volta, nell’arco della loro storia, la Comunità prima e l’Unione poi si sono trovate ad affrontare la questione del diritto d’asilo. Ciò, non tanto per la lettera dei Trattati originari e delle modifiche successive, quanto, piuttosto per il ruolo politico che l’Europa unita a cercato di giocare il sistema internazionale, sia durante la guerra fredda che successivamente. Pur essendo stata oggetto della normativa comunitaria solo in epoca relativamente recente, il tema dei rifugiati a quindi occupato un posto di tutto riguardo nell’agenda politica comunitaria.

1.1 I prodromi

La questione dei rifugiati non venne affrontata all’epoca della stesura e della conclusione dei Trattati di Roma, istitutivi della Comunità Economica Europea (CEE) e della Comunità Europea dell’Energia Atomica (Euratom), ma cominciò ad essere oggetto del dibattito politico comunitario già a partire dagli anni Sessanta, in conseguenza dei primi tentativi di cooperazione politica e,  ancor di più, nel decennio successivo, con i primi Consigli europei.


La sostanziale apertura mostrata dai Paesi europei nei confronti della problematica dei rifugiati, alla base della creazione, del 1975, di un primo organo di coordinamento – il cosiddetto “Gruppo Trevi” – fu abbandonata proprio al termine di quel decennio, a causa soprattutto dell’avvio di una congiuntura economica negativa, tale da rendere necessaria una limitazione dell’afflusso di cittadini provenienti da Paesi Terzi, rifugiati inclusi.


La questione del diritto d’asilo venne così ‘recuperata’ solo a partire dalla seconda metà degli anni Ottanta, grazie alla pubblicazione, nel 1985, ad opera della Commissione Delors, del Libro Bianco sul “complemento del mercato interno”. Questo infatti, attribuendo grande importanza al tema, prevedeva, al suo interno, la presentazione, nel 1988, di una proposta di direttiva per coordinare le disposizioni nazionali che disciplinavano il diritto di asilo e lo status di rifugiato.


Nel 1986, l’approvazione del primo Trattato di modifica dei Trattati originari, l’Atto Unico Europeo (AUE), segnò un ulteriore passo in avanti. Al suo interno faceva infatti la sua prima comparsa il principio delle frontiere esterne della Comunità, e dell’esigenza, ad esso collegata, di un coordinamento della politica estera degli Stati membri, non soltanto per la libera circolazione delle merci, ma anche delle persone.


Allo scopo di creare il Mercato Unico, l’AUE stabiliva un complesso sistema di principi e di misure di attuazione anche nel settore della libera circolazione delle persone e in quello ad esso collegato dell’ingresso e della circolazione dei cittadini provenienti dai Paesi Terzi.


Un altro grande impulso proveniva proprio in quegl’anni da un’istituzione destinata a svolgere, negli anni successivi, più volte questo ruolo propulsore, vale a dire il Parlamento europeo, direttamente eletto, per la prima volta, dai cittadini europei nel 1979. Nel 1987 venivano  infatti votate, a seguito del rapporto presentato dall’On. Vetter del Partito Socialista Europeo, due risoluzioni, la prima, approvata in marzo
, dal titolo “Risoluzione sui problemi inerenti al diritto d’asilo”, in cui erano contenuti una serie di principi che, secondo gli auspici del Parlamento, avrebbero dovuto essere introdotti negli ordinamenti degli Stati membri e ripresi dalla Commissione nella futura proposta di direttiva. La seconda, approvata nel giugno successivo
, conteneva invece un più chiaro monito riguardante il contrasto esistente, in alcuni ordinamenti nazionali, tra la pratica dell’asilo e la tutela dei diritti dell’uomo, chiedendo quindi di desistere da azioni volte ad aggravare la situazione dei richiedenti potenziali e di quelli che già si trovano nel Paese.

Nel frattempo, grande importanza acquisiva, la cooperazione intergovernativa nel settore, avviata dagli allora dodici Paesi membri già a partire dai primi anni Ottanta, con l’istituzione di numerosi gruppi di lavoro, quale continuazione del già ricordato Gruppo Trevi.

1.2 Schenghen, Dublino, Maastricht

Fino alla metà degli anni Ottanta, come si è visto in precedenza, l’attività comunitaria e dei Paesi membri in tema di disciplina del diritto di asilo si limitò all’individuazione di determinati diritti nel quadro delle singole politiche comunitarie -economiche e sociali in primis- e comunque solo ai soggetti a cui, ai sensi dell’art.1 della Convenzione di Ginevra del 1951 fosse stato riconosciuta la qualifica di rifugiato, da parte di uno Stato membro.


Questa situazione viene modificata in maniera determinante da un accordo negoziato a livello europeo –quindi non comunitario- tra i governi di Francia, Germania, Paesi del Benelux (Belgio, Lussemburgo e Paesi Bassi), che viene poi formalizzato con un Atto, siglato in una cittadina del Lussemburgo, Schengen, da cui prenderà poi il nome l’accordo concluso 14 giugno 1985.

L’Accordo di Schengen aveva come obiettivo la creazione di una frontiera “esterna” unica attraverso l’abolizione dei controlli alle frontiere interne degli Stati firmatari. I punti essenziali dell’accordo, riguardavano la definizione di una disciplina comune nei seguenti settori: i controlli alle frontiere; il movimento delle persone; la concessione dei visti e l’asilo.

A tale scopo, in attuazione di tale accordo, vene istituito, un gruppo di coordinamento, con la missione di studiare le conseguenze della soppressione delle frontiere sul problema dei richiedenti asilo. Una delle conseguenze più temute dell’eliminazione dei controlli “interni” era infatti l’aumento del numero delle persone che avrebbero potuto avanzare domanda di asilo, ovvero, fatto ancor più grave, presentare, in contemporanea o successivamente, una domanda di asilo anche in ognuno dei cinque Stati firmatari. 

Un passo successivo determinante fu comunque la trasformazione dell’accordo di Schenghen in una vera e propria convenzione, firmata il 19 giugno 1990, grazie a cui fu possibile passare dalla semplice individuazione di principi generali, alla definizione di norme vincolanti comuni.


Tra i suoi obiettivi principali la Convenzione di Schengen prevedeva, oltre alla già ricordata soppressione dei controlli alle frontiere interne, anche l’adozione di norme comuni per impedire l’immigrazione illegittima dei cittadini dei Paesi terzi, richiamando peraltro gli obiettivi del Trattato di Roma e delle successive modifiche introdotte dall’AUE.

Per quanto riguarda più specificatamente la questione del diritto d’asilo, le uniche disposizioni presenti nel testo della Convenzione erano quelle atte a disciplinare “la competenza per l’istruzione delle domande di asilo” (Artt. 28-38), molti simili, come tra poco si vedrà, a quelle contenute nel testo della Convenzione firmata nello stesso periodo a Dublino sulla “determinazione dello Stato competente per l’esame di una domanda di asilo presentata in uno degli Stati membri delle Comunità Europee”.


