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Nell’ambito del progetto “Raccomandazioni per una riforma normativa sull’immigrazione”, avviato dalla 
Fondazione Basso con il sostegno della Open Society Foundation, Tatiana Guarnier ha redatto 
tre dispense nelle quali vengono raccolte e messe a sistema alcune delle conclusioni cui nel corso 
di questi anni sono giunte numerose associazioni ed enti di ricerca operanti sul terreno. La 
maggior parte degli studi citati sono stati preparati con il sostegno di Open Society Foundations.  
I materiali e le relative raccomandazioni sono stati suddivisi sulla base di tre aree tematiche 
principali: 
- Il controllo dell’immigrazione 
- L’integrazione dell’immigrazione 
- Richiedenti asilo, rifugiati e apolidi 
 
Scopo di questo lavoro è quello di costruire una base di riflessione piuttosto agile, ma al 
contempo abbastanza esauriente, per avviare una riflessione comune fra coloro che hanno 
redatto i rapporti di riferimento e formulare raccomandazioni di riforma normativa efficaci e 
concrete. 
Le raccomandazioni qui indicate sono da intendersi come strumenti di lavoro e, in quanto tali, 
integrabili e migliorabili con il concorso di tutti gli operatori del settore. 
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Richiedenti asilo, rifugiati, apolidi 

 

 

Per affrontare in maniera corretta l’analisi della disciplina dell’ingresso e dell’integrazione degli 

stranieri nella società italiana, un discorso a parte meritano le posizioni dei richiedenti asilo, dei 

rifugiati e degli apolidi, poiché ciascuna di esse pone in essere più specifiche questioni. La sicura 

legittimità del loro ingresso e soggiorno all’interno del territorio italiano si scontra infatti con una 

immagine ed una disciplina giuridica ancora, per molti aspetti, fortemente discriminatoria, che 

non rende giustizia di una condizione umana e sociale particolarmente fragile, debole e precaria.  

Basti pensare che i richiedenti asilo e i rifugiati sono stati costretti a fuggire da un Paese ove 

svolgevano la propria vita relazionale, sociale e professionale perché perseguitati o seriamente in 

pericolo di essere esposti a torture, trattamenti inumani o degradanti; perché limitati, con l’uso 

della forza, nell’esercizio delle libertà democratiche. Anche la posizione degli apolidi merita una 

particolare tutela, per via della condizione di rilevante fragilità giuridica ed esistenziale nella quale 

essi versano: fra le cause più rilevanti di produzione di una condizione giuridica di apolidia vi sono 

la privazione della cittadinanza da parte di regimi totalitari (volta a reprimere tentativi di critica o 

di fuga), conflitti interetnici (in cui la distruzione degli uffici dello stato civile è stata artatamente 

utilizzata al fine di alterare la composizione etnica del paese ed impedire il rientro di fuggitivi), 

passaggi di ordinamenti in seguito a conflitti bellici o divisioni di Stati (in cui le leggi sul 

riconoscimento della cittadinanza sono state impiegate al fine di escludere gruppi etnici, 

minoranze linguistiche o religiose dal nuovo Stato) o, ancora, discriminazioni di genere (secondo 

una ricerca svolta dall’UNCHR e pubblicata l’8 marzo 2012, in almeno 25 paesi sono ancora in 

vigore leggi sulla cittadinanza che non consentono alle donne di trasmettere la propria nazionalità 

ai figli). 

Ebbene, dinnanzi a situazioni di marginalizzazione sociale, politica e giuridica così devastanti nei 

paesi di origine, corre l’obbligo costituzionale ed internazionale, per le istituzioni italiane, di 

avviare processi di inclusione ed integrazione concreti, effettivi, che consentano a persone escluse 

o in grave pericolo nei paesi di origine di avviare un nuovo progetto di vita altrove, in un luogo 

che offra loro protezione, accoglienza e la possibilità di ricostruire i legami ed i percorsi 

professionali recisi con la forza nei luoghi di provenienza. 

La presente dispensa è volta a verificare se la normativa e le prassi italiane consentono di 

garantire l’adempimento di questi obblighi costituzionali ed internazionali e, ove sussistono difetti 

o denunce di violazione dei diritti dei richiedenti asilo, rifugiati ed apolidi, quali possano essere le 

riforme utili ad evitare il procrastinarsi di tali violazioni, utilizzando i dati ed i risultati raggiunti 

nel corso di questi anni da numerose ricerche. Le raccomandazioni proposte riportano quelle 

contenute nei rapporti di riferimento (v. All. Indice dei rapporti) e vogliono costituire una base di 

comune riflessione ed elaborazione di proposte normative concrete ed efficaci. 
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I. RICHIEDENTI ASILO: LA DISCIPLINA INTERNA ED EUROPEA 

 

L’art. 10, comma 3, della nostra Costituzione prevede il diritto d’asilo, affermando «Lo straniero, 

al quale sia impedito nel suo paese l’effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite dalla 

Costituzione italiana, ha diritto d’asilo nel territorio della Repubblica, secondo le condizioni 

stabilite dalla legge». La direttiva europea n. 83 del 2004 (rifusa nella Direttiva 2011/95/UE, da 

attuarsi entro il 21 dicembre di quest’anno) fissando le norme minime per vedersi riconoscere 

uno status di protezione internazionale, fa riferimento a qualunque cittadino di paese terzo o 

apolide che abbia subito persecuzioni o abbia un fondato timore di essere perseguitato per le sue 

opinioni politiche o per le sue condizioni soggettive all’interno Stato di provenienza.  

