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PRESENTAZIONE

Angela Dt Stasi*

II presente Volume costituisce un rilevante risultato delle attivita
di ricerca svolte da un ampio gruppo di studiosi che tende a coincide-
re con i componenti delle Unita di ricerca di quattro universita (della
Campania, Bari, Teramo e Salerno). Essi, sotto il coordinamento dei
Professori Caracciolo, Cellamare, Gargiulo e Di Stasi, costituiscono
il network che sta operando dal 2020 nell’ambito del progetto PRIN
2017 «Migrazioni internazionali, Stato, Sovranita e Diritti umani:
questioni giuridiche aperte/Migrations, State, Sovereignty and Hu-
man Rights: open legal issues»: un zetwork multidisciplinare, deten-
tore di sensibilita giuridiche e meta-giuridiche differenziate, poste al
servizio della lettura di un fenomeno multidimensionale quale costi-
tuiscono le migrazioni internazionali.

La struttura dell’Opera ¢ quadripartita con una prima sezione di
carattere generale (principi, problemi definitori e questioni regionali)
seguita da altre tre sezioni dedicate, in maniera specifica, alla tratta-
zione delle problematiche inerenti all’attraversamento delle frontiere
e all'ingresso degli stranieri, al trattamento dei migranti e al rimpatrio
ed espulsione degli stessi.

L'obiettivo della ricerca & stato quello di verificare le piu signifi-
cative implicazioni di una relazione complessa che intercorre tra la
gestione dei flussi migratori internazionali, 'esercizio dei poteri ma
anche dei doveri degli Stati in materia (sia u7 singuli che uti socii
all'interno delle organizzazioni internazionali e, pitl in generale, nella
Comunita internazionale) e il rispetto dei diritti dei migranti, com-
presi i diritti fondamentali degli stessi in quanto persone umane.

* Principal Investigator del Progetto di ricerca PRIN 2017 intitolato «Migra-
zioni internazionali, Stato, Sovranita e Diritti umani: questioni giuridiche aperte/
Migrations, State, Sovereignty and Human Rights: open legal issues».
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Tenuto conto del fatto che le migrazioni internazionali creano
una serie di effetti all'interno degli ordinamenti giuridici, nella mi-
sura in cui coinvolgono molteplici soggetti e “attori” internazionali
(Stati, gruppi di Stati, organizzazioni internazionali, organizzazioni
non governative, individui, ecc.) e che, sul piano fenomenologico, si
evolvono nel tempo e nello spazio, il Volume si propone di rinvenire
le risposte alle molteplici questioni da esse determinate nei segmenti
di “intersecazione” degli ordinamenti nazionali con quello dell’Unio-
ne europea e con quello internazionale.

Questo obiettivo si ¢ tradotto nella disamina, condotta nella mag-
gior parte dei contributi, di fonti di matrice costituzionale/interna, di
fonti europee — tra cui la Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione
europea che all’art. 18 sancisce il diritto di asilo — nonché di stru-
menti internazionali a dimensione regionale e a vocazione generale
sulla protezione dei diritti dell’'uomo (772 prinis la Convenzione euro-
pea dei diritti dell'uomo e delle liberta fondamentali) unitamente ad
atti specificamente destinati alla protezione dei migranti (per tutti la
Convenzione di Ginevra del 1951 sullo stazus di rifugiato).

La definizione — in una dimensione nzultilivello — dell’insieme dei
diritti e delle garanzie di cui sono titolari i migranti e i richiedenti/
titolari di protezione internazionale si ¢ coniugata alla ricostruzione
del loro effettivo statuto attraverso la rilevazione delle prassi applica-
tive degli strumenti normativi nonché della giurisprudenza interna
ed internazionale, vista la possibilita di beneficiare di una pluralita di
istanze giurisdizionali in ordinamenti diversi. Ma I'indagine si & sof-
fermata anche su alcuni limiti della “intersecazione” tra ordinamenti
laddove se essa dovrebbe tendere, in linea di principio, all’effettivita
della tutela spesso, al contrario, si traduce nell’emersione di “vuoti”
normativi e/o di “incoerenze” tra standard normativi e prassi appli-
cative. Basti pensare alle “distonie” emerse nella giurisprudenza della
Corte europea dei diritti dell'uomo di Strasburgo che, in pit occasio-
ni, ha fornito indicazioni circa 'applicazione del cd. sistema Dubli-
no in conformita con la Convenzione europea dei diritti dell'uomo
e delle liberta fondamentali che non puo essere violata — median-
te la perpetrazione di trattamenti inumani e degradanti vietati dal
principio di zon refoulement e dall’articolo 3 della CEDU — anche se
cio derivi dall’applicazione della normativa dell'Unione Europea. Si



PRESENTAZIONE 13

pensi, ancora, all’evidente iato tra la consacrazione del diritto ¢o leave
a country al quale & associato il diritto zo return (alla luce delle previ-
sioni della Dichiarazione Universale dei Diritti dell’'Uomo e del Patto
internazionale sui diritti civili e politici nonché del Protocollo n. 4 alla
CEDU) e I'immutato potere degli Stati di decidere se e chi ammettere
sul proprio territorio, nonché al significato, sul piano politico, della
mancata ratifica, ad opera della gran parte dei Paesi occidentali, della
Convenzione ONU sui diritti dei lavoratori migranti.

La ricerca ¢ fondata sulla consapevolezza che la gestione dei flussi
migratori internazionali, diretti verso il continente europeo, continui
a rappresentare un fattore di forte criticita e “vulnerabilita” per gli
Stati europei ut: singuli e per I'Unione europea nel suo complesso e
che nondimeno, sebbene il Trattato di Lisbona avesse previsto la co-
struzione di politiche, per 'appunto, “comuni” nei settori dell’immi-
grazione e asilo, gli stessi continuino a essere gestiti seguendo 1’origi-
nario approccio “emergenziale”. Nell’'occuparsi di ricostruire alcuni
aspetti del quadro giuridico europeo — che vede la combinazione di
strumenti giuridici di tipo hard con quelli di tipo soft — molti contri-
buti dedicano una significativa attenzione alle previsioni del Patto
sulla migrazione e I'asilo e all’attuazione dell’allegato cronoprogram-
ma che sta trovando non facile traduzione nella adozione di atti di
diritto derivato.

Alla luce dell'impostazione per lo piu “securitaria” seguita
dall’'UE e dai suoi Stati membri, ¢ facile rilevare come la disciplina
europea nel settore dei controlli alle frontiere, asilo e immigrazione si
sia sviluppata in ragione di un approccio pragmatico di adattamento
alle esigenze della sicurezza producendo evidenti rischi rispetto alla
tutela dei diritti fondamentali e alla stessa effettivita dei rimedi. Il tut-
to con conseguenze particolarmente significative rispetto ad alcune
categorie di soggetti “vulnerabili”, come quella dei minori stranieri
e in particolare di quelli non accompagnati, delle donne, dei soggetti
cd. LGBT ma anche con riferimento all’adeguata considerazione di
particolari categorie di migranti, quali ad esempio quelli “climatici”.

Anche I'indagine sulle esperienze migratorie che non riguardano,
almeno direttamente I’'Unione europea, ma continenti o Stati parti-
colarmente interessati dalle migrazioni o significativamente attrattivi
perché necessitano di molta forza lavoro, mostra una diffusa difficolta
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nella gestione dei flussi migratori. In taluni casi, si assiste ad uno scol-
lamento tra impegno a favorire la libera circolazione delle persone
all'interno di aree regionali di integrazione e piena accettazione dei
flussi migratori. In altri casi, gli ostacoli maggiori discendono dalla
normativa nazionale che discrimina i lavoratori migranti sottoponen-
doli ad un regime spesso fortemente lesivo dei diritti umani e, talora,
ai limiti del lavoro forzato. In ogni caso pero il fenomeno migratorio,
anche al di fuori dell'Unione europea, risulta oggetto di costante at-
tenzione di carattere socio-politico-giuridico nonché di tentativi di
regolamentazione in linea con gli standard internazionali, tentativi ta-
lora incompiuti per la debolezza istituzionale e la fragilita economica
degli Stati o delle organizzazioni internazionali coinvolte o per I'as-
senza di meccanismi internazionali ed interni di controllo sul rispetto
dei diritti dei migranti. Rispetto ad un nebuloso quadro normativo
internazionale — a fronte delle aspettative create da recenti strumenti
quali il cd. Global Pact for Migrations — che si accompagna ad una
persistente “timidezza” delle proposte normative adottate nell’ambi-
to dell’'Unione europea e ad una deludente capacita di risposta con
riferimento a nuove “crisi” suscettibili di creare effetti significativi
rispetto ai migranti (si pensi alle nuove emergenze legate alla pan-
demia da COVID-19) I'auspicio ¢ quello della ripresa del dibattito
politico-istituzionale in materia a livello nazionale, europeo e inter-
nazionale al fine di fornire soluzioni alle questioni giuridiche aperte.

Salerno, 31 gennaio 2022



I SEZIONE

PRINCIPI, PROBLEMI DEFINITORI E
QUESTIONI REGIONALI






MIGRAZIONI REGOLARI E MIGRAZIONI IRREGOLARI IN
AFRICA OCCIDENTALE: INTERAZIONE ED IMPATTO SUL
SISTEMA ECOWAS E SUL PROCESSO DI INTEGRAZIONE
ECONOMICA SUB-REGIONALE

Silvia Angioi*

SommartO: 1. Introduzione. — 2. Movimenti migratori, conflitti e instabilita po-
litica in Africa occidentale. — 3. Liberta di circolazione e flussi migratori nel
sistema regionale degli Stati dell’Africa occidentale: il ruolo del’TECOWAS.
—4. Fisiologia e patologia del sistema: il problema del controllo delle migra-
zioni irregolari e 'impatto sul sistema ECOWAS.

1. Introduzione

L’area occidentale del continente africano rappresenta nel piu
ampio contesto di uno studio sul fenomeno migratorio (nel e dal
continente) un’area di particolare interesse per diverse ragioni. Sto-
ricamente, infatti, tale area & stata interessata da fenomeni ciclici e
stagionali di migrazione interna, originati prevalentemente da fattori
economici ma anche culturali e religiosi. In epoca piu recente, I’ Afri-
ca occidentale continua a rappresentare una delle aree del continente
nell’ambito della quale si registra il tasso piu elevato di migrazioni
interne, con un flusso migratorio interno agli Stati dell’area, che &
stimato essere circa dieci volte superiore il flusso migratorio verso I’e-
sterno. Il fenomeno assume connotazioni particolari in quanto i flussi
tradizionali di lavoratori migranti che sono stati inquadrati, a partire
dall’adozione del Trattato istitutivo dellECOWAS in un preciso si-
stema di norme, si sono, con modalita diverse e una diversa ciclicita,
intersecati con i flussi di migranti irregolari e di rifugiati, spesso ori-
ginati da situazioni di conflitto e di grave instabilita politica interna.
La realizzazione dell’obiettivo dell’integrazione economica regionale
che rifletteva I'esigenza degli Stati dell’area di delineare un sistema

* Professore associato di Diritto internazionale, Universita degli Studi di Sassa-
ri. Indirizzo e-mail: asangioi@uniss.it.
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normativo capace anche di “sistematizzare” un fenomeno — quello
delle migrazioni cicliche e stagionali — antico quanto radicato nelle
consuetudini locali & stata infatti ostacolata da una combinazione di
fattori: da un lato le ricorrenti crisi economiche che hanno interessato
i paesi dell’area e in particolare quelli — la Nigeria 77z prinzis — che han-
no rappresentato i maggiori poli di attrazione per i lavoratori migranti
provenienti dalle aree circostanti; dall’altro lo scarso livello di attua-
zione e controllo sull’applicazione delle norme del sistema ECOWAS
(Trattato e Protocollo addizionale) da parte degli Stati e da ultimo la
diffusione e il radicamento di cellule terroristiche di matrice islamica,
prevalentemente qaedista, che hanno reso assai problematico il con-
trollo delle frontiere ed hanno contribuito ad alimentare il fenomeno
del traffico di migranti irregolari, fenomeno che chiaramente interfe-
risce con il funzionamento delle norme del Trattato ECOWAS e del
Protocollo addizionale.

Alla luce di tale premessa, ’analisi che seguira mira ad evidenzia-
re innanzitutto in che termini il Trattato ECOWAS abbia delineato
un meccanismo pensato per realizzare un ambizioso disegno di inte-
grazione economica regionale, rivelatosi poi di difficile attuazione;
mira altresi a mettere in luce come piu di recente, il tema della liberta
di circolazione e quello delle migrazioni, in particolare quelle irrego-
lari, si siano inevitabilmente intersecati. Cio & dovuto sia al fatto che
il Trattato ECOWAS e il Protocollo addizionale sono sati concepiti
per realizzare un disegno di integrazione economica e non prefigu-
rano un meccanismo di gestione delle migrazioni irregolari; sia alla
persistenza di un dato reale, rappresentato dal tasso di migrazioni in-
terne all’area che resta nettamente superiore a quello delle migrazioni
esterne, nonché dal notevole incremento dei flussi irregolari legato a
fenomeni di instabilita politica, che sfuggono, per ragioni diverse, al
meccanismo regolatorio previsto dal Trattato e dal Protocollo. E se
per un verso il tentativo di istituire un regime di liberta di circolazio-
ne ¢ stato pensato fin dall’inizio anche per regolamentare i flussi mi-
gratori interni, ¢ il fenomeno delle migrazioni irregolari e del traffico
di migranti clandestini, prepotentemente entrato nell’agenda politica
dell’'Unione europea, che ha in tempi pit recenti assunto progressiva-
mente una diversa e specifica valenza anche per i paesi africani parte
del sistema ECOWAS. Questi ultimi sono stati indotti dalle pressioni
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esercitate dall’'Unione europea a focalizzarsi sull’aspetto “patologi-
co” del fenomeno migratorio, senza che tuttavia questo parziale cam-
biamento di rotta indotto dall’esterno, sia stato in grado di modifica-
re in maniera strutturale I'approccio dei paesi africani al fenomeno
migratorio piu in generale, che continua, invece, ad essere concepito
nel pitt ampio contesto di quel progetto di integrazione regionale e
di sviluppo economico delineato dal sistema, non ancora interamente

realizzato, del Trattato ECOWAS.

2. Movimenti migratori, conflitti e instabilita politica in Africa
occidentale

Esiste una vasta letteratura sviluppatasi in particolare nel settore
socioeconomico, che ha da tempo indagato sulle cause di un fenome-
no, quello dei movimenti migratori in Africa occidentale, che possie-
de tratti peculiari ed &, contrariamente a quanto si potrebbe essere
indotti a credere, tutt’altro che recente. La tendenza ad una mobilita
intra-regionale & fenomeno antico, radicato nelle consuetudini delle
popolazioni dell’area ed & stata tradizionalmente originato innanzitut-
to da motivazioni di tipo economico-lavorativo; storicamente alcuni
flussi migratori stagionali erano sia direttamente legati ad un’econo-
mia di tipo agricolo e pastorale (stagione dei raccolti, transumanze),
sia indotti dalla forte urbanizzazione subita da alcune aree costiere. |
movimenti migratori sono stati peraltro favoriti dalla percezione, dif-
fusa tra alcune comunita e gruppi etnici dislocati sul territorio di Stati
diversi, che la divisione degli appartenenti al gruppo fosse “artificia-
le” e che pertanto gli spostamenti intraregionali avvenissero in realta
all'interno di un medesimo spazio “socio-culturale”, piuttosto che tra
due distinte entita politiche e nazionali'. I flussi migratori sono stati

! Cosi A. 1. ADENIRAN, Migration and regional Integration in West Africa, New
York, 2014, p. 34 ss. Specialmente nel periodo post-coloniale si era assistito al con-
solidamento di flussi migratori attraverso principalmente tre diverse rotte: la rotta
di Sud-est dal golfo di Guinea verso la Nigeria, quella centrale, dal Mali e Burkina
Faso verso la Costa d’Avorio ed infine la rotta di Sud-ovest che concentrava il mo-
vimento migratorio verso il Senegal. Cfr. F. CHARRIERE, M. FRrEs1A, West Africa as a
Migration and Protection Area, UNHCR Papers, 2008, p. 7; J.A. Yaro, A.S. WESTH
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poi incentivati in alcune fasi storiche — ed in particolare nel periodo
precedente i tardi anni ’80 e "90 — a livello politico: la politica governa-
tiva in alcuni Stati aveva infatti individuato nei flussi migratori e nella
presenza dei lavoratori stranieri un elemento di traino dei processi
di sviluppo economico che avevano preso avvio nella fase successiva
all'indipendenza, specie in alcuni paesi dell’area che, grazie alle atti-
vita estrattive nonché alla produzione di materie prime del comparto
agricolo (cacao, gomma naturale), avevano sperimentato delle fasi di
significativo sviluppo economico?. Questa tendenza non & col tempo
venuta meno, semmai si ¢ trasformata, in connessione con una serie
di fattori che sono intervenuti nei decenni successivi e che certamente
hanno caratterizzato le dinamiche politiche ed economiche dell’area
dell’Africa occidentale. Cio che occorre evidenziare ¢ il fatto che al di
la dell’idea, piuttosto diffusa, che quell’area del continente sia inte-
ressata da un vasto movimento migratorio diretto in particolare verso
I'Europa, in realta in questa sub-regione del continente africano la
grossa parte del movimento migratorio era e resta tutt'oggi interna’.
Ai movimenti e ai flussi migratori tradizionali e in qualche modo
“storici” legati a fattori economici cui si ¢ fatto cenno sopra, sono an-
dati ad aggiungersi quelli forzati, originati dai numerosi conflitti che
gia a partire dagli anni 70 avevano interessato I’area (Biafra 1967-'70;
Guinea Bissau 1963-73, conflitti sul confine tra Mauritania e Senegal
1989); tale fenomeno ha assunto dimensioni ancora pit significative
negli anni "90 e 2000, quando l'insorgere e il protrarsi per oltre un
decennio dei sanguinosi conflitti in Liberia e Sierra Leone e piu tardi

OLSEN, Reconsidering West African Migration Changing focus from European immii-
gration to intra-regional flows, in Danish Institute for International Studies Work-
ing Paper, Copenhagen, 2011, pp. 7-11; International Center for Migration Policy
Development - International Organisation for Migrations, A Survey on Migration
policies in West Africa, Vienna 2015.

2 Cfr. A. I. ADENIRAN, op. cit., p. 34 ss.

> Secondo stime del Dipartimento delle Nazioni Unite per gli affari economici
e sociali, la percentuale di migrazioni interne nel continente africano ¢ la pit alta in
assoluto (83% contro il 55% del continente asiatico e il 51 di quello europeo) ed &
anche quella pit alta fra le diverse sub-regioni del continte africano (97,8% contro
il 76% dell’ Africa meridionale e I’84,5% dell’Africa centrale). Cfr. UNDESA Inter-
national Migration 2019. Nello stesso senso si veda altresi IOM, World Migration
Report 2020, spec. pp. 64-66.
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il conflitto dei Tuareg tra Niger e Mali e i colpi di stato in Guinea
Bissau e Costa d’Avorio hanno determinato I'insorgere di un vasto
movimento interregionale di profughi*. Significativamente, accanto
ad un fattore scatenante quale quello relativo alla diffusione di con-
flitti armati nell’area sia ad alta che a bassa intensita, ad alimentare 1
flussi migratori irregolari e incontrollati ha poi contribuito, in diverso
modo, la diffusione ed il radicamento dell’estremismo islamico di ma-
trice jihadista e qaedista in Africa occidentale’. Si tratta come & noto,
di un fenomeno piuttosto datato, che risale gia all’epoca immediata-
mente successiva al settembre 2001: & pero in particolare negli anni
pitl recenti, che I'attivita di alcuni gruppi — i piti noti, Boko Haram
in Nigeria, Al Qaeda nel Maghreb islamico (AQIM) e Ansar Dine in
Mali - responsabili non solo dei violenti conflitti interni con i governi
centrali ma anche di violenze diffuse nei confronti dei civili®, ha gene-

+ Si stima che i soli conflitti in Liberia e Sierra Leone abbiano generato circa 1
milione di rifugiati. Cfr. A. MaRC, N. VERJEE, S. MOGAKA, The Challenge of Stability
and Security in West Africa, The World Bank Publications, Washington, 2015, p.
13, 37 e passim.

> Cfr. J. Gow, E. OLonisakIN, E. DIJXHOORN (eds.), Militancy and Violence
in West Africa, London, 2013; M. SULEMANA, Islamisnz in West Africa: Context
and Enabling Factors, in Counter Terrorism Trends and Analyses, 2015, p. 19
ss.; O.A. FarorE, Radical Islam and Transnational Security in West Africa, in
Journal of African Union Studies, 2019, p. 103 ss.; M. TREMOLIERES, O.]. WAL-
THER, S.M. RaDpIL, The Geography of Conflict in North and West Africa, Paris,
2020, spec. pp. 111-122.

¢ In particolare, in Mali i gruppi jihadisti avevano fornito appoggio e supporto
al movimento insurrezionale Tuareg che nella primavera del 2012, approfittando
del colpo di stato avvenuto qualche mese prima, aveva assunto il controllo della
parte settentrionale del paese e dichiarato I'indipendenza dell’Azawad. Come &
noto le fasi successive del conflitto hanno visto I'intervento militare, su richiesta del
Presidente maliano, di truppe dell’esercito francese (operazioni Serval e Barkhane)
col supporto sia del’ECOWAS sia dell’'Unione europea, nonché, nel 2015 'avvio
da parte delle Nazioni Unite dell’operazione MINUSMA. 1l legame diretto tra il
movimento insurrezionale Tuareg e i gruppi espressione dell’estremismo jihadista
¢ provato anche dal fatto che pitl di recente, nel 2017 la frangia qaedista (AQIM)
si & fusa con altri gruppi locali per formare la cosiddetta “Union for Supporting
Islam and Muslims” capeggiata proprio da un Tuareg maliano. Cfr. Federation of
American Scientists, Crésis izn Mali, Congressional Research Service, 2021, reperibi-
le online al sito https://sgp.fas.org/crs/row/IF10116.pdf. Sugli sviluppi che invece
hanno caratterizzato I'ascesa e successivamente la diffusione e la ramificazione di
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rato nell’area un evidente problema di sicurezza interna e transnazio-
nale e ha determinato un mutamento nella tipologia dei conflitti che
appaiono strutturalmente diversi da quelli che avevano caratterizzato
I’area nel periodo post-coloniale e post-guerra fredda’.

La questione relativa al rapporto esistente tra conflitti interni, in-
stabilita politica e flussi migratori appare peraltro piuttosto comples-
sa perché assume molteplici sfumature. Alcuni dati sembrerebbero
infatti certi, mentre altri appaiono piuttosto dibattuti. E stata innan-
zitutto osservata 'esistenza di un legame tra migrazioni di ritorno,
conflitti interni e instabilita politica, allorché si & posto in evidenza
che la caduta del regime di Gheddafi in Libia aveva determinato un
flusso di ritorno di molte migliaia di lavoratori migranti impoveriti
verso alcuni Stati dell’area, in particolare Niger e Mali®. L'esistenza
invece di un legame tra conflitti interni, diffusione della violenza, an-
che di matrice terroristica e incremento dei flussi migratori ¢ talvolta
messa in dubbio o perlomeno si & posto in dubbio il fatto che il nesso
causa-effetto tra i due fenomeni sia rilevabile in maniera sistematica
e inevitabile. Da questo punto di vista vi ¢ infatti chi, pur a fronte di
stime che dovrebbero essere piu che attendibili’, sottolinea che I'esi-

Boko Haram in Nigeria e poi oltreconfine in tutta ’area limitrofa al lago Chad si
rimanda a J. OGBOGU, Analysing the Threat of Boko Haram and the ISIS Alliance
in Nigeria, in Counter Terrorist Trends and Analysis, 2015, p. 16 ss.; O.G. AFOAKU,
Islamist Terrorism and State Failure in Northen Nigeria, in Africa Today, 2017, p. 21
ss.; ISIKE, E. ISIKE, Migration and the geopolitics of Boko Haram: terrorism in Nigeria,
in Strategic Review for Southern Africa, 2018, p. 34 ss.; O. A. FAFORE, Radical Islam
and Transnational Security in West Africa, in |. Afr. Union Stud., 2019, pp. 103-118;
A.B. Bukarrt, Violent Extremism in Sub-Saharan Africa: Lessons from the Rise of
Boko Haram, Tony Blair Institute for Global Change, London, 2021.

7 Cfr. A. Marc, N. VERJEE, S. MOGAKA, op. cit., spec. pp. 11-13.

8 Ibidem, p. 15.

? Secondo stime del'lUNHCR, a partire dal momento in cui il solo gruppo di
Boko Haram ha dato inizio alla sua attivita in Nigeria, la violenza diffusa e diretta
in particolare verso la popolazione civile ha prodotto I’esodo di circa 2,4 milioni di
persone tra Nigeria (nord), Chad, Camerun e Niger ed ha quale ulteriore effetto
collaterale, generato un problema di insufficienza alimentare per una popolazione
di circa 7 milioni di persone in tutta I’area ricompresa nel bacino del lago Chad. Cf.
UNHCR and Partners seek US § 157 million to aid Boko Haram Displaced, 31 Jan-
uary 2018, reperibile online al sito https://reliefweb.int/report/nigeria/unhcr-and-
partners-seek-us157-million-aid-boko-haram-displaced.
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stenza di un tale nesso, che sembra essere chiaramente rilevabile nel
caso dei paesi del centro-Africa, appare invece molto pitt dubbia nel
caso dei paesi dell’area occidentale del continente africano'.

Allo stesso modo puo dirsi che per un verso appare certo il fat-
to che I'instabilita politica generata dall’estremismo ha contribuito a
creare un ambiente favorevole allo sviluppo dei traffici illeciti, com-
preso quello di migranti irregolari: la porosita dei confini e I’assenza
di un controllo reale del territorio da parte degli Stati dell’area ha di
fatto favorito il proliferare di traffici illeciti, dal traffico di armi e dro-
ga al traffico di persone e di migranti lungo le rotte del Sahel. Per al-
tri versi invece appare controversa la questione del diretto coinvolgi-
mento dei gruppi dell’estremismo islamico nel fenomeno del traffico
di migranti: per quanto sia noto, infatti, che il fenomeno dei sequestri
di persone, spesso a danno di donne e bambini ma anche di turisti e
cooperanti occidentali & ascrivibile ai gruppi estremisti, sul fatto che
questi stessi gruppi siano direttamente coinvolti anche nel traffico di
migranti clandestini sono avanzati dubbi. Non solo, ma va evidenzia-
to che anche chi ¢ propenso ad ammettere I’esistenza di un tale nesso,
afferma che tale legame appare comunque piuttosto tenue per ragioni
che sarebbero da individuare innanzitutto nel fatto che rispetto ad
altre attivita — 2z primas il traffico di droga e di armi — il traffico di
migranti clandestini risulta economicamente meno redditizio!!. Al
di 1a del diretto coinvolgimento dei gruppi terroristici nel traffico
di migranti clandestini, resta pero il fatto che gli stessi avrebbero co-
munque dimostrato non solo di tollerare il fenomeno ma anche di
volerne all’occorrenza trarre beneficio, in particolare utilizzando le
reti del traffico e le risorse, in particolare uomini e mezzi'%: da questo

10 Cfr. L. Ranteri, A. Rosst, The Security-Migration—Development Nexus in the
Sabel: A Reality Check, in B. VENTURI (a cura di), The Security-Migration-Develop-
ment Nexus Revised: A Perspective from the Sahel, Roma, 2017, spec. p. 11. Gli
autori pongono in evidenza ad esempio, il fatto che la maggior parte delle persone
che sono fuggite o sono emigrate a causa delle violenze ad opera del gruppo di
Boko Haram non proverrebbero dalle regioni piti colpite, come lo Stato del Borno o
Kidal ma da altre aree meno interessate dalle violenze come Kayes e lo Stato di Edo.

W Ibidem, spec. p. 30.

12 Cosi D. LounNas, The Link between Jihadi Organizations and Illegal Traffick-
ing in the Sabel, in Menara Working Papers, n. 25, November 2018, spec. p. 4.
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punto di vista non sembra poi casuale la circostanza che le reti di
trafficanti siano organizzate su base etnica, con il coinvolgimento di
individui prevalentemente di etnia araba e tuareg, e dunque apparte-
nenti a quei medesimi gruppi etnici tra i quali & reclutata anche grossa
parte dei componenti dei gruppi terroristici®.

3. Liberta di circolazione e flussi migratori nel sistema regionale degli

Stati dell’ Africa occidentale: il ruolo del’ ECOWAS

Si ¢ sopra evidenziato come I'innesto della questione delle mi-
grazioni, in particolare irregolari, sulla questione ben piu datata dei
movimenti migratori tradizionali in Africa occidentale sia piuttosto
recente, e sia ricollegabile all’approccio dell’Unione europea nei con-
fronti di un fenomeno che ha assunto dimensioni importanti negli
ultimi anni e che riguarda alcuni Paesi parti del’ECOWAS in ragione
del fatto che il loro territorio ¢ attraversato dalle rotte dei migranti
che passano nell’area del Sahel. Sono invece, come si ¢ pure rilevato,
le migrazioni tradizionali e cicliche, che hanno caratterizzato e carat-
terizzano tutt’ora le dinamiche migratorie in quella parte del conti-
nente africano, ad avere in buona parte ispirato la definizione di uno
specifico sistema di norme che ¢ quello che sta alla base del Trattato
istitutivo del’ECOWAS.

Va infatti considerato che quando il Trattato diede vita, nel 1975,
alla nascita di un’organizzazione subregionale a vocazione economi-
ca, l'obiettivo degli Stati partecipanti era quello di istituire un mec-
canismo di cooperazione avanzata che, ad avviso di questi ultimi
— nonché della Commissione economica delle Nazioni Unite che a
meta degli anni ’60 ne aveva promosso ’istituzione — avrebbe rappre-
sentato sia un importante volano per lo sviluppo economico dell’area
sia uno strumento capace di consolidare e supportare quella compo-

B Sul diretto coinvolgimento dei gruppi Tuareg e Toubou, nonché di alcune
tribu libiche nella gestione dei traffici di migranti irregolari in particolare sulla rotta
Niger-Libia cfr. P. TiNT1, T. WESTCOTT, The Niger-Libya Corridor, in ISS Paper 299,
November 2016, pp. 1-26.
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nente identitaria transnazionale che caratterizzava ’area ed era anche
parte di un’eredita coloniale condivisa dagli Stati della regione“.

Tali obiettivi, indicati dall’articolo 3 del Trattato istitutivo, sono
quelli dell’istituzione di un’unione economica e della creazione di un
mercato unico nell’Africa occidentale, da realizzarsi attraverso 1’ar-
monizzazione e il coordinamento delle politiche nazionali in una serie
di settori. Il Trattato prevede dunque, accanto alla creazione dell’u-
nione doganale, anche I’abbattimento degli ostacoli alla libera circo-
lazione delle persone, dei servizi e dei capitali, nonché I'affermazione
del diritto alla liberta di stabilimento e di residenza negli Stati parte
del sistema. Sotto questo profilo, sia I'art. 27 del Trattato che discipli-
na in merito all’attribuzione ai cittadini degli Stati parte di uno status
di “cittadino della comunita”, siaI’art. 59 che, in combinato con Iart.
27 impone agli Stati parte 'obbligo di garantire il diritto di ingresso,
residenza e stabilimento ai cittadini degli altri Stati parte, hanno rap-
presentato la base di partenza per 'ulteriore definizione del sistema
normativo inteso a garantire la piena liberta di circolazione. Il Tratta-
to, tuttavia, mantiene fermo sia il diritto degli Stati membri di porre
restrizioni alla liberta di cittadini di altri Stati di fissare la residenza
sul proprio territorio, sia il diritto di adottare, laddove ritenuto neces-
sario, provvedimenti di espulsione nei confronti di cittadini di altri
Stati membri.

Nell’ottica di garantire la piena realizzazione del progetto deli-
neato dal Trattato istitutivo, a distanza di qualche anno, nel 1979,
fu decisa I'adozione del Protocollo addizionale sulla liberta di cir-
colazione, residenza e stabilimento: il Protocollo conteneva una di-
sciplina articolata di vari aspetti relativi alla liberta di circolazione e
stabilimento e a tal fine prevedeva che entro un termine di 15 anni
dall’entrata in vigore, gli Stati parte avrebbero dovuto provvedere a
rendere esecutive, in tre fasi, le disposizioni del Trattato volte a garan-
tire rispettivamente, il pieno riconoscimento del diritto di ingresso (e

4 Fra gli elementi di comunanza, si possono per esempio menzionare sia la
presenza di appartenenti allo stesso gruppo etnico sul territorio di Stati diversi (gli
Hausa in Niger e Nigeria, i Fulani diffusi in numerosi Stati dell’ Africa subsahariana,
gli Yoruba in Nigeria, Benin, Togo e Sierra Leone, solo per citare i gruppi etnici pitt
noti) sia la conseguente diffusione transnazionale di lingua e religione (in particolare
quella islamica).
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conseguente obbligo di abolizione dei visti) nel territorio degli Stati
parti, del diritto di residenza e del diritto di stabilimento. Al fine di
indirizzare I'attivita degli Stati nelle fasi di attuazione delle norme,
erano stati adottati due ulteriori Protocolli addizionali contenenti un
codice di condotta relativo all’attuazione del Protocollo stesso, non-
ché norme specificamente dedicate all’attuazione delle disposizioni
in materia di liberta di residenza e sull’attuazione della terza fase'®.
Nelle fasi intermedie e successive, fino agli anni 2000, con alcune
iniziative di tenore pil pratico ¢ stata decisa I'adozione di un model-
lo standard di documento di viaggio (Decisione A/DEC.2/7/85 del
1985), di un format standardizzato per I'immigrazione e I’emigrazio-
ne (Decisione C/DEC.3/12/92 del 1992), il riconoscimento del dirit-
to di permanenza sul territorio degli Stati parte per 90 giorni (2000)
ed infine il passaporto ECOWAS (2000).

Tutti i provvedimenti richiamati erano stati concepiti, come si &
gia avuto modo di rilevare, per incentivare la mobilita transfrontaliera
dei lavoratori e rafforzare il meccanismo di integrazione regionale;
in qualche modo I'obiettivo dell’istituzione di un mercato comune a
livello regionale e in particolare di norme volte a garantire la libera
circolazione delle persone, risultava complementare alle norme volte
a creare il mercato unico e dunque alle norme dirette non solo a
garantire la libera circolazione delle merci ma pit in generale a de-
finire contenuti ed obiettivi di una serie di altre politiche (politica
agricola, industriale etc.) funzionali al perseguimento dell’obiettivo

1> Va tuttavia considerato che anche il Protocollo, all’art. 4 prevedeva possibili
limitazioni al diritto alla liberta di circolazione: quest’ultimo, infatti, riconosceva
agli Stati parte il diritto di vietare I'ingresso a cittadini di altri Stati che ai sensi della
propria legislazione interna, rientrassero nella categoria dei cosiddetti “inadmissible
migrants”.

16 Si tratta pit nello specifico del Supplementary Protocol on the Code of Con-
duct for the implementation of the Protocol on Free Movement, Right of Residence
and Establishment, A/SP.1/7/85, 1985; del Supplementary Protocol on the second
phase (Right of Residence) of the Protocol on Free Movement, Right of Residence
and Establishment, A/SP.1/7/86, 1986; del Supplementary Protocol amending and
complementing the provisions of Article 7 of the Protocol on Free Movement, Right of
Residence and Establishment, A/SP.1/6/89, 1989; del Supplementary Protocol on the
implementation of the Third Phase (Right of Establishment) of the Protocol on Free
Movement, Right of Residence and Establishment, A/SP.2/5/90, 1990.
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finale. Pertanto, ai sensi del sistema delineato dal Protocollo, a par-
tire dal primo periodo (1980-1985) i visti all’'ingresso furono aboliti
e la permanenza dei cittadini degli Stati dell’area sul territorio di al-
tri Stati ammessa per un periodo di 90 giorni; in maniera similare, i
veicoli privati furono ammessi all’attraversamento delle frontiere e
alla permanenza in un altro Stato per un periodo di 90 giorni mentre
per quelli commereciali il periodo era limitato a 15 giorni. Fu inoltre
adottato un sistema di copertura assicurativa per il trasporto tran-
sfrontaliero (la c.d. “brown card”)". La seconda fase, disciplinata dal
Protocollo sopra citato relativo alla liberta di residenza é stata attuata
negli anni successivi, mentre la terza ed ultima relativa alla liberta di
residenza non ha ancora trovato piena attuazione.

Al di la delle disposizioni adottate, I'effettiva applicazione ed il
rispetto delle norme si sono pero nel tempo scontrati con numerose
difficolta di ordine diverso. Gia nella prima meta degli anni 80, ma
anche in epoca successiva, alcuni Stati dell’area avevano fatto ricorso
a provvedimenti di espulsione di massa di cittadini di altri Stati dell’a-
rea, nonché di temporanea chiusura delle frontiere con Stati confi-
nanti, che si ponevano chiaramente in contrasto con il dettato sia del
Trattato ECOWAS, sia del Protocollo del 1979%. 1l caso piu noto ¢
quello della Nigeria!®, ma un approccio analogo era stato adottato in

17 Cfr. A. Apepoju, A. BourtoN, M. LEVIN, op. cit., spec. p. 8; M.P. Oxowm, E.
EpeM, Actualizing the ECOWAS Dream of a Borderless Region: Issues, Prospects,
Options, in American Journal of Social Issues & Humanities, 2012, p. 6; S. IGLESIAS
SANCHEZ, Free Movement of Persons and Regional International Organisations, in R.
PLENDER (ed.), Issues in International Migration Law, Leiden-Boston, 2015, spec. p.
240 ss.

8 A. Aperoju, Operationalizing the ECOWAS Protocol on Free Movement
of Persons: Prospects for Sub-Regional Trade and Development, in M. PANIZZON,
G. ZUrcHER, E. FORNALE (eds.), The Palgrave Handbook of International Labour
Migration, New York, 2015, p. 441 ss.

1 T provvedimenti con cui la Nigeria aveva decretato I’espulsione di numerose
centinaia di migliaia di lavoratori stranieri (in prevalenza ghanesi, camerunensi e
burkinabé, molti dei quali irregolari) tra il 1892 e il 1985 erano stati motivati dalla
congiuntura economica negativa e dalla crisi che aveva investito il paese. Il boom
economico nigeriano derivante dal massiccio export di petrolio non aveva infatti
generato un pill ampio processo di sviluppo, per cui I'andamento economico del
paese continuava ad essere fortemente dipendente dall’indotto proveniente dal set-
tore petrolifero. La mancata attuazione di politiche economiche dirette a limitare la
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varie fasi anche da altri paesi dell’area quali Sierra Leone, Liberia,
Ghana, Senegal, Costa d’Avorio e Benin®,

Altrettanto puo dirsi per quanto concerne le norme contenute in
particolare nei due Protocolli del 1985 e del 1986, relativi alla liberta
di circolazione e stabilimento, la cui attuazione e concreta applica-
zione avrebbe richiesto I’adozione da parte degli Stati membri di una
serie di misure volte a garantire parita di trattamento sia in materia
di accesso al lavoro e di esercizio delle professioni, sia in materia di
previdenza sociale, accesso ai servizi sanitari e al sistema di istruzione
e formazione professionale?'. La tendenza invalsa invece tra gli Stati
dell’area a fare ricorso a misure con cui sono state poste restrizioni ai
flussi di lavoratori provenienti da altri Stati ECOWAS o si ¢ precluso
pit in generale 'accesso per i lavoratori stranieri ad alcuni impieghi
ed attivita, avevano avuto un impatto negativo sull’effettivo funziona-

dipendenza dalle importazioni e il mancato sviluppo del settore manifatturiero che
risultava invece fortemente dipendente dalle importazioni avevano generato una
condizione di debolezza strutturale dell’economia interna, che era stata dunque in-
capace di reagire ai diversi shock petroliferi che si erano susseguiti in quegli anni. La
crisi economica aveva reso necessario I'intervento sia della Banca mondiale sia del
FMI: da qui I'adozione di piani di aggiustamento strutturale e dunque di una serie
di misure restrittive i cui effetti avevano direttamente inciso anche sul mercato del
lavoro ed erano stati alla base delle scelte operate dal governo nigeriano anche in
materia di migrazioni. Cfr. T. FASHOYIN, Economic recession and employment security
in Nigeria in the 1980s, in International Labour Review, 1990, No. 5, p. 649 ss.

20 Cosi la Sierra Leone (espulsione di persone appartenenti all’etnia Fulani)
e il Ghana (chiusura delle frontiere col Togo) nel 1982; la Liberia nel 1983 (prov-
vedimenti di espulsione a carico di cittadini stranieri); la Costa d’Avorio nel 1985
(espulsione di 10000 cittadini ghanesi); il Senegal nel 1990 (espulsione di circa
500,000 cittadini mauritani); la Nigeria nel 1996 e ancora negli anni 2000 (chiusura
dei confini col Benin). Cfr. A. ADEPOJU, A. BoUuLTON, M. LEVIN, Promoting integra-
tion through mobility: free movement and the ECOWAS Protocol, Research Paper
n. 150, UNHCR, 2007, reperibile online al sito https://www.unhcr.org/476650ae2.
pdf; A. Aperoju, A. BourToN, M. LEVIN, op. cit., p. 7 ss. Va peraltro rilevato che tali
iniziative si ponevano in netto contrasto con le norme in materia di espulsione con-
tenute nel Protocollo del 1979 (in particolare art. 11), nel Protocollo addizionale del
1986 (art. 13) che pone un divieto di espulsioni di massa e nel Protocollo del 1985
(art. 3) che impone il rispetto di specifiche procedure in caso di espulsione. Tali
norme sono peraltro formulate avendo presente il fatto che eventuali provvedimenti
di espulsione abbiano, quale destinatario, il singolo cittadino di un altro Stato.

21 Cfr. in particolare I’art. 23 del Protocollo del 1986.
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mento del sistema del Protocollo, contribuendo a generare una crisi
che ha posto in discussione le stesse fondamenta del sistema. Analo-
go impatto negativo ha avuto la persistente presenza, all’interno di
vari Stati dell’area, di legislazioni interne, spesso preesistenti rispetto
all’adozione del Trattato ECOWAS e dei Protocolli, che si sono poste
in conflitto con le norme in essi contenute e che hanno rappresentato
un ostacolo all’effettiva attuazione e rispetto del quadro normativo
delineato.

Al dato normativo & andato poi ad aggiungersi il dato materia-
le della diffusione di pratiche arbitrarie e illecite: fra queste vanno
menzionate quelle relative alla presenza di numerosi check point sulle
principali vie di comunicazione internazionali, anche 1a dove ne era
stata prevista la soppressione, il dilagante fenomeno della corruzione
nella gestione dei varchi di frontiera da parte di coloro che erano
preposti al controllo, in particolare la pratica consistente nell’estor-
cere somme di danaro non dovute per consentire |’attraversamento
delle frontiere di coloro che erano provvisti dei documenti necessari
ovvero facilitare il passaggio di coloro che invece ne erano sprovvisti
ed inoltre la tendenza di vari Stati ad imporre il pagamento di somme
di danaro per il rilascio dei permessi di residenza, pratica quest’ulti-
ma né vietata, né espressamente prevista dal Protocollo. Sia il dato
normativo sia le pratiche cui si ¢ fatto riferimento hanno dunque nel
tempo ostacolato e reso alquanto problematica la realizzazione del
disegno concepito nel 1975 e poi nel 1979.

II mancato raggiungimento degli obiettivi iniziali serve a spiegare
sia il fatto che, quando nel 1993 venne rinegoziato il Trattato istituti-
vo del’TECOWAS il contenuto degli obblighi relativi all’abbattimento
degli ostacoli alla libera circolazione delle persone venne ribadito,
sia il fatto che a distanza di qualche anno, nel 2000, il mini summit
dei capi di Stato e di governo tenutosi ad Abuja, nell’intento di dare
impulso al processo di attuazione delle norme in materia di liberta di
circolazione e dunque mitigare I'impatto negativo che dalla mancata
attuazione era conseguito per lo sviluppo economico dell’area?, ave-

22 E stato evidenziato come la prassi consistente nel richiedere o meglio estorce-
re pagamenti non dovuti per garantire il passaggio sia di persone ma anche di merci
alle frontiere, cosi come la presenza di numerosi posti di controllo lungo le linee di
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va adottato alcune decisioni tramite le quali era stabilito dovessero
essere prese una serie di misure idonee a rendere effettiva la liberta
di circolazione (nonché una serie di altre misure dirette a garantire
la libera circolazione delle merci). In particolare, era stato previsto
che dovessero essere smantellati i check point sulle autostrade inter-
nazionali, che il controllo dei posti di frontiera fosse affidato esclu-
sivamente a veri e propri funzionari dell'immigrazione e che fossero
velocizzate le procedure di controllo dei passaporti.

Cio che pare significativo & proprio il fatto che nonostante la
forte struttura istituzionale e il consistente grado di decision making
power del’TECOWAS — specie se paragonata ad altre organizzazioni
comparabili attive nel continente africano® — fino al momento at-
tuale, il complesso quadro normativo pensato per garantire la libera
circolazione e la liberta di stabilimento e dunque creare un sistema
regolare di “migrazione” dei lavoratori, non ha trovato piena at-
tuazione: le ragioni sono in parte, come si ¢ rilevato, attribuibili ai
singoli Stati membri del’lECOWAS, in parte sono collegate ad ul-
teriori fattori di natura soprattutto politica, cui ci si appresta a fare
riferimento, che creando una sorta di “saldatura” tra il tema della
realizzazione degli obiettivi del Trattato ECOWAS e il tema delle
migrazioni, specie quelle irregolari hanno contribuito e contribu-
iscono a rendere ancora pit complesso il perseguimento di quegli
stessi obiettivi aggravando il peso delle ricadute economiche ne-
gative che dalla mancata realizzazione del disegno di integrazione
economica derivano.

confine, abbia determinato un generale aggravio delle spese sostenute dai trasporta-
tori, nonché un allungamento dei tempi di percorrenza, i cui costi sono fatti gravare
sul consumatore finale. Al contrario, uno snellimento delle procedure di attraver-
samento delle frontiere ed una riduzione dei costi si tradurrebbe chiaramente in un
incremento del volume dei traffici e in un miglioramento della competitivita. Cfr.
E.O. OcunkoLA, An Empirical Evaluation of Trade Potential in the Economic Com-
munity of West African States, AERC Research Papers, Nairobi, 1998.

2 Cfr. E. Dick, B. SCHRAVEN, Regional Migration Governance in Africa and Be-
yond. A Framework of Analysis, German Development Institute, Discussion Paper
9/2018.
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4. Fisiologia e patologia del sistema: il problema del controllo delle
migraziont irregolari e l'impatto sul sisterna ECOWAS

Si e fino ad ora cercato di ricostruire in breve il contenuto e il si-
gnificato di un sistema di norme — il Trattato istitutivo delTECOWAS
ed i Protocolli addizionali — il cui fondamentale obiettivo era ed ¢
tutt’ora quello della realizzazione di un sistema di integrazione eco-
nomica regionale: tale sistema di norme non era stato dunque ini-
zialmente previsto, né infatti appare specificamente dedicato, alla
disciplina del fenomeno migratorio. La realizzazione degli obiettivi
fissati dal Trattato ECOWAS mirava, oltre che a produrre i vantaggi
ricollegabili alla creazione di zone di integrazione economica, a disci-
plinare, seppure quale effetto mediato, il fenomeno dei flussi regolari
di lavoratori migranti e dunque, come si ¢ rilevato in principio, inqua-
drando all’interno di un sistema di norme un fenomeno, quello delle
migrazioni cicliche e stagionali, antico quanto radicato in Africa occi-
dentale. Ma il tema delle migrazioni, che era in qualche modo consi-
derato come “assorbito” da quello della liberta di circolazione, ha piu
di recente acquisito una dimensione autonoma per effetto soprattutto
della pressione esercitata in particolare dall’'Unione europea, interes-
sata a definire dei meccanismi di gestione e controllo soprattutto dei
flussi migratori irregolari, collegati, con le modalita sopra evidenzia-
te, al problema dell’instabilita politica che caratterizza (anche) I’area
dell’Africa occidentale. Al fenomeno dei flussi migratori irregolari e
dei traffici illeciti sviluppatisi in quella parte del continente africano
¢ stata infatti in anni recenti conferita un’enfasi particolare e il pro-
blema ¢ stato posto al centro del dibattito politico soprattutto in seno
all'Unione europea, che ha fatto del contrasto alle migrazioni irrego-
lari oggetto della sua alquanto dibattuta politica di esternalizzazione
delle frontiere?. Il tema dei flussi migratori irregolari si & dunque

24 F noto che in risposta alla crisi dei rifugiati del 2015-2016, 'Unione europea
ha avviato quella che ¢ nota come politica di esternalizzazione delle frontiere ester-
ne. Quest’ultima, estremamente dibattuta e controversa per 'impatto negativo sulle
politiche di accoglienza e asilo, nonché per le violazioni dei diritti umani commesse
a danno dei migranti nei paesi terzi coinvolti nel controllo sui traffici, fa perno sul
rafforzamento delle frontiere esterne, su un sistema di sorveglianza e di contrasto ai
flussi irregolari e sugli accordi con i paesi terzi dal cui territorio ha origine il flusso
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soprattutto negli anni recenti anni intersecato con quello delle mi-
grazioni tradizionali nonché con quello della libera circolazione dei
lavoratori (migranti) disciplinato dal sistema ECOWAS.

L'aspetto piu propriamente “patologico” del fenomeno migrato-
rio si ¢ dunque innestato su quello fisiologico e da questo & derivato
che gli Stati parte del sistema ECOWAS, a dispetto del fatto che il
tema delle migrazioni non fosse trattato in quanto tale dalle norme del
Trattato, abbiano invece, a partire da un certo momento in poi, do-
vuto inserirlo nell’agenda del’ECOWAS: risale infatti al 2000 la de-
cisione dellTECOWAS di istituire il cosiddetto “Migration Dialogue
for West Africa” (MIDWA). A far emergere la necessita di adottare
un approccio comune al tema aveva certamente contribuito, come si
¢ sopra rilevato, 'aumento della pressione esercitata dall’'Unione eu-
ropea: 'orientamento prevalente in seno all'Unione faceva perno su
una fondamentale equiparazione tra il problema dei flussi migratori
irregolari provenienti in particolare da quell’area del continente afri-
cano ed il problema della sicurezza internazionale e sulla conseguente
individuazione del’TECOWAS in quanto principale e “naturale” in-
terlocutore”. 'adozione dell’iniziativa denominata MIDWA é servita
dunque a creare, di concerto con 'IOM, una piattaforma regionale
nell’ambito della quale discutere i temi delle migrazioni irregolari e
dei flussi di rifugiati. E in tale contesto che sono state assunte suc-
cessivamente ulteriori iniziative, fra le quali in particolare I'adozione,
nel 2007, da parte dei capi di Stato e di governo, della cosiddetta
“ECOWAS vision 2020” e, nel 2008, dell’“ECOWAS Common Ap-

irregolare, principalmente Ciad, Niger e Libia. Fra I numerosi contribute si veda in
generale, B. FReLICK, 1. KysEL, J. PopruL, The Impact of Externalization of Migra-
tion Controls on the Rights of Asylum Seekers, in Journal of Migration and Human
Security, 2016, p. 190 ss.; V. MORENO-LAX, M. LEMBERG-PEDERSEN, Border-induced
displacement: The ethical and legal implications of distance-creation through externa-
lization, in Questions of International Law, 2019, p. 5 ss.; A. RiccARDI, Esternalizza-
zione delle frontiere italiane in Libia e Niger: una prospettiva di diritto internazionale,
in Questione giustizia, 2020, reperibile online al sito https://www.questionegiustizia.
it/rivista/articolo/esternalizzazione-delle-frontiere-italiane-in-libia-e-niger-una-pro-
spettiva-di-diritto-internazionale.

» C. CastiLLgjo, The Influence of EU Migration Policy on Regional Free Move-
ment in the IGAD and ECOWAS Region, Discussion Paper, German Development
Institute, Bonn, 2019, spec. p. 25 ss.
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proach on Migration”. Per quanto concerne TECOWAS vision 2020,
va evidenziato che si tratta di un documento programmatico che,
collocandosi nel solco tracciato dalla dichiarazione di Tripoli in ma-
teria di migrazioni e sviluppo, adottata congiuntamente dall’Unione
europea e dall’'Unione africana nel 2006%, rilancia il programma di
una «borderless, peaceful, prosperous, and cohesive region, built on
good governance and where people can access and harness its enor-
mous resources through the creation of opportunities for sustainable
development and environmental preservation»?; 'obiettivo, assai
ambizioso, avrebbe dovuto essere raggiunto entro il 2020 e I’enfasi
con cui ¢ rilanciata I'idea di una zona priva di confini ¢ la riprova
della centralita che per i paesi dell’area continua ad assumere la que-
stione della liberta di circolazione e residenza e, conseguentemente,
del rafforzamento del processo di attuazione del Protocollo del 1979.

Anche I'adozione del cosiddetto “Common approach on Migra-
tion” adottato dai capi di Stato e di governo del’ECOWAS nel gen-
naio 2008, pone ’accento sul ruolo svolto dai flussi migratori regolari
in quanto elemento propulsore dell’economia sia dei paesi di origi-
ne dei migranti che dei paesi di accoglienza e riafferma I'impegno
del’ECOWAS e degli Stati membri a lavorare per la piena realizza-
zione degli obiettivi del Trattato istitutivo e del Protocollo in quanto
strumento idoneo non solo a perseguire I'obiettivo dell’integrazione

% La dichiarazione di Tripoli fu adottata nel corso del terzo vertice dei Capi
di stato e di governo dell’'Unione europea e dell'Unione africana tenutosi a Tripoli
nel novembre 2006. La dichiarazione promuove un approccio “olistico” al proble-
ma delle migrazioni e, individuando il nesso tra migrazioni e sviluppo indica nella
realizzazione di un effettivo sistema di cooperazione e di integrazione regionale lo
strumento principale di supporto allo sviluppo: in un’ottica per cosi dire “circo-
lare”, per un verso si individua la necessita di regolamentare i flussi migratori in
quanto strumento capace di incentivare lo sviluppo dell’intera regione e per I'altro si
considera lo sviluppo economico come obiettivo da perseguire in quanto strumento
che consente di affrontare alla radice il fenomeno dei flussi migratori, specie quelli
irregolari. Il testo della dichiarazione & reperibile on/ine al sito https://www.refwor-
1d.org/docid/47£dfb010.html.

2 Cfr. ECOWAS Vision 2020. Towards a Democratic and Propserous Commu-
nity, June 2010, reperibile online al sito http://araa.org/sites/default/files/media/
ECOWAS-VISION-2020_0.pdf.
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regionale ma altresi a ridurre la pressione migratoria verso I'esterno®.
Sotto questo profilo, I'individuazione di tali fondamentali obiettivi,
unitamente a quello della lotta al traffico di migranti clandestini e di
esseri umani appare I'espressione di una comunanza di interessi tra i
paesi africani dell’area e I'Unione europea. Altrettanto puo dirsi per
I'individuazione del quadro normativo — con particolare riferimento
ad una serie di Convenzioni internazionali rilevanti in materia — ri-
spetto alle quali i paesi membri del’ECOWAS assumono obblighi di
partecipazione e ratifica®.

In realta, al di la dell’apparente convergenza di interessi, per-
mangono dei motivi di frizione tra le esigenze reali dei paesi africani
da un lato e dell’'Unione europea dall’altro. Il punto di frizione va
individuato non solo nella strutturale difficolta dei paesi africani a
concepire il problema migratorio in termini essenzialmente di gestio-
ne, controllo e contenimento dei flussi, tenuto conto della valenza
economica che per tali paesi assumono le rimesse degli immigrati®®,
ma soprattutto nell’esistenza di due posizioni che appaiono lontane
concettualmente. Da un lato vi ¢ il tradizionale approccio dei pae-
si dell’area ECOWAS e della stessa organizzazione nei confronti dei
flussi migratori, concepiti primariamente come movimenti interni alla
stessa ECOWAS, radicati nelle abitudini delle popolazioni locali e ge-
stiti attraverso un sistema di norme volte a disciplinare la circolazione
delle persone; dall’altro vi & 'approccio dell’Unione nei confronti di
un fenomeno che ¢ visto invece prevalentemente nella sua dimensio-
ne “patologica” e rispetto al quale I'esigenza di elaborare politiche
di controllo e contenimento fa perno soprattutto sul ruolo svolto dai
paesi africani dell’area, nell’adozione di una serie di misure dirette a

21l testo & reperibile online al sito https://www.unhcr.org/49e47c8f11.pdf.

» Sono espressamente menzionate, fra le altre, la Convenzione delle Nazioni
Unite sui diritti dei lavoratori migranti e la Convenzione sui rifugiati e il Protocollo
addizionale, nonché la Convenzione del’OUA (1969) sullo status dei rifugiati.

’0 Secondo stime della Banca Mondiale, nel 2018 la Nigeria ha ricevuto circa 25
miliardi di dollari in rimesse, cio¢ un ammontare che ¢ quattro volte superiore I’en-
tita degli investimenti stranieri cumulati con gli aiuti allo sviluppo. Per paesi come
la Liberia o il Gambia le rimesse degli immigrati costituiscono una componente
significativa del PIL (nel caso della Liberia il 27 %; del Gambia il 21%; del Senegal
il 14%). Cfr. World Bank, Migration and Remittances. Recent Developments and
Outlook, Migration and Development Brief, 29, 2018.



MIGRAZIONI REGOLARI E MIGRAZIONI IRREGOLARI IN AFRICA OCCIDENTALE 35

irrigidire il controllo e gestire i movimenti alle frontiere’'. Da questo
punto di vista le misure che i paesi africani sono chiamati ad adottare,
sulla scorta in particolare degli accordi bilaterali conclusi con I'Unio-
ne europea, tendono ad imporre ai paesi africani un’inversione delle
priorita, col risultato che la realizzazione degli obiettivi del Trattato
ECOWAS, le esigenze connesse con la libera circolazione e, si pud
aggiungere, 'approccio piu generale al tema delle migrazioni verso
’esterno, vengono collocati in una posizione di secondarieta rispetto
all’esigenza di definire ed attuare interventi diretti a contrastare il
fenomeno dell'immigrazione illegale. Appare chiaro dunque, che tali
interventi sono idonei ad avere ripercussioni proprio su quei flussi e
movimenti tradizionali cosi come sulla libera circolazione delle per-
sone, disciplinata, pur se con tutti i limiti evidenziati, dalle norme del

Trattato ECOWAS e del Protocollo addizionale®2.

’1 Cio sembra essere ampiamente confermato dal fatto che, come ¢ stato osser-
vato, anche i fondi messi a disposizione dall’'Unione europea con I'European Union
Trust Fund for Africa «seem to be largely allocated in favour of enhanced border
controls and other security measures, including capacity building and equipment
for law-enforcement agencies, thereby targeting more immediate consequences
rather than the root causes of migration». Cfr. L. RANIERT, A. Rosst, op. ciz., p. 9.

%2 Da questo punto di vista & stato posto in rilievo come I'Unione europea abbia
dato massima priorita ad alcuni interventi come ad esempio il supporto finanziario
fornito al Niger perché garantisse I'applicazione dell” “anti-smuggling law” (1. n. 36
del 2015) che prevede la criminalizzazione del comportamento consistente nell’at-
traversamento della frontiera da parte di chi non sia in possesso di validi documenti
di riconoscimento, compresi anche i lavoratori stagionali, che tradizionalmente si
recano in determinati periodi dell’anno, per motivi legati alla raccolta, negli Stati
confinanti. Anche il tema della riammissione ¢ assai problematico: riammettere i
propri cittadini spesso con operazioni su larga scala, pud avere contraccolpi di tipo
economico e sociale per lo Stato, molto significativi: cid spiega il fatto che ad esem-
pio il Mali abbia denunciato I'accordo concluso con I'Unione europea nel 2016, cosi
come il fatto che la Nigeria abbia adottato alcune iniziative volte a definire le linee
della propria politica in materia di migrazioni che poi non hanno trovato effettiva
applicazione. Se poi si guarda ai dati relativi alla riammissione, si evince che il nume-
ro degli immigrati riammessi che provengono da altri paesi africani & assai superiore
a quello degli immigrati di ritorno provenienti dai paesi europei, cosi come i dati
numerici parlano di un numero di migranti che hanno ricevuto I'ordine di espatrio
che resta inferiore a quello dei migranti che effettivamente hanno fatto rientro nei
paesi di origine. Sulla complessita del quadro brevemente accennato si rimanda a
European and African perspectives on asylum and migration policy: Seeking common
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Questo contrasto di fondo che separa 'approccio dei paesi afri-
cani e dell’'Unione europea serve a spiegare perché da un lato i paesi
africani — in particolare nell’ambito dell’iniziativa MIDWA — conti-
nuino a porre 'accento sul fatto che la gestione del fenomeno migra-
torio ¢ direttamente connessa con la piena attuazione delle norme
del Protocollo ECOWAS in quanto condizione essenziale per una
corretta regolamentazione dei flussi migratori e gestione delle cause
che li originano® e dall’altra i Paesi europei continuino ad essere pro-
tesi nello sforzo di controllare e limitare ad ogni costo il fenomeno
delle migrazioni irregolari**. L'orientamento dei paesi africani sembra
pero essere stato registrato anche dalla stessa IOM: appare infatti si-
gnificativo che I'indagine condotta per conto dell’Ufficio IOM per la
Nigeria nel 2015, relativa al tema delle migrazioni irregolari tra Africa
occidentale, Mediterraneo ed Europa, abbia posto 'accento, trattan-
do il tema dei cosiddetti drivers delle migrazioni irregolari, proprio
sulla necessita che sia incentivata 1’adozione di interventi diretti a
migliorare le condizioni economiche nei paesi dell’area, nonché di
misure di labour market assessment tali da porre in comunicazione
la domanda e 'offerta di lavoro, nell’ambito di un quadro ancora
piu generale che preveda un adattamento della legislazione interna
rispetto alle norme del Trattato ECOWAS e del relativo Protocollo:

ground, MEDAM assessment Report 2020, Kiel, 2020, spec. pp. 33-39; F. PASTORE,
E. RomaN, Migration Policies and Threat-based Extraversion. Analysing the Impact
of European Externalisation Policies on African Polities, in Revue européenne des
migrations internationales, 2020, p. 133 ss.; A. BISONG, EU external migration man-
agement policies in West Africa: How migration policies and practices in Nigeria are
changing, 2021, reperibile online al sito https://www.asileproject.eu/eu-external-mi-
gration-management-policies-in-west-africa/.

» Cfr. Migration Dialogue for Western Africa (MIDWA) Expert Meeting,
The Impact of Free Movement and the Challenges of Migration, Abidjian, August
23-25, 2016, reperibile online al sito file:///C:/Users/Admin/Documents/Migra-
tions-West %20Africa/MIDWA-2016-Ministerial-and-Experts-Meeting-C.

3 Sul ruolo centrale assegnato dall’'Unione europea ai problemi della riammis-
sione dei migranti e del potenziamento delle capacities dei paesi africani nella gestio-
ne dei controlli e sull’approccio, ispirato a logiche di condizionalita, che caratterizza
la cooperazione in materia di migrazioni tra 'Unione europea e i paesi dell’Africa
occidentale, si rimanda a European and African perspectives on asylum and migration
policy, op. cit., spec. pp. 28-32; The EU Trust Fund for Africa. Trapped between aid
policy and migration policy, Oxfam briefing paper, January 2020.
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sembra in altri termini chiaramente ribadito il concetto che la liberta
di circolazione e la piena realizzazione delle norme del Trattato e del
relativo Protocollo continuano a rappresentare uno strumento non
solo di propulsione economica per gli Stati dell’Africa occidentale,
ma altresi di rimozione, per quanto graduale, di alcune delle cause o
meglio dei fattori che sono all’origine del fenomeno migratorio e in
particolare del fenomeno delle migrazioni irregolari.
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Abstract

MIGRAZIONI REGOLARI E MIGRAZIONI IRREGOLARI IN
AFRICA OCCIDENTALE: INTERAZIONE ED IMPATTO SUL
SISTEMA ECOWAS E SUL PROCESSO DI INTEGRAZIONE
ECONOMICA SUB-REGIONALE

Il presente contributo mira ad evidenziare in che termini il tema
della liberta di circolazione e quello delle migrazioni, in particola-
re quelle irregolari, si siano, nell’area dell’Africa occidentale, inevi-
tabilmente intersecati. Il Trattato ECOWAS ha infatti delineato un
meccanismo volto a realizzare un ambizioso disegno di integrazione
economica regionale, rivelatosi poi di difficile attuazione, ma non ha
prefigurato un meccanismo di gestione delle migrazioni irregolari:
ne ¢ derivato che alcuni fenomeni, sia quello persistente, malgrado
il tentativo di regolamentazione operato con I’'adozione del Trattato
ECOWAS, dell’elevato tasso di migrazioni interne all’area, sia quello
rappresentato dal notevole incremento dei flussi irregolari legato a
fenomeni di instabilita politica, sfuggono al meccanismo regolatorio
previsto dal Trattato e dal Protocollo addizionale. Ed ¢ in particolare
il problema del controllo dei flussi migratori irregolari ad aver assun-
to, piu di recente, una specifica valenza per i paesi africani: questi
ultimi sono stati infatti indotti dalle pressioni esercitate dall’Unione
europea a focalizzarsi sull’aspetto “patologico” del fenomeno migra-
torio. Le pressioni dell’'Unione europea non sembrano pero aver in-
dotto un mutamento nell’approccio dei paesi africani al fenomeno
migratorio piu in generale, che continua, invece, ad essere concepito
nel pitt ampio contesto di quel progetto di integrazione regionale e di
sviluppo economico delineato dal sistema ECOWAS che resta, fino
ad ora, non compiutamente realizzato.
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REGULAR AND IRREGULAR MIGRATIONS IN WEST AFRICA:
THE INTERACTION AND IMPACT ON THE ECOWAS
SYSTEM AND ON THE SUB-REGIONAL
INTEGRATION PROCESS

This article aims to highlight how the issue of freedom of move-
ment and migrations, particularly irregular migrations, have inevi-
tably intersected in West Africa. The ECOWAS Treaty has indeed
established a mechanism aiming to undertake an ambitious exercise
in regional economic integration, which has proven difficult to imple-
ment. However, it has not regulated the question of irregular migra-
tions: it follows that the persistent real data, represented by the high
rate of internal migrations within the area and the significant increase
in irregular flows linked to phenomena of political instability, escape
the regulatory mechanism provided for by the ECOWAS Treaty and
the Protocol. Recently, the African countries have been induced by
the European Union to focus on the irregular migrations-related is-
sues. It seems, however, that their approach to the problem of mi-
gration has not changed: from the perspective of African countries,
migration continues to be framed in the broader context of the re-
gional integration and economic development project outlined in the

ECOWIAS Treaty, which has so far not been fully realised.
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1. Piano dell'indagine

Nell’ambito del percorso di integrazione europea, il tema della
solidarieta tra popoli o tra Stati membri si & sempre posto in manie-
ra significativa al punto da essere menzionato nell’art. 3 del Trattato
sull’' Unione europea tra gli obiettivi dell’'Unione. In un contesto di
interrogativi afferenti al rapporto tra I'Unione e gli Stati membri I'a-
nalisi della portata del principio di solidarieta si pud presentare utile
dal punto di vista dello stesso funzionamento dell'Unione. Ancor pit
significativa si puo presentare la portata concreta dello stesso princi-
pio se lo si rapporta ad una politica quale quella delle migrazioni che
da anni non riesce ad avere, a livello di Unione europea, una chiara
risposta risolutrice alle problematiche degli Stati di primo ingresso.

La stessa “identita” giuridica dell’'Unione europea e i suoi limi-
ti si presentano maggiormente evidenti allorquando vi sono “corti
circuiti” derivanti da rapporti con gli Stati membri, come nel caso
della gestione dei flussi migratori, o dettati da crisi economiche che
coinvolgono molti Stati.

* Professore associato di Diritto dell’Unione europea, Universita degli Studi di
Salerno. Indirizzo e-mail: fbuonomenna@unisa.it.
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In tale contesto, il principio di solidarieta puo presentarsi quale
leva risolutrice degli “stress” temporanei che possono involgere di-
versi settori rispetto ai quali esso & chiamato ad operare.

Sorge preliminare il ben noto interrogativo se trattasi di un prin-
cipio generale o di un obiettivo da perseguire in alcuni settori, o, allo
stesso tempo, di uno strumento “operativo” di intervento in situazio-
ni emergenziali'.

Invero, se per il principio di solidarieta fosse stata prevista dai
Trattati una norma dello stesso tenore di quella dedicata al principio
di sussidiarieta la risposta sarebbe alquanto semplice. Preso atto che
un contenuto precettivo simile a quello del principio di sussidiarieta
manca, si rende opportuna una preventiva analisi generale del pre-
detto principio al fine dell'individuazione della sua stessa portata, per
delineare meglio le differenze di approccio alla solidarieta delineate
nelle due proposte di Regolamento? contenute nel Nuovo Patto sulla
migrazione e l'asilo del 23 settembre 2020°.

! dibattito in ordine alla valenza del principio di solidarieta si presenta costan-
te ed attuale, come ¢ emerso anche durante il Convegno annuale AISDUE, svoltosi
a Bologna il 4-5 novembre 2021, che ha destinato una sezione dei lavori alla solida-
rieta europea nelle sue diverse rappresentazioni normative.

Particolare rilevo merita una recente decisione della Corte di Giustizia, Gran-
de Sezione, sentenza del 15 luglio 2021, Germania c. Polonia, causa 848/19 P,
ECLI:EU:C:2021:598, che ha ribadito la valenza di principio fondamentale dell’U-
nione (cfr. in particolare par. 38).

2 Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio sulla ge-
stione dell'asilo e della migrazione e che modifica la direttiva 2003/109/CE, del 23
settembre 2020 e proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio
concernente le situazioni di crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione e
dell’asilo, anch’essa del 23 settembre 2020.

> Linteresse per la materia delle migrazioni ha attratto diversi studi cfr. i nume-
rosi contributi contenuti nel numero monografico, Verso un quadro comune euro-
peo ed una nuova Governance della migrazione e dell asilo, presentazione di A. D1
Stast, in Freedom, Security & Justice: European Legal Studies, 2021, n. 2, reperibile
on line al sito http://www.fsjeurostudies.eu/2021,-n.-2.html. Cfr., inoltre ex mzultss,
P. DE PASQUALE, I/ Patto per la migrazione e l'asilo: pis ombre che luci, in I Post di
AISDUE, 2020, n. 2, Focus “La proposta di Patto su immigrazione e asilo”, 5 ottobre
2020, pp. 1-15; A. D1 PascaLg, 1] nuovo Patto per U'immigrazione e asilo: scontenta-
re tutti per accontentare tutti, in Segnalazioni di Eurojus.it, reperibile online al sito
http://rivista.eurojus.it/il-nuovo-patto-per-limmigrazione-e-asilo-scontentare-tut-
ti-per-accontentare-tutti/; D. THYM, European Realpolitik: Legislative Uncertainties



LA SOLIDARIETA ED I SUOI LIMITI NEL NUOVO PATTO SU MIGRAZIONE E ASILO 43

La valutazione del meccanismo di solidarieta — solo a seguito di
un inquadramento sia pur sommario della portata dello stesso in altri
settori richiamati dal Trattato di Lisbona — puo presentarsi utile per
sciogliere il dubbio in ordine al fatto se la solidarieta nel Nuovo Patto
sia da configurare come misura emergenziale o, diversamente, sia da
considerare come misura strutturale per superare le criticita rappre-
sentate dal Regolamento di Dublino.

2. 1l principio di solidarieta nell evoluzione dei Trattati

Com’e noto, nei Trattati istitutivi il principio di solidarieta non
ha trovato un’affermazione forte, considerato che solo nel Pream-
bolo del Trattato istitutivo della Comunita europea del carbone e
dell’acciaio vi era un mero riferimento®. In modo diverso, ma allo
stesso tempo non strutturato, si ¢ collocato il principio nel Trattato

and Operational Pitfalls of the ‘New’ Pact on Migration and Asylum, in Eumigration-
lawblog.eu, 28 settembre 2020; G. CampEsI, The EU Pact on Migration and Asylum
and the dangerous multiplication of ‘anomalous zones’ for migration management,
in ASILE blog, 27 novembre 2020; C. FaviLiy, I/ Patto europeo sulla migrazione e
lasilo: “c’e qualcosa di nuovo, anzi di antico”, in Quest. giust., 2 ottobre 2020; M.
BoRRACETTI, I/ nuovo Patto europeo sull’immigrazione e l'asilo: continuitd o discon-
tinuitd col passato? in Dir., Imm. e Cittad., 2021, n. 1, pp. 1-27; ID., Le vie legali di
accesso all’Unione nel nuovo Patto su asilo e migrazione della Commissione europea,
in I Post di AISDUE, 2020, n. 2, Focus “La proposta di Patto su immigrazione e asilo”,
10 dicembre 2020, pp. 97-118; R. PALLADINO, Patto sulla migrazione e ['asilo: verso
nuove regole sui rimpatri, in I Post di AISDUE, 2020, n. 2, Focus “La proposta di
Patto su immigrazione e asilo”, 18 novembre 2020, pp. 63-77; S. CARRERA, Whose
Pact? The Cognitive Dimensions of the New EU Pact on Migration and Asylum, in
CEPS Policy Insights, settembre 2020, reperibile online al sito https://www.ceps.
eu/wp-content/uploads/2020/09/P12020-22-New-EU-Pact-on-Migration-and-
Asylum.pdf; S. PeERS, First analysis of the EU’s new asylum proposals, in EU Law
Analysis, 25 settembre 2020, reperibile online al sito http://eulawanalysis.blogspot.
com/2020/09/first-analysis-of-eus-new-asylum.html.

+11 riferimento non era rivolto alla solidarieta quale valore, ma quale obiettivo:
«’Europa non si potra costruire altro che mediante concrete realizzazioni che creino
innanzitutto una solidarieta di fatto, e mediante ['instaurazione di basi comuni di svi-
luppo economicor. Cfr. Preambolo del Trattato istitutivo della Comunita europea
del carbone e dell’acciaio, 4° cpv.
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che istituisce la Comunita economica europea. Oltre ad avere una
mera enunciazione nel Preambolo, soltanto in poche norme settoriali
si prefigurava un richiamo.

A volte tale richiamo non comportava un’espressa denominazio-
ne del principio, ma un riferimento al perseguimento di un interesse
comune’. Ulteriore richiamo implicito si rinveniva in caso di difficolta
o grave minaccia nella bilancia dei pagamenti di uno Stato membro,
provocate da uno squilibrio globale della bilancia o dal tipo di valuta
di cui esso disponeva, e capaci di compromettere il funzionamento del
mercato comune o |'attuazione della politica commerciale comune®.

Con il Trattato di Maastricht, si assiste ad una nuova fase dell’in-
quadramento del principio di solidarieta’. Da un lato, infatti, viene
rappresentato come principio in settori nuovi, dall’altro assume una
diversa prospettiva in quei settori nevralgici per la costruzione del
percorso comunitario, giungendo perfino ad istituzionalizzare clau-
sole di eccezione, per evitare che 'applicazione generalizzata di tale

> Quest’ultimo riferimento emergeva in particolare nella disciplina dell’approv-
vigionamento di determinati prodotti. In caso di difficolta di approvvigionamento,
il Trattato, nel prevedere una procedura di intervento, declinava la politica congiun-
turale degli Stati membri come una questione di interesse comune.

¢ Nell’ipotesi di sussistenza di tale fattispecie era prevista nell’originaria dispo-
sizione di cui all’art. 108 TCE una procedura di intervento reciproco che poteva
assumere anche la forma di concessione di crediti da parte degli altri Stati membri.

7 Va segnalato che anche dal punto di vista dalla giurisprudenza della Corte
di giustizia formatasi nella fase di evoluzione dei Trattati non emerge un chiaro
indirizzo sulla “operativita” del principio di solidarieta. Nella specie, pur essendo
richiamato, & stato sempre collegato a norme che svolgono la loro funzione indipen-
dentemente dall’incidenza del principio stesso. Di particolare rilievo cfr. sentenza
del 29 giugno 1978, Benzine en petroleun: handelsmaatschappij BV ed a c. Commis-
sione, causa C-77/77, ECLL.EU:C:1978:141, punti 14 e 15. La Corte, pur dichiaran-
do la solidarieta quale principio fondamentale dell’allora Comunita, non prende in
considerazione gli effetti negativi sullo stesso principio nella misura in cui non si era
giunti ad adottare una decisione del Consiglio sulla base dell’allora art. 103 CEE.

In relazione al fondamento normativo del principio cfr. sentenza del 7 febbraio
1979, Commissione c. Regno Unito, causa C-128/78, ECLI:EU:C:1979:32, v. in par-
ticolare, punto 12. Altri richiami al principio si rinvengono in particolare nella sen-
tenza del 18 marzo 1980, SpA Ferriera Valsabbia e altri. c. Commissione, cause riuni-
te 154, 205, 206, 226 a 228, 263 e 264/78, 39, 31, 83 e 85/79, ECLLI:EU:C:1980:81,
punto 59 e nella sentenza del 15 settembre 1998, Breda Fucine Meridionali e altri c.
Commissione, cause riunite T-126/96 e T-127/96, Racc. IT — 3437, punto 101.
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principio potesse mettere in discussione ex ante il senso di responsa-
bilita della gestione dei singoli Stati.