In realtà, il meccanismo di determinazione della competenza, introdotto dalla Convenzione di Schengen, lasciava immutate le procedure utilizzate precedentemente dagli Stati per l’ammissione nel proprio territorio, mentre l’unica vera novità era rappresentata da una più severa disciplina, all’Articolo 26, dei doveri dei cosiddetti “vettori”, vale a dire dei trasportatori. Secondo il testo della Convenzione infatti questi erano tenuti a verificare che lo straniero trasportato –senza però nessuna distinzione tra migrante, richiedente asilo o rifugiato- per via aerea o marittima fosse in possesso dei documenti di viaggio richiesti per entrare nei territori dei Paesi contraenti. Mentre, il mancato o l’imperfetto assolvimento di tale incombenza, avrebbe comportato l’obbligo del vettore di ricondurre la persona in questione in un Paese nel quale fosse stata garantita la sua ammissione.


Molti degli ostacoli ancora esistenti, nella definizione di una disciplina comune del diritto d’asilo, furono all’epoca rimossi grazie alla firma, nel giugno 1990, della già ricordata Convenzione di Dublino, frutto dell’intensa attività avviata dal Parlamento europeo, sin dai primi anni Ottanta. Obiettivo principale della Convenzione era quello, già trattato, della determinazione dello Stato competente all’esame di una domanda di asilo presentata in uno degli Stati membri della Comunità, allo scopo, da una parte di evitare il pericolo successive o parallele domande di asilo e, dall’altra, di dare vita ad un sistema maggiormente garantista per gli stessi richiedenti.


La Convenzione di Dublino prevedeva infatti un più preciso sistema per la presentazione della domanda e per l’esame della stessa, compresa la determinazione dello Stato competente che, in ogni caso, rimane lo Stato attraverso la cui frontiera lo straniero è entrato nella Comunità.

Le conseguenze principali dell’introduzione della Convenzione di Dublino e della normativa da essa derivante furono, prima di tutto, l’effettiva a riduzione sia del fenomeno della presentazione di domande di asilo “multiple”, sia del cosiddetto “abuso di diritto di asilo”, consistente in una sua strumentalizzazione allo scopo di ottenere un permesso di soggiorno difficilmente ottenibile diversamente.


La firma delle due convenzioni apriva così la strada ad una serie di ulteriori atti di armonizzazione delle normative nazionali nel settore, avviata in una fase cruciale del processo di integrazione: quella che avrebbe condotto alla nascita dell’Unione europea (UE). 


Nel novembre 1992, veniva così adottata a Londra, in occasione della riunione dei Ministri dell’Interno degli Stati Membri una Risoluzione sulle “domande di asilo manifestamente infondate” in cui venivano individuati i criteri per stabilire tale infondatezza, vale a dire: intenzionalmente fraudolenta, frutto di un abuso delle procedure di asilo; falsa identità, documenti falsi o contraffatti; mancanza dei criteri contenuti nella Convenzione di Ginevra e nel Protocollo di New York; assenza di un fondato timore di persecuzione nel Paese di origine; mancanza di sostegno e di informazioni circa il richiedente e, infine, mancanza di credibilità, a causa di incoerenza, contraddittorietà o inverosimiglianza.


Nella stessa sede veniva poi approvata un’altra Risoluzione riguardante i cosiddetti “Paesi Terzi ospitanti”, che prevedeva che, qualora questo fosse esistito, la domanda di status di rifugiato avrebbe potuto essere respinta ed il richiedente asilo esservi rinviato. Anche in questo caso venivano stabiliti specifici criteri per l’individuazione del “Paese Terzo ospitante”, vale a dire: l’assenza di possibili minacce contro la vita o la liberà dei rifugiati; l’assenza del rischio di essere sottoposti a trattamenti inumani o degradanti e, infine, che il richiedente si trovasse già in tale Paese o fosse nelle condizioni di potervisi recare.


Con l’entrata in vigore del Trattato di Maastricht, nel novembre 1993, la stessa disciplina comune del diritto d’asilo faceva un sostanziale, ma comunque limitato, passo in avanti. Questa è contenuta nel Titolo VI, riguardante la “Cooperazione nei settori della Giustizia ed Affari Interni”, vale dire il cosiddetto III Pilastro, dove viene riconosciuto il fatto che la politica di asilo viene considerata dagli Stati membri come una questione di interesse comune, ai fini della realizzazione degli obiettivi dell’Unione, fatta salva la competenza della Comunità Europea, analogamente alla “politica d’immigrazione” ed alla “politica da seguire nei confronti dei cittadini dei Paesi terzi”(vedi Art.121,n. 1 e 3).

Andavano invece deluse le principali aspettative del Parlamento europeo, riguardanti, in particolare, l’attribuzione di competenze specifiche. Passo che avrebbe consentito il superamento dell’approccio intergovernativo. Ciò veniva raggiunto nel solo settore dei visti, attraverso la creazione della nuova politica comunitaria dei visti, disciplinata dall’Articolo 100 C TUE.


Per quanto riguarda le principali disposizioni contenute nel Trattato, le più importanti sono quelle riguardanti: lo scambio di informazioni ed alla consultazione tra gli Stati membri in seno alla Comunità e l’adozione da parte del Consiglio, nelle materie elencate all’Art.K.1 di azioni comuni e di qualsiasi forma di cooperazione utile al conseguimento degli obiettivi dell’Unione (Art.K.3 par.2). L’Articolo K.4 prevedeva inoltre la creazione di un Comitato di coordinamento composto di alti funzionari, competente a formulare pareri per il Consiglio che, a sua volta, delibera all’unanimità. Limitato è invece il ruolo della Commissione, semplicemente associata ai lavori, e ancor di più quello del Parlamento, che viene semplicemente informato e può essere consultato. Lo stesso si dica per la Corte di Giustizia, che poteva essere interpellata per risolvere dubbi  interpretativi sulle convenzioni stipulate in tali settori dagli Stati membri, purché esistesse un’apposita clausola in proposito, e le controversie connesse con la loro applicazione (Art.K.3).

Più determinante invece è l’Art.K.9, che prevede che il Consiglio deliberando all’unanimità su iniziativa della Commissione o di uno degli Stati membri, possa decidere di rendere applicabile ai settori di cui all’Art.K.1, decidendo le relative modalità di voto, il disposto dell’Art.100C, introdotto dal TUE al fine di contribuire al raggiungimento della libera circolazione delle persone nel mercato interno. 