Manca, però, una legislazione interna uniforme e completa, generando così gravi lacune, di 

difficile soluzione per i giudici e per le autorità amministrative preposte al vaglio delle domande 

di asilo: parte della dottrina ha, ad esempio, in passato, sostenuto la natura non precettiva della 

disposizione costituzionale ed ha reso necessari interventi giurisdizionali volti ad affermare la 

natura di diritto soggettivo pieno dell’asilo (Corte app. Milano, sent. 27 novembre 1964; Cass., 

SS.UU., sent. n. 4674 del 1996; Id., sent. n. 907 del 1999); numerosi problemi sono sorti anche in 

punto di riparto della giurisdizione (su cui da ultimo e per una ricognizione della 

giurisprudenza pregressa, v. T.R.G.A. Trentino Alto Adige, sent. 17 gennaio 2012, n. 19, che 

distingue fra i provvedimenti di riconoscimento dello status di rifugiato politico e di revoca o di 

rifiuto del connesso permesso di soggiorno – di competenza del giudice ordinario poiché 

afferenti a diritti soggettivi – e provvedimenti “connessi” allo status – che possono essere di 

competenza del giudice amministrativo o ordinario, a seconda della esistenza o meno di un 

potere discrezionale in capo all’amministrazione: cfr., per le pronunce pregresse in tal senso CdS, 

sez. VI, 28.8.2008, n. 4091; Cass. SS.UU., 17.12,1999, n. 907  CdS, sez. VI 25.9.2006, n. 5605; 

Cass. SS.UU. 27.2.2008, n. 5089; Id., ordd. 9 settembre 2009, nn. 19393, 19394, 19396). Dopo 

numerosi problemi relativi al riparto di competenze, la giurisprudenza è dunque oggi consolidata 

nell’affermare che ogni controversia in materia di asilo è di competenza della giurisdizione 

ordinaria (sia con riguardo alla protezione internazionale, sia alla protezione umanitaria) e residua 

alla giurisdizione amministrativa la sola competenza del contenzioso, come nei casi di 

applicazione del Regolamento Dublino II, nei quali sussiste un potere discrezionale in capo 

all’amministrazione. 

L’art. 10 Cost. prevede poi una riserva di legge di natura assoluta, che non consente l’intervento 

di fonti normative di secondo grado, ad eccezione dei regolamenti governativi di mera 

esecuzione. A seguito di molti anni di inerzia, il legislatore ha provveduto ad emanare una prima 

legge sul diritto d’asilo nel 1990 (legge n. 39 del 1990, di conversione del d.l. n. 416 del 1989) ed 

è poi reintervenuto sul tema solo nel 2002, con la L. n. 189 («Modifica della normativa in materia 

di immigrazione ed asilo»). Si tratta però di due interventi insoddisfacenti, poiché non vi si 

predispone quanto effettivamente sarebbe necessario per una completa e concreta attuazione del 

diritto d’asilo: requisiti e modalità di esercizio, oneri e obblighi che l’individuo dovrà rispettare, 

organi e procedimenti per accertare la sussistenza delle condizioni.  

In questo stato di incertezza e frammentarietà normativa, le procedure sono state a lungo guidate 

dalle prassi amministrative, generando possibilità di situazioni molto differenti a seconda del 

luogo ove si attiva la procedura, o persino di differente tipo e durata del documento di soggiorno 

rilasciato al richiedente asilo, nella pendenza dell’esame della domanda. 

Su molti di questi aspetti è intervenuta l’Unione europea: l’art. 78 del TFUE prevede 

attualmente che l’asilo debba essere oggetto di una politica comune dell’Unione europea «volta a 
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offrire uno status appropriato a qualsiasi cittadino di un paese terzo che necessita di protezione 

internazionale e a garantire il rispetto del principio di non respingimento. Detta politica deve 

essere conforme alla convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951 e al protocollo del 31 gennaio 

1967 relativi allo status dei rifugiati, e agli altri trattati pertinenti». Tali previsioni costituiscono 

l’ultima espressione del processo avviato nel 1999, nel quadro del Consiglio di Tampere, con la 

proclamazione dell’impegno da parte dei paesi dell’Unione a definire un regime comune europeo 

in materia di asilo (CEAS) volto a garantire all’interno dello spazio europeo una protezione 

avverso le persecuzioni subite da alcune persone nei paesi di provenienza, nonché il rispetto 

integrale del principio di non refoulement (ossia del principio di non respingimento dello straniero 

che intende domandare asilo, fintanto che la domanda non sia stata presa in esame dalle autorità 

competenti e la procedura portata a termine).  