Al primo profilo vanno ricondotte le iniziali disposizioni in materia
di politica estera, richiamando gli Stati ad attuare tale politica in uno
spirito di lealta e solidarieta reciproca. Ad una funzione diversa vanno
ricondotte quelle disposizioni che hanno introdotto la regola del divie-
to di aiuto economico finanziario erogato da soggetti terzi a favore dei
Paesi in difficolta mediante ogni forma di facilitazione creditizia e di
acquisto diretto di titoli di debito da parte della BCE o delle Banche
centrali nazionali a favore degli Stati membri e dai loro organismi di di-
ritto pubblico interno. Certamente significativa nel percorso evolutivo
dei Trattati si & posta la procedura prevista nel Trattato di Amsterdam,
(ex art. 73 L, secondo comma) introducendo per la prima volta un
meccanismo di solidarieta a favore di quegli Stati membri che si trova-
vano a dover affrontare una situazione di emergenza caratterizzata da
un afflusso improvviso di cittadini di Paesi terzi.

La procedura, a dire il vero, non ha trovato nella prassi ampio
riscontro, in quanto a differenza delle “nuove” soluzioni normative
proposte nel Patto, riconosceva alla Commissione “soltanto” una
funzione propulsiva a cui seguiva necessariamente I'intervento a mag-
gioranza qualificata del Consiglio®.

Un ruolo significativo nella costruzione del principio assume il Trat-
tato di Lisbona, innalzando il principio a valore costituzionale® consi-

8 Per una valutazione ricostruttiva cfr. M. MESSINA, I/ fallimento della solida-
rietd nella gestione dei flussi migratori: la responsabilitd degli Stati membri con la
complicita delle Istituzioni dell’Unione?, in A. D1 Stasi, L.S. Rosst (a cura di), Lo
spazio di libertd, sicurezza e giustizia. A vent'anni dal Consiglio europeo di Tampere,
Napoli, 2020, p. 477; M.1. Para, Crisi dei rifugiati, principio di solidarieti ed equa
ripartizione delle responsabilitd tra gli Stati membri dell ' Unione europea, in Costitu-
zionalismo.it, 2016, n. 3, p. 295.

° Per una valutazione del principio alla luce della recente giurisprudenza della
Corte di giustizia si vedano in particolare la sentenza del 6 settembre 2017, Repub-
blica slovacca e Ungheria c. Consiglio dell' Unione europea, cause riunite C-643/15 e
C-647/15, ECLLLEU:C:2017:631 e la sentenza del 2 aprile 2020, Commissione europea
¢. Repubblica di Polonia e a., cause riunite C-715/17, C-718/17 e C-719/17, ECLI:EU-
:C:2020:257. La valutazione della Corte ha riguardato la funzionalita del principio di
solidarieta in relazione alle Decisioni 2015/1523/UE e 2015/1601/UE che fissavano
un sistema obbligatorio di ricollocazione dei migranti. Le due Decisioni non arrivano
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derata la collocazione dello stesso principio tra i valori dell' Unione e
gli obiettivi da perseguire (artt. 2 e 3 del TUE)™, senza trascurare un
espresso richiamo nel Preambolo della Carta dei diritti fondamentali'’.

Viene confermata, ed allo stesso tempo allargata, la prospettiva
funzionalistica della solidarieta, in materia di politica estera e di si-
curezza comune. La lettura combinata degli artt. 21 e 24 del TUE si
pone al centro di questo sistema, sia nella rappresentazione dei valori
che delle azioni da perseguire. Quest’ultimo articolo, in particola-
re, ai suoi commi secondo e terzo, declina la solidarieta nel settore
PESC: da una parte, viene definita come fondamento della politica
estera dell'Unione, dall’altra, come lo spirito che deve caratterizzare
I'azione degli Stati membri durante il sostegno a tale politica.

Degne di nota si presentano due disposizioni, una riguardante
il comma 7 dell’art. 42 del TUE e I'altra contenuta nell’art. 222 del
TFUE, intese quali clausole generali di solidarieta.

Com’¢ noto, la prima disposizione impone un dovere di aiuto e
di assistenza reciproca fra Stati membri, nel caso in cui uno Stato sia
oggetto di un’aggressione armata nel proprio territorio'?.

alle medesime conclusioni in ordine al riconoscimento della portata del principio. Per
un inquadramento ed analisi si cfr. T. Russo, Quote di ricollocazione e meccanismi di
solidarieta: le soluzioni troppo “flessibili” del Patto dell’Unione europea su migrazione e
asilo, in Freedom, Security & Justice: European Legal Studies, 2021, n. 2, pp. 281-304.

10 Resta, in ogni caso, da evidenziare il limite di fondo del detto principio, consisten-
te nel fatto che I'affermazione, anche di valore costituzionale, necessita di un completa-
mento dettato proprio dalle norme settoriali. Nel Trattato di Lisbona, diversi sono i set-
tori in cui il predetto principio viene, non solo richiamato, ma allo stesso viene attribuita
una portata significativa per la soluzione di problematiche tra Unione e Stati membri.

" Ovviamente il significato da attribuire al richiamo della solidarieta quale
valore indivisibile e universale sul quale I'Unione si fonda, richiamo espresso con-
tenuto nel Preambolo della Carta dei diritti fondamentali, ¢ da ritenersi inclusivo
anche per lo specifico Titolo IV alla solidarieta dedicato. Per una lettura “valoriale”
delle disposizioni della Carta, cfr. F. PAPPALARDO, in R. MasTROTANNI, O. POLLICINO,
S. ALLEGREZZA, F. PAPPALARDO, O. RaZzOLINI (a cura di), Carta de: diritti fondamen-
tali dell’Unione europea, Milano, 2017, pp. 3-14.

12 La clausola di mutua difesa collettiva ex art. 42, par. 7, del TFUE prevede
segnatamente che: «Qualora uno Stato membro subisca un’aggressione armata nel
suo territorio, gli altri Stati membri sono tenuti a prestargli aiuto e assistenza con tutti
i mezzi in loro possesso, in conformita dell’articolo 51 della Carta delle Nazioni Unite.
Cio non pregiudica il carattere specifico della politica di sicurezza e di difesa di taluni
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La seconda, diversamente, impone all'Unione e agli Stati membri
di agire congiuntamente qualora uno di questi sia oggetto di un at-
tacco terroristico o di una calamita naturale o provocata dall'uomo®.

Al di la della disciplina specifica riguardante i settori a cui fanno
riferimento le norme da ultimo richiamate, con queste due clausole
il Trattato di Lisbona valorizza I'esigenza di una attivazione da parte
degli Stati nei confronti di quelli in difficolta. Come si avra modo di
segnalare tale esigenza emerge anche nel Nuovo Patto.

Resta da chiedersi se vi & un obbligo di attivazione. Il tenore let-
terale delle due disposizioni menzionate farebbe propendere per tale
soluzione, che viene nel concreto messa in discussione nell’art. 42 del
TUE. La stessa disposizione si inserisce in un contesto di autodifesa
collettiva che non trova nella prassi di diritto internazionale partico-
lare pregio. Da qui una giustapposizione tra il tenore letterale, che
farebbe propendere verso un obbligo, rispetto alle modalita pratiche,
“degradando” lo stesso obbligo ad un sistema permissivo.

Stati membri. Gli impegni e la cooperazione in questo settore rimangono conformi
agli impegni assunti nell’ ambito dell' Organizzazione del trattato del Nord-Atlantico
che resta, per gli Stati che ne sono membri, il fondamento della loro difesa collettiva e
Vistanza di attuazione della stessa».

B Aisensi dell’art. 222 del TFUE: «L'Unione e gli Stati membri agiscono congiun-
tamente in uno spirito di solidarietd qualora uno Stato membro sia oggetto di un attacco
terroristico o sia vittima di una calamitd naturale o provocata dall’ uomo. L'Unione mo-
bilita tutti gli strumenti di cui dispone, inclusi i mezzi militari messi a sua disposizione
dagli Stati membri, per: a) prevenire la minaccia terroristica sul territorio degli Stati
membri; proteggere le istituzioni democratiche e la popolazione civile da un eventuale
attacco terroristico; prestare assistenza a uno Stato membro sul suo territorio, su richie-
sta delle sue autoritd politiche, in caso di attacco terrovistico; b) prestare assistenza a
uno Stato membro sul suo territorio, su richiesta delle sue autorita politiche, in caso di
calamitd naturale o provocata dall’uomo». Le due clausole non solo presentano pre-
supposti diversi ai fini della loro applicazione, ma hanno anche un contenuto diverso.
In effetti, I'art. 42, par. 7, del TUE puo condurre sino all’utilizzo delle forze militari
dei Paesi membri dell’'UE e al conseguente coinvolgimento del Consiglio di sicurez-
za delle Nazioni Unite. Un’interpretazione, questa, confortata dall'inquadramento di
tale norma nella parte del TUE dedicata alla politica di difesa e sicurezza comune e
dal riferimento all’art. 51 della Carta del’ONU. Per un inquadramento della portata
della menzionata clausola ex art. 222 del TFUE cfr. ex multis T. Russo, Natural and
Man-Made Disaster: Solidarity among Member States, in C. JIMENEZ PIERNAS, L. Pa-
sQuALl, E PascuaL VIVEs (eds.), Solidarity and Protection of Individuals in E.U. Law.
Addressing new challenges of the Union, Torino, 2017, pp. 3-25.
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A medesime conclusioni si perviene con particolare riferimento
all’art. 222 del TFUE. Lart. 222 contempla due ipotesi in cui il mec-
canismo di intervento si puo attivare. La prima prevede un intervento
congiunto dell’'UE e degli Stati membri attraverso la mobilitazione di
tutti gli strumenti di cui I'Unione dispone, inclusi i mezzi militari messi
a disposizione dai suoi membri (par. 1). La seconda prevede 'assistenza
dei soli Stati membri in seguito alla richiesta dello Stato attaccato, sotto
il coordinamento del Consiglio (par. 2). Il limite strutturale dell’ope-
rativita di tale clausola si rinviene nel fatto che la stessa richiederebbe
interventi di tipo militare che non sembrano trovare una piena legitti-
mazione, come & confermato dalla Decisione 2014/415/UE del Consi-
glio del 24 giugno 2014 proprio in relazione alla clausola di solidarieta.

Ulteriore e significativo riferimento al principio di solidarieta si
rinviene per il settore energetico. Il Trattato di Lisbona ha introdotto
nell’art. 194 del TFUE per la prima volta un chiaro riferimento agli
obiettivi di politica energetica dell’'Unione, collegandoli in uno spiri-
to di solidarieta fra Stati membri'#,

Gli eventi di blackout energetico verificatisi in tutta Europa nei
primi anni del 2000 hanno contribuito ad avviare una significativa
riflessione normativa dell’Unione in termini di sicurezza dell’approv-
vigionamento energetico.

In tale contesto la solidarieta tra i Paesi dell’'Unione acquisisce
una valenza particolare nella misura in cui ¢ ispirata a logiche di co-
operazione fra Stati ed ¢ volta a rendere i Paesi dell’'Unione auto-
nomi rispetto all’approvvigionamento energetico derivante da Paesi

4 La lettura dell’art. 194 del TFUE in relazione al principio di solidarieta ¢ stata
oggetto di recente attenzione. Cfr. Corte di Giustizia, Grande Sezione, sentenza del 15
luglio 2021, Repubblica federale di Germania c. Commissione europea, causa C-848/19 P,
ECLLEU:C:2021:598. La Corte ha avuto modo di precisare (punti 43-44) che: «Nulla
permette di ritenere che il principio di solidarieta enunciato all’articolo 194, paragrafo 1,
TFUE non possa, come tale, produrre effetti giuridici vincolanti per gli Stati membri e le
istituzioni dell’'Unione. Al contrario, come ossetvato dall’ Avvocato generale ai paragrafi
76 e 77 delle sue Conclusioni, tale principio, come risulta dal tenore letterale e dalla
struttura stessi di detta disposizione, ¢ sotteso alla totalita degli obiettivi della politica
dell'Unione in materia di energia, raggruppandoli e dando loro una coerenza». Ne con-
segue, in particolare, che gli atti adottati dalle istituzioni dell’'Unione, anche quelli della
Commissione a titolo di detta politica, devono essere interpretati, e la loro legittimita
deve essere valutata, alla luce del principio di “solidarieta energetica”.
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extraeuropei. Anche per tale settore, invero, I'attuazione del princi-
pio sconta il limite applicativo nel senso che, al di 1a della disciplina
generale contenuta nella Direttiva 2004/67/CE, manca una disciplina
di dettaglio in ordine agli eventi emergenziali che farebbero mettere
in moto una procedura di solidarieta energetica.

In altri termini, pur essendo indicato il presupposto, ossia che
deve trattarsi di eventi eccezionali ed emergenziali, non vengono in-
dicate le condizioni affinché possa rendersi effettivo il richiamo al
principio di solidarieta. Resta da chiedersi nella breve disamina dei
richiami contenuti nel Trattato di Lisbona se I’affermazione, sia pur
convincente del principio, a fronte di una scarna disciplina di detta-
glio volta a valorizzare I'effettivita dello stesso, possa giustificare una
valorizzazione del principio in termini “costituzionali”?.

3. La solidarieta nel nuovo Patto. Prevalenza dell elemento volontari-
stico o del contenuto obbligatorio

Com’e noto, il Patto sulle migrazioni ha avuto il compito di risol-
vere alcune problematiche emerse dall’applicazione del Regolamento
di Dublino, nel suo intero sistema. Al di la se I'obiettivo sia stato o
meno raggiunto, nonostante le diverse fondate criticita, certamente
una novita ha riguardato il nuovo meccanismo di solidarieta'®.

1> Tale valutazione in ogni caso deve confrontarsi con le diverse prospettive
della solidarieta. Parte della dottrina individua tre declinazioni della solidarieta: la
prima di carattere “responsabilizzante”, che attraversa tutto I'ordinamento e si pone
alla base del mutuo rispetto da parte di Istituzioni e Stati membri del complesso di
diritti e obblighi discendenti dall’appartenenza all'UE; la seconda, “riequilibrato-
ria”, che ha a che fare con la mutua azione orientata, appunto, a riequilibrare le di-
verse condizioni di partenza e/o attenuare le difficolta che sorgono dall’applicazio-
ne del diritto UE; e la terza, “emergenziale”, che ha riguardo alla mutua assistenza in
situazioni di elevata difficolta contingente o di vera e propria crisi. Cosi, da ultimo,
G. MORGESE, La “nuova” solidarieta europea in materia di asilo e immigrazione: molto
rumore per poco?, in Federalismi.it, 2020, n. 35, pp. 16-47, in part. p. 20.

16 Per alcune criticita evidenziate cfr. F. MaINt, A “Fresh Start” or One More
Clunker? Dublin and Solidarity in the New Pact, in EU Immigration and Asylum Law
and Policy, 20 ottobre 2020, reperibile online al sito https://eumigrationlawblog.
eu/a-fresh-start-or-one-more-clunker-dublin-and-solidarity-in-the-new-pact/.
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Le peculiarita si rinvengono sulla procedura delle ricollocazio-
ni, nella misura in cui viene istituito un nuovo sistema riguardante
i rimpatri sponsorizzati'’. Il Trattato, pur prevedendo una formula
generale di solidarieta in materia di controllo, visto ed immigrazione
all’art. 80 del TFUE, non ha contemplato una procedura specifica'®.

Il meccanismo pregresso si presentava alquanto farraginoso con un
coinvolgimento diretto del Consiglio. I flussi migratori che hanno coin-
volto la Grecia e I'Italia intorno al 2010 hanno comportato una rifles-
sione giuridica che ha visto il Consiglio adottare, rispettivamente il 15
ed 22 settembre 2015, due Decisioni sulla base dell’art. 78, par. 3, del
TFUE concernenti misure temporanee nel settore della protezione in-
ternazionale a beneficio dell'Ttalia e della Grecia’. Le predette misure
prevedevano un sistema obbligatorio di ricollocazione dei migranti®.

17 Per una lettura critica, cfr. A. LIGUORI, I/ nuovo Patto sulla migrazione e l'asilo
e la cooperazione dell’Unione europea con i Paesi terzi: niente di nuovo sotto il sole?,
in Diritti umani e diritto internazionale, 2021, n. 1, pp. 67-84.

18 Per un raffronto critico della disciplina che tiene conto delle recenti solu-
zioni normative, cfr. C. FRATEA, Obblighi di solidarieti ed effettiviti della tutela de:
migranti: quale spazio per un ripensamento del sistema Dublino?, in Temi e question:
di diritto dell’ Unione europea. Scritti offerti a Claudia Morviducci, Bari, 2019, pp. 703-
716; G. MORGESE, La “nuova” solidarieta europea in materia di astlo e immigrazione:
molto rumore per poco?, cit.

1 Decisione 2015/1523/UE del Consiglio, del 14 settembre 2015, che istituisce
misure temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell'ltalia
e della Grecia, in GUUE L 239 del 15 settembre 2015, pp. 146-156 e Decisione
2015/1601/UE del Consiglio, del 22 settembre 2015, che istituisce misure tempora-
nee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell’ltalia e della Grecia, in
GUUE L 248 del 24 settembre 2015, pp. 80-94.

Per una valutazione del principio di solidarieta in materia di immigrazione ed
asilo, che tiene conto delle decisioni richiamate, cfr. G. MORGESE, La solidarieta tra
Stati membri dell’Unione europea in materia di immigrazione e asilo, Bari, 2018; D.
TrayM, L. TSOURDI, Searching for solidarity in the EU asylum and border policies:
constitutional and operational dimensions, in Maastricht Journal of European and
Comparative Law, 2017, n. 5, pp. 605-621.

20 M. BORRACCETTI, “To quota” or “not to quota”? The EU facing effective soli-
darity in its Asylum Policy, in Eurojus, 31 luglio 2015, reperibile online al sito www.
eurojus.it; M. D1 FiLiprO, Le misure sulla ricollocazione dei richiedenti asilo adottate
dall'Unione europea nel 2015: considerazioni critiche e prospettive, in Dir., Imm. e
Cittad., 2015, n. 2, pp. 34-60; P. MOR1, La decisione sulla ricollocazione delle persone
bisognose di protezione internazionale: un irrituale ricorso al metodo intergovernati-
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Com’e noto, tali decisioni sono state oggetto di impugnativa da parte
di Ungheria, Polonia e Repubblica Ceca?..

La vicenda giudiziaria, pur presentandosi ricca di motivazioni, &
terminata con il respingimento dei ricorsi, ritenendo pertanto obbli-
gatorio il meccanismo di ricollocazione, con 'ovvia conseguenza di
dar seguito agli obblighi prefissati.

Com’¢ altrettanto noto, I'inadempimento prolungato da parte de-
gli stessi Stati impugnatari ha visto I'avvio di una procedura di infra-
zione terminata con la sentenza di condanna per inadempimento del
2 aprile 2020?. La vicenda processuale nel suo insieme si presenta
utile per comprendere i limiti di una valutazione della solidarieta in-
tesa come obbligo ad attivarsi. Tale tema ¢ stato messo ben in eviden-
za dall’ Avvocato generale durante la prima controversia, nella parte
in cui ha avuto modo di precisare che la solidarieta ha un contenuto
concreto ed un carattere vincolante. Ed ¢ proprio il carattere vinco-
lante che diviene una scriminate rispetto alla posizione degli Stati che
hanno adito la Corte.

Gli Stati, infatti, diversamente dalle conclusioni a cui ¢ pervenuta
la Corte, hanno fatto riferimento all’elemento volontaristico che con-
nota la solidarieta e non ad un suo contenuto obbligatorio.

Ci si rende conto, pertanto, che le due posizioni partono da presup-
posti completamente differenti in ordine al contenuto della solidarieta.

v0?, in DUE online - Osservatorio europeo, 30 settembre 2015, reperibile online al
sito www.dirittounioneeuropea.eu; C. FAVILLI, La crisi del sistema Dublino: quali
prospettive?, in M. SAVINO (a cura di), La crisi migratoria tra Italia e Unione europea:
diagnosi e prospettive, Napoli, 2017, pp. 279-301, in particolare p. 279 e 290.

21 Cfr. Corte di giustizia, Grande sezione, sentenza del 6 settembre 2017, Repub-
blica slovacca e Ungheria c. Consiglio dell' Unione europea, cit. Per alcuni commenti,
cfr. M. MESSINA, La Corte di giustizia afferma la validita giuridica del meccanismo prov-
visorio di ricollocazione obbligatoria dei richiedenti protezione internazionale. A quando
la volonta politica di alcuni Stati membri UE di ottemperarvi?, in Ordine internazionale
e diritti umani, 2017, p. 603, reperibile online al sito www.rivistaoidu.net; A. Rizzo,
Ricollocazione infracomunitaria e principio di solidarietd: un nuovo paradigma per le
politiche d'asilo dell' Unione, in La Comunita internazionale, 2017, n. 3, pp. 397-419.

2 Corte di giustizia, sentenza del 2 aprile 2020, Comemissione europea c. Repubblica
di Polonia e a., cause riunite C-715/17, C-718/17 e C-717/17, ECLL:EU:C:2020:257.
Per un’analisi delle decisioni richiamate e per indicazioni bibliografiche di commento,
cfr. T. Russo, Quote di ricollocazione e meccanismi di solidarieta, cit.
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Ad ognuna di queste posizioni ¢ possibile opporre degli interrogativi.
In altri termini, se si configura la solidarieta nella sua struttura a conte-
nuto obbligatorio, puo dirsi soddisfatto il principio qualora si giunga
ad una sentenza di condanna per effetto della procedura di infrazione?
Allo stesso tempo, se si configura la solidarieta nella sua struttura a
contenuto volontaristico puo ritenersi violato il principio nella misura
in cui si rende opportuno o necessario un intervento da parte di uno o
pit Stati a favore di altri??. La scelta compiuta nel Patto in relazione
all’attuazione del principio di solidarieta si presenta bivalente. Come
si avra modo di evidenziare nei paragrafi che seguono, all’affermazio-
ne convinta del principio corrisponde una procedura farraginosa da
cui emergono sia elementi volontaristici che obbligatori. Piti specifica-
tamente, le due proposte di Regolamento dedicate alla solidarieta da
un lato vogliono porsi quale risposta normativa puntuale rispetto agli
eventi del decennio precedente, dall’altro perd “rifuggono” da un’af-
fermazione semplice di un obbligo di solidarieta a favore degli Stati in
cui avviene il primo ingresso, lasciando per certi versi la tematica anco-
ra aperta a soluzioni di equilibrio politico istituzionale.

4. Presupposti e procedure attuative del meccanismo di solidarieta nella
proposta di Regolamento sulla gestione dell asilo e della migrazione

Il Patto, com’¢ ben noto, comprende tra I'altro due proposte di
Regolamento, una sulla gestione dell’asilo e della migrazione e che
modifica la Direttiva 2003/109/CE, I'altra concernente le situazioni
di crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione e dell’asilo?.
All'interno di questi atti & dedicata un’articolata disciplina riguardan-
te le misure di intervento per la gestione dei flussi migratori sulla
base del principio di solidarieta. Viene salutato positivamente il fatto
che le due proposte gestione e crisi si riferiscano espressamente, sin

» Le conclusioni della Corte muovono da una lettura combinata degli artt. 78,
par. 3 e 80 del TFUE, ritenendo tale principio strumentale al raggiungimento di
obiettivi risolutivi di flussi migratori.

2 Per cui si rinvia al contributo di A. D1 Stas1, La prevista riforma della direttiva
sul soggiornante di lungo periodo: limiti applicativi e svilupp: giurisprudenziali, in
questo Volume.
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dal titolo delle rispettive Parti IV e II, ai “meccanismi di solidarieta”,
cosi abbandonando la terminologia neutra delle due Decisioni del
2015 (“misure temporanee”) e della proposta Dublino IV del 2016
(“meccanismo correttivo di assegnazione”)?.

Nella filosofia di fondo, il predetto principio opera in modo diversi-
ficato a seconda delle situazioni qualificate che vengono a verificarsi, pre-
vedendo sostanzialmente tre possibili misure, che in alcuni casi possono
rappresentarsi come alternative: le ricollocazioni in altri Stati, i cd. rimpatri
sponsorizzati, e le misure di sviluppo delle capacita in materia di asilo®.

Ai sensi dell’art. 2, lett. u della proposta di Regolamento sulla
gestione, per “ricollocazioni” deve intendersi il trasferimento di un
cittadino di un Paese terzo o di un apolide dal territorio dello Stato
membro beneficiario a quello dello Stato membro di contribuzione.

L’impianto normativo (art. 45 ss.)?’ si presenta articolato, indivi-
duando diverse categorie di beneficiari: i beneficiari di protezione in-
ternazionale a cui quest’ultima sia stata riconosciuta da meno di tre
anni (par. 1, lett. ¢); i richiedenti soggetti alla procedura di frontiera
(par. 2, lett. a); i cittadini di Paesi terzi in condizione di soggiorno ir-
regolare (par. 2, lett. b); ed, infine, quei cittadini di Paesi terzi in con-
dizione di soggiorno irregolare per i quali il periodo di otto mesi per il
rimpatrio sponsorizzato sia decorso infruttuosamente (art. 55, par. 2)%.

» Cosi G. MORGESE, La “nuova” solidarieti europea in materia di asilo e
immigrazione: molto rumore per poco?, cit., p. 25.

26 Va da subito evidenziato da un lato che: «All’espressa previsione di “meccani-
smi di solidarieta” non corrisponde Ialtrettanto carattere sempre obbligatorio delle
misure previste. La solidarieta, infatti, & pitt o meno vincolante a seconda che ci si trovi
in situazioni ordinarie, di sbarchi ricorrenti a seguito di operazioni SAR, di pressione
migratoria o, infine, di vera e propria crisi». Cosi, G. MORGESE, La “nuova” solidarietd
europea in materia di asilo e immigrazione: molto rumore per poco?, cit., p. 25. Dall’al-
tro — per avere una rappresentazione completa dell’intero sistema — vanno tenuti in
conto due ulteriori elementi: il primo, la forte discrezionalita di cui gode la Commis-
sione nel valutare le situazioni che richiedono un intervento solidaristico, il secondo,
la flessibilita di cui godono gli Stati nel valutare le scelte di intervento.

27 Con il Regolamento sulla gestione dell’asilo e della migrazione & stato conce-
pito un meccanismo di solidarieta flessibile e reattivo, che possa essere adattato alle
diverse situazioni derivanti dalle varie sfide migratorie affrontate dagli Stati membri.

% In caso di pressioni migratorie, la ricollocazione comprendera anche i
beneficiari di protezione internazionale per un periodo massimo di tre anni a decor-
rere dal momento in cui hanno ottenuto la protezione internazionale.
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La stessa disciplina prevede delle cd. clausole di salvaguardia per
lo Stato di destinazione, allorquando vi ¢ il fondato motivo di ritenere
che la ricollocazione riguardi soggetti che possano mettere in perico-
lo la sicurezza nazionale e I'ordine pubblico.

11 secondo ambito di applicazione del principio si puo rinvenire
nei cd. rimpatri sponsorizzati.

La proposta di Regolamento prevede la possibilita che gli Sta-
ti membri scelgano di fornire il loro contributo di solidarieta sotto
forma di rimpatri sponsorizzati, individuando nell’art. 2, lett. t, la no-
zione di Stato cd. sponsor.

In virtt di tale definizione, uno Stato membro si impegna a so-
stenere un altro Stato membro che & soggetto a pressione migratoria,
svolgendo le attivita necessarie per rimpatriare dal territorio dello
Stato membro beneficiario della misura di solidarieta obbligatoria, e
in stretto coordinamento con quest’ultimo, cittadini di Paesi terzi in
soggiorno irregolare gia individualmente identificati®’.

A tal fine, lo Stato membro sponsor, ai sensi dell’art. 55, puo for-
nire consulenza in materia di rimpatrio e reintegrazione ai cittadini di
Paesi terzi il cui soggiorno & irregolare, assistere il rimpatrio volon-
tario e la reintegrazione dei migranti irregolari utilizzando il proprio
programma e proprie risorse, guidare o sostenere il dialogo politico
con i Paesi terzi per facilitare la riammissione dei migranti irregolari
presenti nello Stato membro beneficiario e provvedere al rilascio di
un documento di viaggio valido.

Tuttavia, se tali sforzi dovessero risultare infruttuosi, dopo otto
mesi lo Stato membro sponsor ha 'onere di trasferire le persone inte-

¥ Le attivita che rientrano nel quadro della sponsorizzazione dei rimpatri si
aggiungono a quelle svolte dall’Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera
e comprendono in particolare attivita che ’Agenzia non pud svolgere in base al suo
mandato (ad esempio, offrire sostegno diplomatico allo Stato membro beneficiario nelle
relazioni con i Paesi terzi). Gli Stati membri che intendono effettuare rimpatri sponsoriz-
zati indicano anche la cittadinanza dei rimpatriandi di cui sono disposti a sostenere il rim-
patrio: cio al fine di garantire che gli Stati membri interessati possano apportare un valore
aggiunto alla procedura di rimpatrio dei cittadini di Paesi terzi in posizione irregolare.
Per un approfondimento di alcuni profili richiamat, cfr. D. Trym, Secondary Movemnents:
Overcoming the Lack of Trust among the Member States?, in EU Imnzigration and Asylum
Law and Policy, 29 ottobre 2020, reperibile online al sito https://eumigrationlawblog.eu/
secondary-movements-overcoming-the-lack-of-trust-among-the-member-states/.
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ressate e proseguire i suoi sforzi volti al loro rimpatrio in conformita
alla Direttiva 2008/115/CE sul rimpatrio.

Il nuovo approccio alla solidarieta prevede, quale terzo ambito
applicativo, un sostegno continuo e diversificato agli Stati membri
sotto pressione o a rischio di pressione, e include uno specifico pro-
cesso per affrontare le specificita degli sbarchi a seguito di operazioni
di ricerca e soccorso.

Gli articoli che vanno dal 47 al 50 della proposta di Regolamento
gestione prendono in considerazione alcune modalita attuative del
principio di solidarieta in caso di sbarchi ricorrenti via mare in oc-
casione di operazioni SAR, prevedendo tre fasi’*’. La prima ¢ basata
sulla comunicazione alla Commissione da parte degli Stati membri
in ordine alle misure da intraprendere, che possono consistere al-
ternativamente in ricollocazione o altre misure di sviluppo volte a
rafforzare la cooperazione con Stati terzi. La seconda vede Dattiva-
zione del Forum sulla solidarieta, che entra in rilievo allorquando
non si raggiungono, sulla base delle comunicazioni, gli obiettivi di in-

%0 Le procedure di intervento non dipendono dalla richiesta degli Stati interes-
sati dagli sbarchi ricorrenti a seguito di operazioni SAR, bensi dalle risultanze della
“relazione sulla gestione della migrazione”, documento nel quale la Commissione,
ai sensi dell’art. 6, par. 4, delinea I’evoluzione che avra la situazione migratoria.
La relazione annuale sulla gestione della migrazione illustra le proiezioni a breve
termine previste su tutte le rotte di sbarco a seguito di tali operazioni e la risposta
di solidarieta necessaria per contribuire alle esigenze degli Stati membri di sbarco
sia in termini di ricollocazione dei richiedenti che non rientrano nella procedura di
frontiera, sia in termini di capacita degli Stati membri interessati.

La relazione indica, inoltre, la quota relativa alle misure di solidarieta che
ciascuno Stato membro dovra assumere e specifica il numero totale di cittadini di
Paesi terzi che saranno soggetti a tali misure. Se i contributi degli Stati membri
sono sufficienti, la Commissione adotta un atto di esecuzione che costituisce una
riserva di solidarieta destinata al supporto da fornire dallo Stato membro di sbarco
affinche faccia fronte alle difficolta incontrate. Qualora le dichiarazioni di impegni
espresse dagli Stati membri non soddisfino il fabbisogno individuato nella relazione
sulla gestione della migrazione, la Commissione adotta un atto di esecuzione che
stabilisce in che misura ciascuno Stato membro deve impegnarsi in base alla chiave
di distribuzione delle ricollocazioni. Se gli Stati membri dichiarano che intendono
adottare misure nel settore della capacita o della dimensione esterna, la Commissio-
ne precisa tali misure nell’atto di esecuzione, dando spazio cosi alla cd. “solidarieta
obbligatoria”.
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tervento prefissati dalla Commissione®'. Se il Forum della solidarieta
non riesce nella richiesta di un ulteriore sforzo da parte degli Stati, la
Commissione procede autonomamente alla formulazione della riser-
va di solidarieta, dando la possibilita agli Stati di scegliere anche un
intervento misto di ricollocazioni e sponsorizzazioni di rimpatri.

I successivi articoli da 50 a 53 sono volti a prevedere le procedure
attuative di solidarieta in caso di pressione migratoria. A differenza
della prima fattispecie, in tale ipotesi, la procedura puo essere attivata
anche su impulso dello Stato membro sotto pressione. Ulteriore dif-
ferenza si rinviene nella possibilita di aver “istituzionalizzato” come
intervento in tale ipotesi le attivita di solidarieta rientranti nella ca-
tegoria dei rimpatri istituzionalizzati. Resta ferma, come clausola di
salvaguardia, la possibilita di intervento da parte della Commissione,
sia nella fase preventiva di attivazione del Forum della solidarieta,
sia nella fase successiva di riequilibrio delle disponibilita degli Stati.
Come rappresentato, centrale si pone nella predetta fase il ruolo della
Commissione che puo addivenire per entrambe le due ipotesi da ulti-
mo richiamate ad atti di esecuzione®.

L’atto di esecuzione, ai sensi dell’art. 53, determina il numero to-
tale di persone da ricollocare e/o da sottoporre a rimpatrio spon-
sorizzato, tenendo conto delle capacita e del fabbisogno dello Stato
membro beneficiario nel settore dell’asilo e del rimpatrio individuati
nella valutazione. Esso ¢ volto a specificare la quota di ciascuno Stato
membro in base ad un criterio di ripartizione adeguato in funzione
delle richieste presentate dagli Stati membri che hanno dimostrato
di soddisfare le condizioni per beneficiare di una riduzione. All’atto
di esecuzione ¢ data, inoltre, la funzione di individuare le misure nel

’! Nelle situazioni di pressione migratoria, se i contributi di solidarieta che
gli Stati membri dichiarano nei rispettivi piani per la risposta di solidarieta non
corrispondono alle esigenze individuate nella valutazione della pressione migrato-
ria, la Commissione convoca il Forum sulla solidarieta, nell’ambito del quale gli
Stati membri potranno adeguare la natura dei loro contributi nei rispettivi piani per
la risposta di solidarieta.

32 Latto di esecuzione ¢ adottato a norma dell’art. 8 del Regolamento 2011/182/
UE, secondo il quale per imperativi motivi di urgenza debitamente giustificati, dovuti
alla situazione di pressione migratoria esistente in uno Stato membro beneficiario,
alla Commissione ¢ conferito il potere di adottare atti di esecuzione immediatamente
applicabili che restano in vigore per un periodo non superiore ad un anno.
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settore dello sviluppo di capacita, del sostegno operativo o della di-
mensione esterna che devono essere adottate da uno Stato membro
contributore in luogo della ricollocazione o della sponsorizzazione
dei rimpatri.

5. Presupposti e procedure attuative del meccanismo di solidarieta nel-
la proposta di Regolamento concernente le situazioni di crisi e di
forza maggiore nel settore della migrazione e dell’asilo

Anche il Capo II della seconda proposta di Regolamento, con-
cernente le situazioni di crisi e di forza maggiore nel settore della
migrazione e dell’asilo, dedica particolare attenzione agli interven-
ti di solidarieta’>. Com’e noto, e come ha dimostrato anche la crisi
dei rifugiati del 2015, I'Unione necessita di un approccio strutturato
per gestire le situazioni di difficolta, regole specifiche per affrontare
efficacemente la situazione eccezionale di una crisi, a integrazione
del meccanismo di solidarieta obbligatoria e delle procedure normal-
mente applicabili. La procedura del meccanismo di solidarieta per le
situazioni di crisi prevede un pitt ampio ambito di applicazione per la
ricollocazione e rafforza la possibilita per gli Stati membri di fornir-
si reciproca assistenza nell’esecuzione dei rimpatri, nella forma della
sponsorizzazione dei rimpatri.

Come analizzate, le regole stabilite nel Regolamento sulla gestio-
ne dell’asilo e della migrazione prevedono I'impegno di alcuni Stati

» 11 concetto di situazione di crisi si riferisce a situazioni eccezionali di afflussi
massicci di cittadini di paesi terzi o di apolidi arrivati in modo irregolare in uno Sta-
to membro o sbarcati sul suo territorio a seguito di operazioni di ricerca e soccorso;
afflussi la cui entita, in proporzione alla popolazione e al PIL dello Stato membro
interessato, rende inefficace il sistema di asilo, accoglienza o rimpatrio dello Stato
membro in questione. Lo stesso concetto di crisi si riferisce anche al rischio im-
minente di tali situazioni eccezionali. Queste fattispecie rientrano nell’ambito di
applicazione della proposta solo se ¢ dimostrato che avrebbero gravi conseguenze
per il funzionamento del sistema europeo comune di asilo o per il quadro comune
definito nella proposta di Regolamento sulla gestione dell’asilo e della migrazione.
V. par. 5 della Relazione alla proposta di Regolamento del Parlamento europeo e
del Consiglio concernente le situazioni di crisi e di forza maggiore nel settore della
migrazione e dell’asilo del 23 settembre 2020.
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membri a rimpatriare migranti irregolari per conto di un altro Stato
membro, prevedendo un termine di otto mesi, oltre il quale & previsto
il trasferimento dei migranti nel territorio dello Stato membro spon-
sor al fine di portare a termine 'esecuzione del rimpatrio. Ebbene, la
sponsorizzazione dei rimpatri in situazioni di crisi prevista nella pre-
sente proposta differisce dallo strumento introdotto dal Regolamento
sulla gestione dell’asilo e della migrazione: 'obbligo di trasferire il
migrante irregolare scatta difatti se la persona interessata non ¢ allon-
tanata entro quattro mesi (artt. 2 e 8).

Pit in generale la proposta introduce norme relative all’applica-
zione, in situazioni di crisi, del meccanismo di solidarieta definito
nella proposta di Regolamento sulla gestione dell’asilo.

Tali norme specifiche definiscono un pit vasto ambito d’applica-
zione per la ricollocazione obbligatoria, che viene ampliato allo scopo
di includervi tutti i richiedenti, che siano soggetti 0 meno alla proce-
dura di frontiera, i migranti irregolari, e le persone a cui viene concessa
la protezione. Sono inoltre introdotti tempi pit brevi per I'attivazione
della procedura riguardante il meccanismo di solidarieta obbligatoria
previsto dal Regolamento sulla gestione dell’asilo e della migrazione.

Anche nella seconda proposta un ruolo centrale assume la Com-
missione per garantire che le procedure di solidarieta siano funzionali
e soprattutto si attivino secondo gli schemi delle norme prefissate.
Infatti, per attivare le norme specifiche in materia di solidarieta, la
Commissione verifica due condizioni: a) che lo Stato membro si trovi,
o corra il rischio imminente di trovarsi, in una situazione di crisi do-
vuta ad una circostanza eccezionale di afflusso massiccio di cittadini
di Paesi terzi o di apolidi arrivati in modo irregolare®®; b) sussista il
rischio di avere gravi conseguenze sul funzionamento del sistema eu-
ropeo comune di asilo o sul quadro comune definito nella proposta
di Regolamento sulla gestione dell’asilo e della migrazione®.

> Afflusso la cui entita e natura rende inefficace il sistema di asilo, accoglienza
o rimpatrio di tale Stato.

% La Commissione valuta la richiesta motivata, da parte di uno Stato membro, di
applicazione delle norme specifiche per la solidarieta obbligatoria, e stabilisce se vi sia
una situazione di crisi in base ad informazioni circostanziate, in particolare in base alle
informazioni raccolte dalla Commissione nell’ambito del meccanismo dell’'UE di prepa-
razione e di gestione delle crisi connesse alla migrazione (Programma di preparazione
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Prima di adottare I’atto d’esecuzione, la Commissione convochera
un Forum sulla solidarieta in situazioni di crisi allo scopo di discutere
i risultati della sua valutazione e di definire la risposta di solidarieta.

La procedura per 'attuazione delle misure di solidarieta ai sensi
della proposta concernente le crisi viene svolta entro specifici termi-
ni pitt brevi rispetto a quelli definiti dal Regolamento sulla gestione
dell’asilo e della migrazione. E previsto che gli Stati membri debbano
presentare un piano di risposta di solidarieta per le situazioni di crisi
entro una settimana dalla conclusione della valutazione dell’esistenza
di una situazione di crisi nello Stato membro interessato e dopo la con-
vocazione del Forum sulla solidarieta da parte della Commissione.

Successivamente, entro una settimana, la Commissione adotta
I'atto d’esecuzione (art. 11). L'atto d’esecuzione definisce il nume-
ro di persone da ricollocare e/o soggette a rimpatrio sponsorizzato
dallo Stato membro che si trova in situazione di crisi e stabilisce la
ripartizione di tali persone fra gli Stati membri secondo una chiave
di distribuzione basata per il 50% sulla popolazione e per il 50%
sul PIL come definito nella proposta di Regolamento sulla gestione
dell’asilo e della migrazione. Diversamente dalle disposizioni in ma-
teria di solidarieta della proposta di Regolamento gestione dell’asilo e
della migrazione, la proposta crisi non contiene misure di solidarieta
nel settore del rafforzamento delle capacita, del sostegno operativo
e della cooperazione con i Paesi terzi: tali misure sono difatti piu a
lungo termine, e quindi piu adatte a situazioni di pressione.

6. Considerazioni conclusive

E difficile immaginare quale sara il destino del Nuovo Patto su
migrazione e asilo, di certo non sembra essere stato accolto come
risolutore delle problematiche rispetto alle quali da tempo 1'Unione
¢ frequentemente coinvolta. Com’e noto, prima della pandemia sca-
turita dal COVID-19, I'Unione europea viveva una stagione di forti

e di risposta alle crisi nel settore della migrazione), dal’EASQO ai sensi del Regolamento
2010/439/UE, dall’Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera ai sensi del Re-
golamento 2019/1896/UE, e ai dati figuranti nella relazione sulla gestione della migra-
zione di cui alla proposta di Regolamento sulla gestione dell’asilo e della migrazione.
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criticita, proprio per I'inadeguatezza delle risposte giuridiche in tema
di migrazioni, comportando come controrisposta affermazioni “so-
vraniste” da parte di alcuni Stati membri, non disposti a condividere
le problematiche migratorie degli Stati di primo ingresso. Com’¢ al-
trettanto noto, il fallimento della prospettiva delle quote obbligato-
rie ha contribuito ad amplificare la fase descritta. In tale contesto, il
richiamo al principio di solidarieta puo rappresentare una “chiave di
volta” nel condividere obiettivi comuni, anche in materia di migrazio-
ne, di un percorso che va avanti da oltre un cinquantennio.

Certamente l'interrogativo piu difficile da sciogliere attiene alle
modalita attuative della solidarieta, volte a conciliare elementi volon-
taristici ed obiettivi da perseguire, siano essi risolutivi di eventi ecce-
zionali, o di crisi emergenziali, in una chiara e condivisa prospettiva.
L’elemento volontaristico da parte degli Stati si presenta determinan-
te per una valorizzazione dello stesso principio, che non puo ritenersi
soddisfatto nella misura in cui si giunga ad atti esecutivi della Com-
missione, o come nelle esperienze pregresse a vere e proprie proce-
dure d’infrazione. Le due proposte di Regolamento esaminate, pur
ispirandosi ad una moderna filosofia di fondo, volta ad individuare
diverse misure di intervento per favorire e “stimolare” la solidarieta
degli Stati membri, incontrano il limite dell’eccessiva procedimenta-
lizzazione, probabilmente voluta per giungere ad aspetti obbligatori
quale ultima “frontiera” di una solidarieta difficile da attuare.

Resta in ogni caso valida ed efficace 'opzione di un ricorso al prin-
cipio di solidarieta che non puo, tuttavia, trovare una sua piena attua-
zione senza la spinta partecipativa e cooperativa degli Stati membri.

Proprio la riconduzione di tale principio ai valori dell’'Unione non
puo trasformare sic et simpliciter il principio in una procedura o in
“meccanismi” volti a verificare la sussistenza della solidarieta tra gli
Stati. La scelta degli Stati membri di contribuire alla risoluzione dei
processi migratori che coinvolgono lo Stato di primo ingresso non
puo essere definita ex post mediante procedure rafforzate, ma deve
essere valutata ex ante, mediante una probabile diversa visione del fe-
nomeno migratorio da parte degli Stati membri. Fin quando cio non
si concretizzi, qualsiasi tentativo di addivenire ad un Patto su migra-
zione e asilo rischia di non porsi risolutivo, mettendo per certi versi in
discussione gli obiettivi fin ora raggiunti dal processo di integrazione.
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Abstract

LA SOLIDARIETA ED I SUOI LIMITI NEL NUOVO PATTO
SU MIGRAZIONE E ASILO

Il presente contributo ha ad oggetto I'analisi delle procedure di
solidarieta contenute nelle due proposte di Regolamento UE, di cui
al Nuovo Patto sulla migrazione e asilo del 23 settembre 2020. La
prospettiva ¢ volta ad evidenziare le peculiarita attuative del principio
di solidarieta richiamato nelle proposte di Regolamento, rispetto ad
altri settori del diritto dell’Unione europea. Viene rilevato come, a
differenza di altri settori, nel diritto delle migrazioni il ricorso al prin-
cipio di solidarieta pone un interrogativo molto evidente, concernen-
te il bilanciamento tra elementi volontaristici degli Stati membri e atti
esecutivi da parte della Commissione europea.

Rispetto a cio le due proposte di Regolamento, pur ispirandosi ad
una filosofia di fondo, volta ad individuare diverse misure di inter-
vento per favorire ed incentivare la solidarieta tra gli Stati membri,
incontrano il limite dell’eccessiva procedimentalizzazione, quale ul-
tima “frontiera” di una solidarieta difficile da attuare su base volon-
taristica.

SOLIDARITY AND ITS LIMITS IN THE NEW PACT ON
MIGRATION AND ASYLUM

This paper covers the analysis of the solidarity procedures includ-
ed in the two proposals for EU Regulations, referred to into the New
Pact on Migration and Asylum, adopted on September 23, 2020. The
perspective is aimed at enhancing the implementing peculiarities of
the solidarity principle referred to into the proposals for Regulations,
compared to other areas of EU law. It is noticed how, unlike other
areas of European law, the use of the solidarity principle in migration
law puts an evident question mark against the balance between vol-
untary acts of member States and implementing acts of the European
Commission.
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Regarding this matter, the two proposals for regulations, although
inspired by an underlying philosophy aimed at identifying several
intervention measures to facilitate and encourage solidarity among
member States, face the limit of an excessive proceduralization, as the
last “border” of a solidarity.
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1. Introduzione

Sebbene in pit punti della Dichiarazione delle Nazioni Unite' sul
tema immigrazione di inizio Millennio si facesse riferimento alla stret-
ta connessione tra immigrazione e sviluppo sostenibile, le modalita
e le relazioni causali non sono mai state esplicitate in modo chiaro.
Gli stessi termini sono stati ripresi nel Sumzmzit del 2016, seppure con
venature piu sfumate verso i potenziali problemi di uno sviluppo so-
stenibile creati da una immigrazione incontrollata, e poi nell’Agenda
2030, nella quale sono stati ribaditi gli aspetti non puramente eco-
nomici associati all'immigrazione, quali il rispetto dei diritti umani,
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I'inclusione sociale, la protezione dei bambini, oltre che la crescita
economica.

A tal proposito € da chiarire che lo sviluppo sostenibile & da inten-
dersi come sviluppo sia delle nostre esigenze sia di quelle delle gene-
razioni future. Scopo dell’economia, infatti, non & pit solo il profitto
ma anche il benessere e la qualita della vita.

La sostenibilita, dunque, si declina in tre aspetti importanti:

o sostenibilita sociale, che ha 'obiettivo di perseguire I'equita,
quindi eliminare la poverta e la sperequazione;

® sostenibilita ambientale che halo scopo di difendere la ripro-
ducibilita e la qualita delle risorse naturali;

e sostenibilita economica, capacita di generare reddito e lavoro
per il sostentamento delle popolazioni.

Alla luce di tale specificazione, obiettivo di questo lavoro & pro-
prio quello di indagare il rapporto che intercorre tra il fenomeno
dell'immigrazione e quello dello sviluppo sostenibile cercando di in-
terpretare i dati raccolti su tali questioni e inserirli opportunamente
in determinati modelli econometrici, capaci di esplicitare le connes-
sioni che vi possono essere tra queste tematiche.

In questa prima fase di studio si cerchera di comporre quella che
sembra una carenza in termini di evidenza empirica circa I’associazio-
ne tra immigrazione e sviluppo sostenibile. Declinando quest’ultimo
in termini di qualita della vita, includendo in essa elementi econo-
mici, di salute, di ambiente, di sicurezza e tempo libero, il nostro
obiettivo sara di valutare, se esiste, un’associazione statisticamente
significativa tra questa e I'immigrazione. L'analisi, di tipo panel, &
condotta per il territorio italiano utilizzando i dati disponibili a livello
provinciale. articolo ¢ sviluppato come segue: nel primo paragrafo
introduciamo brevemente i termini del dibattito intorno alla necessi-
ta di adeguare gli indicatori di benessere a quelli fino ad ora utilizzati,
nel secondo passiamo in rassegna gli indicatori di qualita della vita
forniti da Il Sole 24 Ore e da noi utilizzati nella nostra indagine empi-
rica, nel terzo viene fornita una descrizione del data set utilizzato con
le principali statistiche ad esso associate, nel quarto viene descritta
la strategia empirica seguita e sono commentati i principali risultati
delle stime effettuate, il quinto paragrafo contiene le conclusioni e
alcune riflessioni rispetto a possibili sviluppi futuri della ricerca.
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2. 1l cambiamento dei paradigimi nelle misure del benessere

Robert Kennedy, in un famoso discorso tenuto all’Universita del
Kansas il 18 marzo del 1968, affermava quanto segue:

Non troveremo mai un fine per la nazione né una nostra persona-
le soddisfazione nel mero perseguimento del benessere economico,
nell’ammassare senza fine beni terreni. Non possiamo misurare lo spi-
rito nazionale sulla base dell’indice Dow-Jones, né i successi del paese
sulla base del prodotto interno lordo (PIL). Il PIL comprende anche
I'inquinamento dell’aria e la pubblicita delle sigarette, e le ambulanze
per sgombrare le nostre autostrade dalle carneficine dei fine-settima-
na. [...] I PIL non tiene conto della salute delle nostre famiglie, della
qualita della loro educazione o della gioia dei loro momenti di svago.
Non comprende la bellezza della nostra poesia, la solidita dei valori
familiari, I'intelligenza del nostro dibattere. Il PIL non misura né la
nostra arguzia né il nostro coraggio, né la nostra saggezza né la nostra
conoscenza, né la nostra compassione né la devozione al nostro paese.
Misura tutto, in breve, eccetto cid che rende la vita veramente degna di
essere vissuta. Puo dirci tutto sull’America, ma non se possiamo essere
orgogliosi di essere americani.

L'unita di misura pit attendibile per la crescita e il benessere di un
Paese ¢ da lungo tempo considerata il Prodotto Interno Lordo (PIL),
tanto che dalla fine della Seconda Guerra Mondiale I'obiettivo delle
Nazioni ¢ stato quasi sempre far crescere questo indicatore. Diversi
studiosi, tra i quali possiamo annoverare il Professore Erik Brynjolfs-
son del Massachusetts Institute of Technology,” Herman Daly (1996)*
dell’Universita del Maryland e il premio Nobel per ’Economia Jose-
ph Stiglitz (2021), tuttavia, nel corso del tempo hanno sottolineato i
limiti che ha il PIL nel descrivere efficacemente il benessere e la cre-

2 D. SpiNi, M. FONTANELLA (a cura di), I/ sogno e la politica da Roosevelt a Oba-
ma - 1l futuro dell’ America nella comunicazione politica dei democrats, 2008, Firenze
University Press, Firenze.

> weforum.org/events/world-economic-forum-annual-meeting-2016/sessions/
a-world-without-work.

* H.E. DALy, Beyond growth: the economics of sustainable development, Beacon
Press, Boston, 1996.

> J.E. StiGLITz, J.P. Frrousst, M. DURAND (a cura di), Misurare cio che conta. Al
di la del Pil, Torino, 2021.
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scita di un Paese: esso, infatti, considera solo le transazioni in denaro
trascurando tutte quelle gratuite; non riesce a cogliere la distribu-
zione del reddito, tralasciando, quindi, I'aspetto dell’equita sociale.
Considera tutte le transazioni positive, cosicché anche le catastrofi
naturali possono far aumentare tale indicatore.

Lo stesso Simon Kuznets®, economista statunitense pioniere de-
gli studi sul PIL, e promotore del PIL come misura in grado di ap-
prossimare la ricchezza di un Paese, espresse molta cautela sul fatto
che il Prodotto Interno Lordo potesse essere identificato con il be-
nessere di un Paese’.

L'idea che vi sia una distinzione tra benessere materiale e benes-
sere immateriale e che tale ripartizione non sia considerata affatto
dal PIL, la si puo riscontrare in un Report di Stiglitz, Sen e Fitoussi
(2009)8 richiesto dal governo francese: il benessere e il Prodotto In-
terno Lordo sono due cose distinte; la concezione che li lega, dunque,
non ¢ del tutto fondata.

Alla luce di tali critiche e dubbi sull'impiego di tale indice, ne
sono stati sviluppati altri come alternativa all’'uso del PIL:

e Indice di Sviluppo Umano (Humzan Development Index: HDI)

costruito da Mahbub Ul Haq’ nel 1990 viene utilizzato dal
1993 dall’Onu per valutare la qualita della vita di una deter-
minata societa. Esso considera oltre al PIL pro-capite anche
il livello di alfabetizzazione e la speranza di vita. L'indice indi-
vidua 4 gruppi: Paesi a sviluppo umano molto alto, Paesi ad
alto sviluppo umano, Paesi a medio sviluppo e Paesi a basso
sviluppo umano.

e Indice di Sostenibilita Economica (Index of Sustainable Eco-
nomic Welfare) che considera anche altre variabili quali la
distribuzione del reddito, le perdite economiche dovute allo
sfruttamento incontrollato dell’ambiente, il deperimento delle
risorse naturali e il tempo libero.

¢ S. Kuznets, Congresso degli Stati Uniti d’ America, Washington, 1934,

7 W.L. CRuM, National Income, 1929-32, in The Quarterly Journal of Economics,
1935, vol. 49, n. 3, pp. 508-517.

8J.E. StiGLiTz, A. SEN, J.P. Frrousst, Report by Commiission on the Measurement
of Economic Performance and Social Progress, 2009.

? http://hdr.undp.org/en/content/human-development-index-hdi.
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e Indicatore del Progresso Autentico'® (Genuine Progress Indi-
cator) che integra nella sua analisi aspetti come I'inquinamen-
to.

o Subjective Well Being (SWB)!! che considera la percezione
che gli individui hanno della propria vita e il loro grado di
soddisfazione.

Lutilizzo del PIL cuz grano salis (conoscendone, quindi, i limiti),
accompagnato a un indice che potrebbe racchiudere aspetti differen-
ti che non vengono presi in considerazione dalla misura piu cono-
sciuta, potrebbe considerarsi un valido punto di vista per indagare le
tematiche economiche in maniera pit completa.

Lobiettivo della nostra indagine empirica sara quello di indivi-
duare possibili associazioni tra alcuni indicatori della qualita della
vita e la presenza degli stranieri regolari sul territorio italiano. Il que-
sito di ricerca & quello di verificare se possano rilevarsi degli indica-
tori della qualita della vita in specifici contesti della societa italiana
che abbiano significativita statistica rispetto alla capacita di attrarre
gli stranieri regolari. L'indagine & sviluppata a livello provinciale e si
presta quindi ad un utilizzo di tecniche panel che non solo rendono
pitt robusta I'analisi econometrica, ma permettono anche di rilevare
specifici effetti fissi sia delle unita cross section (le province) sia timze
sertes (gli anni per i quali I'indagine ¢ sviluppata).

3. La qualita della vita e i suoi possibili indicatori

Lo sviluppo di un modello adeguato, capace di elaborare delle
stime che aiutino ad interpretare i dati, ¢ un valido strumento per
un’analisi pit approfondita di molte questioni in grado di spiegare le
modalita con le quali la nostra societa ¢ organizzata. Anche I'impatto
dell’'immigrazione sulla qualita della vita e sullo sviluppo sostenibile
puo essere indagato attraverso la strutturazione di un modello eco-

107, TavLgertH, C. CoBB, N. SLATTERY, The Genuine Progress Indicator 2006: A
Tool for Sustainable Development, Oakland, 2007.

" PR.G. LavArD, R. LAYARD, Happiness: Lessons from a new science, Londra,
2011.
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nometrico capace di racchiudere gli elementi salienti ed esplicativi,
cercando di non semplificare troppo la realta, banalizzandola.

II primo passo per la costruzione del suddetto modello ¢ stato la
creazione di un data set adeguato ai fini della nostra ricerca.

La costruzione del data set ¢ iniziata con la raccolta dei dati rela-
tivi alla popolazione residente, fruibili su I.Stat, piattaforma del sito
Istat dove sono disponibili i dati calcolati dalla suddetta agenzia sta-
tale’?. La finestra temporale presa in esame & dal 2012 al 2021. I dati
esportati riguardano la popolazione residente al 1° gennaio dal 2012
al 2020 e gli stranieri regolari residenti al 1° gennaio dal 2012 al 2020,
ambedue considerando il numero totale degli individui senza la spe-
cifica di fasce di eta o sesso. Il rapporto tra popolazione straniera e
popolazione totale ha generato la percentuale di stranieri sul totale
della popolazione. Valido ausilio ai fini della ricerca ¢ stato Lab24,
piattaforma di approfondimento de Il Sole 24 Ore che ha I'obiettivo
di riportare storie, inchieste e approfondimenti attraverso dati, video
e visualizzazioni interattive. All'interno di Lab24 ¢ stato possibile tro-
vare la classifica finale annuale sulla qualita della vita (disponibile dal
1990) per ogni provincia italiana.

11 risultato finale, con associata graduatoria di merito, non ¢ altro
che la media aritmetica delle sei macroaree considerate: ricchezza e
consumi, ambiente e servizi, giustizia e sicurezza, affari e lavoro, de-
mografia e societa, cultura e tempo libero. Ogni macroarea, inoltre,
¢ composta da altre sottocategorie, di cui specifichiamo di seguito il
dettaglio:

- Ricchezza & Consumi: valore aggiunto per abitante, depositi
bancari pro capite, rata media mensile dei mutui, finanziamen-
ti attivi-esposizione media residua, prezzo medio di vendita
delle case, canoni medi di locazione, assorbimento del settore
residenziale, importo medio delle pensioni di vecchiaia, spesa
delle famiglie per il consumo di beni durevoli, protesti pro
capite, rata media mensile rimborsata per finanziamenti in es-
sere, rischio di finanziamenti, popolazione con crediti attivi,
reddito medio complessivo per contribuente, variazione red-
dito medio dei contribuenti.

12 http://dati.istat.it/?lang=en (Agosto, 2020).
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- Ambiente & Servizi: spesa sociale degli enti locali (per mi-
nori, disabili e anziani), emigrazione giornaliera, capacita di
depurazione dell’acqua, indice del clima, passeggeri del tra-
sporto pubblico, consumo di farmaci per ipertensione, qualita
dell’aria -PM10, consumo di farmaci per diabete, produzio-
ne di rifiuti urbani pro capite, raccolta differenziata, offerta
del trasporto pubblico, medici di medicina generale, pediatri,
consumo di farmaci per asma e BPCO, Icityrank.

- Giustizia & Sicurezza: furti di autovetture, furti in abitazio-
ne, violenze sessuali, indice di criminalita — totale dei delit-
ti denunciati, rapine, estorsioni, reati legati agli stupefacenti
(spaccio, produzione, ecc.), truffe e frodi informatiche, indice
di litigiosita, quota cause pendenti ultra-triennali sul totale,
durata medie delle cause civili, indice di rotazione delle cause,
riciclaggio e impiego di denaro, incendi, incidenti stradali.

- Affari & Lavoro: immigrati regolari e residenti, tasso di disoccu-
pazione, tasso di disoccupazione giovanile, il trend dell'impren-
ditorialita giovanile, quota di export sul PIL, sofferenze lorde su
impieghi, tasso di inattivita, imprese registrate ogni 100 abitanti,
imprese straniere, imprese che fanno e-comzmerce, banda larga —
copertura a 30 e 100 MB, imprese in rete, startup innovative, dif-
ferenza tra tasso di disoccupazione maschile e femminile, tasso di
iscrizione netto nel registro delle imprese, imprese in fallimento.

- Demografia & Societa: saldo migratorio interno, tasso di mor-
talita, mortalita per infarto miocardico acuto, mortalita per tu-
more, speranza vita alla nascita, famiglie numerose, aumento
della speranza di vita, famiglie e convivenze, tasso di natalita,
indice di dipendenza degli anziani, indice di vecchiaia, nuovi
iscritti all’aire, numero medio di anni di studio della popola-
zione, acquisizioni di cittadinanza.

- Cultura & Tempo Libero: sale cinematografiche, biblioteche, ri-
storanti e bar, concerti — l'offerta, densita dell’offerta culturale,
qualita ricettiva delle strutture alberghiere, indice di sportivita,
librerie ogni 100mila abitanti, palestre ogni 100mila abitanti, spet-
tacoli — spese pro capite al botteghino, penetrazione della banda
ultra-larga, indice sport e natura, indice sport e bambini, mostre ed
esposizioni —'offerta, densita di posti letto nelle strutture ricettive.
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Va specificato che le sottocategorie individuate da Lab24 sono su-
scettibili, nel tempo, di revisioni che tengono conto dei cambiamenti
che intervengono all’'interno della societa italiana. Capita cosi che una
voce inclusa in uno specifico anno possa poi non ripresentarsi in un
altro anno ed essere sostituita da altre voci (basti pensare che nel
2012 nella macroarea Cultura & Tempo Libero non era contemplata
la voce “penetrazione della banda ultra-larga” in quanto I'Ttalia porta
avanti un piano strategico in questo campo dal 2015, ed ¢ solo da
questa data che, appunto, tale voce ¢ stata inclusa). L'indice costruito
da Lab24 parte dai valori originali rilevati da fonti ufficiali, dando a
ciascun indicatore il medesimo peso. Per ciascuna graduatoria ven-
gono accordati 1000 punti alla provincia con il miglior valore e 0 a
quella con il peggior valore; per le restanti citta il punteggio si distri-
buisce di conseguenza in funzione della vicinanza ai due estremi della
graduatoria. Per ogni macroarea, dunque, viene stilata una classifica
e per ottenere il risultato finale viene fatta una media aritmetica di
queste categorie.

L’incrocio tra le classifiche sulla qualita della vita dettate dal sud-
detto indice di Lab24 e i dati sulla presenza degli stranieri residenti
sul territorio ha comportato un ulteriore controllo dei dati esportati.
Nella nostra costruzione del data set siamo intervenuti su alcune ma-
croaree come in Demografia & Societa per gli anni 2012, 2013, 2014
e in Affari & Lavoro nel 2019 dove nella definizione dei punteggi
erano incluse anche le statistiche sugli “immigrati regolari residen-
ti”. Scorporando i punteggi associati a quest’ultima sottocategoria
abbiamo escluso potenziali problemi di correlazione tra i punteggi
delle sottocategorie indicate per i relativi anni e quella che abbia-
mo considerato la nostra variabile di indagine, ovvero il numero e la
percentuale rispetto alla popolazione totale degli immigrati regolari
residenti.

4. Descrizione e caratteristiche del data set
L'insieme dei dati a disposizione comprende 990 osservazioni

puntuali relative a 110 province italiane per un periodo di 9 anni, dal
2012 al 2020. Tra queste, alcune sono escluse dall’insieme osservato
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dagli studi del Sole 24 Ore, riducendo a 106 il numero delle province
per le quali abbiamo dati utilizzabili nell'indagine empirica. I dati os-
servati fanno riferimento alle sei grandezze attraverso le quali Il Sole
24 Ore sintetizza la qualita della vita, gia descritte nella precedente
sezione. Tali grandezze sono state da noi utilizzate come variabili indi-
pendenti all'interno di un modello nel quale la variabile dipendente &
associata alla presenza di stranieri regolari all'interno della provincia.
Le variabili utilizzate, insieme alle principali statistiche descrittive,
sono riassunte nella successiva tabella 1, mentre la tabella 2 riporta la
matrice delle correlazioni tra le macroaree individuate come indica-
tori di qualita della vita.

Tabella 1: Statistiche descrittive delle variabili - campione omogeneo

Oss. Media  Mediana Min Max  Dev. Std.

Variabili Dipendenti

Stranieri Regolari Residenti 978 45130 27565 709 556826 67934
Stranieri Regolari Residenti su

Popolazione 978 0,075 0,080 0,009 0,191 0,035
Variabili Indipendenti

Ricchezza & Consumi 944 543,16 553,85 289,10 790,90 95,23
Ambiente & Salute 944 534,27 529,25 225,60 786,30 95,31
Giustizia & Sicurezza 944 431,98 387,90 157,30 970,60 164,87
Affari & Lavoro 944 483,13 486,54 247,50 711,00 89,53
Demografia & Societa 944 574,64 572,20 315,40 835,60 70,73

Cultura & Tempo Libero 944 411,69 408,40 92,90 844,00 117,65
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Tabella 2: Matrice delle correlazioni degli indicatori di qualita della vita

©
o , =
g 3} 3 s 'g
Z 5 2 e 3 3
= = =} o Q
o w o % w 8
N =
N .8 s g 5 3
[} 0 = - [e) <
=} 1Z] o
g L 2 < g 2
& O =} =
o
Ricchezza & Consumi 1
Ambiente & Salute 0,479 1
Giustizia & Sicurezza 0,029 -0,404 1
Affari & Lavoro 0,471 0,586 -0,134 1
Demografia & Societa 0124 0051 0,100 0,039 1
Cultura & Tempo Libero 0,455 0,347 0,265 0,394 0,043 1

5. La strategia empirica e i risultati della stima

Per verificare la presenza di un’associazione statisticamente signi-
ficativa ed il relativo segno tra le variabili collegate alla presenza degli
immigrati regolari residenti e gli indicatori di qualita della vita abbia-
mo stimato la seguente equazione:

log (variabile_dipendente,,) = B, + B log (indicatori_qualita,,) + ¢,

1

dove la variabile dipendente & stata distinta tra numero assoluto
di stranieri regolari residenti e percentuale degli stranieri regolari re-
sidenti nella provincia 7-eszia al tempo ¢; B, indica l'intercetta ignota
associata ad ogni singola provincia, ¢,, ¢ errore casuale della stima,
B, & il j-esimo coefficiente angolare associato ai relativi indicatori di
qualita della vita che abbiamo racchiuso nelle seguenti voci:

Ricchezza & Consumo;

Ambiente & Salute;

Giustizia & Sicurezza;

Affari & Lavoro;
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Demografia & Societa;

Cultura & Tempo Libero.

La strategia empirica consiste nella stima dell’equazione (1) at-
traverso I'ausilio di diverse tecniche e lo sviluppo di appropriati test
attraverso i quali identificare il modello pit robusto. La possibilita
di avere osservazioni su ogni singola provincia per un certo periodo
di tempo, nel nostro caso nove anni, apre alla possibilita di utilizzo
di tecniche di stima per modelli panel. Attraverso queste tecniche
potremmo essere in grado di verificare le specificita di ogni provincia
(cross section fixed effects) nella determinazione delle associazioni tra
le variabili oggetto di indagine e, contemporaneamente, il manifestar-
si di tendenze temporali (¢7172¢ fixed effects). Abbiamo quindi stimato
sei distinti modelli sviluppando, per ognuno, i relativi test in grado di
suggerire quale tra gli stessi sia preferibile al fine di avere risultati sta-
tisticamente robusti. Il primo modello stimato prescinde dalla natura
panel del dataset e quindi utilizza tecniche di minimi quadrati ordi-
nari sull’intero campione dei dati. Il secondo incorpora le compo-
nenti temporali in forma di dummies associate ai diversi anni. Il terzo
modello si avvale della natura panel del dataset ed il modello stimato
utilizza una tecnica per effetti casuali che, nel quarto modello, viene
implementato dall’introduzione delle variabili temporali. Gli ultimi
due modelli sono stimati tenendo conto degli effetti fissi, sia a livello
cross section per ogni singola provincia — nel quinto modello — sia a
livello temporale, con le variabili associate ai singoli anni — nel sesto
modello.

Da un punto di vista qualitativo, rispetto quindi al segno delle re-
lazioni tra le variabili, non emergono sostanziali differenze se la scelta
della variabile dipendente cade sul numero assoluto degli stranieri
regolari residenti oppure sulla percentuale degli stranieri regolari re-
sidenti rispetto al totale della popolazione. Va innanzitutto eviden-
ziato che il test di Breusch-Pagan, su entrambe le specificazioni della
variabile dipendente, rifiuta con un grado di potenza molto alto I'ipo-
tesi che il modello ordinarly least square (OLS) sia adeguato rispetto
ad una specificazione che tenga conto degli effetti panel (casuali).
Tale risultato suggerisce, quindi, 'adozione di tecniche di stima per
modelli panel in cui si tenga conto della differenza della natura delle
unita investigate (province) ed eventualmente della presenza di di-
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namiche temporali statisticamente significative. I modelli ad effetti
casuali, sia considerando il numero assoluto degli stranieri regolari
residenti, sia la percentuale degli stessi, presentano risultati che, dal
punto di vista qualitativo, sono piuttosto simili. Anche in questo caso,
pero, 'adeguatezza della specificazione del modello ¢ stata sottoposta
a verifica attraverso il test di Hausman. I risultati del test suggerisco-
no come sia preferibile una specificazione ad effetti fissi piuttosto
che quella ad effetti casuali, e il livello di confidenza del test & molto
alto. Tale ipotesi ¢ supportata dall’esito degli ulteriori test condotti
sui modelli presentati. In particolare, il test di Welch conferma la ro-
bustezza dell’ipotesi di differenza nelle intercette di gruppo, mentre
il test F sulla ridondanza degli effetti fissi per periodo valida I'ipotesi
della significativita dei coefficienti associati alle variabili temporali.
Per questo motivo ci soffermeremo sulla analisi e sul commento dei
modelli 5 e 6, rispetto ad entrambe le specificazioni della variabile di-
pendente. Il primo dei due (5) & un modello ad effetti fissi in cui non
vengono considerati gli effetti temporali, che, al contrario, vengono
incorporati nel secondo dei due modelli (6). I modelli ad effetti fissi
presentano dei risultati molto diversi rispetto alle specificazioni OLS,
sia quando la stima fa riferimento alla specificazione della variabile
dipendente come numero assoluto degli immigrati regolari residenti
che come percentuale rispetto alla popolazione. Avendo espresso sia
la variabile dipendente che le variabili indipendenti in logaritmi, i
relativi coefficienti possono essere interpretati come elasticita delle
relazioni. Il dettaglio delle stime & riportato nelle tabelle 3 e 4.

La presenza degli effetti temporali determina un cambiamento
sostanziale nella definizione delle relazioni tra variabili dipendenti e
indipendenti. Va segnalato che tutte le dummies associate agli anni
oggetto di indagine (ad eccezione del 2012 che rappresenta ’'anno di
riferimento) sono significative (al 99%) e presentano coefficienti po-
sitivi. Questa circostanza legittima I'ipotesi che il numero degli stra-
nieri regolari in Italia, sia in valore assoluto che in percentuale della
popolazione, rispetto al 2012 ha seguito una dinamica temporale che
ha coinvolto l'intero territorio nazionale. Dalla analisi dei coefficienti
e dei relativi valori associati, riportati nella successiva tabella 5, ¢ evi-
dente come il 2013 e il 2014 siano stati anni di forte incremento delle
unita degli stranieri regolari in Italia, sia in valore assoluto che in per-
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centuale, numero che si é ridotto tra il 2017 e il 2018, per poi tornare
a crescere in misura sostanziale nel successivo biennio 2019 e 2020.
E evidente come questo risultato riesca a catturare il fenomeno
dell'immigrazione legato alla fuga dalle realta nord-africane e del
Medio Oriente flagellate dall’instabilita politica se non da guerre e
povertd. E possibile stimare in poco meno del 43% I’aumento della
presenza degli stranieri tra il 2012 ed il 2020 al netto delle condizioni
di contorno sintetizzate dalle restanti variabili del modello.

Tabella 3. Variabile dipendente: Stranieri Regolari (log). Osservazioni: 944. Province: 106.

POOLED OLS EFFETTI CASUALI EFFETTI FISSI
Modello 1 2 3 4 5 6
Ricchezza & 0,797 1,375 0,491 0,272 0,511 0,325
Consumi (log) (0,306) (0,406) (0,058) (0,083) (0,059) (0,085)
Ambiente & -0,766™ 0,227 -0,183™ 0,139 0,186 0,118
Salute (log) (0,352) (0,369) (0,036) (0,041) (0,035) (0,041)
Giustizia & 0,609 1,920 0,001 0,117 0,001 0,104
Sicurezza (log) (0,164) (0,248) (0,015) (0,028) (0,015) (0,027)
Affari & 2,227 1,481 0,163 0,086 0,130 0,045
Lavoro (log) (0,319) (0,338) (0,046) (0,074) (0,046) (0,075)
Demografia & 0,104 1,248 0,154 0,046 -0,161" 0,037
Societa (log) (0,352) (0,350) (0,054) (0,054) (0,055) (0,055)
Cultura & 0,116 0,092 0,068 0,032 -0,072"" 0,021
Tempo Libero (log) (0,145) (0,223) (0,018) (0,027) (0,018)  (0,027)
Costante 1393 63260 14,8527 10578 15262 11,350™
(4,005) (3,790) (0,635) (0,886) 0,691 (0,934)
Effetti Fissi per Provincia NO NO NO NO SI SI
Effetti Fissi Temporali NO SI NO SI NO SI
E.S. della regressione 0,808 0,699 0,991 0,942 0,110 0,089
F(6,105) 12,010 12,600
p-value (F) 0,000 0,000
Test congiunto sui re-
) 229,01 920,44 37,96 65,69
gressori
p-value 0,000 0,000 0,000 0,000
Test di Breusch-Pagan 2476,26 252533
p-value 0,000 0,000

Continua
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Test di Hausman 169,25 176,09
p-value 0,000 0,000
Test di Welch 44,01 47,33
p-value 0,000 0,000
Test F per Effetti Tempo-
40,25 54,92

rali ridondanti
p-value 0,000 0,000
Test di normalita dei

9,9 2513 14,46 14,26 659,86 965,24
residui
p-value 0,007 0,285 0,001 0,001 0,000 0,000
Media variabile dipendente 10,243
Lunghezza serie storiche

6/9

min/max

Errori standard robusti (HAC) corretti per eteroschedasticita. Significativita statistica: ““99%, “95%, "90%.

Tabella 4. Variabile dipendente: Percentuale Stranieri Regolari (log). Osservazioni: 944.

Province: 106.

POOLED OLS EFFETTI CASUALIL EFFETTI FISSI

Modello 1 2 3 4 5 6
Ricchezza & 0,686 1312 04407 -0,1417 0511° 0,306
Consumi (log) (0,129) (0,221) (0,049) (0,066) (0,051) (0,069)
Ambiente & 0,523 -0,332" 0,169 0,181 -0,185"" 0,126™
Salute (log) (0,170) (0,179) (0,036) (0,044) (0,035) (0,046)
Giustizia & -0,071 -0,380"" 0,016 -0,115 0,006 0,105
Sicurezza (log) (0,074) (0,115) (0,013) (0,027) (0,013) (0,025)
Affari & 1,855 1,549 02417 02077 0,128 0,078
Lavoro (log) (0,151) (0,179) (0,043) (0,065) (0,040) (0,064)
Demografia & 0,312" 0,389 -0,134™ 0,047 -0,166™" 0,027
Societa (log) (0,174) (0,191) (0,056) (0,058) (0,056) (0,057)
Cultura & 0,069 0,133  -0,048"  0062°  -0,063" 0,035
Tempo Libero (log) (0,072) (0,114) (0,017) (0,025) (0,017) (0,024)
Costante 47,1277 -9,660°" 0,679 4407 2275 1,985
(1,760) 1,749 (0,598) (0,799) (0,656) (0,857)
Effetti Fissi per Provincia NO NO NO NO SI SI
Effetti Fissi Temporali NO SI NO SI NO SI
E.S. della regressione 0,392 0,337 0,589 0,516 0,101 0,080

Continua
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F(6, 105)

p-value (F)

Test congiunto sui re-

gressori

p-value

Test di Breusch-Pagan
p-value

Test di Hausman
p-value

Test di Welch

p-value

Test F per Effetti Tempo-
rali ridondanti

p-value

Test di normalita dei
residui

p-value

41,89

0,000

1307,31

0,000

41,56

0,000

228,66

0,000

2089,93

0,000
386,52

0,000

39,86 309,58

0,000 0,000

1025,59

0,000

297,68

0,000

323,14

0,000

37,42

0,000

12,64

0,000

42,17

0,000

148,15

0,000

71,16

0,000

27,58

0,000

6272

0,000

239,19

0,000

Media variabile dipendente
Lunghezza serie storiche

min/max

-2,699

6/9

Errori standard robusti (HAC) corretti per eteroschedasticita. Significativita statistica: ““99%, “95%, "90%.