Grazie a tale articolo, in pratica, il Consiglio può deliberare, sempre all’unanimità, su quali siano i Paesi Terzi i cui cittadini debbano essere in possesso di un visto per l’attraversamento delle frontiere esterne degli Stati membri. Mentre, in caso si determinasse all’improvviso, in un Paese Terzo, una situazione di emergenza che mettesse a rischio l’afflusso nella Comunità di cittadini di detto Paese, il Consiglio deliberando a maggioranza qualificata, su raccomandazione della Commissione, può imporre per un periodo non superiore a sei mesi, l’obbligo di visto per i cittadini provenienti dal Paese in questione.

Sempre in materia di diritto d’asilo, faceva parte sempre del Trattato di Maastricht una “Dichiarazione sul diritto di asilo”, in cui veniva riconosciuta la priorità della politica di asilo rispetto alle altre materie disciplinate nel Titolo VI, ivi compresa la possibilità di giungere all’adozione di un’azione comune con finalità armonizzanti in tempi rapidi, entro la fine del 1993, e di effettuare il trasferimento di competenza previsto dall’Art.K.9, dal Terzo al Primo Pilastro.

Questa dichiarazione ha avuto un ruolo cruciale nel corso degli anni Novanta, quando cioè il Consiglio dei ministri ha cominciato ad approvare una serie di atti -risoluzioni, raccomandazioni e posizioni comuni- che, pur non avendo un valore vincolante hanno costituito l’impalcatura su cui realizzare un’effettiva armonizzazione delle legislazioni nazionali. Tra queste meritano di essere menzionate: la Risoluzione del Consiglio del 25 settembre 1995 sulla condivisione relativamente all’ammissione e al soggiorno di sfollati su base temporanea; la Decisione del Consiglio del 4 marzo 1996 sulla procedura pronta e di emergenza per la condivisione delle responsabilità relativamente all’ammissione e al soggiorno di sfollati su base temporanea; la Risoluzione del 20 giugno 1995 sulle garanzie minime per le procedure di asilo; infine, la Posizione Comune del 4 marzo 1996 per un’applicazione standardizzata del termine di “rifugiato”, definita dal Consiglio sulla base dell’Art.K.3 TUE.

1.3 I Trattati di Amsterdam e Nizza

Un più deciso passo in avanti verso la ‘comunitarizzazione’ della disciplina del diritto d’asilo è stato compiuto grazie all’entrata in vigore, nel maggio 1999, del nuovo Trattato di Amsterdam, grazie soprattutto al suo trasferimento dal III al I Pilastro, quello cioè dove vige il metodo comunitario e quindi un ruolo maggiore di tutte le istituzioni comunitarie, Commissione e Parlamento inclusi.


L’obiettivo individuato dal nuovo Trattato era infatti quello di “ conservare e sviluppare l’Unione quale spazio di libertà, sicurezza e giustizia in cui si assicura la libera circolazione delle persone, insieme a misure appropriate per quanto concerne l’immigrazione, l’asilo, i controlli alle frontiere, la prevenzione e la lotta alla criminalità”.


La materia dell’asilo veniva così inserita nel nuovo Titolo IV del TCE, intitolato “Visti, asilo, immigrazione ed altre politiche connesse con la libera circolazione delle persone”, riguardante, ad esempio, l’attraversamento delle frontiere interne ed esterne all’Unione, di asilo, d’immigrazione, di politica nei confronti degli Stati terzi e di cooperazione amministrativa in materia civile. Mentre rimanevano ancora oggetto del III Pilastro, intergovernativo, la cooperazione di Polizia e la cooperazione in materia penale.

Per quanto riguardava l’asilo, questo veniva disciplinato dal nuovo Articolo 63, prendendo in considerazione tre aspetti: l’asilo secondo la Convenzione di Ginevra e il riconoscimento dello status del rifugiato; lo strumento della “protezione temporanea” per i richiedenti asilo con caratteristiche che non rientrano nei requisiti della Convenzione di Ginevra;

l’introduzione di misure per un’equilibrata ripartizione degli oneri che derivano dalla presa in carico di richiedenti asilo nei differenti Stati membri.

In particolare, il paragrafo 1 di tale Articolo prendeva in considerazione: la determinazione dello Stato competente ad esaminare una domanda, facendo riferimento alla Convezione di Dublino; le norme minime per l’accoglienza di richiedenti asilo e le norme minime per il riconoscimento dello status di rifugiato. Al paragrafo successivo vengono invece enunciate le norme minime per la tutela degli follati e di coloro che necessitano di protezione.

Dal punto di vista prettamente formale il passo successivi fu rappresentato dall’approvazione, nel dicembre 2000, della Carta Europea dei diritti fondamentali che, pur non determinando nessun passo in avanti nella definizione di una disciplina comunitaria del diritto di asilo, riconosce che esso sia garantito dalla Convenzione di Ginevra del 1951 e dal Protocollo del 1967, e a norma del Trattato istitutivo della CE (Art.18), vieta inoltre le espulsioni collettive ed individuali verso uno Stato nel quale la persona rischi di essere sottoposta a pena capitale, alla tortura od ad altre pene inumane o degradanti (Art.19).


Nel febbraio del 2003 entrava in vigore il Trattato d Nizza con cui veniva aumentato il potere decisionale del Parlamento in materia di asilo e rifugiati.

Fu in questa fase, ed in particolare in occasione del Consiglio europeo di Salonicco del 2003, che si fece più pressante la domanda per una più celere adozione della normativa comunitaria sugli aspetti più rilevanti della politica dell’asilo, rimasta ancora in sospeso, vale a dire: la Direttiva recante norme minime sull’attribuzione, a cittadini di Stati terzi ed apolidi, della qualifica di rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di protezione internazionale; la Direttiva sulle norme minime sul contenuto dello status di protezione; Direttiva sulle norme minime sulle procedure applicate negli Stati membri al fine del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato.


Sempre nel senso di una gestione più efficace del regime di asilo andava l’istituzione, nel 2000, del Fondo Europeo per i Rifugiati e l’approvazione del Regolamento EURODAC.

2. La Disciplina attuale: verso la definizione di un sistema comune 

Come è stato osservato in precedenza l’origine della disciplina comunitaria nel settore del diritto d’asilo va rintracciata a partire dai primi anni Novanta, quando il flusso di persone, in cerca di tutela internazionale, verso l’Unione europea è aumentato vertiginosamente in seguito alle numerose crisi esplose in varie aree del Mondo e dell’Europa, prima fra tutte Balcani.


È emersa così in quella fase la necessità di definire soluzioni comuni ad un problema condiviso attraverso, in particolare, l’individuazione quanto meno di una serie di principi comuni condivisi nel settore del diritto d’asilo.

2.1 Recenti sviluppi della disciplina


Questo sforzo è culminate nel già ricordato Programma dell’Aia, adottato nel novembre 2004
, che ha stabilito l’avvio della definizione di una seconda generazione di strumenti nel quadro del Sistema Europeo Comune di Asilo che dovrebbe essere adottato nel 2010.