Al momento, l’adozione di tale sistema comune è ancora oggetto di trattative tra gli Stati membri 

(il 12 di giugno del 2013 il Parlamento europeo ha finalmente dato il via libera, dopo anni di 

stallo, alla rifusione delle normative europee esistenti) e gli interventi di ravvicinazione delle 

normative (le direttive) stentano ad essere implementati all’interno degli Stati membri. Il risultato 

è un quadro normativo frammentato, nel quale ogni Stato dispone ancora di un sistema proprio, 

proprie procedure e proprie definizioni di “rifugiato”, “richiedente asilo” o “richiedente 

protezione sussidiaria”.  

Fra le direttive europee volte a creare le basi per un sistema comune in materia d’asilo, uno spazio 

particolare è occupato senz’altro dalla dir. 2003/9/CE, recante norme minime relative 

all’accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri (cd. “Direttiva accoglienza”), dalla dir. 

2004/83/CE, recante norme minime sull’attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della 

qualifica di rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di protezione internazionale, nonché 

norme minime sul contenuto della protezione riconosciuta (cd. “Direttiva qualifiche”), e dalla 

dir. 2005/85/CE recante norme sugli standard minimi di asilo (cd. “Direttiva procedure”). 

Mentre le direttive attendono ancora piena attuazione da parte degli Stati, pur se il termine per il 

loro recepimento è scaduto, buona parte del sistema comune europeo di asilo è oggi incentrato 

sulle disposizioni direttamente applicabili (i regolamenti), fra i quali di particolare importanza è il 

reg. n. 343/2003 (chiamato “regolamento Dublino II” perché sostituisce la convenzione di 

Dublino del 1990), che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro 

competente per l’esame di una domanda d’asilo (il quale ha l’obbligo di esaminarla) e fissa il 

principio per cui solo uno degli Stati membri dell’Unione è competente per ciascuna domanda. 

Tali previsioni sono volte ad evitare i fenomeni di cd. asylum shopping (ossia il tentativo dei 

migranti di spostarsi verso Paesi ove sia più facile ottenere il riconoscimento di protezione) e dei 

cd. refugees in orbit (ossia il conseguente rischio di reiterati trasferimenti del richiedente protezione 

da uno Stato membro all’altro). A sostegno del “Sistema Dublino” l’Unione si avvale del 

“Sistema Eurodac”, istituito dal reg. n. 2725/2000 già nell’ambito della convenzione di Dublino 

per il confronto delle impronte digitali, e dell’Ufficio europeo di sostegno per l’asilo, istituito dal 

reg. n. 439/2010, con funzioni di rafforzamento della cooperazione pratica fra i paesi membri 

(mediante lo scambio di informazioni, l’individuazione e lo scambio di migliori prassi) e di 

sostegno dei paesi i cui sistemi d’asilo e accoglienza sono sottoposti a maggiore pressione. 

La domanda di asilo può dunque essere sospesa e trasferita al Paese competente a norma del 

regolamento Dublino II o dichiarata inammissibile qualora un altro paese dell’Unione europea 

abbia già concesso lo status di rifugiato. Recentemente la Corte di giustizia ha precisato, con 

riferimento ai minori non accompagnati, che è contrario al principio del superiore interesse del 

minore il trasferimento nello Stato membro nel quale è stata presentata la prima richiesta d’asilo, 
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per via del conseguente rallentamento della procedura. Ad esaminare la richiesta d’asilo deve 

essere, pertanto, lo Stato nel quale il minore si trova, anche qualora abbia già presentato domande 

in altri Stati membri (CGE, 6 giugno 2013, in causa C-648/11, MA, BT, DA contro Secretary of State 

for the Home Department). 

Quanto alla possibilità che il rifugiato venga trattenuto nelle more dell’accertamento dell’identità 

e delle verifiche necessarie, la “direttiva procedure” prevede che, quando un richiedente è 

trattenuto, gli Stati devono assicurare un controllo giurisdizionale rapido. Si occupa precisamente 

del trattenimento l’art. 2, lett. k), della direttiva 2003/9, che definisce il «trattenimento» come 

«confinamento del richiedente asilo, da parte di uno Stato membro, in un luogo determinato, che 

lo priva della libertà di circolazione». La facoltà degli Stati di trattenere, a determinate condizioni, 

i richiedenti asilo è stata riconosciuta dalla Corte edu nella sentenza Saadi c. Regno Unito del 29 

gennaio 2008, ma, nella già menzionata sentenza Kadzoev, la Corte di Giustizia ha precisato che il 

trattenimento ai fini dell’allontanamento disciplinato dalla “direttiva rimpatri” ed il trattenimento 

disposto nei confronti di un richiedente asilo rientrano in distinti regimi giuridici» (punto 45).  

È ancora aperta, invece, la questione se lo straniero irregolare e trattenuto a fini di identificazione 

ed allontanamento (in un CIE) possa godere della cessazione del trattenimento in caso di 

presentazione di domanda di asilo. Il 30 maggio 2013, la Corte di Giustizia, nella causa C-534/11, 

Mehmet Arslan c. Policie ČR, Krajské ředitelství policie Ústeckého kraje, odbor cizinecké policie, dopo aver 

ribadito l’inapplicabilità della direttiva rimpatri ai richiedenti asilo, ha tuttavia precisato che è 

legittimo mantenere gli stessi in stato di trattenimento qualora appaia, in esito ad una valutazione 

individuale di tutte le circostanze pertinenti, che tale domanda è stata presentata al solo scopo di 

ritardare o compromettere l’esecuzione della decisione di rimpatrio e che è oggettivamente 

necessario che il provvedimento di trattenimento sia mantenuto al fine di evitare che l’interessato 

si sottragga definitivamente al proprio rimpatrio (l’Avvocato generale aveva a tal proposito 

parlato della possibilità di ravvisare in tale pratica un abuso del diritto). Ciò anche qualora il 

trattenimento sia stato disposto in origine proprio sulla base della direttiva rimpatri.  