Tabella 5. Coefficienti delle dummies temporali e valori associati per i Modelli 6.

Variabile Dipendente Stranieri Regolari Percentuale Stranieri Regolari
Anno Coeff. Valore associato Coef. Valore associato
2012 1 1
2013 0,130 1,139 0,125 1,133
2014 0,199 1,220 0,176 1,193
2015 0,172 1,187 0,155 1,168
2016 0,182 1,199 0,176 1,192
2017 0,170 1,185 0,161 1,174
2018 0,132 1,141 0,128 1,136
2019 0,355 1,426 0,354 1,424
2020 0,352 1,422 0,357 1,428
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Per quanto riguarda I’associazione tra le variabili che sintetizzano
la qualita della vita e la presenza degli stranieri sul territorio, va in-
nanzitutto evidenziato che la presenza di forti effetti fissi suggerisce
come ogni provincia influenzi la presenza degli stranieri con sue spe-
cificita, a prescindere dalle connotazioni sintetizzate dai dati del Sole
24 Ore. Detto questo, ¢ possibile evidenziare come la relazione tra la
presenza degli stranieri regolari e le variabili di qualita della vita sia-
no statisticamente significative solo per quanto riguarda gli indicatori
associati a Ricchezza & Consumi, Ambiente & Salute, e Giustizia &
Sicurezza, se facciamo riferimento al modello in cui sono presenti gli
effetti temporali. Rispetto alla prima variabile il coefficiente associato
¢ negativo e minore di uno. Esiste dunque una relazione inelastica
per la quale ad un aumento dell’1% dell’indicatore che sintetizza il
grado di qualita della vita associato alla Ricchezza & Consumi cor-
risponde una riduzione dello 0,3% circa sia del numero degli im-
migrati regolari che della loro percentuale rispetto alla popolazione
residente. La seconda variabile indipendente che presenta un certo
grado di significativita statistica con la presenza di stranieri regolari &
quella relativa alla qualita della vita associata ad Ambiente & Salute.
Qui la relazione inverte il suo segno e diventa positiva, seppure con
una limitata intensita. Nello specifico, un aumento dell’1% dei pun-
ti acquisiti in questa speciale graduatoria ¢ associato un aumento di
circa 0,12 punti percentuali della presenza degli stranieri. Negativa
e significativa ¢ la relazione tra il numero degli immigrati regolari e
I'indicatore associato a Giustizia & Sicurezza. In questo caso ad un
aumento dell’1% dei punti acquisiti in questa classifica corrisponde
una riduzione di circa 0,1 punti percentuali nella presenza degli stra-
nieri regolari.

6. Conclusioni e possibili sviluppi

L'obiettivo dell’indagine empirica consisteva nella ricerca di pos-
sibili associazioni statistiche tra livelli della qualita della vita e presen-
za degli immigrati regolari residenti nelle diverse province italiane.
Utilizzando i dati pubblicati da Il Sole 24 Ore nella sua ormai piu
che trentennale indagine sulla qualita della vita degli italiani abbiamo
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costruito un dataset che ci ha permesso di svolgere un’indagine panel
a livello provinciale per un periodo che copre gli anni che vanno dal
2012 al 2020. Incrociando tali dati con le presenze degli stranieri — i
cui dati sono pubblicati dall’'ISTAT — sono emersi alcuni risultati in-
teressanti:

. esiste un’associazione statisticamente significativa, di segno
negativo e inelastica tra gli indicatori di qualita della vita associati alla
Ricchezza & Consumi e la presenza degli immigrati regolari residenti,
sia in termini assoluti che rispetto alla popolazione totale;

/1. esiste un’associazione statisticamente significativa, di segno
positivo e inelastica tra gli indicatori di qualita della vita associati ad
Ambiente & Salute e la presenza degli immigrati regolari residenti,
sia in termini assoluti che rispetto alla popolazione totale;

/1. esiste un’associazione statisticamente significativa, di segno
negativo e inelastica tra gli indicatori di qualita della vita associati alla
Giustizia & Sicurezza e la presenza degli immigrati regolari residenti,
sia in termini assoluti che rispetto alla popolazione totale;

zv. & molto forte la componente degli effetti fissi associata alle
singole province, come evidenziato dai test econometrici condotti
sulle stime. Questo risultato suggerisce che ogni provincia contribu-
isce in modo specifico ad attrarre immigrati regolari, e tale capacita
prescinde dalle diverse variabili sintetizzate dall’indagine de 11 Sole
24 Ore. Esistono, dunque, fattori endogeni che favoriscono o meno
I'insediamento degli immigrati. A questo proposito il nostro lavoro
suggerisce approfondimenti legati all’analisi della presenza di comu-
nita gia insediate che, a loro volta, favoriscono I'attrazione e I'inclu-
sione di nuovi immigrati, in un processo che si autoalimenta, anche
sulla base delle caratteristiche geo-economiche del contesto provin-
ciale;

v. & molto forte la componente degli effetti fissi temporali, an-
che questa evidenziata dai test econometrici condotti sulle stime. Tale
risultato suggerisce che le dinamiche temporali hanno un loro peso
nel determinare la maggiore o minore presenza di immigrati regola-
ri nelle province italiane e, in questo caso, & molto facile pensare a
quanto il ciclo politico possa influenzare tali dinamiche.

E auspicabile che tale lavoro di ricerca possa essere implementato
da nuovi contributi nei quali sia pienamente sfruttata la disponibilita
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dei dati di Lab24, e che quindi il lasso temporale di indagine possa
essere aumentato sviluppando I'analisi a partire dai primi anni No-
vanta. Questo permetterebbe di approfondire ’analisi sul ruolo svol-
to dai cicli politici nella determinazione della presenza degli immigrati
nelle province italiane, insieme allo studio di possibili break struttu-
rali che hanno determinato svolte nella politica di accoglienza. Conte-
stualmente, potrebbe essere interessante sviluppare I'analisi tenendo
conto del ruolo svolto dagli insediamenti gia presenti nelle province
italiane e se tali presenze rappresentano un elemento di attrazione o
meno rispetto alla capacita di accogliere gli immigrati, sviluppando
quindi modelli panel dinamici in grado di catturare tali specificita.
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Abstract

IMMIGRAZIONE E SVILUPPO SOSTENIBILE:
UN’ANALISI PANEL PER LE PROVINCE ITALIANE
2012-2020

La popolazione straniera in Italia conta circa 5 milioni di indivi-
dui: si tratta di individui generalmente giovani, in eta lavorativa, con
profili scolastici medio bassi e che spesso non riescono a far rico-
noscere nel paese di destinazione le loro competenze, adattandosi a
svolgere lavori che non sempre corrispondono alle loro aspettative.
Dall’analisi effettuata emerge che i lavoratori stranieri riescono ad in-
staurare rapporti lavorativi mediamente meno sicuri rispetto ai nativi,
con un numero di giornate lavorative inferiore ed una minore capa-
cita di reddito; il titolo di studio, inoltre, non sembra “proteggere” i
non nativi e, soprattutto, non appare ugualmente premiante quanto
lo ¢ per coloro che sono nati in Italia. L'Italia ¢ un paese con gran-
di squilibri demografici; una gestione attenta dei flussi migratori e
dell’inserimento dei lavoratori stranieri nel mercato del lavoro e nella
societa sono elementi essenziali per garantire sostenibilita nel sistema
economico in quello di welfare, consentendo una crescita equilibrata
e duratura.

IMMIGRATION AND SUSTAINABLE DEVELOPMENT:
A PANEL ANALYSIS FOR ITALIAN PROVINCES 2012-2020

Foreign population in Italy amounts to about 5 million people:
they are generally young individuals, of working age, with medi-
um-low school profiles and often failing to make our Country ap-
preciate their skills, as well as to find a job meeting their expecta-
tions. The analysis carried out shows that foreign workers are often
employed in less guaranteed jobs than natives, with a lower number
of working days and a lower income capacity; furthermore, qualifica-
tions do not seem to “protect” non-natives and, above all, do not ap-
pear as rewarding as it happens for Italian workers. Our Country has
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great demographic imbalances; a careful management of migratory
flows and the inclusion of foreign workers in the labour market are
essential to allow a balanced and lasting growth, that ensures sustain-
ability both in the economic system and in the welfare state.
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CONTINENTE AFRICANO: GLI OSTACOLI
ALTATTUAZIONE DELI’AGENDA 2063

Francesca Graziani*

SoMMARIO: 1. Premessa. — 2. Rappresentazione e realta dei flussi migratori
africani. — 3. T flagship projects dell’Agenda 2063: I'area di libero scambio
continentale e la libera circolazione delle persone. — 4. T limiti all’attuazio-
ne dell’Agenda 2063: la debolezza istituzionale dell’UA. — 4.1. (Segue): i
rapporti dissonanti tra UA e CER. —4.2. (Segue): 'influenza della politica
migratoria dell’'UE. - 5. Conclusioni.

1. Premessa

Nel gennaio 2015 i Capi di Stato e di Governo dell’'Unione africana
(UA) hanno adottato 'Agenda 2063 - The Africa We Want, un ambizio-
so piano strategico per lo sviluppo economico e politico-sociale dell’A-
frica nei prossimi cinquant’anni, incentrato su sette finalita (aspzrations)
e quindici programmi specifici (#lagship projects)'. Radicata negli ideali
del panafricanismo e della renaissance africaine, I' Agenda 2063 proietta
I'immagine di un continente orgoglioso che, pur tra fragilita endemiche
e contraddizioni imperanti, guarda al futuro e del futuro vuole essere
protagonista, deciso a fornire “soluzioni africane ai problemi africani”.

E in questo contesto che devono essere analizzati gli strumenti
adottati dall’UA nella governance delle migrazioni. Ispirato al pro-
cesso d’integrazione europea ed in linea con i documenti approvati
in ambito ONU?, I'approccio del’'UA ¢ teso ad evidenziare i vantag-

* Professore associato di Diritto internazionale, Universita degli Studi della
Campania “Luigi Vanvitelli”. Indirizzo e-mail: francesca.graziani@unicampania.it.

VAU, The Agenda 2063 - The Africa We Want; First Ten-Year Implementation
Plan (2013-2023), Addis Ababa, 31 January 2015.

2 UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY, Transforming Our World: The 2030
Agenda for Sustainable Development, A/RES/70/1, 25 September 2015; UNITED
NATIONS GENERAL ASSEMBLY, Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migra-
tion, A/RES/73/195, 19 December 2018.
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gi che possono derivare da una gestione ordinata e sicura dei flussi
migratori sia sotto il profilo politico, per dare slancio alla solidarieta
africana, sia in termini di trasformazione strutturale delle economie
del continente. Nel disegno dell'UA, la mobilita umana ha I'effetto di
stimolare il commercio dei servizi e gli investimenti, diversificare la
produzione, promuovere 'occupazione giovanile, colmare il divario
tra domanda e offerta di lavoro e rendere piu efficienti e competitivi
i mercati africani.

L’Agenda 2063 identifica pertanto nella libera circolazione delle
persone il fattore chiave per lo sviluppo auto-sufficiente ed inclusivo
dell’ Africa, strumentalmente connesso alla graduale istituzione di un
mercato unico continentale.

2. Rappresentazione e realta dei flussi migratori africani

Nel 2020 I’African Migration Report dell’ OIM e della Commissio-
ne dell’'UA ¢ significativamente sottotitolato Challenging the Narrati-
vé’. Il Rapporto muove da due assunti: in Africa i dati sui flussi mi-
gratori sono obsoleti, lacunosi e di scarsa qualita, cosicché i governi
mancano di conoscenze oggettive per affrontare la complessita delle
dinamiche migratorie?; in assenza di un approccio africano, I’analisi
sulle migrazioni soffre di un accentuato strabismo che si traduce nella
tendenza a privilegiare il punto di vista di attori esterni e ad enfatizza-
re i flussi in partenza dall’Africa, specialmente verso I'Europa.

A marecare il divario tra percezione e realta del fenomeno migrato-
rio intervengono i rapporti degli organismi internazionali che pongono
le premesse per una contro-narrazione sulla mobilita umana in Africa.

Anzitutto, ad eccezione del Nord Africa, carattererizzato da un’e-
levata percentuale di migrazione esterna, nell’Africa subshariana i

> IOM, AU Commission, Africa Migration Report. Challenging the Narrative,
Addis Ababa, 2020.

+ Dal 2018 I'UA intende rafforzare le capacita di raccolta, gestione, studio e
diffusione di dati disaggregati, accurati e tempestivi. Tra il 2020 e il 2021 sono stati
istituiti U African Migration Observatory, U African Centre for the Study and Research
on Migration, il Continental Operational Center for Comabiting Irregular Migration
e I'Africa Migration Data Network.
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flussi migratori sono principalmente intra-continentali. Nel 2017,
su 27 milioni di emigrati dell’Africa subsahariana, 19 milioni si sono
spostati all'interno del continente’. Secondo la teoria della ¢ransizio-
ne migratoria, il tasso di emigrazione cresce con 'aumento del PIL
pro-capite, raggiungendo I'apice quando il reddito ¢ superiore ai 5
mila dollari annui®. Si comprende quindi perché nell’ Africa subsaha-
riana, in cui il PIL pro-capite ¢ di circa 2 mila dollari, le migrazioni
siano per lo pit intra-regionali (¢ questo il caso dell’85 % dei migranti
dell’Africa occidentale) e inter-regionali (¢ questo il caso della regio-
ne del Corno d’Africa dove la rotta meridionale verso il Sud Africa
coinvolge un gran numero di persone)’.

Inoltre, la maggior parte degli spostamenti interni all’ Africa av-
viene per motivi economici e interessa la classe media africana, disoc-
cupata o alla ricerca di migliori condizioni di vita e di lavoro®.

Complessivamente considerato, lo scenario politico ¢ significati-
vamente piu solido rispetto ad appena trent’anni fa. Resta che ol-
tre ’'80% della popolazione vive in contesti fragili, ossia in Stati che
combinano forma democratico-pluralista e sostanza autoritaria, se-
gnati da debolezze strutturali, malgoverno e corruzione’.

Dal 2000 le economie africane sono cresciute ad un tasso medio
annuo senza precedenti, alimentando lo scenario di una nuova Africa
rising'. La crescita non ha tuttavia ridotto le diseguaglianze: un terzo

> TOM, AU Commission, op. cit., pp. 1 e 17; UNDESA, International Migration
2020 Highlights, ST/ESA/SER.A/452, New York, 2020.

¢ M. CLEMENS, Does Development Reduce Migration?, in R. Lucas (ed.), Inter-
national Handbook on Migration and Economic Development, London, 2014, pp.
152-185.

7 R. MaLLET, Exploring Intra- and Extra-Continental African Migration: Trends,
Drivers and Policy Options, in G. CARBONE (ed.), A Vision of Africa’s Future Map-
ping Change. Transformations and Trajectories Towards 2030, Milano, 2018, pp.
143-170, p. 153 ss.

8 Le migrazioni forzate sono comunque in netta crescita: nel 2019 si contavano
7,3 milioni di rifugiati e 18 milioni sfollati interni. UNHCR, Global Trends - Forced
Displacement in 2019, Geneva, 2020.

> TRANSPARENCY INTERNATIONAL, Corruption Perceptions Index 2020;
THE FUND FOR PEACE, Fragile States Index 2020.

1" Dopo una brusca flessione nel 2015 (+1,3% per I'area subsahariana), il PIL
¢ tornato a stabilizzarsi dal 2017 (4% annuo) con un andamento, perd, che prevede
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della popolazione vive con meno di 2 dollari al giorno e, secondo le
stime della Banca mondiale, nel 2030 I'87 % dei poveri del mondo si
concentrera nell’Africa subsahariana; pit della meta degli africani &
analfabeta; una persona su tre non ha accesso alla rete elettrica; gio-
vani e donne sono per lo piti impiegati nell’economia informale e nel
2022 la percentuale di occupazione in condizioni di vulnerabilita ri-
marra stabile al 66%, discostandosi dall’obiettivo fissato dall’Agenda
2063 (41% entro il 2023)",

Infine, sotto il profilo del quadro demografico, da 1,3 miliardi, la
popolazione africana raggiungera i 2,5 miliardi nel 2050 (il 45 % avra
un’eta inferiore ai 25 anni e la popolazione urbana aumentera del
60%): questa dinamica — conseguenza della drastica riduzione della
mortalita infantile (pitt che dimezzata dal 1990), dell’aumento delle
aspettative di vita (oggi pari a 61 anni, nel 2000 si fermavano a 50
anni) e di tassi di fertilita elevati (la media & di 4,8 bambini per don-
na) — se da un canto offre enormi potenziali dal punto di vista della
manodopera attiva, dall’altro canto genera la necessita di creare tra i
10 e i 15 milioni di posti di lavoro 'anno'.

3. [Iflagship projects dell’Agenda 2063: I'area di libero scambio conti-
nentale e la libera circolazione delle persone

Il tema delle migrazioni — materia rispetto alla quale 'UA si pone
quale ente di coordinamento delle Comunita economiche regiona-
li (CER) e degli Stati membri — ha acquisito nel tempo, e con una
netta accelerazione nell’ultimo quinquennio, una forte autonomia
nelle politiche dell’Organizzazione. Il quadro normativo colpisce per

per gli anni a venire una vistosa eterogeneita tra gli Stati africani, ulteriormente
indeboliti dalla recessione dovuta alla pandemia da Covid-19. AU, OECD, ATAF,
Revenue Statistics in Africa 2020, Paris, 2020, p. 139; AU, Impact of the Coronavirus
COVID19 on the African Econonry, Addis Ababa, 2020, p. 21.

AU, OECD, Africa’s Development Dynamics 2018: Growth, Jobs and Inequal-
itzes, Addis Ababa, Paris, 2018, p. 7 ss.; AU, Protecting Migrant Workers in the In-
formal Economy: Inclusion of Migrant Workers in Covid-19 Responses, Policy Brief,
November 2020.

2 AU, OECD, op. cit., p. 12.
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la mole di atti prescrittivi e regolatori di differente natura giuridica
e contenuto materiale. Qui s’intende concentrare I'attenzione sugli
strumenti adottati dall’'UA in attuazione dell’Agenda 2063 che, tra le
sue aspirazioni, mira a fare dell’Africa «an integrated continent, po-
litically united» che assicuri «the free movement of people, capital,
goods and services» .

Si tratta di obiettivi non nuovi che affondano le origini in inizia-
tive assunte dal’OUA dalla fine degli anni Sessanta'*. In particolare,
nel 1991 il Trattato di Abuja ha posto le basi per I'istituzione dell’A-
frican Economic Community, attraverso un processo in sei tappe da
completarsi entro il 2028, che impegnava gli Stati parte delle CER a
garantire anche la libera circolazione delle persone, il diritto di re-
sidenza e il diritto di stabilimento®. Nel 2000 'UA ha ereditato gli
obiettivi fissati nel Trattato di Abuja'®. E noto pero che la tabella di
marcia stabilita dall’accordo del 1991 non ¢ stata rispettata. L'uni-
ca tappa sinora completata ¢ la prima, volta alla creazione, entro il
1999, di CER nelle regioni in cui ancora non esistevano. Il progetto
complessivo ha invece incontrato significativi ostacoli gia nella rea-
lizzazione della seconda tappa, tesa al rafforzamento, entro il 2007,
dell’armonizzazione tra CERY. Concepite quali pilastri dell’istituen-
da Comunita economica africana, le otto CER ad oggi ufficialmente
riconosciute dall’UA presentano infatti un tasso di integrazione non
omogeneo.

B Agenda 2063, cit., Aspiration 2, par. 24.

4V, le Dichiarazioni adottate dall’Assemblea del’OUA a: Algeri, settembre
1968; Addis Abeba, agosto 1970 e maggio 1973; Libreville, luglio 1977; Monrovia,
luglio 1979. V. soprattutto, il Lagos Plan of Action for the Economic Development of
Africa (1980-2000) che prevedeva la costituzione, entro il 2000, di una Comunita
economica africana.

1> Treaty Establishing the African Economic Community, Abuja, 3 June 1991
(entrato in vigore nel 1994).

16 Constitutive Act of the AU, Lomé, 11 July 2000, art. 3, lett. i), j) e 1).

17 Le tappe successive prevedono la creazione: entro il 2017, di una zona di li-
bero scambio e di un’unione doganale in ciascun blocco regionale (III tappa); entro
i1 2019, di un’unione doganale su base continentale (IV tappa); entro il 2023, di un
African Common Market su base continentale che assicuri la libera circolazione delle
persone, il diritto di residenza e di stabilimento (V tappa); entro il 2028, di un’Unio-
ne economica e monetaria (VI tappa).
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E dunque al fine di rimuovere le discrepanze tra i regimi regionali
e di rilanciare la crescita socio-economica del continente che
I’ Assemblea dell’'UA ha aperto alla firma, nel Vertice straordinario di
Kigali del marzo 2018, I’Accordo che istituisce I’Area di libero scam-
bio continentale e il Protocollo al Trattato istitutivo della Comunita
economica africana sulla libera circolazione delle persone, il diritto di
residenza e il diritto di stabilimento®®.

Si e detto in premessa che la libera circolazione delle persone non
¢ concepita quale diritto fondamentale degli individui ma quale stru-
mento per la promozione dello sviluppo economico del continente,
funzionalmente collegato alla progressiva istituzione di un mercato
unico africano; ragion per cui, ’analisi del Protocollo del 2018 deve
essere preceduta da un breve esame del Trattato sull’ African Conti-
nental Free Trade Area (AfCFTA).

Entrato in vigore il 30 maggio 2019 ed operativo dal 1° gennaio
2021, 'AfCFTA ¢ firmato da 54 Stati e ratificato da 39 Stati". L'ac-

18 T progetti di accordo sono stati portati avanti in parallelo. Nel gennaio 2012
I’ Assemblea dell’'UA ha deciso di istituire un’Area di libero scambio continentale,
riconoscendo che la libera circolazione delle persone costituisce «an important in-
gredient of cross-border trade» (Assembly/AU/2(XVIII), p. 22). Nel maggio 2013
i leader africani hanno rinnovato I'impegno «to speedily implement the Continental
Free Trade Area [...] as well as to facilitate African citizens to allow free movement
of people through the gradual removal of visa requirements» (Assembly/AU/De-
cl.3(XXT), p. 4). Nel giugno 2015 I’Assemblea del’'UA ha avviato i negoziati per
listituzione della Zona di libero scambio e ha adottato una dichiarazione sulla libera
circolazione delle persone e la creazione di un passaporto africano (Assembly/AU/
Dec. 569(XXV), Assembly/AU/Decl.6(XXV)).

Y UA, Agreement Establishing the African Continental Free Trade Area, Kigal,
21 March 2018. L'Eritrea ¢ 'unico Stato africano a non aver firmato ’AfCFTA.
All’Accordo si & giunti dopo tre anni di negoziato, peraltro ancora in corso. Nella
fase I, completata nel 2018, sono stati negoziati i Protocolli sul commercio di beni
(con nove allegati), sul commercio di servizi (con tre allegati) e sulla risoluzione del-
le controversie, entrati in vigore, unitamente all’accordo base, nel maggio 2019. La
fase IT del negoziato interessera i Protocolli sulla concorrenza, la proprieta intellet-
tuale e gli investimenti. Nel febbraio 2020 si & deciso che una terza fase del negozia-
to riguardera I'e-commerce. 1l termine per la conclusione dei negoziati delle fasi IT e
IIT ¢ fissato al 31 dicembre 2021. V. GUMEDE, African Continental Free Trade Agree-
ment: Towards the Political Unification of African Countries, UNISA Press Working
Paper, May 2020; G. FALEG (ed.), African Futures 2030: Free Trade, Peace and
Prosperity, 1SS, Chaillot Paper/164, February 2021.
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cordo mira ad istituire, entro il 2030, un «single market for goods,
services, facilitated by movement of persons» attraverso la graduale
abolizione delle barriere tariffarie e non tariffarie e, in particolare,
I’eliminazione dei dazi sul 90% delle merci®.

Triplice ¢ I'obiettivo che si vuole conseguire. In primo luogo,
I’AfCFTA intende sviluppare il commercio intra-africano che oggi si
sviluppa per lo piu all'interno delle singole CER e costituisce soltanto
il 15% del totale degli scambi tra i Paesi africani (contro il 73 % del
commercio intra-europeo e il 52% di quello intra-asiatico)?. In se-
condo luogo, ’AfCFTA punta a rafforzare la competitivita sui merca-
ti internazionali del continente africano, la cui incidenza sulle espor-
tazioni mondiali rimane a livelli marginali (3% del totale delle merci)
e, a tale scopo, si propone di trasformare ’economia africana, pro-
muovendo I'industrializzazione interna e le economie di scala, cosi da
ridurre la dipendenza dal commercio estero??. Da ultimo, ’AfCFTA
aspira a incrementare, nel medio periodo, I'occupazione: la semplifi-
cazione dei regimi commerciali transfrontalieri, la creazione di catene
di valore tra Paesi africani e la liberalizzazione dei servizi hanno il fine
di rafforzare le micro e piccole-medie imprese e di bilanciare I'incon-
tro tra domanda di lavoro e prospettive occupazionali nel mercato
continentale; cio che, secondo le stime degli organismi internazionali,
potrebbe generare un aumento del 7% del reddito africano, tale da
sollevare, entro il 2035, 30 milioni di persone e 68 milioni di persone,

20 Artt. 3, lett. a) e 4. Tenuto conto delle disparita economiche tra gli Stati
(Sudafrica, Nigeria e Egitto producono circa il 50% del PIL africano), 'obiettivo
dell’eliminazione delle tariffe sul 90% delle merci sara raggiunto in dieci anni dai
Paesi meno sviluppati e in cinque anni dagli altri. Il rimanente 10% dei prodotti
sara suddiviso tra prodotti sensibili (1%) e prodotti esclusi (3%); rispetto ai primi,
I’eliminazione delle tariffe dovrebbe realizzarsi nell’arco di tredici anni per i Paesi
meno sviluppati e di dieci anni per gli altri Stati.

2 UNCTAD, African Continental Free Trade Area: Challenges and Opportu-
nities on Tariff Reductions, February 2018, p. 7; R. BEraHAB, U. DapusH, Wi/l the
African Free Trade Agreement Succeed?, OCP Policy Brief, April 2018, p. 2.

22 TJeconomia africana ¢ attualmente incentrata per oltre il 60% su materie pri-
me di origine estrattiva, prodotti agricoli e alimentari. UNECA, The Continental
Free Trade Area in Africa - A Human Rights Perspective, Addis Ababa, July 2017,
p. 21 ss.
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rispettivamente, dalla poverta estrema (meno di 1,25 dollari al gior-
no) e dalla poverta moderata (meno di 2 dollari al giorno)?.

I nesso tra sviluppo socio-economico e mobilita umana ¢ al centro
del Protocollo sulla libera circolazione delle persone, terzo flagship
project dell’ Agenda 2063%*. ’accordo muove dal riconoscimento che
la soppressione degli ostacoli alla libera circolazione «will promote
integration, [...] enhance science, technology, education, research
and foster tourism, facilitate inter-African trade and investment, [...]
promote mobility of labour, create employment, improve the stan-
dards of living of the people of Africa»?.

Le finalita del Protocollo saranno conseguite progressively, se-
condo un processo in tre tappe in virtu del quale gli Stati parte
accorderanno ai cittadini di un altro Stato parte, in conformita alla
propria normativa: il diritto di ingresso senza obbligo del visto, il
soggiorno e la libera circolazione per un massimo di 90 giorni; il
diritto di residenza, esteso al coniuge e alle persone a carico; e il
diritto di stabilimento, che include il diritto ad avviare un’impresa
o un’attivita economica®. Una roadmap non vincolante allegata al
Protocollo guida gli Stati nell’attuazione delle misure e, per quanto
concerne la prima tappa, anche i tempi per la loro adozione, al piu
tardi entro il 202377,

In tema di libera circolazione gli Stati sono chiamati ad armoniz-
zare normative e procedure sul rilascio dei documenti di viaggio e
ad adottare il passaporto africano, lanciato dall’Assemblea dellUA

2 UNECA, Une zone de libre-échange africaine inclusive: l'aide pour le com-
merce et ['autonomisation des femmes et des jeunes, Addis Abeba, 2019, p. 2 ss.;
WB, The African Continental Free Trade Area. Economic and Distributional Effects,
Washington DC, 2020, p. 5.

2 Protocol to the Treaty Establishing the African Economic Community Relat-
ing to Free Movement of Persons, Right of Residence and Right of Establishment,
2018. Il Protocollo da attuazione all’art. 43, par. 2, del Trattato di Abuja.

» Preambolo, considerando n. 9. V. anche OIM, AU Commission, Study on the
Benefits and Challenges of Free Movement of Persons in Africa, Geneva, 2018, p. 11.

20 Art. 5.

2 AU, Implementation Roadmap, 2018, reperibile online. I tempi di attuazione
delle fasi successive saranno individuati dal Consiglio esecutivo dell'lUA una volta
completata la prima tappa.
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nel 2016%. Specifiche disposizioni del Protocollo riguardano poi:
la libera circolazione dei lavoratori, che implica «the right to seek
and accept employment», e quella degli studenti e dei ricercatori;
il rilascio di permessi di soggiorno per attivita di lavoro, per studio
o altri motivi; il diritto di ricorso contro le decisioni di diniego dei
permessi; il mutuo riconoscimento delle qualifiche accademiche,
professionali e tecniche; la portabilita delle prestazioni di sicurezza
sociale (pensioni, sussidi di disoccupazione, prestazioni sanitarie); la
cooperazione tra Stati nel controllo delle frontiere e nello scambio di
dati e informazioni utili®’.

Le previsioni contenute nel Protocollo sono state precedute e se-
guite da numerosi strumenti non vincolanti. Il riferimento ¢, in par-
ticolare, al Migration Policy Framework for Africa (MPFA) e al Plan
of Action (2018-2030)*°. Tuttavia, I'aspirazione del’'UA di allinearsi
ai progressi compiuti da alcune CER in materia di libera circolazione
delle persone si scontra con le resistenze dei suoi Stati membri: infat-

28 27% Ordinary Session of the AU Assembly, Kigali, 17 July 2016. V. anche artt.
9 e 10 del Protocollo. L'ingresso nel territorito di uno Stato membro & subordinato
a precise condizioni: attraversamento nei valichi di frontiera designati, possesso di
un documento di viaggio riconosciuto, rispetto della sicurezza nazionale, dell’ordi-
ne pubblico, della salute e di “other conditions” purché non incompatibili con il
Protocollo (artt. 7 € 8).

2 Artt. 13, 14, 15, 18,19 € 25.

30 AU Commission, Migration Policy Framework for Africa and Plan of Action
(2018-2030), Addis Ababa, May 2018. 'MPFA del maggio 2018 costituisce la revi-
sione di un precedente Quadro della politica migratoria, per il quale — a piu di dieci
anni dalla sua adozione — si & resa necessaria una revisione in ragione degli obiettivi
fissati dall’Agenda 2063 (AU Executive Council, The Migration Policy Framework
for Africa, Banjul, 25-29 June 2006). Conformemente alla visione che anima I’Agen-
da 2063, secondo cui la mobilita umana & funzionale alla crescita socio-economica
del continente, 'MPFA rivisitato incoraggia CER e Stati membri a: ratificare i trat-
tati internazionali sulla tutela dei lavoratori migranti; rimuovere gli ostacoli giuridici
ed amministrativi alla mobilita della manodopera; creare sistemi responsabili del
reclutamento di lavoratori qualificati; rispettare core labour standard in materia di
retribuzione, sicurezza sociale e assistenza sanitaria dei lavoratori migranti; raffor-
zare il riconoscimento delle qualifiche accademiche e professionali; promuovere 1'i-
struzione e la formazione tecnica per colmare il divario di competenze e allinearle
alle esigenze del mercato del lavoro; coinvolgere la diaspora nello sviluppo dei Paesi
di origine, tra I'altro riducendo i costi delle rimesse e prevedendo programmi di
ritorno temporaneo dei migranti qualificati (return of innovation).
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ti, su 32 firmatari, soltanto 4 Stati hanno ratificato il Protocollo del
2018 che, per la sua entrata in vigore, richiede il deposito di quindici
strumenti di ratifica’".

4. I limiti all attuazione dell’ Agenda 2063: la debolezza istituzionale
dell UA

Non resta a questo punto che concentrare I’attenzione sui proble-
mi che rischiano di minare le iniziative intraprese dall’'UA nell’attua-
zione dell’Agenda 2063. Un primo ostacolo alle ambizioni del’'UA
attiene alla debolezza istituzionale dell’Organizzazione.

Erede degli ideali del panafricanismo, 'UA ¢ stata istituita con
I'intento di accelerare il processo di integrazione politica, economica
e sociale dell’Africa. Latto costitutivo del’UA non ha perd modifi-
cato il metodo intergovernativo che connotava 'OUA. L'accentra-
mento del potere decisionale nei Capi di Stato e di Governo, riuniti
nell’Assemblea dell’UA, se da un lato ha inteso assicurare che i leader
africani assumessero la responsabilita collettiva nell’attuazione degli
obiettivi statutari, dall’altro lato rivela perché I'integrazione del con-
tinente resti un progetto in perenne costruzione, cui tendere in nome
del sentimento panafricano ma in concreto frenato da un’intricata
congerie di fattori, rispetto ai quali le fragilita dell’Organizzazione
s’intrecciano con le responsabilita degli Stati membri che rivendicano
il puntuale rispetto della propria sovranita.

I quadro sinteticamente tracciato alimenta il timore che le inizia-
tive intraprese in attuazione dell’Agenda 2063 possano risolversi in
un unanimismo di facciata.

La realizzazione degli obiettivi ¢ anzitutto rallentata dall’inef-
ficienza del’UA. Nel gennaio 2017 il Rapporto Kagame sulla ri-
forma istituzionale dell’Organizzazione ha evidenziato, inter alia,
le seguenti lacune: sovradimensionamento e frammentazione della
struttura burocratica, duplicazione di compiti, insufficiente coor-

U Art. 33. Hanno ratificato il Protocollo: Madagascar, Niger, Ruanda e Sao
Tome e Principe.
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dinamento, mancanza di accountability e di trasparenza, esiguita di
personale®,

Le ambizioni del’'UA devono poi misurarsi con la logica intergo-
vernativa che domina il processo decisionale’®. Non stupisce allora
che il quadro normativo sull' immigrazione sia principalmente di na-
tura non vincolante, oltre che caratterizzato dalla bulimica propensio-
ne degli organi del’'UA ad avviare sempre nuovi progetti/programmi
piuttosto che a misurare sul terreno Ieffettiva implementazione delle
raccomandazioni gia adottate®*. Né stupisce che i trattati internazio-
nali redatti sotto 'egida del’UA e delle CER registrino la recalci-
tranza degli Stati ad aderire agli accordi internazionali, il forte scarto
tra stato delle ratifiche e adeguamento degli ordinamenti interni e la
volonta degli Stati di mantenere un controllo sulla progressione degli
impegni convenzionalmente assunti.

Indipendentemente dalla natura vincolante o meno degli stru-
menti, I’aspetto che piti negativamente incide sulle politiche migrato-
rie del’'UA ¢ dato dall’assenza di meccanismi di monitoraggio/valuta-

32 Kagame Report, The Imperative to Strengthen Our Union. Report on the Pro-
posed Recommendations for the Institutional Reform of the African Union, Addis
Ababa, 29 January 2017, pp. 4 e 8. Dal 2018 sono state delineate una serie di modifi-
che all’architettura istituzionale dell'UA ma gli Stati procedono a rilento sul cammi-
no delle riforme (UA, Feuille de route relative a la reforme administrative de 'Union
africaine 2018-2021, Addis Abeba, Ext/Assembly/2(XI) Annexe, 17-18 novembre
2018). Ad es. & ancora in corso il processo teso a migliorare le responsabilita mana-
geriali della Commissione e a rispondere alle carenze del personale (nel 2016 solo
tre persone del Dipartimento degli affari sociali si occupavano di migrazione). Per
quanto concerne la Commissione dell’'UA ne ¢ stata razionalizzata la struttura orga-
nizzativa (i commissari sono passati da otto a sei) e sono state adottate nuove proce-
dure per rendere pitt meritocratica e trasparente la selezione del Vice-presidente e
dei Commissari (Ext/Assembly/AU/Dec.1(XI)). E stata invece bocciata la proposta
di Kagame di conferire al Presidente della Commissione il potere di individuare i
commissari. Y.G. CHEKOL, African Union Institutional Reform: Rationales, Chal-
lenges and Prospects, in Insight on Africa, Vol. 12, n. 1, 2020, pp. 29-44; B. BYIERS,
L. MivANDAZI, Balancing Power and Consensus: Opportunities and Challenges for
Increased African Integration, in IAI Papers, March 2021, p. 11 ss.

» AU Commission, African Regional Integration Report: Towards an Integrated,
Prosperous and Peaceful Africa, Addis Ababa, 2019, p. 2.

3 Ibidem, p. xviii.
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zione delle performance, associata all’incapacita dell’Organizzazione
di guidare CER e Stati nel raggiungimento dei risultati attesi®.

Cosi, il lancio del passaporto africano nel 2016 e il fin troppo otti-
mistico calendario previsto dalla roadmap allegata al Protocollo sulla
libera circolazione delle persone evidenziano un certo scollamento
tra le fiduciose aspirazioni del’UA e le preoccupazioni in concreto
manifestate dagli Stati membri circa 'impatto del nuovo regime. E
il Visa Openess Report 2019 a dire che il 46% dei cittadini africani
necessita ancora di un visto per viaggiare (erano I'88% nel 2008), al
28% ¢ richiesto un visto all’arrivo e solo il 26% viaggia senza obbligo
di visto®®. Peraltro, 18 dei 20 Stati africani che registrano i migliori
progressi in materia sono Paesi a reddito basso o medio. La mobi-
lita transfrontaliera ¢ invece perlopiu ostacolata dagli Stati a reddi-
to medio-alto per una serie di ragioni che avrebbero dovuto essere
maggiormente tenute in considerazione al momento della redazione
della roadmap annessa al Protocollo del 2018. Alla scarsa propen-
sione degli Stati africani a ratificare le convenzioni internazionali in
tema di tutela dei lavoratori migranti’’, si aggiungono sia motivi di
carattere economico — che spingono gli Stati ad adottare normative
protezionistiche del mercato del lavoro per non esacerbare tensioni
sociali — sia ragioni securitarie, connesse, tra I’altro, all'inadeguatezza
dei sistemi di verifica dell'integrita dei documenti di viaggio, alla dif-
ficolta di controllare le estese e porose frontiere africane, alle carenze
dei sistemi penali e all’insufficiente cooperazione inter-statale nello

% Ibidem, p. v. V. anche Kagame Report, cit., p. 5; UA Commission, Evaluation
of the AU Migration Policy Framework for Africa, Addis Ababa, 2018, p. 29.

%6 AfDB, Africa Visa Openness Report 2020, Abidjan, 2020; J.M. KOBILA, Bi-
lan de la libre circulation des personnes en Afrique, in Revue Interventions écono-
miques, Hors-série. Transformations, 2017, pp. 65-69.

’7 Le Convenzioni dell’OIL sui lavoratori migranti del 1949 e del 1975 e la Con-
venzione sulla protezione dei diritti di tutti i lavoratori migranti e dei membri delle
loro famiglie del 1990 sono state ratificate, rispettivamente, da 10, 7 € 25 Stati africa-
ni. Soltanto 7 Stati hanno ratificato la AU Revised Convention on the Recognition of
Studies, Certificates, Diplomas, Degrees and Other Academic Qualifications in Higher
Education in African States del 2014 e solo 5 Stati hanno ratificato la AU Convention
on Cross Border Cooperation del 2014. V. AU, Guidelines for Implementing Actors on
the AU Free Movement Protocol, AU/STC/MRIDP/4(I1), 28 March 2019, p. 17 ss.
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scambio di informazioni sulla sicurezza’®. La combinazione dei fattori
sopra elencati, il cui superamento richiede mirati interventi normativi
e massicce risorse finanziarie, spiega perché il Protocollo sulla libera
circolazione delle persone sia stato ratificato da pochissimi Stati.

L’UA ha di recente assunto alcune iniziative per potenziare la pia-
nificazione e il controllo delle proprie politiche e valutare gli avanza-
menti compiuti nell’attuazione dell’Agenda 2063. Tuttavia, a sei anni
di distanza dall’Agenda 2063, i rapporti delle Agenzie delineano un
quadro non del tutto roseo, evidenziando una diffusa mancanza di
awareness e di accountability circa i contenuti dell’Agenda da parte
degli Stati africani e una certa lentezza nella realizzazione dei flagship
projects, a causa delle ristrettezze economiche e dell’inadeguato coor-
dinamento tra iniziative statali e regionali*’.

Infine, I'azione dell’'UA & cronicamente indebolita dall’assenza di
autonomia finanziaria dell’Organizzazione. La dipendenza dellUA
dal capitale di donatori esterni & costantemente aumentata nel tempo,
arrivando a coprire il 70% del bilancio complessivo nel 2016*. La
penuria di risorse proprie si aggiunge ai problemi connessi all’opacita
del budget (che impedisce di verificare I'ammontare dei contributi
versati dai singoli Stati), alla non efficienza nella pianificazione del
bilancio (con un notevole divario tra spese programmate e spese so-
stenute) e alla cattiva allocazione delle risorse disponibili*’.

’$ AU Commission, Progress Report on the Free Movement of Persons in Africa,
Addis Ababa, November 2019; S.K. OKUNADE, The African Union Protocol on Free
Movement: A Panacea to End Border Porosity?, in |. Afr. Union Stud., Vol. 8, No.
1, 2019, pp. 73-91; A. HirscH, A Strategic Consideration of the African Union Free
Movement of Persons Protocol and Other Initiatives Towards the Free Movement of
People in Africa, SATIA, February 2021, p. 25; N. MAYER, Connecting People and
Markets in Africa in 2021, ECDPM, February 2021.

% AUDA-NEPAD, 2020 Annual Report, Midrand, December 2020, p. 15;
APRM, Agenda 2063 and SDGs Implementation in Africa, March 2020, p. 12.

#0711 tema della dipendenza finanziaria del’'UA si pone con particolare forza ri-
spetto all’AfCFTA, la cui istituzione richiede ingenti investimenti (130-170 miliardi
di dollari all’'anno) per superare il deficit delle infrastrutture africane che taglia la
crescita economica del 2% e riduce la produttivita del 40% ogni anno. WB, World
Development Indicators 2017, Washington DC, 2018.

# Nel 2017 su un bilancio di 850,8 milioni di dollari, le spese sostenute sono
state di 545,4 milioni di dollari (il 64% di quanto pianificato). Solo nel luglio 2018
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Fino al 2016 sono falliti i tentativi di garantire I’autonomia finan-
ziaria del’UA*, Nel luglio 2016, a Kigali, gli Stati membri hanno
concordato di attuare, con effetto dal 2017, un prelievo dello 0,2%
sulle importazioni delle merci da destinare al bilancio dell’'Unione®.
Nel 2018, a seguito delle raccomandazioni contenute nel Rapporto
Kagame, ¢ stato previsto un regime sanzionatorio per i #on-paying
Members e sono state adottate Golden Rules per una corretta gestione
delle finanze, volte a identificare gli sprechi e a focalizzare le risorse
sulle priorita del continente*. I progressi compiuti sono pero limitati,
considerato che solo 17 Stati hanno onorato I'impegno preso a Ki-
gali®, che il bilancio totale dell’'UA per il 2021 ¢ stato sostenuto per

la Commissione dell’'UA ha pubblicato il rapporto dei revisori contabili per gli anni
2014-2017. K. PHARATLHATLHE, J. VANHEUKELOM, Financing the African Union. On
Mindsets and Money, ECDPM Discussion Papers No. 240, February 2019; P. Apixo,
L. MIyaNDAZI, Self-financing the African Union: One Levy, Multiple Reforms, ECD-
PM Paper, September 2019.

2 AU Assembly, Accra Declatation, Assembly/AU/Decl.2(IX), July 2007; AU
Assembly, Decision on Alternative Sources of Financing the African Union, As-
sembly/AU/Dec.364(XVII), July 2011; AU Assembly, Decision on the Scale of As-
sessment and Alternative Sources of Financing the African Union, Assembly/AU/
Dec.578(XXV), June 2015. P. Ariko, E. AGGAD, Analysis of the Implementation of
the African Union’s 0.2% Levy. Progress and Challenges, ECDPM Briefing Note
No. 98, February 2018, pp. 1-4.

¥ AU Assembly, Decision on the Outcome of the Retreat of the Assembly of
the African Union, Assembly/AU/Dec.605 (XXVII),17-18 July 2016; P. Ariko, F
AGGAD, op. cit., p. 5 ss. Nel 2018, a fronte delle resistenze degli Stati, si & optato
per un’attuazione flessibile della decisione adottata a Kigali, rimettendo ai governi
la scelta della forma e dei mezzi appropriati per assicurare il finanziamento dell’Or-
ganizzazione. Nel 2019 I’Assemblea del’'UA ha adottato una Scale of Assessment
per il 2020-2022 che tiene conto dei principi di capacita di pagamento, solidarieta
ed equa ripartizione degli oneri. AU Assembly, Decision on the Scale of Assessment
for the Regular Budget and the Peace Fund, Assembly/AU/Dec.734(XXXII), 10-11
February 2019; AU, Financing the Union. Towards the Financial Autonomy of the
African Union. Status Report, Update Version, June 2020, reperibile online, pp. 5 € 9.

# Ibidem, pp. 7 e 10; AU Assembly, Decision on the New African Union Sanc-
tions Regime for the Non-Payment of Contributions, Assembly/AU/Dec.3(XI), 17-
18 November 2018.

# Si tratta di: Benin, Camerun, Ciad, Congo Brazzaville, Costa d’Avorio, Ga-
bon, Gambia, Ghana, Gibuti, Guinea Bissau, Kenya, Mali, Nigeria, Ruanda, Sierra
Leone, Sudan e Togo.
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il 65% da partner esterni e, infine, che il nuovo regime sanzionatorio
non ¢ stato ancora implementato*.

4.1. (Segue): i rapporti dissonanti tra UA e CER

Problemi specifici nell’attuazione dei flagship projects dell’ Agen-
da 2063 derivano dai rapporti che 'UA intrattiene con i raggruppa-
menti regionali.

Fin dai tempi dellOUA, I'obiettivo dell’unita del continente &
stato perseguito mediante un processo per tappe e di tipo pirami-
dale, imperniato sul ruolo delle organizzazioni regionali, quali per-
no e motore dell’'integrazione. L'UA ha rilanciato il progetto degli
Stati Uniti d’Africa ma la nuova Organizzazione non ha modificato
I'impostazione iniziale che vede nei raggruppamenti regionali le uni-
ta imprescindibili attraverso cui costruire in concreto le fondamenta
dell’'unita africana®’.

Il termine “raggruppamento regionale” fa riferimento ad un
complesso e multiforme fenomeno, sviluppatosi in Africa dai pri-
mi del Novecento che 'OUA, prima, e 'UA, poi, hanno tentato di
razionalizzare. E in questo senso che deve essere letta la decisione
adottata nel 1976 di suddividere il continente in cinque regioni ge-
ografiche, premessa per la costituzione in ciascuna area di un unico
raggruppamento regionale*®. Sempre in questa direzione, il Trattato
di Abuja del 1991 ha assegnato lo status di pilastri della Comunita
economica africana a quattordici organizzazioni regionali. Nel 2006
i building blocks del’UA sono stati ridotti a otto: ECOWAS, CO-
MESA, CEEA, UMA, IGAD, SADC, CEN-SAD, EAC¥. Tuttavia, le
CER riconosciute dall’'UA non esauriscono il fenomeno del regiona-
lismo africano, ancora oggi composto da un ingarbugliato reticolo di

¥ AU, Financing the Union, cit., p. 3 ss.; PSC Report, AU Financial Indepen-
dence: Still A Long Way to Go, March 2021, reperibile online.

47V, Tart. 3, lett. 1), dell’Atto istitutivo dell’'UA.

® OAU, 27" Ordinary Session of OAU Council of Ministers, CM/Res.464
(XXVI), 1976, par. 2.1.

# AU Assembly, Decision on the Moratorium on the Recognition of Regional
Economic Communities, Assembly/AU/Dec.112(VII), 1-2 July 2006.
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organizzazioni sub-regionali’®, unioni doganali e monetarie, accordi
commerciali preferenziali e iniziative e programmi su scala intra/in-
ter-regionale che per numero, livello di istituzionalizzazione, campi di
azioni e capacita rendono oggettivamente problematica la ricerca di
una sintesi coerente.

Il fattore che piu indebolisce la collaborazione tra UA e CER &
riconducibile alla zembership delle CER: il 90% degli Stati africani
aderisce ad almeno due CER; se pero si tiene conto del piti ampio
fenomeno del regionalismo africano, allora il quadro si complica ul-
teriormente, generando il c.d. spaghetti bowl effect, espressione che
ben sintetizza I'impatto che le adesioni multiple determinano sul per-
corso unitario’'. La sovrapposizione di mzembership risponde a scelte
politico-strategiche degli Stati che, alla ricerca di ritorni immediati,
appaiono riluttanti a impegnarsi in un solo processo di integrazione,
preferendo, di volta in volta, in una logica di forum shopping, mas-
simizzare i vantaggi che nel breve periodo possono derivare da una
cooperazione d la carte con diversi raggruppamenti.

Allo stato dei fatti, le appartenenze multiple ostacolano il coordi-
namento tra le organizzazioni regionali africane, ognuna delle quali
procede sulla via dell’integrazione con i suoi tempi e spesso con pri-
orita diverse. Soprattutto, 'overlapping membership indebolisce gli
sforzi compiuti dalle istituzioni sub-continentali, tutte largamente
condizionate dall’azione degli Stati membri, le cui preoccupazioni
politiche tendono a prevalere sul rispetto delle agende regionali; cio
che genera per le CER una lunga lista di problemi a catena sia sul
fronte istituzionale (lentezza dei processi decisionali, assenza di ri-

>0 Economic Community of Great Lakes countries (CEPGL), Southern African
Customs Union (SACU), Mano River Union (MRU), West African Economic and
Monetary Union (WAEMU), Central African Economic and Monetary Community
(CEMAC), Indian Ocean Commission (IOC).

>V UNECA, UA, Etat de l'intégration régionale en Afrique II: Rationalisation
des Communautés économiques regionales, Addis Abeba, 2006, p. 49 ss.; UNCTAD,
Economic Development in Africa. Strengthening Regional Economic Integration for
Africa’s Development, New York, Geneva, 2019, p. 10 ss.; V. GUMEDE, Revisiting
Regional Integration in Africa: Towards a Pan-African Developmental Regional Inte-
gration, in Africa Insight, 2019, Vol. 49, No. 1, pp. 97-111.
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sorse umane e finanziarie) sia sul fronte operativo (in media, un terzo
degli Stati non rispetta gli strumenti adottati dalle CER)*2,

La somma di questi fattori da conto dei motivi per i quali le diver-
se CER hanno ottenuto risultati molto diversificati rispetto ai livelli di
armonizzazione previsti dal Trattato di Abuja e dall’Agenda 2063,

Con riferimento alla libera circolazione delle persone la CER
piu performante ¢ la Comunita degli Stati dell’Africa occidentale
(ECOWAS), seguita dalla Comunita dell’Africa orientale (EAC)**.
All’estremo opposto si situano I'Unione del Maghreb arabo (UMA) e
la Comunita degli Stati del Sahel-sahariano (CEN-SAD)”. Nel mez-

zo, ma pur sempre al di sotto degli obiettivi continentali, si collocano
il Mercato comune dell’ Africa orientale e meridionale (COMESA), la
Comunita di sviluppo dell’ Africa del Sud (SADC), I’ Autorita intergo-
vernativa sullo sviluppo (IGAD) e la Comunita economica degli Stati

dell’ Africa centrale (ECCAS)*®.

2 UA, Rapport sur I'état de I'intégration régionale en Afrique. Résumé exécutif,
Eco/STC/MAEPI(III)/EXP/1.1, Yaoundé, 4-6 mars 2019, p. 6.

» AU, African Integration Report. The Status of Regional Integration in Africa - Ad-
vancing Intra-African Trade for Post-Covid Recovery, Addis Ababa, December 2020.

>4 NellECOWAS (Benin, Burkina Faso, Capo Verde, Costa d’Avorio, Gambia,
Ghana, Guinea, Guinea-Bissau, Liberia, Mali, Niger, Nigeria, Senegal, Sierra Leone
e Togo) al Protocollo sulla libera circolazione delle persone, il diritto di residenza
e di stabilimento del 1979, sono seguiti i Protocolli sulla cittadinanza (1982), sul
diritto di residenza (1986) e sul diritto di stabilimento (1990), nonché ’adozione di
un passaporto ECOWAS (2000) e della Biometric Identity Card (2014).

Nel quadro del’EAC (Burundi, Kenya, Ruanda, Sud Sudan, Tanzania e Ugan-
da) la libera circolazione delle persone, il diritto di residenza e di stabilimento sono
garantiti dal Comzmon Market Protocol (2009, art. 5). V. AU, African Integration
Report, cit., pp. 40 ss. e 47 ss.

* Non hanno registrato progressi nella libera circolazione delle persone 1'U-
MA (Algeria, Libia, Mauritania, Marocco e Tunisia) e la CEN-SAD (Benin, Burkina
Faso, Ciad, Comore, Costa d’Avorio, Egitto, Eritrea, Gambia, Ghana, Gibuti, Gui-
nea-Bissau, Libia, Mali, Mauritania, Marocco, Niger, Nigeria, Repubblica Centro
Africana, Senegal, Sierra Leone, Somalia, Sudan, Togo e Tunisia). AU, African Inte-
gration Report, cit., pp. 39 e 66.

¢ La COMESA (Burundi, Comore, Egitto, Eritrea, Etiopia, Gibuti, Kenya,
Libia, Madagascar, Malawi, Mauritius, Repubblica Democratica del Congo, Ruan-
da, Seychelles, Sud Sudan, Sudan, Swaziland, Uganda, Zambia e Zimbabwe) ha
adottato nel 1981 il Protocol on the Gradual Relaxation and Eventual Elimination
of Visa Requirements, come parte del Trattato che istituisce I'area commerciale pre-
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Uno sguardo attento sul tasso d’integrazione regionale rivela poi
un mosaico ancor piu frastagliato ed ambivalente di quello fin qui
descritto. Occorre infatti considerare che: all'interno di ciascuna or-
ganizzazione sub-continentale gli Stati conseguono risultati anche
molto diversi tra loro, restando consistente il divario tra ratifica degli
strumenti convenzionali e adattamento delle normative statal’’; Stati
virtuosi nell’ambito di una CER possono in concreto tenere compot-
tamenti non collaborativi e/o ostruzionistici nel quadro di altre CER
di cui sono membri’®; specie nelle CER in cui i Protocolli sulla libera
circolazione delle persone non sono ancora entrati in vigore (COME-
SA, SADC, IGAD e ECCAS), gli Stati che vogliono avanzare sulla via
dell’integrazione adottano approcci unilaterali sul rilascio dei visti o
stipulano accordi bilaterali e intese per il rafforzamento del dialogo
intra e inter-regionale®’; infine, la valutazione dei progressi compiuti

ferenziale per I’Africa orientale e meridionale (entrato in vigore nel 1992). Non &
invece ancora entrato in vigore il Protocol on the Free Movement of Persons, Labour,
Services, the Right of Establishment and Residence del 1998.

In ambito SADC (Angola, Botswana, Comore, Lesoto, Madagascar, Malawi,
Mauritius, Mozambico, Namibia, Repubblica Democratica del Congo, Seychelles,
Sudafrica, Swaziland, Tanzania, Zambia e Zimbabwe) non ¢ ancora entrato in vigore
il Protocollo sulla libera circolazione delle persone adottato.

LIGAD (Eritrea, Etiopia, Gibuti, Kenya, Somalia, Sud Sudan, Sudan e Ugan-
da) ha adottato un Protocollo sulla libera circolazione delle persone nel febbraio
2000, non ancora in vigore.

Nel’ECCAS (Angola, Burundi, Camerun, Ciad, Congo, Guinea equatoriale,
Gabon, Repubblica Centro Africana, Repubblica Democratica del Congo, Ruanda
e Sao Tome e Principe) il Protocollo sulla libera circolazione delle persone del 1983
non & ancora entrato in vigore. V. AU, African Integration Report, cit., pp. 44 ss.

57 Nell’ambito dell’EAC i progressi compiuti da Kenya, Uganda e Tanzania sono
controbilanciati dal Sud Sudan che, pur avendo ratificato il Protocollo sulla libera
circolazione delle persone, mantiene I'obbligo del visto per i cittadini del’EAC.
Nel quadro dell’ECCAS solo Camerun, Ciad, Congo e Repubblica Centro Africana
garantiscono la libera circolazione delle persone.

%8 Ad es. Kenya e Tanzania sono parte del Protocollo EAC sulla libera circola-
zione delle persone ma non hanno ratificato i Protocolli adottati, rispettivamente, in
ambito COMESA e SADC.

* Ad es. il Burundi ha soppresso 'obbligo di visto per i cittadini di 30 Stati
africani e Mauritius, Ruanda e Seychelles hanno abolito I'obbligo di visto per tut-
ti i cittadini COMESA. Nell'IGAD il Kenya ha sottoscritto accordi con Etiopia e
Uganda. V. anche: Intergovernmental Authority on Development Regional Con-
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dalle CER ¢ spesso falsata dai progressi realizzati dagli Stati membri
nelle altre organizzazioni regionali e sub-regionali cui aderiscono®.

E alla luce di questo caotico scenario che devono essere inquadrati
i rapporti giuridici tra UA e CER. La ripartizione dei compiti tra
Organizzazione continentale e CER, retta dal principio di sussidia-
rieta, risponde sulla carta ad evidenti ragioni: la vastita dell’Africa,
associata alle debolezze istituzionali del'UA e ai diversi livelli di svi-
luppo degli Stati africani, militano in favore di una governance mul-
ti-livello che, sul piano operativo, poggi sulle CER®!,

Tuttavia, non vi ¢ sufficiente chiarezza circa il modo in cui decli-
nare in concreto il principio di sussidiarieta. Gli strumenti non man-
cherebbero. Nel 1998, in attuazione del Trattato di Abuja, ¢ stato
adottato il Protocollo sulle relazioni tra Comunita economica afri-
cana e CER, poi sostituito nel 2004 dal Protocollo sulle relazioni tra
UA e CER®. Il Protocollo intende promuovere la piu stretta collabo-
razione tra le CER e tra queste e 'Organizzazione continentale®. Il

sultative Process on Migration (IGAD-RCP); Migration Dialogue for West Africa
(MIDWA); Migration Dialogue from the Common Market for Eastern and South-
ern Africa Member States (MIDCOM); Migration Dialogue for Central African
States (MIDCAS).

® Ad es. ECCAS e IGAD beneficiano dei risultati conseguiti da alcuni Stati
membri nella Comunita economica e monetaria dell’Africa centrale (CEMAC), nel
cui ambito & stato concluso un Protocollo sulla libera circolazione delle persone nel
2013 (in vigore dal 2017). LECOWAS si avvantaggia dei progressi compiuti dai suoi
Stati membri nel quadro dell'Unione economica e monetaria dell’ Africa (WAEMU).
AU, African Integration Report, cit., pp. 26, 49, 59 e 67; ].M. KOBILA, op. ciz., p.
67 ss.; T. WOOD, The Role of Free Movement of Persons Agreements in Addressing
Disaster Displacement. A Study of Africa, May 2019, reperibile online, p. 20 ss.

o' B, BYIERS, S. WOOLFREY, A. MEDINILLA, J. VANEUKELOM, Dénzéler ['écheveau
politique des organisations régionales africaines. Rapport de syntheése, ECDPM, 2020,
p. 2.

¢ Protocol on Relations between the AEC and the RECs, 25 February 1998;
Protocol on Relations between the AU and the RECs, 24 June 2004 (in vigore dal
2007).

1l quadro istituzionale ¢ imperniato su due Comitati, composti da rappresen-
tanti dell’'UA, delle CER, del’'UNECA e dell’ AfDB: il Committee on Co-ordination
che monitora i progressi delle CER nell’integrazione regionale; e il Committe of
Secretariat Officilias che fornisce un supporto tecnico permanente al primo Comita-
to (artt. 6-10). CER e UA partecipano, senza diritto di voto, alle rispettive riunioni
(artt. 17-20). Inoltre, il Protocollo conferisce all'UA il potere di adottare sanzioni
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bilancio sulla cooperazione tra UA e CER resta perd nel complesso
deludente e i rapporti tra Organizzazione continentale e Comunita
regionali continuano ad essere contrassegnati da una «unclear divi-
sion of labour»®,

A seguito del Rapporto Kagame, si sono intensificati gli sforzi
dellUA per una piu chiara ripartizione delle responsabilita con le
CER. Nel 2017 si & convenuto di sostituire il secondo Suwmzmzit an-
nuale dell’Assemblea dell'UA con un coordination meeting tra UA
e CER®; nel 2019 la Commissione dell’'UA ha adottato 'Africa Re-
gional Multidimensional Integration Index (ARMII) che intende fa-
cilitare il monitoraggio delle CER nell’attuazione dei flagship projects
previsti dall’Agenda 2063%. Ciondimeno, i passi in avanti non paio-
no in grado di rimediare nel breve periodo al carattere dissonante
dell’integrazione regionale.

Il tema dei rapporti tra UA e CER ¢ poi solo laconicamente af-
frontato dal Protocollo sulla libera circolazione delle persone e
dal’ AfCFTA. Ispirati ai principi di sussidiarieta, flessibilita e geo-
metria variabile che permettono alle organizzazioni regionali di pro-
gredire a ritmi diversi nel processo d’integrazione, i due trattati si
contentano di attribuire alle CER il ruolo di buzlding block senza ri-
cercare un’efficace sincronizzazione tra strategie statali, regionali e
continentali®’. L'impressione che si ricava & che gli accordi del 2018
s’'inseriscano in un ecosistema istituzionale/normativo gia piuttosto

nei confronti delle CER e/o degli Stati membri che ostacolano il raggiungimento
degli obiettivi fissati a livello continentale (art. 22). Nel 2009 ¢é stato poi creato il Mz-
nimum Integration Programme, un quadro operativo nell’ambito del quale Commis-
sione dell’lUA, CER e Stati membri concordano le attivita necessarie per accelerare
i processi d’integrazione regionale.

¢ Kagame Report, cit., p. 11.

® AU Assembly, Decision on the Institutional Reform of the African Union, As-
sembly/AU/Dec.635(XXVIII), Addis Ababa, 30-31 January 2017. La prima riuni-
one di coordinamento si ¢ tenuta 1’8 luglio 2019 (MYCM/Decl/1(I)).

¢ AU Commission, Africa Regional Multidimensional Integration Index (AR-
MII). Executive Summary, February 2019, reperibile online.

7 AU, Guidelines for Implementing Actors on the AU Free Movement Protocol,
cit., p. 14 ss.; W. OrayiwoLa, Governing the Interface between the African Continen-
tal Free Trade Area and Regional Economic Communities Free Trade Areas: Issues,
Opportunities and Challenges, UNECA, 2 November, 2020, p. 20 ss.



LA LIBERA CIRCOLAZIONE DELLE PERSONE NEL CONTINENTE AFRICANO 103

congestionato che intacca al minimo la sovranita degli Stati, da cui
in sostanza dipende ogni avanzamento nella costruzione dell’unita
africana.

4.2. (Segue): l'influenza della politica migratoria dell' UE

Un terzo fattore che indebolisce il ruolo dell’'UA nella governan-
ce delle migrazioni ¢ riconducibile a quelli che Pascal Lamy, gia Di-
rettore del’OMC, ha definito les éléphants extérieurs al processo di
integrazione regionale-continentale®®. S’intende in particolare con-
centrare |’analisi sui rapporti tra UA e UE, considerate le importanti
divergenze che connotano le agende migratorie delle due Organizza-
zioni.

Le relazioni Europa-Africa hanno registrato una crescente inten-
sita negli ultimi quindici anni. Nel 2007 i /eader europei ed africani,
riuniti a Lisbona per il secondo Vertice UE-Africa, hanno adottato
la Joint Africa-EU Strategy che ha istituzionalizzato il dialogo tra i
due continenti su questioni economiche e politiche di interesse
comune®. UAfrica-EU Partnership on Migration, Mobility and Em-
ployment, avviata a Lisbona e proseguita in occasione dei successivi
Summit UE-Africa”, ha pero prodotto risultati parziali, rivelandosi
incapace di andare oltre generiche dichiarazioni di intenti.

Le due Organizzazioni muovono infatti da premesse molto di-
stanti che alimentano diffidenze reciproche e intrappolano la questio-
ne migratoria nel piu classico dialogo tra sordi. Anzitutto, quando di-
scutono di migrazioni, UE e UA non parlano dello stesso fenomeno,
perché se 'UE ha interesse a gestire i flussi provenienti dall’Africa,
per 'UA le dinamiche migratorie rilevano massimamente all’interno
del continente africano. Del pari, il binomio “sviluppo-migrazioni”,
sul quale in teoria le due Organizzazioni concordano, ¢ inteso dai par-
tner in termini assai diversi. Sul fronte dell’UE, la crescita economica
degli Stati africani dovrebbe avere I'effetto di ridurre la pressione mi-

 P. Lamy, Intégrations regionals en Afrique: ambitions et vicissitudes, in Notre
Europe, 2010, reperibile online, p. 6.

® The Africa-EU Strategic Partnership: A Joint Africa-EU Strategy and Action
Plan, Lisbon, 8-9 December 2007.

70 Tripoli, 2010; Bruxelles, 2014; Abidjan, 2017.
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gratoria verso I’Europa. L'UA invece concepisce le migrazioni intra
ed extra continentali quale strumento per lo sviluppo socio-econo-
mico dell’Africa che genera benefici sia per gli Stati di transito e di
destinazione, in termini di disponibilita di mano d’opera, sia per gli
Stati di origine dei migranti, attraverso I'invio delle rimesse’'.

La diversa prospettiva dalla quale partono UE e UA investe a ca-
scata la definizione delle priorita per un’efficace gestione dei fenomeni
migratori. All’approccio securitario dell'UE, si contrappone la visione
dell’UA che considera il rafforzamento dei controlli alle frontiere non
un fine in sé ma un mezzo per assicurare una gestione ordinata della
mobilita umana e, di conseguenza, chiede ai partner europei di soste-
nere i processi d’integrazione sulla libera circolazione delle persone, di
sviluppare canali di migrazione legale e di ridurre i costi di transizione
sulle rimesse applicati dai principali operatori di 7zoney transfer’.

Per superare le asimmetrie che caratterizzano i rapporti continen-
tali, nel marzo 2020 la Commissione europea e I’Alto Rappresentante
dell’UE per gli affari esteri e la politica di sicurezza hanno presentato
una comunicazione congiunta per una Comprebensive Strategy with
Africa, quale base dei negoziati con i partner africani per 'approvazio-
ne di un nuova strategia volta a sostituire quella del 20077, Sotto mol-
to profili, il documento ¢ prova della volonta europea di consolidare

7t Nel 2019 le rimesse della diaspora africana — peraltro sottostimate a causa
dell’'uso frequente di canali informali per il trasferimento delle risorse — ammontava-
no a 85,9 miliardi di dollari (5% del Pil africano). WB, Migration and Remittances:
Recent Developments and Outlook, in Migration and Development Brief, April 2019;
UNECA, African Regional Review of Implementation of the Global Compact for
Safe, Orderly and Regular Migration, August 2021, reperibile online, p. 4.

2. 0.A. MAUNGANIDZE, T.T. ABEBE, Imzplications of the COVID-19 Pandemic for
the Africa-EU Partnership Agenda on Migration and Mobility: A Continental Perspec-
tive, IAI Papers, December 2020, p. 10 ss.; C. BErrosst, A. EL ouasstr, M. TARDIS,
L’Agenda de I'Union africaine sur les migrations. Une alternative aux priorités euro-
péennes en Afrique?, in Notes dell'IFRI, 2021, p. 16.

7 European Commission, Towards a Comprehensive Strategy with Africa, Brux-
elles, 9 March 2020, JOIN/2020/4 final. La nuova strategia UE-Africa dovrebbe
essere adottata dal sesto Sumzmit UE-UA, originariamente programmato per il mese
di ottobre 2020 e poi rinviato al febbraio 2022. Cinque i pilastri della strategia: tran-
sizione verde e accesso all’energia; trasformazione digitale; crescita e occupazione
sostenibili; pace e governance; migrazione e mobilita.
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i legami con il continente africano, anche in risposta all’influenza ci-
nese in Africa™. Tuttavia, sul capitolo “migrazioni” la comunicazione
congiunta non pare innovativa: infatti, pur enfatizzando la necessita
di giungere ad un «balanced, coherent and comprehensive appro-
ach to migration and mobility», il documento ripropone metodi e
strumenti di azione in linea di continuita con il passato”.

Dal 1999 e specialmente negli ultimi anni, 'approccio dell’UE ¢
improntato ad instaurare una cooperazione diretta con gli Stati afri-
cani di origine e di transito dei migranti al fine di contenere i flussi
diretti verso I'Europa’. A livello regionale vengono in rilievo i dialo-
ghi politici con gli Stati situati lungo le rotte migratorie dell’ Africa oc-
cidentale e del Corno d’Africa — processi di Rabat (2000) e di Khar-
toum (2014) — e il Vertice de La Valletta (2015)”. A livello bilaterale,
il riferimento € ai partenariati per la mobilita, alle agende comuni
sulle migrazioni e ai Global Compact con gli Stati africani considerati
quale avamposto nel contrasto all'immigrazione irregolare (Etiopia,
Mali, Niger, Nigeria e Senegal )™,

" O. Hobzi, The China Effect. African Agency, Derivative Power and Rene-
gotiation of EU-Africa Relations, in T. Haastrur, N. DUGGAN, L. MaH (eds.), The
Routledge Handbook of EU-Africa Relations, London, 2020, pp. 256-266.

7 European Commission, Towards a Comprehensive Strategy, cit., p. 14.

7 European Council, Presidency Conclusions, Tampere, 15-16 October 1999, parr.
11 e 12; European Council, Global Approach to Migration. Priority Actions Focusing on
Africa and the Mediterranean, Brussels, 13 December 2005; European Commission, The
Global Approach to Migration and Mobility, Brussels, 18 November 2011, COM(2011)
743 final; European Commission, Towards a Comprebensive Strategy, cit., p. 15.

771l processo di Rabat riunisce 57 Stati di cui 26 Paesi dell’Africa settentrionale,
occidentale e centrale, insieme alla Commissione europea e allECOWAS. 1l proces-
so di Khartoum coinvolge 41 Stati (di cui 11 africani), la Commissione europea, il
SEAE e la Commissione dell’'UA. Al Vertice de La Valetta hanno preso parte i Capi
di Stato e di Governo dell’'UE e di 35 Stati africani, nonché rappresentanti della
Commissione dell’lUA, del’ECOWAS, del’ONU, del’lUNHCR e dell’OIM.

78 I’UE ha concluso partenariati per la mobilita con Capo Verde (2008), Maroc-
co e Tunisia (2013) e Agende comuni su migrazioni e mobilita con Etiopia e Nigeria
(2015). Per i Global Compact, v. European Commission, A New Partnership Frame-
work with Third Countries under the European Agenda on Migration, Bruxelles, 7
June 2016, COM(2016) 385 final; v. anche European Commission, A New Pact on
Migration and Asylum, Brussels, 23 September 2020, COM(2020) 609 final, p. 2 e
Section 5, p. 18.
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L’azione di esternalizzazione delle frontiere poggia, come noto, su
una serie di strumenti. La difficolta per 'UE di concludere formali
accordi di riammissione’ ha condotto sia all'inserimento di clausole
sul rimpatrio in partnership framework di pitt ampia portata (& il caso
dell’Accordo di Cotonou e dei Global Compact)® sia, specialmente,
alla proliferazione di intese e accordi informali per I'identificazione ed
il rimpatrio dei migranti®'. Gli interessi europei comportano poi una
torsione in chiave securitaria dell’aiuto allo sviluppo. Sotto questo pro-
filo, il Fondo fiduciario di emergenza per I’ Africa, lanciato nel 2015 al
Vertice de La Valletta, si & imposto come lo strumento pit visibile della
politica europea di partenariato. Benché pit del 90% delle risorse pro-
venga dal budget del’'UE destinato alla cooperazione allo sviluppo®, il
Trust Fund si distanzia dall’aiuto pubblico allo sviluppo: gli Stati be-
neficiari sono scelti in ragione delle priorita europee in tema di conte-
nimento dei flussi migratori®; i progetti non sono soggetti al controllo
del Parlamento europeo e presentano deboli sistemi di monitoraggio/
valutazione che non consentono di misurarne I'impatto®; soprattutto,

7 Su diciassette accordi di riammissione conclusi dall’'UE, uno soltanto concer-
ne uno Stato africano (Capo Verde, 2014).

8V, gia art. 13 dell’Accordo di Cotonou del 2000. Per il nuovo Accordo di
Cotonou, finalizzato il 15 aprile 2021, v. I'art. 74 del Partnership Agreement e I'art.
78 dell’Africa Regional Protocol.

81V, le dichiarazioni congiunte sulla migrazione concluse con Costa d’Avorio, Ni-
ger e Ghana (2016); I'accordo sulle procedure operative standard per I'identificazione
e il rimpatrio dei migranti irregolari concluso con il Mali (2016); 'accordo sulle buone
pratiche per lefficiente funzionamento delle procedure di rimpatrio concluso con la
Guinea (2017); le procedure per il rimpatrio concluse con I’Etiopia (2018).

8 Le risorse attualmente assegnate al Trust Fund ammontano a 5 miliardi di
euro, di cui 4,4 miliardi provenienti dal FES e da altri strumenti finanziari dell’'UE.
Gli Stati membri dell'UE e altri donatori (Svizzera e Norvegia) hanno versato cir-
ca 620 milioni di euro (i maggiori contributori sono Germania e Italia, rispettiva-
mente con 228 e 123 milioni di euro). Camera dei Deputati, Conferenza interparia-
mentare sul ruolo dei Parlamenti nell approfondimento delle relazioni UE-Africa, 21
giugno 2021, reperibile online.

% Lassegnazione delle risorse del Fondo si articola in tre macro-regioni: Sahel e
Lago Ciad, Corno d’Africa e Nord Africa.

8 European Court of Auditors, EU External Migration Spending in Southern
Mediterranean and Eastern Neighbourbood Countries until 2014, Special Report No.
9/2016, 17 March 2016, par. 48.
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I'allocazione delle risorse ¢ sottoposta a forme di condizionalita, secon-
do la logica del mzore for more/less for less®.

I motivi che determinano I'UE a tessere relazioni dirette con gli
Stati africani sono facilmente intuibili. Anzitutto, le politiche migra-
torie sono di competenza degli Stati membri del’UA. D’altra parte,
lo sforzo unitario del’'UA nella governance delle migrazioni sconta le
carenze istituzionali dell’Organizzazione che fatica ad assicurare co-
erenza e consequenzialita alle proprie decisioni. Infine, la leadership
dell’'UA & messa in discussione dagli stessi Stati africani che oscillano
tra il principio dell’Africa must unite e la difesa delle proprie pre-
rogative, come da ultimo evidenzia il negoziato sul rinnovo dell’Ac-
cordo di Cotonou, rispetto al quale la posizione comune del Consi-
glio esecutivo dell’'UA di negoziare con 'UE un accordo «separated
from the ACP context and based on a strong and sustainable conti-
nent-to-continent partnership» ¢ stata bocciata dai 48 membri africa-
ni del gruppo ACP e dagli Stati del Nord Africa che hanno mostrato
poco interesse ad essere associati al futuro trattato, anche al fine di
non compromettere gli accordi preferenziali con 'UE®,

Altrettanto palesi sono le ripercussioni della politica di esterna-
lizzazione delle frontiere sull’agenda migratoria dell’'UA. Le priorita
europee irrompono all’interno di una cornice istituzionale gia fram-
mentata e in cerca di una difficile armonizzazione tra livello regionale

% V. gia European Council, Presidency Conclusions, Seville, 21-22 June 2002,
par. 36. V. anche European Commission, A New Partnership Framework with Third
Countries, cit., p. 6 e la Mission Letter del 1° dicembre 2019 indirizzata dalla Pre-
sidente della Commissione europea alla Commissaria europea per i Partenariati in-
ternazionali, reperibile online, p. 5. C. CastiLLEJO, The EU Migration Partnership:
Time for a Rethink?, German Development Institute, Bonn, 2017; J. SLAGTER, An
Informal’ Turn in the European Union’s Migrant Returns Policy Towards Sub-Sa-
haran Africa, in Migration Information Source, 10 January 2019; P. Sawvati, The ‘In-
ward-looking’ Securitization of the EU External Migration Policy in the New Pact on
Migration and Asylum: A Critical Appraisal from a Perspective of International Law
with Reference to Migration from Africa, in FSJ, 2021, n. 2, pp. 305-323.