Il 17 febbraio 2006 la Commissione europea ha adottato una Comunicazione sul rafforzamento della cooperazione nel settore dell’asilo con cui l’istituzione ha proposto alcune forme attraverso cui gli Stati membri potranno ulteriormente cooperare in questo settore in vista dell’adozione di un sistema pienamente armonizzato a livello comunitario
.


Dato che il Programma dell’Aia ha anche riconosciuto la necessità di stabilire una cooperazione pratica tra gli Stati membri, la Commissione sta proprio in questa fase definendo le strutture appropriate in grado di rendere tale cooperazione effettiva, in particolare attraverso:  la definizione di una procedura comune o la standardizzazione delle “Informazioni sullo Stato di provenienza”. Tali strumenti dovrebbero quindi portare alla creazione di un cosiddetto Ufficio di Supporto Europeo responsabile del coordinamento tra tutti gli Stati membri nel quadro del futuro Sistema Comune Europeo di Asilo.


Un settore particolarmente importante di questa cooperazione rimane ovviamente quello dello scambio di informazioni che è stato non ha caso oggetto dello stesso Programma dell’Aia. Per tale motivo, nell’autunno del 2005 la Commissione ha presentato una proposta di Regolamento relativo alla realizzazione di statistiche comunitarie sulla migrazione e sulla protezione internazionale. 


Allo stesso tempo il Programma dell’Aia ha riferito una maggiore attenzione alla cosiddetta dimensione esterna del diritto d’asilo, vale a dire, al problema rappresentato dal fatto che molti di coloro i quali presentano domanda di asilo rimangono comunque nel paese di origine, spesso in condizioni di estrema indigenza e insicurezza. per ovviare a questa situazione sono state fatte proposte per velocizzare la procedura di richiesta e quindi di eventuale accettazione della domanda di asilo. Risultato questo che può essere ottenuto solo attraverso un maggior coordinamento e una maggiore efficacia delle politiche comunitarie verso i Paesi Terzi.


Per questo motivo il Consiglio europeo ha recentemente proposto alla Commissione l’elaborazione di sviluppare Programmi di Protezione Regionale (Regional Protection Programmes, RPP) in cooperazione con l’Alto Commissariato ONU per i Rifugiati (UNHCR).


Come risultato di questa proposta,, nel settembre 2005, la Commissione ha effettivamente presentato una Comunicazione su tali programmi regionali
 in cui viene proposta l’erogazione di fondi per i rifugiati e quindi una maggiore tutela dei diritti umani e fondamentali nei paesi che li ospitano.

2.2 Le caratteristiche fondamentali

Come in parte è già stato osservato gli obiettivi principali della politica comune di asilo sono stati definiti, nell’ottobre 1999, dal Consiglio europeo di Tampere
. In quell’occasione è stato infatti pres la storica decisione di creare una politica comune di asilo e quindi di creare un sistema comune europeo di asilo le cui prime parti sono divenute operative nel maggio 2004. È stato quindi il Programma dell’Aia a definire i contenuti della seconda fase della realizzazione di tale sistema che dovrebbe divenire operativo entro la fine del 2010.


Attualmente sono almeno quattro i risultati raggiunti:

- la Direttiva relativa alle condizioni minime di ricevimento
;

- la Direttiva sulla procedura di asilo
;

- la Direttiva per il riconoscimento dello status di “rifugiato”
; e

- il cosiddetto Regolamento di Dublino II
.

L’obiettivo fondamentale di questa normative è stato quello di rendere nel territorio dell’UE quanto più uniforme la tutela del diritto di asilo.


La Direttiva sulle condizioni di ricevimento garantisce uno standard minimo per il ricevimento dei richiedenti asilo, ad esempio, per quanto riguarda l’alloggio, l’educazione e la sanità. la Direttiva relativa alle procedure di asilo, non ancora entrata in vigore, assicurerà che, in nella UE, saranno rispettati alcuni standard minimi, quali la velocità e la regolarità, per garantire la sicurezza dei richiedenti, così come il diritto all’assistenza legale o ad un servizio di interpretariato.


Il Regolamento di Dublino contiene invece chiare regole per gli Stati a riguardo delle regole per la presentazione della domanda di asilo ed ha, come scopo fondamentale quello di prevenire la pratica delle domande multiple.


La Direttiva di “qualifica” contiene invece I criteri che devono essere tenuti in considerazione nell’attribuzione dello status di rifugiato -o di qualsiasi altra protezione- definendo, allo stesso tempo, i diritti ad esso riconosciuti.   Allo stesso tempo tale direttiva introduce un regime armonizzato di tutela sussidiaria nell’UE per tutte quelle persone che, pur non rientrando nella casistica definita nella Convenzione di Ginevra (1951l), necessitano di protezione internazionale. Tra queste ricordiamo, ad esempio, le vittime di violenza o gli abitanti di uno Stato caratterizzato da guerra civile, il numero di cui è, negli ultimi anni sensibilmente aumentato.


I traguardi raggiunti dalla disciplina comunitaria non riguardano però solo la normativa. Ad essi si aggiunge, ad esempio, l’istituzione di un Fondo Europeo per i Rifugiati (European Refugee Fund, ERF) il cui scopo è quello di rafforzare la cooperazione tra gli Stati membri e sostenere gli sforzi che questi sostengono nelle loro politiche asilo. Il Fondo sostiene inoltre le iniziative promosse dagli Stati membri per garantire l’integrazione sociale ed economica dei rifugiati e l’eventuale ritorno nel loro paese d’origine, nel caso questi lo vogliano.

2.3 Eurodac: il sistema europeo di identificazione dei richiedenti asilo

Nel dicembre 2000 il Consiglio dei Ministri UE, con l’approvazione del Regolamento 2725/2000
 ha deciso lo sviluppo di un sistema informatico a livello comunitario per la comparazione delle impronte digitali che è divenuto operativo a partire dal gennaio 2003.


La base legale del sistema è stata la Convenzione di Dublino (1990) che è stata successivamente sostituita dal nuovo Regolamento n. 343/2003
 (cosiddetto Dublino II) relativo alle modalità per la determinazione dello Stato membro responsabile dell’esame della procedura di asilo, in cui viene sostenuta la necessità di un tale sistema per sapere con certezza se un richiedente asilo ha già depositato un’altra domanda di uno stato Membro.


Nel 2004, Eurodac è stato utilizzato per identificare le impronte digitali di 16.183 colte a varcare irregolarmente i confini dell’UE, 232.205 richiedenti asilo e 39.550 persone trovate irregolarmente sul suolo dell’Unione.


Inoltre, grazie a Eurodac, è stato possibile constatare come il 13% delle persone che avevano avanzato richiesta di asilo avevano già in passato presentato una simile domanda nel medesimo Stato o in un altro Stato membro (pratica della doppia domanda).

Come funziona Eurodac

Il sistema Eurodac è composto da:

- un'unità centrale gestita dalla Commissione europea;

- una base centrale automatizzata di dati sulle impronte digitali; e 

- i mezzi elettronici di trasmissione tra gli Stati membri e la base di dati centrale.