Emerge da questa giurisprudenza, complessivamente considerata, che il trattenimento deve essere 

considerato un provvedimento eccezionale e di extrema ratio e che il richiedente asilo ha dunque il 

diritto di rimanere nello Stato membro in attesa dell’esame della sua domanda. 

Un punto particolarmente delicato del CEAS è costituito dalla “presunzione” che tutti gli Stati 

membri dell’Unione siano “Stati sicuri”, specialmente nel caso in cui abbiano dato avvio a 

normative di attuazione delle direttive in materia d’asilo. Sul punto, la Corte europea dei diritti 

dell’uomo ha precisato che non può trattarsi di una presunzione assoluta: nelle sentenze 

11.06.2009, S.D. c. Grecia; 21.01.2011, M.S.S c. Belgio e Grecia, la Corte di  Strasburgo ha 

infatti ritenuto la Grecia responsabile della violazione delle norme internazionali, poiché i 

richiedenti asilo non trovano adeguata tutela nell’accesso alle misure di protezione e sono 

sottoposti a trattamenti degradanti per la dignità umana, mancando molto spesso, solo per fare 

qualche esempio, l’assistenza di un interprete, la consulenza legale, vie di ricorso effettive avverso 

l’eventuale diniego e che consentano di evitare il rischio di un indebito rimpatrio in Paesi ove i 

soggetti rischiano la propria incolumità (cfr. anche CGE, Grande sezione, 21.12.2011, cause 

riunite C-411/10 e C 493/10; racc. dell’UNHCR del dicembre 2009, successiva al recepimento 

delle direttive comunitarie; Commissario per i Diritti Umani del Consiglio d’Europa; Consiglio 

Europeo sui Rifugiati ed Esiliati - ECRE; Amnesty International). 

I paesi dell’UE possono applicare la nozione di Paese terzo sicuro quando hanno acquisito la 

certezza che i richiedenti non devono temere né per la propria vita né per la propria libertà a 

motivo della loro razza, della loro religione, della loro nazionalità, della loro appartenenza a un 
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gruppo sociale specifico o alle loro opinioni politiche. Lo Stato qualificato come sicuro deve 

inoltre rispettare il principio di non respingimento e il divieto di allontanamento verso paesi ove 

siano praticati tortura o trattamenti crudeli, disumani e degradanti. 

Ebbene – e qui veniamo ai nodi della normativa e della prassi italiana in materia di asilo – 

numerose sono le pronunce di tribunali amministrativi stranieri (specialmente di quello 

tedesco) che hanno affermato l’impossibilità di rinvio di richiedenti asilo in Italia perché il nostro 

Paese non garantisce gli standard minimi di garanzia dei diritti, ravvisando rischi di 

trattamenti inumani sia nel nostro sistema di accoglienza (infra, par. II) che nella mancanza di 

politiche per l’integrazione (infra, par. III). 

Si rende indispensabile, dunque, intervenire con urgenza, al fine di costruire una disciplina statale 

uniforme ed organica, rispettosa del dettato costituzionale, europeo ed internazionale. 

 

RACCOMANDAZIONI 

NECESSITÀ DI UNA LEGISLAZIONE STATALE ORGANICA IN MATERIA DI ASILO 

 

- Prevedere un’organica disciplina del diritto d’asilo, che attui il disposto dell’art. 10, comma 

terzo, della Costituzione e che arricchisca le norme minime previste dalle direttive europee [A 

Buon Diritto, ARCI, ASGI, Lunaria, Naga] 

- Previsione di una singola procedura comune per l’asilo in Europa [Scuola Superiore 

Sant’Anna] 

- Rispettare rigorosamente il principio di non refoulement e rivedere la legislazione assicurando 

che essa sia pienamente in linea con esso e strumenti di attribuzione di responsabilità per qualsiasi 

sua violazione [A Buon Diritto] 

- Abolizione del regolamento Dublino II [ASGI; Naga] 

- o, quantomeno, monitoraggio del respingimento, per attuazione del regolamento Dublino, di 

richiedenti asilo verso paesi non sicuri, come la Grecia [Naga] 

 

II. L’ESAME DELLA DOMANDA DI ASILO 

 

Per verificare se la normativa e le prassi italiane rispondono adeguatamente alle peculiari esigenze 

di tutela riportate in Introduzione occorre innanzitutto analizzare le possibilità concrete di accesso 

alla procedura di richiesta di asilo e rifugio politico.  