8 AU, The African Union Executive Council Adopts the African Common Po-
sition for Negotiations of a New Cooperation Agreement with the European Union,
Press Release, 27 March 2018, reperibile online, p. 2. A. MEDINILLA, J. BOssuYT,
Africa-EU Relations and post-Cotonou: African Collective Action or Further Frag-
mentation of Partnerships?, ECDPM Briefing Note No. 110, March 2019.
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e continentale, con esiti prevedibili in termini di parcellizzazione del
quadro normativo esistente e di sovvertimento dei risultati conseguiti
da alcune CER (ECOWAS in testa). In questo contesto, non puo che
rivelarsi poco efficace il richiamo dell’'UA alla necessita «for Africa to
chart and drive its own migration objectives and policies that address
its migration realities in support its development goals»*’. Sul tavolo
negoziale con I'UE, I'Organizzazione africana parte da posizioni di
oggettiva debolezza, specie in ragione della dipendenza finanziaria
dal partner europeo. Pesa poi soprattutto la subalternita dell'UA ri-
spetto agli Stati membri, per i quali la cooperazione con 'UE non &
solo motivata dalla ricerca di vantaggi economici ma risponde anche
a precisi interessi statali che portano a riguardare i regimi di libera
circolazione delle persone come minaccia alla sicurezza e alla stabilita
interna.

5. Conclusioni

11 ruolo dell’'UA nella governance delle migrazioni & ancora tutto
da scrivere. Dal 2015 ’Organizzazione africana ha scommesso su se
stessa, puntando su importanti progetti di integrazione continentale
—’AfCTA e il Protocollo sulla libera circolazione delle persone — e su
un ampio disegno di riforme per rafforzare le capacita istituzionali,
aumentare ’autonomia finanziaria e assicurare un piu efficace coor-
dinamento con le CER. Il successo di queste iniziative dipende da
quanto e come 'UA riuscira a conferire reale supporto alle proprie
decisioni e, soprattutto, dall'impegno dei suoi Stati membri, cui ¢ in
definitiva rimesso ogni sviluppo.

Per quanto concerne la libera circolazione delle persone, ¢ il bas-
sissimo numero di ratifiche al Protocollo del 2018 a non lasciare pre-
sagire progressi nel medio periodo.

Tuttavia, non mancano segnali che invitano a considerare da una
prospettiva meno pessimistica 1’attuazione della libera circolazione
delle persone nel continente africano. In Africa, la mobilita oltre
frontiera rimonta ad una prassi millennaria ed & gia un dato di fatto

8 AU Commission, Migration Policy Framework for Africa, cit., p. 19.
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nelle societa africane in cui il commercio transfrontaliero informale
costituisce un’importante fonte di reddito per oltre il 40% della po-
polazione®. 'aumento delle performance economiche degli Stati afri-
cani che hanno adottato regimi piu liberali in tema di visti e di rilascio
dei permessi di lavoro mostra, dati alla mano, i benefici che posso-
no derivare da una gestione lungimirante delle migrazioni®. D’altra
parte, I'attuazione del regime di libera circolazione delle persone
richiede tempi particolarmente lunghi, in termini di adeguamento
infrastutturale, di armonizzazione delle normative e di rafforzamen-
to della cooperazione di polizia e giudiziaria. Soprattutto, 'avvio
dell’ AfCFTA nel gennaio 2021 richiedera inevitabilmente negli anni
a venire una sempre maggiore connessione tra circolazione di merci/
servizi e circolazione delle persone, perché solo una piena mobilita
della manodopera ¢ in grado di sostenere il potenziale di sviluppo
offerto dal mercato unico continentale. Dovrebbe esserne cosciente
anche 'UE che, pur supportando con importanti finanziamenti Iisti-
tuzione dell’area di libero scambio, ricerca obiettivi di corto respiro
nella governance delle migrazioni, adottando politiche che hanno Ief-
fetto di ritardare il processo d’integrazione nel continente africano.

8 Ibidem, p. 33 ss.
8 AfDB, Africa Visa Openness Report 2020, cit., p. 15.
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Abstract

LA LIBERA CIRCOLAZIONE DELLE PERSONE NEL
CONTINENTE AFRICANO: GLI OSTACOLI
ALUATTUAZIONE DELLAGENDA 2063

Negli ultimi anni, il tema delle migrazioni ha acquisito una forte
autonomia nelle politiche del'UA. I’ Agenda 2063, adottata nel 2015,
mira a fare dell’Africa un continente che assicuri «the free movement
of people, capital, goods and services». Il lavoro concentra I'analisi
su tre problemi che rischiano di minare le iniziative del’UA nella
realizzazione dei flagship projects dell’ Agenda 2063: la debolezza isti-
tuzionale dell’Organizzazione, con specifico riferimento al carattere
intergovernativo del processo decisionale; i difficili rapporti tra UA e
Comunita economiche regionali, contrassegnati da una non chiara ri-
partizione delle responsabilita; infine, I'impatto della politica di ester-
nalizzazione delle frontiere dell'UE sull’agenda migratoria del’'UA.

FREE MOVEMENT OF PERSONS IN AFRICA: CHALLENGES
IN THE IMPLEMENTATION OF AGENDA 2063

Over the past few years, the topic of migration has gained a strong
autonomy in AU policies. Agenda 2063, adopted in 2015, aims to
make Africa a continent that ensures «the free movement of people,
capital, goods and services». This paper focuses on three challenges
that could undermine the AU’s efforts to implement the Agenda 2063
flagship projects: the institutional weakness of the Organization, with
specific reference to the intergovernmental decision-making proce-
dures; the difficult relationships between the AU and the Regional
Economic Communities, marked by an unclear division of labour;
finally, the impact of the EU border externalisation policies on the
AU’s migration agenda.



IL RISPETTO DEI DIRITTI FONDAMENTALI NELIAZIONE
DELLUAGENZIA EUROPEA DELLA GUARDIA DI
FRONTIERA E COSTIERA

Tvan Ingravallo*

SoMMARIO: 1. L'evoluzione dell’Agenzia europea della guardia di frontiera e co-
stiera. — 2. Cenni sulla struttura istituzionale dell’ Agenzia ai sensi del rego-
lamento 2019/1896/UE. — 3. L'evoluzione delle funzioni dell’Agenzia. — 4.
Il rispetto del diritto internazionale e del diritto UE nelle attivita operative
dell’Agenzia, con particolare riferimento alla tutela dei diritti fondamentali
e al principio di non respingimento. — 5. T meccanismi per assicurare tale
rispetto; quelli interni all’Agenzia... — 6. Segue: e quelli esterni. — 7. Osser-
vazioni conclusive.

1. L’evoluzione dell’Agenzia europea della guardia di frontiera e
costiera

La comunicazione della Commissione relativa a «Un nuovo patto
sull'immigrazione e I'asilo»! include diversi riferimenti all’ Agenzia eu-
ropea della guardia di frontiera e costiera, anche nota come Frontex
o nuova Frontex?. Essa, assieme alle autorita di frontiera e di guardia
costiera degli Stati membri, costituisce la guardia di frontiera e co-
stiera europea — disciplinata da ultimo dal regolamento 2019/1896/
UE’ —, alla quale ¢ affidata la gestione integrata delle frontiere esterne

* Professore associato di Diritto internazionale, Universita degli Studi di Bari
“Aldo Moro”. Indirizzo e-mail: ivan.ingravallo@uniba.it.

! Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale e al Comitato delle Regioni, Urn nuovo patto sulla
migrazione e 'astlo, del 23 settembre 2020, COM(2020) 609 final.

2 Nel presente contributo sara utilizzata di preferenza la denominazione Agen-
zia, anche al fine di marcarne la differenza rispetto al modello originario di Frontex
ed evitare cosi possibili fraintendimenti.

> Regolamento (UE) 2019/1896 del Parlamento europeo e del Consiglio, re-
lativo alla guardia di frontiera e costiera europea e che abroga i regolamenti (UE) n.
1052/2013 e (UE) 2016/1624, del 13 novembre 2019, in GUUE L 295 del 14 no-
vembre 2019. La base giuridica del regolamento 2019/1896/UE ¢ data dagli articoli
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dell’'Unione, ritenuta indispensabile al fine del corretto funzionamen-
to del sistema Schengen, in particolare per I’eliminazione dei control-
li alle frontiere interne.

Nel Nuovo patto si riconoscono, tra I’altro, il compito fondamen-
tale dell’Agenzia per quanto riguarda la c.d. valutazione delle vulne-
rabilita*, il suo ruolo guida nel sistema comune dell' UE per i rimpatri’
— anche in relazione con i Paesi terzi, ai fini della riammissione o in

77, par. 2, lett. b) e lett. d) («zl Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando secondo
la procedura legislativa ordinaria, adottano le misure riguardanti: [...] b) i controlli
ai quali sono sottoposte le persone che attraversano le frontiere esterne; [...] d) qual-
siasi misura necessaria per l'istituzione progressiva di un sistema integrato di gestione
delle frontiere esterne») e 79, par. 2, lett. ¢), del TFUE («/ Parlamento europeo e il
Consiglio, deliberando secondo la procedura legislativa ordinaria, adottano le misure
nei seguenti settort: [ ...] ¢) immigrazione clandestina e soggiorno irregolare, compresi
lallontanamento e il rimpatrio delle persone in soggiorno irregolare»).

+ Comunicazione della Commissione, Un nuovo patto sull immigrazione e ['asi-
lo, cit., p. 7. La valutazione delle vulnerabilita & disciplinata dall’art. 32 del regola-
mento 2019/1896/UE, cit., ed ¢ rivolta ad analizzare la capacita degli Stati membri
di fronteggiare le minacce alle frontiere esterne; la stessa include delle raccoman-
dazioni in merito ad azioni correttive specifiche per attenuare le vulnerabilita degli
Stati membri, che possono anche essere oggetto di una decisione vincolante del
consiglio di amministrazione dell’ Agenzia, il quale stabilisce le misure da adottare e
il termine entro il quale devono essere eseguite (v. art. 32, par. 10, del regolamento
2019/1896/UE, cit.).

> Comunicazione della Commissione, Un nuovo patto sull immigrazione e ['asi-
lo, cit., p. 9: «Frontex dovrebbe avere tra le proprie priorita quella di diventare il brac-
cio operativo della politica di rinpatrio dell’ UE». 1l documento di accompagnamento
alla comunicazione — Commission staff working document Accompanying the docu-
ment, Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council, on
Asylum and Migration Management and Amending Council Directive (EC)2003/109
and the Proposed Regulation (EU)XXX/XXX [Asylum and Migration Fund], del 23
settembre 2020, SWD(2020) 207 final — impegna Frontex ad assegnare a uno dei
tre vicedirettori esecutivi una responsabilita specifica nella supervisione dei com-
piti dell’Agenzia in materia di rimpatri entro il 2° trimestre 2021. Al riguardo, v.
la decisione n. 57/2021 del Consiglio di amministrazione dell’Agenzia, on the ap-
pointment of the Deputy Executive Director for Returns and Operations in the Euro-
pean Border and Coast Guard Agency, del 21 ottobre 2021, reperibile online al sito
https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/MB_Decision/2021/MB_Deci-
sion_57_2021_on_the_appointment_of_the_Deputy_Executive_Director_for_Re-
turns_and_Operations.pdf.
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un contesto pitt ampio® —, nonché la sua rilevante capacita operativa e
tecnica, inclusa I’assistenza alle persone in pericolo in mare’.

Nel nuovo patto la Commissione si impegna, inoltre, a elaborare e
presentare il documento di orientamento del ciclo politico strategico
pluriennale per la gestione europea integrata delle frontiere, previsto
dall’art. 8 del regolamento 2019/1896/UE. Tale documento — atteso
invano per il primo semestre del 20218 — definira un quadro unificato
per fornire orientamenti strategici a tutti i soggetti coinvolti a livello
europeo e nazionale nel settore della gestione delle frontiere e dei
rimpatri, attraverso strategie collegate’.

Bastano queste sintetiche indicazioni per far comprendere I'im-
portanza del ruolo dell’Agenzia e il profondo mutamento che I'ha
interessata nel corso dei quasi vent’anni dalla sua istituzione, avvenu-
ta nel 2004 con la denominazione di Agenzia europea per la gestione
della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri

¢ Comunicazione della Commissione, Un nuovo patto sull immigrazione e ['asi-
lo, cit., p. 25.

7 Ivi, p. 15. In merito rileva il regolamento (UE) n. 656/2014 del Parlamento
europeo e del Consiglio, recante norme per la sorveglianza delle frontiere maritti-
me esterne nel contesto della cooperazione operativa coordinata dall’ Agenzia europea
per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri
dell’'Unione europea, del 15 maggio 2014, in GUUE L 189 del 27 giugno 2014, che &
in seguito divenuta I’ Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera.

8 Comunicazione della Commissione, Un nuovo patto sull immigrazione e ['asi-
lo, cit., p. 14. Se ne trova un cenno nella comunicazione della Commissione al Par-
lamento europeo e al Consiglio, Strategia per uno spazio Schengen senza controlli alle
frontiere interne pienamente funzionante e resiliente, del 2 giugno 2021, COM(2021)
277 final, p. 5, ove ¢ scritto che «la Commissione avviera a breve discussioni con
il Parlamento europeo e il Consiglio sul ciclo politico strategico pluriennale per la
gestione europea integrata delle frontiere».

% Lart. 8 del regolamento 2019/1896/UE, cit., incarica la Commissione di ela-
borare un documento di orientamento sulla politica strategica pluriennale per la
gestione europea integrata delle frontiere, sulla base dell’analisi strategica dei ri-
schi elaborata dall’Agenzia. Dopo essere stato discusso dal Parlamento europeo e
dal Consiglio, tale documento diviene una comunicazione, in cui la Commissione
definisce la politica strategica pluriennale per la gestione europea integrata delle
frontiere, sulla cui base I’Agenzia definisce una strategia tecnica e operativa. Sia il
documento, sia la strategia, vincolano gli Stati membri nell’elaborazione delle ri-
spettive strategie nazionali per la gestione integrata delle frontiere.
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dell’'Unione europea'. In un settore come quello dell'immigrazione,
in cui I'Unione europea ¢ frequentemente criticata per la difficolta
(o I'incapacita) di adottare atti ambiziosi ed efficaci, I'’Agenzia sem-
bra costituire una eccezione, forse perché ¢ manifestazione dell’ap-
proccio securitario all'immigrazione che caratterizza questa politica
comune.

Nel volgere di pochi anni I’Agenzia ha conosciuto una profonda
evoluzione'': da strumento avente, prevalentemente, limitate funzioni
di coordinamento e di monitoraggio, & stata trasformata in organismo
integrato con le autorita nazionali, fornito di notevoli funzioni opera-
tive e di una struttura solida, in termini di risorse umane, finanziarie'?
e tecniche. Cio € avvenuto tramite numerosi atti avvicendatisi in ma-

10 Regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio, che istituisce un’Agenzia eu-
ropea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati
membri dell’ Unione europea, del 26 ottobre 2004, in GUCE L 349 del 25 novembre
2004.

1 Sull’evoluzione dell’Agenzia v. 'ampia analisi di D. VITIELLO, Le frontiere
esterne dell’'Unione europea, Bari, 2020, p. 93 ss., e di G. CAMPESI, Policing Mobility
Regimes. Frontex and the Production of the European Borderscape, Abingdon, 2022,
p. 98 ss.; nonché lefficace sintesi di S. MARINAL 1/ controllo delle frontiere e la lotta
all’ immigrazione irregolare, in A.M. CaLamia, M. GEsTRr, M. D1 FiLipro, S. MARI-
NAL, F. CASOLARI, Lineamenti di diritto internazionale ed europeo delle migrazioni,
Milano, 2021, pp. 212-216; v. anche G. CAGGIANO, Recent: sviluppi del regime delle
frontiere esterne nello Spazio di libertd, sicurezza e giustizia, in A. D1 Stast, L.S. Rosst
(a cura di), Lo Spazio di libertd, sicurezza e giustizia. A vent'anni dal Consiglio eu-
ropeo di Tampere, Napoli, 2020, p. 383 ss., spec. p. 392 ss.; C. MOSER, A Very Short
Introduction to Frontex — Unravelling the Trajectory of One of the EU’s Key Actors,
in verfassungsblog.de, 3 febbraio 2020, reperibile online al sito https://verfassungs-
blog.de/a-very-short-introduction-to-frontex-unravelling-the-trajectory-of-one-of-
the-eus-key-actors/ e I. Atac, N.D. NDIAYE, L’Agence Frontex: la police européenne
aux frontieres au défi du respect des droits humains des migrants, in Revue québécoise
de droit international, 2020, s.n., pp. 369-393.

12V, da ultimo, il regolamento (UE) 2021/1148 del Parlamento europeo e del
Consiglio, che istituisce, nell’ ambito del Fondo per la gestione integrata delle frontie-
re, lo Strumento di sostegno finanziario per la gestione delle frontiere e la politica dei
vistz, del 7 luglio 2021, in GUUE L 251 del 15 luglio 2021.
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niera talora disorganica, in particolare i regolamenti 863/2007/CEPY,
1168/2011/UE*, 2016/1624/UEP,

II presente contributo ¢é finalizzato ad analizzare tale evoluzione,
mettendo in luce le principali caratteristiche dell’Agenzia e il suo
funzionamento, cosi come disciplinati, da ultimo, dal regolamento
2019/1896/UE, che ha confermato molte delle novita gia contenute
nel regolamento 2016/1624/UE'. Avuto riguardo al ruolo operativo
dell’Agenzia, particolare attenzione sara dedicata alla questione del
rispetto dei diritti umani, progressivamente emersa in connessione
all’affidamento, a essa, di sempre maggiori funzioni operative.

1 Regolamento (CE) n. 863/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio, che
istituisce un meccanismo per la creazione di squadre di intervento rapido alle frontiere
e modifica il regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio limitatamente a tale mec-
canismo e disciplina i compiti e le competenze degli agenti distaccati, dell'11 luglio
2007, in GUCE L 199 del 31 luglio 2007.

14 Regolamento (UE) n. 1168/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio,
recante modifica del regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio che istituisce un’A-
genzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli
Stati membri dell’Unione europea, del 25 ottobre 2011, in GUUE L 304 del 22 no-
vembre 2021.

1> Regolamento (UE) 2016/1624 del Parlamento europeo e del Consiglio, re-
lativo alla guardia di frontiera e costiera europea che modifica il regolamento (UE)
2016/399 del Parlamento europeo e del Consiglio e che abroga il regolamento (CE) n.
863/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio, il regolamento (CE) n. 2007/2004
del Consiglio e la decisione 2005/267/CE del Consiglio, del 14 settembre 2016, in
GUUE L 251 del 16 settembre 2016. Questo regolamento ha altresi abrogato taci-
tamente il regolamento 1168/2011/UE.

16 Sulla rilevanza di questo regolamento v. G. CAMPESI, Sicurezza, democrazia e
diritti in Europa. A proposito della nuova Guardia costiera e di frontiera europea, in
Studi sulla questione criminale, 2016, n. 3, pp. 7-36; F. Zorz1 GIUSTINIANI, Da Frontex
alla Guardia di costiera e frontiera europea: novitd in tema di gestione delle frontiere
esterne, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2017, n. 2, pp. 523-539; J. SANTOS
VarA, La transformacion de Frontex en la Agencia europea de la guardia de fronteras
y costas: ¢hacia una centralizacion en la gestion de lasfronteras?, in Revista de Derecho
Comunitario Europeo, 2018, n. 1, pp. 143-186; C. CHEVALLIER-GOVERS, R. TINIERE
(sous la direction de), De Frontex a Frontex. Vers ['émergence d’un service européen
des garde-cotes et garde-frontieres, Bruxelles, 2019; C. INGRATOCI, La sorveglianza
delle frontiere marittime dell’ Unione europea: profili giuridici e problematiche appli-
cative, in Rivista OIDU, 2019, n. 5, pp. 886-918.
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2. Cenni sulla struttura istituzionale dell’ Agenzia ai sensi del regola-
mento 2019/1896/UE

Per il tramite dei diversi atti di diritto derivato poc’anzi richiama-
ti sono state delineate (e rafforzate) la struttura amministrativa e di
gestione dell’Agenzia, nonché le sue competenze. L'ultimo in ordine
di tempo, il regolamento 2019/1896/UE", prevede organi a compo-
sizione statale (consiglio di amministrazione), individuale (direttore
esecutivo, responsabile dei diritti fondamentali) e mista (forunz con-
sultivo per i diritti fondamentali), forniti di diverse competenze, che
rilevano, ai fini della presente indagine, per quanto riguarda la tutela
dei diritti fondamentali.

Il consiglio di amministrazione ¢ un organo a carattere politico,
composto da un rappresentante di ciascuno Stato membro e due del-
la Commissione europea'®, e adotta le decisioni strategiche dell’Agen-
zia", che sono attuate dal direttore esecutivo, che ha anche compiti di
gestione e di rappresentanza dell’ Agenzia®.

Organo a carattere individuale dotato di indipendenza ¢ anche il
responsabile dei diritti fondamentali, previsto per la prima volta con
il regolamento 1168/2011/UE?". Il suo mandato include diverse com-
petenze, come: la promozione del rispetto dei diritti fondamentali da
parte dell’Agenzia e il monitoraggio in caso di loro violazione (anche
attraverso apposite indagini, su cui v. zzfra); la presentazione di con-
sulenze e pareri sui piani operativi e sugli accordi; lo svolgimento di

17 Cfr. in particolare la sua sez. 3 (articoli 93-114).

18 La Danimarca partecipa a pieno titolo, mentre I'Irlanda & solo inviata; i quat-
tro Paesi dell’EFTA hanno una partecipazione limitata. Secondo il 106° «conside-
rando» del regolamento 2019/1896/UE, cit., la presenza dei rappresentanti statali
e della Commissione nel consiglio di amministrazione & finalizzata a «esercitare un
controllo sull’ Agenzia».

19 Art. 100, par. 1, regolamento 2019/1896/UE, cit.

2 Anche se I'art. 106 del regolamento 2019/1896/UE, cit., afferma che il direttore
esecutivo & totalmente indipendente nell’esercizio delle sue funzioni, esso & respon-
sabile verso il consiglio di amministrazione, che lo nomina e ha anche il potere di
revocarne 'incarico. Il direttore esecutivo ¢ affiancato da tre vicedirettori, che ne con-
dividono la procedura di nomina e le altre caratteristiche sinteticamente richiamate.

21 Art. 109, regolamento 2019/1896/UE, cit.; esso ¢ nominato dal consiglio di
amministrazione, previo parere del forum consultivo per i diritti fondamentali.



IL RISPETTO DEI DIRITTT FONDAMENTALI NELL AZIONE DELL’AGENZIA EUROPEA 117

visite 7z loco nel corso delle attivita operative; la selezione e la gestio-
ne degli osservatori dei diritti fondamentali. Questi ultimi valutano
costantemente la conformita delle attivita operative ai suddetti diritti
fondamentali, forniscono consulenza e assistenza a tale riguardo e
contribuiscono alla loro promozione nell’ambito della gestione euro-
pea integrata delle frontiere??. Il responsabile dei diritti fondamentali
e il personale del suo ufficio devono essere messi in condizione di
svolgere i loro compiti in maniera autonoma e indipendente?.

11 forum: consultivo per i diritti umani, anch’esso disciplinato per
la prima volta nel regolamento 1168/2011/UE, ¢ un altro organo in-
dipendente, consultato ove opportuno dagli altri organi dell’Agenzia
e tenuto a presentare una relazione annuale sulla sua attivita?*. La sua
composizione — decisa dal consiglio di amministrazione in base a una
proposta del responsabile dei diritti fondamentali — include alcune
agenzie UE (EASO? e FRA%), I’Alto commissariato ONU per i rifu-
giati e altre organizzazioni internazionali, governative e non governa-
tive, competenti in questa materia?’.

2 Art. 110, regolamento 2019/1896/UE, cit. In base al suo art. 44, par. 3, alme-
no uno tra gli osservatori fornisce assistenza e consulenza al funzionario di coordi-
namento, che & nominato dal direttore esecutivo per ogni operazione congiunta e
ogni intervento rapido alle frontiere.

2 A tal fine il consiglio di amministrazione ha approvato la decisione n. 6/2021,
adopting special rules to guarantee the independence of the Fundamental Rights Officer
and bis or her staff, del 20 gennaio 2021, reperibile on/ine al sito https://frontex.europa.
eu/assets/Key_Documents/MB_Decision/2021/MB_Decision_6_2021_adopting_spe-
cial_rules_to_guarantee_the_independence_of_the_FRO_and_his_or_her_staff_.pdf.

2 Art. 108, regolamento 2019/1896/UE, cit. L'ultima relazione annuale dispo-
nibile & I'ottava, relativa al 2020, reperibile on/ine al sito frontex.europa.eu. (v. il
rapporto del Frontex Consultative Forum on Fundamental Rights, Eight Annual Re-
port, 2020, reperibile online al sito https://frontex.europa.eu/assets/Partners/Con-
sultative_Forum_files/Frontex_Consultative_Forum_Annual_Report_2020.pdf).
In essa si afferma, tra I’altro: «Compliance with Regulation 2019/1896 requires the
establishment of new fundamental rights safeguards, policies and procedures, and
the reform of several existing ones».

» Ufficio europeo di sostegno per I’asilo.

26 Agenzia per i diritti fondamentali dell'Unione europea.

71l forum include, oltre a EASO, FRA e UNHCR, il Consiglio d’Europa, 'Or-
ganizzazione internazionale per le migrazioni, 'OSCE (in particolare 'ODIHR),
I'Ufficio dell’Alto commissario ONU per i diritti umani, ’Amnesty International
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3. L’evoluzione delle funzioni dell’ Agenzia

Come accennato, il mandato dell’Agenzia ¢ stato progressivamen-
te rafforzato e le originarie funzioni di assistenza, coordinamento,
studio e monitoraggio sono state affiancate da un ruolo operativo, per
realizzare il quale essa puo attualmente disporre di cospicue risor-
se umane, finanziarie e strumentali. Uemergere della questione delle
possibili violazioni dei diritti fondamentali da parte dell’Agenzia &
una diretta conseguenza di cio.

In base all’art. 1 del regolamento 2019/1896/UE, la guardia di
frontiera e costiera europea ha il compito di assicurare la gestione
comune integrata delle frontiere esterne. Si tratta, quindi, di una re-
sponsabilita condivisa tra ’Agenzia e le competenti autorita nazio-
nali, avente un duplice scopo: gestire efficacemente tali frontiere e
aumentare |efficienza della politica dei rimpatri dell’'Unione. Secon-
do il successivo art. 3, la gestione integrata delle frontiere include, tra
Ialtro, i relativi controlli, le operazioni di ricerca e soccorso in mare
(in conformita del richiamato regolamento 656/2014/UE)%, I'analisi
dei rischi e delle minacce, lo scambio di informazioni e la cooperazio-
ne tra gli Stati membri e tra le loro autorita responsabili del medesimo
controllo e del rimpatrio, la cooperazione tra i competenti organismi
UE, quella con gli Stati terzi e il rimpatrio di loro cittadini soggetti a
decisioni adottate da uno Stato membro. A tale riguardo, si afferma
a piu riprese che le decisioni di rimpatrio e le misure di trattenimen-
to dei rimpatriandi restano competenza esclusiva degli Stati membri,
mentre |’ Agenzia, su loro richiesta o comunque con il loro consenso,
fornisce assistenza nell’attuazione delle misure di rimpatrio, senza en-
trare nel merito delle decisioni da essi assunte?.

Le funzioni specificamente assegnate all’Agenzia sono elencate
nell’art. 10 del regolamento 2019/1896/UE e possono essere raccol-
te attorno ad alcuni temi-chiave: monitoraggio (dei flussi migrato-

European Institutions Office, la Churches’ Commission for Migrants in Europe,
I'International Commission of Jurists, il Jesuit Refugee Service Europe, il Red Cross
EU Office, Save the Children e il Council of Bars and Law Societies of Europe.

2 In argomento v., nella vigenza del regolamento 2016/1624/UE, C. INGRATOCT,
La sorveglianza delle frontiere marittime dell' Unione europea, cit., p. 897 ss.

2 Art. 7, par. 2, regolamento 2019/1896/UE, cit.
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ri, delle esigenze operative degli Stati membri, della gestione delle
frontiere esterne e dei rimpatri, del rispetto dei diritti fondamentali)
e valutazione delle vulnerabilita; sviluppo e gestione (di Eurosur®
ed ETIAS’, delle proprie capacita umane e tecniche, di attivita di
ricerca e innovazione, di norme tecniche, per esempio in relazione
allo scambio di informazioni e all’attrezzatura, di sistemi informativi
e di quello per il controllo dei documenti falsi e autentici on/ine-FA-
DO, ecc.); cooperazione con altre agenzie dell’'Unione®® (Europol,
Eurojust, EASO, FRA, EFCA*, EMSA”»); assistenza, tecnica e ope-
rativa, sia agli Stati membri, sia ai Paesi terzi, nello svolgimento di
svariate attivita (operazioni congiunte, interventi rapidi, operazioni
di ricerca e soccorso in mare, procedure di rimpatrio, contrasto alla
criminalita transfrontaliera e al terrorismo, formazione del personale,
condivisione delle informazioni, gestione delle frontiere, ecc.) e atti-
vita operativa diretta, utilizzando il personale operativo e le attrezza-
ture tecniche dell’Agenzia.

A quest’ultimo riguardo, uno Stato membro (che all’'uopo puo
anche essere sollecitato dal direttore esecutivo della stessa Agenzia)
puo chiedere assistenza all’Agenzia nell’adempimento degli obblighi
di controllo alle frontiere esterne. Come accennato, essa impiega pro-

30 Si tratta del quadro integrato per lo scambio di informazioni e la cooperazio-
ne operativa all'interno della guardia di frontiera e costiera europea, disciplinato
dall’art. 18 ss. del regolamento 2019/1896/UE, cit., sul quale v. le osservazioni criti-
che di G. CELLAMARE, La disciplina dell' immigrazione irregolare nell’Unione europea,
IT ed., Torino, 2021, p. 49 s.

31 Sistema europeo di informazione e autorizzazione ai viaggi.

%2 Su cui v. il regolamento (UE) 2020/493 del Parlamento europeo e del Con-
siglio, sul sistema relativo ai documenti falsi e autentici online (FADO) e che abroga
lazione comune 98/700/GAI del Consiglio, del 30 marzo 2020, in GUUE L 107 del
6 aprile 2020.

% Per riprendere le considerazioni di C. INGRATOCI, La sorveglianza delle frontie-
re marittime dell’' Unione europea, cit., p. 902: «Lattivita di sorveglianza [...] richie-
de quindi un contatto tra le diverse agenzie europee che, solo nel loro complesso e
non singolarmente considerate, rappresentano la dimensione unionale di funzioni
assolte a livello nazionale dalle amministrazioni marittime degli Stati». In tema v. il
recente volume di D. FERNANDEZ Rojo, EU Migration Agencies: The Operation and
Cooperation of FRONTEX; EASO and EUROPOL, Cheltenham, 2021.

* Agenzia europea di controllo della pesca.

% Agenzia europea per la sicurezza marittima.
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prio personale e attrezzature al fine di coordinare operazioni con-
giunte (per far fronte a situazioni imminenti) e organizzare interventi
rapidi (in caso di problematiche specifiche e sproporzionate per uno
Stato membro) alle frontiere, coordinare attivita che coinvolgono
Stati membri e Paesi terzi, anche nel contesto di operazioni di ricerca
e soccorso in mare, nonché impiegare il corpo permanente nell’ambi-
to di squadre di sostegno per la gestione della migrazione, incluse le
attivita di rimpatrio, fornendo un rinforzo tecnico e operativo®.

In caso di situazioni particolarmente problematiche, come quelle
che richiedono un’azione urgente alle frontiere esterne e che rischia-
no di compromettere il funzionamento dello spazio Schengen, qualo-
ra lo Stato membro non si attivi o non chieda il sostegno dell’ Agenzia,
il regolamento 2019/1896/UE stabilisce che il Consiglio, su proposta
della Commissione, possa «adottare senza indugio una decisione, me-
diante atto di esecuzione, in cui definisce le misure [da adottare,] che
devono essere attuate dall’ Agenzia e impone allo Stato membro interes-
sato di cooperare con I’ Agenzia nell attuazione di tali misure»’’.

Con riferimento ai rimpatri®® I’Agenzia — senza entrare nel me-
rito delle decisioni assunte dagli Stati membri — fornisce assistenza
tecnica e operativa sia per quanto concerne le informazioni — pro-
muovendo una piattaforma per la gestione integrata dei rimpatri e il
relativo scambio di informazioni, nonché un modello di riferimento
non vincolante per i sistemi informatici nazionali di gestione dei casi
di rimpatrio, ove necessario finanziando con il proprio bilancio i co-
sti sostenuti dagli Stati membri per i sistemi informatici nazionali a
cio dedicati —, sia per quanto concerne le relative operazioni di rim-
patrio, incluso il dispiegamento di apposite squadre per le relative
operazioni e per lo svolgimento di interventi diretti.

Per adempiere alle sue funzioni I’ Agenzia dispone del corpo per-
manente della guardia di frontiera e costiera europea, che include

36 Art. 36 ss. regolamento 2019/1896/UE, cit.

7 Art. 42, regolamento 2019/1896/UE, cit. La decisione ¢ obbligatoria per lo
Stato membro cui ¢ rivolta e, se non viene eseguita, la Commissione puo attivare la
procedura di ripresa dei controlli di frontiera tra siffatto Stato e gli altri Stati membri.

’ Le molteplici e complesse questioni giuridiche poste dai rimpatri esulano dal
presente contributo. In tema v. ampiamente G. CELLAMARE, La disciplina dell immii-
grazione irregolare nell’ Unione europea, cit., spec. p. 86 ss.
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quattro categorie di personale operativo: quello statutario, quello
distaccato dagli Stati membri a lungo termine (per 24 mesi, proroga-
bili fino al doppio), quello messo a disposizione dell’ Agenzia per un
impiego di breve durata (di regola per 4 mesi in un anno) e, infine,
la c.d. riserva di reazione rapida, che include personale degli Stati
membri mobilitabile in caso di emergenza per interventi rapidi alle
frontiere esterne®. Lallegato I al regolamento 2019/1896/UE indica,
a partire dal 2021, la capacita del corpo permanente in 6500 effettivi,
da aumentare a 10000 nel 2027, tramite 'incremento delle prime tre
categorie e I'eliminazione dell’ultima*.

I compiti attribuiti all’Agenzia dai regolamenti di riforma del
2016 e del 2019 sono, quindi, notevoli, tanto che perplessita sulla sua
capacita di adempiervi, anche in ragione del mancato adeguamento
della sua organizzazione, sono state recentemente espresse dalla Cor-
te dei conti dell’'Unione europea. In una relazione speciale approvata
ex art. 287, par. 4, co. 2, del TFUE*, essa ha osservato, tra I'altro, che,
a pochi anni di distanza dall’adozione del regolamento 2016/1624/
UE, la Commissione ha proposto I’adozione del regolamento di rifor-
ma, poi divenuto il regolamento 2019/1896/UE, senza condurre una
valutazione di impatto della nuova legislazione. Le preoccupazioni
espresse dalla Corte dei conti sono state condivise dal Parlamento
europeo nella risoluzione approvata il 21 ottobre 2021, che accompa-
gna la decisione di discarico per I’Agenzia riferita al 2019*.

* In tema v. ampiamente D. VITIELLO, Le frontiere esterne dell' Unione europea,
cit., p. 107 ss.

% Ai sensi dell’art. 59 del regolamento 2019/1896/UE, cit., quest’ultima ca-
tegoria potra essere eliminata dal corpo permanente a seguito di una valutazione
complessiva del medesimo, che la Commissione europea & chiamata a svolgere entro
la fine del 2023.

# Cfr. Corte dei conti UE, Relazione speciale, Il sostegno di Frontex alle frontiere
esterne non & stato, finora, abbastanza efficace, n. 8/2021, del 29 aprile 2021, re-
peribile online al sito https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_08/
SR_Frontex_IT.pdf.

# Cfr. la decisione del Parlamento europeo su/ discarico, quella sulla chiusura dei
conti e la risoluzione recante le osservazioni del Parlamento europeo, del 21 ottobre
2021, P9_TA(2021)0442, reperibili online al sito https://www.europarl.europa.eu/
doceo/document/TA-9-2021-0442_EN.pdf.
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4. 1l rispetto del diritto internazionale e del diritto UE nelle attivita
operative dell’Agenzia, con particolare riferimento alla tutela dei
diritti fondamentali e al principio di non respingimento

II regolamento 2019/1896/UE afferma a piu riprese |'esigenza
che I’Agenzia rispetti il diritto internazionale e il diritto dell’'Unione
europea. Alcune disposizioni si riferiscono alle norme internaziona-
li applicabili alle operazioni di ricerca e soccorso per le persone in
pericolo in mare (art. 3, par. 1, lett. b; art. 10, par. 1, lettere g-i; art.
36, par. 2, lett. e; art. 82, par. 2). Del resto, ¢ lo stesso regolamento
656/2014/UE, piu volte richiamato, che impegna gli Stati membri a
rispettare il diritto internazionale e i diritti fondamentali nelle ope-
razioni di ricerca e soccorso in mare e in quelle di sbarco di persone
intercettate o soccorse durante un’operazione marittima®.

Altre disposizioni sottolineano I'esigenza di seguire quanto pre-
visto dal diritto internazionale e dal diritto dell’'Unione europea in
relazione ai rimpatri (art. 48, par. 1 e par. 2, lett. d). A piu riprese il
regolamento 2019/1986/UE richiama I’Agenzia al rispetto del princi-
pio di non respingimento™, con riferimento alle sue azioni alle fron-
tiere esterne (art. 36, par. 2), al rimpatrio (art. 48, par. 1, e art. 50, par.
3), alla collaborazione con i Paesi terzi (art. 71, par. 2, e art. 73, par.
2) e agli accordi di cooperazione tra Stati membri e Stati terzi (art. 72,
par. 3). Peraltro, una certa preoccupazione — dovuta a un rischio di
eccesso di discrezionalita che esso introduce — desta il 100° «consi-
derando» del regolamento, secondo il quale I’Agenzia puo «/imitare

¥ Articoli 9 e 10, regolamento 656/2014/UE. In tema v. 'analisi critica di A.
SPAGNOLO, La tutela dei diritti umani nell’ ambito dell'attivita di Frontex, in Dir.,
Imm. e Cittad., 2014, n. 3-4, pp. 32-63.

# 11 rispetto di tale principio & affermato anche dall’art. 4 del regolamento
656/2014/UE, su cuiv. A. SPAGNOLO, La tutela dei diritti umani nell ambito dell’atti-
vita di Frontex, cit., p. 44 ss. In tema v., ex multis, opinione recentemente espressa
da M. D1 Fiiero, L'allontanamento dell individuo straniero, in A.M. CALAMIA, M.
Gestr, M. D1 FiLipro, S. MARINAL, F. CASOLARL, Lineamenti di divitto internazionale
ed europeo delle migrazioni, cit., p. 257, secondo cui non ¢ da tutti accolta I'esistenza
di una norma consuetudinaria sull’obbligo di non respingimento, ma «un numero
molto ampio di Stati (tra cui quelli europei) risulta vincolato da uno o piti regimi
pattizi che sanciscono una regola di non-refoulement formulata spesso in termini
assoluti e accompagnata talora da efficienti meccanismi di garanzia».
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determinati diritti degli interessati, in modo da impedire che 'abuso di
tali diritti possa ostacolare I'adeguata attuazione delle procedure di rim-
patrio e l'effettiva esecuzione delle decisioni di rimpatrio da parte degli
Stati membri, o possa impedire all’Agenzia di svolgere efficacemente i
Dpropri compiti».

Meno rilevante ai fini della presente indagine ¢ la norma del rego-
lamento che si riferisce alla disciplina internazionale in tema di imma-
tricolazione di aerei, navi e veicoli di servizio. Al riguardo, Iart. 63,
par. 4, lett. a), del regolamento 2019/1986/UE prevede che I’Agenzia
concordi con uno Stato membro i termini di immatricolazione, inclu-
se le prerogative e le immunita pertinenti previste dal diritto interna-
zionale.

11 rispetto del diritto UE, del diritto internazionale e del princi-
pio di non respingimento caratterizzano anche, in senso pit ampio,
il disposto relativo alla protezione dei diritti fondamentali da parte
dell’Agenzia, cui ¢ collegata un’apposita «strategia»®. Gia I'art. 1 del
regolamento 2019/1896/UE incarica la guardia di costiera e frontiera
europea, inclusa quindi I’Agenzia, di gestire le frontiere esterne e un
elevato livello di sicurezza interna nell’'Unione «znel pieno rispetto dei
diritti fondamentali»*. 1l successivo art. 80, par. 1, prevede, piu nel
dettaglio, che la guardia di costiera e frontiera europea garantisca «/a
tutela dei diritti fondamentali nell esecuzione det suoi compiti a norma
del presente regolamento, ai sensi del pertinente diritto dell’ Unione, in
particolare la Carta e il diritto internazionale pertinente, compresi la
convenzione del 1951 relativa allo status di rifugiati e il suo protocollo
del 1967, la convenzione sui diritti del fanciullo? e gli obblighi inerenti
all’accesso alla protezione internazionale, in particolare il principio di
non respingimentoy.

Con specifico riguardo all'impegno dell’Agenzia, in modo nitido

Y V. infra, par. 5.

Tl suo art. 3, par. 2, stabilisce: «I diritti fondamentali [...] sono elementi gene-
rali dell’attuazione della gestione europea integrata delle frontiere».

7 La particolare condizione di vulnerabilita dei minori stranieri, in particola-
re di quelli non accompagnati, motiva le numerose disposizioni del regolamento
2019/1896/UE che richiamano I’Agenzia e gli Stati membri, singolarmente e in col-
laborazione tra loro e, se del caso, con gli Stati terzi, ad assicurare ai minori una
maggiore tutela. Lo stesso & a dirsi per le vittime di tratta.
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il 24° «considerando» dello stesso regolamento rileva come i compiti
e le competenze pit ampi che le sono affidati vanno «controbilanciati
dal rafforzamento delle garanzie a tutela dei diritti fondamentali»; a
tale riguardo essa ha obblighi sia negativi (non violare i diritti fonda-
mentali), sia positivi (monitorare che altri soggetti non violino i diritti
fondamentali). Il successivo art. 5, par. 4, afferma che I’ Agenzia «con-
tribuisce a un’applicazione continua e uniforme del diritto dell’ Unione,
compreso l'acquis dell'Unione in materia di diritti fondamentals, [ ...]
alle frontiere esterne».

I diritti fondamentali sono in vario modo ricompresi nelle attivita
dell’Agenzia e la loro rilevanza ¢ emersa progressivamente, dal re-
golamento 2007/2004/CE al regolamento 2019/1896/UE*. In base
a quest’ultimo, essa ne monitora il rispetto nell’ambito delle attivi-
ta alle frontiere esterne e delle operazioni di rimpatrio®; ¢ chiamata
a cooperare a tale riguardo con I’Agenzia per i diritti fondamentali
dell’UE; li include nell’attivita formativa rivolta alle guardie di fron-
tiera nazionali di Stati membri e di Paesi terzi; ne garantisce il ri-
spetto, la protezione e la promozione quando ¢ chiamata a gestire in
prima persona le frontiere esterne. A quest’ultimo riguardo, I’art. 38,
par. 3, lett. 1), che si applica a tutte le operazioni dell’Agenzia, include
tra gli elementi indispensabili dei piani operativi per le operazioni
congiunte alle frontiere esterne anche «struzioni generali su come ga-

% C. HruscHKA, Frontex and the Duty to Respect and Protect Human Rights,
in verfassungsblog.de, 27 febbraio 2020, p. 1 s., reperibile online al sito https://ver-
fassungsblog.de/frontex-and-the-duty-to-respect-and-protect-human-rights/, segnala
che il regolamento del 2004 conteneva un solo riferimento ai diritti fondamentali, che
in quello del 2019 sono richiamati 230 volte, e aggiunge: «This development shows
increased attention for the protection of fundamental rights but also hints to the fact
that this protection remains an unsolved issue within the work of Frontex».

# Secondo l’art. 31, par. 1, infatti, ’Agenzia «svolge un monitoraggio regolare
della gestione delle frontiere esterne e dei rimpatri da parte di tutti gli Stati membri
tramite i suoi funzionari di collegamento». 1l successivo art. 50, par. 3, stabilisce che
gli Stati UE partecipanti e I’Agenzia «provvedono affinché il rispetto dei diritti fon-
damentals, il principio di non respingimento, ['uso proporzionato dei mezzi coercitivi
e la dignita del rimpatriando siano garantiti durante l'intera operazione di rimpatrio»;
mentre, il par. 6 dispone: «Qualora nutra preoccupazioni circa il rispetto dei diritti
fondamentali in qualsiasi fase di un’operazione di rimpatrio, I’Agenzia le comunica
agli Stati membri partecipanti e alla Commissione».
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rantire la salvaguardia det diritti fondamentali durante l'attivita opera-
tiva dell’ Agenzia».

Come accennato, la formazione del personale statutario dell’ Agen-
zia impiegato nelle squadre — quelle per la gestione delle frontiere, per
il rimpatrio e di sostegno per la gestione della migrazione — include la
materia dei diritti fondamentali (art. 55, par. 3)°°. ’Agenzia assicura
che membri delle squadre «assolvano alle loro funzioni [...] secondo
gli standard pinl elevati e nel pieno rispetto dei diritti fondamentali» (art.
55, par. 4).. Per il personale distaccato a lungo termine e per quello di
breve durata si prevede invece genericamente che la violazione delle
norme applicabili, tra le quali pare coerente includere quelle a tutela
dei diritti fondamentali, costituisca valido motivo di rifiuto da parte
dell’Agenzia alla designazione da parte degli Stati membri.

I personale delle squadre, nello svolgimento dei suoi compiti,
¢ tenuto a rispettare pienamente i diritti fondamentali e la dignita
umana, specie delle persone vulnerabili, conformemente ai principi
di proporzionalita e di non discriminazione, intesi in senso assai am-
pio®2. In caso di violazione, esso ¢ soggetto alle misure disciplinari
previste, rispettivamente, dallo Statuto dei funzionari UE o dalle re-
gole dello Stato di appartenenza, a seconda del suo inquadramento
come personale statutario alle dipendenze dell’Agenzia o come per-
sonale non statutario,

Infine, degne di menzione risultano quelle disposizioni del rego-
lamento 2019/1896/UE che impegnano I’ Agenzia e gli Stati membri

%0 11 successivo art. 62, par. 2, ribadisce che I’Agenzia garantisce che, «prima del
suo impiego iniziale nelle attivitd operative organizzate dall’Agenzia, tutti i membri
del personale statutario che saranno impiegati quali membri delle squadre abbiano
ricevuto un’adeguata formazione sul pertinente diritto dell’Unione e internazionale,
compresi i diritti fondamentali, ['accesso alla protezione internazionale [...]». V. anche
il par. 5, che prevede un obbligo simile per il personale impiegato nelle operazioni di
rimpatrio, nonché il par. 6, che affida all’Agenzia il compito di creare e sviluppare
un programma comune di base per la formazione del personale in materia di diritti
fondamentali.

’U Cfr. il suo art. 82, par. 3: «Nello svolgimento dei loro compiti e nell esercizio
delle loro competenze, i membri delle squadre assicurano pienamente il rispetto dei
diritti fondamentali e osservano il diritto dell’Unione e quello internazionale, e la
legislazione nazionale dello Stato membro ospitante».

52 Art. 31, par. 4, regolamento 2019/1896/UE, cit.
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a osservare il diritto UE anche quando la cooperazione con un Paese
terzo avviene nel suo territorio (art. 71, par. 3; art. 73, par. 1), configu-
randosi cosi una applicazione extra-territoriale del diritto UE, tanto
pitt opportuna nel momento in cui 'Unione tende a esternalizzare i
controlli alle frontiere, ovviamente a patto che esso sia effettivamente
rispettato”. Nell’ambito della cooperazione con i Paesi terzi I’ Agenzia
fornisce loro assistenza tecnica e operativa «anche per quanto riguar-
da la protezione dei diritti fondamentali», il che trova conferma nelle
disposizioni relative agli accordi di cooperazione tra Stati membri e
Paesi terzi e a quelli conclusi in prima persona dall’'Unione con uno
Stato terzo, relativi allo szatus dell’ Agenzia e del suo personale®*. A
tale ultimo riguardo, il regolamento impegna I’Agenzia a ragguagliare
il Parlamento europeo, il Consiglio e la Commissione sulle attivita
svolte, fornendo loro informazioni dettagliate sul rispetto dei diritti
fondamentali e consentendo cosi anche un controllo democratico sul
Suo operato.

» L. MARIN, The Cooperation between Frontex and Third Countries in Informa-
tion Sharing: Practices, Law and Challenges in Externalizing Border Control Func-
tions, in European Public Law, 2020, n. 1, pp. 157-180.

>4 Cfr. rispettivamente gli articoli 71, par. 2, 72, par. 3, e 73, par. 3, regola-
mento 2019/1896/UE, cit. Al modello di accordo sullo status & dedicato I’art. 76
dello stesso regolamento. In merito a questi accordi e ai c.d. “accordi di lavoro”
di Frontex con I Paesi terzi, definiti “opachi”, v. E. CoMAN-KUND, The Territorial
Expansion of Frontex Operations to Third Countries: On the Recently Concluded
Status Agreements in the Western Balkans and Beyond..., in verfassungsblog.de, 6
febbraio 2020, reperibile online al sito https://verfassungsblog.de/the-territorial-ex-
pansion-of-frontex-operations-to-third-countries-on-the-recently-concluded-sta-
tus-agreements-in-the-western-balkans-and-beyond/; D. VITIELLO, Le frontiere
esterne dell' Unione europea, cit., p. 117 ss.; M. GKLIATI, J. KILPARTICK, Frontex Coop-
eration with Third Countries: Examining the Human Rights Implications, in Forced
Migration Review, 2021, n. 68, pp. 17-19. 1l testo del modello di accordo ¢ allegato
alla comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Mod-
el status agreement as referred to in Regulation (EU) 2019/1896 of the European
Parliament and of the Council of 13 November 2019 on the European Border and
Coast Guard and Repealing Regulations (EU) No 1052/2013 and (EU) 2016/1624,
del 21 dicembre 2021, COM(2021) 829 final (al momento, il testo ¢ reperibile solo
in inglese).
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5. 1 meccanismi per assicurare tale rispetto: quelli interni all' Agenzia. ..

Esistono diversi meccanismi per consentire il monitoraggio del ri-
spetto dei diritti fondamentali da parte dell’ Agenzia, sia nello svolgi-
mento ordinario delle sue funzioni, sia quando essa ¢ impegnata nelle
attivita operative. Essi si possono suddividere tra quelli interni all’A-
genzia, aventi quindi un carattere prevalentemente amministrativo, e
quelli esterni alla stessa — riconducibili, a seconda dei casi, a sistemi
di controllo democratico, giudiziario, amministrativo e contabile —,
che coinvolgono varie istituzioni e organi dell’'Unione europea, come
la Corte di giustizia, il Parlamento europeo, la Corte dei conti, il Me-
diatore europeo e I'Ufficio europeo antifrode. Un profilo diverso,
che esula dalla presente indagine, riguarda invece I'imputabilita, in
capo all’Agenzia, a uno Stato (membro e/o terzo), o a entrambi, degli
eventuali illeciti internazionali commessi durante le operazioni in cui
¢ coinvolta I’Agenzia.

Un primo strumento include la strategia e il piano d’azione in
materia di diritti fondamentali, poiché prevede anche un meccanismo
per monitorarne il rispetto. Esso fu previsto per la prima volta in
occasione dell’adozione del regolamento di riforma 1168/2011, ma &
stato reso effettivamente operativo solo con i successivi regolamenti
2016/1624/UE e 2019/1986/UE, anche al fine di venire incontro alle
osservazioni critiche del Mediatore europeo, che nella sua decisione
del 12 novembre 2013, aveva messo in evidenza la mancanza di un
meccanismo di valutazione dei reclami individuali e le risorse limitate
messe a disposizione del responsabile dei diritti fondamentali*®.

» 1 vari tipi di accountability dell’ Agenzia sono efficacemente messi in luce
dall’ECRE, Holding Frontex to Account, ECRE’s Proposals for Strengthening Non-Ju-
dicial Mechanisms for Scrutiny of Frontex, Policy paper 7, maggio 2021, reperibile
online al sito https://ecre.org/wp-content/uploads/2021/05/Policy-Papers-07.pdf.

%6 Cfr. I'indagine O1/5/2012/BEH-MHZ, Inplementation by FRONTEX of its
fundamental rights obligations, del 6 marzo 2012, reperibile online al sito https://
www.ombudsman.europa.eu/it/case/en/4820. La rilevanza delle indagini del Me-
diatore per identificare alcuni problemi nell’azione di Frontex prima della riforma
del 2019 & messa in luce da D. VITIELLO, Le frontiere esterne dell' Unione europea,
cit., p. 189 ss. V. anche M. INGLESE, I/ Mediatore europeo e il diritto a una buona am-
ministrazione: recenti sviluppi nel rapporto tra i cittadini e le istituzioni dell’Unione
europea, in 1] Diritto dell’ Unione Europea, 2018, n. 2, pp. 309-335, spec. 325 ss.
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Lart. 80 del regolamento 2019/1896/UE dispone che la strategia
e il piano siano elaborati, attuati e sviluppati ulteriormente dall’A-
genzia, con il contributo e 'approvazione del responsabile dei diritti
fondamentali. La strategia in materia di diritti fondamentali & stata
adottata dal consiglio di amministrazione dell’ Agenzia il 14 febbraio
2021, previa approvazione del responsabile dei diritti fondamentali il
25 gennaio 2021”7, Essa afferma, tra l'altro, che i diritti fondamentali
sono uno degli elementi generali dell’attuazione della gestione euro-
pea integrata delle frontiere e che, prima di impegnarsi in qualsivo-
glia cooperazione formale con uno Stato terzo ex art. 73 del regola-
mento 2019/1896/UE, I’Agenzia ¢ tenuta a eseguire una valutazione
di diligenza dei rischi per i diritti fondamentali e dell'impatto di tale
cooperazione.

Per quanto attiene al meccanismo di denuncia, indipendente ed
efficace, volto a monitorare e assicurare il rispetto dei diritti fonda-
mentali in tutte le attivita dell’ Agenzia, esso ¢ disciplinato dall’art.
111 del regolamento 2019/1896/UE, il quale dispone che qualsiasi
individuo che ritenga di aver subito una violazione dei suoi diritti
fondamentali ¢ legittimato a presentare una denuncia per iscritto
all’Agenzia, o a farla presentare da un proprio rappresentante. La ge-
stione delle denunce, per le quali ¢ stato predisposto dal responsabile
dei diritti fondamentali (e reso disponibile sul sito web dell’ Agenzia)
anche uno specifico modulo standardizzato, ¢ affidata allo stesso re-
sponsabile, che ne esamina la ricevibilita.

57 Cfr. la decisione del consiglio di amministrazione n. 12/2021, adopting the Fun-
damental Rights Strategy, del 14 febbraio 2021, reperibile online al sito https://fron-
tex.europa.eu/assets/Key_Documents/MB_Decision/2021/MB_Decision_12_2021_
on_the_adoption_of_the_Fundamental_Rights_Strategy.pdf. Essa indica, che il piano
d’azione, che la integra ed & redatto dall’Agenzia, si occupa degli aspetti operativi
dell’attuazione della gestione europea integrata delle frontiere di cui alla strategia,
stabilisce i risultati, le attivita e gli indicatori specifici concernenti i diritti fondamen-
tali, nonché la relativa tempistica ed & correlato alla programmazione pluriennale
dell’ Agenzia. Il piano d’azione & stato approvato dal consiglio di amministrazione con
la decisione n. 61/2021, adopting the Fundamental Rights Action Plan for the imple-
mentation of the Fundamental Rights Strategy, del 9 novembre 2021, reperibile online
al sito (https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/MB_Decision/2021/MB_
Decision_61_2021_adopting_the_Fundamental_Rights_Action_Plan_for_the_im-
plementation_of_the_FRS.pdf).
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Una volta registrate le denunce ricevibili, il responsabile inoltra al di-
rettore esecutivo quelle riguardanti il personale dell’ Agenzia, raccoman-
dandogli il seguito appropriato, mentre informa gli Stati membri di appar-
tenenza in merito a quelle relative ai componenti nazionali delle squadre.
Gli Stati membri sono tenuti ad assicurare a queste denunce un’adeguata
trattazione. Il responsabile monitora il comportamento dell’ Agenzia e
degli Stati membri interessati nel dare seguito alla denuncia registrata e
nella sua relazione annuale da conto del funzionamento del meccanismo
di denuncia, anche attraverso «riferimenti specific ai risultati e al seguito
dato alle denunce da parte dell' Agenzia e degli Stati membri»®,

II meccanismo di denuncia ¢ interno all’Agenzia e ha natura am-
ministrativa e non giudiziaria®®. Esso non ¢, quindi, qualificabile come
un mezzo di ricorso effettivo dinanzi a un giudice indipendente e im-
parziale ex art. 47 della Carta dei diritti fondamentali UE®. Il mecca-
nismo e il ruolo in esso svolto dal responsabile dei diritti fondamentali
sono stati oggetto di una ulteriore indagine avviata di propria iniziati-
va dal Mediatore europeo il 10 novembre 2020, Quest’ultimo, nella

%8 Nella pitl recente relazione annuale (Annual Report, 2020, del 25 giugno
2021, reperibile online al sito https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/
FRO_reports/FRO_Annual_Report_2020.pdf), p. 14 s., il responsabile dei diritti
fondamentali comunica che nel 2020 sono state presentate 24 denunce, 7 delle quali
sono state ritenute ricevibili e, quindi, registrate, segnalando carenze sotto il profilo
del seguito che le denounce registrate ricevono a livello statale: «With regard to the
efficiency and effectiveness of the mechanism, shortcomings and weaknesses are
to be further addressed, in particular to ensure that national authorities provide
the FRO with comprehensive, transparent and timely replies, enabling adequate
follow-up to complaints and making available to the FRO the tools and procedures
if addressees do not report back within a determined time period».

% In senso critico v. S. MARINAL I/ controllo delle frontiere e la lotta all immigra-
zione irregolare, cit., p. 216.

® In tema v., ex mzultis, S. CARRERA, M. STEFAN, Comzplaint Mechanisms in Border
Management and Expulsion Operations in Europa. Effective Remedies for Victims
of Human Rights Violations?, CEPS, 2018, reperibile online al sito https://www.
ceps.eu/ceps-publications/complaint-mechanisms-border-management-and-expul-
sion-operations-europe-effective/.

¢! Cfr. I'indagine O1/5/2020/MHZ, How the European Border and Coast Guard
Agency (Frontex) deals with complaints about alleged fundamental rights breaches
through its ‘Complaints Mechanisns’, del 10 novembre 2020, reperibile online al sito
https://www.ombudsman.europa.eu/en/case/en/57955.
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decisione approvata il 15 giugno 2021, pur non riscontrando un caso
di cattiva amministrazione e non ritenendo giustificata alcuna ulterio-
re indagine, alla luce della circostanza che alcune modifiche sono gia
in fase di realizzazione, ha nondimeno segnalato il permanere di cri-
ticita del meccanismo di denuncia, come I’esiguo numero di denunce
presentate (nessuna delle quali nei confronti dell’Agenzia) e la diffi-
colta per gli individui coinvolti di identificare i presunti responsabili
e capire, quindi, a chi denunciare presunte violazioni. Il Mediatore
ha inoltre accertato alcune carenze nel meccanismo di denuncia e ha
segnalato scarsa trasparenza e ritardi nel suo funzionamento, formu-
lando alcune raccomandazioni nei confronti dell’Agenzia, al fine di
migliorare tanto 'accessibilita del meccanismo, quanto il trattamento
e il seguito dato alle denunce.

Un altro meccanismo interno all’Agenzia riguarda il suo profilo
operativo. | gia menzionati piani per le operazioni congiunte alle
frontiere esterne, previsti dal regolamento 2019/1896/UE, devo-
no includere anche «procedure per la creazione di un meccanismo
inteso a ricevere e trasmettere all’Agenzia denunce contro chiunque
partecipi a un’attivitd operativa dell’ Agenzia [...] relative a presunte
violazioni dei diritti fondamentali nel contesto della loro partecipa-
zione a un’attivitd operativa dell’Agenzia» (art. 38, par. 3, lett. n).
A tal riguardo rileva anche il serious incident reporting, ossia un
meccanismo relativo a eventi occorsi durante operazioni congiunte,
finalizzato a informare le autorita nazionali e il consiglio di ammi-
nistrazione dell’Agenzia in merito a possibili rischi per la sicurezza
del personale impiegato, cosi come per le funzioni o la reputazione
dell’Agenzia, incluse possibili violazioni dei diritti fondamentali.
Esso ¢ disciplinato da una decisione del suo direttore esecutivo,
non accessibile al pubblico®. Si segnala che il 26 dicembre 2020 il
consiglio di amministrazione dell’Agenzia ha istituito un suo grup-
po di lavoro per i diritti fondamentali e gli aspetti giuridici e ope-

¢ Decisione n. 2014/55 del direttore esecutivo, on the adoption of the Frontex
Standard Operating Procedure on Serious Incident Reporting, del 28 luglio 2014. Ri-
leva altresi la decisione n. 2012/87 del direttore esecutivo, on the adoption of the
Frontex Standard Operating Procedure to ensure respect of Fundamental Rights in
Frontex joint operations and pilot projects, del 19 luglio 2012.
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rativi delle operazioni®, in particolare per indagare sulle accuse di
respingimenti nel Mediterraneo Orientale nel 2020, integrare gli altri
elementi del sistema di monitoraggio indipendente sul rispetto dei
diritti fondamentali nel corso delle attivita operative dell’Agenzia e
valutare il meccanismo di serious incident reporting, anche al fine del-
la sua modifica®.

Un ulteriore meccanismo interno all’ Agenzia ¢ rappresentato dal-
la facolta del direttore esecutivo di revocare il finanziamento di qual-
siasi attivita dell’Agenzia, cosi come di sospendere o terminare tale
attivita «se ritiene che vi siano violazioni dei diritti fondamentali o
degli obblighi in materia di protezione internazionale di natura grave
o destinate a persistere correlate all’attivita in questione»®. Qualora
sussistano “gravi motivi”, il direttore esecutivo puo decidere di non
avviare alcuna attivita dell’Agenzia I’art. 46, paragrafi 4-5)%.

@ Cfr. decisione n. 39/2020 del consiglio di amministrazione, oz the establish-
ment of the Management Board Working Group on Fundamental Rights and Legal
and Operational Aspects of Operations, del 26 novembre 2020, reperibile online al
sito https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/MB_Decision/2020/MB_De-
cision_39_2020_on_the_establishment_of_the_Management_Board_Working_
Group_FRaLO.pdf.

¢ Sia il rapporto del gruppo di lavoro (del 1° marzo 2021), sia le conclusioni
con cui il consiglio di amministrazione accoglie i risultati delle indagini del gruppo
dilavoro (del 5 marzo 2021) sono reperibili online al sito https://frontex.europa.eu/
media-centre/management-board-updates/conclusions-of-the-management-board-
s-meeting-on-5-march-2021-on-the-report-of-its-working-group-on-fundamental-
rights-and-legal-operational-aspects-of-operations-in-the-aegean-sea-aFewSI.

% Lunico caso ha riguardato la collaborazione alle attivita di rimpatrio dall’'Un-
gheria, nel 2021, a causa della mancata esecuzione di Corte di giustizia, Grande
Sezione, sentenza del 17 dicembre 2020, Commissione c. Ungheria, causa C-808/18,
ECLILEU:C:2020:1029, che ha ritenuto le decisioni di rimpatrio delle autorita un-
gheresi in contrasto con il diritto UE. In tema v. EL. GATTA, Between Rule of Law
and Reputation: Frontex’s withdrawal frome Hungary, in verfassungsblog.de, 8 feb-
braio 2021, reperibile online al sito https://verfassungsblog.de/between-rule-of-
law-and-reputation/.

¢ Sull’inefficacia di tale meccanismo, v. M. LUNARDINI, F. Nast, Frontex: sicurez-
za e respingimenti di migranti ai confini dell'Unione Europea, CESPI, Osservatorio
diritti umani, n. 1, aprile 2021, p. 11 ss., reperibile online al sito https://www.cespi.
it/sites/default/files/osservatori/allegati/approfondimentol_frontex_lunardininasi.

pdf.
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6. Segue: e quell esterni

Con riferimento ai meccanismi di controllo esterni all’Agenzia,
si ¢ fatto cenno a quelli messi in funzione dal Parlamento europeo
e dalla Corte dei conti. Per quanto riguarda il Parlamento europeo,
degno di menzione ¢ anche il rapporto presentato il 14 luglio 2021
dal gruppo di lavoro per il controllo di Frontex (Frontex Scrutiny
Working Group) della Commissione per le liberta civili, la giustizia
e gli affari interni (LIBE), istituito nel febbraio 2021. Tale gruppo di
lavoro ha concluso che, pur non essendoci prove di un’azione diret-
ta dell’Agenzia nei respingimenti o nelle espulsioni collettive, essa &
stata nondimeno consapevole delle violazioni di diritti fondamentali
dei migranti in alcuni Stati membri e ha mancato di prevenirle e di
impedire che si ripropongano in futuro®.

Per quanto riguarda il ruolo della Corte di giustizia dell’Unione
europea, I'art. 98 del regolamento 2019/1896/UE le attribuisce alcu-
ne competenze nei confronti dell’ Agenzia: ricorso di annullamento ex
art. 263 del TFUE avverso i suoi atti produttivi di effetti giuridici nei
confronti dei terzi; ricorso in carenza ex art. 265 del TFUE; responsa-
bilita extracontrattuale e responsabilita contrattuale (previa clausola
compromissoria) per i danni da essa causati®®. Si tratta di competenze
significative, anche in ragione della circostanza che la creazione di un
consistente corpo statutario, permanentemente a disposizione dell’A-
genzia per lo svolgimento diretto di azioni operative, ¢ suscettibile
di far aumentare il numero dei casi di competenza della Corte. Essa,
infatti, ai sensi dell’art. 276 del TFUE, non & «competente a esaminare

¢ Cfr. LIBE, Working document, Report on the fact-finding investigation on
Frontex concerning alleged fundamental rights violations (rapporteur Tineke Stirk),
del 14 luglio 2021, reperibile online al sito https://www.europarl.europa.eu/cms-
data/238156/14072021%20Final %20Report %20FSWG_en.pdf, sul quale v. M.
GKuLIATI, The First Steps of Frontex Accountability: Implications for its Legal Respon-
sibility for Fundamental Rights Violations, in eumigrationlawblog.eu, 13 agosto 2021,
reperibile online al sitohttps://eumigrationlawblog.eu/the-first-steps-of-frontex-ac-
countability-implications-for-its-legal-responsibility-for-fundamental-rights-viola-
tions/.

% In generale, sul controllo giurisdizionale nei confronti delle agenzie UE, v. J.
ALBERTI, Le agenzie dell'Unione europea, Milano, 2018, p. 205 ss.; D. VITIELLO, Le
frontiere esterne dell’'Unione europea, cit., p. 185 ss.
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la validita o la proporzionalita di operazioni condotte dalla polizia o da
altri servizi incaricati dell’applicazione della legge di uno Stato mem-
bro o lesercizio delle responsabilita incombenti agli Stati membri per
il mantenimento dell ordine pubblico e la salvaguardia della sicurezza
interna»; nel momento in cui le operazioni coinvolgono, a seconda
delle varie tipologie di operazioni richiamate in precedenza, perso-
nale dell’Agenzia, diviene particolarmente opportuna la possibilita di
azionare meccanismi di tutela giudiziaria.

Peraltro, non tutti questi rimedi appaiono potenzialmente effi-
caci e occorre comunque essere consapevoli che, come affermato da
autorevole dottrina, «[bJetween internal review mechanisms and su-
pranational courts, there is clearly a need for more and better inde-
pendent mechanisms to determine disputed facts»®. Vi ¢, infatti, una
evidente tensione tra I’esigenza dell’individuo, specie del migrante, di
vedere tutelati i propri diritti che si ritengono violati e i tempi lunghi
che di regola occorrono per lo svolgimento di un processo dinanzi
alla Corte di giustizia dell’'Unione europea e, ancor piu, dinanzi alla
Corte europea dei diritti dell'uomo. Quest’ultima non ¢ ovviamente
competente a giudicare direttamente atti o omissioni dell’Agenzia,
ma lo é rispetto a violazioni della Convenzione europea dei diritti
dell’'uomo da parte di uno dei suoi Stati contraenti che si realizzano
durante operazioni congiunte o che comunque coinvolgono in qual-
che misura anche I’Agenzia, per esempio nell’esercizio di funzioni di
monitoraggio e/o coordinamento’.

Per quanto riguarda il ricorso di annullamento previsto dall’art.
263 del TFUE, il limite alla sua utilizzabilita risiede nella difficolta
di configurare atti dell’Agenzia produttivi di effetti giuridici nei con-

% Cosi E. GUILD, The Frontex Push-Back Controversy: What Oversight for Fron-
tex? (part I), in eumigrationlawblog.eu, 22 aprile 2021, p. 3, reperibile online al sito
https://eumigrationlawblog.eu/the-frontex-push-back-controversy-what-oversight-
for-frontex-part-ii/. Suggestiva, ma giuridicamente poco fondata, ¢ la proposta di I.
Karrouzos, I. MANN, Banal Crimes AgainstHumanity: The Case of Asylum Seekers
in Greece, in Melbourne Journal of International Law, 2015, n. 1, pp. 1-28, di invitare
il Procuratore della Corte penale internazionale a investigare sui crimini commessi
nei confronti dei migranti nel Mediterraneo.

V. 'ampio studio di M. FINK, Frontex and Human Rights. Responsibility in
‘Multi-Actor Situations’ under the ECHR and EU Public Liability Law, Oxford, 2018.
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fronti di terzi, che ne siano destinatari o che comunque li riguardino
«direttamente e individualmente». Sembra, infatti, arduo qualificare
tali gli atti dell’ Agenzia aventi un carattere generale, cosi come le de-
cisioni del suo consiglio di amministrazione e del direttore esecutivo.
D’altra parte, quelli compiuti dal personale dell’Agenzia durante le
operazioni sono comportamenti che certamente riguardano i singoli,
ma che non sono configurabili come atti giuridici e non rilevano ai
fini del conferimento di competenza alla Corte di giustizia e del Tri-
bunale UE ex art. 263 del TFUE.

Piu agevole ¢ utilizzare il ricorso in carenza di cui all’art. 265 del
TFUE, come fatto il 21 maggio 2021 dinanzi al Tribunale UE nel
ricorso 8§ e ST ¢. Frontex™. Nel caso di specie, i ricorrenti, richie-
denti asilo, hanno chiesto al Tribunale di dichiarare che, dopo che
I’Agenzia era stata invitata ad agire, essa ha omesso di farlo — vuoi
revocando il finanziamento, sospendendo o cessando, interamente o
parzialmente, le sue attivita nella regione del Mar Egeo (art. 46, par.
4, regolamento 2019/1896/UE) — e non ha fornito giustificati motivi
per non aver adottato la pertinente misura ai sensi dell’art. 46, par.
6, o altrimenti definendo la sua posizione riguardo alla richiesta dei
ricorrenti. I’ Agenzia ¢ accusata di aver violato i suoi obblighi positivi,
posti dal regolamento istitutivo e, pit in generale, dalla Carta dei di-
ritti fondamentali dell'Unione europea. I ricorrenti denunciano che le
attivita dell’Agenzia nel Mar Egeo hanno prodotto serie e persistenti
violazioni dei loro diritti fondamentali e degli obblighi di protezio-
ne internazionale, previsti dal diritto UE e dal diritto internazionale,
attraverso pratiche sistematiche e generalizzate di prelevamento dal
territorio UE e di respingimento forzato in mare, di intercettazione in
mare, di abbandono su imbarcazioni indegne, di refoulement illegitti-
mo, di espulsioni collettive e di ostacolo all’accesso al diritto di asilo.
Essi affermano, infine, che la continua omissione da parte dell’Agen-
zia delle misure appropriate per prevenire queste violazioni — inclusa
la sospensione o la cessazione delle sue attivita come impone I'art. 46
del regolamento del 2019 — aumenta in modo significativo il rischio
di essere nuovamente soggetti alle medesime violazioni.

! Causa T-282/21; il ricorso & reperibile online al sito https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:62021TN0282.
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Un efficace meccanismo giudiziario ¢ anche quello il ricorso
per il risarcimento dei danni «cagionati dalle sue istituzioni o dai
suoi agenti nell’esercizio delle loro funzioni» dovuti a responsabilita
extracontrattuale ex art. dell’art. 340, par. 2, del TFUE?™. Anche a
tale riguardo si segnala un ricorso dinanzi al Tribunale UE, quello
del 20 settembre 2021, WS e a. ¢. Frontex™. 1 ricorrenti hanno chiesto
di dichiarare I’Agenzia responsabile dei danni loro arrecati durante
un’operazione di rimpatrio™. A sostegno del ricorso, i ricorrenti de-
ducono diversi motivi a carico dell’Agenzia, tra cui la mancata valuta-
zione del rischio, la mancata adozione delle misure ragionevolmente
esigibili al fine di ridurre i gravi rischi per i diritti fondamentali, la
mancanza di un piano operativo sufficientemente dettagliato, lo svol-
gimento dell’operazione congiunta di rimpatrio senza che le violazio-
ni dei diritti fondamentali potessero essere né rilevate né segnalate
e senza un efficace monitoraggio, nonché di una valutazione dell’o-
perazione medesima. I ricorrenti criticano anche la circostanza che
I’Agenzia non abbia tenuto debitamente conto della denuncia da essi
presentata in base al meccanismo di denuncia individuale.

Lultimo strumento di controllo esterno all’ Agenzia da esaminare &
il Mediatore europeo, di cui a piu riprese si € in precedenza ricordato
I'importante contributo, di frequente fornito di propria iniziativa, nel
denunciare le carenze e l'inefficacia dei meccanismi interni all’Agenzia
per il controllo sul rispetto dei diritti fondamentali. Da ultimo, ¢ degna
di menzione la decisione del 17 gennaio 2022, in cui, a seguito di una
ulteriore indagine avviata di propria iniziativa, il Mediatore ha rilevato
che I'azione dell’Agenzia, nonostante le modifiche di cui al regolamen-
to 2019/1896/UE, presenta ancora numerosi problemi, sia per quanto

2D. VITIELLO, Le frontiere esterne dell' Unione europea, cit., p. 286 ss.; M. FINK,
The Action for Damages as a Fundamental Rights Remedy: Holding Frontex Liable,
in German Law Journal, 2020, n. 3, pp. 532-548.

7 Causa T-600/21; il ricorso ¢ reperibile online al sito https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62021TN0600.

74T ricorrenti denunciano una lunga serie di violazioni di disposizioni da parte
dell’Agenzia, tra cui quelle del regolamento 2016/1624/UE (articoli 16, 22, 26, 28,
34 e 72) e quelle della Carta dei diritti fondamentali dell’'UE (articoli 1, 4, 18, 19,
24,41 e 47).
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riguarda la scarsa trasparenza dei suoi piani operativi, sia in relazione al
monitoraggio sul rispetto dei diritti umani nei rimpatri forzati”.

II Mediatore si & anche occupato di altre questioni, come per
esempio quelle relative alle garanzie procedurali a tutela dei diritti
fondamentali nelle attivita operative congiunte di rimpatrio dei mi-
granti’® e quelle sull’accesso ai documenti dell’Agenzia”, in cui alle
esigenze di trasparenza si contrappongono quelle di sicurezza (si
pensi alle informazioni relative all’identificazione e alla localizzazio-
ne delle imbarcazioni statali utilizzate nelle operazioni di rimpatrio
e di pattugliamento marittimo)’®. Il suo ruolo ¢ attualmente ricono-
sciuto dall’art. 119 del regolamento 2019/1986/UE, in base al quale
tutte le attivita dell’ Agenzia sono soggette alle indagini del Mediatore
europeo. E importante che esso abbia agito di propria iniziativa, in
ragione del limite ratione personae alla sua attivita nel settore di cui si
occupa I’Agenzia. L’art. 228 del TFUE, infatti, stabilisce che il Media-
tore «& abilitato a ricevere le denunce di qualsiasi cittadino dell’ Unione
o di qualsiasi persona fisica o giuridica che risieda o abbia la sede sociale
in uno Stato membro» e preclude quindi tale possibilita di denuncia
a coloro che si trovano alle frontiere esterne dell’Unione o che sono
soggetti alle operazioni di rimpatrio che coinvolgono I’Agenzia.

7 Cfr. la decisione resa al termine dell’indagine O1/4/2021/MHZ, How the
European Border and Coast Guard Agency (Frontex) complies with its fundamental
rights obligations and ensures accountability in relation to its enbanced responibilities,
reperibile on/ine al sito https://www.ombudsman.europa.eu/en/case/en/58639.

76 Cfr. 'indagine O1/9/2014/MHZ, Ensuring respect for fundamental rights in
Joint operations for the forced return of irregular third-country migrants, del 20 ot-
tobre 2014, reperibile online al sito https://www.ombudsman.europa.eu/en/case/
en/44272.

77 Cfr., ex multis, 'indagine 233/2021/OAM, How the European Border and
Coast Guard Agency (Frontex) dealt with a request for public access to documents
concerning tracking data of vessels used in Frontex maritime operations, del 10 feb-
braio 2021, reperibile online al sito https://www.ombudsman.europa.eu/en/case/
en/58688.