Oltre alle impronte digitali, i dati trasmessi dagli Stati membri indicano lo Stato membro d'origine, il luogo e la data dell'eventuale domanda d'asilo, il sesso e un numero d'identificazione. Le impronte sono rilevate per ogni persona di più di 14 anni e codificate nella base di dati direttamente dall'unità centrale o dallo Stato membro d'origine. 


Per i richiedenti l'asilo, i dati sono conservati per dieci anni, salvo se l'interessato ottiene la cittadinanza di uno degli Stati membri; in tal caso gli elementi che lo riguardano sono immediatamente cancellati non appena ottenuta la cittadinanza. Per i cittadini stranieri fermati in occasione dell'attraversamento irregolare di una frontiera esterna, sono conservati per due anni a decorrere dalla data alla quale le impronte digitali sono state rilevate. Essi vengono invece cancellati immediatamente, prima dello scadere dei due anni, se :

· allo straniero è stato rilasciato un permesso di soggiorno, 

· lo straniero ha lasciato il territorio degli Stati membri. 

Per i cittadini stranieri che si trovano illegalmente sul territorio di uno Stato membro, Eurodac permette soltanto il confronto delle impronte con quelle contenute nella base di dati centrale per verificare se l'interessato non abbia presentato una domanda d'asilo in un altro Stato membro. Queste impronte, una volta trasmesse per il confronto, non vengono conservate da Eurodac. 


Per quanto riguarda la protezione dei dati a carattere personale, gli Stati membri d'origine devono garantire che le impronte siano rilevate nel rispetto della legalità e che, sempre nel rispetto della legalità, avvengano tutte le operazioni relative all'utilizzo, la trasmissione, la conservazione o la cancellazione dei dati stessi. La Commissione verifica la corretta applicazione del presente regolamento all'interno dell'unità centrale e adotta tutte le misure necessarie per garantire la sicurezza dell'unità centrale. Oltre a ciò, essa deve informare il Parlamento europeo e il Consiglio in merito alle misure adottate. Le persone e gli Stati membri che hanno subito un danno in conseguenza di un trattamento illecito di dati o di una verifica di un'azione incompatibile con le disposizioni del presente regolamento hanno diritto di ottenere un risarcimento dallo Stato membro responsabile del pregiudizio. In ogni caso, lo Stato membro è esonerato in tutto o in parte da tale responsabilità se prova che l'evento dannoso non gli è imputabile. 


Dal gennaio 2004, la preesistente autorità comune di controllo è stata sostituita da una nuova figura: il Supervisore Europeo per la Protezione dei Dati (European Data Protection Supervisor, EDPS) previsto dalla Direttiva 95/46
 la cui base legale era, a sua volta l’art. 286, par. 2 del TCE. Compito del Supervisore è quello di monitorare l’attività dell’unità centrale, allo scopo di assicurare il rispetto delle norme relative ai dati personali.


Le spese inerenti alle unità nazionali, al loro collegamento con la base centrale di dati e le spese di trasmissione dei dati stessi sono a carico di ciascuno Stato membro. 


Il Regolamento “Eurodac” –vale a dire il Reg. 2725/2000 – è entrato direttamente in vigore nei dieci nuovi Stati membri, sebbene alcuni di essi abbbiano chiesto una deroga per motivi tecnici.


Oltre ai membri UE altri Stati, come la Norvegia, l’Islanda e la Svizzera hanno chiesto e ottenuto di poter essere parte del sistema, sebbene, in quest’ultimo caso bisognerà attendere l’entrata in vigore, non prima del 2007-2008, della Convenzione di Schengen.

2.4 Quale Stato è responsabile?

I criteri relativi alla responsabilità di ogni Stato membro nell’esame di una domanda di asilo sono stati formalizzati dal Consiglio dei Ministri dell’UE attraverso l’approvazione del Regolamento 343/2003
 che ha definitivamente sostituito la precedente Convenzione di Dublino del giugno 1990.


Tale Regolamento prevede che un unico Stato membro sia competente per l'esame di una domanda d'asilo, sebbene qualsiasi Stato possa esaminare una domanda d'asilo anche se tale esame non gli compete in base ai criteri del presente regolamento. Allo stesso tempo è previsto che la situazione del minore sia indissociabile da quella del genitore o del tutore che ha presentato la domanda d'asilo.


I criteri enunciati nel Regolamento 343/2003 devono essere applicati nell'ordine di presentazione. Essi sono applicati sulla base della situazione esistente al momento della presentazione della domanda d'asilo.


Se un familiare del richiedente risiede già in qualità di rifugiato in uno Stato membro, detto Stato membro è competente per l'esame della sua domanda d'asilo. La competenza dell'esame della domanda di un richiedente asilo spetta allo Stato membro che esamina, nell'ambito di una procedura ordinaria, la domanda presentata da un membro della sua famiglia arrivato anteriormente e in merito alla quale non è stata ancora adottata una decisione. 


Lo Stato membro che ha rilasciato al richiedente asilo un permesso di soggiorno o un visto valido è competente per l'esame della domanda d'asilo. Se il richiedente è titolare di più permessi o visti, è considerato competente, ai fini dell'esame, lo Stato che: 

· ha rilasciato il documento di soggiorno che conferisce il diritto di soggiorno più lungo o, se la validità temporale è identica, lo Stato che ha rilasciato il documento di soggiorno la cui scadenza è più lontana. La stessa regola si applica nel caso di più visti di natura diversa; 

· ha rilasciato il visto la cui scadenza è più lontana, quando i visti sono di analoga natura. 

Se il richiedente asilo: 
· ha varcato irregolarmente le frontiere di uno Stato membro, quest'ultimo è competente per l'esame della sua domanda di asilo, a meno che possa dimostrare che il richiedente asilo ha soggiornato per almeno sei mesi nello Stato in cui ha presentato la domanda d'asilo; 

· non era sottoposto all'obbligo di visto, la competenza ricade sullo Stato membro nel quale la domanda è stata presentata; 

· è restato almeno sei mesi in situazione irregolare in uno Stato membro, la competenza spetta a detto Stato membro. 

Lo Stato membro che ha tollerato consapevolmente la presenza irregolare del cittadino di un paese terzo nel suo territorio per un periodo superiore a due mesi è competente per l'esame della domanda d'asilo.

Quando lo Stato membro competente per l'esame della domanda d'asilo non può essere designato sulla base dei criteri enumerati nel presente regolamento, è competente il primo Stato membro nel quale la domanda è stata presentata. Inoltre, il regolamento prevede un criterio per il trattamento congiunto delle domande d'asilo presentate da diversi appartenenti al medesimo nucleo familiare.