Molti dei rapporti che abbiamo già avuto modo di menzionare nelle dispense sul Controllo 

dell’immigrazione e sull’Integrazione dell’immigrazione denunciano infatti, a tal proposito, le difficoltà 

nell’accesso alle procedure, vuoi per gestioni incongrue dell’“emergenza”, vuoi per rimpatri e 

respingimenti di massa che non consentono a coloro che avrebbero diritto di domandare rifugio 

nel nostro Paese di attivare la procedura ab inizio. Si pensi, ad esempio, alla già ricordata gestione 

dei flussi provenienti dai Paesi nordafricani a seguito della Primavera araba, ai “trattati di 

amicizia” che hanno consentito rimpatri di massa o, ancora, alla prassi dei cd. “respingimenti in 

alto mare”: tutte politiche incompatibili con il principio di non refoulement ed oggetto di moniti e 

sanzioni internazionali (cfr. Cedu, Grande Camera, 23 febbraio 2012, Affaire Hirsi Jamaa et Autres 

c. Italie, in cui l’Italia è stata condannata dalla Corte di Strasburgo per la prassi dei respingimenti in 

Libia poiché i soggetti venivano respinti in alto mare, in gruppo, senza svolgimento di adeguati 

controlli circa l’eventuale presenza sulle imbarcazioni respinte di possibili richiedenti asilo, che 

correvano il rischio di essere sottoposti a torture o trattamenti disumani o degradanti, ovvero di 
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essere arbitrariamente ricondotti nei Paesi di origine, in violazione dell’art. 3 CEDU, dell’art. 4, 

Prot. 4 e dell’art. 13 CEDU, in combinato con i precedenti articoli). 

Anche coloro che riescono ad avviare la procedura, però, incontrano diverse difficoltà, ben 

ripercorse nel rapporto Senza Confine.  

Fra i princìpi generali che devono guidare l’esame di una domanda d’asilo o di una domanda 

di protezione internazionale, il sistema europeo contempla la necessità che venga garantito un 

esame individuale, obiettivo e imparziale. Gli Stati membri sono tenuti ad assicurare un’adeguata 

informazione dei migranti in ingresso circa la loro possibilità di domandare asilo nel loro 

territorio, predisponendo le strutture necessarie affinché, al momento dell’ingresso, vengano 

fornite informazioni, nella lingua di origine o in altra lingua conosciuta dal migrante, circa la 

procedura, i diritti e gli obblighi ad essa correlati. Il richiedente asilo ha diritto ad un interprete e a 

ricevere le decisioni riguardanti il suo status in forma scritta, motivata e corredata dalle 

informazioni circa la possibilità di ricorso avverso una decisione negativa. 

Durante l’esame il richiedente acquista il diritto a rimanere nel territorio dello Stato ed il diritto 

alla difesa tecnica, anche gratuita (il diritto al gratuito patrocinio può però essere soggetto a limiti 

e condizioni da parte della legislazione statale). Gli Stati membri devono altresì assicurare che il 

richiedente asilo possa comunicare con l’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati 

(UNHCR) e consentire a quest’ultimo di fornire il proprio parere alle autorità competenti 

all’esame delle domande. 

La normativa italiana attualmente esistente prevede che l’esame della domanda debba avvenire 

attraverso un’audizione presso una delle Commissioni Territoriali (CT) individuate ai sensi 

dell’art. 3, comma 1, del d.lgs. n. 25/2008, di recepimento della “direttiva procedure”. Tali 

commissioni sono composte da un funzionario proveniente dalla carriera prefettizia con funzioni 

di Presidente, uno dai ranghi della Polizia di Stato, un rappresentante degli Enti Locali ed un 

rappresentante dell’UNHCR. Tutti i membri vengono nominati con decreto del Presidente del 

Consiglio dei Ministri su proposta del Ministro dell’Interno, ponendo così a serio rischio 

l’autonomia e l’indipendenza di giudizio delle Commissioni. Lo studio ASGI [4] segnala inoltre le 

numerose problematiche legate alla mancata definizione con norma primaria di un meccanismo 

di selezione per titoli, esami e valutazione delle competenze pregresse dei componenti delle 

commissioni. 

Le CT procedono all’analisi dei casi singoli tramite incontri con i richiedenti asilo nei quali questi 

ultimi raccontano le proprie storie, rispondendo a domande dirette e con l’ausilio di un interprete. 

L’audizione si svolge in seduta non pubblica, alla presenza eventuale del legale, senza la presenza 

dei familiari, tranne nei casi in cui la Commissione non lo ritenga necessario per un adeguato 

esame della domanda; i soggetti particolarmente vulnerabili (ad esempio, le vittime di tortura o di 

gravi violenze) possono essere assistiti durante il colloquio da personale di sostegno.  

Dell’audizione deve essere redatto verbale nella sua completezza, non in forma sintetica o 

riassuntiva, a sostegno della motivazione in fatto ed in diritto e del ricorso in caso di diniego. La 

decisione della Commissione, che deve essere debitamente motivata, può essere di accoglimento 

della richiesta di protezione o di rigetto; in quest’ultimo caso, però, può essere accordata una 

protezione differente (sussidiaria, temporanea o un permesso di soggiorno per motivi umanitari, 

ove ne ricorrano i presupposti). 