78 Su una questione simile cfr. Tribunale UE, Prima Sezione, sentenza del 27
novembre 2019, Izuzquiza e Semsrott c. Frontex, causa T-31/18 DEP, ECLI:EU-
:T:2019:815, che ha giustificato il diniego di accesso a documenti dell’Agenzia do-
vuto all’esigenza di evitare rischi per la sicurezza pubblica.
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7. Osservazioni conclusive

L'approccio securitario alla gestione dell' immigrazione, che carat-
terizza da tempo la relativa politica dell’'Unione europea, si manifesta
con evidenza nell’accresciuto ruolo operativo assegnato all’Agenzia
attraverso i numerosi regolamenti di riforma di quello istitutivo del
2004, da ultimo il regolamento 2019/1896/UE.

11 significativo aumento delle competenze e delle responsabilita
attribuite all’ Agenzia, accompagnato da un altrettanto considerevole
aumento di risorse umane, finanziarie e tecniche, comporta una assai
maggiore probabilita di violazioni degli obblighi internazionali ed eu-
ropei a protezione dei diritti fondamentali da parte della stessa Agen-
zia”, sia di quelli a carattere positivo, sia di quelli a carattere negativo.

Nel corso degli anni, anche grazie alla sollecitazione di una plu-
ralita di soggetti, interni al sistema istituzionale dell’'Unione (tra cui
il Parlamento europeo, il Mediatore europeo e lo stesso responsabile
dei diritti fondamentali dell’Agenzia), o esterni allo stesso (talune or-
ganizzazioni governative e non governative, la stampa e i gruppi di
esperti indipendenti), nei regolamenti di riforma sono state inserite
diverse disposizioni volte a richiamare I’ Agenzia al suo impegno a tu-
tela dei diritti fondamentali. Siffatte disposizioni sono state affiancate
da meccanismi e procedure piu specifiche, approvate dal consiglio
di amministrazione e dal direttore esecutivo dell’ Agenzia, specie con
riferimento alle sue attivita operative.

I quadro normativo delineato da ultimo dal regolamento
2019/1896/UE lascia irrisolti alcuni nodi problematici, che hanno
sollecitato i recenti interventi richiamati nella presente indagine (in
particolare, quelli del Parlamento europeo, della Corte dei conti, del
Mediatore europeo, dell’Ufficio europeo antifrode, nonché di nu-
merose organizzazioni non governative), finalizzati a sollecitare, da
una parte, una maggiore efficacia e trasparenza nell’utilizzazione dei

7 B. ScHOTEL, EU Operational Powers and Legal Protection: A Legal Theory
Perspective on the Operational Powers of the European Border and Coast Guard, in
German Law Journal, 2021, n. 4, pp. 625-649.
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meccanismi esistenti e, dall’altra, ulteriori riforme dei meccanismi
medesimi®,

II futuro potra fornire indicazioni decisive a tale riguardo. Cio che
occorre perseguire, come & stato acutamente osservato, € un cambia-
mento di mentalita nell’approccio dell’Agenzia al rispetto dei diritti
fondamentali®'. ’aumento delle sue competenze non puod non porta-
re con sé un aumento delle sue responsabilita, in una Unione europea
che, ora piu che mai, deve continuare a esistere come “Unione di
diritto”.

8 Per un efficace quadro di sintesi v. I. AVERSA. M. GKLIATI, Frontex Investi-
gations: What Changes in the EU Border Agency’s Accountability?, in wwuw.state-
watch.org, 30 marzo 2021, reperibile online al sito https://www.statewatch.org/
analyses/2021/frontex-investigations-what-changes-in-the-eu-border-agency-s-ac-
countability/.

81 C. HRUSCHKA, Frontex and the Duty to Respect and Protect Human Rights,
cit., p. 6: «So although structural changes remain key to the (future) protection of
fundamental rights, a mentality shift within Frontex will make all the difference.
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Abstract

IL RISPETTO DEI DIRITTT FONDAMENTALI NELI’AZIONE
DELIAGENZIA EUROPEA DELLA GUARDIA DI
FRONTIERA E COSTIERA

II capitolo esamina I'evoluzione dell’ Agenzia europea della guardia
di frontiera e costiera, dalla sua istituzione come Frontex nel 2004 fino
al piti recente regolamento 2019/1896. Sono prese in considerazione la
struttura istituzionale dell’Agenzia e le principali funzioni che le sono
attribuite, che hanno progressivamente acquisito un carattere opera-
tivo. A tale ultimo riguardo, il regolamento 2019/1896 richiama a pit
riprese il rispetto del diritto internazionale e del diritto UE, con parti-
colare riferimento alla tutela dei diritti fondamentali e del principio di
non respingimento. Lo stesso regolamento disciplina alcuni meccani-
smi e procedure istituiti al fine di assicurare tale rispetto, che vengono
valutati criticamente, anche alla luce della giurisprudenza della Corte
di giustizia UE e delle indagini svolte dal Mediatore europeo.

PROTECTION OF FUNDAMENTAL RIGHTS IN THE
ACTIVITIES OF THE EUROPEAN BORDER AND
COAST GUARD AGENCY

The chapter examines the evolution of the European Border and
Coast Guard Agency, from its establishment as Frontex in 2004 to the
most recent regulation 2019/1896. The institutional structure of the
Agency and the main functions attributed to it, which have gradual-
ly acquired an operational character, are taken into account. In the
latter regard, regulation 2019/1896 repeatedly requests compliance
with international law and EU law, especially in relation to the pro-
tection of fundamental rights and the principle of non-refoulement.
The same regulation governs certain mechanisms and procedures ai-
med at guaranteeing this respect, which are critically assessed, also in
the light of the case law of the EU Court of Justice and the inquiries
carried out by the European Ombudsman.
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1. Cenni introduttivi

I1 10 dicembre 2018, a Marrakech, i rappresentanti di 160 Stati
hanno approvato il “Patto globale per una migrazione sicura, ordi-
nata e regolare” (il cd. Global Compact for Migrations)'. Un obiettivo
per il quale il Marocco ha intrapreso un attento lavoro preparatorio
a livello internazionale, ma anche al proprio interno coinvolgendo sia
le istituzioni che la societa civile.

* Professore ordinario di Diritto Privato Comparato, Universita degli Studi
della Campania “Luigi Vanvitelli”. Indirizzo e-mail: gianmaria.piccinelli@unina.it.

! Si tratta di un documento non vincolante per gli Stati. Tuttavia, va letto nella
prospettiva di un’ulteriore tappa nella regolazione del principio generale di libera
circolazione delle persone di cui all’art. 13 della Dichiarazione universale dei diritti
dell’uomo del 1948: «ognuno ¢ libero di lasciare qualsiasi paese, compreso il proprio».
Si tratta di un principio che, nel corso degli anni, ¢ stato ribadito in modo pitt 0 meno
fedele da atti di livello sia internazionale (come I’art. 12.2 del Patto internazionale sui
diritti civili e politici del 1966, I'art. 10.2 della Convenzione sui diritti dei bambini
del 1989, I’art. 8 della Convenzione internazionale sulla protezione dei diritti dei
lavoratori migranti del 1990), sia regionale (I'art. 2.2 del Quarto protocollo della
Convenzione europea dei diritti dell'uomo del 1963, 'art. 22.2 della Convenzione
americana sui diritti dell'uomo del 1969, I’art. 12.2 della Carta africana dei diritti
dell’'uomo e dei popoli del 1981) fino all’Agenda ONU per lo sviluppo sostenibile
del 2015. Per un’analisi comparativa dello statuto dei migranti, cfr. O. SPATARO,
Fenomeno migratorio e categorie della statualita. Lo status giuridico del migrante,
Torino, 2020.



142 GIAN MARIA PICCINELLI

Fondato sulla Dichiarazione di New York sui rifugiati e i mi-
granti adottata dall’Assemblea generale dellONU a settembre 2016
e accompagnato, parallelamente, dall’zzer di approvazione del Patto
globale sui rifugiati (il ¢d. Global Compact for Refugees), il Global
Compact for Migrations risponde alla priorita di sviluppare mecca-
nismi di cooperazione nazionali e internazionali che tengano conto
della mobilita umana per la quale continua, ad oggi, a fare difetto una
regolazione multilaterale di carattere vincolante.

Tra i numerosi e impegnativi ostacoli da superare vi & anche la distan-
za, evidenziata nell’ambito del Doha Round del WTO, tra le posizioni
dei Paesi in via di sviluppo, che ritengono prioritaria la liberalizzazione
della circolazione delle persone fisiche (capitale umano), e quelle dei Pa-
esi industrializzati, che sostengono la liberalizzazione della circolazione
di servizi, merci e capitali unitamente a stringenti esigenze securitarie?.

La complessita di questo dibattito si riverbera nella sfera politica
e nella produzione di adeguate regole giuridiche all'interno di Paesi
come il Marocco che per la loro posizione si presentano come hub
migratori chiamati a gestire e governare sia flussi in uscita di cittadini
e di stranieri in transito, sia flussi in ingresso’. In generale, tutti i ter-
ritori nordafricani fungono da terminali di percorsi infra-continentali
che hanno origine in aree interne caratterizzate da instabilita politica,
scarso sviluppo economico ed elevata insicurezza®.

Dal punto di vista dello szatus giuridico dei migranti in quest’area,
assistiamo a flussi misti: accanto a una ridotta percentuale di migranti
autorizzati per motivi di lavoro o tutelati per ragioni politiche in base
alle convenzioni internazionali, riscontriamo una piti ampia percen-

2 Cfr. il recente volume V. FArRGION, M. GAzIBO (eds.), Revisiting EU-Africa
Relations in a Changing World, Cheltenham-Northampton, 2021, che analizza
I’evoluzione delle politiche migratorie euro-africano alla luce dello stato attuale della
cooperazione allo sviluppo e dell’evoluzione dei processi di democratizzazione.

3 Siv. L. GAzzoTT, Inmemzigration Nation: Aid, Control, and Border Politics in Morocco,
Cambridge, 2021. Per un approccio geopolitico che pone al centro la discussione delle
narrative sulle migrazioni euro-mediterranee e adotta il Marocco come case study
soprattutto con riferimento alle migrazioni per ragioni climatiche, si v. M. PARADISO
(ed.), Mediterranean Mobilities. Europe’s Changing Relationships, Cham, 2019.

+ Cfr. K.P. NORMAN, Migrant and refugee mobilisation in North African host
states: Egypt and Morocco in comparison, in The Journal of North African Studies,
2020, pp. 679-708.
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tuale di migranti irregolari a cui & necessario aggiungere gli sfollati
interni. Anche costoro sono spinti ad abbandonare i territori di origi-
ne da ragioni diversificate: non solo politico-economiche, ma sempre
pit climatiche, familiari o personali e, spesso, anche politico-religiose
per la diffusione di movimenti radicali e jihadisti.

Nel presente contributo, si cerchera di comprendere I'impatto
della cooperazione euro-africana ed euro-mediterranea — di cui il
Marocco ¢ uno dei partner piu attivi — sulle trasformazioni giuridi-
che interne dell’ordinamento marocchino e di come queste possano
contribuire a trovare soluzioni sostenibili e condivise alle esigenze di
gestione migratoria da parte dei molteplici attori coinvolti.

2. Libera circolazione e cooperazione allo sviluppo nelle relazioni eu-
ro-africane in materia di migrazioni

I1 Marocco ha contribuito in modo significativo a preparare I’A-
genda dell’'Unione Africana sulle migrazioni in vista dell’adozione
del Global compact a Marrakech. Gia da diversi incontri preliminari
in vista della Conferenza, emerge la presa d’atto di un sostanziale
mutamento di prospettiva nelle dinamiche migratorie intra-africane
a fronte di una permanenza della chiusura dei confini europei e de-
gli altri paesi industrializzati: «[...] le phénomene migratoire renvoie
aux déplacements des migrants a la recherche de meilleurs oppor-
tunités de vie. Cependant, cet espace de liberté de circulation des
personnes et des biens offre des opportunités et peut représenter des
avantages pour le développement économique des pays d’accueil. 11
faut concevoir la migration comme un échange, comme une circula-
tion au sein d’'un méme espace. Les chiffres récents de la migration au
sein des pays de la Communauté économique des Etats de I’Afrique
de’Ouest (CEDEAQO) démontrent qu’il y avait 1,3 millions de burki-
nabés en Cote d’Ivoire et 540 000 Ivoiriens au Burkina. La migration
africaine de demain sera de plus en plus une migration intra-africaine,
conséquence 2 la fois des restrictions a I’émigration vers I’Europe,
mais surtout conséquence du décollage africain, des nouvelles op-
portunités économiques, mais aussi de I'intégration des valeurs de
la mondialisation sur le continent africain. Les sociétés africaines
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sont de plus en plus des sociétés mondialisées. Selon I’Organisation
internationale pour les migrations, plus de 50% des 32 millions de
migrants africains sont aujourd’hui des migrants intra-africains. 60%
selon la Banque mondiale et certains chercheurs parlent méme de
70% a 80%. Les chiffres varient mais la tendance reste la méme»’.
Per i migranti africani, 'opzione tra prosecuzione del viaggio e stabi-
limento su un territorio di transito, talora decisa sulla base di situazioni
contingenti e non programmate, risente anche delle opportunita di piti o
meno libera circolazione tra gli stati dell’area sahelo-sahariana. Si tratta
di una regione nella quale la Comunita Economica degli Stati dell’Africa
Occidentale (CEDEAOQ), istituita con il Trattato di Lagos del 1975, ha
creato una vasta area di libera circolazione e libero stabilimento’ al fine
di: «créer une région sans frontiere, paisible, prospére et cohérente, batie
sur la bonne gouvernance et ot les populations ont la capacité d’accéder
et d’exploiter ses énormes ressources par la création d’opportunités de
développement durable et de préservation de I'environnement»®.

> M. Napr EL HaB, La politique marocaine de la migration, a ['aune de
Ladhésion du Royaume du Maroc a la CEDEAQ, in IRES, La question migratoire en
Afrique: enjeux, defis et strategies de reponse, Rabat, 2018, p. 20.

¢ Attualmente conta 15 Stati membri: Benin, Burkina Faso, Capo Verde, Costa
d’Avorio, Gambia, Ghana, Guinea, Guinea-Bissau, Liberia, Mali, Niger, Nigeria,
Senegal, Sierra Leone e Togo. «La CEDEAQO a pour objectif de promouvoir la
coopération économique et politique entre les Etats. Elle est 2 cet égard en phase
avec I'Histoire dans la mesure ot les Ouest-Africains, bien avant la colonisation,
ont été parmi les populations les plus mobiles au monde méme si ’essentiel de cette
mobilité s’est effectuée au sein de la régions , reperibile online al sito https://www.
ecowas.int/a-propos-de-la-cedeao/historique/?lang=fr.

7 Le fonti giuridiche di riferimento sono: I'art. 59 del Trattato istitutivo della
CEDEAQO; il Protocollo di Dakar A/SP.1/5/79 del 25 maggio 1979 sulla libera
circolazione delle persone, il diritto di residenza e di stabilimento; il Protocollo di
Cotonou A/P/3/5/82 del 29 maggio 1982 che adotta il Codice della cittadinanza
della Comunita; il Protocollo di Abuja A/SP.1/7/86 del 1 luglio 1986 sul diritto
di residenza; il Protocollo di Banjul A/SP.2/5/90 del 29 maggio 1990 sul diritto
di stabilimento. Inoltre, la 46™ Conferenza dei Capi di Stato e di Governo della
Comunita, tenutasi ad Accra nel luglio 2014, ha regolamentato il rilascio della carta
di identita biometrica della CEDEAO entrata in circolazione dal 2016.

8 CEDEAO, Vers une Communauté Démocratique et Prospére, 2010, p. 28,
reperibile online al sito https://www.ecowas.int/wp-content/uploads/2015/03/
Vision_2020_fr.pdf.
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La questione della libera circolazione delle persone in un’area
estremamente vasta sulla quale insistono i territori dei 15 Paesi mem-
bri della CEDEAO rappresenta allo stesso tempo una sfida e un’at-
trattiva per il Marocco. Anche se questi non & ancora membro di det-
ta Organizzazione (la domanda di ammissione, presentata nel 2017
insieme a quella di Tunisia e Mauritania, ¢ ancora nella fase di esame
preliminare)?, gli effetti di tale principio hanno comunque su di esso
ripercussioni rilevanti in considerazione di diversi fattori. La sfida &
rappresentata dalla necessita di una governance attenta ed equilibrata
di flussi che, almeno in teoria, si presentano come circolari, ma che in
potenza potrebbero essere principalmente destinati ad accrescere il
numero di quanti intendono, nonostante la chiusura delle frontiere,
attraversare lo Stretto di Gibilterra o raggiungere le Isole Canarie o,
quanto meno, superare le barriere di una delle due enclavi spagnole
di Ceuta e Melilla. E da considerare che le morfologie geografiche
dell’area saheliano-sahariana rendono estremamente permeabili i
confini, facilitando gli spostamenti di masse significative di perso-
ne quale conseguenza dei fattori socio-economici e ambientali che
condizionano negativamente la vita nei paesi africani e inducono a
cercare altrove stabilita e sicurezza'®. Non & questa la sede per appro-
fondire il ruolo delle organizzazioni criminali che gestiscono i traffici
di droga, di persone, di armi lungo le storiche rotte dei commerci
trans-sahariani, ma il loro ruolo va tenuto comunque in considera-
zione per comprendere meglio la complessita e le difficolta di gover-
nance delle migrazioni a livello intra-africano e trans-mediterraneo!!.

Sull’altro piatto della bilancia, in ogni caso, ¢ da porre attratti-
va dell’afflusso di capitale umano, di mano d’opera e di competenze

% Sul processo di ammissione del Marocco alla CEDEAOQ, si vd. lo studio
dell’Institut Royale des Etudes Strategiques - IRES, La migration africaine,
Déc. 2018, in part. pp. 153 ss., reperibile online al sito https://www.ires.ma/fr/
publications/rapports-th % C3 % A9matiques/781-la-migration-africaine.html.

10°Si v. il recente contributo di S. SapDIKI, The Maghreb and intra-African
Migration. One challenge and different strategies, in 1. Movo, J.P. Lang, C.
CHANGWE NSsHIMBI (eds.) [ntra-Africa Migrations. Reimaging Borders and Migration
Management, London, 2021, chapter 8 (ebook).

" Interessante, a questo proposito, lo studio di C. D’Orst, Migrant Smuggling
in Africa: Challenges Yet to Be Overcome, in African Journal of Legal Studies, 2021,
p. 471-500.
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specialistiche selezionate, quale contributo ai processi di sviluppo
economico degli Stati africani'?2. Almeno per il mercato del lavoro,
la libera circolazione sta realizzando processi di migrazione circolare
favoriti dalla possibilita di sfruttare con facilita (dal punto di vista
delle autorizzazioni per il superamento delle frontiere) le opportunita
di occupazione, anche stagionali.

Resta la preoccupazione europea per la pressione migratoria po-
tenzialmente connessa con la libera circolazione nell’ Africa occiden-
tale. La prospettiva di mantenere aperto il dialogo politico, econo-
mico e sociale con i paesi dell’area costituisce una priorita anche per
il Marocco che si ¢ assunto e continua a svolgere un ruolo centrale e
attivo di mediazione e stimolo.

3. Le fasi delle politiche migratorie euro-mediterranee ed euro-africane

L’inizio di una nuova visione europea verso la sponda sud del Me-
diterraneo, e di qui verso I’Africa, coincide con la realizzazione del
Partneriato Euro-mediterraneo, conosciuto anche come Processo di
Barcellona, avviato con gli Accordi del 1995 per creare una zona di
pace, stabilita, sicurezza e prosperita economica condivisa — nel pie-
no rispetto dei principi democratici, dei diritti umani e delle liberta
fondamentali — e promuovere la comprensione tra culture e civilta
nella regione euro-mediterranea. In realta, le politiche poste al centro
di questo Processo sono state, sin dall’inizio, indebolite dall’acuirsi
dell'instabilita politica nel contesto del conflitto arabo-israeliano a
seguito dell’'uccisione del Premier Ytzhak Rabin il 4 novembre 1995.
Tuttavia, 'approccio multilaterale adottato in quella fase ha consen-
tito di giungere a firmare Accordi di associazione tra 'UE e i Paesi
dell’area mediterranea, accordi che sono divenuti le fondamenta dei
programmi e delle azioni successivi.

Nello stesso periodo, a fronte dell’incremento dei flussi migra-
tori, le politiche dell’'UE di esternalizzazione delle frontiere hanno
progressivamente mostrato crescenti lacune e difficolta di attuazione.

12 R. Iprissa, Europe-Africa unequal pacts: the case of West African migration, in
Revisiting EU-Africa Relations, cit., p. 104-115.
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Consideriamo ad esempio il principio, inserito nella Convenzione
del 1990 di applicazione dell’Accordo di Schengen, dell’obbligo del
vettore di sostenere gli oneri per il rimpatrio dello straniero che sia
respinto all’ingresso in quanto sprovvisto dei documenti e dei pre-
supposti per I'ingresso. Non possiamo ignorare come esso abbia avu-
to effetto, tra I'altro, sul’ammissione degli asilanti che difficilmente
possono progettare un viaggio che consenta di uscire provvisti di re-
golari visti dal loro paese e altrettanto regolarmente accedere a quello
di destinazione.

Lo sviluppo dei meccanismi di esternalizzazione, con I'onere del
controllo delle frontiere sullo Stato firmatario sul cui territorio i mi-
granti stiano transitando, ¢ accompagnato dagli accordi di riammis-
sione delle persone in situazione di soggiorno irregolare. La difficolta
di piena attuazione di questo sistema si & particolarmente manifestata
con la crisi migratoria del 2015. Da qui la necessita di rivedere con
urgenza norme interne e accordi esterni, tenendo anche conto dell’e-
sperienza dei paesi terzi e delle loro effettive potenzialita di controllo.
Infatti, se i flussi mediterranei provenienti da Turchia e Libia, hanno
sostanzialmente determinato la creazione di un “vuoto di tutela giu-
ridica” intorno ai migranti ed ai richiedenti asilo (anche potenziali)?,
altri Stati della sponda nordafricana, in particolare Marocco e Tuni-
sia, hanno mantenuto un dialogo costante e aperto con 'UE — anche
se non sempre pienamente costruttivo — che ha consentito di monito-
rare in modo piu attento le condizioni di trattenimento degli stranieri
migranti sul loro territorio.

Il crescente potenziamento, dopo il 2001, del cd. Dialogo 5+5
(che dal 1990 riunisce i paesi dell’area euro-mediterranea occidenta-
le: Portogallo, Spagna, Francia, Italia, Malta per I'Europa e Maroc-
co, Mauritania, Algeria, Tunisia, Libia per il Maghreb) ha permes-
so di disporre di un ulteriore strumento di cooperazione in materia
migratoria. La Dichiarazione di Tunisi sulle migrazioni, adottata nel
2002 nell’ambito del Dialogo 5+5 e rafforzata dalle Conclusioni del-

B Associazione per gli Studi Giuridici sull'Immigrazione - ASGI,

Lesternalizzazione delle frontiere e della gestione dei migranti: politiche migratorie
dell’'Unione europea ed effetti giuridici, Torino, 2019, p. 18, reperibile online al
sito  https://www.asgi.it/wp-content/uploads/2020/01/2020_1_Documento-Asgi-
esternalizzazione.pdf.
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la Seconda Conferenza sulla Migrazione nel Mediterraneo Occiden-
tale tenutasi a Rabat il 22-23 ottobre 2003, ha affermato la volonta
dei partner di prendere in considerazione approcci multilaterali su
questioni migratorie comuni, mediante lo scambio di informazioni e
analisi condivise delle tendenze migratorie, collaborazioni finalizzate
a prevenire 'immigrazione clandestina e la tratta di persone, nonché
la gestione dei flussi migratori legali con particolare riferimento ai
lavoratori migranti. Dopo Tunisi 2002 e Rabat 2003, il quadro della
cooperazione in materia di migrazione tra i 5+5 si & ampliata attraver-
so gli sviluppi politici nelle successive conferenze: Algeri 2004, Parigi
2005, Algeciras 2006, Evora 2008 e Tripoli 2010, Malta 20124,

Una seconda fase (che potremmo temporalmente delimitare nel
periodo 2005-2016) vede lo sviluppo della Polstica Europea di Vicina-
to (PEV) avviata a partire dal 2003. Rimanendo ancorata agli obiettivi
del Processo di Barcellona, la PEV ha progressivamente messo in atto
e rafforzato alcuni strumenti di dialogo in ambito regionale, sia di
carattere politico generale, sia mirati a coordinare gli sforzi dei diversi
paesi per controllare e gestire i flussi migratori. Allargata anche agli
Stati limitrofi rispetto a quelli gia inseriti nel Processo di Barcellona,
la PEV si ¢ caratterizzata per il passaggio da un approccio multila-
terale a una visione pit condivisa e concertata per offrire relazioni e
soluzioni differenziate verso i singoli Paesi terzi. Cio ha consentito di
considerare sia le particolari esigenze nazionali, sia gli sforzi di col-
laborazione nella gestione delle migrazioni da parte di ciascun paese
terzo, al fine di orientare e definire I’aiuto finanziario e tecnico, insie-
me alla concessione di vantaggi commerciali. Tuttavia, 'impegno per
giungere a negoziare accordi di riammissione con tutti i paesi ade-
renti alla PEV non ha avuto il successo atteso. Un Dossier del Senato
italiano, di settembre 2005, evidenziava come il Marocco (insieme
a Tunisia, Algeria ed Egitto) si sia impegnato «ad adottare provvedi-
menti drastici relativi al controllo delle migrazioni e del transito at-
traverso i loro rispettivi territori» usufruendo «dell’assistenza tecnica

4T, GIL Ricor, The Barcelona Process, 25 years later: an overview of regional
migration initiatives in the Mediterranean, in Repéres et Perspectives Economiques,
2020, pp. 103-119.

15 J.-P. CassARINO — Istituto Affari Internazionali (IAI) (a cura di), I negoziati
relativi alla riammissione nell’ ambito del processo di Barcellona, Roma, 2005.
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nell’ambito dei programmi di cooperazione giudiziaria e tra polizie
promossi dall’'Ue e dai singoli Stati membri». Nonostante cio, 'UE
non ha ancora concluso un accordo di riammissione con il Marocco.
La questione, vibratamente sollevata soprattutto dai paesi maghrebi-
ni, & che la «riammissione non pud essere separata da un approccio
piu globale al fenomeno delle migrazioni, che includa la lotta contro
la poverta e lo sviluppo economico nelle zone a forte pressione migra-
toria. Cio deriva dalla convinzione, diffusa presso i governi dei paesi
mediterranei, che il fenomeno legato all'immigrazione clandestina
nell’area euro-mediterranea costituisca una responsabilita comune
dei paesi del Nord e del Sud, e che esso vada contrastato non solo
con accordi di riammissione, ma anche con programmi di coopera-
zione allo sviluppo a lungo termine, volti ad attenuare 1’asimmetria
nei rapporti tra le due sponde del Mediterraneo»!¢.

In questo quadro, gli sforzi dell'UE si sono concentrati nel raffor-
zamento del dialogo politico, economico e sociale attraverso iniziative
quali I'Unione per il Mediterraneo (UpM), varata nel Vertice di Parigi
del 2008, quale cornice istituzionale per il partenariato intergoverna-
tivo di cooperazione multilaterale tra 'UE e i paesi del Mediterraneo
meridionale e orientale.

L’inizio della terza e attuale fase si puo far coincidere con la ri-
ammissione, nel 2017, del Marocco nell’Organizzazione dell’Unio-
ne Africana dalla quale si era ritirato nel 1984 a seguito delle ampie
divergenze relative alla questione del Sahara occidentale. In realta,
sin dall’inizio del suo regno nel 1999, Mohammed VI ha dato un
deciso indirizzo africano alla politica estera marocchina, proponendo
il proprio paese come un indispensabile ponte di dialogo equilibrato
e aperto verso I’Africa. Contemporaneamente, sempre nel 2017, la
domanda di ammissione alla CEDEAO e, nel 2018, 'organizzazione
della conferenza delle Nazioni Unite per 'adozione del Patto globale
sulle migrazioni hanno ulteriormente confermato la volonta del Go-
verno di Rabat di rappresentare un partner affidabile, sia verso " Afri-
ca che verso 'Europa, nella gestione dei flussi migratori.

0 Ibid., p. 11.
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Questa posizione mediana — potremmo dire “medi-terranea” —
soffre comunque sotto la forte pressione africana dovuta all’instabi-
lita politica ed economica aggravata dai disastri climatici. La prepa-
razione della COP22 sui cambiamenti climatici (tenutasi dal 7 al 18
novembre 2016 in Marrakech) ¢ stata per il Marocco 1'occasione di
riportare al centro del dibattito internazionale 1’esigenza di una so-
luzione concertata per offrire tutela giuridica anche ai migranti cli-
matici. In tale prospettiva possiamo considerare i risultati della ri-
unione di Casablanca' dell’Executive Committee del Meccanismo
Internazionale per le perdite e i danni ambientali fissato dalla COP19
di Varsavia (Warsaw International Mechanism for Loss and Damage)
che hanno consentito di far approvare, in sede di COP22, un piano
di azione quinquennale che impegna gli Stati ad affrontare e trovare
soluzioni concrete per le conseguenze dei cambiamenti climatici re-
lative agli eventi a lenta insorgenza, alle perdite non economiche (ad
esempio, la cultura e I'identita) e alle migrazioni's.

In questa fase, ai fini della nostra analisi, di particolare interesse &
I’evoluzione del Dialogo euro-africano sulla migrazione e lo sviluppo
(noto come Processo di Rabat). Dal 2006, esso riunisce i Paesi di origi-
ne, transito e destinazione delle rotte migratorie che collegano I’ Afri-
ca centrale, occidentale e settentrionale con ’Europa e consente una
consultazione diretta tra i governi aderenti. Sono coinvolti 57 partner
statali e organizzazioni sovranazionali, tra cui 'UE e la CEDEAO. Il
piano di azione di questo processo ¢ stato progressivamente definito
e rafforzato nell’ambito delle Conferenze Ministeriali Euro-Africano
sulla migrazione e lo sviluppo che si sono tenute, abbastanza regolar-
mente, con cadenza triennale (Parigi 2008, Dakar 2011, Roma 2014,
Marrakech 2018). Fondamentale la cd. Strategia di Dakar" del 2011
contenuta nella omologa Dichiarazione fondata su tre pilastri princi-
pali: 1. organizzazione di migrazioni legali; 2. lotta contro le migrazio-

7 Technical Meeting on Migration, Displacement and Human Mobility tenutosi
dal 27 al 29 luglio 2016.

18 Cfr. Report of the Executive Committee of the Warsaw International Mechanism
for Loss and Damage associated with Climate Change Impacts, 14-10-2016, p. 12,
reperibile online al sito http://unfccc.int/resource/docs/2016/sb/eng/03.pdf.

19 Reperibile online al sito https://www.rabat-process.org/images/RabatProcess/
Documents/strategy-dakar-ministerial-conference-dakar-2011-rabat-process.pdf.
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ni illegali; e 3. rafforzamento delle sinergie tra migrazioni e sviluppo.
Da questi discendono principi, obiettivi e azioni da realizzare per
gestire le migrazioni e, in parallelo, sostenere i processi di sviluppo.

La relazione migrazioni-sviluppo ¢ stata ribadita e migliorata, poi,
dal Programma contenuto nella Dichiarazione di Roma del 2014%
all'interno della quale un’enfasi particolare ¢ stata aggiunta in me-
rito al ruolo della criminalita nell’organizzazione dei flussi migrato-
ri irregolari, oltre ai reati che a questi sono spesso correlati. Nella
stessa sede, sotto I'egida italiana, ¢ stato avviato il cd. Processo di
Khartoum, un’iniziativa analoga al Processo di Rabat ma finalizzata a
promuovere il dialogo nel settore della migrazione lungo la rotta dal
Corno d’Africa all’Europa.

Alla vigilia dell’adozione del Global Compact, il Marocco ha ospi-
tato nel maggio 2018 la Quinta Conferenza Ministeriale del Processo
di Rabat che ha visto I'approvazione della Dichiarazione e del Piano
di azione di Marrakech?'. I pilastri fissati a Dakar sono stati confer-
mati ed estesi alla protezione internazionale e all’asilo, nonché alle
questioni del rientro, della riammissione e della reintegrazione dei
migranti. La Dichiarazione di Marrakech, inoltre, ha introdotto un
meccanismo di impegno unilaterale su base volontaria di un qualsiasi
paese partner per I'attivazione e realizzazione di una o piu azioni tra
quelle definite nell’accordo.

L’esperienza delle relazioni euro-mediterraneo-africane sin qui
riportate ha contribuito alla preparazione del nuovo Patto europeo
sull'immigrazione e 'asilo che la Commissione UE ha presentato nel
settembre 2020 come nuova visione strategica in materia di migra-
zione?, Si intende, infatti, abbandonare la politica degli interventi ad
hoc, finalizzati a porre rimedio a situazioni specifiche allorché queste
— nella maggior parte dei casi — gia manifestano conseguenze non fa-

2 Reperibile online al sito https://www.rabat-process.org/images/RabatProcess/
Documents/declaration-programme-rome-ministerial-conference-rome-2014-
rabat-process.pdf.

2Reperibile online al sito https://www.rabat-process.org/images/documents/
EN_Marrakesh-Declaration-and-Action-Plan-Rabat-Process.pdf.

22 In generale, per un’analisi del Patto, si veda il numero monografico Verso un
quadro comune europeo ed una nuova governance della migrazione e dell'asilo della
rivista Freeedoms, Security, Justice. European Legal Studies, n. 2, 2021.
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cilmente reversibili su uno o pitt membri dell’'Unione. L'obiettivo ¢ di
creare un sistema unitario e coordinato — anche con i Paesi terzi — di
prevenzione, fondato sulla reciproca fiducia, su procedure migliori
e pit rapide, nonché su un’equa ripartizione di responsabilita e soli-
darieta?. Si tratta di uno strumento che potra portare una profonda
innovazione nelle politiche esterne del’'UE in materia migratoria®,
anche se, al momento, & prematuro immaginare come potra essere
superato lo stallo politico nel quale attualmente il Patto si trova.

4. Le riforme giuridiche in Marocco collegate alla gestione delle nigrazioni

Il processo migratorio, vissuto sia come emigrazione che come
immigrazione, ma anche come transito, ha notevolmente influenzato
le politiche interne ed estere del Marocco con una progressiva tra-
sformazione del suo ordinamento giuridico®.

Il Regno di Mohammed VI ha segnato un cambiamento nella
politica estera di Rabat, sia verso I’Africa che verso I'Europa. Una

2 Per una valutazione dell’attuazione del principio di solidarieta e di equa
ripartizione della responsabilita introdotto dall’art. 67, par. 2, del Trattato di
Lisbona e dall’art. 80 del Trattato sul funzionamento dell’'UE, si v. M. MESSINA, I/
fallimento della solidarieta nella gestione dei flussi migratori: la responsabilita degli
Stati membri con la complicita delle istituzioni dell’Unione?, in A. Dr1 Stasi, L.S.
Rosst (a cura di), Lo spazio di liberta sicurezza e giustizia. A vent’anni dal Consiglio
europeo di Tampere, Napoli, 2020, pp. 475-490.

2 Cfr. M. BORRACCETTI, I/ nuovo Patto europeo sull'immigrazione e ['asilo:
continuitd o discontinuita col passato?, in Dir., Inm. e Cittad., 2021, n. 1, p. 1 ss.
Per I'impatto di questo strumento sulla cooperazione esterna dell’'UE con gli Stati
mediterranei, si v. D. MUSMECI, Sul partenariato UE-Stati terzi in ambito migratorio:
le proposte del nuovo Patto sulla migrazione e 'asilo in tema di rafforzamento delle
capacitd di border management, in Freeedom, Security, Justice. European Legal Studies,
n.2,2021, p. 194-214 e il contributo di A. MAROTTA, Migrazioni e lavoro: il caso della
Tunisia da paese di partenza a paese di destinazione, in questo stesso Volume.,

» A. PericoLl, Migration Changes and Integration Challenges in the Moroccan
Case, in A. PROFANTER, E. MAESTRI (eds.) Migration and Integration Challenges of
Musline Immigrants in Europe. Debating Policies and Cultural Approaches, Cham,
2021, pp. 91-128. Si v. anche M. Lanrou, Morocco’s Experience of Migration as a
Sending, Transit and Receiving Country, in IAI Working Papers, 15-30, September
2015.
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nuova strategia nazionale di contrasto alla migrazione illegale ¢ stata
avviata con la creazione della Direzione per la migrazione e la sorve-
glianza delle frontiere nel 2003 e con la contemporanea emanazione
della legge 02-03 dell’11 novembre 2003 che disciplina 'ingresso e
il soggiorno degli stranieri in Marocco e I’emigrazione e I'immigra-
zione irregolare®. Si tratta di un dispositivo normativo che, per la
prima volta, introduce il reato di immigrazione clandestina® e norme
molto severe per il contrasto alla tratta di esseri umani da parte del-
le organizzazioni criminali. Inoltre, ha introdotto (artt. 42-56) san-
zioni pecuniarie fino a 500.000 Dzrham?® e detentive fino a sei mesi
nei confronti di chiunque transiti illegalmente attraverso le frontiere
terrestri, marittime o aeree marocchine. Rispetto all’approccio so-
stanzialmente emergenziale della legge sono state avanzate numerose
critiche da parte di esperti e della societa civile. Al di la del rispetto
degli obblighi derivanti dalle convenzioni internazionali che vi sono
genericamente richiamati — ad es. con il divieto di allontanamento
dello straniero che dimostri che la sua vita e la liberta possano essere
minacciate o essere sottoposto a trattamenti inumani, crudeli o degra-
danti nel Paese verso il quale ¢ espulso (art. 29) —, la legge non preve-
de strumenti concreti di tutela nei confronti dello straniero irregola-
re. Anche se ispirata al modello francese? in materia, & stata omessa
dal legislatore marocchino la predisposizione di adeguate garanzie
(ricorso non sospensivo, diritto dei migranti di essere visitati e assi-

26 Cfr. K. ELMADMAD, La nouvelle loi marocaine du 11 novembre 2003 relative
a lentrée et au séour des étrangers au Maroc, et a ['émigration et ['immigration
irrégulieres, CARIM AS 2004-01, RSCAS, Firenze, 2004, reperibile online al sito
https://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/11690/CARIM_ASN_2004_01.pdf.

27 Questo reato ¢ stato introdotto anche nei paesi dell’ Africa mediterranea sotto
I'influsso dei paesi europei, tra cui I'Ttalia che lo ha disciplinato con la Legge Bossi-
Fini del 2002: Marocco (2003), Tunisia (2004 e 2016), Algeria (2008, 2009), Egitto
(2005, 2010 e 2016) e Libia (2004, 2010). E nell’Africa saheliana con particolare
attenzione allalotta contro la tratta di esseri umani e il traffico di migranti: Mauritania
(2003, 2010), Senegal (2005), Algeria (2009), Niger (2010, 2015), Mali (2012).

28 Oggi pari a circa 50.000 euro.

 In particolare la Loz n. 2003-1119 du 26 novembre 2003 relative a la maitrise de
Uimmiigration, au séjour des étrangers en France et d la nationalité, voluta dall’allora
Ministro degli Interni Nicolas Sarkozy.
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stiti dalle associazioni per i diritti umani, ecc.)’’. Lacune importanti,
inoltre, concernono la tutela dei diritti derivati dall’applicazione della
Convenzione internazionale sulla protezione dei lavoratori migranti
del 1990, la quale garantisce protezione a tutti i lavoratori migranti
e ai membri delle loro famiglie, compresi i clandestini, in ogni pae-
se che abbia ratificato la Convenzione (tra cui il Marocco). Anche
I’ambito di applicazione dell’istituto del ricongiungimento familiare,
disciplinato da una norma del 1934, non ¢& stato adeguato a una realta
sociale estremamente piu diversificata rispetto al passato.

Questo accenno alla questione familiare consente di soffermarci su
un altro passaggio fondamentale, anche se non direttamente connesso
con la gestione dei flussi migratori, nel processo di riforma dell’ordi-
namento marocchino. Il Codice della famiglia (Mudawwanat al-usra),
adottato nel 2004, costituisce un aggiornamento fondamentale nella di-
sciplina dello statuto personale musulmano al quale si riferisce la stra-
grande maggioranza dei migranti africani in Marocco, sia per ragioni
religiose, sia per appartenenza tradizionale alla medesima dottrina giu-
ridica. Sostituendo il precedente Codice di statuto personale del 1957
— tra i piu tradizionalisti nel panorama arabo attorno al Mediterraneo
— la riforma del 2004 innova profondamente la disciplina giuridica del-
la famiglia, toccando proprio alcuni tra i pit caratteristici istituti del
diritto islamico’": la scelta libera del wali o curatore matrimoniale da
parte della donna (art. 24), la poligamia, il ripudio, la responsabilita
maschile esclusiva sulla famiglia, I'esercizio della potesta sui figli anche
da parte della madre, lo scioglimento del matrimonio su richiesta della
donna (art. 89). La vita matrimoniale, sin dai primi articoli del nuovo
Codice, non ¢ posta pit sotto la sola direzione del marito, ma ¢ affidata
alla comune responsabilita dei coniugi e finalizzata alla realizzazione
di una comunione stabile tra di loro (art. 5). La poligamia deve essere
autorizzata dalla prima moglie e dal giudice (art. 41) e la clausola co-

0 Cfr. M.G. JimENEZ-A1vaREZ, K. ESPINERA, L. GAZZOTTI, Migration policy and
international human rights frameworks in Morocco: tensions and contradictions, in |.
North African Stud., 2021, pp. 893-911.

U Cfr. R. Arurrr Beck-Peccoz (a cura di), Persone famiglia diritti: riforme
legislative nell’ Africa Mediterranea, Torino, 2006; M. MONJID, L Islam et la modernité
dans le droit de la famille au Maghreb. Etude comparative: Maroc, Algérie, Tunisie,
Paris, 2013.
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siddetta di monogamia si ritiene automaticamente apposta al contratto
di matrimonio, salvo esplicita rinuncia della donna. Si tratta, come si
vede, di interventi legislativi mirati a modificare radicalmente la posi-
zione della donna all’interno della famiglia e nella societa (anche per il
venir meno dell’obbligo di autorizzazione maritale a svolgere un lavoro
al di fuori delle mura domestiche)*.

Legislazione e giurisprudenza in materia migratoria hanno ricevu-
to un nuovo impulso riformatore a seguito della novella costituziona-
le introdotta nel 2011%*, in parte anche sull’onda della c¢d. Primavera
araba e il nuovo — sia pur temporaneo — protagonismo delle societa
civili arabe*. La solidarieta costituisce uno dei principi centrali con-
tenuti nel Preambolo del nuovo testo ed ¢ intesa come una conse-
guenza naturale dell’adesione nazionale alla religione musulmana®.

%2 Si tratta di un percorso di riforma importante che riguarda la circolazione di modelli
giuridici familiari nel contesto internazionale a seguito della mobilita delle persone
al di fuori dei contesti culturali e religiosi originari. Considerata la forte dipendenza
del diritto di famiglia dalle numerose regole espressamente dettate dal Corano, in
Marocco non sarebbe stato possibile avanzare nel processo di riforma senza una nuova
interpretazione del testo sacro in una prospettiva che tenesse conto dell’effettivo ruolo
della donna nella societa. Il che dimostra come sia possibile un’ermeneutica che parta dal
dato religioso, come intrinsecamente connaturato con la vita delle societa musulmane,
e giunga a valorizzare le istanze di rinnovamento in esse presenti senza rinnegare
Iidentita religiosa e culturale insieme, laica ma non secolarizzata, che & percepita come
“islamica” dalla grande maggioranza delle musulmane e dei musulmani di oggi. Cfr.
G.M. PiccINELLL, Diritti, soggettivita e appartenenze dinamiche nell'islam e nel mondo
islamico, in Interazioni, 1-2020, pp. 15-32.

3 Cfr. O. BENDOUROU, La nouvelle Constitution marocaine du 29 juillet 2011: le
changement entre mythe et réalité, in Revue du Droit Public, 3,2012, pp. 511-535; N.J.
BROWN, Islan and Constitutionalism in the Arab World, in BALI A.U. (ed.), Constitution
Writing and Religion in Contemporary Middle East, Cambridge, 2017, pp. 289-316.

* Di grande interesse i due volumi della rivista Studi maghrebini, 2016-2017,
dedicati a Emerging Actors in Post-Revolutionary North Africa. Gender Mobility and
Social Activism e in part. i contributi di G. CATALDI, Quelques observations sur les
migrations dans la Méditerranée dans la perspective de I"Union Européenne, vol. 1,
pp. 31-48 e di E. FRANCESCA, Economic Opportunities and Social Challenges in the
North African Transition, vol. 1, pp. 49-82.

% La soluzione delineata nella Costituzione marocchina del 2011 si inserisce in
una linea originale e molto interessante. Il mantenimento di una posizione moderna
di rinvio, per quanto riguarda il rapporto tra Islam e Stato, & confermato dall’art.
3 della stessa Costituzione. In esso, I'Islam non ¢ solo definito come «religione di
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Questa identita non puo essere disgiunta da «I’attachement du peuple
marocain aux valeurs d’ouverture, de modération, de tolérance et de
dialogue pour la compréhension mutuelle entre toutes les cultures et
les civilisations du monde»*®. I’azione internazionale del Marocco, a
livello costituzionale, riceve un espresso indirizzo alla cooperazione
verso il grande Maghreb («ceuvrer a la construction de I'Union du
Maghreb, comme option stratégique»), verso i Paesi arabo-islamici
(«approfondir le sens d’appartenance a la Oumma arabo-islamique,
et renforcer les liens de fraternité et de solidarité avec ses peuples
freres»), verso I’ Africa («consolider les relations de coopération et de
solidarité avec les peuples et les pays d’Afrique, notamment les pays
du Sahel et du Sahara») e verso 'area euro-mediteranea («intensi-
fier les relations de coopération rapprochée et de partenariat avec les
pays de voisinage euro-méditerranéen»)*.

L’attuazione di queste politiche ha consentito di registrare pro-
gressi significativi volti a garantire i diritti dei migranti e dei rifugiati,
consentendo una loro migliore integrazione nella societa marocchi-
na’®, Le due campagne di regolarizzazione, del 2014 e del 2016-2017,
hanno avuto per obiettivo 'estensione a tutti gli stranieri regolarizzati
dell’accesso a tutti i servizi amministrativi e di previdenza alle stes-
se condizioni dei marocchini. Di queste aperture hanno beneficiato
complessivamente circa 70.000 stranieri gia presenti sul territorio.

Nel 2015, inoltre, il Governo ha elaborato un piano d’azione
strategica per promuovere la crescita dell’occupazione entro il 2025,
attraverso la creazione di posti di lavoro produttivi e dignitosi, per

Stato» (al-Islam Din al-Dawla, espressione modernizzante che trascende i limiti
storici della formula a/-Islam Din wa Dawla) ma & contestualmente coniugato con
i diritti umani e le liberta fondamentali, con la liberta dei culti e con la prospettiva
moderata, attraverso la quale si puo realizzare il legame tra I'azione politica dello
Stato, compresa la produzione di regole legislative e la tradizione religiosa e giuridica
musulmana.

36 Préambule de la Constitution di Royaume du Maroc, in Dabir n. 1-11-91 du
27 chhabane 1432 (29 juillet 2011) portant promulgation du texte de la Constitution.

7 1bidem.

3 Cfr. M. ALioua - J.N. FERRIE (dir.), La nouvelle politique migratoire marocaine,
Rabat, 2017; S. BENJELLOUN, Morocco’s new migration policy: between geostrategic
interests and incomplete implementation, in |. North African Stud., 5,2021, pp. 875-
892.
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migliorare la partecipazione dei giovani e delle donne, rinforzare la
parita di accesso al mercato del lavoro e ridurre le disuguaglianze
territoriali in materia di impiego®.

L’accesso al mercato del lavoro per gli stranieri ¢ regolamentato
dal Codice del lavoro 2004. A seguito dei percorsi di regolarizzazio-
ne si & reso necessario intervenire rapidamente per accrescere |effi-
cienza delle procedure amministrative di autorizzazione e controllo
finalizzate a garantire un pitt ampio accesso degli stranieri al mercato
del lavoro. Questi, ai fini dell’assunzione, devono richiedere un’au-
torizzazione all’ Agenzia Nazionale di Promozione dell’Occupazione
e delle Competenze (ANAPEC) istituita presso il Ministero del La-
voro e dell'Inserimento Professionale. Fanno eccezione: i migranti
regolarizzati che devono presentare solo il permesso di soggiorno per
motivi di lavoro rilasciato dalla Direzione Generale della Sicurezza
Nazionale; i rifugiati e gli apolidi che devono essere in possesso del
documento di identita con I'indicazione del relativo status; i congiun-
ti stranieri di cittadini marocchini che possono presentare solo un va-
lido certificato matrimoniale unitamente al documento del coniuge®.

I risultati di questi percorsi di integrazione socio-economica si
scontrano, in realta, con un contesto culturale che tradizionalmente
distingue I’Africa “nera” dall’Africa “bianca” (cioé araba) creando
barriere e chiusure nei confronti degli stranieri di colore provenien-
ti da paesi pitt meridionali*. Le aziende, infatti, tendono a riferirsi
alla prassi della preferenza nazionale, sia pure superata dall’art. 9 del
Codice del lavoro, in base alla quale i datori di lavoro procedono
all’assunzione di uno straniero solo a seguito della mancata presenta-
zione di cittadini marocchini per quella data mansione o attivita. In
base alle statistiche dell ANAPEC, si registra la tendenza a preferire,

3 Cfr. R. FiLALI MERNASSL, Le droit marocain dans la tourmente du nouvel ordre
migratoire international, in Revue de droit comparé du travail et de la sécurité sociale,
3,2019, pp. 40-71.

0 Per queste procedure si v. il sito del Ministero del Lavoro e dell'Inserimento
Professionale, http://www.travail.gov.ma/ e http://www.taechir.travail.gov.ma/.

1. Stock, The impact of migration policies on civil society actors’ efforts to
improve migrants’ access to social and economic rights in Morocco, in |. North African
Stud., 2020, reperibile online al sito https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080
/13629387.2020.1814751.
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tra gli stranieri, lavoratori provenienti da Paesi arabi e ad impiegare i
migranti subsahariani regolarizzati come mano d’opera non contrat-
tualizzata e sottopagata.

Insieme alle politiche di regolarizzazione, nel 2015 il Governo
marocchino ha adottato anche una Strategia nazionale per i maroc-
chini residenti all’estero. In linea con quanto disposto dagli artt. 16-
18 della vigente Costituzione, sono stati fissati i seguenti obiettivi:
preservare I'identita nazionale dei marocchini che vivono all’estero;
tutelare i loro diritti e interessi, compreso il diritto di voto in Ma-
rocco; e incoraggiare il loro contributo allo sviluppo del Paese. Per
il raggiungimento di questi obiettivi ¢ stato dato maggiore impulso
alle competenze del Consiglio della Comunita Marocchina all’Estero
(CCME, Majlis al-jaliya al-maghribiya bi-lI-khariy)*.

Una delle principali spinte all’emigrazione & rappresentata dalle
condizioni economiche di diverse regioni del Paese che si stanno mo-
dificando rapidamente in conseguenza dei cambiamenti climatici. In
base al Rapporto Groudswell della Banca Mondiale, il Marocco vedra
circa 2 milioni di sfollati interni entro il 2050*. Come conseguenza

# Costituito con Legge 1-07-208 del 21 dicembre 2007, il CCME ha sostenuto
la pubblicazione di una raccolta fondamentale di studi e documenti sulla condizione
giuridica degli emigrati marocchini: M.M. Benvanya (dir.), La condition juridigue
des Marocains résidant a ['étranger, 5 tomes, Rabat, Remald, 2017, reperibile
online al sito https://www.ccme.org.ma/fr/publications/53600. I volumi sono
rispettivamente dedicati a:

1. Droit interne et Droit international (600 pages);

2. Conventions et accords bilatéraux en matiére d’ encouragement et de protection
mutuels des investissements (496 pages);

3. Conventions et accords bilatéraux tendant a éviter la double imposition et a
prévenir ['évasion fiscale en matiere d’impdt sur le revenu (en deux volumes,
516 et 532 pages);

4. Conventions et accords bilatéraux en matiére de coopération judiciaire (640
pages);

5. Conventions et accords bilatéraux en matiére d'emploi, de sécurité sociale et

dans divers domaines (462 pages).

Si veda il Rapporto online openknowledge.worldbank.org/bitstream/
handle/10986/ 29461/GroundswellOVfr.pdf. Sui trends migratori in Nord Africa
(Egitto, Marocco e Tunisia), cfr. O. BiLGILL, K. MARCHAND, Migration, development
and climate change in North Africa, 2016, reperibile online al sito www.weadapt.org/
system/files_force/2017/ november/mgsog_tip_final_weadapt_1.pdf.
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piu evidente della chiusura della frontiera europea, la crescita della
mobilita dalle aree rurali e urbane pit interne verso le principali citta
ha provocato I'estensione delle periferie, anche grazie a progetti pub-
blici mirati alla costruzione di alloggi e di nuovi quartieri che hanno
accolto il notevole numero di sfollati interni economici e climatici.

La preparazione della COP22 tenutasi nel 2016* a Marrakech &
stata 'occasione per consolidare una serie di riforme giuridiche che
trovano il loro fondamento negli impegni internazionali assunti con la
ratifica nel 1995 della Convenzione quadro sui cambiamenti climatici
adottata 'anno precedente in sede ONU®. La visione del Marocco
in materia di cambiamento climatico & contenuta nella Legge quadro
99-12 recante Carta Nazionale dell’ Ambiente e dello Sviluppo Soste-
nibile (CNEDD), pubblicata a marzo 2014, che precisa «les droits et
devoirs inhérents a I'environnement et au développement durable re-
connus aux personnes physiques et morales» e afferma «les principes
qui devront étre respectés par I'Etat, les collectivités territoriales et
les établissements et entreprises publics».

Adottata nel 2017, la Strategia nazionale per lo sviluppo soste-
nibile (SNDD-2030)* costituisce la base del Piano nazionale per il
clima (PCN-2030)* contenente gli obiettivi da raggiungere e le azio-
ni da realizzare entro il 2030. Principio generale ¢ che la transizio-
ne progressiva verso I'economia verde non pud prescindere dalla
promozione dello sviluppo umano e della coesione sociale e da una
competitivita economica sostenibile. Introduce, inoltre, specifici Pia-
ni climatici regionali e Piani climatici urbani. Questo approccio di
adattamento al cambiamento climatico rivolge attenzione anche agli
ecosistemi (socioeconomici e naturali) pitt vulnerabili, come il litorale
marino, le montagne e le oasi, i gruppi di popolazione e le comunita
urbane e rurali. Questi sistemi si trovano ad affrontare problemi cri-

# Reperibile online al sito https://www.cop22.org/agenda/

# Reperibile online al sito https://unfccc.int/process-and-meetings/the-convention/
what-is-the-united-nations-framework-convention-on-climate-change.

46 Reperibile online al sito https://www4.unfccc.int/sites/ndcstaging/Published
Documents/Morocco%20 First/Moroccan%20updated %20NDC %202021%20_
Fr.pdf.

4 Reperibile online al sito http://www.umi.ac.ma/wp-content/uploads/2020/11/
ODD-13-A8-Plan-climat-national-horizon-2030.pdf.
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tici che richiedono una risposta coerente ed estensiva sotto forma di
interventi di adattamento trasformativi volti a minimizzare i rischi e
le vulnerabilita climatiche. Per tale ragione ¢ indicata la priorita degli
obiettivi di questa Strategia su tutte le altre strategie nazionali che
dovranno pertanto adeguarsi®,

5. Conclusioni

L'intera Africa rappresenta una immensa sfida per la gestione dei
flussi migratori interni e transfrontalieri. Una sfida di fronte alla qua-
le, con grande difficolta, i governi e le organizzazioni internazionali e
regionali cercano di trovare soluzioni adeguate e sostenibili. Queste
devono fare i conti con una realta estremamente complessa e in conti-
nuo mutamento. Certamente, il continente avrebbe le risorse naturali
sufficienti per affrontare percorsi di sviluppo autonomi. Di fatto, le
strategie di intervento nei diversi contesti locali sono rese imprati-
cabili o inefficaci dall’instabilita politica ed economica, dalla scarsa
sicurezza di molti territori dovuta ai conflitti armati e alla presenza
di gruppi terroristici, dal rapido degradamento ambientale con le sue
disastrose conseguenze, dagli interessi legati allo sfruttamento illegale
di risorse naturali e dal traffico di esseri umani.

Il Marocco, in questo quadro, rappresenta un punto di attrazione
per le popolazioni saheliane e sahariane nel tentativo di transitare
verso I’Europa, con la possibilita alternativa di stabilirsi in un conte-
sto che in ogni caso costituisce un miglioramento esistenziale rispetto
alle condizioni di partenza.

La crescita economica e la stabilizzazione socio-politica hanno
trasformato il Marocco, come si ¢ visto, da paese di emigrazione a
territorio di immigrazione e transito. Un processo che non va letto
disgiunto dalle politiche di esternalizzazione dei confini europei che
hanno portato le rotte delle migrazioni intra-africane a modificarsi. I
limiti all’attraversamento legale dei confini hanno reso difficile e sem-

# Cfr. P. Sow, E. MARMER, J. SCHEFFRAN, Between the heat and the hardships.
Climate change and mixed migration flows in Morocco, in Migration and Development,
2,2016, pp. 293-313.
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pre piu rischioso il superamento di quel limite naturale che ¢ il Medi-
terraneo, concentrando spesso i migranti in aree sempre piu interne
dove le organizzazioni criminali e terroristiche operano in maniera
indisturbata o con la complicita di istituzioni locali corrotte.

Intervenire all’interno degli Stati africani sulle cause alla base de-
gli esodi ¢ un punto irrinunciabile delle politiche di vicinato. L'insuf-
ficienza di risultati rende necessario un pitt ampio coordinamento
degli interventi tra le diverse organizzazioni internazionali e regionali
presenti con molteplici azioni sui territori degli stati africani (riconci-
liazione, prevenzione e risoluzione dei conflitti, progetti di sviluppo e
piani di cooperazione economica e finanziaria, zzzstitutional builging
e riforme della governance, la lotta agli effetti dei cambiamenti cli-
matici...). Le strategie politiche devono andare di pari passo con il
rafforzamento della solidarieta e della cooperazione internazionali.

La nuova politica marocchina in materia di immigrazione e asilo,
avviata nel 2013-2014, rappresenta una sostanziale novita tra i Paesi
nordafricani. L'equilibrio tra principio di solidarieta ed esigenze di
crescita e sviluppo economico, nel rispetto degli impegni internazio-
nali assunti in materia di diritti umani, ha sin qui consentito di rea-
lizzare una serie di riforme legislative e di percorre sentieri giurispru-
denziali innovativi rispetto al passato. Centrale, in questo processo, &
stata I'impronta politica lasciata dall’organizzazione della Conferenza
di Marrakech che ha permesso ’adozione del Global Compact for Mi-
grations nel 2018.

Da allora, I'obiettivo del sovrano e del governo, nella prospettiva
di medio periodo, & rendere il Marocco un fulcro per il coordinamen-
to tra le politiche migratorie dell’'UE, da un lato, e dell’'Unione Afri-
cana (in cui lo stato nordafricano ¢ stato riammesso nel 2017) e della
CEDEAO (dove la domanda di ammissione & pendente dal 2017),
dall’altro. Data la posta in gioco, si & resa necessaria la centralizzazio-
ne delle fasi di decisione e di controllo delle politiche migratorie allo
scopo di valutare costantemente |’equilibrio possibile tra le differenti
esigenze dei due continenti: sicurezza ed integrazione socio-economi-
ca dettate dai partners europei, a fronte delle esigenze di libera circo-
lazione sostenute dai partners africani (anche se queste non risultano
sempre attuate con coerenza e continuita in considerazione di infinite
variabili politiche e geopolitiche locali).
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La recente presentazione del Patto europeo sull'immigrazione e
I'asilo da parte della Commissione UE, nella sua prospettiva esterna,
deve necessariamente fare i conti con 'urgenza di avviare percorsi di
sviluppo efficaci e sostenibili nei contesti di provenienza dei migranti
e di concordare politiche solidali di risoluzione dei conflitti e di pre-
venzione dei disastri sociali ed ambientali.

Gia oggi, nell’ambito della Conferenza euro-africana sulla mi-
grazione e lo sviluppo, avviata dal Processo di Rabat, sono previsti
meccanismi per la gestione dei flussi migratori e dei loro aspetti pit
critici (tratta di esseri umani e altre attivita illecite connesse). Questi
meccanismi comprendono gli accordi di riammissione e le misure di
incentivazione al rimpatrio volontario.

Da un lato, la mancata finalizzazione dell’accordo di riammissio-
ne tra UE e Marocco ¢ da attribuire al tentativo di quest’ultimo di
trovare un punto di equilibrio (e di forza) tra le diverse esigenze di
gestione migratoria a livello europeo e africano, ma anche di armo-
nizzazione con gli altri stati mediterranei. D’altra parte, la proposta di
aprire a forme di migrazione circolare, accompagnate da un adeguato
livello di selezione dei migranti sulla base di competenze culturali e
professionali, sembra ancora molto lontana dal trovare accoglimento
tra i variegati — con riferimento alle politiche migratorie — membri
del’UE. Né ¢ immaginabile, nella situazione internazionale attuale,
che si avanzi con successo sulla linea delle riforme politiche, socia-
li ed economiche degli Stati africani o di contenimento dell’enorme
pressione demografica.

Lesistenza di un’area di libera circolazione tra gli Stati dell’ Africa
occidentale — che potrebbe essere estesa in un futuro molto prossi-
mo anche alla Mauritania, al Marocco e alla Tunisia, creando di fatto
corridoi aperti fino alle sponde mediterranee — puo essere letta come
un rischio per la sicurezza europea ovvero come uno spazio di acqui-
sizione di manodopera qualificata, di studenti e di competenze spe-
cializzate che contribuiscano alla crescita dell’economia del vecchio
continente e, in prospettiva circolare, costituiscano un investimento
di ritorno verso i Paesi di origine.

La logica della circolarita potra divenire una soluzione efficace
nella misura in cui si riesca ad equilibrare migrazioni (risorse umane),
processi di sviluppo (risorse economiche) e crescita sociale (risorse
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culturali) nel contesto euro-mediterraneo. L'equilibrio ¢ possibile, ma
deve essere sostenuto dall’attuazione dei principi di solidarieta e di
equa ripartizione delle responsabilita nella gestione delle migrazioni.
Questi principi, posti a fondamento del Patto europeo sull'immigra-
zione e I'asilo, dovranno caratterizzare non solo il dialogo politico
intraeuropeo, ma anche il confronto aperto nelle sedi istituzionali
di partenariato euro-africano. Solo un’innovativa visione d’insieme
delle numerose questioni che le migrazioni presentano potra offrire
soluzioni politiche e giuridiche condivise e sostenibili.
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Abstract

IL RUOLO DEL MAROCCO NELLA COOPERAZIONE
EURO-AFRICANA ED EURO-MEDITERRANEA IN
MATERIA MIGRATORIA

I1 Marocco € uno dei partner piu attivi nell’ambito della coopera-
zione euro-africana ed euro-mediterranea in materia di gestione delle
migrazioni e tra piu attenti al rispetto degli impegni internazionali
sottoscritti. D’altronde la sua stessa posizione geografica gli affida
un ruolo fondamentale di mediazione e guida nei processi politici
sovranazionali che governano i flussi migratori verso I’'Europa. Lesi-
stenza a sud, nell’area saheliano-sahariana dell’ Africa occidentale, di
una zona di libera circolazione delle persone creata all'interno della
CEDEAO e la chiusura a nord delle frontiere europee ha avuto come
conseguenza di trasformare il Marocco da paese di emigrazione a pa-
ese di stabilimento e transito con la necessita di adottare strumenti
adeguati che si conciliassero con le nuove esigenze del mercato del
lavoro, con le modificate strutture sociali e familiari, oltreché con i
cambiamenti climatici e le sfide ambientali. Le riforme poste in essere
— anche a seguito dell’avvio di una nuova strategia di gestione migra-
toria nel 2014 che & culminata nell’organizzazione della Conferenza
di Marrakech del 2018 in cui ¢ stato adottato il Global Compact for
Migrations — mirano ad accrescere le potenzialita di accoglienza e in-
tegrazione, sotto il profilo interno, ma anche a realizzare percorsi di
circolarita migratoria verso I’Africa che possano conciliare le esigenze
di mobilita del capitale umano, la circolazione del capitale economico
e finanziario e le richieste interne e internazionali di sicurezza.

THE ROLE OF MOROCCO IN THE EURO-AFRICAN AND
EURO-MEDITERRANEAN COOPERATION IN THE FIELD
OF MIGRATION

Morocco is one of the most active partners within the Euro-A-
frican and Euro-Mediterranean cooperation in regard of migration



IL RUOLO DEL MAROCCO NELLA COOPERAZIONE 165

management and it is also one of the most complying with the inter-
national commitments. But it is also true that its peculiar geographi-
cal position entrusts it with a fundamental role of mediation and gui-
dance in the supranational political processes that govern migratory
flows to Europe. The creation, in the Southern Sahelian-Saharan area
of West Africa, of a zone of free movement of persons established
within the ECOWAS and the closure of the Northern European bor-
ders, had the consequence of transforming Morocco from a Country
of emigration to a Country of establishment and transit. This pro-
cess required the adoption of suitable instruments which would be
compatible with the new desiderata of the labour market, with the
modified social and family structures, along with the climate change
and environmental challenges. The Moroccan legal reforms - also fol-
lowing the launch of a new migration management strategy in 2014
that culminated in the organization of the 2018 Marrakech Confe-
rence for the adoption of the Global Compact for Migrations - aim at
increasing the capability of internal reception and integration, but
also at implementing the paths for migratory circularity to Africa that
can reconcile the needs of human capital mobility, the circulation of
economic and financial capital as well as the domestic and internatio-
nal security demands.
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1. Introduzione

[’argomento centrale di questo intervento ¢ la terminologia utiliz-
zata per affrontare le questioni migratorie, che hanno rappresentato
negli ultimi decenni e rappresentano tuttora una delle tematiche pit
dibattute dai singoli Stati membri dell’UE, dalle istituzioni del’'UE e
dalle organizzazioni internazionali.

In particolare, lo scopo di questo contributo ¢ quello di analizzare,
in una prospettiva diacronica che comprenda i primi due decenni del
XXT secolo, i glossari terminologici costruiti sul tema delle migrazioni
da organismi europei o internazionali, come, ad esempio, lo Exropean
Migration Network' e ['International Organization for Migration?, per
verificare 'evoluzione lessicale e definitoria attraversata da questa ma-
teria, parallelamente all’evoluzione normativa (pertanto, ad esempio,
quali sono le ragioni alla base del non consenso sull’'uso dell’aggettivo
‘illegale’ riferito alle persone? Come possiamo definire i migranti ‘re-
golari’ rispetto ai migranti ‘irregolari’? Quali sono le differenze tra ‘mi-
grazione’, ‘emigrazione’ e ‘immigrazione’?), e contribuire a sviluppare
una terminologia comune e condivisa dei termini relativi alle migra-

* Professore associato di Lingua e Traduzione — Lingua Inglese, Universita de-
gli Studi di Teramo. Indirizzo e-mail: fvaccarelli@unite.it.

! https://ec.europa.eu/home-affairs/content/about-emn-0_en; pitl in generale,
si veda lo EU Immigration Portal, Glossary, reperibile online al sito: https://ec.euro-
pa.ew/immigration/glossary_en.

2 https://www.iom.int/.
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zioni basati, laddove possibile, su standard internazionali. Cosi come
sottolineato nelle note introduttive del Glossary on Migration del ' TOM
(2019), la creazione di uniformita nel linguaggio va considerata un im-
portante punto di partenza per garantire una comprensione accurata
e uno scambio coerente di informazioni tra gli attori che lavorano nel
campo dei flussi migratori’. Soprattutto, ¢ un passo fondamentale ver-
so la formulazione di risposte collettive e piu efficienti.

2. 1l dibattito mediatico

In questo inizio di XXI secolo abbiamo assistito a un crescente
dibattito, anche in letteratura, sull’etichettatura, la denominazione
“corretta” delle diverse forme di migrazione. Durante I'estate del
2015, l'intensa attenzione mediatica sulla cosiddetta crisi migrato-
ria nel Mediterraneo ha portato anche ad una accurata riflessione
terminologica in alcune sezioni della stampa internazionale. Questa
riflessione si ¢ incentrata non solo su questioni semantiche, ma, inevi-
tabilmente, ha anche sollevato questioni ideologiche poiché la termi-
nologia utilizzata per descrivere qualsivoglia gruppo sociale ha quasi
certamente implicazioni, ripercussioni sociali: la costruzione discor-
siva di persone “in movimento” pud portare non solo alla formazione
di rappresentazioni sociali stereotipate ma anche, in ultima analisi, al
diverso trattamento dei diversi gruppi di persone nei Paesi ospitanti.

Uno dei pilastri fondamentali di tali ideologie, come evidenziato
da van Dijk nel 2006*, ¢ la distinzione tra il “noi” e il “loro”, nella
forma della polarizzazione tra ingroup e outgroup, intendendo per
ingroup una categoria o un gruppo sociale con cui si identificano gli
individui e del quale si sentono membri in base a una varieta di fat-
tori, tra cui genere, etnia, religione o area geografica, e per outgroup,

> Si veda, a tal riguardo, I'introduzione di PANOS EUROPE INSTITUTE,
with the collaboration of THE UNITED ALLIANCE OF CIVILIZATIONS
(UNAOC), Media-Friendly Glossary on Migration, 2014, https://www.unaoc.org/
wp-content/uploads/UNAOC-Panos-Europe-Institute_Media-Friendly-Glos-
sary-on-Migration.pdf.

* T.A. VAN Dk, Ideology and discourse analysis, in Journal of Political 1deolo-
gies, vol. 11, n. 2, 2006, pp. 115-140.
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al contrario, una categoria o un gruppo sociale con cui gli individui
non si identificano. Una delle caratteristiche della dicotomia zzgroup
- outgroup € che i gruppi caratterizzano, diversificano le loro identita
anche attraverso il canale comunicativo, con un linguaggio distintivo
e con degli stili di discorso che creano e usano, oltre che con codici
di abbigliamento che adottano, feste e rievocazioni storiche che met-
tono in risalto le loro tradizioni e rituali unici, e cosi via. Pertanto, il
linguaggio e i tratti distintivi della comunicazione diventano disposi-
tivi importanti per creare un noi e un loro’.

Con riferimento alla terminologia delle migrazioni, le persone coin-
volte nei flussi migratori sono costantemente definite ed etichettate.
Sebbene gli organi di stampa affrontino la questione della migrazione,
o la crisi migratoria o crisi dei rifugiati come viene spesso chiamata, con
stili divergenti, sono accomunati da un aspetto lessicale: tutti etichet-
tano le persone in fuga dai conflitti e altre difficolta come ‘migranti’,
‘rifugiati’, ‘immigrati’ o ‘richiedenti asilo’. Questo uso apparentemen-
te neutrale di termini giuridici e politici in realta serve a favorire, di
proposito o inconsapevolmente, un dibattito ostile sulla migrazione
nelle societa europee. Anche quando cercano e pretendono di com-
prendere e raccontare la migrazione con il massimo rispetto per la veri-
ta e 'accuratezza, i media offrono una piattaforma per creare significati
e connotazioni socialmente costruiti di questi termini semplicemente
usandoli nei servizi giornalistici e innescando un’azione di riverbero
sulla societa. Il 20 agosto 2015, 'emittente televisiva satellitare qatario-
ta Al Jazeera ha provocato un terremoto nei media globali quando ha
annunciato che non avrebbe piti usato il termine 7zigrant per le persone
protagoniste della crisi migratoria del Mediterraneo. Barry Malone, al-
lora Direttore di AJ English, spiegd la scelta dichiarando che:

[t]he umbrella term migrant is no longer fit for purpose when it comes
to describing the horror unfolding in the Mediterranean. It has evolved

> S. Gaupker, R. CLEMENT, Forging an identity as a linguistic minority: Intra and
intergroup aspects of language, communication and identity in Western Canada, in
International Journal of Intercultural Relations, 33, 2008, pp. 213-227.

¢ K. TorRkINGTON, F. PERDIGAO RIBEIRO, ‘What are these people: migrants, inmi-
grants, refugees?’: Migration-related terminology and representations in Portuguese
digital press headlines, in Discourse, Context & Media, 2019, 27, pp. 22-31.
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from its dictionary definitions into a tool that dehumanizes and distan-
ces, a blunt pejorative’.

volendo evidenziare il fatto che, inteso come un termine generico
neutro, mzigrant era diventato in gran parte sinonimo di economzic mi-
grant. Malone continuo affermando che quando nei media si applica
una terminologia riduttiva nei confronti degli individui, si contribui-
sce a creare un ambiente in cui, ad esempio, un Ministro degli Esteri
britannico puo riferirsi ai migranti come criminali dediti alle rapine
e in cui I'hate speech e il razzismo appena velato possono inasprirsi.
La conclusione di questo emblematico intervento giornalistico pose
I’accento sulla vera natura, secondo I'opinione del Direttore di AJEn-
glish, della crisi migratoria del Mediterraneo:

There is no “migrant” crisis in the Mediterranean. There is a very lar-
ge number of refugees fleeing unimaginable misery and danger and a
smaller number of people trying to escape the sort of poverty that dri-
ves some to desperation.

La riflessione sul dibattito mediatico che si ¢ avviato in questo
ultimo decennio consente di sottolineare ancora una volta quanto sia
importante utilizzare una terminologia precisa quando si considera
la governance, la gestione della migrazione, poiché le scelte lessicali
possono avere un effetto sui diritti e sul trattamento delle persone®.

3. 1 glossari terminologici: EMN Glossary

I glossari oggetto di analisi in questo breve contributo affronteran-
no alcuni dei dilemmi terminologici sopra menzionati, per ridurre la va-
ghezza o ambiguita delle definizioni relative ad argomenti cosi delicati e,

7 https://www.aljazeera.com/features/2015/8/20/why-al-jazeera-will-not-say-
mediterranean-migrants.

8 M. VIDELER, An Alternative Vocabulary for Reporting on Migration Issues:
On Politics, Ethics, and the News Media’s Contested Migration Terminology,
2016, reperibile online al sito https://www.humanityinaction.org/knowledge_de-
tail/an-alternative-vocabulary-for-reporting-on-migration-issues-on-politics-eth-
ics-and-the-news-medias-contested-migration-terminology/.
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in ultima analisi, per fornire ai traduttori strumenti pratici a cui fare rife-
rimento, poiché non solo gli Stati a volte parlano lingue diverse quando
si tratta di migrazione, ma anche gli attori all'interno dello stesso Stato
usano spesso termini discordanti per definire lo stesso concetto.

Il primo glossario che prenderemo in considerazione & I'Asylum
and Migration Glossary 6.0, un glossario multilingue e multidiscipli-
nare pubblicato nel maggio 2018 dallo European Migration Network
in seno alla Commissione Europea. Rappresenta la sesta versione, rivi-
sta e aggiornata, del’EMN Glossary pubblicato per la prima volta nel
gennaio 2010, e in seguito ampliato nel gennaio 2012, ottobre 2014,
dicembre 2015 e dicembre 2016. Quest’ultima versione del 2018 pre-
senta 468 termini (29 in piu rispetto alla precedente versione del 2016).
Ogni voce del Glossario ¢ composta da un termine preferenziale, in
base alla definizione ISO standard 25964, una definizione del concetto
che questo termine rappresenta, la fonte o le fonti della definizione,
pili note e relazioni con altri termini e concetti inclusi nel Glossario. La
gerarchia delle fonti utilizzate per definire i termini ¢ la seguente:

a. Direttive/Regolamenti/Decisioni comunitarie ed eventuali
definizioni date nelle comunicazioni della Commissione Eu-
ropea;

b. altri organi o uffici del’'UE, tra cui Eurostat, lo European
Asylum Support Office (EASO), I’Agenzia dell'Unione Euro-
pea per i diritti fondamentali (FRA), I’Agenzia Europea della
guardia di frontiera e costiera (FRONTEX)), i punti di contat-
to nazionali per l'integrazione, EUROJUST e I'Ufficio della
polizia europea (EUROPOL);

c. Convenzioni, trattati e protocolli europei o internazionali (ad
esempio sul contrabbando, la tratta e il lavoro forzato dalle
Nazioni Unite, dal Consiglio d’Europa e dalla Corte penale
internazionale);

d. glossari elaborati da organismi internazionali, come I’Alto
Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati (ACNUR);
I’Organizzazione internazionale per le migrazioni (OIM),
I’Organizzazione internazionale del lavoro (OIL) e 'Organiz-
zazione per la cooperazione e lo sviluppo economico (OCSE);

e. altri organi o progetti UE pertinenti (ad esempio, I'Osservato-
rio dell’'Unione europea sulla democrazia, THESIM).
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Come gia osservato in precedenza, una caratteristica dell EMN
Glossary & quella di essere multilingue; pertanto, presenta la tradu-
zione dei termini nelle altre lingue degli Stati membri dell'UE piu il
norvegese. La versione 6.0 contiene traduzioni di termini in 22 delle
24 lingue dell'UE (non sono presenti il croato e il danese). Questo
consente una migliore comprensione e comparabilita dei fenomeni
migratori e di asilo all’interno dell'Unione Europea.