Una parte fondamentale del Regolamento è rappresentata dalla cosiddetta “clausola umanitaria” che prevede il fatto che qualsiasi Stato membro possa, pur non essendo competente in applicazione dei criteri definiti dal presente regolamento, esaminare una domanda d'asilo per ragioni umanitarie (a condizione che il richiedente asilo vi acconsenta). 


Esiste poi, sempre in base a tale Regolamento, l’obbligo per lo Stato membro competente di dare assistenza al richiedente anche nella fase di esame della sua domanda.


La domanda di presa a carico dovrà indicare ogni elemento che permette allo Stato richiesto di determinare se è effettivamente competente. Quando lo Stato richiesto accetta di prendere a carico il richiedente asilo, lo Stato nel quale la domanda d'asilo è stata presentata notifica al richiedente asilo una decisione motivata relativa all'inammissibilità della sua domanda in tale Stato membro indicando in quale Stato membro deve essere introdotta; contro tale decisione può essere esperito un ricorso che non ha effetto sospensivo. 


Il Regolamento prevede poi una serie di modalità pratiche relative alla presa in carico del richiedente (notifica delle decisioni, scadenze, verifiche necessarie...) e alla cooperazione amministrativa tra i soggetti competenti di ogni Stato membro. Rientra in questa fattispecie l’obbligo, da parte di ciascuno Stato membro, di comunicare allo Stato membro che ne faccia richiesta i dati di carattere personale riguardanti il richiedente asilo, che devono essere esatti e pertinenti. 


Le richieste di informazione devono essere motivate. Lo Stato membro che trasmette i dati ne deve garantire l'esattezza e l'aggiornamento. Il richiedente ha diritto di conoscere i dati trattati che lo riguardano e di ottenerne la rettifica, la cancellazione o il congelamento in caso di violazione del presente regolamento o della precedente Direttiva 95/46.


Per migliorare l'efficacia della cooperazione amministrativa, gli Stati membri possono concludere accordi bilaterali aventi per oggetto, ad esempio, lo scambio di ufficiali di collegamento, la semplificazione delle procedure o l'accorciamento dei termini. 

2.5 Norme minime per l'accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri 

Le norme minime per l’accoglienza dei richiedenti asilo sono state definite all’interno della Direttiva 2003/9
 la cui data ultima per la trasposizione negli ordinamenti nazionali era prevista per il 6 febbraio 2005
. La Commissione sta attualmente valutando l’implementazione di tale direttiva in tutti gli Stati membri.


Le due ragioni alla base di questa direttiva sono:

- la necessità di  assicurare ai richiedenti asilo condizioni di vita dignitose in tutti i Paesi in cui viene presentata la domanda, dato che essi non hanno il diritto di scegliere lo Stato in cui presentarla;

-  limitare gli spostamenti dei richiedenti asilo da uno Stato membro all’altro (cosiddetti “movimenti secondari”) in base alle differenti condizioni di ricevimento.

I principali aspetti disciplinati dalla Direttiva sono: l’informazione,  la documentazione, la libertà di movimento, il benessere, l’alloggio, l’accesso al sistema scolastico per i minori e l’accesso al mercato del lavoro e all’opportunità di tirocinio.

Inoltre, sono previste norme particolari per le categorie con esigenze specifiche, come i minori, i bambini privi di accompagnamento e le vittime di tortura. Sono inoltre contenute misure per migliorare l’efficienza dei sistemi burocratici per il recepimento delle domande di asilo.

Seconda la nuova direttiva i richiedenti asilo autorizzati a rimanere in uno Stato Membro in attesa che loro domanda venga accolta, o meno, hanno diritto ad un alloggio, al vitto, al vestiario,  e una somma di denaro per le spese giornaliere.

Allo stesso tempo, i richiedenti asilo hanno diritto all’accesso al servizio sanitario nazionale e a quello scolastico se minorenni, all’informazione e alla documentazione e, in alcuni casi limitati, anche all’ingresso nel mercato del lavoro.

Si tratta ovviamente di condizioni minime che ogni stato può decidere, a propria discrezione di migliorare ulteriormente.

2.6 Standard minimi per il riconoscimento e la revoca dello status di “rifugiato”

Per ridurre le differenze ancora esistenti negli ordinamenti nazionali circa le procedure di riconoscimento e di revoca dello status di “rifugiato” il Consiglio dei Ministri dell’UE ha adottato, nel dicembre, una Direttiva –la 2005/85
- che introduce standard minimi.

Con l’adozione di questa Direttiva si può affermare che la Comunità abbia fatto un deciso passo in avanti verso la definizione, entro il 2010, di un Sistema Comune Europeo di Asilo.

Gli standard minimi codificati sono: 

· garanzie procedurali per i richiedenti asilo (informazione circa la procedura, la possibilità di essere intervistato, garanzia di assistenza legale); 

· garanzie minime circa il processo decisionale (le decisioni devono essere prese individualmente, in maniera obiettiva e imparziale, da personale qualificato e opportunamente addestrato a tale scopo); 

· standard comuni nell’utilizzo di determinati concetti o pratiche (inammisibilità della domanda, manifesta infondatezza della domanda, stato terzo sicuro e stato di origine sicuro); 

· il diritto effettivo di appello in caso di esito negativo della domanda di asilo. 

L’approccio generale del Consiglio include anche una definizione del concetto di “stato sicuro”: 

· L’applicazione del concetto di “stato sicuro” da parte di uno Stato membro deve essere eseguita sulla base di una lista nazionale e/o sull’esame delle singole domande di asilo; 

· L’introduzione di una lista, da parte dell’UE, di Peasi d’origine sicuri, compresi i meccanismi di modifica della stessa; 

· la possibilità per ogni Stato membro di introdurre proprie liste nazionali di paesi di origine sicuri, sulla base degli stessi criteri utilizzati a livello UE; 

· la possibilità per ogni Stato membro che possiede già meccanismi nazionali di definizione di Paese di origine sicuro di conservare tali criteri; 

· la possibilità di non procedere all’esame di una domanda di asilo e di inviare il richiedente in un paese terzo sicuro in cui è stato in precedenza, solo dopo aver verificato che esso rispetti la Convenzione Europea sui Diritti dell’Uomo e possiede una precisa normativa riguardante la procedura di asilo. 

2.7 La definizione di “rifugiato” e di “protezione sussidiaria”

Nella creazione di un Sistema Comune Europeo di Asilo un passo fondamentale è ovviamente rappresentato dalla definizione di “rifugiato”, ma anche di quella di “protezione sussidiaria” che viene riconosciuta a chi, pur non possedendo tutti i requisiti per la concessione dello status di “rifugiato” può trovarsi nella necessità di ricorrere alla protezione internazionale.

Nel settembre 2001 la Commissione ha presentato una proposta di Direttiva contenente i requisiti minimi per il riconoscimento dello status di “rifugiato” e di persona che altrimenti necessità di protezione internazionale. Tale proposta è stata infine recepita dal Consiglio nell’aprile 2004 (Direttiva 2004/83/EC) e dovrà essere trasposta dagli Stati membri nei rispettivi ordinamenti nazionali entro il 10 ottobre 2006.