Ebbene, a fronte di questa (per molti versi insufficiente) attuazione del disposto costituzionale e 

delle normative comunitarie menzionate nel paragrafo precedente, si sono sviluppate prassi 

diversificate e non sempre compatibili con l’insieme di diritti e strumenti di protezione che lo 

Stato è tenuto ad assicurare al richiedente asilo. Il rapporto Senza Confine, a tal proposito, 
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raccoglie dati emblematici delle prassi differenziate che sul territorio guidano la domanda di 

asilo. Nel 2008, ad esempio, si riscontrano percentuali molto disomogenee, di Commissione in 

Commissione, nel riconoscimento della protezione internazionale: a fronte di una media di tutte 

le decisioni pari al 9,1%, molto bassa è risultata la percentuale di Caserta (1,8%), Gorizia (4,3%) e 

Siracusa (4,5%), mentre molto alta è stata quella di Trapani (59,7%) e Bari (45,7%); nel 2009 la 

commissione di Roma ha concesso lo status di rifugiato al 21,2% dei richiedenti, a fronte di una 

media totale del 9,3%; mentre per quanto riguarda la protezione sussidiaria è Crotone a collocarsi 

al di sopra della media totale (21,7%) con il 41,3%, seguita da Siracusa (32,8%) e Trapani (31,7%). 

La protezione umanitaria è stata raccomandata in misura consistente dalla CT di Trapani (18,2%) 

e dalla CT di Milano (16,7%), contro una media totale del 9%. 

Preoccupanti sono inoltre le irregolarità diffuse che minano i diritti dei richiedenti. Ad esempio, 

solo in alcuni casi lo straniero viene assistito all’arrivo e informato della possibilità di presentare la 

domanda di protezione (come ad esempio per gli arrivi via mare a Lampedusa, dove è attivo il 

progetto Praesidium) mentre molto più accidentata è la possibilità di accedere alle informazioni per 

coloro che giungono via terra e lontano dai riflettori (i quali spesso vengono abbandonati a loro 

stessi, o ricevono indicazioni da propri compaesani, o vengono avvicinati da operatori o avvocati 

senza scrupoli che, in cambio di ingenti somme di denaro, promettono di regolarizzare la 

posizione dello straniero, o altre volte ancora raggiungono sportelli di associazioni di tutela, più o 

meno competenti e variamente motivati).  

Quanto alle modalità di svolgimento della cd. “intervista”, a volte non è assicurata la 

possibilità di svolgere il colloquio nella propria lingua madre bensì in una lingua veicolare 

conosciuta dal richiedente, rendendo difficoltosa la comunicazione e la capacità del migrante di 

riferire in maniera chiara, coerente ed esaustiva la propria storia; l’intervista ha spesso una durata 

inferiore ai trenta minuti, inadeguata per raccogliere le idee spesso confuse di persone che sono 

state sottoposte a forti shock o persecuzioni di vario genere ed identificare tutti gli elementi 

salienti per dimostrare una storia di persecuzioni. Occorre tenere in considerazione che si tratta di 

fatti spesso difficili da raccontare e che possono indurre a processi di rimozione delle violenze, 

comunque sempre ardue da riassumere. Non deve poi trascurarsi la possibilità di fraintendimenti 

culturali e la sottoposizione del migrante al cd. “stress da audizione”: uno stress di chi sa che il 

proprio futuro e la propria possibilità di dimostrare i rischi per l’incolumità legati ad un rientro in 

patria sono legati a quei pochi minuti di ascolto.  

Per queste ragioni, tali prassi entrano in contraddizione con la giurisprudenza che ha stabilito che 

non corre in capo al richiedente asilo l’onere della prova e che, se il racconto non è in 

contraddizione con la situazione politica del Paese di riferimento, le dichiarazioni del migrante 

devono essere considerate credibili (cfr. CGE, 17 febbraio 2009, Meki Elgafaji e Noor 

Elgafaji). Il documento redatto dall’UNHCR “Intervistare i Richiedenti Asilo” afferma 

inoltre che omissioni ed imprecisioni nei racconti dei richiedenti non possono costituire di per sè 

motivazione per una decisione di diniego, data la possibilità che una persona disorientata, 

costretta a fuggire in una situazione di stress fisico e psicologico dal proprio paese, dai propri 

affetti (in poche parole, dalla propria vita) possa confondersi in merito a date e circostanze 

vissute. 

Molto spesso, dai casi riportati e documentati nel Rapporto Senza Confine, emerge invece come 

l’intervista si concentri proprio sulla ricerca di eventuali contraddizioni nelle dichiarazioni del 

richiedente asilo e come i dinieghi vengano motivati proprio su queste basi.  

Occorre inoltre segnalare che frequentemente l’intervista viene svolta alla presenza di un solo 

commissario (anziché tre, come sarebbe previsto) e addirittura che vengono svolte più interviste 



 11 

contemporaneamente nello stesso luogo, inficiando così le capacità di concentrazione ed 

attenzione dei Commissari, nonché le possibilità di una precisa redazione del verbale. 

Quest’ultimo, poi, dovrebbe essere riletto integralmente al richiedente terminata l’audizione, ma 

viene invece spesso riassunto a grandi linee dall’interprete. Si tratta di una prassi molto grave 

poichè in alcuni casi, testimoniati da operatori ed avvocati esperti nel settore, il richiedente asilo, 

dopo l’audizione, ha espresso la volontà di condividere il contenuto del verbale e ciò ha 

consentito di riscontrare gravi scostamenti fra quanto riferito e quanto riportato. 