4. I glossari terminologici: IOM Glossary

LIOM Glossary on Migration, pubblicato dall’International Or-
ganization on Migration nel 2019 nella sua terza versione (la prima
venne pubblicata nel 2004 e la seconda nel 2011), rappresenta una
raccolta di definizioni della terminologia relativa alla migrazione. E
ideato per un’ampia gamma di persone che si occupano di migrazio-
ne a livello internazionale ed ¢ stato sviluppato prendendo in consi-
derazione e, in alcuni casi, utilizzando le definizioni fornite nei glos-
sari esistenti sulle migrazioni e settori correlati (oltre che nei dizionari
giuridici e nelle enciclopedie). Le definizioni trovate in queste fonti
sono state applicate nella loro forma originale o adattate in considera-
zione della comprensione dei termini in questione da parte del'TOM.

Sono stati utilizzati una serie di glossari di base, tra cui: Master
Glossary of Terms (UNHCR, 2006); Asylum and Migration Glossary
3.0 (EMN, 2014); le Recommendations on Statistics of Internation-
al Migration (United Nations, 1998); il Glossary of Migration related
Terminology (UNESCO, 2013); la Max Planck Encyclopaedia of Pub-
lic International Law (2014); il Black’s Law Dictionary (2014), e il Par-
ry and Grant Encyclopaedic Dictionary of International Law (2004).

Ogni voce analizzata presenta il seguente formato:

- un termine abbinato a una definizione concisa;

- una fonte da cui proviene la definizione del termine; laddove
la fonte non viene attribuita, la definizione ¢ stata elaborata
dall'TOM;

- termini relazionali per il rimando: si fa riferimento a termini nel
Glossario che sono (quasi) sinonimi o strettamente correlati;

- alcune voci sono corredate di una nota.
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Per quanto riguarda le fonti, ¢ stata utilizzata la seguente gerar-

chia:

a. diritto consuetudinario, trattati, convenzioni, patti o proto-
colli adottati a livello universale e regionale;

b. dichiarazioni, risoluzioni, raccomandazioni e altri strumenti
di soft-law adottati o approvati dagli Stati (preferibilmente
nell’ambito di organi delle Nazioni Unite, ad esempio il Con-
siglio di Sicurezza, I’Assemblea generale o il Consiglio per i
Diritti Umani);

c. giurisprudenza internazionale o regionale (come quella della
Corte internazionale di Giustizia, della Corte penale interna-
zionale, degli organi di controllo istituiti dai Trattati sui dirit-
ti umani delle Nazioni Unite, della Corte europea dei diritti
dell'uvomo, della Corte interamericana dei diritti dell'uomo o
della Corte africana dei diritti dell'uomo e dei popoli);

d. principi guida sviluppati da Organizzazioni Internazionali/
ONG/universita e manuali;

e. dizionari giuridici, pubblicazioni e glossari del'TOM, nonché
glossari e pubblicazioni di altre organizzazioni o istituzioni.

Ci sono stati dei casi in cui la gerarchia non ¢ stata rispettata, ad

esempio, per alcune definizioni utilizzate a livello internazionale a fini
statistici e pubblicate dall’'International Labour Organization’. Que-
sto & avvenuto perché le definizioni fornite nei glossari statistici sono
progettate per la produzione o la raccolta di dati e sono influenzate

° A tal riguardo, le principali fonti terminologiche consultate per questa ricerca
sono le seguenti: INTERNATIONAL LABOUR ORGANIZATION, Glossary of
Skills and Labour Migration, reperibile online al sito https://www.ilo.org/global/
topics/labour-migration/WCMS_830770/lang--en/index.htm; INTERNATION-
AL LABOUR ORGANIZATION AND THE UNITED NATIONS ALLIANCE
OF CIVILIZATIONS, Media-Friendly Glossary on Migration: Middle East Edition,
2017, reperibile online al sito https://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---arab-
states/---ro-beirut/documents/publication/wcms_605067.pdf; INTERNATION-
AL LABOUR ORGANIZATION AND UN WOMEN, Media-friendly glossary on
migration. Women migrant workers and ending violence against women (EVAW)
edition, 2020, reperibile online al sito https://asiapacific.unwomen.org/-/media/
field %200ffice %20eseasia/docs/publications/2021/03/ap-wcms_767998.pd-
f?la=en&vs=3802.
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dalla necessita di contare gli individui che rientrano in varie catego-
rie, pertanto risultano molto precise.

Merita un cenno, all’'interno di questa riflessione terminologica,
la banca dati terminologica interistituzionale dell’Unione Europea
gestita dal Centro di Traduzione degli Organismi dell’'UE: IATE, In-
ter-Active Terminology for Europe', che rappresenta uno strumen-
to multilingue a disposizione delle istituzioni europee dal 2004 per
la raccolta, diffusione e gestione della terminologia comunitaria. Vi
confluiscono le risorse terminologiche di tutti i servizi di traduzione
dell’'UE, pertanto fonti di accertata affidabilita, e I'obiettivo & quello
di offrire un corpus interattivo unico, con accesso pubblico e gratui-
to, assicurare la coerenza e I'attendibilita della terminologia e miglio-
rare la disponibilita e la standardizzazione delle informazioni, indi-
spensabili per produrre testi chiari e privi di ambiguita.

5. Il termine illegal

I1 primo esempio da analizzare € 'uso del termine ‘illegale’ riferi-
to alle persone. EMN Glossary fa riferimento all”irregular migrant’
piuttosto che all”illegal migrant’ e nella nota 2 specifica che il termine
‘irregular’ & preferibile a ‘illegal’ perché quest’ultimo ha una connota-
zione criminale, ed entrare in modo irregolare in un Paese, oppure la
permanenza in condizione di irregolarita, non costituisce reato pena-
le ma infrazione alle norme amministrative. A parte questo, dal punto
di vista giuridico ed etico, un atto puo essere legale o illegale ma non
una persona. Pertanto, sempre piu si preferisce adottare ’espressione
‘migrant in an irregular situation’ o ‘migrant with irregular status’.

L’IOM Glossary on Migration definisce ‘illegal migrant’ “migrants
in an irregular situation and undocumented migrant”. In una lunga
nota spiega che un’ampia gamma di termini viene utilizzata per quei
migranti che non hanno la documentazione legale richiesta o I'au-
torizzazione per entrare e/o risiedere in un determinato territorio.
Termini come ‘illegal’, ‘unauthorized’, ‘undocumented’, ‘non-com-
pliant’, ‘prohibited’ e ‘irregular’ sono comunemente usati dagli

10 https://iate.europa.eu/home.
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Stati in questo contesto. Continua sottolineando come la comunita
internazionale abbia piu volte incoraggiato 'uso dei termini ‘undo-
cumented’ o ‘irregular’ in alternativa al termine ‘illegal’. La Risolu-
zione 3449 dell’Assemblea generale delle Nazioni Unite (Misure per
garantire i diritti umani e la dignita di tutti i lavoratori migranti, 9
dicembre 1975) ha riconosciuto che il termine ‘illegal’ non dovrebbe
essere utilizzato per definire i migranti in una situazione irregolare. Il
termine ‘irregular’ ¢ preferibile a ‘illegal’ perché quest’ultimo, come
gia evidenziato nell’analisi dell’EMN Glossary, ha una connotazio-
ne criminale, & contro la dignita dei migranti e mina il rispetto dei
diritti umani dei migranti. I migranti, come qualsiasi essere umano,
non possono mai essere illegali; possono trovarsi in una situazione
irregolare, ma non ¢ corretto riferirsi a una persona come ‘illegale’!.

Inoltre, mentre 'ONU usa il termine ‘irregular migration’ o ‘un-
documented migration’, la Commissione europea ha favorito per lun-
go tempo il termine ‘illegal migration’, ma pill recentemente fa riferi-
mento anche a ‘irregular migration’. Anche il Consiglio d’Europa ha
fatto chiarezza e distingue tra ‘illegal migration’ e ‘irregular migrant’.
Facendo riferimento alla Risoluzione 1509 (2006) dell’ Assemblea
parlamentare del Consiglio d’Europa, si preferisce ‘illegal’ quando
si fa riferimento a uno status o a un processo, mentre si preferisce
‘irregular’ quando si fa riferimento a una persona.

Insieme alle organizzazioni europee e internazionali coinvolte
nella gestione della migrazione e nella protezione dei migranti e dei
loro diritti, anche la letteratura accademica ¢ stata determinante nel
segnalare questo malinteso riguardante 'uso problematico ma diffu-
so della collocazione lessicale ‘immigrato illegale’, che gia dal punto
di vista linguistico (e semantico) costituisce un errore, poiché, come
gia scritto piu volte, le persone non possono essere illegali; solo le
loro azioni possono esserlo?. La lessicografia ha registrato nell’au-
torevole dizionario inglese Oxford English Dictionary le collocations
‘undocumented migrants’ e ‘illegal migrants’, e dal momento che le

M. PaspALANOVA, Undocumented vs. lllegal Migrant: Towards Terminological
Coberence, in Migraciones Internacionales, vol. 4, n. 3, 2008, pp. 79-90.

12 P. PACE, K. SEVERANCE, Migration terminology matters, in FMR, 51, 2016, pp.
69-70.
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combinazioni lessicali annotate nei repertori lessicografici sono quel-
le piu frequentemente utilizzate dai native speakers, ¢ indubbio che
questo uso distorto di ‘illegal’ accanto a ‘migrant’ sia ormai invalso
nel linguaggio, e quindi nell'immaginario, collettivo.

6. Il termine refugee

A livello internazionale, lo status di rifugiato & coperto dall’art. 1A
della Convenzione di Ginevra del 1951, che viene utilizzata dall’IOM
Glossary, e denota un individuo che, “per il timore fondato di essere
perseguitato per motivi di razza, religione, nazionalita, appartenenza
a un particolare gruppo sociale o opinione politica, ¢ al di fuori del
Paese di cui ha la cittadinanza e non ¢ in grado o, a causa di tale
paura, non ¢ disposto ad avvalersi della protezione di quel Paese” o a
farvi ritorno. Vale anche la pena notare che in molti contesti il termi-
ne ‘refugee’ & usato in modo intercambiabile con quello di ‘asylum se-
eker’?; tuttavia, secondo la definizione UNESCO del 2015 quest’ul-
timo ¢ ufficialmente colui che “ha chiesto protezione come rifugiato
ed ¢ in attesa della determinazione del proprio status”, ¢ un indivi-
duo che cerca protezione internazionale. Pertanto, come sottolinea
I'IOM Glossary basandosi sul Master Glossary of Terms del’UNHCR
(20006), la sovrapponibilita tra la figura di ‘asylum seeker’ e ‘refugee’
non ¢ sempre valida, poiché non tutti i richiedenti asilo alla fine sa-
ranno riconosciuti come rifugiati, ma ogni rifugiato riconosciuto &
inizialmente un richiedente asilo.

All’interno dell EMN Glossary, la definizione di rifugiato si basa
sull’art. 2, lettera d), della Direttiva 2011/95/UE (Qualification Di-
rective — recast), che identifica o un cittadino di un Paese terzo il qua-
le, per il timore fondato di essere perseguitato per motivi di razza,
religione, nazionalita, opinione politica o appartenenza a un determi-
nato gruppo sociale, si trova fuori dal Paese di cui ha la cittadinanza e
non puo o, a causa di tale timore, non vuole avvalersi della protezione

B N.N. UpiNa, V.V. STEPANOVA, Language of International Migration: Termi-
nology and Concept Analysis, in European Research Studies Journal, vol. XXI, n. 3,
2018, pp. 579-590.
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di detto Paese, oppure apolide che si trova fuori dal Paese nel quale
aveva precedentemente la dimora abituale per le stesse ragioni succi-
tate e non puo o, a causa di siffatto timore, non vuole farvi ritorno, e
al quale non si applica 'articolo 12 (Esclusione) di questa Direttiva.

7. Il termine immigrant

Sia a livello internazionale che comunitario, ci sono stati tentativi
di standardizzare i dati e le definizioni relative alla migrazione, per
garantire dati statistici comparabili tra i Paesi dell’UE. Secondo la
definizione dell EMN Glossary, nel contesto europeo la categoria di
‘immigrato’, ad esempio, si applica a una persona che stabilisce la
propria residenza abituale nel territorio di uno Stato membro per
un periodo che ¢, o si prevede essere, di almeno 12 mesi, avendo
precedentemente risieduto abitualmente in un altro Stato membro o
in un Paese terzo. La fonte di questa definizione ¢ I'art. 2(b) e (f) del
Regolamento (CE) 862/2007 (Mzgration Statistics Regulation).

L’IOM Glossary definisce un ‘immigrant’, dal punto di vista del
Paese di arrivo, come una persona che si trasferisce in un Paese di-
verso da quello della sua nazionalita o residenza abituale, in modo
che il Paese di destinazione diventi effettivamente il suo nuovo Paese
di dimora abituale. Anche in questo caso la fonte ¢ un adattamento
dell’United Nations Departnent of Economic and Social Affairs, Re-
commendations on Statistics of International Migration, Revision 1
(1998) (p. 10), definizione di “long-term migrants”.

8. I/ termine migrant

Un altro termine che merita approfondimento nei glossari analiz-
zati & ‘migrant’, che, secondo 'EMN Glossary, nel contesto europeo
ha una duplice definizione, ossia 0 una persona che (i) stabilisca la
propria residenza abituale nel territorio di uno Stato membro UE/
EFTA per un periodo che ¢, o dovrebbe essere, di almeno 12 mesi,
avendo precedentemente soggiornato abitualmente in un altro Stato
membro dell'UE/EFTA o in un Paese terzo; o una persona che (ii)
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essendo stata in precedenza abitualmente residente nel territorio del-
lo Stato membro UE/EFTA cessa di avere la residenza abituale nello
Stato membro UE/EFTA per un periodo che ¢, o dovrebbe essere,
di almeno 12 mesi. Entrambe le definizioni hanno una matrice stati-
stica, sono state prodotte dall’Eurostat. In una nota, 'EMN Glossary
specifica pero che a livello internazionale non esiste una definizione
universalmente accettata di ‘migrant’, ma le Raccomandazioni delle
Nazioni Unite per le statistiche sulle migrazioni internazionali e sui
censimenti della popolazione stabiliscono che deve trascorrere alme-
no un anno affinché il cambio del Paese di residenza abituale sia de-
finito migrazione.

In base allIOM Glossary, ‘migrant’ & un termine ombrello, non
definito dal diritto internazionale, che riflette la comune compren-
sione di una persona che si allontana dal proprio luogo di residenza
abituale, sia all'interno di un Paese o attraverso un confine interna-
zionale, temporaneamente o permanentemente, e per una serie di
motivi. Il termine include una serie di categorie giuridiche ben defi-
nite di persone, come i lavoratori migranti; persone i cui particolari
tipi di movimenti sono legalmente definiti, come i migranti clandesti-
ni (smzuggled migrants); cosi come quelli il cui szatus 0 mezzi di mo-
vimento non sono specificamente definiti dal diritto internazionale,
come gli studenti internazionali. Nella nota anche 'TOM chiarisce
che alivello internazionale non esiste una definizione universalmente
accettata di ‘migrant’ e che la presente definizione ¢ stata sviluppata
dall’IOM per i propri scopi e non intende implicare o creare alcuna
nuova categoria giuridica. Poi identifica due approcci per definire il
termine ‘migrant’: 'approccio inclusivo, seguito tra gli altri dall'TOM,
considera il termine ‘migrant’ come un termine ombrello che copre
tutte le forme di movimento; 'approccio residuale esclude dal termi-
ne ‘migrant’ coloro che fuggono da guerre o persecuzioni.

9. Alcune osservazioni conclusive
L’analisi svolta sui due Glossari sulla terminologia delle migrazio-

ni presi qui in esame conduce ad alcune riflessioni finali. Abbiamo
osservato come molte definizioni attuali si basino su categorie create
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a fini amministrativi e statistici. Questa strategia di “aggregazione”,
che serve a quantificare gruppi di individui, magari trattandoli come
statistiche e quindi come oggetto di un pensiero razionale, di ma-
trice economica, forse pud anche, nel caso particolare dei migranti,
indurre una “paura attraverso i numeri”. Inoltre, nonostante gli sforzi
terminologici compiuti negli ultimi due decenni dalle istituzioni in-
ternazionali ed europee, in alcuni documenti chiave permane poca
chiarezza linguistica. Ad esempio, nello UN’s Global Compact for
Safe, Orderly and Regular Migration (GCM), 'accordo intergoverna-
tivo approvato a dicembre 2018 dall’Assemblea Generale delle Na-
zioni Unite (con 163 Paesi firmatari su 194) e per questo considerato
il primo documento negoziato tra i diversi governi delle Nazioni Uni-
te che si pone I'obiettivo di affrontare tutte le dimensioni delle migra-
zioni internazionali, con un approccio integrato, viene utilizzata una
terminologia vaga, non viene fornita una definizione di migrazione o
di migrante, quindi ¢’¢ una sorta di gap, iato tra cio che viene definito,
standardizzato nei glossari e il linguaggio utilizzato nei documenti
ufficiali'*, Il mancato impiego di una terminologia corretta e chiara ha
conseguenze che vanno ben al di la della semantica, ha effetti reali
sia sulle politiche che sulla percezione pubblica dei flussi migratori.

4 T. BLooMm, When Migration Policy Isn’t about Migration: Considerations for
Implementation of the Global Compact for Migration, in Ethics & International Af-
fairs, vol. 33, n. 4,2019, pp. 481-497.

> G. GARZONE, F. SANTULLI (a cura di), I/ linguaggio giuridico. Prospettive inter-
disciplinari, Milano, 2008.
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Abstract

UNO STUDIO DIACRONICO SULLA TERMINOLOGIA
EUROPEA E INTERNAZIONALE DELLE MIGRAZIONI

I1 presente contributo si concentra sulla terminologia che carat-
terizza il tema delle migrazioni, analizzando due glossari terminolo-
gici costruiti su tale materia da organismi europei e internazionali,
rispettivamente lo European Migration Network e IInternational Or-
ganization for Migration. Lo studio lessicale e definitorio consentira
di esaminare ’evoluzione terminologica attraversata da questo argo-
mento e di riflettere sulla necessita, sempre piu avvertita, di creare un
codice terminologico comune e condiviso sul tema delle migrazioni
che si basi, laddove possibile, su standard internazionali, a garanzia
di uno scambio coerente e consapevole di informazioni tra gli attori
che lavorano nel campo dei flussi migratori.

A DIACHRONIC STUDY OF THE EUROPEAN AND
INTERNATIONAL TERMINOLOGY ON MIGRATION

This paper aims at focusing on the terminology used to refer to
migration, analyzing two glossaries built on this subject by Europe-
an and international organizations, respectively the European Migra-
tion Network and the International Organization for Migration. This
lexical study will make it possible to investigate the terminological
evolution this topic has undergone and to reflect on the need, incre-
asingly felt, to create a common and shared terminological code on
the matter of migration that is based, where possible, on international
standards, as a guarantee of a coherent and aware exchange of infor-
mation between the actors working in the field of migratory flows.



LA MIGRAZIONE DAL MAROCCO ALLA SPAGNA:
ECHI LETTERARI

Paola Viviani*

SoMMARIO: 1. Breve introduzione. — 2. Il contesto sociale e letterario e le migra-
zioni. — 2.1. Lineamenti storici del flusso migratorio dal Marocco in Europa
e verso la Spagna tra il XX e il XXI secolo. — 2.2. La societa, la letteratura.
— 3. Cause, condizioni e conseguenze dell’esperienza migratoria negli anni
Novanta e Duemila in Partir e Bandt al-subbar. — 4. Conclusioni.

Si vedeva morto, pianto dalla madre e dalla
sorella; gli sembrava gia di sentire i suoi amici
che dicevano: “Vittima della disoccupazione,
vittima dell’indifferenza del sistema; era un
ragazzo brillante, beneducato, sensibile, ge-
neroso, ed ¢ bastato che salisse su quel male-
detto autobus con gli pneumatici consumati,
guidato da un diabetico che ha perso cono-
scenza in curva...Povero Azel, non & riuscito
a sopravvivere, ha fatto di tutto per emergere
da questa situazione, sai, e se solo fosse riu-
scito a imbarcarsi per la Spagna, oggi sarebbe
un brillante avvocato o un professore univer-
sitario!”!

1. Breve introduzione

Nel presente contributo ci si intende soffermare su alcuni dei tan-
ti echi che della questione migratoria — e, in particolare, del flusso
migratorio tra il Marocco e la Spagna avutosi negli ultimi tre decen-
ni circa — si rinvengono in testi narrativi prodotti da autori originari
del Paese nordafricano. Nel caso specifico, si prenderanno a esempio
due romanzi di scrittori marocchini esponenti di differenti branche
dell’'universo letterario del Paese: la letteratura in arabo e quella di

* Professore associato di Lingua e Letteratura Araba, Universita degli Studi
della Campania “Luigi Vanvitelli”. Indirizzo e-mail: paola.viviani@unicampania.it.
U T. BEN JELLOUN, Partir, Paris, 2007, cap. 3 (ed. it.: ID., Partire, Milano, 2007).
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espressione francese?. Il primo lavoro su cui ci si soffermera ¢ Banat
al-subbar (Le ragazze del fico d’India, 2018), Prix Mohamed Zefzaf du
roman arabe nel 2020, della giovane narratrice, e giornalista per il ca-
nale turco TRTWorld con sede a Istanbul, Karimah Ahdad (1994), al
suo esordio come autrice di romanzi’. Il secondo testo & Partir (Par-
tire, 2007), del celebre narratore, autore teatrale, poeta e saggista al-
Tahir Bin Galliin (1941), meglio conosciuto al pubblico italiano come
Tahar Ben Jelloun*. Quest’opera, nel presente contesto, e anche se

2 Per un brevissimo schizzo sul romanzo marocchino, cfr. G. FERNANDEZ PAR-
RILLA, Morocco, in The Oxford Handbook of Arab Novelistic Traditions, Edited by
W.S. Hassan, Oxford, 2017, pp. 339-357. Lautore del contributo si sofferma su
opere narrative e saggistiche prodotte in arabo, francese (di autori rimasti in patria
o residenti all’estero) e lingue armzazigh; vi ¢ altresi una letteratura marocchina in
altre lingue: spagnolo anzitutto, quindi inglese, italiano, tedesco, ebraico, e cosi via,
a causa sia delle vicende coloniali del Paese nordafricano che dell’esperienza di mi-
grazione/esilio di letterati, o di persone che sarebbero entrate nel mondo letterario
anche grazie all’avvertita necessita di raccontare la propria esperienza di migran-
te di prima o seconda generazione, ma non solo. Si veda la serie prodotta da N.
REDOUANE, Y. BENAYOUN-SZMIDT, Ecrivains marocains du monde, Paris, 2019-2020.
Consta di sette volumi in cui vengono presentati gli scrittori di origini marocchine
che vivono e lavorano nelle diverse aree geografiche del globo. Il settimo volume &
dedicato a Spagna, Italia e Repubblica Ceca. Si veda altresi C.H. Ricct, New Voices
of Muslim North-African Migrants in Europe, Leiden, 2019, il quale si sofferma a
lungo sulla letteratura marocchina in castigliano e catalano. Altro interessante la-
voro, sulla letteratura africana francofona relativa alla condizione del migrante in
Europa in generale con ricca bibliografia anch’esso, &€ C. MAZAURIC, Mobilités d’ Afri-
que en Europe: récits et figures de l'aventure, Paris, 2012. Per una prima panoramica
sulla letteratura marocchina moderna e contemporanea, cfr. I. CAMERA D’ AFFLITTO,
Letteratura araba contemporanea. Dalla nahdah a oggi. Nuova edizione, Roma, 2007,
passim; sul romanzo in particolare, cap. 5.4. Si veda inoltre G. FERNANDEZ PARRILLA,
La literatura marroqui contempordnea. La novela y la critica literaria, Cuenca, 2006.
Siveda, infine, Cr. Cvantos, The Afterlife of Al-Andalus. Muslin: Iberia in Contem-
porary Arab and Hispanic Narratives, New York, 2018.

> K. vaN D Vare, WiTMonth Conversations: Karima Ahdad on ‘Cactus
Girls’, August 4 2020, reperibile online al sito https://arablit.org/2020/08/04/
witmonth-conversations-karima-ahdad-on-cactus-girls/. Cfr. K. Ahpap, Banat al-
subbar, al-Dar al-Bayda’, 2018.

* D'ora in avanti verra utilizzata questa grafia. Sul romanzo, per tutti, T. BEN JELLOUN,
J.-E. CLEMENT, Passeur de cultures, pp. 98-106, e R. HARKARI, Partir ou le récit d'une inmii-
gration a visage humain. Partir, Tabar Ben Jelloun, 2006 [compte-rendul, pp. 178-179, en-
trambi in Horizons Maghrébins — Le droit @ la mémoire, 2007, n. 56, numéro thématique:
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ambientata negli anni Novanta, servira come da sfondo contro cui
leggere le quasi scarne righe dedicate da Karimah Ahdad alla migra-
zione dal Marocco verso la Spagna negli anni Duemila.

Karimah Ahdad ¢ originaria del Rif, una delle aree sottoposte al
controllo spagnolo per secoli e, per ultimo, al Protettorato dello Sta-
to iberico’, e tra le piu povere del Marocco, con una popolazione a
prevalenza amazigh, nonché uno dei primi e maggiori bacini di emi-
grazione legale e clandestina, data la sua vicinanza geografica, da una
parte, alle enclave spagnole di Ceuta e Melilla, raggiungibili via terra,
e, dall’altra, all’Andalusia e alle Isole Canarie, gli approdi pit facil-
mente raggiungibili via mare con le famigerate pateras e narcopateras®.

Ben Jelloun, originario di Fés e da cinquant’anni residente in Eu-
ropa, dove ¢ giunto per motivi di studio ma anche, si potrebbe affer-
mare, cultural-ideologici e, in fondo, politici’, ¢ notoriamente uno
degli scrittori marocchini, e arabi in generale, di espressione francese
pit famosi e celebrati al mondo. Dal 1987, ossia da quando gli ¢ stato
assegnato il prestigioso Premzio Goncourt per il romanzo La Nuit sa-
crée dello stesso anno®, la sua fama ¢ cresciuta grandemente, per poi

Lattérature et héritage dans le monde arabe et en méditerranée, Sous la direction de M.-H.
SAMRAKANDI, reperibile online al sito https://www.persee.fr/doc/horma_0984-2616_2007_
num_56_1_2754; C. MazAURIC, Mobilités d' Afrique en Europe: récits et figures de l'aventure,
cit., passinz; N. PREDDU, A Moroccan Tale of an Outlandish Europe: Ben Jelloun’s Departures
for a Double Exile, in Research in African Literatures, Fall, 2009, Vol. 40, No. 3, pp. 16-36.

> Infra nota 10. Sul Rif e alcune sue specificita, KH. MOUNA, Identité de la mar-
ge. Approche anthropologique du Rif, Bruxelles, 2018.

¢ Sul fenomeno delle #arcopateras, ossia delle imbarcazioni che fanno capo ai
narcotrafficanti e che gia da diversi anni, oltre a traghettare nei porti europei del
Mediterraneo e non solo varie tipologie di droga, tra cui soprattutto il £zf provenien-
te dalla regione del Rif, viaggiano anche con carichi di migranti. Cfr., a mo’ di esem-
pio, EFE, Cae una banda que usaba “narcopateras” para traficar con personas y hachis
en Gran Canaria, in El dia. La opinién de Tenerife, 2012-06-26, reperibile online al
sito https://www.eldia.es/islas/2012-06-26/10-Cae-banda-usaba-narcopateras-trafi-
car-personas-hachis-Gran-Canaria.htm; P. OrRTEGA DoLzZ, La ‘narcopatera’ que une
Ceuta con Cddiz y Mdlaga en media hora, in El Pais, 25-09-2019, reperibile online al
sito https://elpais.com/politica/2019/09/25/actualidad/1569405403 _334656.html.

7 Cfr.,, ad es., 'intervista da Ben Jelloun concessa in occasione della presentazione del
romanzo Partir: T. BEN JELLOUN, J.-F. CLEMENT, Passeur de cultures, cit., p. 9.

8 T. BEN JELLOUN, Nuit sacrée, Paris, 1987 (ed. it.: Ip., Notte fatale, a cura di E.
Vorrerrani, Torino, 1993).
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consolidarsi sempre di pit grazie a numerose opere, non solo narrati-
ve, di sicuro valore e interesse che introducono il lettore nella societa
marocchina e arabo-islamica, lasciandone emergere caratteristiche
e contraddizioni, per mezzo di atmosfere spesso eteree, poetiche, e
altrettanto spesso tragiche, soffocanti, intrise di disperazione. II ro-
manzo Partir di Ben Jelloun ci accompagna nei meandri della Tangeri
e della Barcellona degli anni Novanta dove si consumano le tragedie
di tanti immigrati, clandestini e non.

I due scrittori tratteggiano dunque, e lo fanno in maniera con-
vincente, due momenti immediatamente successivi nella storia del
Marocco contemporaneo, su cui dominano le figure e le politiche di
Hasan II (r. 1961-1999) e Muhammad VI (r. 1999-). Prima di entrare
nel vivo della discussione, si offrira un quadro, anche se estremamen-
te sintetico, di alcune delle tappe fondamentali che hanno segnato la
storia delle migrazioni dal Marocco alla Spagna sin dal 1956, anno
dell’indipendenza dal Protettorato francese e da quello spagnolo’, e,
immediatamente dopo, una panoramica di carattere letterario e so-
ciale. Si ritiene che cio non sia fuorviante: la letteratura araba (e qui
ci si riferisce alle opere letterarie prodotte da autori arabi, qualunque
sia la lingua in cui si esprimono), come le altre e forse piu di altre,
¢ fortemente influenzata dalle condizioni socio-politiche delle realta
che descrive rappresentandone uno specchio veritiero. Pertanto, ri-
percorrere nelle sue linee almeno essenziali i due fenomeni ¢ utile per
comprendere alcune delle dinamiche che quasi impongono, talvolta,
ai marocchini di affidarsi ai flutti del Mar Mediterraneo o ad arram-
picarsi sulle barriere di Ceuta e Melilla.

> B. DE Pour, Dal sultanato alla monarchia: fondamenti ideologici e simbolici
del Marocco post-coloniale, in Diacronie, 2013, vol. 16, n. 4, reperibile online al sito
http://journals.openedition.org/diacronie/828. Per una storia dell’intero Maghreb
medievale, ovvio ¢ il rimando a IBN HALDGN (Tunisi, 1332-I1 Cairo, 1406), autore del
testo Kitab al-‘ibar wa diwan al-mubtada’ wa ’lFhabar fi ayyam al-‘arab wa ’l-‘agam
wa ’l-barbar wa man ‘Gsarabum min dawi al-sultan al-akbar (Libro degli esempi
istruttivi e raccolta [di notizie] sull’origine e vicende degli Arabi, degli stranieri e dei
Berberi e dei maggiori potentati loro contemporanei). Cfr., tra gli altri, M. BreTT,
Ibn Khaldun and the Medieval Maghrib, London, 1999.
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2. Le migrazioni e il contesto socio-letterario marocchino

2.1. Lineamenti storici del flusso migratorio dal Marocco in Europa
e verso la Spagna tra il XX e il XXI secolo

11 flusso migratorio dal Marocco verso I’'Europa ha avuto inizio
nel 1956, In una prima fase di detto movimento migratorio, la Spa-
gna'! & stata considerata dalle persone dello Stato nordafricano quasi
esclusivamente un luogo di transito, una semplice tappa per poi rag-
giungere altri territori. Osservando i dati relativi al Marocco, si pud
infatti evincere facilmente che, al principio, gli Stati europei prescelti
dai suoi cittadini per cominciare una nuova vita all’estero erano il
Belgio, 'Olanda e, in misura ridotta, la Germania, ma soprattutto
la Francia. Quest’ultima era in effetti la vera meta prediletta dai mi-
granti, e cido per motivi storici, linguistici e culturali, perché la sua
realta sociale non era ovviamente estranea alle persone provenienti da

1011 Protettorato spagnolo aveva la sua capitale nella citta di Tetudn, nella re-
gione montuosa settentrionale del Rif. Oltre a questi territori, esso comprendeva,
sempre a Nord, Jbala, mentre a Sud una zona desertica, I'attuale regione di Tarfaya
(gia Capo Juby; la citta di Tarfaya era invece chiamata dagli spagnoli Villa Bens). La
Spagna possedeva e possiede altri territori, come Ceuta e Melilla; da essa dipendeva
anche il Sahara Occidentale che, abbandonato nel 1975, & stato diviso tra Marocco
e Mauritania, la quale nel 1979 ha rinunciato, a favore del primo, alla zona a essa
attribuita, a causa delle continue rappresaglie lanciate contro i due Stati dal movi-
mento denominato Frente Polisario che, nel 1976, aveva annunciato I'indipendenza
della neonata Repubblica Democratica Araba dei Sahrawi (a/-Gumbiiriyyab al-‘Ara-
biyyab al-Sahrawiyyah al-Dimuqratiyyah). In merito al Protettorato spagnolo, si pud
consultare: M. ARAGON REYES (coord.), E/ Protectorado espariol en Marruecos. La hi-
storia trascendida, 3 vols., Bilbao, 2013. I tre volumi si focalizzano su: 1. La vertiente
Juridica, socioecondmico-demogrdfica y cientifico-educativa; 2. La vertiente cultural e
historiogrifica; 3. La vertiente cultural e historiogrdfica. Per il testo completo si rinvia
al sito https://dialnet.unirioja.es/servlet/libro? codigo=562926.

"' Nel quadro della vasta bibliografia sull’argomento, cfr. M. SACEDA MON-
TESINOS, Evolucion de las migraciones entre Marruecos y Esparia (1999-2014): la
gestion migratoria en Ceuta ante la encrucijada de intereses UE-Marruecos, Tesis
Doctoral, Universidad Complutense de Madrid, Facultad de Ciencias Politic-
as y Sociologia, Departamento de Derecho Internacional Piblico y Relaciones
Internacionales (Estudios Internacionales), Madrid, 2016, p. 93 ss., reperibile
online al sito https://eprints.ucm.es/id/eprint/38046/1/T37328.pdf.
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una sua ex colonia. Cio avrebbe permesso al migrante, nel suo stesso
immaginario, una certa facilita di integrazione nella societa francese
e, quindi, europea. D’altronde, egli era deciso a lasciarsi alle spalle
un presente ritenuto privo di prospettive, sicché per lui partire ha si-
gnificato, nel corso di tanti anni, 27z primis ottenere i mezzi attraverso
cui provvedere non soltanto ai propri bisogni fondamentali ma, forse
specialmente, a quelli della famiglia rimasta in patria'2.

Inoltre, tutti gli Stati d’elezione erano, in Europa, fra i piu ricchi
e stabili, nonché araldi delle liberta individuali, e per questi motivi
capaci di offrire innumerevoli e redditizie opportunita, e, aspetto an-
cora pit importante, I’allontanamento psicologico da una realta come
quella del Marocco in cui la gestione del potere stava rivelandosi pro-
blematica per i cittadini, anzitutto quelli non allineati.

Con la crisi economica abbattutasi sul Vecchio Continente ne-
gli anni Settanta e, vieppiu, con la stipula dell’Accordo di Schengen
del 1985 e l'introduzione di politiche restrittive da parte dei Paesi
firmatari, nonché I’adesione della Spagna alla CEE nel 1986 e il con-
comitante miglioramento delle condizioni di vita nel Paese, fino a
quel momento ritenuto non appetibile, alla stregua di altri Stati me-
diterranei quali Italia e Grecia, i flussi migratori dal Marocco han-
no cambiato destinazione muovendosi decisamente verso le Nazioni
del’Europa meridionale e, in particolare, la Spagna per I'appunto.
Molte persone hanno, quindi, cosi come accaduto con la Francia
in precedenza, nuovamente per motivi storico-culturali e linguistici
scelto di partire per la Spagna che, dagli anni Settanta e in maniera
sempre crescente dagli anni Ottanta-Novanta, ha ospitato un nume-
ro cospicuo di cittadini marocchini, e continua a farlo®. Dallo stu-

12 1. BopEGa, J.A. CeBriaN, T. FrancHing, G. Lora-Tamayo, A. MarTIN-Lov,
Recent Migrations from Morocco to Spain, in The International Migration Review,
Autumn 1995, Vol. 29, No. 3, pp. 800-819. Sull’emigrazione marocchina in Europa,
si veda, tra gli altri, M. KHACHANT, Emzpleo, pobreza y migracién: el caso de Marrue-
cos, Documento de trabajo nim. 4, diciembre de 2008, Madrid, 2008, p. 17 ss.; P.
PuMARES FERNANDEZ, Problemdtica de la inmigracién marroqui en Esparia, in Politica
y Sociedad, 1993, n. 12, pp. 139-147.

 Non si pud non prendere in considerazione il mai dimenticato legame ul-
tramillenario che esiste tra le genti arabe e berbere islamizzate del Nord Africa e
al-Andalus, la regione della Penisola Iberica posta sotto la dominazione islamica
dal 711 al 1492, sebbene con sempre meno vasti territori e potere man mano che
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dio del fenomeno e delle statistiche correlate ¢ altresi emerso che se
prima del 1985 i migranti erano perlopiu giunti in modo legale nel
territorio spagnolo, successivamente I’emigrazione clandestina ¢ stata
la via maggiormente praticata — e, se si vuole, praticabile — a causa
delle menzionate misure, oltre che dell’emanazione di leggi speciali
interne allo Stato iberico mirate alla regolarizzazione dei migranti e
all’adozione di varie tipologie di visto — si sperava, cosi, di contenere
il flusso, il quale, invece, ¢ cresciuto significativamente'“.

Dagli studi condotti sull’emigrazione marocchina, dunque, ¢ ve-
nuto alla luce che il flusso migratorio dal Regno alawita ¢ andato in-
contro nei decenni a mutamenti, sulla base delle condizioni di volta
in volta createsi a livello nazionale e internazionale, le quali hanno in-
fluenzato le scelte dei nuovi migranti, spinti troppo spesso a lasciare
il proprio Paese non tanto dal mero desiderio di farlo, bensi, come si
accennava poc’anzi, dalla necessita di sopravvivenza a livello materia-
le €, elemento di non minore importanza, psicologico, in molteplici
casi. Nel contempo, tale flusso migratorio ¢ certamente passibile di
ulteriori mutamenti. Senza dimenticare che la risposta che lo spazio
geografico, giuridico-economico e culturale di destinazione, arrivo e
accoglienza ha saputo e voluto — e sapra e vorra — dare alle richieste
dei migranti, & andata — o andra possibilmente — altresi incontro a
mutamenti capaci di influenzare in maniera profonda le scelte delle
persone per le quali 'emigrazione sembra rappresentare I'unica via
d’uscita da una vita difficile.

la Reconquista cristiana avanzava. Nell’'ambito della assai ampia bibliografia sulla
dominazione araba nella Penisola Iberica e in particolare in Spagna, ci si limita a
menzionare le opere di R. Dozy: Recherches sur [I'histoire politique et littéraire de
UEspagne, Leiden, 1849; Recherches sur ['bistoire et la littérature de I'Espagne (2°
ed.), Leiden, 1860; (3 ed.) Paris, 1881; e Histoire des musulmans d’Espagne, Leiden,
1861. Per un approfondimento sulla definizione di Spagna musulmana, che pud far
luce anche sull’atteggiamento spagnolo nei confronti del colonizzato maghrebino,
'interessante J.P. DOMINGUEZ, De «Espasia drabe» a «Espasia musulmana»: al-An-
dalus bajo el prisma antisemita (1847-1945), in Al-Qantara, enero-junio 2021, Vol.
XLII, nm. 1, pp. 1-19.

4 Importante ¢ sottolineare che nel Paese ¢ piti facile che in altre nazioni, per i
migranti, usufruire di determinati servizi o iscriversi all’anagrafe. M. SACEDA MoON-
TESINOS, Evolucion de las migraciones entre Marruecos y Esparia (1999-2014): la ge-
stion migratoria en Ceuta ante la encrucijada de intereses UE-Marruecos, cit., cap. 2.
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Pur nella consapevolezza che, come spesso la cronaca ha rivela-
to, alcuni migranti — non soltanto quelli provenienti dal Marocco —
decidono di abbandonare la patria non perché vittime di particolari
vessazioni consumatesi nel luogo di origine, non si puo fingere di
non vedere quale sia la realta della maggioranza di essi, un grande
numero dei quali sono costretti ad allontanarsi dalla propria terra e
quotidianita per le piu diverse ragioni. Sovente, nel caso del Paese
nordafricano, sono stati la mancanza di prospettive di lavoro, I’avver-
tita assenza delle liberta individuali, e quindi i fenomeni della hogra
nelle sue numerose forme® e della gurbah (lemma che puo tradursi
con estraniamento, ma anche esilio) in patria, oltre ai continui disor-
dini che si sono succeduti nei decenni, cui sono seguite misure restrit-
tive generalizzate — tutte situazioni, queste, che i cittadini marocchini
hanno vissuto come una perdita di dignita e speranza —, a spingere
soprattutto i giovani a cercare nuove possibilita di sviluppo per sé e
la famiglia, anche quando questa sia rimasta in patria, e un proprio
spazio altrove.

2.2. La societd, la letteratura

La letteratura marocchina contemporanea ha sviluppato, fin dal
1956, varie e interessanti tendenze, nonché attraversato innumerevoli
fasi, sicuramente molto influenzate, nei contenuti e nelle modalita
espressive, dagli eventi che hanno plasmato e caratterizzato la realta

15 Si tratta di un lemma dialettale utilizzato dapprima in Algeria sin dagli anni
Ottanta del Novecento. Per una spiegazione a tratti ironica, si veda Redazione EL
WATAN, La hogra, un mal algérien, in Le nouvel Afrik.com, 7 juin 2012, reperibi-
le online al sito https://www.afrik.com/la-hogra-un-mal-algerien. Si legga inoltre:
«The word Al-hogra comes from the Arabic zhtigaar, meaning disdain, contempt,
humiliation, and deprivation. In Morocco, Al-hogra is an overloaded term when
used in Moroccan Darija (Moroccan colloquial Arabic) as it expresses a number of
negative feelings and moods (injustice, outrage inequality, inferiority, disempower-
ment, frustration, feelings of contempt). [...] In Morocco, the word Al-hogra gained
popularity and “acceptance in framing public discontent and anger which sparked
the uprisings of the February 20 Movement (Feb20Mvt) in 2011, and the ongoing
protests in the country” (Ilahiane, 2019)», in M. YacHouLTI, M. LACHCHAB, Moroc-
can Women's Resistance to Al-hogra in the Aftermaths of Arab Spring: Patterns and
Outcomes, in Feminist Research, 2018, Vol. 2, No. 1, p. 23.



LA MIGRAZIONE DAL MAROCCO ALLA SPAGNA: ECHI LETTERARI 189

socio-politica, economica, civile e culturale in senso lato del Paese
nel periodo post-indipendenza e che, in taluni casi, recavano con sé,
com’e ovvio che fosse, problematiche sorte negli anni precedenti e di
difficile soluzione in breve tempo. Notoriamente, una delle situazioni
pit spinose della fase post-coloniale si & verificata durante il regno di
Hasan II con i Sanawat al-rasas, gli anni di piombo, durante i quali le
liberta individuali e i diritti umani sono stati ripetutamente calpestati,
con massive incarcerazioni, soppressione con la forza delle tante pro-
teste, eliminazione o esilio degli oppositori in ogni classe sociale, dalle
pitt umili a quella intellettuale alle alte cariche dell’esercito. La liberta
d’espressione a ogni livello ¢ stata pertanto quasi del tutto cancellata,
sicché i cittadini hanno preferito in generale tacere per timore delle
quasi scontate temibili ripercussioni. Naturalmente, non tutti hanno
scelto il silenzio, andando incontro, percio, a conseguenze quali quel-
le summenzionate o ad ostacoli nella vita quotidiana, specialmente
lavorativa, cosa accaduta, com’e facilmente intuibile, a molti intel-
lettuali. Numerosi sono gli esempi di scrittori, poi, che hanno fatto
esperienza della prigione o che hanno preferito la gurbah dell’esilio
a quella conosciuta in madrepatria'®. Molti intellettuali, successiva-
mente al 1999, con il giovane monarca Muhammad VI, sono stati
reintegrati e, anzi, chiamati a occupare posti di rilievo nell’ammini-
strazione statale!’.

16 Uno dei piti famosi romanzi pubblicati durante gli anni di piombo & al-Gurb-
ah (1971), di ‘Abd Allah al-‘Arwi (Abdallah Laroui, 1933), in cui viene descritta la
condizione di gurbah nel suo doppio aspetto di esilio ed estraniamento in patria e
fuori. Per una analisi della struttura labirintica presente in molti romanzi in ara-
bo del Marocco al tempo del post-indipendenza, sotto cui si cela un’aspra critica
alla politica governativa dell’epoca, cfr. I. CAMPBELL, Labyrinths, Intellectuals and
the Revolution: The Arabic-Language Moroccan Novel, 1957-72, Leiden, 2013. Su
al-Gurbah, in particolare, pp. 161-180.

17 Siveda ’esperienza di scrittori quali Binsalim Himmis (ca. 1947) e Muhammad
al-As‘art (1951). Cfr. P. Viviani, Karnafal al-ustl wa tarth al-asalib (1981) de Bin-
salinm Himmis, un exemple de la recherche d'une alternative possible lors des «années
de plomby au Maroc, in Un coup de dés. Cabier de culture francaise, francophone et
maghrébine, 6, sous la direction de D. Fappa et C. SagGiomo, Napoli, 2018, pp.
207-218; Eap., What Does Fiction Tell us about Morocco Today? Shortlisted Moroc-
can Novels at IPAF, in Arabic Literature in a Posthuman World. Proceedings of the
12* Conference of the European Association for Modern Arabic Literature (EURA-
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La letteratura si & ulteriormente rinnovata, sia nelle tematiche
affrontate che nella forma, lasciando sempre maggiore spazio alla
necessita, avvertita da un’intera popolazione, di evidenziare fatti e
problemi che per troppo tempo tutti erano stati costretti a tacere
per paura. Accanto alla denuncia di quanto accaduto negli anni di
piombo, si ha la denuncia del malaffare a ogni livello e anche delle
politiche migratorie che vedono tanti marocchini spostarsi all’interno
del proprio Paese e verso I'esterno. Oltre che a quanto gia accennato,
quest’ultimo fenomeno & dovuto a vari altri fattori: dall’urbanizza-
zione a volte selvaggia all’edificazione di complessi residenziali ultra-
moderni e avveniristici alle questioni climatiche, e via discorrendo'.

Il fenomeno migratorio & stato molto analizzato e studiato nel
tempo, e da differenti angolazioni. Anche i letterati e gli studiosi di
letteratura si sono occupati a piu riprese del tema, soffermandosi sui
molteplici aspetti delle problematiche a esso correlate. Tra queste, le
motivazioni che inducono una persona a lasciare il proprio Paese; i
mezzi con i quali si affronta il viaggio; la condizione di regolarita o ir-
regolarita del migrante, le sue difficolta, nonché, d’altro canto, i suoi
successi; I'incontro, sovente difficoltoso o traumatico, tra le culture
e la visione dell’Altro; la situazione delle diverse generazioni di mi-
granti; la gurbah solitamente avvertita e che, talvolta, viene superata
felicemente. Altre volte, questo sentimento e stato persiste sfociando
in problematiche ulteriori che possono impedire di condurre una vita
dignitosa nel Paese di arrivo.

La gurbah allude altresi, come sopra accennato, a quell’estrania-
mento che pud provarsi pur stando in patria, se ci si sente esclusi,
respinti dalla societa in cui si vive e abbandonati dai poteri che do-

MAL), May 2016, Oslo, S. GutH and T. PEPE (eds.), Wiesbaden, 2019, pp. 269-285.
Di questi narratori, poeti, drammaturghi, saggisti, attivisti di sinistra perseguitati
durante il regno di Hasan II e poi divenuti ministri della cultura con Muhammad VT,
autori di grande spessore e spicco pluripremiati e accolti molto favorevolmente in
tutto il mondo, in italiano sono state tradotte alcune opere. Cfr., ad es. B. HivMmIsH,
Il romanzo di Ibn Khaldiin (Il grande erudito), Traduzione dall’arabo e postfazione
di P. Viviant, Roma, 2007, e M. AL ACHAARL, L’arco e la farfalla, a cura di I. CAMERA
D’AFFLITTO, traduzione di P. Viviani, Roma, 2012.

18 Per una discussione su questi diversi aspetti, cfr., ad es., P. Viviant, What Does
Fiction Tell us about Morocco Today? Shortlisted Moroccan Novels at IPAF, cit., pp.
269-285.
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vrebbero proteggere i cittadini assicurando loro una condizione ge-
nerale di benessere. Nella societa marocchina del post-indipendenza
si & creato a piu riprese uno iato tra i detentori del potere e la gente
comune, tra i primi e la societa civile, oltre che con la classe intellet-
tuale, uno schema che, seppur ben noto attraverso i secoli nella so-
cieta arabo-islamica, si & ripresentato con rinnovata forza nel periodo
post-coloniale e della nascita degli Stati nazionali in tutto il mondo
arabo, periodo in cui si ¢ diffuso inoltre il concetto di z/tizam, 'impe-
gno dell’intellettuale®.

In ciascuna delle fasi che si sono succedute nella storia recente del
Marocco e sino a oggi, le condizioni socio-politico-economiche sono
mutate di molto; tuttavia, non ¢ davvero migliorato il tenore di vita di
tutte le classi sociali in maniera trasversale. Anzi, in alcuni casi esso &
peggiorato; in tal modo, si ¢ venuta a creare una frattura sempre pit
profonda tra centro e periferia nella comunita marocchina. Pertanto,
la sensazione di straniamento provata da tanti cittadini senza lavoro,
senza diritti, senza liberta e bistrattati dalle autorita ha, sin dagli anni
Cinquanta, condotto via via a imponenti flussi migratori.

3. Cause, condizioni e conseguenze dell esperienza migratoria negli
anni Novanta e Duemila in Partir e Banat al-subbar

Nell’ambito della ricca letteratura marocchina incentrata sul tema
delle migrazioni, di cui una notevole porzione verte sul flusso verso i
territori spagnoli, la scelta & qui caduta sulle due opere Partir e Banat
al-subbar per pit di una motivazione.

Anzitutto, una certa perplessita, seguita da curiosita, nel leggere
la sezione dedicata alla questione migratoria all’interno del romanzo
di Karimah Ahdad, opera, questa, che ha rappresentato il fulcro di
una recentissima ricerca sulle strategie e politiche di pace e pacifi-
cazione poste in essere da Muhammad VI sin dai primi anni del suo
regno e, ancor piu, nell’'ultimo decennio, ossia dopo le imponenti
proteste del Harakat 20 fibrayir (Movimento 20 Febbraio), scoppiate

19 M. Ruocco, L'intellettuale arabo tra impegno e dissenso: analisi della rivista
libanese al-Adab (1953-1994), Roma, 1999.



192 PAOLA VIVIANI

nel 2011. Il romanzo pud essere considerato un’analisi puntuale, da
parte di Ahdad, di tensioni sociali vecchie e nuove, sovente ingene-
rate dalle riforme stesse, oltre che una fucina di proposte di possibili
soluzioni, avanzate dalla scrittrice attraverso le vicende narrate?’. Col-
pisce, dunque, all’interno del romanzo, il fatto che, nel contesto di
una asperrima e diretta critica nei confronti tanto dell’apparato di go-
verno centrale e periferico quanto della deriva islamista in cui il Paese
e soprattutto alcune sue regioni — tra le quali il poverissimo Rif, dove
si trova il porto di Al Hoceimna, la citta che fa da sfondo principale alle
vicissitudini dei personaggi di Karimah Ahdad — sono piombati sin dai
primi anni 2000, pochissimo spazio sia stato dedicato alla questione
migratoria, che pure ¢ correlata alle altre approfondite dalla scrittri-
ce. Tanto piu che, come gia rilevato, il Rif rappresenta uno dei luoghi
chiave per osservare e analizzare il fenomeno dell’emigrazione legale
e clandestina dall’Africa tutta verso la Spagna e il resto d’Europa.
Tuttavia, a ben vedere, questa sezione & caratterizzata, pit che dal-
la brevita, rispetto alla fondamentale importanza della questione, da
una mirabile stringatezza cui Karimah Ahdad fa ricorso per mettere
a nudo in modo essenziale, netto e incisivo la profondita del legame
esistente tra le migrazioni e i principali elementi che influiscono sulla
vita dei giovani marocchini del Rif, che qui interessa particolarmente,
ma anche dell’intero Paese. Difatti, questa stringatezza da al discorso
una grande pregnanza e mette in luce, nel tessuto narrativo, la corre-
lazione tra il fenomeno migratorio e altri, che di questo sono le cause
e le conseguenze.

I personaggi di Banat al-subbar, dunque, provengono e quasi
sempre si muovono nel contesto del Rif, regione protagonista di nu-
merose e violente rivolte nei secoli?!. Soltanto nell'ultimo decennio,
si rilevano le proteste nel quadro del pitt ampio Harakat 20 fibrayir,
e quelle che avrebbero portato alla costituzione del cosiddetto Hirak
al-Rif (lett. Movimento del Rif, noto solitamente come Hirak El-Rif
e Hirak) che, come rivela il nome stesso, ¢ autoctono della regione

20 P VIVIANL, Literature as a Mirror. The Search for Peace and Pacification in
Moroccan Society, in fase di referaggio.

21 Si veda, ad es., A. WOLF, Morocco’s Hirak movement and legacies of conten-
tion in the Rif, in |. North African Stud., 2019, Vol. 24, n. 1, pp. 1-6.



LA MIGRAZIONE DAL MAROCCO ALLA SPAGNA: ECHI LETTERARI 193

montuosa e nasce come atto di ribellione alla costante umiliazione,
la hogra, che i suoi abitanti piu indifesi subiscono in qualsiasi situa-
zione. Anche a questo movimento viene dedicato uno spazio piccolo
nell’intera economia del romanzo?, ma ¢ la quasi assenza della que-
stione migratoria e del Hirak al-Rif a indicare, invece, quanto la loro
presenza sia in realta essenziale per inserire nella cornice adeguata il
ritratto che dell’odierno Rif e Marocco la scrittrice dipinge.

Karimah Ahdad si interroga principalmente su quale efficacia o
impatto nel concreto le riforme volute da Muhammad VI abbiano
avuto sull’esistenza del singolo individuo, con una particolare atten-
zione rivolta alle condizioni delle giovani donne che vivono ai mar-
gini della societa del Marocco per provenienza geografica, etnica,
di classe e, di certo non ultimo, per appartenenza di genere. Ed ¢ a
partire dalla riflessione sulla questione femminile che si apre anche
il discorso sulle migrazioni. Nel capitolo Tamzar wa halib (Datteri e
latte), ricorda Sa‘diyyah, una delle voci narranti:

Dopo alcuni giorni ho ricevuto nella mia casa una famiglia venuta per
chiedere in sposa mia figlia. Non era una famiglia ricca, ma da un punto
di vista sociale in una posizione migliore rispetto a noi. Il pretendente
era un giovanotto di 35 anni che viveva da anni in Spagna, dove era
emigrato nel 2001 insieme con altri clandestinamente in una delle bar-
che della morte, giovani sulla cui faccia erano state sbattute le porte e
che la disoccupazione aveva costretto ad abbandonare le famiglie e a
mettere in gioco la propria vita in cerca di una vita migliore.

Appena arrivato sull’altra sponda, ‘Adil era riuscito a trovarsi un lavo-
ro, e dieci anni dopo aveva ottenuto la residenza legale in Spagna. Sulla
sua posizione, nulla da obiettare. Di recente si era responsabilizzato e
si era fatto crescere la barba, dopo essersi rivolto a Dio pentito, e aveva
pensato di sposarsi e di sistemarsi con una ragazza halal?’. Ebbi 'ono-
re di vedere scelta da lui mia figlia, tra tutte le ragazze che conosceva
nell’intera citta,

Ero molto felice e accolsi la famiglia festosamente. Avevo preso a pre-
stito qualche soldo dalla mia vicina Malikah e comprato succo di frutta
e dolci. Accolsi il giovane, la madre e la sorella con datteri e latte, fra i
trilli, i zagarid. Tutto quello che sognavo era che mia figlia sposasse un

2K. Ahpab, Banat al-subbar, cit., pp. 60-65.
» Ossia, una ragazza o donna con cui sia lecito contrarre matrimonio, in base a
rigide prescrizioni coraniche.
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uomo responsabile come ‘Adil, perché uomini cosi sono rari, e rispetta-
no e apprezzano le mogli, e non desiderano lasciarle lavorare fuori casa
perché poi queste diano loro il danaro per provvedere alle spese... An-
cora pill importante ¢ che questo genere di uomini non fumano hashish
o bevono vino come il vizioso di mio marito, che ha distrutto noi e ogni
cosa per il suo vizio del bere.

Ci sedemmo nel salotto a conversare. La madre dello sposo non la
smetteva di enumerare le qualita del figlio come 'acume, il coraggio e il
senso dell’onore con orgoglio ineguagliabile, sollevando le mani e ogni
volta scoprendo dei bei bracciali d’oro. Disse con un tono di disprezzo,
ispezionando da cima in fondo la casa in cui viviamo:

- Le ragazze sono davvero corrotte, di questi tempi; soltanto in poche
riescono a preservare il proprio onore e 'onesta. Suppongo che sua
figlia sia una tra queste oneste...

Risposi con un gran sorriso gioioso:

- Naturalmente... Naturalmente. Mia figlia esce di casa solo di rado.
Anzi, io non la lascio uscire mai se non tenendoci per mano. Ha ad-
dirittura abbandonato gli studi a causa della sua grande vergogna e
timidezza.

Sul viso della donna si disegno un sorriso di compiacimento e letizia.
Guardo, molto soddisfatta, il figlio, il quale rimaneva a capo chino, poi
disse:

- ‘Adil ¢ il mio unico figlio, percid voglio per lui una donna onesta, e
non credo che ne troverei una migliore di sua figlia Su‘ad. Poniamo,
perd, delle condizioni.

Replicai con tono di compiacimento:

- Prego, mi dica. L'importante & che mia figlia sia felice!

La madre riprese:

- Sua figlia abitera con noi. Sara certamente felice.

Spalancai gli occhi e chiesi, sorpresa:

- Intende dire, in attesa del ricongiungimento con il marito in Spagna?
Rispose:

- No, nell’attesa che il marito torni definitivamente dalla Spagna per
avviare un progetto commerciale tutto suo in Marocco.

Accettai la condizione e restammo per ore a ridere e a scambiarci con-
venevoli con molta ipocrisia. Ad un certo punto, il sorriso della donna
scomparve e lei chiese in tono di disapprovazione:

- Dov’¢ il padre della ragazza?

A queste parole avvertii come un pugnale squarciarmi la gola, incapace
di inventare una bugia. Risi nuovamente di gran gusto, fingendo di es-
sere tranquilla, quindi dissi:

- Il poveretto lavora molto lontano dalla citta, obbligato com’e ogni vol-
ta a viaggiare per un lungo periodo... Ma non tema, gli telefonero oggi
perché venga... deve venire al matrimonio della figlia... Questo & certo.
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In quel momento, Su‘ad usci dalla cucina recando un vassoio col te.
[...] In verita, Su‘ad non era entusiasta all'idea del matrimonio. Anzi,
Pavrebbe rifiutata radicalmente, se non ’avessi convinta che il matri-
monio fosse 'unico modo per liberarsi del padre e dall'inferno della
sua attuale esistenza.

[...] Capii che 'uomo non le piaceva e che non voleva sposare un bar-
buto. [...] Non volevo che si sposasse contro la propria volonta e, allo
stesso tempo, ci tenevo a quel matrimonio perché lei vivesse onorata
in casa del marito, lontana dal padre che le aveva succhiato il sangue
per bere vino e fumare hashish. Nel momento in cui sollevai la mano
per portarla alla bocca ed emettere i zagarid, Su‘ad spalanco gli occhi,
quindi si alzo dicendo tra lo stupore generale:

- Io non acconsento a questo matrimonio!

[...]

Aveva ragione, al punto che non ero riuscita a dire nulla dopo queste
sue parole...?*,

L'emigrazione viene inequivocabilmente messa in relazione con la
mancanza di lavoro, che si accompagna alla mancanza della dignita,
la quale non ¢ originata soltanto dal fatto che il non avere un’occupa-
zione lascia o fa cadere nell’indigenza, nell’insicurezza e nella perdita
di punti di riferimento per il presente e il futuro, ma dalla ripetuta
umiliazione dovuta alle porte sbattute in faccia a chi legittimamente
chiede un lavoro. Dal brano si ricavano altre importanti informazio-
ni: ‘Adil (lett. retto, giusto, equanime, legittimo) appartiene a una
famiglia di classe medio-bassa di Al Hoceima ed & partito clande-
stinamente per la Spagna su una patera spesso portatrice di morte.
Si pud immaginare per il sovraffollamento e/o le cattive condizioni
dell'imbarcazione, magari «la barca di un pescatore che si fa largo
con lentezza sconfinata verso il mare aperto»®, come scrive Tahar
Ben Jelloun descrivendo un incubo in cui il protagonista di Partir,
Azel, si vede lasciare il porto di Tangeri alla volta della Spagna. Tor-
nando ad ‘Adil, Karimah Ahdad ci rivela ancora che egli ¢ andato via
nel 2001, un anno dall’alto valore simbolico, come ¢ facile arguire.
Menzionare ’anno 2001 colloca la vicenda in un quadro internazio-
nale e nazionale ben preciso caratterizzato dalla crescente visibilita e

2 K. Ahpap, Banat al-subbar, cit., pp. 242-245.
» T. BEN JELLOUN, Partire, cit., cap. 1.
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attivita dei movimenti islamisti®**. Nel romanzo ¢ menzionato anche
un altro anno, assai prossimo temporalmente a quello della partenza
del giovane clandestino per la Spagna: il 2002. Rappresenta il mo-
mento in cui tutto & cambiato nella famiglia protagonista di questo la-
voro, ossia quando il patriarca, un umile pescatore, aveva introdotto
in casa una cassetta su cui era registrata la voce di un predicatore che
invitava gli uomini alla morigeratezza nel vestire e nel comportarsi, e
a imporre il velo integrale alle donne, mentre proibiva di cantare, di
ridere, di uscire...?”. L'uomo si era lasciato persuadere a modificare
completamente stile di vita, forse perché attratto dalla promessa del
paradiso, che lo avrebbe ricompensato un giorno per una esistenza
fatta di duro lavoro.

Nel brano preso in esame, a Karimah Ahdad sembra interessare
soprattutto la reazione delle donne presenti in questa scena: la felicita
e Porgoglio di una madre che, grazie ai sacrifici del figlio dall’appa-
renza retta, pud mettere in mostra i bracciali d’oro che le danno un
qualche potere sulle altre donne della sua stessa estrazione sociale; la
preoccupazione mista a gioia di Sa‘diyyah, colpita dall’aspetto inte-
gerrimo del giovane e dalle sue possibilita economiche e quindi felice
che la figlia sia stata scelta, anche a costo di mentire sulla personalita
e le abitudini della ragazza, e di consegnarla a un uomo a lei sgradito;
la scontentezza di Su‘ad, che tenta di sacrificarsi per il bene della
famiglia, ma che ha orrore di legarsi a un’altra famiglia le cui sorti si
sono risollevate solo grazie a un uomo dalle convinzioni rigide, come
testimoniato dalla barba, segno distintivo ed evidente di un avvenu-
to (ri)avvicinamento alla religione islamica, un marito che la costrin-
gerebbe, ne ¢ convinta, a continuare a rimanere chiusa in casa per
sempre. Senza offrirle neanche la possibilita di ricongiungersi a lui in
Spagna, e dunque di provare a vivere davvero una vita nuova e magari
pit libera. Su‘ad tenta di ubbidire alla madre, nella speranza di sfug-

26 P. GONZALEZ DEL MNo, E/ movimiento islamista en Marruecos: Entre la institucio-
nalizacion y el asociacionismo, in Revista CIDOB d’Afers Internacionals, Abril 2011, No.
93/94, Islam politico en el Mediterrdneo: Transformacion y adaptacién en un contexto cam-
biante, pp. 33-51; A. LiGa, Marocco: il cambiamento delle urne, 28 settembre 2021, re-
peribile online al sito https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/marocco-il-cambiamen-
to-delle-urne-31827.

27 K. Ahpap, Banat al-subbar, cit., pp. 119-124.



LA MIGRAZIONE DAL MAROCCO ALLA SPAGNA: ECHI LETTERARI 197

gire alla miseria che le perseguita a causa di un padre dedito ai vizi
che, pur avendo abbandonato la famiglia, torna di quando in quando
a pretendere il danaro da sperperare: il tragico € che, in realta, i suoi
congiunti vivono dell’aiuto di parenti e vicini, o, in una circostanza
estrema, si avvalgono di particolari leggi dello Stato inerenti alle suc-
cessioni che, pero, danneggiano profondamente alcuni dei parenti, i
quali, pur tra mille difficolta, hanno sempre trovato il modo di aiutare
Sa‘diyyah?,

‘Adil, dal canto suo, si ¢ fatto crescere la barba: cio puo essere un
tratto positivo o negativo, una realta o una finzione. Parimenti, il suo
atteggiamento remissivo eppure evidentemente scostante puo essere
interpretato in diversi modi: & una resa dinanzi alla tradizione e alla
madre? E dovuto a semplice timidezza? E una pura simulazione?

Cio che qui particolarmente rileva, ¢ che Su‘ad e la madre in
verita nutrano dentro di sé sentimenti contrastanti nei confronti di
quest’'uomo che ha dovuto sperimentare la condizione di clandesti-
no per poi riuscire a far vivere dignitosamente la famiglia grazie alle
rimesse di emigrato. Inoltre, chissa a quale umiliazione ha dovuto
sottostare o a quali patti & dovuto scendere in Spagna per assicurarsi
una vita decorosa che un giorno gli avrebbe permesso di tornare in
patria stabilmente. Se questo & avvenuto, cosa puo egli aver fatto? Ha
preso contatti con le reti islamiste, le autorita spagnole o marocchine
agendo da infiltrato? Con i trafficanti? O ha fatto merce del proprio
corpo e poi magari si & pentito? Anche in questo caso, ’assenza di un
qualsivoglia riferimento concreto e non generico o nebuloso sul lavo-
ro trovato immediatamente da ‘Adil non appena sbarcato in Spagna
fa supporre una moltitudine di scenari, alcuni dei quali rappresenta-
ti al lettore anzitutto francofono e occidentale, ma pure arabofono
(sebbene in traduzione) da Tahar Ben Jelloun. Infatti, quest’ultimo
in Partir propone un quadro molto fosco delle circostanze che ac-
compagnano il movimento migratorio dal Marocco in Spagna, de-
scrivendo tanto le motivazioni alla base di esso nel pieno degli anni di
piombo quanto le vie, illegali e legali — benché moralmente esecrabili
— attraverso cui molti giovani del Paese nordafricano tentavano di

%8 Infra, nota 32.
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sottrarsi alla miseria e all’atmosfera di cupezza imposta dal regime in
quel periodo, quanto le, a volte, ferali conseguenze.

Ben Jelloun pone al centro della narrazione di questo romanzo a
pit voci, com’¢ quello di Karimah Ahdad, la vicenda di Azel, un giova-
ne laureato che, pur di sfuggire alla famigerata hogra (hegra, nel testo
francese”) — del sistema in genere, della polizia che tortura e sevizia,
dei prepotenti tutti — da cui & perseguitato, alla stregua di milioni di
suoi connazionali, accetta I'aiuto di un facoltoso spagnolo, Miguel, con
entrature presso la corte marocchina, il quale, innamoratosi di lui, gli fa
ottenere un visto e lo assume portandolo con sé a Barcellona. Azel, die-
tro insistenza della sorella Kenza, un’infermiera dal lavoro regolare ma
sottopagato a Tangeri, chiede a Miguel di contrarre con lei un matrimo-
nio bianco, pur di farla trasferire in Europa. Il giovane, disprezzando
profondamente sé stesso e 'amante, in cui vede un ulteriore individuo
che lo ha umiliato sino a renderlo impotente, si da a piccoli espedienti
per poi essere avvicinato da un’organizzazione islamista. Azel non ama
affatto questo mondo, avendolo rifiutato recisamente gia a Tangeri, ma
quando viene arrestato dalla polizia, vede la propria salvezza nell’ offrir-
si volontariamente come infiltrato e informatore delle autorita spagno-
le. Questo gli dara una breve tranquillita, perché gli viene procurato
un lavoro adeguato alle sue competenze, ma la morte ¢ in agguato, per
mano degli islamisti che lo hanno scoperto. La sorella, delusa nel suo
amore con un immigrato turco, e dopo aver ereditato da Miguel, con il
quale aveva stabilito un rapporto di sincero affetto, tornera in Maroc-
co, ma soltanto nel 1999, con la morte di Hasan II, evento che ridona
speranza a tutti i cittadini®®.

Partir & stato pubblicato a nemmeno un decennio dal 1999, quan-
do ormai iniziavano a vedersi tangibili i segni di una nuova era. In
esso ¢ evidente il riflettere su un amaro passato che aveva rischiato
di uccidere ogni anelito di vita nei giovani, dediti alla droga, all’alcol,
alla mercificazione del corpo e a ogni tipo di illegalita per via, nella
generalita dei casi, della perdita di ogni speranza e certezza a causa di
una politica di repressione vigorosa. Il riscatto di Kenza, le sue aspet-
tative in un futuro migliore in patria, nel 1999, sembrano indicare

# T. BEN JELLOUN, Partire, cit., cap. 1.
’0 Ma si veda T. BEN JELLOUN, J.-E. CLEMENT, Passeur de cultures, cit., p. 102,
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che lo scrittore sia assolutamente convinto della bonta dell’operato di
Muhammad VT e che lo sostenga. Cio Ben Jelloun sottolinea in un’in-
tervista di quegli anni, in cui si riferisce espressamente alla nuova
al-Mudawwanah (Codice della Famiglia/Codice di Statuto Persona-
le) emanata nel 2004, con importanti modifiche rispetto al passato®’.
D’altra parte, Banat al-subbar ¢ un’aspra critica proprio ad alcuni
esiti della Mudawwanah che, a distanza di vari anni dalla sua ema-
nazione, si sono evidenziati ormai chiaramente sulla situazione delle
donne. Nel contempo, pare leggersi tra le righe come un accorato
appello al patriarca del popolo marocchino, il re, affinché egli guardi
con benevolenza e amore e comprensione alle persone e non permet-
ta che esse continuino a rimanere alla mercé di coloro che ricorrono
alla pratica di umiliare gli altri in qualsiasi situazione®2.

4. Conclusioni

La lettura quasi contemporanea di Partir e Banat al-subbar per-
mette di comprendere alcuni fattori di grande rilievo legati stretta-
mente al fenomeno migratorio tra il Marocco e la Spagna, nel primo
spiegati nei dettagli, nel secondo, accennati, tramite un gioco di il-
luminanti sottintesi o silenzi. Oltre a quelli summenzionati, vi sono
ulteriori elementi su cui si sofferma Ben Jelloun e che vengono invece
sottaciuti dalla giovane scrittrice, come I'immagine dell’Altro: il rap-
porto spagnoli-migranti marocchini era paritario? In generale, non
lo era — o, almeno, questo si evince dal romanzo. Su questo fronte,
ancora una volta, il silenzio che domina in Banat al-subbar pud in-
terpretarsi come assai eloquente. L'unica informazione che bisogna
conoscere ¢ che 'emigrazione di ‘Adil sia stata verso la Spagna. Que-
sto di per sé ¢ una spiegazione sufficiente, almeno per il pubblico
arabofono e per chi ¢ consapevole di questa speciale realta.

Tahar Ben Jelloun e Karimah Ahdad appartengono a generazioni
diverse per ovvie questioni anagrafiche, per area geografica e lingui-

U Ibidem, p. 101.
32 K. AhDap, Banat al-subbar, cit., passine; P. VIVIANL, Literature as a Mirror. The
Search for Peace and Pacification in Moroccan Society, cit.
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stica di provenienza e per la lingua usata nell’attivita letteraria®®. Non
ultimo, il contesto socio-politico in cui la formazione culturale e civile
di ciascuno di loro & avvenuta, € stato anch’esso diverso. Malgrado i
tanti mutamenti verificatisi nella realta marocchina negli ultimi set-
tant’anni (ossia dall’anno di nascita di Tahar Ben Jelloun), restano
ancora aperte e irrisolte molte questioni fondamentali che purtroppo
continuano a ostacolare il raggiungimento di una tranquillita sociale
e individuale tali da dare serenita ai cittadini e impedirne la diaspora
verso lidi (concreti e metaforici) che spesso non riescono ad acco-
glierli pacificamente. Anzi, nel tempo la situazione dei migranti ¢,
per taluni fattori, peggiorata, nel senso che, come si ¢ evidenziato in
precedenza, il numero di chi decide di partire ¢ aumentato esponen-
zialmente dagli anni Ottanta-Novanta, e cosi il numero di coloro che
lo fanno clandestinamente e quindi illegalmente.

Partir e Banat al-subbar sono il prodotto del proprio tempo e del-
la societa in cui affondano le radici gli autori che li hanno creati, non
importa se vivano o non in essa. Cio che ¢ rilevante, ¢ che essi la
raccontino con passione e fredda lucidita insieme, la qual cosa aiuta
ad arrivare all’essenza di fenomeni complessi e spesso di difficile so-
luzione, anche quando la volonta politica dichiarata si muove in tale
direzione.

% Karimah Ahdad ha finora scritto in arabo, non nella lingua azazigh, come in-
vece preferiscono esprimersi tanti intellettuali azazigh per una questione identitaria
e politica. Sullo status di cui gode attualmente tale lingua, per lunghissimo tempo
emarginata, ¢ fondamentale la lettura dell’art. 5 della Costituzione promulgata nel
luglio 2011 a seguito delle proteste scoppiate nello stesso anno.
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Abstract

LA MIGRAZIONE DAL MAROCCO ALLA SPAGNA:
ECHI LETTERARI

La migrazione verso ’'Occidente e, in particolare, verso I’'Europa,
¢ un tema di rilievo nell’ambito della letteratura del Marocco, nelle
sue diverse espressioni linguistiche. In questo contributo ci si sof-
ferma, nello specifico, sul flusso migratorio dal Paese nordafricano
verso la Spagna, attraverso due esempi tra i tanti che gettano luce
sul complesso problema, le sue cause e conseguenze, ossia Banat al-
subbar (2018), di Karimah Ahdad (1994), e Partir (2007), di al-Tahir
Bin Galliin (Tahar Ben Jelloun, 1941). Completa il lavoro uno schizzo
della storia dell’emigrazione marocchina in Europa e nello Stato ibe-
rico.

MIGRATING FROM MOROCCO TO SPAIN:
LITERARY ECHOES

Migration towards the Occident and precisely to Europe is a rel-
evant topic within multilingual Moroccan literature. In this paper,
focus is put on the migratory flux from this North-African country to
Spain, through an analysis of two of the many works that shed light
on this complex problem, its causes, and consequences as well: Banat
al-subbar (2018), by Karimah Ahdad (1994), and Partir (2007), by
al-Tahir Bin Gallin (Tahar Ben Jelloun, 1941). A brief sketch of the
history of Moroccan migration to Europe and Spain is also provided.
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I CONTROLLI SANITARI ALLE FRONTIERE ESTERNE
DELLUNIONE EUROPEA NELLA PROSPETTIVA DEL NUOVO
PATTO SU MIGRAZIONE E ASILO E DEL REGOLAMENTO

SANITARIO INTERNAZIONALE DELLOMS

Pia Acconct®, Stefania Negri**

SommaRrIO: 1. Introduzione. — 2. Prime riflessioni sulla proposta di regolamento
recante accertamenti sanitari sui cittadini di Stati terzi alle frontiere esterne
dell’'Unione europea. — 3. (segue): 1l richiamo del rispetto dei diritti fonda-
mentali delle persone nella suddetta proposta. — 4. Il regime dei control-
li sanitari alle frontiere previsto dal Regolamento sanitario internazionale
del’OMS. - 5. Considerazioni conclusive sulla portata della riforma della
normativa dell’'Unione europea in corso di discussione.

1. Introduzione

La salute dei migranti ¢ una questione non solo individuale, relativa
alle condizioni psicofisiche delle persone interessate, ma anche collet-
tiva, perché suscettibile di avere un impatto sulla salute pubblica. Si
tratta poi di una questione di rilevanza internazionale perché i processi
migratori incidono inevitabilmente sui territori e sulle popolazioni di
piu Stati'. Il controllo delle frontiere puo essere un’azione preventiva

* Professore ordinario di Diritto internazionale, Universita degli Studi di Tera-
mo. Indirizzo e-mail: pacconci@unite.it.

** Professore associato di Diritto internazionale, Universita degli Studi di Saler-
no. Indirizzo e-mail: snegri@unisa.it.