La definizione di “rifugiato”

Secondo l’Articolo 1 della Convenzione di Ginevra del 1951 la definizione di “rifugiato” si applica a colui

1) che sia stato considerato rifugiato ai sensi degli Accordi del 12 maggio 1926 e del 30 giugno 1928, o ai sensi delle Convenzioni del 28 ottobre 1933 e del 10 febbraio 1938 e del Protocollo del 14 settembre 1939, o in applicazione della Costituzione della Organizzazione Internazionale per i Rifugiati;

   Le decisioni di "non-eleggibilità", prese dalla Organizzazione Internazionale per i Rifugiati nel periodo del suo mandato, non escludono che la qualifica di rifugiato possa venire accordata a persone in possesso dei requisiti previsti al paragrafo 2 della presente sezione;

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. Nel caso di persona con più di una cittadinanza, l'espressione "del paese di cui è cittadino"indica ognuno dei Paesi di cui la persona è cittadino. Pertanto non sarà più considerato privato della protezione del paese di cui è cittadino colui che, senza valido motivo fondato su timore giustificato, non abbia richiesto la protezione di uno dei Paesi di cui ha la cittadinanza.
Nonostante questa preesistente definizione esistono ancora molte differenze –soprattutto nella sua interpretazione- tra gli Stati membri che hanno richiesto un’ulteriore codificazione. 

Pur basandosi sul teso della Convenzione del 1951 la nuova Direttiva introduce tre nuovi criteri:

I- assicurare un livello minimo di protezione disponibile in ogni Stato membro per coloro i quali necessitano veramente della protezione internazionale, attraverso la riduzione delle differenze esistenti a livello di ordinamenti nazionali (armonizzazione);

II- limitare i cosiddetti “movimenti secondari” causati proprio da tali disparità nell’applicazione della Convenzione;

III- garantire un alto livello di protezione limitando, allo stesso tempo, gli abusi nelle domande di asilo che minano la stessa credibilità del sistema, a danno di chi veramente ne ha bisogno.

La Direttiva 2004/83

I contenuti fondamentali della Direttiva sono i seguenti:

· fissa in maniera distinta, ma complementare, i caratteri di protezione internazionale, vale a dire di “rifugiato” e di “protezione sussidiaria”; 

· contiene una definizione di “rifugiato” che pur basandosi sulla preesistente sottolinea la sua condizione di persona che ha legittimo timore di essere perseguitato per ragioni di: razza, religione, nazionalità, appartenenza ad un particolare gruppo sociale o per le sue opinioni politiche. La sua situazione deve esser tale da non poter ricorrere alla protezione dello Stato di appartenenza. 

· Si sofferma sul concetto di “agente persecutorio” che viene identificato, oltre che in uno Stato, anche in “agenti non-statali” in una situazione in cui lo Stato non può o non vuole garantire effettiva protezione. 

· Riconosce agli Stati membri la possibilità di utilizzare la cosiddetta “protezione interna alternativa”, che gli consente di rifiutare una domanda di asilo quando può essere verificata la possibilità di ottenere protezione almeno in una parte dello Stato di origine. 

· Obbliga gli Stati membri a non concedere nè lo status di “rifugiato” nè altre forme di tutela a persone che abbiano commesso crimini contro l’umanità o si siano macchiati di reati efferati. 

· Include previsioni relative ai diritti e ai benefici minimi che devono essere concesso sia ai “rifugiati”, sia ai beneficiari di “protezione sussidiaria”.

Un altro principio fondamentale è quello relativo all’obbligo di non-espulsione che sussiste quando questa possa mettere a repentaglio la vita del rifugiato, ma anche quando questo possa essere sottoposto a tortura o altri trattamenti crudeli, inumani o degradanti.

La protezione sussidiaria

La Direttiva 2004/83, come è già stato ricordato prevede, al contrario della precedente Convenzione del 1951, la possibilità di riconoscere protezione internazionale anche a coloro i quali non hanno diritto di essere riconosciuti come “rifugiati”.


Questa possibilità era in realtà già contenuta all’articolo 63 TCE, ma è stata ulteriormente codificata dalla nuova Direttiva che in pratica parifica lo status di queste persone a quelle di “rifugiato”.


La definizione di protezione sussidiaria si basa sull’articolo 3 della Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo e delle Libertà Fondamentali, sull’articolo 3 della Convenzione ONU contro la Tortura e gli altri Trattamenti Crudeli, Inumani e degradanti e quindi sull’articolo 7 dell’Accordo Internazionali sui Diritti Civili e Politici.

Come è già stato ricordato, a coloro i quali viene riconosciuta la protezione internazionale si applicano gli stessi diritti e benefici dei “rifugiati” con la sola differenza che ad essi viene concessa per un periodo limitato di tempo.

2.8 L’assistenza ai profughi

I sanguinosi conflitti che hanno colpito l’Europa negli anni Novanta (primi fra tutti quelli nella ex-Iugoslavia) hanno dimostrato ai Paesi europei la necessità di dotarsi di una normativa per gestire la questione degli sfollati.

Sulla base di una prima decisione presa dal Consiglio europeo di Tampere dell’ottobre 1999, è stata adottata, nel luglio 2001, la Direttiva 2001/55 che rappresenta il primo strumento di protezione –legalmente vincolante- nei confronti dei profughi, dopo la firma del Trattato di Amsterdam.

Anche in questo caso il primo obiettivo della Direttiva era quello di stabilire standard minimi condivisi Stati membri nelle politiche di ricevimento dei profughi. Quindi, con tale Direttiva è stato creato un sistema di solidarietà e di responsabilità condivisa tra gli Stati nel momento in cui ci si trovi nella necessità di accogliere un numero elevato di profughi.

La Direttiva 2001/55 riconosce in pratica ai profughi una protezione temporanea che, intesa come misura eccezionale, ha l’obiettivo di fornire loro una rapida assistenza, non potendo attendere l’avvio della più lunga procedura di asilo.


Le misure previste dalla normativa sono:

· Permesso di soggiorno per l’intera durata della protezione (da un anno ad un massimo di tre); 

· Un sistema di informazione appropriato; 

· Acceso al mercato del lavoro; 

· Alloggio, assistenza sociale e la fornitura di mezzi di sussistenza; 

· Accesso al sistema sanitario nazionale; 

· Istruzione per i minori; 

· Possibilità di ricongiungimento famigliare; 

· Garanzia di accesso alla normale procedura di asilo. 

La norma contiene poi misure specifiche per i minori non accompagnati e per coloro i quali hanno sopportato situazioni particolarmente traumatiche (stupro, violenza fisica o psicologica). La Direttiva inoltre assicura un sistema di solidarietà e di sforzi coordinati e condivisi tra gli Stati membri in caso di afflusso di profughi che si basa essenzialmente sul Fondo Europeo per i Rifugiati, creato nel settembre 2000.