Frequenti sono altresì i vizi di motivazione delle decisioni, soggetti infatti a ribaltamenti in sede 

giurisdizionale, per i fortunati che riescono a ricorrere. Spesso è stata riscontrata una seria 

insufficienza di motivazione in merito alla possibilità per i soggetti cui viene negata la protezione 

internazionale di accedere ad altre forme di protezione sussidiaria o umanitaria (per le quali è 

frequente l’uso di clausole di stile non motivate); altre volte dalla motivazione emerge invece la 

mancata comprensione di alcune caratteristiche istituzionali e giuridiche, culturali e sociali dei 

paesi di provenienza da parte della Commissione, che porta a giudicare con categorie non sempre 

corrette il racconto del richiedente. Ciò solleva perplessità circa l’adeguata informazione ed 

aggiornamento dei membri delle Commissioni sulla situazione geopolitica dei Paesi di riferimento 

e sollecita la necessità di introdurre normativamente strumenti di formazione ed aggiornamento 

continui, nonché di monitoraggio e controllo delle decisioni. 

 

RACCOMANDAZIONI 

NECESSITÀ DI RIDISCIPLINARE LA PROCEDURA DI ESAME DELLE DOMANDE DI ASILO E DI 

RICORSO AVVERSO I DINIEGHI 

 

- selezione di tutti i membri delle CT (non solo dei membri UNHCR) in base alla loro 

esperienza in materia di protezione internazionale, prevedendo la partecipazione di esperti 

indipendenti qualificati [ASGI; Naga; Senza Confine] 

- previsione dell’unicità dell’incarico presso la Commissione, al fine di garantire indipendenza 

e autonomia di giudizio [Senza Confine] 

- rendere automatico l’accesso al gratuito patrocinio per il richiedente asilo [ASGI; Naga] 

- previsione di obblighi di formazione e aggiornamento continui dei membri delle CT anche 

attraverso seminari e approfondimenti sulle tecniche di audizione e sui Paesi di origine dei 

richiedenti [Senza Confine] 

- creazione di un sistema informativo consultabile pubblicamente contenente informazioni 

pertinenti, affidabili, accurate, aggiornate e verificabili in base alla fonte sui paesi di origine delle 

persone che fanno domanda di protezione internazionale [Senza Confine]  

- adozione di linee-guida uniformi sulle modalità di conduzione delle audizioni con i richiedenti 

protezione internazionale da parte della Commissione Nazionale [Senza Confine] 

- conduzione dell’audizione in via collegiale, laddove possibile, anche potenziando gli organici 

delle commissioni e prevedendo professionalità aggiuntive per le attività di supporto e istruttorie, 

prevedendo sempre la presenza di almeno due membri della Commissione, per assicurare che 

uno possa dedicarsi in maniera esclusiva alla verbalizzazione nel corso dell’audizione [ASGI; 

Senza Confine] 

- obbligo di rilettura puntuale del verbale al richiedente [Senza Confine];  

- obbligo di redazione particolareggiata delle motivazioni della decisione, in particolare, circa 

l’obbligo di prendere in considerazione altre forme di protezione oltre all’asilo politico [Naga; 

Senza Confine]  
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- obbligo di adeguata formazione e conseguenziale selezione degli interpreti [Senza Confine] 

- monitoraggio e la valutazione delle decisioni adottate per motivazioni e tipo di protezione 

accordata o meno [Senza Confine] 

- obbligo di informazione delle possibilità di ricorso avverso il diniego e della possibilità e 

delle modalità del ricorso al gratuito patrocinio, al momento della notifica del diniego [Naga] 

- introduzione di una previsione più favorevole circa i tempi entro i quali proporre ricorso, che 

tengano in considerazione le difficoltà linguistiche e culturali di comunicazione con i richiedenti 

diniegati e la carenza di legami socio-parentali sul territorio [Naga; Senza Confine]  

- Rendere automatico il diritto di restare in Italia (e di essere accolto) del richiedente asilo che 

ha presentato un ricorso innanzi all’Autorità giudiziaria [ASGI; Naga] 

- reintroduzione a livello legislativo di un effetto sospensivo automatico che tuteli il ricorrente 

da un concreto rischio di espulsione verso un Paese dal quale non è ancora stato stabilito che 

possa essere inviato [Senza Confine] 

 

III. LO STATUS E LE POLITICHE PER I RIFUGIATI ED I RICHIEDENTI ASILO 

 

Il riconoscimento dello status di rifugiato implica il diritto di non respingimento (non refoulement), il 

diritto ad un permesso di soggiorno valido almeno tre anni e rinnovabile, il diritto di circolare 

all’interno e al di fuori del territorio del paese, di esercitare un’attività dipendente o autonoma, 

all’istruzione e ai corsi di formazione professionale; di accesso a cure mediche e ad ogni altra 

forma di assistenza necessaria; ad una sistemazione adeguata; di accesso a programmi di 

integrazione all’interno della società ospitante o a programmi volti a facilitare il rientro volontario 

nel paese di origine. 