! Si vedano in via generale S. QUADRI, Le mzigrazion: internazionali: da una di-
sciplina statale dell' immigrazione al diritto internazionale delle migrazioni, Napoli,
2006; A. D1 Stast, L. KALB (a cura di), La gestione dei flussi migratori tra esigenze
di ordine pubblico, sicurezza interna ed integrazione europea, Napoli, 2013; P. GARr-
GIULO, I diritti sociali dei migranti: il quadro normativo internazionale ed europeo, in
L. MonTaNARI, C. SEVERINO (a cura di), I séstemi di welfare alla prova delle nuove
dinamiche migratorie (Les systémes de welfare a [ épreuve des nouvelles dynamiques
migratoires), Napoli, 2018, pp. 31-70; G. NEsI (a cura di), Migrazioni e diritto inter-
nazionale: verso il superamento dell’emergenza?, Napoli, 2018; G. CAGGIANO, Scritti
sul diritto europeo delle migraziont, Torino, 2020; S. SAROLEA, Relations extérieures
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insufficiente, sia per la capacita delle malattie infettive di propagarsi re-
pentinamente in maniera transnazionale, sia per i costi elevati di gestio-
ne di siffatto controllo, nonché di trattamento delle persone migranti
eventualmente bisognose di cura una volta espletate le procedure di
monitoraggio alla frontiera. Il costo dei controlli sanitari alla frontiera
dipende in particolare dall’esigenza di dotarsi di servizi sanitari in gra-
do di diagnosticare prontamente eventuali malattie suscettibili di costi-
tuire un rischio collettivo, grazie all'impiego di personale specializzato
medico e paramedico, infrastrutture adeguate sotto i profili igienico e
tecnologico, interpreti e mediatori culturali.

Linterazione tra migrazioni e salute pubblica ¢ cosi una delle sfide
odierne del diritto internazionale. esigenza di controllare e prevenire la
diffusione di malattie suscettibili di compromettere la salute pubblica sul
piano internazionale, come le infezioni ad alta patogenicita in grado di
causare mortalita o morbilita, puo giustificare I'imposizione di limiti alle
liberta personale. La grave crisi sanitaria generata dall’emergenza da CO-
VID-19 ha reso evidente come questo possa verificarsi repentinamente?,
La tubercolosi multi-farmaco resistente o I'influenza aviaria ad alta pato-
genicita in grado di contagiare direttamente anche gli esseri umani sono
altri esempi importanti di malattie diffusive. I migranti possono essere
esposti a queste malattie in virtu del loro stato, lavoro o detenzione.

La rilevanza internazionale dei controlli sanitari alla frontiera &
emersa gia nel corso del diciannovesimo secolo, quando alcuni Stati
— fra cui Francia, Gran Bretagna, Portogallo e Prussia — avviarono le
prime forme di cooperazione internazionale con le conferenze sani-
tarie internazionali relative alle malattie infettive pit ricorrenti a quel
tempo, quali la peste e la febbre gialla, e conclusero alcune conven-
zioni sanitarie internazionali per il controllo della loro propagazione®.

de I'Union européenne et immigration, in M. BALBONI, C. DANisI (eds.), Huwmzan Ri-
ght as a Horizontal Issue in EU External Policy, Napoli, 2021, pp. 195-230.

2 In materia di controlli alle frontiere europee in tempi di COVID-19, si segnala
G. CacaiaNo, COVID-19. Competenze dell' Unione, liberta di circolazione e diritti
umani in materia di controlli delle frontiere, misure restrittive della mobilita e prote-
zione internazionale, in Annali AISDUE, 2021, vol. II, pp. 225-252.

3> Per tutti, D.P. FIDLER, International Law and Infectious Diseases, Oxford,
1999, capitolo 2; M.M. MBENGUE, Public Health, International Cooperation, in Max
Planck Encyclopedia of Public International Law, 2010; P. Acconal, Tutela della sa-
lute e diritto internazionale, Padova, 2011, pp. 55-60.
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Con la nascita dell’Organizzazione mondiale della sanita (OMS)
nel 1948 la disciplina prevista in queste convenzioni & stata rivista,
ampliata e sistematizzata in un testo unico, il Regolamento sanita-
rio internazionale (RSI)*. Il Regolamento, che ¢ vincolante a norma
dell’art. 21 dello Statuto dell’OMS, la sua “Costituzione™, & stato
adottato dall’Assemblea mondiale della sanita per la prima volta nel
1951 e rivisto piu volte. Il testo attualmente in vigore & quello appro-
vato nel 2005°. Il Regolamento prevede norme importanti in tema di
controllo alle frontiere della sicurezza sanitaria di merci e persone.
Nel prosieguo dell’indagine verra dato conto di tali norme con ri-
guardo alle persone.

Mette conto precisare sin da adesso che le disposizioni del Regola-
mento si fondano tutte sul bilanciamento tra I'esigenza di prevenzio-
ne e controllo della diffusione transnazionale delle malattie infettive,
ed altre emergenze simili, e quella di garantire la libera circolazione
transnazionale di merci e persone’. Tale bilanciamento dovrebbe rea-

+Si veda, in particolare, D.P. FIDLER, From International Sanitary Conventions
to Global Health Security: The New International Health Regulations, in Chinese
Journal of International Law, 2005, pp. 325-392.

> Costituzione dell’Organizzazione Mondiale della Sanita, firmata a New York
il 22 luglio 1946, in vigore dal 7 aprile 1948, come emendata da ultimo con risolu-
zione WHA51.23 dell’Assemblea mondiale della sanita (testo emendato in vigore
dal 15 settembre 2005, reperibile al sito www.who.int/governance/eb/who_consti-
tution_en.pdf).

¢ Regolamento sanitario internazionale adottato con Risoluzione WHA58.3
dell’Assemblea mondiale della sanita del 23 maggio 2005. Il RSI ¢ entrato in vigore
il 15 giugno 2007. Attualmente vincola cento e novantasei Stati, ossia i centonovan-
taquattro Membri dell’lOMS piti lo Stato di Citta del Vaticano ed il Liechtenstein.
La traduzione italiana del Regolamento ¢ disponibile nel sito internet del Ministero
della salute https://www.salute.gov.it/imgs/C_17_pagineAree_3066_listaFile_item-
Name_2_file.pdf. Cfr. L. BoissoN DE CHAZOURNES, Le pouvoir réglementaire de I'Or-
ganisation Mondiale de la Santé a 'aune de la santé mondiale: réflexions sur la portée
et la nature du Réglement Sanitaire International de 2005, in Droit du pouvoir, pouvo-
ir du droit. Mélanges offerts a Jean Salmon, Bruylant, Bruxelles, 2007, pp. 1157-1181;
P. Accongr, op. cit., pp. 158-172.

7 A norma dell’art. 2 del RSI, I'obiettivo del Regolamento & «prevenire, protegge-
re, controllare e fornire una risposta sanitaria alla diffusione internazionale di malattie
tramite modalit commisurate e limitate ai rischi per la sanita pubblica e che evitino
inutili interferenze con il traffico e il commercio internazionale».
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lizzarsi grazie agli obblighi di prevenzione e risposta, comunicazione
e cooperazione posti dal Regolamento, e grazie alle attivita di coor-
dinamento del Direttore generale delll OMS previste dallo stesso Re-
golamento. Leffettivita e 'efficacia di questo bilanciamento & risulta-
ta sovente debole, in virtt per lo piu di violazioni del Regolamento,
aspettative disattese e crisi di fiducia derivanti da unilateralismi degli
Stati e debolezza istituzionale, nonché finanziaria, della stessa OMS.

Siffatte criticita sono emerse chiare nel corso dell’emergenza sani-
taria da COVID-198,

Questo ¢ il contesto per I'individuazione delle norme internazio-
nali sul controllo delle condizioni sanitarie di chi intenda attraversare
la frontiera in maniera non autorizzata e/o abbia presentato doman-
da di protezione internazionale durante le verifiche di frontiera sen-
za soddisfare le condizioni d’ingresso e/o sia sbarcato a seguito di
un’operazione di ricerca e soccorso. L'esame della disciplina rilevante
prevista nel Regolamento sanitario internazionale appare funziona-
le all’esame della disciplina rilevante del diritto dell’'Unione europea
cui questo contributo & dedicato. Prova ne ¢ il fatto che il punto 21
dell’art. 2 del “codice frontiere Schengen” richiami il Regolamento
sanitario internazionale nella definizione di «inaccia per la salute
pubblica»’. Secondo questa disposizione, una minaccia siffatta consi-
ste in «qualunque malattia con potenziale epidemico ai sensi del regola-
mento sanitario internazionale dell’ Organizzazione mondiale della sa-
nitd e altre malattie infettive o parassitarie contagiose che siano oggetto
di disposizioni di protezione applicabili ai cittadini degli Stati membri».
A sua volta, il Regolamento sanitario internazionale richiamato dal
Regolamento dell’Unione europea recante il “codice frontiere Schen-
gen” definisce il «rischio per la sanita pubblica» come «la probabili-
ta che un evento possa danneggiare la salute degli esseri umani, con

8 Cfr. P. Acconct, Editoriale sull’Organizzazione mondiale della sanitd alla
prova dell emergenza sanitaria Covid-19, in Dir. pubbl. comp. eur., 2020, n. 2, pp.
XV-XXVIII.

° 1l “codice frontiere Schengen” ¢ il «codice unionale relativo al regime di
attraversamento delle frontiere da parte delle persone» istituito col Regolamento
2016/399/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, 9 marzo 2016, in GUUE L
77 del 23 marzo 2016, pp. 1-69.
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particolare attenzione a quet rischi che potrebbero diffondersi a livello
internazionale o rappresentare un pericolo grave o diretto»™.

Se la cooperazione tra Stati ha raggiunto risultati normativi apprez-
zabili, ma non sempre effettivi, sul piano internazionale vale la pena
evidenziare quali risultati potrebbero essere raggiunti nel quadro cir-
coscritto dell’'Unione europea con le proposte della Commissione per
un nuovo Patto su migrazione e asilo del settembre 2020'. Queste
intendono rafforzare le aspettative da molti nutrite verso la capacita
dell'Unione di agire come attore protagonista del diritto internazionale
in materia di migrazioni sulla base di una riforma del bilanciamento
esistente tra i principi di equa ripartizione delle responsabilita e solida-
rieta. Le proposte sono tese, tra I'altro, alla riforma delle procedure in
relazione alle esigenze degli Stati, nonché dei migranti.

Vale la pena osservare che queste proposte di riforma mirano a
rafforzare la capacita di assistenza della Commissione agli Stati mem-
bri ospiti di un numero considerevole di migranti, onde favorire la
fiducia reciproca tra tali Stati. Mette conto segnalare inoltre che il
“codice frontiere Schengen” non si occupa dei controlli sanitari di
cittadini di Stati terzi alle frontiere esterne dell'Unione europea,
sebbene contempli, come segnalato, la minaccia alla salute pubblica
quale minaccia alla sicurezza dell’'Unione. Questa circostanza inde-
bolisce I'effettivita della capacita degli Stati membri di prevenzione e
contenimento della diffusione di malattie infettive, giacché non porta
all'individuazione pronta di chi possa essere vulnerabile, in partico-
lare di chi possa essere stato esposto a una malattia del genere in
uno Stato terzo. Tale lacuna amplia I'insicurezza cui gli Stati membri
dell’Unione sono sottoposti individualmente e collettivamente giac-
ché mina la loro capacita di gestione della salute pubblica.

Giova rilevare inoltre che, a norma dei Trattati istitutivi come ri-
formati dal Trattato di Lisbona nel 2007, I'Unione europea ha compe-

10 Art, 1 del RSIL.

' Per un primo commento sul Patto, si segnalano, P. DE PaASQUALE, I/ Patto
per la migrazione e l'asilo: pin ombre che luci, 5 ottobre 2020, in Annali AISDUE,
2021, vol. I1, pp. 379-394; R. PALLADINO, Patto sulla migrazione e l'asilo: verso nuove
regole sui rimpatri, 18 novembre 2020, ibidenz, pp. 467-480. Sul “codice frontiere
Schengen”, per tutti: G. CELLAMARE, Schengen (sistema di), in Enc. giur. — Annali,
2016, vol. X, pp. 841-856.
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tenza concorrente in materia di “spazio di liberta, sicurezza e giusti-
zia”, e puo agire pertanto in luogo degli Stati membri se i presupposti
indicati all’art. 5 del Trattato sul Funzionamento dell'Unione europea
per I'applicazione del principio di sussidiarieta siano soddisfatti nel
caso di specie, mentre dispone di una capacita di azione assai ridotta
in materia di “salute pubblica”, essendo la sua competenza tuttora di
mero sostegno e coordinamento'?,

I presente contributo intende esaminare le norme rilevanti in
tema di controlli sanitari alle frontiere incluse nelle proposte della
Commissione per un nuovo Patto su migrazione e asilo, per quanto
concerne la salute dei migranti e dei richiedenti asilo o protezione
internazionale che fanno ingresso negli Stati membri dell’'Unione®.
Attenzione particolare ¢ dedicata alla proposta di regolamento inte-
grativa del Patto su migrazioni e asilo che introduce alcuni controlli
sanitari nella routine di sorveglianza delle frontiere esterne dell’U-
nione europea, innovando anche la disciplina prevista nel “codice
frontiere Schengen”.

Il contributo propone inoltre un confronto tra alcune disposizio-
ni delle proposte di regolamento integrative del Patto su migrazione
e asilo e le numerose disposizioni in materia di controlli sanitari ai
punti di ingresso presenti nel Regolamento sanitario internazionale
del’OMS. Di fronte alla prospettiva di una nuova normativa dell’U-
nione europea in materia, merita provare a chiedersi quali misure di
prevenzione e precauzione gli Stati membri potrebbero applicare
onde evitare la diffusione internazionale delle malattie infettive, con
riferimento specifico all’applicazione di misure di sanita pubblica
come isolamento, quarantena e monitoraggio sanitario prolungato.
Merita altresi indagare sui limiti ai controlli sanitari posti dal rispetto

12 Si segnalano, F. BESTAGNO, La tutela della salute tra competenze dell’ Unione
europea e degli Stati membri, in L. PINESCHI (a cura di), La tutela della salute nel dirit-
to internazionale ed europeo tra interessi globali e interessi particolari, Napoli, 2017,
pp. 119-153; G. D1 FEpERICO, S. NEGRI, Unione europea e salute. Principi, azioni,
diritti e sicurezza, Padova, 2019, pp. 24-34.

1 Sulla rilevanza della salute dei migranti nelle precedenti proposte legislative
in tema di asilo, si veda C.M. GULOTTA, I/ diritto alla salute dei migranti nel pacchetto
di proposte della Commissione sulla riforma del “diritto di astlo europeo” e nella recen-
te giurisprudenza della Corte di giustizia, in DUE, 2017, n. 4, pp. 729-767.
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dei diritti fondamentali e sulle condizioni cui lo Stato di arrivo puo
riferirsi per rifiutare I'ingresso nel suo territorio.

2. Prime riflessiont sulla proposta di regolamento recante accertamen-
17 sanitari sui cittadini di Stati terzi alle frontiere esterne dell’Unio-
ne europea

Secondo l'orientamento della Commissione, la proposta per un
nuovo Patto su migrazione e asilo ¢ corredata dalle seguenti proposte
di regolamento: la proposta di regolamento del Parlamento europeo
e del Consiglio volta a introdurre accertamenti nei confronti di citta-
dini di Stati terzi alle frontiere esterne dell’'Unione'; la proposta mo-
dificata di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio tesa
all’istituzione di una procedura comune di protezione internazionale
dell'Unione sulla base dell’abrogazione della Direttiva 2013/32/UEP;
la proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio sul-
la gestione dell’asilo e della migrazione'é; e la proposta di regolamento
del Parlamento europeo e del Consiglio relativa alle situazioni di crisi
e forza maggiore nei settori della migrazione e dell’asilo’”. La prima
proposta prevede controlli sanitari obbligatori, a certe condizioni, nel
quadro della rinnovata procedura di screening all’'ingresso. In armonia
con I'approccio «globale» cui il nuovo Patto si ispira, la seconda pro-
posta mira a collegare le diverse «fasi della procedura di migrazione,

4 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che intro-
duce accertamenti nei confronti dei cittadini di paesi terzi e modifica i Regolamenti
(CE) n. 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240 e (UE) 2019/817, 23.9.2020,
COM(2020) 612 def.

> Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che sta-
bilisce una procedura comune di protezione internazionale nell’Unione e abroga la
Direttiva 2013/32/UE, 23.9.2020, COM(2020) 611 def.

16 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio sulla gestio-
ne dell’astlo e della migrazione e che modifica la Direttiva 2003/109/CE del Consiglio
e la proposta di regolamento UE XXX/XXX (fondo asilo e migrazione), 23.9.2020,
COM(2020) 610 def.

17 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio concernen-
te le situazioni di crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione e dell asilo,
23.9.2020, COM(2020) 613 def.
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dalla nuova fase di pre-ingresso fino all’esito della domanda di asilo,
che si tratti di integrazione di coloro che sono riconosciuti bisognosi
di protezione o di rimpatrio dei richiedenti che non hanno diritto a ri-
manere nell'Unione». La fase di pre-ingresso include i controlli sanitari
preliminari di cui alla proposta di regolamento precedente. La terza
proposta integrativa rileva in relazione al rapporto tra tutela della salu-
te, procedure di asilo, qualifiche e condizioni di accoglienza. La quarta
proposta integrativa contempla la possibilita della concessione di pro-
tezione immediata «a determinati gruppi di cittadini di paesi terzi ad
alto rischio». Tale protezione presuppone il godimento di diritti econo-
mici e sociali, tra cui I’assistenza sanitaria, da parte di chi ne beneficia.

D’altra parte la salute dei migranti rileva altresi nel quadro del
piano di azione sull’integrazione dei cittadini di Stati terzi negli Stati
membri dell’'Unione, in relazione all’assistenza sanitaria e all’attra-
zione di cittadini di Stati terzi altamente qualificati nel settore sa-
nitario'®, Questo piano contempla anche la revisione della Direttiva
“Carta Blu”.

Come anticipato, la questione dei controlli sanitari assumerebbe
rilevanza specifica nel quadro della rinnovata procedura di screening
all'ingresso. Per questa ragione mette conto svolgere alcune conside-
razioni specifiche al riguardo.

18 Per il Piano di azione per l'integrazione e I'inclusione 2021-2027, si veda la
Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico sociale ed europeo e al Comitato delle Regioni, 24.11.2020, COM(2020)
758 def. Questa propone e raccomanda agli Stati membri I'attuazione di alcune solu-
zioni di carattere finanziario e organizzativo nel periodo considerato per la garanzia ai
migranti nei territori dei suddetti Stati «pari accesso ai servizi sanitari regolari, com-
presi i servizi di salute mentale, alle condizioni stabilite dalla legislazione e dalle prassi
nazionali». Oltre alla parita di accesso, il piano mira alla garanzia di «servizi sanitari
di qualita e a prezzi accessibili attraverso fondi dell’'UE quali il Fondo sociale europeo
plus e il Fondo europeo di sviluppo regionale», nonché all’organizzazione di «pro-
grammi di prevenzione e promozione della salute rivolti specificamente ai migranti,
con adeguati strumenti di sensibilizzazione». I medesimi Stati «sono incoraggiati a
fornire agli operatori sanitari una formazione sulla gestione della diversita e sulle esi-
genze di specifici gruppi di migranti (migranti che hanno subito traumi, vittime della
tratta di esseri umani o della violenza di genere, minori non accompagnati, anziani,
persone con disabilita, ecc.), utilizzando i diversi progetti e materiali formativi svilup-
pati nell’ambito dei programmi sanitari dell'UE».
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La proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio
volta a introdurre accertamenti nei confronti di cittadini di Stati terzi alle
frontiere esterne dell'Unione intende applicarsi anche agli accertamenti
relativi a migranti irregolari fermati nel territorio di uno Stato membro,
definendoli come chi abbia «eluso i controlli di frontiera al momento
dell'ingresso nello spazio Schengen»'®. Come la stessa proposta chiari-
sce, le persone alle fontiere esterne suscettibili di controllo — una visita
medica preliminare? — sarebbero «tutti i cittadini di paesi terzi che attra-
versano le frontiere esterne al di fuori dei valichi di frontiera e dei quali
gli Stati membri sono tenuti a rilevare le impronte digitali a norma del
regolamento Eurodac, compresi i cittadini che presentano domanda di
protezione internazionale; i cittadini di paesi terzi sbarcati a seguito di
un’operazione di ricerca e soccorso; i cittadini di paesi terzi che si pre-
sentano ai valichi di frontiera senza soddisfare le condizioni d’ingresso e
che fanno domanda di protezione internazionale».

I controlli sanitari rientrano tra gli accertamenti preliminari con-
templati dalla proposta. Questi controlli sarebbero funzionali, da un
lato, alla verifica sia delle condizioni di salute ed eventuale vulnerabilita
di chi vorrebbe entrare nel territorio dell’'Unione in maniera regolare
o meno sia dell’identita di chi rientri in queste categorie?! e, dall’altro,
alla registrazione dei relativi dati biometrici, specificamente impronte
digitali e immagine del volto?. Questi due accertamenti dovrebbero
essere espletati tramite consultazione e registrazione dei dati mancanti
nelle banche dati digitali in uso. Alla luce della proposta, I'interrogazio-
ne delle banche dati piu pertinenti sarebbe lo strumento appropriato
per 'accertamento del livello di sicureza di chiunque intenda entrare

19 Rileva quanto chiarito nella parte intitolata «contesto della proposta.

20 Secondo il Considerando 26 del preambolo della proposta di regolamento
del Parlamento europeo e del Consiglio che introduce accertamenti nei confronti
dei cittadini di paesi terzi, «[s]e manifestamente superflua, in particolare perché le
condizioni generali della persona appaiono molto buone, la visita non dovrebbe essere
effettuata e la persona in questione ne dovrebbe essere informata. E opportuno che
la visita medica preliminare sia eseguita dalle autoritd sanitarie dello Stato membro
interessato».

21 Artt. 9 e 10 della proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Con-
siglio che introduce accertamenti nei confronti dei cittadini di paesi terzi.

22 Art. 11 della proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio
che introduce accertamenti nei confronti dei cittadini di paest terzi.
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nel territorio dell'Unione in maniera regolare o meno. Secondo la me-
desima proposta, il ricorso a procedure uniformi per I'accertamento
di condizioni siffatte dovrebbe «migliorare la sicurezza nello spazio
Schengen». La previa valutazione delle suddette condizioni insieme alle
altre previste costituisce il presupposto per I'autorizzazione di ingresso.
Qualora tali condizioni non risultino soddisfatte, ¢ prevista I’assistenza
sanitaria immediata e/o l'isolamento della persona a rischio, nonché
I'impiego di personale «formato e qualificato» per 'assistenza a minori.

I Considerando 26 e 27 della proposta illustrano in termini assai
generali lo scopo e le condizioni dello screening sanitario, preveden-
do T'opportunita di disporre I'isolamento della persona per motivi
di salute pubblica. La proposta contempla peraltro la possibilita che
non sia effettuata alcuna visita medica preliminare qualora «le condi-
zioni generali della persona appaiono molto buone». Quest’ipotesi,
nei termini attuali, lascia un margine di discrezionalita troppo ampio
e non tiene conto dell’esperienza negativa gia vissuta in tempi di CO-
VID-19 con le persone infette ma asintomatiche.

La proposta chiarisce che gli accertamenti qui considerati dovreb-
bero tutti essere espletati nel rispetto del principio di proporzionalita,
ossia nella misura «strettamente necessaria», e dei diritti fondamentali
degli interessati. Ogni Stato membro dovrebbe istituire un meccani-
smo di monitoraggio indipendente a tal fine. La proposta indica anche
i costi stimati per 'attuazione degli accertamenti alla frontiera dell’U-
nione da essa istituiti e prevede la loro copertura mediante le «risorse a
disposizione degli Stati membri nell’ambito del nuovo quadro finanzia-
rio pluriennale 2021-2027». Per quanto concerne il profilo degli accer-
tamenti sanitari, la proposta ipotizza I'esigenza di spese, in particolare
per «reclutamento di personale medico; attrezzature mediche e locali
per i controlli preliminari dello stato di salute, ove necessario».

3. (segue): Il richiamo del rispetto dei diritti fondamentali delle perso-
ne nella suddetta proposta

Merita svolgere a questo punto alcune considerazioni specifiche
sulla portata del richiamo del rispetto dei diritti fondamentali delle
persone previsto nella proposta di regolamento qui considerata.
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Questa menziona in maniera espressa, benché a titolo esemplifi-
cativo, i seguenti strumenti internazionali di tutela: «la Carta dei dirit-
ti fondamentali dell’'Unione europea; gli obblighi derivanti dal diritto
internazionale, in particolare la convenzione di Ginevra relativa allo
status dei rifugiati; la Convenzione europea per la salvaguardia dei
diritti dell’'uomo e delle liberta fondamentali; il Patto internazionale
relativo ai diritti civili e politici; la Convenzione delle Nazioni Unite
contro la tortura». Cio farebbe ipotizzare dunque che la proposta
intenda introdurre norme uniformi per lo svolgimento di screening
sanitari alla frontiera nel rispetto dei diritti fondamentali, come ga-
rantiti da tali strumenti.

Si potrebbe ipotizzare che vi siano disposizioni e/o raccomanda-
zioni in tema di controlli sanitari alle frontiere tanto negli strumenti
internazionali convenzionali richiamati quanto nella giurisprudenza
delle Corti europee, nei Commenti e nelle Osservazioni generali dei
Comitati delle Nazioni Unite, nonché in altri standard e linee guida
internazionali.

Per la verita, i principi e le Linee guide adottati nel 2014 dall’Alto
Commissariato delle Nazioni Unite per i diritti dell'uomo in tema di
rispetto dei diritti fondamentali alle frontiere internazionali costitui-
scono lo strumento pit rilevante sul piano internazionale?.

La Linea guida 6 afferma che i processi di screening dovrebbero
rispettare il diritto alla privacy e raccomanda garanzie rigorose nella
raccolta dei dati personali, specialmente di quelli biometrici. Qualun-
que restrizione all’ingresso dovrebbe essere conforme alle norme sulla
tutela dei diritti dell’'uomo applicabili e non dovrebbero essere condi-
zionate all’espletamento di zesz obbligatori per malattie come HIV e
tubercolosi ovvero condizioni come la gravidanza, in quanto elementi
della politica migratoria. .a medesima Linea guida invita gli Stati a pre-
stare attenzione alla situazione delle donne, dei migranti con disabilita,
dei migranti LGBTT e dei bambini. La Linea guida sottolinea I’esigen-
za del consenso dei genitori per i minori. Essa non affronta tuttavia il
problema dei minori non accompagnati. E opportuno a tal riguardo

» OHCHR, Recommended Principles and Guidelines on Human Rights at In-
ternational Borders, 2014, consultabili al sito https://www.ohchr.org/Documents/
Issues/Migration/OHCHR_Recommended_Principles_Guidelines.pdf.
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evidenziare che un joint statement del Comitato ONU per i diritti del
fanciullo e del Comitato per la tutela dei diritti dei lavoratori migranti
affronta anche il tema della salute dei minori migranti non accompa-
gnati, ma nulla dice in tema di screening sanitari®*,

I punto 5 della Linea guida 6 raccomanda ’abrogazione di qual-
siasi restrizione all’ingresso imposta per motivi discriminatori, se le
persone siano affette da HIV, siano in stato di gravidanza o disabili o
possano essere discriminate per il loro orientamento sessuale o iden-
tita di genere. Il medesimo punto raccomanda inoltre di vietare esami
fisici o esami alla frontiera al fine di applicare restrizioni all’ingresso.
Il suo punto 6 raccomanda agli Stati di invocare la tutela della salute
pubblica come limite all’ingresso solo in presenza di gravi minacce
per la salute della popolazione o degli individui, nel rispetto del Re-
golamento sanitario internazionale dellOMS. Il suo punto 7 racco-
manda di garantire che qualsiasi screening sanitario, compresi i test
per le malattie infettive, sia conforme agli standard internazionali sui
diritti della persona, sulla base ad esempio del ricorso a tesz volontari,
rispetti il principio del consenso informato, si accompagni a consu-
lenze preliminari e/o post-test adeguate e tuteli la riservatezza. Il suo
punto 18 raccomanda agli Stati di condurre procedure di monitorag-
gio e valutazione regolari e indipendenti dei processi di screening alle
frontiere per garantire che tutti i migranti siano trattati in conformita
con gli standard internazionali sui diritti della persona.

Preme a questo punto segnalare che lo strumento normativo di tu-
tela congegnato per I'applicazione nel contesto dell’Unione europea,
la Carta dei diritti fondamentali, non prevede disposizioni specifiche
sulla salvaguardia di tali diritti nei controlli sanitari alle frontiere.

II Considerando 27 della proposta di regolamento prevede che
«durante gli accertamenti &€ opportuno garantire a tutte le persone in-
teressate condizioni di vita conformi alla Carta dei diritti fondamen-
tali dell’'Unione europea e I’accesso a prestazioni sanitarie d’'urgenza e
al trattamento essenziale delle malattie», disponendo «che tutte le au-

2 CRC-CMW, Joint General Comment No. 4 of the CMW and No. 23 of the
CRC in the context of International Migration: States parties’ obligations in particular
with respect to countries of transit and destination, CRC/C/GC/23, 16 novembre
2017, parr. 54-58.
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torita che partecipano ai compiti inerenti agli accertamenti rispettino
la dignita umana e la vita privata e si astengano da azioni o condotte
discriminatorie». Possono ritenersi rilevanti le disposizioni della Car-
ta su diritto alla dignita umana (art. 1), principio di non discrimina-
zione (art. 21), diritto a un livello elevato di protezione della salute
umana (art. 35) e diritto alla tutela dei dati personali (art. 8)?. La pro-
posta di regolamento nulla dice tuttavia sulle modalita di garanzia del
rispetto dei diritti menzionati e quali procedure mediche potrebbero
essere considerate al riguardo adeguate, rectius compatibili.

Lart. 9 della proposta di regolamento ¢ formulato parimenti in
termini generici, giacché non specifica le garanzie e i limiti degli ac-
certamenti medici preliminari, limitandosi a prevedere un’attenzione
particolare nei confronti delle persone vulnerabili o bisognose di cure
immediate?. In assenza di norme ulteriori, le disposizioni dell’art. 9
risultano pertanto oltremodo vaghe ai fini dell'introduzione di una
procedura effettivamente uniforme di screening sanitario di frontiera
conforme con i diritti fondamentali e, come si osservera nel prossimo
paragrafo, quanto disposto in maniera vincolante dal Regolamento
sanitario internazionale dellOMS.

4. 1l regime dei controlli sanitari alle frontiere previsto dal Regola-
mento sanitario internazionale dell’ OMS

Sul piano internazionale, il regime dei controlli sanitari applica-
bili alle frontiere ¢ dettato dal Regolamento sanitario internazionale

dellOMS.

» Per approfondimenti sull’art. 35 della Carta e gli altri diritti in essa enunciati
applicabili alla salute, cfr. G. D1 FEDERICO, S. NEGRI, 0p. cit., pp. 74, 173-178, passim.
Sulla rilevanza della dignita nel trattamento dei migranti, si veda G. CELLAMARE,
Dignitd umana e trattamento degli stranieri irregolari in attesa di rimpatrio nel diritto
dell'Unione europea, in Rivista OIDU, 2020, pp. 1-9.

2% Sulle difficolta di definizione della vulnerabilita ai fini della delimitazione
dell’ambito di applicazione di normative dell’'Unione europea in materia di immigra-
zione, quali la Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio recante
procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di protezione
internazionale in GUUE L 180, 29.6.2013, pp. 60-95, cfr. E. IrroLito, Understanding
Vulnerability in International Human Rights Law, Napoli, 2020, pp. 108-111.
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Lart. 21 della “Costituzione” dell’Organizzazione autorizza I’As-
semblea mondiale della sanita ad emanare regolamenti in materia di
«a) misure sanitarie e di quarantena o qualsiasi altro provvedimento,
destinati ad impedire la propagazione delle malattie da un paese all’al-
tro; b) nomenclatura delle malattie, delle cause di morte e dei metod:
d’igiene pubblica; c) designazione uniforme dei metodi di diagnosi va-
l1di sul piano internazionale; d) norme relative alla conformita, alla
purexza ed all’azione dei prodotti biologici, farmaceutici e simili che
sz trovano in commercio a livello internazionale; e) condiziont relative
alla pubblicita e alla designazione dei prodotti biologici, farmaceutici e
simili che si trovano in commercio a livello internazionale». A norma
dell’art. 22, i regolamenti iniziano a produrre effetti giuridici vinco-
lanti per gli Stati membri alla scadenza del termine loro assegnato per
comunicare al Direttore generale del’OMS la volonta eventuale di
opporvisi — una sorta di clausola di opting out’’— o di accettarli con
riserva.

Il Regolamento sanitario internazionale costituisce tuttora I'unico
strumento giuridico vincolante applicabile alla prevenzione e al con-
trollo delle malattie infettive a livello globale.

Diversamente dalle versioni precedenti, il Regolamento vigente
coniuga 'esigenza della tutela della salute pubblica e quella del ri-
spetto dei diritti fondamentali?®. Rileva Iart. 3, par. 1, secondo cui il
«pieno rispetto per la dignitd, i diritti umani e le liberta fondamentali
delle persone» ¢ un principio base per I'attuazione del Regolamento.
Tale principio € richiamato nelle disposizioni relative ai diritti dei
viaggiatori internazionali qualora siano posti sotto osservazione sa-
nitaria o siano destinatari di misure di sanita pubblica nello Stato di
arrivo o di partenza.

Le misure sanitarie applicabili ai viaggiatori internazionali sono
ricavabili dagli artt. 23, 31 e 43 del Regolamento, rispettivamente de-
dicati alle misure sanitarie all’arrivo e alla partenza, alle misure sani-
tarie relative all’'ingresso di viaggiatori, e alle misure sanitarie aggiun-

27 Cfr. L.O. GosTIN, Public Health Law: Power, Duty, Restraint, Berkeley-Los
Angeles, 2008, p. 242.

2 Per approfondimenti, S. NEGRI, Salute pubblica, sicurezza e diritti umani nel
diritto internazionale, Torino, 2018, capitolo III.
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tive rispetto alle raccomandazioni temporanee emanate dal Direttore
Generale a seguito ad una dichiarazione di «emzergenza di sanita pub-
blica di rilevanza internazionale»®.

Agli Stati di arrivo e di partenza ¢ consentito, nel rispetto degli
accordi internazionali vigenti, di richiedere informazioni relative alla
provenienza ed alla destinazione del viaggiatore per accertare se ab-
bia compiuto viaggi in aree interessate da infezioni in corso, onde
poterlo contattare successivamente in caso di necessita. Le autorita
sanitarie operanti nei punti di ingresso — porti, aeroporti e attraversa-
menti terrestri — possono invitare la persona a sottoporsi ad un esame
medico. Questo deve essere il meno invasivo e intrusivo possibile®.
Le medesime autorita non possono richiedere esami medici invasivi,
vaccinazioni o altra profilassi come condizione di ingresso nel territo-
rio dello Stato di arrivo.

Il rispetto dei diritti della persona, la necessita medica e la fon-
datezza scientifica costituiscono i parametri di riferimento per valu-
tare legalita, legittimita e adeguatezza delle misure nazionali di sanita
pubblica aventi per oggetto i viaggiatori internazionali. Le misure di
sanita pubblica adottate dagli Stati in applicazione del Regolamen-
to devono essere dunque conformi agli standard internazionali in
materia di diritti della persona ed essere giustificate sotto il profilo
medico-scientifico sulla base dei principi scientifici, nonché le prove
e le informazioni scientifiche disponibili®*'. Il Regolamento chiarisce
peraltro in varie disposizioni che gli Stati debbano adottare o racco-
mandare le misure meno incisive e meno intrusive tra tutte quelle ra-

» Si vedano gli artt. 12 e 15 del RSI.

%0 A norma dell’art. 1 del Regolamento, il termine «zntrusivo» & da riferirsi a cid
«che puo provocare fastidio in seguito a contatto ravvicinato o interrogatorio serrato»;
«invasivox si riferisce invece alla «puntura o incisione della pelle o ['inserimento di
strumento o di materiale estraneo nel corpo o ancora ['esame di una cavita corporea».
Lart. 1 precisa altresi che, ai fini del Regolamento, non sono considerati invasivi
i seguenti esami medici: «/esame medico di orecchio, naso e bocca; la misurazione
della temperatura corporea utilizzando un termometro cutaneo, orale o auricolare o
Uimmagine termica, Uispezione; l'auscultazione; la palpazione esterna; la retinoscopia,
la raccolta esterna di campioni di urina, feci o saliva; la misurazione esterna della pres-
sione sanguigna; ['elettrocardiogramma».

’1Si vedano gli artt. 12, 17 e 43 del RSI.
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gionevolmente disponibili e idonee a conseguire un livello adeguato
di tutela della salute®.

Qualora esistano prove di un rischio reale per la salute pubblica, gli
Stati possono applicare misure aggiuntive nei confronti di viaggiatori
in ingresso contagiati o sospetti, al fine di prevenire la diffusione del-
la malattia sul piano internazionale. Tali misure possono consistere in
esami medici, vaccinazioni, misure di profilassi o di altro tipo. Questi
non possono essere eseguiti tuttavia senza aver informato la persona
interessata e acquisito previamente il suo consenso. In caso di rischio
reale per la salute pubblica, lo Stato di arrivo pud negare I'ingresso nel
proprio territorio del viaggiatore che non consenta a sottoporsi a esa-
me medico, vaccinazione o altra misura di profilassi oppure si rifiuti di
produrre la documentazione sanitaria richiesta dalle autorita nazionali.

II Regolamento ammette I'imposizione di misure di sanita pub-
blica nazionali solo in alcuni casi: qualora cio serva ad accertare ’e-
sistenza di un rischio sanitario per la collettivita; qualora il viaggia-
tore in ingresso intenda risiedere nello Stato a tempo determinato o
permanentemente; oppure quando tali misure siano espressamente
richieste come condizione di ingresso, in applicazione di misure ec-
cezionali adottate da uno Stato in risposta a rischi sanitari specifici o
emergenze di rilevanza internazionale. In caso di accertata esistenza
di un rischio imminente per la salute pubblica, il viaggiatore puo es-
sere oggetto di provvedimenti statali restrittivi volti al controllo della
diffusione di un’emergenza sanitaria, quali isolamento e quarantena.

E opportuno sottolineare che le norme di carattere generale fin
qui illustrate sono applicabili a tutti i viaggiatori internazionali —
indipendentemente dalla loro nazionalita — e che il Regolamento non
menziona categorie specifiche di viaggiatori quali migranti, rifugiati e
richiedenti asilo. L'unico riferimento ai migranti puo essere ricavato
dagli artt. 31, par. 1.b), e 35 del Regolamento. Questi si riferiscono ai
«passeggeri che richiedano residenza temporanea o permanente», per i
quali lo Stato di arrivo puo richiedere, quale condizione di ingresso
nel proprio territorio, esami medici, vaccinazioni o altra profilassi,
certificati di vaccinazioni o profilassi, nonché documenti sanitari di-
versi da quelli previsti dal Regolamento.

32 Rilevano gli artt. 17, lett. d), 23, par. 2, e 43, par. 1, del RSL.
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5. Considerazioni conclusive sulla portata della riforma della normati-
va dell’Unione europea in corso di discussione

L'emergenza sanitaria da COVID-19 ha mostrato I'esigenza dei
controlli sanitari alle frontiere dell’'Unione europea e 'opportunita
di arricchire sotto questo profilo normative precedenti volte, da un
lato, al contrasto dell'immigrazione clandestina e della tratta di esseri
umani e, dall’altro, all’attuazione di una politica comune in materia
di asilo e rimpatrio.

Le proposte di rinnovo della normativa dell’'Unione europea am-
pliano il concetto di sicurezza rilevante in tema di controllo delle
frontiere esterne dell'Unione ricomprendendovi la sicurezza sanitaria
al fine sia della prevenzione e sorveglianza dei rischi da epidemie sia
della garanzia della salute come diritto della persona. Quest’ultimo
appare richiamato tuttavia in via residuale. Il controllo della legalita
in termini di contrasto dell'immigrazione clandestina rimane priori-
tario e pervade le proposte di riforma qui considerate, malgrado I'e-
mergenza da COVID-19.

Gli Stati membri dell’'Unione europea si sono impegnati da tem-
po a cooperare per il perseguimento della sicurezza sanitaria comune,
sebbene mantengano la piena competenza in materia di garanzia del-
la salute pubblica alla luce dei Trattati istitutivi. Il fatto che si avvalga-
no del Centro europeo per la prevenzione e il controllo delle malattie
infettive, al fine del coordinamento e della raccolta di dati attendibili,
¢ considerevole.

L'eventualita di una normativa comune sugli accertamenti sanitari
alle frontiere esterne dell'Unione si presta ad essere valutata posi-
tivamente quale elemento ulteriore foriero di azioni comuni per la
sicurezza sanitaria nei limiti delle competenze dell'Unione.

L'uso dello strumento del regolamento evidenzia I'intento delle
istituzioni europee di introdurre un regime normativo uniforme in
tutti gli Stati membri, in mancanza di pertinenti normative statali o in
presenza di mere linee guida®, e sottolinea I'importanza di risposte

» Ad esempio, si veda per I'Italia la Linea guida I controlli alla frontiera. La
frontiera dei controlli: Controlli sanitari all arrivo e percorsi di tutela per i migranti
ospiti net centri di accoglienza del 2017 (https://www.salute.gov.it/imgs/C_17_pub-
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comuni dell’'Unione europea in virtu della portata considerevole dei
problemi sanitari comuni cui I’assenza di controlli appropriati si pre-
sta a dare origine**.

Alcuni interrogativi appaiono meritevoli di essere formulati.

Tale regime sara introdotto come regime speciale rispetto a quel-
lo del Regolamento sanitario internazionale dellOMS? Potrebbero
esserci differenze ragguardevoli, al punto da rendere problematico il
rispetto delle regole poste da tale Regolamento per gli Stati membri
dell’Unione europea?

E in ogni caso utile segnalare che siffatto Regolamento prevede
espressamente all’art. 57, par. 3, che gli Stati membri di «u7’orga-
nizzazione per ['integrazione economica regionale devono applicare,
nell’ ambito delle loro relazioni reciproche, le regole comuni in vigore
in tale organizzazione per 'integrazione economica regionale».

Beninteso, 'applicazione di regole inefficaci, incomplete o dif-
formi dalle procedure imposte a livello globale dal’OMS non solo
solleverebbe problemi di ordine giuridico, ma costituirebbe anche un
vulnus importante per la realizzazione dello scopo degli accertamenti
preliminari, in particolare per I'individuazione di eventuali rischi per
la salute pubblica. Questa € una questione essenziale quando siano in
gioco controllo e prevenzione del contagio per un’epidemia o peggio
pandemia.

blicazioni_2624_allegato.pdf) adottata nell’ambito di un accordo di collaborazione
tra I'Istituto nazionale per la promozione della salute delle popolazioni migranti e
per il contrasto delle malattie della poverta, I'Istituto superiore di sanita e la Societa
italiana di medicina delle migrazioni.

* Merita osservare che la menzionata proposta di regolamento del Parlamento
europeo e del Consiglio volta all’istituzione di accertamenti nei confronti dei citta-
dini di Stati terzi richiama, al punto 4 del preambolo, il considerando 6 del “codice
frontiere Schengen”, secondo cui «[7]/ controllo di frontiera é nell interesse non solo
dello Stato membro alle cui frontiere esterne viene effettuato, ma di tutti gli Stati men:-
bri che hanno abolito il controllo di frontiera interno. Il controllo di frontiera dovrebbe
contribuire alla lotta contro l'immigrazione clandestina e la tratta degli esseri umani
nonché alla prevenzione di qualunque minaccia per la sicurezza interna, 'ordine pub-
blico, la salute pubblica e le relazioni internazionali degli Stati membri». Tale proposta
ricalca il “codice frontiere Schengen” anche relativamente alla definizione di minaccia
alla salute pubblica, ld dove, per la definizione di «minaccia per la salute pubblica», il
suo art. 2 rinvia all «articolo 2, punto 21, del regolamento (UE) 2016/399».
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Abstract

I CONTROLLI SANITARI ALLE FRONTIERE ESTERNE
DELLUNIONE EUROPEA NELLA PROSPETTIVA DEL NUOVO
PATTO SU MIGRAZIONE E ASILO E DEL REGOLAMENTO
SANITARIO INTERNAZIONALE DELL OMS

Il nuovo Patto sulla migrazione e I'asilo prevede I'introduzione di
controlli sanitari alle frontiere esterne dell’'Unione Europea finalizzati
sia all’accertamento dello stato di salute generale dei cittadini di Pa-
esi terzi che intendano accedere al territorio dell’'UE, sia alla pronta
individuazione di possibili rischi per la salute pubblica nello Stato
membro di arrivo. Considerata 'importanza, soprattutto in tempi di
emergenze sanitarie internazionali, dell’'introduzione di uno screening
sanitario nella routine di sorveglianza delle frontiere dell'Unione, &
apparso utile esaminare in maniera piu approfondita in quale misu-
ra l'istituendo regime di controllo risponda alle esigenze securitarie
dell’'UE e come esso possa interagire con il regime pitt ampio dettato
dal Regolamento sanitario internazionale del’OMS.

EU BORDER HEALTH CHECKS FROM THE PERSPECTIVES
OF THE EUROPEAN PACT ON IMMIGRATION AND ASYLUM
AND THE WHO INTERNATIONAL HEALTH REGULATIONS

In light of recurrent cross-border health crisis due to epidemics,
border health checks have become essential. The European Pact on
Immigration and Asylum provides for the introduction of EU border
health checks with the aim of enhancing security. This would occur
because of the preliminary assessment of health conditions of peoples
from third countries who desire to enter into the EU territory and the
prompt identification of risks for public health that the specific EU
Member State of entry might face. The authors focus on this innova-
tion of EU border control in context and in relation to the broadest
legal framework provided in the 2005 WHO International Health
Regulations






1 “NUOVO” PATTO EUROPEO SU MIGRAZIONE ED ASILO
E LA DISCIPLINA INTERNA DELLUDIENZA NELLE
“PROCEDURE DI FRONTIERA”

Luigi lannicelli*

SoMMARIO: 1. Introduzione ai recenti intenti riformatori della Commissione UE
su migrazione ed asilo. — 2. La disciplina italiana delle procedure di fron-
tiera. — 3. Le caratteristiche generali del nostro sistema di tutela giurisdizio-
nale in materia. — 4. Le possibili ricadute del nuovo Patto sulla disciplina
interna. — 5. (segue): in particolare la delicata questione della compressione
dell’effettivo contraddittorio in un procedimento senza effettiva udienza.

1. Introduzione ai recenti intenti riformatori della Commissione UE
su migrazione ed asilo

La Comunicazione della Commissione UE del 23 settembre 2020
ha ad oggetto «Un nuovo patto sulla migrazione e I'asilo», muoven-
do dalla ritenuta necessita di introdurre misure pit incisive dirette al
contrasto dell' immigrazione irregolare, in «un quadro europeo nuovo
e duraturo per gestire I'interdipendenza tra le politiche e le decisioni
degli Stati membri e fornire una risposta adeguata alle opportunita e
alle sfide dei tempi normali, delle situazioni di pressione e delle situa-
zioni di crisi». Si tratta di un documento a carattere programmatico
che indica gia le prossime tappe attuative ed € stato accompagnato
dalla pubblicazione di numerose proposte legislative.

Tale iniziativa ¢ stata ampiamente esaminata dalla dottrina spe-
cialistica in commenti a prima lettura! e parimenti negli scritti della
presente Opera, ai quali opportunamente si rinvia. Pur nell’ottica
di un breve contributo di taglio processuale su alcune ricadute sulla

* Professore ordinario di Diritto processuale civile, Universita degli Studi di
Salerno. Indirizzo e-mail: liannicelli@unisa.it

! Per tutti, con compiuti riferimenti, cfr. la collettanea Verso un quadro comune
europeo ed una nuova governance della migrazione e dell asilo, in Freedoms, Security
& Justice: European Legal Studies, 2021, n. 2, reperibile online al sito http://www.
fsjeurostudies.eu/2021,-n.-2-.html
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disciplina interna, non si pud tacere che gli studiosi italiani hanno
avanzato non poche critiche alla preannunciata riforma; per molti la
realizzazione di tale nuovo modello condurra ad un abbassamento
del livello di tutela del diritto alla protezione internazionale nell UE,
nonostante la declamata intentio di apprestare una disciplina che ge-
stisca il fenomeno migratorio «in modo efficace e umano, pienamente
in linea con i nostri valori» (come si legge a p. 1 dell’Introduzione
della Comunicazione)?.

Fra i vari obiettivi sottoposti al dibattito ci sono le «Nuove pro-
cedure per stabilire rapidamente lo status all’arrivo» (Capo 2.1 della
Comunicazione) sollecitate anche dalla necessita di evitare che la ge-
stione del fenomeno migratorio gravi in modo squilibrato fra i vari
Stati, e che sono preliminari ad «un quadro comune per la solidarieta
e la condivisione della responsabilita» (Capo 2.2, cit.). A tal proposito
la Commissione ricorda la necessita di «colmare le lacune esistenti tra
i controlli di frontiera alle frontiere esterne e le procedure di asilo e di
rimpatrio», e propone di istituire «una procedura di frontiera fluida,
applicabile a tutti i cittadini di paesi terzi che le attraversano senza
autorizzazione, comprendente accertamenti preliminari all’ingresso,
una procedura di asilo e, se del caso, una procedura di rimpatrio ra-
pido, combinando in tal modo processi attualmente distinti».

Tralasciando I'esame degli accertamenti preliminari all'ingresso (scre-
ening) —volti a determinare lo szatus di una persona e il tipo di procedura
da applicare prima dell'ingresso legale nel territorio di uno Stato mem-
bro —, per la successiva fase dell’attivita in esame & suggerito un «uso pit
efficace e al tempo stesso flessibile delle procedure di frontiera», invero
¢ stata pubblicata una modifica mirata dell'intervento prospettato nel
2016: la «Proposta modificata di regolamento che istituisce una proce-
dura comune di protezione internazionale nell'Unione e abroga la diret-

tiva 2013/32/UE», COM(2020) 611 del 23 settembre 2020°.

2 Cfr. ad es. C. FaviLLy, I/ patto europeo sulla migrazione e lasilo: “C’é qualcosa di
nuovo, anzi d antico”, in Diritti senza confini, 2020, par. 2, reperibile online al sito www.
asgi.it; M.C. CARTA, I/ “nuovo” Patto europeo sulla migrazione e ['asilo: recenti sviluppi in
materia di solidarieta ed integrazione, in FS], 2021, n. 2, pp. 9-42.

> Che novella la precedente Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e
del Consiglio che stabilisce una procedura comune di protezione internazionale nell’U-
nione e abroga la direttiva 2013/32/UE, COM/2016/0467 final, 13 luglio 2016.
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Secondo la Comunicazione della Commissione le procedure di
frontiera consentono di trattare una domanda su una corsia rapida
(analogamente a quanto accade ove sussistano altri motivi di esame
accelerato, quali 'appartenenza dell’istante a «Paesi di origine sicuri»
o «Paesi terzi sicuri») ove il legislatore presupponga che essa abbia
scarsa probabilita di essere accettata (giusta ragioni di condivisa evi-
denza)*. Contestualmente ad un ampliamento dei casi a trattazione
accelerata’ si sostituisce integralmente la norma sulla procedura di
esame alla frontiera della domanda di protezione internazionale (art.
41 del «Regolamento procedure»), escludendo I'ingresso legale nel
territorio dello Stato membro, ma sempre nel perimetro delle pro-
cedure di asilo dell'UE e se del caso ricollocando i richiedenti per il
proseguimento della procedura in un altro Stato membro.

Al rigetto della domanda di protezione dovrebbe conseguire I'im-
mediata applicazione di una procedura di rimpatrio alla frontiera,
eliminando i rischi di spostamenti non autorizzati e inviando cosi un
chiaro segnale ai trafficanti. In tal senso, a norma del nuovo art. 35 bis
della proposta 2020 del «Regolamento procedure», nello stesso atto
vanno emanate le decisioni su asilo e rimpatrio, che dovranno essere
contestuali anche se siano previste in atti distinti; poi il nuovo art.
41 bis introduce la procedura di rimpatrio alla frontiera, sostituendo
I'art. 22 della proposta di rifusione della direttiva rimpatri del 2018°.

Infine il nuovo art. 53, 1° paragrafo, dell’appena richiamata pro-
posta opera un significativo snellimento della tutela, garantendo per
le decisioni sull’asilo e sul rimpatrio il diritto fondamentale a un ri-

+ Si legge nella Comunicazione che: «Tale procedura sarebbe applicata alle do-
mande presentate da richiedenti che tentino di ingannare le autorita, da richieden-
ti provenienti da paesi con bassi tassi di riconoscimento che probabilmente non
necessitano di protezione o da richiedenti che rappresentano una minaccia per la
sicurezza nazionale».

> Sancite dall'implementato art. 40 della richiamata proposta 2020 del «Rego-
lamento procedures.

¢ Proposta di Direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio recante norme e
procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi
il cui soggiorno & irregolare (rifusione), COM(2018) 634 final, 12 settembre 2018. Su
questo tema cfr. per tutti, con ampi riferimenti, R. PALLADINO, Patto sulla migrazione
e l'asilo: verso nuove regole sui rimpatri, in I Post di AISDUE, reperibile online al sito
www.aisdue.eu, 18 novembre 2020, pp. 63-77.
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corso effettivo dinanzi allo stesso giudice, in uno stesso procedimento
giudiziario e entro gli stessi termini. L'intendimento & non ritardare
inutilmente la procedura di rimpatrio e ridurre il rischio che il ri-
chiedente asilo respinto si renda irreperibile o impedisca I’allontana-
mento, il che sovente ingenera poi prassi illegali, se non addirittura il
trattenimento de facto di coloro che fanno ingresso nel Paese o sono
soccorsi in operazione di salvataggio in mare.

Un ordine di rimpatrio direttamente conseguente al rigetto della
domanda di protezione esiste gia in alcuni Stati membri ed & stato
ritenuto conforme al diritto dell’'UE dalla Corte di giustizia (subordi-
natamente alla condizione che sia garantita la sospensione di tutti gli
effetti giuridici nelle more dell’esito del ricorso, e che il richiedente
possa beneficiare, durante tale periodo, dei diritti riconosciuti dalla
direttiva 2003/9/CE del Consiglio, del 27 gennaio 2003), per la quale
una diversa lettura si porrebbe in contrasto con 'obiettivo di realizza-
zione di un’efficace politica di allontanamento e di rimpatrio’.

La Commissione, ovviamente, ribadisce in proposito un’attenzione
particolare per le esigenze dei soggetti piu vulnerabili e specificamente
«un’esenzione generale dalle procedure di frontiera nei casi in cui non
possano essere fornite le garanzie necessarie», ma la concreta declinazio-
ne di tali principi non ha suscitato molti consensi nei primi commenti®.

Quasi contemporaneamente alla richiamata Comunicazione della
Commissione ¢ stato emanato in Italia il d.1. 21 ottobre 2020, n. 130,
conv. in . 18 dicembre 2020, n. 123 (c.d. decreto Lamorgese), che tra
Ialtro ha riformulato gli artt. 28 e 28 bzs, d.lgs. n. 25/2008, dedicati
rispettivamente all’esame prioritario delle richieste di protezione in-
ternazionale ed alle «domande accelerate» (quest’ultimo introdotto

7 Cosi Corte di giustizia, Grande Sezione, sentenza del 19 giugno 2018, Sadikou
Gnandi contro Belgio, causa C-181/16, ECLI:EU:C:2018:465.

8 Ex multis cfr. criticamente M.C. CARTA, I/ “nuovo” Patto europeo sulla migra-
zione e lasilo, cit., p. 27 ss.; E. D1 GIANNT, I/ “Nuovo Patto sulla migrazione e ['asi-
lo” e la protezione dei minori migranti, i, p. 111 ss.; D. MUSMECI, Sul partenariato
UE-Stati terzi in ambito migratorio: le proposte del Nuovo Patto sulla migrazione e
lasilo in tema di rafforzamento delle capacitd di border management, 707, p. 206 ss.;
cfr. altresi E. CELORIA, Stranier: trattenuti alle frontiere esterne dell’ Unione: il quadro
di garanzie individuato dalla Corte di Giustizia e le sfide del Nuovo patto per le migra-
ziont e per ['asilo, in European Papers, 2020, n. 3, pp. 1385-1398, reperibile online al
sito www.europeanpapers.eu.
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dal d. Igs. n. 142/2015, mentre all’accelerazione dei processi de qua
era stato specificamente rivolto il d.1. 17 febbraio 2017, n. 13, conver-
tito con 1. n. 46/2017, c.d. decreto Minniti-Orlando).

Nel contesto di difficile gestione del fenomeno migratorio mani-
festatosi negli ultimi decenni, e plasticamente evidenziato dalle reite-
rate novellazioni, si & pertanto nuovamente intervenuti sulla materia
ad appena due anni dall’entrata in vigore del d.I. n. 113/2018 (c.d.
decreto Salvini) nel dichiarato intendimento di porre rimedio alle nu-
merose criticita emerse per tale disciplina, che ha modificato il conte-
nuto della protezione garantita dal nostro Stato, introducendo istituti
tesi a contrastare strumentalizzazioni e abusi del diritto di asilo.

2. La disciplina italiana delle procedure di frontiera

Nel nostro Paese ha una struttura bifasica il procedimento per il rico-
noscimento della protezione internazionale fondata sulla Convenzione di
Ginevra del 1951, nelle forme attualmente previste (giusta il d.lgs. 19 no-
vembre 2007, n. 251, attuativo della direttiva 2004/83/CE, e cioé: status
di rifugiato o attribuzione di una protezione sussidiaria, nonché della c.d.
protezione “speciale”). Una obbligatoria fase di natura amministrativa &
prevista dinanzi alle competenti Commissioni territoriali per il riconosci-
mento dello szatus di rifugiato’, ed in caso di diniego della richiesta even-
tualmente segue quella giurisdizionale'’, che perd non ¢ una impugnazio-
ne in senso proprio del provvedimento in quanto consente un riesame
completo della domanda di riconoscimento della protezione!.

° Tali Commissioni — istituite preso le Prefetture-Uffici territoriali del Governo
dalla 1. Bossi-Fini (n. 189/2002), cui ha fatto seguito il relativo regolamento di at-
tuazione (d.p.r. n. 303/2004) — sono attualmente regolate dall’art. 4, 2° comma, del
d.lgs. n. 25/2008, come da ultimo modificato dal d.Igs. n. 25/2008.

10 Tn generale v. A. PROTO PIsaNI, I tema di protezione internazionale dello stra-
niero, in Foro italiano, 2010, I, c. 3043.

" Cfr. di recente Corte di Cassazione, sentenza del 3 maggio 2019, n. 11748; in
dottrina fra tutti v. E. DEL Rosso, I/ processo per il riconoscimento della protezione
internazionale, in G. Trisorto Liuzzi, D. DALFINO (a cura di), Diritto processuale
dell'immigrazione, 2019, p. 6, nt. 12; 1. PAGNI, La tutela giurisdizionale in materia
di protezione internazionale tra regole del processo ed effettivitd del diritto alla prote-
zione, in Quest. giust., 2021, p. 5, sottolineando che cid ¢ dirimente per risolvere le



230 LUIGI IANNICELLI

Non vi & dubbio che un esame rapido della richiesta di protezione
internazionale risponde ad un interesse dello Stato, che ha I'obiettivo
di rimuovere il prima possibile dal territorio chi non ne ha diritto
(nonché dedicare maggiore attenzione alle domande di chi potrebbe
necessitare effettivamente di assistenza), ed altresi consente all’istante
di giungere il prima possibile alla definizione certa della sua condi-
zione giuridica. Tutto cio senza pero limitare I'esercizio del diritto di
asilo e compatibilmente con il rispetto dei diritti di portata interna-
zionale e costituzionale, ed 77 primzis quelli al “non respingimento” e
ad una tutela giurisdizionale effettiva.

11 testo originario del d.lgs. n. 25/2008 non prevedeva «procedu-
re accelerate» nonostante sin dal 2005 la prima Direttiva procedure
attribuisse agli Stati membri la facolta di adottarle?. ’adeguamento
alla normativa europea sulla diversificazione di procedure, ove sus-
sistano circostanze considerate sintomatiche dell’infondatezza della
domanda di protezione o del suo uso strumentale, si deve al d.lgs.
18 agosto 2015, n. 142, che ¢ intervenuto ampiamente sul d.lgs. n.
25/2008 in attuazione della direttiva 2013/33/UE in materia di acco-
glienza e alla nuova direttiva sulle procedure 2013/32/UE.

Lart. 28 bis d.lgs. n. 25/2008 regolamenta le «procedure accele-
rate», che in assenza di una precisa indicazione normativa devono
intendersi caratterizzate dai termini ridotti rispetto all’zzer generale o
ordinario per I’adozione della decisione finale, ed ivi sono ricompre-

questioni relative al mutamento delle circostanze allegate dal richiedente nel passag-
gio tra una fase e l'altra.

Altresi Corte di Cassazione, sentenza del 19 luglio 2021, n. 20568, ha precisato
che in conformita al disposto dell’art. 46, par. 3, della direttiva 2013/32/UE, nell’in-
terpretazione offerta dalla Corte di giustizia, il giudice in adempimento del dovere
di cooperazione istruttoria & tenuto ad esaminare ed accertare anche fatti nuovi non
allegati, ma esistenti al momento della decisione, che siano rilevanti ai fini della con-
cessione della protezione, purché sopravvenuti e non prevedibili al momento della
presentazione del ricorso contro il provvedimento di diniego.

12 Direttiva 2005/85/CE del Consiglio, recante norme minime per le procedure
applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di
rifugiato, del 1° dicembre 2005, in GUUE L 326/13 del 13 dicembre 2005, poi
abrogata dalla direttiva 2013/32/UE.
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se le procedure di frontiera”, in un contesto di scelte che per alcuni
hanno modificato 77 peius la tutela giurisdizionale italiana in materia.

Contestualmente il d.lgs. n. 142/2015 aveva novellato anche il
procedimento sommario di cognizione dell’art. 19 d.Igs. n. 150/2011
per le controversie in materia di riconoscimento della protezione in-
ternazionale; nelle ipotesi di procedura accelerata ¢ stato previsto un
dimezzamento dei termini processuali e si & limitata la possibilita di
sospensione della efficacia esecutiva del decreto impugnato dal ri-
chiedente asilo. Tali ultime caratteristiche sono poi rimaste invariate
anche quando nel 2017 il decreto Orlando-Minniti ha mutato indi-
rizzo sul modello processuale ed ha (abrogato il richiamato art. 19
d.gs. n. 150/2011 e) inserito il nuovo art. 35 bzs del d.Igs. n. 25/2008
che affida le controversie in oggetto ad un peculiare procedimento
camerale di competenza delle Sezioni specializzate di Tribunale in
materia di immigrazione, protezione internazionale e libera circola-
zione, contestualmente istituite presso i tribunali ordinari del luogo
in cui hanno sede le Corti d’appello*.

Tali «procedure accelerate» inizialmente hanno avuto una inci-
denza modesta ma poi ¢ stata autonomamente sancita, in ulteriore

B Dart. 25, 1° comma, lettera v), del citato d.lgs. n. 142/2015 inserisce alla lett.
c) del 2° comma del nuovo art. 28 bis rubricato «procedure accelerate» un ulteriore
caso di raddoppiamento dei termini previsti dal 1° comma «quando il richiedente
presenta la domanda, dopo essere stato fermato per avere eluso o tentato di eludere
¢ controlli di frontiera ovvero dopo essere stato fermato in condizioni di soggiorno
irregolare, al solo scopo di ritardare o impedire ['adozione o ['esecuzione di un provve-
dimento di espulsione o respingimento».

4 In generale su tale nuovo rito cfr. A.D. DE SANTIS, La nuova tutela giurisdi-
zionale dei diritti dei migranti. Note a margine del d.I. n. 13/2017, in Judicium, 2017,
reperibile online al sito www.judicium.it; C. ASPRELLA, Un nuovo rito applicabile in
materia di protezione internazionale, nonché per il contrasto dell' immigrazione illegale,
in Corriere giuridico, 2017, p. 855; V. GAETA, La riforma della protezione internazio-
nale: una prima lettura, in Quest. giust., febbraio 2017, reperibile online al sito www.
questionegiustizia.it.

Pit specificamente per i limiti alla efficacia sospensiva della proposizione del-
la domanda giurisdizionale mentre P'art. 19 del d.Igs. n. 150/2011 faceva richiamo
all’art. 5 del citato d.lgs. (norma generale dettata per i procedimenti sommari di
cognizione «necessari»), 'art. 35 bis del d.lgs. n. 25/2008 prevede specificamente
al 4° comma un regime che consente la sospensione soltanto in presenza di «gravi e
circostanziate ragioni».
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attuazione delle richiamate direttive UE, la proponibilita della do-
manda di protezione internazionale gia prima dell’ingresso nel ter-
ritorio dello Stato; il d.I. n. 113/2018 ha aggiunto un 1° fer comma
all’art. 28 bis del d.lgs. n. 25/2008 per i casi in cui il richiedente:
a) sia stato fermato per avere eluso o tentato di eludere i relativi
controlli, e b) sia proveniente da un Paese di origine sicuro «/a pro-
cedura puo essere svolta direttamente alla frontiera o nelle zone di
transito» (nozione quest’ultima che si & disciplinata con il nuovo 1°
quater comma)®,

Si ¢ dinanzi ad una delle novita della riforma del 2018, che ha in-
ciso profondamente sul sistema di accoglienza dei richiedenti asilo,
e che sotto il versante che qui interessa ha integrato il procedimento
dell’art. 35 bis d.Igs. n. 25/2008, e poi ha introdotto I'art. 19 zer d.Igs.
n. 150/2011 per assoggettare ad un rito sommario di cognizione le con-
troversie in materia di diniego o di revoca dei permessi di soggiorno
temporanei per esigenze “speciali” (superando i dubbi insorti per la
circostanza che le precedenti domande di protezione umanitaria di cui
all’art. 32, 3° comma, d.Igs. 25/2008, erano state assoggettate alla nuo-
va competenza dal d.1. n. 13/2017, ma non erano ricomprese nel rinvio
alla decisione camerale sancito dalla originaria versione del comma 4°
bis del d 1. cit.).

11 successivo decreto del Ministero dell’interno del 5 agosto 2019
ha disciplinato le zone di frontiera e di transito ai fini dell’applica-
zione delle richiamate procedure, individuandole all’art. 2. Infine i
precetti soprarichiamati in tema di procedure di frontiera sono stati
sostanzialmente ribaditi dal d.I. n.130/2020, che pure ¢ nuovamente
intervenuto sull’art. 28 bis del d.lgs. n. 25/2008 (cfr. il 2° comma 2,
lett. b ed il 4° comma della citata disposizione).

5 Per lart. 31, 8° paragrafo, della direttiva 2013/32/UE: «Gli Stati membri
possono prevedere che una procedura d'esame sia accelerata e/o svolta alla frontiera
o in zone di transito», individuando una serie di ipotesi tassative in cui pud essere
applicata. Manca peraltro ogni riferimento al caso del richiedente che ha presentato
domanda «dopo essere stato fermato per avere eluso o tentato di eludere i relativi
controlli», che non compare neanche all’art. 43 della citata direttiva, dedicato pro-
prio alle procedure di frontiera, che pero alla lett. h) prevede ampia prescrizione di
utilizzabilita in caso di ingresso illegale.
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Rinviando alle trattazioni specifiche per una compiuta esegesi
della disciplina vigente!®, vanno sottolineate le critiche di chi guar-
da con preoccupazione all’eccessiva discrezionalita della previsione
che consente di optare per una procedura di frontiera, temendo
che una sua ampliata applicazione assorba la generalita degli arrivi
irregolari'’.

Comunque questa sintetica esposizione del diritto positivo rende
evidente che ex positivo iure la disciplina italiana non ¢ dissonante
dalla recente intentio riformatrice della Commissione, che — come
accennato al par. 1 — anche con il richiamato ampliamento delle fat-
tispecie di procedura d’esame accelerata vuole evitare I'ingresso del
richiedente nel territorio del paese membro in attesa dello svolgimen-
to delle procedure nei casi in cui esse possano essere svolte con rapi-
dita’®.

Premesso cio restano da indagare le eventuali ricadute di una ap-
provazione del nuovo “Patto” sulla normativa processuale interna
relativa alle domande di asilo “alla frontiera”.

16 Anzitutto del requisito spaziale, non essendo specificato dal citato D.M. cosa
debba intendersi per zona di «frontiera» o «zona di transito», nozioni sulle quali
cfr. il regolamento 2016/399/UE del 9 marzo 2016 e I'art. 43, 3° paragrafo, del-
la direttiva 2013/32/UE. Rilevante & poi perimetrare il comportamento soggettivo
del richiedente (domanda — presentata direttamente alla frontiera o nelle zone di
transito — dopo che questi sia stato fermato per avere eluso o tentato di eludere i
relativi controlli), sul quale v. la circ. n. 8560/2019 del Dipartimento per le liberta
civili e I'immigrazione del Ministero dell’interno. Infine sulle modalita concrete di
svolgimento della procedura il Ministero dell'interno ha emanato circolari con in-
dicazioni attuative rivolte alle Amministrazioni coinvolte nella procedura (oltre alla
circ. n. 8560/2019, cit., cfr. la circ. n. 138656/2019, del Dipartimento di pubblica
sicurezza).

17 Cfr. N. MORANDI, Le procedure accelerate per la domanda di protezione inter-
nazionale: analisi dell’art. 28-bis d.lgs. n. 25/2008, in Dir., Imm. e Cittad., 2020, n.
3, pp. 146-192.

18 11 riferimento ¢ agli artt. 40 e ss. della richiamata proposta del settembre
2020 di nuova versione del «Regolamento procedure»; v. poi la precedente nt. 8 per
richiami alla dottrina che ha criticato le proposte in tema di procedure accelerate ed
in particolare di frontiera.
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3. Le caratteristiche generali del nostro sistema di tutela giurisdiziona-
le in materia

Lo straniero pud proporre la richiesta di asilo sia alla polizia di
frontiera, sia se venga fermato all’ingresso dello Stato, o subito dopo,
e sia quando si trovi gia all’interno®.

Se la Commissione territoriale nega il riconoscimento dello sta-
tus di rifugiato (anche se concedesse la protezione sussidiaria) op-
pure rigetta la domanda di sola protezione sussidiaria, lo straniero
¢ legittimato a ricorrere alla sezione specializzata del tribunale per
I'immigrazione del luogo in cui ha sede I'autorita che ha adottato il
provvedimento impugnato.

Come gia accennato il vigente art. 35 bzs d.1gs. n. 25/2008 preve-
de un rito in camera di consiglio, ad udienza eventuale, che integra
il rinvio alla disciplina paradigmatica degli artt. 737 ss. c.p.c. con un
ampio corpus di prescrizioni specifiche?.

1 Quando una tale richiesta non sia proposta trovano invece spazio gli istituti
del respingimento immediato e differito di cui all’art. 10 TUL

Lorientamento ormai consolidato estende al respingimento la tutela giurisdi-
zionale dinanzi autorita giudiziaria ordinaria trattandosi di controversie aventi ad
oggetto diritti soggettivi in ragione dell’'inesistenza di margini di ponderazione di
interessi in gioco da parte della PA.: cfr. di recente Corte di Cassazione civ., Sez.
Unite, ordinanza del 27 novembre 2018, n. 30658; conclusione che non pud non va-
lere anche per i respingimenti immediati (e cioé “al valico di frontiera”): ad es. EV.
PALEOLOGO, Ci sard un giudice che decida in materia di respingimenti degli immigrati
irregolari?, in Quest. giust., giugno 2013,

A tal proposito il d.I. n. 113/2018, ha espressamente esteso al ricorso avverso il
provvedimento di respingimento differito le garanzie procedurali gia previste dagli artt.
13, commi 5° bis, 5° ter, 7° € 8° in materia di convalida ed espulsione amministrativa.

20 Si pensi ai 14° e 15° comma dell’articolo de guo che escludono I'applicazione
della sospensione feriale e impongono in ogni fase la trattazione in via di urgenza;
sono previsti anche termini per la decisione che peraltro hanno «uatura meramente
ordinatoria e funzione acceleratoria che dovra essere trasfusa, come criterio di priori-
td nei progetti organizzativi degli uffici giudicanti», pertanto il superamento «zon ¢
idoneo a determinare alcuna conseguenza sulla validita dei provvedimenti emessi» (da
ultimo Corte di Cassazione, sentenza del 30 agosto 2021, n. 23572).

Di poi nel contesto delle molteplici fattispecie di attribuzione alle Sezioni spe-
cializzate va ricordata quella per i ricorsi in materia di ricongiungimento familiare ai
sensi dell’art. 30, 6° comma, TUI, che sono perd assoggettati al c.d. rito sommario
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Specificamente per le procedure accelerate di frontiera si ¢ detto
retro che I'ultimo periodo dell’art. 35 bis, 2° comma (come ha confer-
mato l'art. 2, 1° comma, lettera f), numero 1), del d.l. n. 130/2020),
sancisce la dimidiazione dei termini per proporre ricorso giurisdiziona-
le (da trenta a quindici giorni, decorrenti dalla notificazione del prov-
vedimento della Commissione). Vale altresi la regola generale dettata
all'zncipit dell’art. 35 bis, 3°comma, d.lgs. n® 25/2008 di automatica ef-
ficacia sospensiva del ricorso sugli effetti del diniego della Commissio-
ne territoriale, onde evitare che il richiedente sia nelle more esposto ad
un provvedimento di espulsione dal territorio dello Stato (come invece
¢ possibile per altre categorie di procedure, anche “accelerate”?'). Que-
sto processo si conclude con un decreto non reclamabile, ovviamente
assoggettato a ricorso straordinario in Cassazione.

Diversamente si ¢ gia ricordato che la tutela giurisdizionale re-
lativa al permesso di soggiorno per protezione speciale ai sensi del
nuovo art. 19 ter del d.Igs. n. 150/2011 si svolge con il rito sommario
di cognizione innanzi alla sezione specializzata del tribunale.

All’esito di tali procedimenti giurisdizionali la negazione dell’asilo
conduce al provvedimento di espulsione del prefetto ai sensi del 2°
comma dell’art. 13 TUI?, che ¢ la fattispecie piu frequente di espul-
sione (cui si affiancano quelle disposte dal Ministro dell’Interno nei
confronti di stranieri che siano ritenuti pericolosi per 'ordine pubbli-
co o per la sicurezza dello Stato — art. 13, 1° comma TUI, ricorribili
con giurisdizione affidata al giudice amministrativo®® —, nonché le va-
rie tipologie di espulsioni giudiziarie).

di cognizione necessario, previsto dall’art. 20 d.gs. n. 150 del 2011, con minime
peculiarita rispetto agli artt. 702 bzs ss. c.p.c.; ¢’¢ invece competenza del Tribunale
per i minorenni in relazione ai provvedimenti in materia di permesso al familiare di
minore straniero presente in Italia (art. 31, 3° e 4° comma, TUI).

21 Si tratta delle fattispecie di cui all’art. 28 bis, 2° comma, lett. ¢) e lett. €), non-
ché di altri casi specificamente dettati dell’art. 35 bzs, 3°comma, d.Igs. n. 25/2008, e
per tutte tali situazioni & dettato dal 4° comma dell’art. 35 bzs un subprocedimento
ad hoc «quando ricorrono gravi e circostanziate ragioni».

22 Che ovviamente ¢ emanato direttamente ove non ci sia stata la richiesta di
protezione, né stata materia per il respingimento immediato ovvero differito.

» Cfr. sul punto D. Zecca, Tutela avverso il provvedimento di espulsione fra
giurisdizione ordinaria e giurisdizione amministrativa, in Federalismi.it, 2019, n. 2, p.
60, reperibile online al sito www.federalismi.it.
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Anche avverso il decreto del prefetto ¢ ammesso ricorso, per il
quale I'attuale art. 13, 8° comma, TUI — superato il precedente rinvio
al rito camerale?* — richiama I'art. 18 del d.Igs. n. 150/2011: si tratta
di un giudizio sommario di cognizione ex art. 702 bis c.p.c., per molti
aspetti peculiarmente conformato dalla citata disposizione, e che si
conclude con ordinanza contestabile soltanto in Cassazione.

Ed ancora, per I'ulteriore fase dell’esecuzione dell’espulsione
prefettizia ¢ attribuito al Questore il compito di disporre I’accompa-
gnamento alla frontiera dello straniero, ove questi non abbia sponta-
neamente ottemperato, ma tale provvedimento — sulla scorta dell’in-
segnamento della Corte costituzionale® — deve essere seguito da una
convalida giurisdizionale effettiva. Il d.I. 14 settembre 2004, n. 241
ha poi attribuito la competenza de gua al Giudice di pace, sottraen-
dola al tribunale?, e se allora cio ha suscitato polemiche, dubbi piu
seri affliggono la ragionevolezza della riforma del 2017 che non ha
trasferito alle nuove sezioni specializzate ’esame di questioni che do-
vrebbero rientrare a pieno titolo nella cognizione di queste ultime?’.

2 Cfr. ad es. G. ReaLL, L'espulsione dello straniero, in G. Trisorio Liuzzr, D.
DALFINO (a cura di), Diritto processuale dell immigrazione, cit., p. 167.

% 1l riferimento & a Corte Costituzionale, sentenza del 15 luglio 2004, n. 222, che ha
dichiarato I'illegittimita costituzionale dell’art. 13, 5° bis comma TUI, come introdotto
nel 2002, nella parte in cui non prevedeva che il giudizio di convalida dovesse svolgersi
in contraddittorio prima dell’esecuzione del provvedimento e con le garanzie della difesa.