Infine la Direttiva contiene misure specifiche relative per il ritorno dei profughi nel loro Paese di origine e per la possibilità di poter escludere coloro i quali si siano resi responsabili di reati o costituiscano un minaccia per la sicurezza.

2.9 La tutela dei minori richiedenti asilo

Come si è in parte già visto, tutta la normativa in materia di asilo contiene misure specifiche alla situazione dei bambini –in particolare di quelli privi di accompagnamento – e delle donne.

Anche in questo l’obiettivo è quello di creare un Sistema Comune Europeo di Asilo che sia allo stesso tempo giusto ed efficiente, e che sappia assistere in maniera efficace soprattutto queste categorie deboli.


Per quanto riguarda l’infanzia manca ancora una direttiva in cui vengano stabiliti i diritti di cui godono i minori –soprattutto quelli non accompagnati- una volta giunti sul territori di uno Stato membro. Nel frattempo, sono le condizioni presenti nelle Direttive già esistenti, a sopperire a questa mancanza. Va ricordata a tal riguardo, ad esempio, la possibilità di accedere ai sistemi sanitari e scolastico o le particolari garanzie nel procedimento di asilo.


Anche la Direttiva sull’assistenza temporanea contiene misure per i minori e per i bambini non accompagnati e lo stesso vale nel caso della Direttiva che fissa gli standard minimi aper il riconoscimento dello status di “rifugiato” (Direttiva 2004/83).

Lo stesso Fondo Europeo per i Rifugiati prevede misure specificatamente indirizzate all’assistenza dei minori, soprattutto in tema di ricevimento e di misure per l’integrazione.

Anche le donne rientrano in una delle categorie cui la normativa europea in tema di diritto d’asilo riserba maggiore attenzione. È ad esempio prevista la possibilità di richiesta di asilo nel caso di donne che siano state vittime di persecuzione in base al sesso, di tortura, stupro o altre gravi forme di violenza psicologica, fisica o sessuale. 

Inoltre  è previsto che le interviste durante il procedimento per la concessione dello status di “rifugiato”siano condotte tenendo in  considerazione le circostanze generali o personali che possono essere ricollegate alla domanda di asilo, ivi incluse la sua origine culturale o vulnerabilità. Allo stesso tempo le autorità nazionali possono decidere di iniziare una pratica di domanda di asilo anche quando l’interessato non l’abbia presentata.

La protezione delle donne è particolarmente evidente nel caso del riconoscimento dello status di “rifugiato”. In questo caso infatti la Direttiva prevede che si presti particolare attenzione alle misure persecutorie indirizzate particolarmente alle donne, come la mutilazione o la violenza sessuale, a prescindere dalla presenza di altre ragioni (religiose, politiche o di nazionalità).

2.10 La dimensione esterna

Una della componenti del costituendo Sistema Comune Europeo di Asilo è rappresentata dallo sforzo compiuto, soprattutto negli ultimi anni, dall’Unione di creare un sistema di condivisione della responsabilità con i principali Paesi terzi interessati dal fenomeno dell’afflusso di profughi.

Per questo motivi l’UE si è dotata di strumenti di finanziamenti come il Programma AENAS o il Programma ARGO, ma anche provveduto ad elaborare proposte di lungo periodo per l’assistenza ai rifugiati, tra cui rientrano i già citati Programmi di Protezione Regionale che dovrebbero essere realizzati nelle regioni maggiormente interessate da tali fenomeni. 

La decisione di procedere in questo modo è stata presa dopo aver constatato come negli ultimi anni, pur riducendosi il numero dei richiedenti asilo negli Stati membri, è aumentato considerevolmente, a livello globale, il numero dei rifugiati e delle persone in cerca di tutela internazionale. Questo perché la maggior parte dei rifugiati rimane solitamente nelle regioni circostanti al Paese d’origine in condizioni di estrema povertà e di discutibile sicurezza.

Per tale motivo è fondamentale che chi necessita di protezione la riceva in maniera quanto più celere e quanto più prossima ai suoi effettivi bisogni. Questa considerazione ha costituito la principale ragione della presentazione da parte del Consiglio, nel novembre 2004, di una richiesta alla Commissione per l’elaborazione di Programmi di Protezione Regionale, in stretta collaborazione con l’ UNHCR e i Paesi terzi maggiormente coinvolti. 

L’obiettivo dei Programmi di Protezione Regionale è quindi quello di garantire benefici diretti  ai rifugiati e quindi di contribuire al miglioramento della protezione e della tutela dei diritti umani nei Paesi ospitanti attraverso, ad esempio, attraverso la preparazione del personale, la costruzione di infrastrutture e la messa a disposizione di equipaggiamenti. 

2.11 Migliorare la cooperazione con i Paesi Terzi

Il Consiglio europeo di Tessalonicco (19-20 giugno 2003), ha affidato alla Commissione il compito di verificare le possibilità per assicurare un afflusso più ordinato e più organizzato delle persone in cerca di protezione internazionale e quindi di elaborare, entro il giugno 2004, proposte per aumentare la capacità di protezione internazionale delle regioni di origine.


La richiesta formulata dal Consiglio era un effetto della presentazione, da parte della Commissione, nel giugno 2003, di una comunicazione dal titolo “Verso un sistema di asilo più accessibile, equo e organizzato”
, frutto, a sua volta, di un’analisi presentata in occasione del Consiglio europeo di Bruxelles del marzo 2003 in cui veniva sottolineata la sproporzione esistente, in termini di finanziamento, tra l’aiuto prestato ai richiedenti asilo negli Stati membri e quello garantito ai rifugiati nei Paesi terzi.

Sulla base di tali richieste la Commissione ha presentato, nel giugno del 2004, una Comunicazione in cui venivano suggerite ipotesi per il miglioramento del sistema di assistenza sia nei confronti dei richiedenti asilo che di quelli operanti nelle ragioni maggiormente interessate dal fenomeno
. 

Il punto centrale messo in evidenza dalla Commissione è la necessità di predisporre meccanismi su base pluriennale per assistere il processo di trasformazione in atto in questi paesi e per aumentare la loro capacità in  termini di assistenza ai profughi.

Le proposte concrete formulate dalla Commissione riguardano il miglioramento delle capacità di assistenza nelle regioni di origine e, più in generale, il miglioramento delle condizioni  di accesso, l’equità e la  gestione del regine internazionale di protezione.

La Comunicazione contiene anche una proposta relativa alle modalità di inserimento per assicurare un migliore e più ordinato e coordinato ingresso dei rifugiati nell’UE, anche allo scopo di prevenire fenomeni quali il mercato dell’immigrazione illegale o le lunghe attese per la concessione del diritto d’asilo.
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