2% Ai sensi del vigente art. 13, 5° bis comma, TUI il questore deve comuni-
care «immediatamente e, comunque, entro quarantotto ore dalla sua adozione, al
Giudice di pace territorialmente competente il provvedimento con il quale é disposto
laccompagnamento alla frontiera». L'avvio del procedimento di convalida inibisce
’esecuzione del provvedimento e al fine di garantire la presenza dell’espellendo in
sede di udienza di convalida, si stabilisce altresi che lo straniero espulso dev’essere
«trattenuto in uno dei centri di permanenza per i rimpatri di cui all’art. 14 TUI, salvo
che il procedimento possa essere definito nel luogo in cui é stato adottato il provveds-
mento di allontanamento anche prima del trasferimento in uno dei centri disponibili».

Le modifiche di cui all’art. 4, 1° comma, d.1. n.118/2018 hanno aggiunto la pos-
sibilita che lo straniero sia trattenuto, in alternativa, «in strutture diverse ed idonee
nella disponibilita dell’ Autorita di pubblica sicurezza o presso 'ufficio di frontiera». Va
precisato inoltre che tale forma di trattenimento pud essere disposta solo su richiesta
del questore da parte del Giudice di pace con decreto di fissazione dell’udienza.

%7 In tal senso tra gli altri G. ReALL, L'espulsione dello straniero, cit., p. 118; G.
SAVIO, La tutela giurisdizionale avverso i provvedimenti amministrativi di allontana-
mento, in Schede ASGI, 2017, p. 3, reperibile online al sito www.asgi.it.
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Si tratta di un controllo giurisdizionale officioso retto dalle forme
del rito camerale previsto dagli artt. 737 e ss. c.p.c., in cui 'udienza
si svolge in camera di consiglio con la partecipazione necessaria di un
difensore tempestivamente avvertito, che & deciso da decreto poi ri-
corribile in Cassazione?®. La cognizione del giudice si muove entro un
orientamento consolidato che riconosce in materia la “doppia tute-
la”: al giudice compete soltanto un controllo limitato all’esistenza ed
efficacia del decreto espulsivo (salva la sua “manifesta” illegittimita
dedotta dal ricorrente con riferimento ai parametri della giurispru-
denza della CEDU?), al fine di conoscere le eventuali difformita della
sua esecuzione (inidonee ad incidere sulla legittimita del provvedi-
mento d’espulsione).

In conclusione di questa rapida disamina & evidente che le sedi-
mentazioni di una tormentata disciplina sostanziale hanno prodotto
anche un sistema processuale di non facile ricostruzione e a dir poco
farraginoso, che ¢ inevitabilmente foriero di errori e complicazioni®;
in altre parole il rispetto dei diritti di un migrante richiedente asilo in
Italia impegna addirittura tre tipologie di autonomi rimedi giurisdi-
zionali che coinvolgono entrambi gli uffici giudiziari di primo grado,

2 E parimenti & prevista la convalida dell’eventuale trattenimento dello stra-
niero presso un «centro di identificazione ed espulsione» in caso di impossibilita
di procedere immediatamente. Invece un tale giudizio si fonda su un contraddit-
torio solo cartolare quando si tratta di misure alternative ai sensi dell’art. 14, 1° bis
comma TUI (in relazione alle misure della consegna del passaporto, dell’obbligo di
dimora e dell’obbligo di firma), come ha confermato da ultimo Corte di Cassazione,
sentenza del 2 settembre 2021, n. 23745.

» Corte di Cassazione, ordinanza del 5 giugno 2014, n.12609, su cui ad es. P.
MoRr0zz0 DELLA RocCA, Immigrazione, asilo e cittadinanza, discipline e orientamenti
giurisprudenziali, Santarcangelo di Romagna, 2017, p. 254; v. da ultimo Corte di
Cassazione, sentenza del 9 aprile 2021, n. 9435.

%0 Addirittura 'abolizione del permesso di soggiorno per ragioni umanitarie e
la sua sostituzione con il permesso di soggiorno per protezione speciale favoriscono
fisiologiche ipotesi di concorrenza, ma anche di sovrapposizione, tra il rito camerale
dell’art. 35 bis del medesimo decreto e quello sommario disciplinato dal nuovo art.
19 ter del d.Igs. n. 150/2011: cfr. A.D. DE SaNTIs, I/ processo per il riconoscimento
della protezione speciale, in G. TrRiSORIO Liuzzr, D. DALFINO (a cura di), Diritto pro-
cessuale dell’immigrazione, cit., p. 39.
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con una pluralita di riti processuali (articolati su una sola fase di me-
rito e successivo controllo di legittimita in Cassazione)’’.

Non c’¢ bisogno di molte riflessioni per segnalare il contrasto con
la conclamata necessita di razionalizzazione, essenziale per deflazio-
nare il carico eccessivo di processi che condanna la giustizia civile
italiana alla tragica lentezza che da decenni la affligge. Non pochi
commentatori hanno sottolineato la mancata efficienza delle recenti
riforme, adombrando che per dare risposta ad una sempre piu cre-
scente domanda di giustizia in materia di immigrazione ¢& stato per-
seguito I'interesse prevalente dello Stato alla sostenibilita dei costi
anziché 'adeguamento delle tecniche processuali alla tipologia delle
controversie ed alla natura degli interessi in conflitto®.

Oltretutto meriterebbero di essere nuovamente affrontati dal le-
gislatore anche profili di fondamentale importanza, al fine di evitare
che in considerazione dell’elevato numero di procedimenti incardi-
nati, ed in assenza di un grado di appello, una insostenibile mole di
impugnazioni arrivi direttamente in Cassazione®.

4. Le possibili ricadute del nuovo Patto sulla disciplina interna

Lipotizzata concentrazione della tutela giurisdizionale in esame,
quanto meno nelle ipotesi in cui sia stato possibile evitare I'effettiva en-
trata del richiedente asilo nel territorio dello Stato, € espressa dall’art. 35
bis inserito nella proposta di Regolamento procedure come riformulato
nel settembre 2020, rubricato «Rigetto della domanda ed emanazione
della decisione di rimpatrio» che sancisce la tendenziale adozione cumu-
lativa dei provvedimenti di diniego della protezione e di rimpattio.

U Cfr. ad es. EG. DEL ross0, L. PisoNi, Garanzie e principio di effettivitd, in
Quest. giust, marzo 2019, cit., par. 1.

2 A. DE SANTIS, L'impatto del c.d. “decreto sicurezza” sul processo civile, cit., par. 1.

» In tema ex multis cfr. di recente I. PAGNT, La tutela giurisdizionale in materia
di protezione internazionale, cit., p. 2; premessa peraltro la legittimita costituzionale
della scelta di un solo grado di merito, che é stata ribadita in proposito da: Corte di
Cassazione, ordinanza del 17 luglio 2020, n. 15331, e Corte di Cassazione, ordinan-
za del 25 marzo 2020, n. 7515.
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Tale innovazione impatterebbe significativamente con I'ordina-
mento italiano, in cui, come si & appena visto, sono totalmente di-
versi oggetto, competenza e rito dei rimedi giurisdizionali ammessi.
Si dovrebbe pertanto quanto meno concentrare in un unico organo
giurisdizionale I'attribuzione a decidere sulla domanda di protezione
e rimpatrio, e prescegliere un unitario modello procedimentale.

Se particolare attenzione dovra essere prestata alla disciplina delle
sospensive e alla sua compatibilita con il diritto ad un ricorso effetti-
vo di matrice CEDU*, in chiave sistematica all’evidenza si imporreb-
be anche la semplificazione della tutela giurisdizionale “ordinaria”,
e cioe diversa da quella accelerata alla frontiera, da articolare in non
pitt di due procedimenti autonomi in luogo dei tre attuali.

Nelle ipotesi in cui si privilegia la rapidita della decisione, fino ad
unificare la procedura sulla domanda di protezione e la decisione di
rimpatrio, I'imprescindibile rispetto del principio di zon refoulement
e dei diritti fondamentali impone una implementazione sia della pos-
sibilita di audizione del richiedente asilo e sia della compiutezza del
contraddittorio processuale.

A tal proposito va scrutinata funditus la prescrizione dell’art. 35 bis
d.lgs. 25/2008, che al 10° e 11° comma ammette una versione “cartolare”
del procedimento camerale, priva cioeé dello svolgimento di udienza che,
se ¢ gia stata dai pitl censurata quando fu varata nel 2017, rischierebbe
di manifestarsi incompatibile con la nuova “procedura di frontiera™.

Il Regolamento procedure, come proposto nel 2020, non prende
una espressa posizione sulla necessita dell’'udienza per la fase giuri-
sdizionale “di frontiera”; invero essa ¢ prevista come una eventualita
dall’art. 53, 5° paragrafo, che disciplina il diritto ad un ricorso effetti-
vo dinanzi al giudice avverso la decisione che rigetta la richiesta prote-
zione e/o decide il rimpatrio®. E peraltro ben noto che il rispetto del

* Cfr. infatti 'art. 54, 5° paragrafo, inserito nel Regolamento procedure dalla
proposta del settembre 2020; sottolinea la questione ad es. C. FAVILLI, I/ patto euro-
peo sulla migrazione e lasilo, cit., par. 4.

% Mentre un contraddittorio tra parti e giudice sussiste sempre nei procedimen-
ti relativi ai casi di protezione speciale retti dall’art. 19 zer d.lgs. n.159/2011 e nella
convalida dell’esecuzione del rimpatrio dinanzi al Giudice di pace.

36 Pit specificamente si legge: «Ai fini dell’ udienza dinanzi al giudice competente
il richiedente riceve un servizio di interpretazione qualora tale l'udienza abbia luogo e
una comunicazione adeguata risulti altrimenti impossibile».
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principio sancito dagli artt. 6 e 13 della CEDU, poi ribadito dall’art.
47 della Carta di Nizza, impone sempre al giudice di vigilare affinché
vi sia un esame completo, rigoroso ed approfondito della domanda in
ragione del principio di effettivita della tutela®.

In altre parole si dovrebbe opportunamente ripensare la norma-
tiva appena richiamata, a prescindere dalla scelta del procedimento
camerale sulla quale qui non si intende prendere posizione.

Invero in questa materia il legislatore dell’originario art. 35, com-
ma 4°, d.lgs. n. 25/2008 richiamava gli artt. 737 ss. c.p.c. — prima
che il d.Igs. n. 150/2011 optasse per il rito sommario di cognizione
—, ma allora, ben diversamente da oggi era prevista la fissazione di
un’udienza di discussione ed il processo si concludeva con sentenza
reclamabile dinanzi alla Corte d’appello.

In tal senso ¢ costante I'insegnamento della Cassazione per il qua-
le il procedimento camerale, da sempre impiegato anche per la trat-
tazione di controversie su diritti e status, ¢ «<idoneo a garantire ’ade-
guato dispiegarsi del contraddittorio con riguardo al riconoscimento
della protezione internazionale»’®,

L’impostazione ¢ in linea con una posizione da tempo espressa
dalla Corte Costituzionale con riferimento al rapporto fra diritto di
difesa e rito in camera di consiglio®, pur nel dissenso di autorevole

Analogamente cfr. I'art. 54, 5° paragrafo, come modificato dalla citata proposta
2020, che regola (anche “in caso di udienza”) il subprocedimento per ottenere I’au-
torizzazione a rimanere nel territorio dello Stato quando non vige I’effetto sospensi-
vo automatico della proposizione del ricorso sulla decisione che rigetta la richiesta
protezione /o decide il rimpatrio.

57 Lart. 46 della direttiva 2013/32/UE prevede che gli Stati membri sono tenuti
ad assicurare al richiedente un rimedio effettivo dinanzi ad un giudice nei casi di esa-
me della domanda di protezione internazionale o sussidiaria, di certo correlato alle
esigenze di protezione internazionale ai sensi della direttiva 2011/95/UE. In proposito
cfr. il nuovo art. 53 inserito dalla proposta 2020 del Regolamento procedure.

3 Cfr. i richiami /nfra a nt. 45.

* V. ad es., e per riferimenti, Corte Costituzionale, sentenza del 23 gennaio 2013,
n. 10, per la quale: «Con riferimento alla possibilita di prevedere altri riti, da parte
del legislatore, accanto a quello ordinario, la Corte ha pit volte ribadito che “la Co-
stituzione non impone un modello vincolante di processo” (sentenza n. 341 del 2006,
ordinanze n. 386 del 2004 e n. 389 del 2005), riaffermando “la piena compatibilita
costituzionale della opzione del legislatore processuale, giustificata da comprensibi-
li esigenze di speditezza e semplificazione, per il rito camerale, anche in relazione
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dottrina. Il che presuppone anche che non sussista contrasto con il
valore della pubblicita del giudizio — consentaneo ai valori costitu-
zionali degli artt. 24, 25 e 111 Cost., e poi sancito dall’art. 6, par. 1,
CEDU (per il quale «Ogni persona ha diritto che la sua causa sia esa-
minata pubblicamente da un tribunale indipendente ed imparziale»);
se & vero che alla camera di consiglio partecipano soltanto parti e
difensori, parimenti & consolidata impostazione che il carattere pub-
blico dell’'udienza sia derogabile in presenza di “particolari ragioni
giustificative”, ove “obiettive e razionali”*.

Quindi il profilo rilevante ad avviso di chi scrive sta nel ripristi-
nare I'obbligatorieta dell’'udienza in camera di consiglio nei proce-
dimenti di frontiera, quale unitario momento di contraddittorio tra
giudice e parti, prima della decisione sulla domanda di protezione
internazionale e di rimpatrio, che in mancanza di ingresso nel paese
non avrebbe poi nemmeno bisogno di ulteriori provvedimenti per
essere eseguita.

Le riflessioni che seguono motivano sinteticamente tale assunto,
che senza dubbio esprime anche una censura all’attuale disciplina ita-
liana sul punto.

5. (segue): in particolare la delicata questione della compressione dell’ef-
fettivo contraddittorio in un procedimento senza effettiva udienza

Lattuale disciplina positiva dei giudizi di protezione internazio-
nale di cui all’art. 35 bis, 10° e 11° comma, d.lgs. n. 25/2008, intro-

a controversie coinvolgenti la titolarita di diritti soggettivi; in particolare, come gia
in passato osservato, la giurisprudenza di questa Corte ¢ costante nell’affermare che
la previsione del rito camerale per la composizione di conflitti di interesse mediante
provvedimenti decisori non & di per sé suscettiva di frustrare il diritto di difesa, in
quanto 'esercizio di quest’ultimo pud essere modulato dalla legge in relazione alle
peculiari esigenze dei vari procedimenti purché ne vengano assicurati lo scopo e la
funzione” (ex multis, sentenze n. 170 del 2009, n. 221 del 2008, e n. 194 del 2005)».

40 Ad es. Corte Costituzionale, sentenza dell’11 marzo 2011, n. 80; in materia
ex multis cfr. E. BUONOMENNA, I/ diritto all’ udienza pubblica (art. 6, par. 1, CEDU),
in A. D1 Stast (a cura di) CEDU e ordinamento italiano la giurisprudenza della Corte
europea dei diritti dell’ uomo e 'impatto nell' ordinamento interno (2010-2015), Pa-
dova, 2016, pp. 355-377.



242 LUIGI IANNICELLI

dotta dal d.1. n. 13/2017 con la finalita acceleratoria dichiarata nella
relazione illustrativa al decreto (che dovrebbe sorreggere anche I'e-
liminazione del grado di appello), prevede I'istaurazione di un con-
traddittorio cartolare tra le parti con deposito di difese scritte e mera
eventualita della trattazione in udienza, ricollegata alle ipotesi “tipiz-
zate” ivi elencate.

Piu specificamente ai sensi del richiamato 10° comma |'udienza
¢ fissata “esclusivamente” quando il giudice: «a) visionata la video-
registrazione di cui al comma 8, ritiene necessario disporre ['audizione
dell’interessato; b) ritiene indispensabile richiedere chiarimenti alle
parti; ¢) dispone consulenza tecnica ovvero, anche d'ufficio, I'assun-
zione di mezzi di prova». L'udienza & inoltre disposta ex 11° com-
ma dell’art. 35 bis quando «la videoregistrazione non é disponibile»,
e parimenti quando «/'znteressato ne abbia fatto motivata richiesta nel
ricorso introduttivo e il giudice, sulla base delle motivazioni esposte dal
ricorrente, ritenga la trattazione del procedimento in udienza essenziale
at fini della decisione»; o, infine, quando «/'zmpugnazione si fondi su
elementi di fatto non dedotti nel corso della procedura amministrativa
di primo grado».

Nella relazione illustrativa al d.1. n. 13/2017 si giustifica tale op-
zione in quanto, in buona parte, ¢ il periodo decorrente tra il deposi-
to del ricorso e la prima udienza che provoca in concreto una durata
di tali processi superiore agli standard europei ed incompatibile con
le ragioni di urgenza sottese alla materia. Premesso cio per i cond:-
tores del 2017 in non pochi casi & possibile sostituire 'udienza di
discussione con ’acquisizione del colloquio effettuato dal richiedente
nella fase amministrativa dinanzi alle Commissioni territoriali ex artt.
12 ss. del d.Igs n. 25/2008, atteso anche che I'utilizzazione del sapere
della parte, a differenza che nel processo civile ordinario, rappresen-
ta un momento centrale dell’istruttoria nel sistema della protezione
internazionale.

Gia in proposito I'ultimo inciso dell’art. 3, 4° bis comma, d.l. n.
13/2017 prevede che, a fronte dell’istituzione di una nuova sezione
specializzata collegiale, il presidente della sezione designa per la trat-
tazione della controversia un solo componente ed il collegio decide in
camera di consiglio sul merito della controversia quando ritiene che
non sia necessaria ulteriore istruzione.
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La congruita di questa scelta rispetto al fine non convince.

11 colloquio personale del richiedente asilo, gia dettagliatamente
disciplinato nel 2008, ¢ stato circondato da ulteriori garanzie dal d.I-
gs. n. 142/2015, che ha introdotto la possibilita di registrazione con
mezzi meccanici; ben piu significativamente poi il d.1 n. 13/2017 ha
previsto 'obbligatorieta della videoregistrazione: per I'attuale art. 14,
1° comma, d.gs. n. 25/2008 nella fase amministrativa «z/ colloguio e
videoregistrato con mezzi audiovisivi e trascritto in lingua italiana»,
aggiungendosi al 7° comma, che «quando il colloguio non puo esse-
re videoregistrato, per motivi tecnici o net cast di cui al comma 6-bis,
dell’ audizione é redatto verbale sottoscritto dal richiedente. . ».

Nell’auspicato funzionamento fisiologico della videoregistrazione
del colloquio innanzi alla Commissione si & unanimemente sottoline-
ata la fondamentale importanza dell’adempimento anche nell’even-
tuale sede giurisdizionale*!. La stretta connessione ¢ stata valorizzata
anche dalla giurisprudenza della Corte di giustizia quando ha affer-
mato che il «diritto al colloquio» non dev’essere garantito in ogni
fase della procedura, ma ¢ sufficiente che lo sia in una fase, che potra
essere anche soltanto quella amministrativa®.

Nel nostro Paese in mancanza, allo stato, delle specifiche tecniche
per 'attuazione ¢ stata impossibile la videoregistrazione in fase am-
ministrativa, e pertanto dev’essere necessariamente fissata I'udienza
dinanzi al giudice, nel rispetto della chiara lettera del citato art. 35
bis, 11° comma, d.lgs. n. 25/2008, e senza che questi disponga di
alcun potere discrezionale in proposito. Tale assunto ¢ stato speci-
ficamente avallato dalla Cassazione®, sconfessando quella parte di

# 11 Tribunale con 'adozione di questa modalita di acquisizione e conservazio-
ne delle dichiarazioni del richiedente puo direttamente percepitle nella loro integri-
ta; in tal modo ¢ in grado di rilevare eventuali alterazioni, equivoci o anche colmare
lacune nel verbale.

# Cosi Corte di giustizia, sentenza del 6 luglio 2020, M:lkiyas Addis, causa
C-517/17, ECLI:EU:C:2020:579, sulla cui rilevanza nella specie qui in esame cfr.
L. PAGNT, La tutela giurisdizionale in materia di protezione internazionale, cit., p. 4.

# Cfr. Corte di Cassazione, ordinanza del 5 luglio 2018, n. 17717, cit., z#fra a nt.
45, ove non sia disponibile la videoregistrazione del colloquio il Tribunale «& tenuto
a fissare I'udienza di comparizione delle parti a pena di nullita del provvedimento
decisorio, facendo salva la sola ipotesi in cui vi & 'accoglimento dell’istanza del
richiedente asilo di non avvalersi del supporto contenente la registrazione del collo-
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giurisprudenza che si era espressa diversamente*. Di conseguenza un
decreto emesso de plano a decisione del ricorso va sanzionato con la
dichiarazione di nullita, in quanto c’¢ violazione degli artt. 24 e 111
della Costituzione, dovendo il giudice consentire il pieno dispiega-
mento del contraddittorio attraverso lo svolgimento dell’'udienza di
comparizione delle parti.

I problema ulteriore che si pone quando sussista la videoregistra-
zione amministrativa sta nel subordinamento dell’espletamento del
contraddittorio orale alla valutazione discrezionale del tribunale sulla
sussistenza delle fattispecie indicate dall’art. 35 bis, 10° e 11° comma,
d.lgs. n. 25/2008.

La Cassazione, nel ribadire I'idoneita del rito camerale per la ma-
teria de qua (cfr. gia il par. precedente, in fine), ha anche escluso Iille-
gittimita costituzionale della scelta di cui si discute, negando che pos-
sa «riconoscersi rilievo all’eventualita della soppressione dell’udienza
di comparizione, sia perché essa ¢ circoscritta a particolari frangenti
nei quali la celebrazione dell’udienza si risolverebbe in un superfluo
adempimento, tenuto conto dell’attivita in precedenza svolta, sia per-

quio». V. cosi anche Corte di Cassazione, ordinanza dell’8 maggio 2019, n. 12065,
per la quale non soltanto cio ¢ reso palese dalla lettera della disposizione (in ragione
dell’'uso dell’indicativo nella locuzione «Ludienza ¢ altresi disposta...»), ma, inoltre
emerge dal raffronto tra 'ipotesi di cui al 10° comma e quelle indicate all’11° com-
ma dell’art. 35 bis del d.Igs n. 25/2008; pit di recente ancora Corte di Cassazione,
ordinanza del 10 settembre 2020, n. 18803, in Foro it., 2021, 1, 993.

Sul punto cfr. M.C. CoNTINI, La riforma Orlando Minniti ad un anno dall entra-
ta in vigore i molti dubbi e le poche certezze nelle prassi delle sezioni specializzate, in
Dir., Imm. e Cittad., 2018, 1. 3, p. 19, nt. 25.

In severa critica alla contraria opinione L. BREGGIA, L’audizione del richiedente
astlo dinanzi al giudice: la lingua del diritto oltre i criteri di sintesi e chiarezza, in
Quest. giust., 2018, n. 2, par. 6, rileva che seppur il legislatore in assenza della vide-
oregistrazione («per motivi tecnici o nei casi di cui al comma 6°-bzs») ha previsto la
redazione di verbale sottoscritto dal richiedente, cid non consente di affermare che
si tratti di due forme equivalenti.

# G. SERRA, Mancanza di videoregistrazione del colloquio dinnanzi alla Commis-
sione territoriale e obbligatorietd dell’udienza di comparizione delle parti nel giudizio
di protezione internazionale: la posizione della Corte di Cassazione, in Quest. giust.,
settembre 2019, par. 3.
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ché il contraddittorio ¢ comunque pienamente garantito dal deposito
di difese scritte»®.

Non ¢ stato valorizzato pero il rilievo che — a differenza dell’ordi-
nario rito camerale — qui potrebbe trattarsi di un processo integral-
mente scritto*,

La questione si presta pertanto a piu approfondita riflessione, ri-
levando preliminarmente che il legislatore senza motivare la differen-
ziazione non ha poi riproposto la scelta della superabilita dell’'udienza
quando, nel c.d. d.1. sicurezza del 2018, ha assoggettato il contenzioso
relativo al riconoscimento della protezione speciale al nuovo art. 19
ter d.Igs. n. 150/20114.

Lesame del documentato colloquio con il richiedente asilo avuto
in fase amministrativa ovvero lo specifico svolgimento dell’audizione
del ricorrente nel giudizio di protezione internazionale hanno una
specifica funzione di natura istruttoria (anzi I’audizione in corso di
causa rappresenta una espressione del dovere officioso di cooperazio-
ne istruttoria che campeggia in materia). L'udienza invece ¢ destinata
a garantire la compiuta esplicazione del contraddittorio con precipuo
riferimento all’attivita del difensore ed alla diretta partecipazione del
giudice alla trattazione®. In tal senso anche la Cassazione ha deciso
che I'obbligatoria fissazione dell’'udienza in caso di mancanza della

4 V. Corte di Cassazione, ordinanza del 6 novembre 2018, n. 28205 e Corte
di Cassazione, sentenza del 5 luglio 2018, n. 17717, in Foro iz., 2019, 1, 212, con
commento di EG. DEL Rosso, Sul rapporto intercorrente tra la videoregistrazione del
colloguio del richiedente e la fissazione dell’ udienza nel rito camerale speciale in ma-
teria di protezione internazionale. Sul tema v. anche A.D. DE SaNTIS, L’eliminazione
dell’ udienza (e dell audizione) nel procedimento per il riconoscimento della protezione
internazionale. Un esempio di sacrificio delle garanzie, in Quest. giust.,2018,n. 2, pp.
206-214.

46 Cosi, con i necessari riferimenti, EG. DEL Rosso, op. loc. ult. cit.

4 Per EG. DEL Rosso, L. PISONI, op. cit., pag. 8, ¢ stata cosi abbandonata I'i-
naccettabile idea di sostituire I'udienza di discussione del ricorso con I'acquisizione
della videoregistrazione.

# In tal senso, e con i relativi approfondimenti sul modello istruttorio utilizzato
per i processi in esame, cfr. I. PAGNI, op. cit., p. 7; C. CARIGLIA, Note sull obbligo di
audizione dello straniero nel procedimento per la protezione internazionale ex art. 35-
bis del D.Lgs. n. 25/2008, nota a Corte di Cassazione, sentenza del 7 ottobre 2020,
n. 21584, in Giurisprudenza italiana, 2021, p. 849 ss.
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videoregistrazione non impone sempre anche il rinnovo dell’audizio-
ne del richiedente svolta dinanzi alla Commissione (e trascritta in ver-
bale) che deve trovare invece motivazioni specifiche e convincenti®’.

A questo punto una valutazione della qualita della tutela giurisdi-
zionale offerta ai richiedenti asilo, per questo specifico aspetto, dipende
dalla posizione che si assume nel risalente dibattito sulla necessita nel no-
stro sistema di tutela giurisdizionale di prevedere I'udienza ove svolgere
oralmente attivita difensive nel contraddittorio tra parti e giudice.

E ben noto che I'impostazione teorica sottostante al codice di
procedura civile, privilegiava — in particolare per il processo ordi-
nario di cognizione — I'indefettibilita di un tale momento unitario di
spazio e tempo del processo; esso costituiva un actus trius personarum
per lesplicazione orale del contraddittorio non soltanto fra le parti
ma anche fra di esse ed il giudice, cui & dall’inizio attribuito un ruolo
attivo nella direzione del processo e nella formazione del themna pro-
bandum e decidendum.

In estrema sintesi, I'eccezione introdotta dalla peculiare disciplina
processuale summenzionata appare contrastare con il diritto di difesa
a mezzo della discussione che oltre all’art. 24 Cost. ¢ spesso ricollegato
all’art. 6, 1° paragrafo, CEDU, pur tenuto conto che la giurisprudenza
della Corte europea dei diritti dell'uomo non esige necessariamente lo
svolgimento di una udienza in tutte le procedure, ma la impone quan-
do il confronto orale nella specifica situazione avrebbe consentito al
giudice di pronunciarsi in maniera pit equa e ragionevole™.

# In tal senso cfr. la appena citata Corte di Cassazione, sentenza del 7 ottobre
2020, n. 21584/2020, cit., 845 ss., sulle orme di un principio gia affermato da Corte
di giustizia, sentenza del 26 luglio 2017, Moussa Sacko, causa C-348/16, ECLI:EU-
:C:2017:591. Per la Corte di Cassazione I’esigenza dell’audizione si manifesta meno
quando: a) nel ricorso vengano dedotti fatti nuovi a sostegno della domanda; b) il
giudice ritenga necessaria 'acquisizione di chiarimenti in ordine alle incongruenze
o alle contraddizioni rilevate nelle dichiarazioni del richiedente; c) quest’ultimo nel
ricorso non ne faccia istanza, precisando gli aspetti in ordine ai quali intende fornire
i predetti chiarimenti, e sempre che la domanda non venga ritenuta manifestamente
infondata o inammissibile. Cosi da ultimo Corte di Cassazione, sentenza del 17 set-
tembre 2021, n. 25216.

0 1. PAGNI, op. cit., p. 6; cfr. da ultimo Corte europea dei diritti dell’'uomo,
sentenza del 6 novembre 2018, ricorsi nn. 55391/13, 57728/13 e 74041/13, Ramos
Nunes de Carvalbo e Sa. c. Portogallo. E cio senza che si erroneamente sovrapponga
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Si comprende pertanto perché la dottrina prevalente, nel disap-
provare I'operato sul punto del legislatore del 2017°!, ha sottolineato
come nella specie il contatto diretto tra il ricorrente e il giudice sia
eccessivamente limitato: da un lato la comparizione delle parti nel
primo grado diventa meramente eventuale, dall’altro ¢ stato abolito
il secondo grado di merito e non vi ¢ alcun recupero di una effettiva
udienza orale in sede di ricorso per Cassazione. Tutto cio rende ben
possibile che I'intero giudizio si svolga senza consentire alle parti ed
i loro avvocati di interloquire oralmente comparendo davanti ad un
giudice?, come invece accade, pur al di fuori della tutela cognitiva
ordinaria, in ambiti in cui 'oggetto del processo non intacca diritti
fondamentali equiparabili a quello in esame.

A fronte della certa compressione dei diritti del richiedente asilo
questa “rarefazione” dell’'udienza rischia poi di avere una potenziali-
ta deflattiva soltanto illusoria e trasformarsi invece in una occasione
per amplificare il contenzioso in materia. Basta in proposito esami-
nare il significativo formante giurisprudenziale avutosi in questi anni
sulla mancata fissazione dell’'udienza in caso di indisponibilita della
videoregistrazione, fattispecie in cui il dettato positivo non si sarebbe
dovuto prestare a fraintendimenti; cio non promette nulla di buono,
quando la videoregistrazione dinanzi alla Commissione sara dispo-

il profilo della pubblicita dell’'udienza con la diversa questione della sua trasfor-
mazione in un contraddittorio scritto, il che invece emerge dalla giurisprudenza di
legittimita in tema di “camera di consiglio non partecipata” in Cassazione introdotta
dallal. n. 197/2016 (a partire da Cassazione, ordinanza del 2 marzo 2017, n. 5371).

U A. CARRATTA, Le pia recenti riforme del processo civile, Torino, 2017, p. 117;
F.G. DEL Rosso, L. P1sont, Garanzie e principio di effettivita del processo nella tutela
del richiedente asilo, cit., par. 2.

52 Ex multis cosi C. ASPRELLA, Un nuovo rito applicabile in materia di protezione
internazionale, cit., p. 856 ss.

> Come sottolinea 1. PAGNT, op. cit., p. 6, nel giudizio tributario ove l'art. 33,
1° comma, D. Lgs. 31 dicembre 1992 n. 546, subordina la trattazione con difesa
orale in pubblica udienza del processo tributario alla sola istanza di almeno una
delle parti, e la giurisprudenza reputa che la mancata celebrazione violi il diritto di
difesa e comporti la nullita di tutti gli atti successivi, ivi compresa la sentenza (Corte
di Cassazione civ., sez. trib., sentenza dell’11 maggio 2009, n. 10678, in Corr. trib.,
2009, 25, 2049 ss.), il che ha consentito di escludere contrasti con gli artt. 24, 2°
comma, e 101 Cost. (Corte costituzionale, sentenza del 23 aprile 1998, n. 141, in
Foro it., 1999, 1, ¢.767).
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nibile, per la futura conflittualita in merito alla scelta del giudice fra
trattazione scritta e fissazione dell’'udienza nelle altre fattispecie ex
10° e 11° comma dell’art. 35 bis d.1gs. n. 25/2008.

Appaiono invece poco credibili gli auspici di una interpretazione
giudiziale che (superando la lettera della legge e la intentio legislato-
ris) legga la disciplina in senso piu rispettoso dei principi, rendendo
residuale 'opzione per la trattazione scritta «data la delicatezza della
materia trattata e i valori in gioco»’*.

Quindi, mentre vanno respinte le interpretazioni restrittive della
disciplina vigente sull’identificazione dei casi in cui deve essere fissata
I'udienza, de iure condendo va preferita una diversa impostazione.

Se ¢ vero che il ricorso all’oralita nel processo non costituisce un
fine in sé, ma €& uno strumento di esplicazione del contraddittorio che
necessariamente deve integrarsi con la trattazione scritta (viepiu se a
mezzo della telematica), bisogna ammettere che anche nei giudizi in
materia di immigrazione il dialogo orale tra i protagonisti del proces-
so ed i loro difensori rappresenta lo strumento che meglio consente la
partecipazione alla trattazione dell’organo che ¢ chiamato ad istruire
e decidere la lite; il che spesso evita I’emanazione di un provvedimen-
to illegittimo, e comunque aumenta il grado di “persuasivita” della
decisione.

Nella specie ad esempio — e senza pregiudicare la “specialita”
delle sezioni per I'immigrazione — si potrebbe prevedere che alme-
no per le “procedure accelerate” torni ad essere necessaria 1'udien-
za di trattazione (che & monocratica ex art. 3, 4° bis comma, d.l. n.
13/2017), prevedendone espressamente la possibilita di affidamento
ad un giudice onorario estraneo al collegio togato”; cid con I'evidente

> Cosl invece 1. PAGNT, op. cit., p. 6.

» Dando cosi stabilita all’insegnamento — invalso nella pratica e confermato
(superando un contrasto insorto fra decisioni precedenti) da Corte di Cassazione,
Sez. Un., sentenza del 26 febbraio 2021, n. 5425, in Foro it., 2021, 1, 2846 — per il
quale nella materia de gua ¢ ammesso designare per la trattazione del ricorso un
giudice onorario che proceda all’audizione del richiedente asilo e rimetta poi la
causa per la decisione al collegio della sezione specializzata; invero I'art. 10 d.Igs. n.
116/2017, recante riforma organica della magistratura onoraria, consente ai Giudici
professionali di delegare compiti ed attivita, compresa 'assunzione di testimoni, ai
Giudici onorari anche nei procedimenti collegiali, mentre I'art. 11 del medesimo
decreto vieta I'assegnazione di affari ai Giudici onorari solo per specifiche tipologie
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moltiplicazione delle risorse per lo svolgimento di tale incombente,
che potrebbe poi essere semplificato ammettendo 'utilizzazione del-
la tecnica “da remoto”.

In realta nel pit generale contesto della tutela giurisdizionale ci-
vile ¢ opportuno rifuggire alle tentazioni di introdurre tecniche di
compressione del contraddittorio, quale momento qualificante del
diritto di difesa, che riducano il giudizio civile ad un mero scambio
di memorie scritte.

In questo senso si & espressa la prevalente dottrina affrontando
la questione al momento del prepotente ingresso della telematica nel
processo civile’, e parimenti si ¢ richiamata I'attenzione alla salva-
guardia di un adeguato contraddittorio quando la necessita di con-
trastare la diffusione della pandemia da COVID-2019 dal marzo del
2020 ha imposto il c.d. distanziamento sociale anche per gli uffici
giudiziari nei quali si sono dovuti evitare (gli assembramenti e) le
udienze “in presenza”’.

A tal proposito la recentissima 1.d. di riforma del processo civile
del 26 novembre 2021, n. 206 all’art. 1, 17° comma, lett. 1) ed m),
nel novero delle disposizioni dirette a rendere i procedimenti civili
pit celeri ed efficienti ha delegato il Governo ad adottare norme per
rendere ordinario il possibile svolgimento di udienze civili (che non

di giudizi, tra i quali non rientrano quelli di cui all’art. 35 bzs d.Igs. n. 25/2008. A
tal proposito I'art. 3, 4° bis comma, d.l. n. 13/2017, prevede la “designazione” di un
componente del collegio per la trattazione, che comprende certamente I’audizione
del richiedente asilo e I'attivita istruttoria in generale; il designato ¢ dunque titolare
di poteri propri, includenti anche 'assunzione dell’audizione del richiedente asilo,
che quindi pud essere da lui delegata al giudice onorario senza violare il divieto di
subdelega.

%6 Cfr. ad es. R. CAPONI, 1/ processo civile telematico tra scrittura e oralitd, in Riv.
trim. dir. proc. civ., 2015, p. 305; G. IMPAGNATIELLO, Regole del c.d. processo civile
telematico e sistema del codice di rito, in D. DALFINO (a cura di) Scritti dedicati a
Maurizio Converso, Roma, 2016, p. 295 ss.

57 In proposito cfr. ampiamente in senso critico sull’'udienza c.d. cartolare pre-
vista dai plurimi dd.1l. emergenziali (v. artt. 221 d.1. n. 34/2020 e 23 d.1. 137/2020):
L. PAGNI, Le misure urgenti in materia di giustizia per contrastare 'emergenza epide-
miologica: un dibattito mai sopito su oralitd e pubblicita dell'udienza, in Judicium,
2020, reperibile online al sito http://www.judicium.it; e sia consentito rinviare anche
a L. IANNICELLY, La medicina amara dell’ udienza civile «simulata», in Iura & Legal
Systems, 2021, n. 1, (VIIL, C/ 8), pp. 98-107.
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richiedano la presenza di soggetti diversi da parti, difensori, p.m. ed
ausiliari) a mezzo di collegamenti audiovisivi a distanza ovvero de-
posito telematico di note scritte’®, ma, non a caso, si prevede che sia
«fatta salva la possibilita per le parti costituite di opporsi».

% In tal senso — se gia il d.1. n. 105/2021 aveva prolungato (anche) le modalita
innovative di svolgimento delle udienze civili al 31 dicembre 2021 scollegandole dal
termine di durata dello stato di emergenza — da ultimo il d.1. 30 dicembre 2021, n.
228, le ha prorogate al 31 dicembre 2022, quindi ben pit in 12 della posposizione
dello stato di emergenza che il d.I. 24 dicembre 2021, n. 221, ha fissato al 31 marzo
2022.
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Abstract

11 “NUOVO” PATTO EUROPEO SU MIGRAZIONE ED ASILO
E LA DISCIPLINA INTERNA DELLUDIENZA NELLE
“PROCEDURE DI FRONTIERA”

11 saggio intende approfondire le possibili conseguenze della ri-
forma prospettata dalla Commissione UE — con la Comunicazione
relativa ad “Un nuovo Patto sulla migrazione e I'asilo” — sull’ade-
guatezza della disciplina dell’'udienza nella procedura di frontiera nel
diritto interno, che consente di trattare su una corsia rapida le do-
mande di protezione internazionale quando hanno scarsa probabilita
di essere accettate.

Pertanto si ¢ dedicata una rapida introduzione ai recenti intenti
innovativi della Commissione UE nella cennata materia ed alla vi-
gente normativa italiana delle procedure di frontiera, nel quadro del
nostro multiforme sistema di tutela giurisdizionale in materia caotica-
mente formatosi negli ultimi decenni.

E stato poi affrontato lo specifico profilo ricostruttivo delle
eventuali ricadute del nuovo Patto sul diritto interno, dedicando
particolare attenzione alla delicata questione della compressione del
contraddittorio in un procedimento senza effettiva udienza; si & cosi
preso atto che in caso di adozione delle preannunciate norme dellUE
si impone per il legislatore italiano un intervento di adeguamento al
fine di evitare di por capo ad una disciplina di ben dubbia legittimita.

THE “NEW” EUROPEAN PACT ON MIGRATION AND
ASYLUM AND THE INTERNAL REGULATION OF THE
HEARING IN THE “BORDER PROCEDURES”

The essay intends to explore the potential consequences of the
reform proposed by the EU Commission — with the Communication
on the New Pact on Migration and Asylum — concerning the ade-
quacy of the regulation of the hearing in the procedure at the border,
governed by Italian law, which allows to accelerate the assessment of
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applications for international protection, when they’re unlikely to be
accepted.

Therefore, a brief introduction has been dedicated to the EU
Commission’s recent innovative attempts around the above-mentio-
ned matter and to the current Italian legislation regarding procedures
at the border, as a part of our multifaceted judicial protection system,
chaotically formed during the last decades.

Furthermore, it has been addressed the specific outline of any
impact the New Pact on Migration and Asylum could have on the
legislation, especially regarding a particullary delicate issue: the prin-
ciple of adversarial process’ compression in a procedure lacking of a
hearing; it was acknowledged that if those EU rules were adopted,
the Italian legislator would necessary implement adjusting measures
in order to avoid the development of a regulation that can doubtfully
be considered as legitimate.
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1. Non refoulement, contenimento dei flussi migratori ed esternaliz-
zazione

11 principio di #on refoulement comporta una limitazione impor-
tante della liberta statale di non ammettere o di non consentire la
permanenza di cittadini stranieri sul proprio territorio. Il contenuto
dell’obbligo che ne discende ¢ stato oggetto di interpretazioni con-
trastanti: non solo per 'ovvio motivo che il potere di governo sui
propri confini & un attributo intrinseco della sovranita statale, la cui
limitazione nessuno Stato vede di buon occhio; ma anche e soprattut-
to perché, nella fase storica attuale, all’aumento dei flussi migratori
fanno fronte politiche restrittive di quei flussi messe in atto dai prin-
cipali paesi di destinazione, i quali male sopportano limiti alla propria
liberta di respingere o di allontanare gli stranieri indesiderati. Attor-
no al principio di non refoulement si & cristallizzata, pertanto, una
tensione tra chi, nel nome dei diritti umani dei migranti, lo valorizza
anche nelle sue interpretazioni pil estensive, e chi invece si adopera

* Professore associato di Diritto internazionale, Universita degli Studi di Tera-
mo. Indirizzo e-mail: amarchesi@unite.it.
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per circoscriverne la portata e ridurne I'impatto sulle politiche statali
finalizzate a limitare, se non a impedire fout court, I'arrivo dei non
cittadini sul proprio territorio.

Non abbiamo la pretesa di prendere in esame, nelle brevi note
che seguono, i molteplici piani sui quali si articola il conflitto tra di-
fensori strenui dei diritti dei rifugiati e dei migranti, da una parte, e
fautori di politiche migratorie restrittive, dall’altra. Ci concentrere-
mo su uno soltanto dei metodi impiegati al fine di limitare gli effetti
dell’operare pieno del principio di zon refoulement: la c.d. esterna-
lizzazione dei flussi migratori. Riferita specificamente alla gestione da
parte dell’Italia dei flussi che interessano la rotta del Mediterraneo
centrale, I'esternalizzazione ha assunto nel tempo forme diverse. In
un primo momento, questa si ¢ tradotta nell’interdizione di persone
straniere in arrivo via mare przma che queste facessero ingresso nelle
acque territoriali. Tale pratica, com’& noto, ¢ stata considerata contra-
ria all’art.3 della Convenzione europea dei diritti dell'uomo (CEDU)
dalla Corte di Strasburgo nella ben nota sentenza relativa al caso Hzr-
sz Jamaa contro Italia', e successivamente abbandonata.

Piu di recente ¢ stata messa in atto dal nostro paese una forma
diversa e, per certi aspetti, piu radicale di esternalizzazione dei flussi
migratori, consistente nell’affidare ad altri — in particolare alla Libia,
Stato extraeuropeo non parte della CEDU — il compito di impedire
ai migranti di avvicinarsi al nostro territorio?. Questa evoluzione, che
vede in sostanza la sostituzione dei push-backs italiani con i pull-backs
libici, pone la questione dell’inquadramento giuridico del ruolo svol-
to dall’Italia in quanto Stato «delegante»’. Tale questione ¢ al centro

! Corte europea dei diritti dell'uomo, sentenza del 23 febbraio 2012, ricorso n.
27765/09, Hirsi Jamaa e altri contro Italia.

2 Sul passaggio dalla prima alla seconda modalita di esternalizzazione si veda, tra
gli altri, il rapporto di FORENsIC OCEANOGRAPHY, «Mare Clausumy. Italy and the EU’s
undeclared operation to stem migration across the Mediterranean, London, May 2018.

> L'espressione refoulement «delegato» (in inglese «by proxy») merita un chia-
rimento. Le azioni attribuite alla GCL non costituiscono propriamente refoulement
(espressione che equivale grosso modo al nostro «respingimento») non trattandosi
di push-backs verso un altro Stato bensi di pull-backs verso il proprio. Tuttavia, nel
momento in cui tali operazioni dovessero essere attribuite all’Ttalia queste ultime
potrebbero essere correttamente descritte, a nostro avviso, come refoulement «dele-
gato», nel senso di refoulement attuato per il tramite di altri.
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di un ricorso alla Corte europea dei diritti dell’'uomo, il ricorso S.S.
contro Italia, ancora in attesa di decisione e tuttavia gia ampiamente
commentato in dottrina®.

Nelle pagine seguenti, prendendo le mosse dal suddetto ricorso,
ci proponiamo di approfondire il ruolo svolto dall’Italia nel momento
in cui ha optato, nella gestione dei flussi di migranti diretti verso il
proprio territorio, per questa seconda modalita di esternalizzazione.

2. Il ricorso S.S. contro Italia
a) La vicenda

La vicenda portata all’attenzione dei giudici attraverso il ricorso
S.S. risale al 6 novembre 2017, data nella quale il Maritime Rescue Co-
ordination Centre (MRCC) di Roma riceve una segnalazione prove-
niente da un’imbarcazione in difficolta e ne informa le navi presenti
in zona, tra cui la nave «non governativa» Sea Watch 3 e la motove-
detta della Guardia Costiera Libica (GCL) Ras Jadzir. Quando queste
giungono sul luogo del naufragio, tra esse ha luogo un vero e proprio
scontro. Secondo la ricostruzione dei naufraghi autori del ricorso la

+ Corte europea dei diritti dell’'uomo, ricorso n. 21660/18, S.S. e altri contro
Italia. Tale ricorso, in attesa di definizione nel momento in cui scriviamo, ¢ stato,
come si ¢ detto, gia oggetto di approfonditi commenti in dottrina. Si vedano, in
particolare, V. MORENO LAX, The Architecture of Functional Jurisdiction: Unpacking
Contactless Control On Public Powers, S.S. and Others v. Italy, and the “Operational
Model, in German Law Journal, 2020, n. 21, p. 385 ss. e E. STA1ANO, Questions of
Jurisdiction and Attribution in the Context of Multi-Actor Operations in the Mediter-
ranean, in C. BRuno, EM. PALOMBINO, A. D1 STEFANO (eds.), Migration Issues before
International Courts and Tribunals, Roma, 2019, p. 25 ss. Sul tema oggetto di queste
osservazioni si vedano inoltre, tra gli altri, A. LIGUORI, The Externalization of Border
Controls and the Responsibility of Outsourcing States under the European Conven-
tion on Human Rights, in Rivista di diritto internazionale, 2018, n. 101, p. 1228 e
ss.; E. DE VITTOR, Responsabilita degli Stati e dell’Unione europea nella conclusione
e nell’esecuzione di “accordi” per il controllo extraterritoriale della migrazione, in Dir.
um. e dir. internaz., 2018, n. 12, p. 20 e ss.; G. PASCALE, Is Italy internationally re-
sponsible for the gross human rights violations against migrants in Libya?, in QIL,
Zoom-in, 2019, n. 56, p. 35 ss.; A. LIGUORI, Migration Law and the Externalization of
Border Controls. European State Responsibility, Oxon-New York, 2019.
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motovedetta libica, a cui nel frattempo 'MRCC avrebbe attribuito la
funzione di On-Scene Coordinator (OSC), effettua una serie di ma-
novre azzardate e mostra un atteggiamento aggressivo nei confronti
sia della Sea Watch 3 sia dei naufraghi stessi, manovre e atteggiamen-
to che si traducono nella violazione di diversi diritti garantiti dalla
CEDU: in particolare, del diritto alla vita, di cui all’art. 2 (essendo,
a quanto pare, diverse persone annegate per effetto della condotta
spericolata della Ras Jadir) e del diritto a non subire torture o tratta-
menti inumani o degradanti di cui all’art. 3 (in considerazione sia dei
maltrattamenti che alcuni migranti avrebbero subito dopo essere stati
costretti a salire a bordo dell'imbarcazione libica sia delle torture a
cui sarebbero stati sottoposti successivamente, in Libia, coloro che la
GCL é riuscita a riportare indietro).

b) La giurisdizione extraterritoriale

Il ricorso si propone, innanzitutto, di dimostrare che i ricor-
renti erano soggetti alla giurisdizione italiana ai sensi dell’art.1 del-
la CEDU. A tal fine vengono richiamati i due principali modelli di
giurisdizione extraterritoriale finora elaborati nella giurisprudenza di
Strasburgo: quello c.d. personale (quando vi & esercizio di pubblici
poteri nei confronti di persone che si trovano fuori dal territorio del-
lo Stato parte) e quello c.d. spaziale (quando 'esercizio di pubblici
poteri dello Stato parte avviene in uno spazio marittimo o terrestre
esterno al territorio statale).

Nel caso di specie sarebbero presenti elementi di entrambe le
ipotesi. Il modello personale ¢ presente, secondo i ricorrenti, in vir-
tu dell’azione di coordinamento da parte italiana — svolta dal MRCC
— dell'intervento condotto dalla Ras Jadir. Tale attivita sarebbe, peral-
tro, espressione di una functional authority pit ampia, assunta dal no-
stro paese sulle acque libiche a partire dall’agosto 2017. Lesistenza di
quest’ultima viene ampiamente argomentata nel ricorso, nel quale si
sostiene, altresi, che secondo la precedente giurisprudenza della Corte
la presenza di un overall control renderebbe non necessaria la dimo-
strazione della presenza anche di un detazled control nel caso specifico.

Quanto al modello c.d. spaziale, questo troverebbe applicazione
alla luce della significativa presenza di navi militari italiane in acque
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territoriali libiche e nel porto di Tripoli (nel quadro dell’operazione
NAURAS e con funzioni varie, compresa quella di MRCC «galleg-
giante»), le quali contribuirebbero, assieme al MRCC di Roma, al co-
ordinamento degli interventi operativi della GCL nel Mediterraneo
centrale (essendo pero I'esecuzione materiale del pull-backs affidata
pur sempre, anche quando vi siano attori italiani presenti in acque
libiche, alla GCL).

Nel ricorso, peraltro, il discorso sulla giurisdizione extraterrito-
riale viene ulteriormente sviluppato ricostruendo quello che ¢ de-
scritto come modello funzionale, presentato quale sub-categoria del
modello personale. Questo si realizzerebbe in presenza del consenso
dello Stato territoriale all’esercizio di pubblici poteri da parte di un
altro Stato. Nel caso in questione, in attuazione di accordi stipulati
fra i due Stati, I'Italia eserciterebbe un controllo complessivo sulle
attivita SAR della Libia, la cui Guardia Costiera, senza il contributo
finanziario e materiale dell’Italia... neppure esisterebbe.

¢) La condotta attribuita all’Italia

Il ricorso S.S. contro Italia, piuttosto articolato nell’argomentare
la giurisdizione extraterritoriale del nostro paese, non ¢ altrettanto
esplicito, invece, sulla questione, concettualmente distinta, degli ele-
menti soggettivo e oggettivo del fatto illecito. Sembra, tuttavia, che gli
stessi argomenti forniti a sostegno dell’esistenza di una giurisdizione
extraterritoriale italiana, unitamente alla lettura della vicenda sulla
base dei modelli di giurisdizione evocati, possano servire all’ulteriore
scopo di precisare quale condotta illecita i ricorrenti intendano attri-
buire all'Italia (e altresi di chiarire quale tipo di responsabilita da tale
condotta discenda).

Pare indubbio, innanzitutto, che la condotta specifica attribuita
all'Ttalia nel quadro della vicenda del 6 novembre 2017 sia quella con-
sistente nell’attivita di coordinamento, svolta dal MRCC di Roma, di
un’operazione materialmente condotta dalla Ras Jadir. Nel sostenere
'esistenza della giurisdizione extraterritoriale dell’Ttalia secondo il
modello personale, il ricorso si basa sulle istruzioni fornite dal centro
di coordinamento, ovvero sull’esercizio di pubblici poteri i cui effetti
si sarebbero prodotti nei confronti di persone posizionate fuori dal
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territorio statale. Il richiamo della variante funzionale di quel mo-
dello ha lo scopo di dare conto della circostanza che 'impatto delle
attivita svolte dal MRCC di Roma su persone che si trovano fuori dal
territorio statale si sarebbe realizzato per i/ tramite di attivita svolte da
organi di un altro Stato.

Quanto alla tesi secondo cui si sarebbe in presenza altresi del model-
lo spaziale, questa allude alla presenza di navi italiane in aree soggette
alla sovranita libica. A partire da queste I'Italia svolgerebbe un’attivita
di coordinamento — un coordinamento piu ravvicinato — delle attivita
della GCL, in aggiunta a quella svolta a partire da Roma. La presenza
di navi italiane nelle acque e nei porti della Libia pare evocata, peraltro,
non tanto per ricostruire la dinamica specifica dei fatti oggetto di ricor-
so, quanto per illustrare la cornice all'interno della quale questa s’inse-
risce. La condotta attribuita all'Ttalia con riferimento all’'operazione del
6 novembre 2017 ¢, infatti, parte integrante di un quadro pitt ampio
che svolge una funzione essenziale nell’economia del ricorso e che vie-
ne di conseguenza ampiamente valorizzato. Ci riferiamo alla functional
authority complessiva evocata pocanzi, a quell’ overall control esercitato
dall'Ttalia sulle attivita della GCL derivante da una serie di elementi
messi in luce, oltre che nel ricorso, anche in alcuni interventi di terzi.
Questi elementi, richiamati in particolare nell’anzicus curiae presentato
congiuntamente da Awmnesty International e da Human Rights Watch’,
comprendono I'assistenza italiana nella creazione di una zona SAR e di
un MRCC libici, la fornitura alla Libia di motovedette e ’addestramen-
to dei loro equipaggi, I'attivita di supporto alle operazioni (dall’Ttalia
ma anche dalla stessa Libia) e, last but not least, la creazione di condi-
zioni favorevoli all’intervento della GCL — anche attraverso la frappo-
sizione di ostacoli di varia natura allo svolgimento di attivita SAR da
parte di altri, segnatamente da parte di organizzazioni non governative.
Il risultato di questo insieme di condotte avrebbe comportato, secondo

> Tra gli altri interventi di terzo nel caso S.S. si segnalano quello congiunto di
AIRE (Advice on Individual Rights in Europe), DCR (Dutch Refugee Council), ECRE
(The European Council on Refugees and Exiles) e ICJ (International Commission of
Jurists) e quelli del Commissario per i diritti umani del Consiglio di Europa, dell’Al-
to Commissario delle Nazioni Unite per i rifugiati, e della Legal Clinic in Internatio-
nal Protection of Human Rights del Dipartimento di Giurisprudenza dell’Universita
degli studi di Roma Tre.
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i ricorrenti, che I'Italia abbia assunto un controllo effettivo, anche se
attuato per lo pit a distanza (in modalita contactless), sullo svolgimento
di attivita SAR lungo la rotta del Mediterraneo centrale, la cui owner-
ship libica sarebbe, in realta, solo apparente.

La conclusione che ci sembra di poter trarre sul punto & che, se la
condotta specifica attribuita all'Italia in relazione ai fatti del 6 novembre
2017 & quella svolta dal MRCC di Roma (essendo 'esecuzione materia-
le del pull-back opera invece di agenti libici a bordo della Ras Jadzr), 1a
responsabilita italiana ipotizzata nel ricorso ¢ per l'intera chain of events
di quel giorno, frutto dell'insieme delle attivita italiane descritte pocanzi.

3. Le diverse ipotesi di inquadramento giuridico del contributo italia-
no ai pull-backs libici

A partire da questa ricostruzione, occorre chiarire come si possa
inquadrare la responsabilita italiana per i fatti del 6 novembre 2017.
La rilevanza strategica della questione risiede, al di 1a dell’episodio
specifico, assai grave in sé, nel carattere esemplificativo di questo ri-
spetto a una prassi diffusa di pu/l-backs di coloro che tentano di attra-
versare il Mediterraneo diretti verso I'Ttalia.

Per inquadrare giuridicamente la responsabilita italiana, oltre che
alla giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’'uomo, occorre
guardare alle norme contenute nel Progetto di articoli sulla respon-
sabilita dello Stato della Commissione del diritto internazionale delle
Nazioni Unite. Queste ultime, avendo, com’e noto, carattere generale
e residuale, possono trovare applicazione ogni volta che non siano
previste norme piu specifiche che lo escludano. Nulla impedisce, in
particolare, che all’interno di una cornice pattizia, come ¢ quella della
Convenzione europea, eventuali norme specifiche in tema di violazio-
ni e loro conseguenze possano essere integrate dall’applicazione di
norme generali sulla responsabilita internazionale degli Stati®.

¢ Si veda in proposito M. Lour, The Content of State Responsibility Under the
European Convention on Human Rights — Some Reflections on the Courts Approach
to General International Law on State Responsibility, in S. BESSON (ed.), Internation-
al Responsibility. Essays in Law, History and Philosophy, Zurich, 2017.
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Sembra necessario, a tal proposito, chiarire preliminarmente un
punto. Le norme del Progetto di articoli da prendere in considerazio-
ne sono, a nostro avviso, quelle contenute nel Cap. IV della Parte pri-
ma, che disciplinano le diverse ipotesi di «Responsabilita di uno Stato
connessa all’atto di un altro Stato». Meno utili all'inquadramento della
posizione italiana nella vicenda oggetto del ricorso S.S. sembrano es-
sere, invece, gli articoli di cui al Cap. II in tema di «Attribuzione di
un comportamento a uno Stato» e, in particolare, la norma dell’art. 6
relativa al «Comportamento di organi posti a disposizione di uno Stato
da un altro Stato». La ricostruzione dei fatti che emerge dal ricorso
conferma, infatti, che 'azione materiale di push-back oggetto del ri-
corso sia pur sempre una condotta tenuta dalla Libia, non dall’Italia,
la quale comporterebbe nondimeno una responsabilita dell’Italia — di
quale tipo si vedra — in virtu del contributo, specifico e generale, del
nostro paese nel creare le condizioni che 'hanno resa possibile e nel
promuoverne e facilitarne la concreta realizzazione.

a) Aiuto o assistenza nella commissione di un fatto illecito

Cio premesso, tra le varie ipotesi di responsabilita «connessa»,
una prima ipotesi da prendere in considerazione ¢ quella della com-
plicita, di cui all’art. 16 del Progetto di articoli, intitolato «Azuto o
assistenza nella commissione di un atto internazionalmente illecito». In
base a quest’ultimo: «Uno Stato che aiuti o assista un altro Stato nella
commissione di un atto internazionalmente illecito da parte di quest’ul-
timo é internazionalmente responsabile per siffatto comportamento se:

a) quello Stato agisce cosi con la consapevolezza delle circostanze
dell’ atto internazionalmente illecito; e

b) l'atto sarebbe internazionalmente illecito se commesso da quello
Stato».

Questa ipotesi si fonda sull’idea che vi sia un obbligo generale di
non contribuire a un fatto illecito altrui. Le condizioni affinché tale
obbligo possa dirsi violato, secondo I'art. 16, sono essenzialmente tre.
La prima riguarda la condotta dello Stato «complice», che deve age-
volare il fatto illecito principale. Non ¢ necessario — & bene chiarirlo
— che tale condotta integri in quanto tale un fatto illecito, non essendo
la sua illiceita una caratteristica autonoma bensi derivata: fondata,
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cioe, sull’elemento dell’accessorieta rispetto al fatto illecito altrui. Si
aggiunga che il rapporto fra le due attivita prevede che 'una faciliti
Ialtra, non che sia indispensabile alla realizzazione di quest’ultima.

11 secondo elemento che deve essere presente ¢ un elemento sog-
gettivo o psicologico: occorre che lo Stato che tiene la condotta age-
volante sia consapevole del carattere illecito della condotta agevolata.
Problematica & invece, anche alla luce delle oscillazioni nei lavori della
Commissione del diritto internazionale sul punto, la questione se oc-
corra andare oltre, ovvero se sia necessaria anche una vera e propria
intenzionalita di agevolare la commissione di atti della cui illiceita si sia
a conoscenza. Non potendo approfondire questo aspetto, e le questio-
ni ad esso collegate, basti dire ai nostri fini che ci sembra corretta la tesi
secondo la quale ¢ sufficiente un constructive knowledge, ovvero che si
sappia cio che presumibilmente accadra e che lo si accetti’.

Il terzo elemento necessario affinché si realizzi I'ipotesi di cui all’art.
16 ¢ che la condotta agevolata sia illecita anche nell’ipotesi che venga
commessa dallo Stato agevolante. Un’interpretazione letterale di questo
requisito rischia di portare a un risultato palesemente irragionevole. Si
pensi al caso di uno Stato che agevoli un altro Stato a tenere una condotta
in violazione di un obbligo imposto da una convenzione in materia di
diritti umani, di cui lo Stato agevolante non ¢ parte, essendo tuttavia parte
di un’altra convenzione che prevede un obbligo del tutto analogo. Un’in-
terpretazione della norma coerente con il suo scopo induce a ritenere che,
quando la regola che ¢ alla base delle due norme ¢ sostanzialmente la stes-
sa, il fatto che questa sia prevista da fonti pattizie diverse, una vincolante
per lo Stato autore dell’illecito principale, I'altra per lo Stato agevolante,
non impedisca di considerare soddisfatto il requisito di cui sopra.

b) Direzione e controllo della condotta illecita altrui

Consideriamo ora l'ipotesi che all'Ttalia non si riconosca la re-
sponsabilita per attivita di mero aiuto o assistenza al compimento di

7 Laddove constructive knowledge vi sia, non vale ad escludere, a nostro avviso,
Iesistenza di una complicita illecita la mera enunciazione da parte dello Stato com-
plice di un’intenzione diversa o contraria. Sul punto ci permettiamo di rinviare a A.
MARCHESI, Finanziare i rimpatri forzati in Libia é legittimo? Sulla sentenza del Consiglio
di Stato n. 4569 del 15 luglio 2020, in Dir. um. e dir. internaz., 2020, n. 14, p. 796 ss.
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una condotta illecita altrui — e dunque la responsabilita per un’attivita
accessoria — ma che il nostro paese, alla luce del controllo effettivo,
dell’overall control esercitato sulle operazioni di pull-back della GCL,
sia riconosciuto responsabile dell'intera chain of events che hanno
avuto luogo il 6 novembre 2017, come indica, del resto, lo stesso ri-
corso.

Gli articoli della CDI dedicano a questa ipotesi, di c.d. violazione
indiretta, una distinta previsione, di cui all’art. 17, rubricato «Diretti-
ve nella commissione di un atto internazionalmente illecito», in base
al quale

«Uno Stato che dia direttive ad un altro Stato e ne controlli il com-
portamento nella commissione di un atto internazionalmente illecito da
parte di quest’ultimo & internazionalmente responsabile per quell'atto se:

a) quello Stato agisce cosi con la consapevolezza delle circostanze
dell’atto internazionalmente illecito; e

b) latto sarebbe internazionalmente illecito se commesso da quello
Stato».

La differenza, rispetto all’ipotesi di cui all’art. 16 degli articoli
della CDI, sta nell’elemento della condotta, consistente nella dire-
zione di attivita altrui e non nella semplice assistenza. Restano invece
invariati gli altri requisiti: quello psicologico, della consapevolezza
dell’illiceita dell’atto, e quello dell’illiceita della condotta anche nell’i-
potesi che fosse tenuta dallo Stato che, in questo caso, dirige e con-
trolla. Anche nella fattispecie di cui all’art. 17, peraltro, le condotte
tenute dagli organi dello Stato diretto sono pur sempre condotte di
quest’ultimo. La responsabilita — per fatto di un altro stato, la cui
liberta di scelta ¢ limitata per effetto del controllo a cui ¢ sottoposto
— viene posta invece interamente in capo allo Stato che dirige, e non,
come avviene nel caso dello Stato complice, soltanto per la parte con-
sistente nell’agevolazione.

¢) Violazione di uno o pin obblighi autonomi di protezione indiretta

Consideriamo una terza ipotesi che, a differenza delle preceden-
ti, non chiama in causa gli articoli sulla responsabilita internazionale
degli Stati sulla responsabilita «connessa all’atto di un altro Stato»:
quella, ciog, che siano stati violati uno o pit obblighi specifici di non
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tenere le condotte attribuite all’Italia in relazione alla vicenda del 6
novembre 2017. La formazione di norme che impongano tali obbli-
ghi, gia avvenuta o iz fieri, sarebbe il risultato di un’interpretazione
estensiva della stessa Convenzione europea dei diritti dell’'uomo.

Lipotesi, in altre parole, & che la condotta italiana oggetto del
ricorso S.5., sia quella specifica di direzione e coordinamento dell’o-
perazione del 6 novembre 2017 tenuta dal MRCC di Roma che quella
consistente in attivita di predisposizione e messa in opera del sistema
di cui quell’operazione rappresenta un’attuazione specifica, essendo-
si tali attivita tradotte nella prevedibile circostanza che i naufraghi
affidati alla GCL sarebbero stati sottoposti a gravi violazioni dei loro
diritti umani, costituiscano violazione di uno o pit obblighi autonomi
rispetto ai fatti illeciti eventualmente commessi dalla Libia in quan-
to Stato autore materiale dell’operazione di pull-back. Si tratterebbe
dell’obbligo (o degli obblighi) di non fornire aiuto finanziario o assi-
stenza tecnica o direzione strategica o coordinamento operativo, ogni
volta che vi sia un rischio oggettivo e sufficientemente elevato che cio
contribuisca a violazioni del diritto alla vita o del diritto a non subire
torture.

Lesistenza di siffatti obblighi che, come si & accennato, potrebbe
essere ricavata per via di interpretazione evolutiva degli articoli 2 e
3 della Convenzione europea, andrebbe puntualmente argomentata,
non potendo evidentemente essere data per scontata. Possibili argo-
menti a sostegno della loro avvenuta formazione, tuttavia, a nostro
avviso non mancano. La rilevazione di obblighi impliciti nel ricono-
scimento di taluni diritti fondamentali, e del diritto a non subire tor-
ture o trattamenti o punizioni inumani o degradanti in particolare,
non ¢ certo una novita nella giurisprudenza della Corte di Strasbur-
go. Si pensi al modo in cui, a partire dal semplice enunciato dell’art.
3, che si limita a fare divieto di sottoporre chiunque a tortura o ad
altri maltrattamenti, sia stato ricavato I’obbligo di non refoulement:
un obbligo — di protezione indiretta o par ricochet — di non tenere
una condotta che esponga a un rischio di torture praticate altrove,
da organi di uno Stato diverso da quello a cui s’impone [I'obbligo in
questione. In maniera analoga, lo specifico divieto di concedere I'e-
stradizione verso uno Stato nel quale I’estradando/a corre un rischio
di essere condannato/a a morte € ormai, secondo una giurisprudenza
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consolidata della Corte, considerato implicito, ancora una volta, nel
riconoscimento del diritto a non subire torture o trattamenti o puni-
zioni inumani o degradanti. Fra gli altri possibili esempi di protezio-
ne «indiretta», in quanto finalizzata a prevenire violazioni dei diritti
umani in altri paesi, segnaliamo il divieto, in via di formazione, di
esportare strumenti utilizzati per praticare la tortura®,

Non ¢ questa la sede per argomentare I'avvenuta formazione di
questi o altri obblighi di protezione indiretta e di dimostrare, even-
tualmente, che le relative norme trovano applicazione ai fatti oggetto
del ricorso S.S.. Ci limitiamo a segnalare, fra le altre, questa ipotesi,
aggiungendo che, se la Corte di Strasburgo dovesse in prospettiva
farla propria, a essere qualificata come illecita finirebbe per essere
non piu soltanto la prima modalita di esternalizzazione della gestione
dei flussi migratori di cui si ¢ detto in apertura, ma anche la variante
pit recente: non soltanto lattivita di push-back svolta da uno Stato
parte a partire da acque internazionali, ma anche la «regia» e 'orga-
nizzazione di operazioni di pull-back concretamente attuate da organi
di uno Stato terzo. La responsabilita derivante da un siffatto illecito
sarebbe, s’intende, una responsabilita a titolo autonomo, non una re-
sponsabilita accessoria rispetto a un fatto illecito altrui, come nel caso
della complicita, e neppure una responsabilita per un fatto illecito
commesso da altri sotto la propria direzione e il proprio controllo.

d) Violazione di obblighi secondari dertvanti da gravi violazioni di
norme imperative

Consideriamo una quarta e ultima ipotesi di inquadramento giu-
ridico della condotta tenuta dall’Italia in occasione della vicenda del
6 novembre 2017, richiamando nuovamente gli articoli della CDI sul-
la responsabilita dello Stato: non, pero, la Parte prima degli articoli,
relativa ai fatti internazionalmente illeciti, ma la Parte seconda, relati-
va alle conseguenze di questi ultimi. Rileva, in particolare, il Cap. I1I

8 Uno sforzo di «codificazione» di obblighi internazionali in tema di commercio
di strumenti utilizzati per praticare la tortura & attualmente in corso nel quadro delle
Nazioni Unite a partire dalla risoluzione dell’ Assemblea generale intitolata Towards
torture-free trade: examining the feasibility, scope and parameters for possible com-
mon international standards del 2019.
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della Parte seconda, avente per oggetto il regime della c.d. responsa-
bilita aggravata, ovvero le conseguenze di «Gravi violazioni di obbli-
ghi derivanti da norme imperative del diritto internazionale generale».

Secondo la previsione dell’art. 41, par. 1, «Gli Stati devono coo-
perare per porre fine con mezzi leciti a ogni grave violazione ai sensi
dell’art.40» (e cioe a ogni violazione grave di un obbligo derivante da
una norma di jus cogens).

Secondo il par. 2 del medesimo articolo «Nessuno Stato ricono-
scerd come legittima una situazione creata attraverso una grave viola-
zione ai sensi dell’art. 40, né presterd aiuto o assistenza nel mantenere
tale situaziones.

Non si tratta, evidentemente, di un’ulteriore ipotesi di responsabi-
lita per violazione di obblighi primari, bensi della possibile violazione
dell’obbligo secondario di «cooperare per porre fine» e/o di quello
di «non prestare aiuto o assistenza nel mantenere» una situazione
derivante da una violazione qualificata. Con riferimento ai fatti di cui
ci occupiamo I'ipotesi ¢ che la Libia, attraverso la pratica diffusa della
tortura e di altre violazioni dei diritti umani, si sia resa responsabile di
violazioni gravi di norme imperative di diritto internazionale; e che,
attraverso le istruzioni impartite in occasione dell’operazione del 6
novembre 2017 — ma anche attraverso I'insieme di attivita funzionali
allo svolgimento di quella e di altre operazioni analoghe — I'Italia ab-
bia fatto si che i naufraghi fossero affidati alla GCL e riportati in Li-
bia, violando la norma di cui all’art. 41 con riferimento sia all’obbligo
di «cooperare per porre fine» che a quello di non prestare «azuto o as-
sistenza nel mantenere» la situazione creata dalle suddette violazioni.

4. Osservazioni conclusive

Proviamo, in attesa di conoscere I’esito del ricorso S.S. contro Ita-
l1a, a tirare, provvisoriamente, le fila del discorso e a individuare, fra
le diverse ipotesi di inquadramento giuridico del contributo italiano
all’operazione del 6 novembre 2017, quella o quelle piti convincenti.

Iniziamo col dire che, delle due ipotesi fondate sulle norme della
Parte prima del Progetto di articoli sulla responsabilita degli Stati,
quella che appare a prima vista pit coerente con il modo in cui i
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fatti sono stati ricostruiti ¢ quella della direzione e controllo di un
fatto illecito altrui, di cui all’art. 17, piuttosto che quella dell’aiuto o
assistenza, di cui all’art. 16. Lattivita illecita che viene attribuita all’Il-
talia — soprattutto se non si considera soltanto I'attivita specifica di
coordinamento dell’operazione ma I'insieme di attivita italiane stru-
mentali a quella e ad altre operazioni analoghe — non sembra essere
qualificabile come attivita di mera agevolazione di un fatto illecito
«principale» commesso da altri. Il ricorso, del resto, ¢ piuttosto chia-
ro nell’attribuire al nostro paese una responsabilita per la chain of
events tutta intera.

Cio detto, non siamo del tutto convinti che quella della direzione
e controllo sia una fattispecie pienamente adeguata a inquadrare la vi-
cenda di cui ci occupiamo, quale si ¢ effettivamente svolta. Lattribu-
zione al nostro paese della responsabilita per I'intera catena di eventi
descritti nel ricorso, anche se motivata dalla circostanza che il ricorso
ha per oggetto una pretesa violazione della Convenzione europea (di
cui I'Italia, e non la Libia, & parte), ha quale conseguenza I'esclusione di
ogni responsabilita libica: una conseguenza problematica, a nostro av-
viso, nella misura in cui attribuire al nostro paese anche le condotte te-
nute nel corso del pull-back del 6 novembre 2017 dagli agenti libici che
si trovavano a bordo della Ras Jadzr, appare quantomeno una forzatura.

In breve, se I'idea della mera accessorieta della condotta italiana
sembra attribuire all'Ttalia un ruolo sottodimensionato rispetto alla re-
alta, e per questo motivo non € convincente, neppure una ricostruzione
secondo la quale la responsabilita italiana verrebbe ad assorbire inte-
ramente, e dunque ad annullare, qualsivoglia responsabilita libica per
la condotta dei propri agenti appare aderente alla dinamica dei fatti.

La terza ipotesi, a nostro avviso, consente di aggirare la necessita
di forzare la lettura della vicenda per farla rientrare in una delle due
ipotesi — mera accessorieta o direzione e controllo pieni — previste nel
Progetto di articoli della CDI. Essa permette di considerare le diverse
condotte, italiane e libiche, alla stregua di violazioni di altrettanti ob-
blighi autonomi. Tale impostazione consente di attribuire a ognuno
degli attori nella vicenda del 6 novembre 2017 una responsabilita cor-
rispondente al contributo effettivamente dato: all'Italia le diverse at-
tivita, sia specifiche che generali, descritte nel ricorso (e negli anzicus
curiae) e alla Libia ’azione materiale di pull-back. Questa soluzione
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presuppone, tuttavia, che siano ricavabili, a partire da un’interpreta-
zione evolutiva della Convenzione europea, ulteriori obblighi inter-
nazionali di protezione «indiretta» dei diritti umani, al di 1a di quello,
ormai consolidato nella giurisprudenza di Strasburgo, che discende
dal principio di zon refoulement. Qualora i tempi non fossero maturi
per uno sviluppo giurisprudenziale di ampia portata, sara inevitabile
ricadere su una delle altre due ipotesi, quella della complicita o quella
della violazione indiretta. La seconda, come si & detto, ci sembra esse-
re piu vicina alla narrazione dei fatti di cui si dispone.

Quanto all’ipotesi che I'Ttalia abbia violato uno o pit obblighi
secondari fra quelli previsti nell’ambito del regime di responsabilita
c.d. aggravata, si tratta di un eventuale titolo ulteriore di responsa-
bilita, non di una alternativa alle ipotesi gia individuate. Nulla vieta,
infatti, di considerare che I’azione dell’Italia, quella specifica e quella
consistente nell’overall control sulla gestione del flussi migratori nel
Mediterraneo centrale, costituisca violazione di un obbligo primario
e, allo stesso tempo, di un obbligo secondario di non fornire aiuto o
assistenza nel mantenere una situazione — di pratica sistematica della
tortura e di altre gravi violazioni dei diritti umani nei campi di deten-
zione libici — «creata attraverso» gravi violazioni di norme imperative.

Al di la della soluzione del problema specifico dell’inquadramen-
to del ruolo avuto dall’Italia (ma anche dalla Libia... pur non essendo
oggetto del ricorso) nell’operazione del 6 novembre 2017, a noi sem-
bra che il tentativo di attribuire al nostro paese una responsabilita da
fatto illecito in ordine al suo contributo ai pull-backs verso la Libia
sia da salutare con favore nella misura in cui si colloca nella cornice
di uno sforzo di ampliare la responsabilita per violazioni dei diritti
umani in maniera tale da coinvolgere gli autori di zz#¢ i possibili con-
tributi alla commissione di fatti illeciti particolarmente inaccettabili.
Risponde, in altre parole, a una logica di rafforzamento degli obblighi
internazionali, sia primari che secondari, in questa materia e all’idea
che, di fronte alla lesione di valori universali, tutti gli Stati, quale che
sia il ruolo specifico da essi svolto, siano chiamati a risponderne. In
un mondo globalizzato, in cui I'interdipendenza investe anche le vio-
lazioni dei diritti umani, che ¢ sempre pit spesso frutto del contribu-
to di pit Stati, ognuno di questi deve essere responsabile per la sua
parte.
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Abstract

REFOULEMENT DELEGATO?
NOTE SULLINQUADRAMENTO GIURIDICO DEL
CONTRIBUTO ITALIANO AI PULL-BACKS DELLA
GUARDIA COSTIERA LIBICA

La recente prassi del nostro paese di “esternalizzare” la gestione
dei flussi migratori mediante affidamento del compito di svolgere at-
tivita di pull-back alla Guardia costiera libica pone il problema della
qualificazione giuridica del ruolo svolto dall'Italia nel promuovere e
rendere possibile tale attivita. Vengono in rilievo diverse ipotesi fon-
d