A partire dalla sentenza n. 11 del 1968, la Corte costituzionale ha stabilito che i richiedenti asilo e 

gli asilanti devono poter godere all’interno del territorio italiano di tutti i diritti «strettamente 

inerenti allo status activae civitatis», a prescindere da condizioni di reciprocità. Fra questi diritti sono 

senza dubbio contemplati: il diritto di riunione, i diritti sindacali, il diritto al lavoro, la libertà di 

circolazione e la libertà di pensiero, anche a mezzo stampa (per la giurisprudenza Cedu relativa ai 

diritti dei rifugiati, si v., da ultimo, Cedu (GC), 13 dicembre 2012, Affaire de Souza Ribeiro v. France; 

ma già prima Cedu, Boultif; (GC), Üner c. Pays-Bas; Kudła c. Pologne [GC]; Jabari c. Turquie ; Chamaïev 

et autres c. Géorgie et Russie; Batı et autres c. Turquie; Gebremedhin [Gaberamadhien]; Čonka; M. et autres c. 

Bulgarie; Al-Nashif c. Bulgarie). La proclamazione di questi diritti non corrisponde però ad 

un’effettiva tutela degli stessi: non possiamo trascurare che, ad esempio, fra i lavoratori migranti 

di cui abbiamo parlato nella dispensa Integrazione dell’immigrazione vi sono di frequente rifugiati 

politici, per i quali l’inesistenza di percorsi di integrazione dedicati rende indispensabile ricorrere 

al mercato del lavoro sommerso, per sopravvivere. L’assenza di una congrua politica per 

l’abitazione rende poi ancora più facile cadere nel circuito del lavoro che abbiamo ivi descritto, 

perché in grado di sopperire, nell’inerzia statale, alle esigenze abitative, di costruzione di un 

nucleo sociale di riferimento e lavorative di cui il rifugiato necessita (cfr. par. V, dispensa 

Integrazione). L’esperienza, soprattutto nelle grandi città come Roma e Milano, insegna che 

moltissimi titolari di protezione sono costretti a vivere per la strada, perché un permesso di 

soggiorno e alcuni mesi di prima accoglienza non bastano, come è ovvio, a costruire un percorso 

lavorativo ed abitativo. La normativa italiana non prevede, infatti, una apposita garanzia per il 

titolare di protezione del diritto di accedere a un periodo di accoglienza e di supporto specifici: 

solo il 32,4% dei titolari di protezione che, nella fase di esame della loro istanza di asilo hanno 
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avuto accesso ad un programma di accoglienza in un CARA o in un progetto SPRAR trova 

accesso ad un percorso di successiva accoglienza, di durata variabile, finalizzata a favorirne 

l’inclusione sociale (ASGI [4]). 

Anche da quest’ultimo punto di vista, i dati circa le politiche di integrazione e supporto dei 

rifugiati confermano una grande disomogeneità e disparità di trattamento affidate al caso: diversi 

sono i progetti ed i programmi esistenti sul territorio e diversa è la loro strategia ed efficacia 

nell’obiettivo di assicurare ai rifugiati ed ai richiedenti asilo una vita dignitosa ed indipendente 

all’interno del territorio italiano. Accanto alla possibilità di essere accolti in centri dedicati (i 

CARA), è stato avviato in maniera abbastanza diffusa il Progetto SPRAR (Sistema di Protezione 

per Richiedenti Asilo e Rifugiati): un progetto sostenuto finanziariamente dal Fondo statale per le 

politiche e i servizi dell’asilo, cui prende parte una rete di enti locali e soggetti del terzo settore 

che avviano percorsi di accoglienza a livello territoriale. Nel corso degli anni sono state 

riscontrate molte disparità tra i centri inseriti nello SPRAR e, ad esempio, l’assistenza legale 

fornita nei CARA; inoltre, l’insufficienza delle risorse ed il continuo ricorso a iniziative 

d’emergenza, ha prodotto ingiustizie e ghetti, spingendo decine di migliaia di richiedenti asilo e 

rifugiati a cercare fuori dal circuito pubblico una risposta alle esigenze di vita. 

Un’ulteriore problematica attiene alla garanzia effettiva, per i richiedenti privi di un alloggio, del 

diritto ad essere accolti nel sistema SPRAR, poiché sull’effettività di questo diritto agisce la 

diffusione di prassi differenziate fra le questure; in particolare la circostanza che molte di esse 

subordinano lo svolgimento della procedura di richiesta di protezione alla presentazione della 

dichiarazione di ospitalità. Mentre, da una parte, l’art. 13, comma 1, della “direttiva 

accoglienza” prevede che «Gli Stati membri provvedono a che i richiedenti asilo abbiano accesso 

alle condizioni materiali d’accoglienza nel momento in cui presentano la domanda di asilo», 

dall’altra, l’art. 26, comma 1, del d. lgs. n. 25 del 2008 (con il quale l’Italia ha recepito la “direttiva 

procedure”) dispone che la domanda di asilo può essere presentata alla «polizia di frontiera 

ovvero alla questura competente per il luogo di dimora. Nel caso di presentazione della domanda 

all’ufficio di frontiera è disposto l’invio del richiedente presso la questura competente per 

territorio». Il riferimento alla nozione di “dimora” (e non di residenza o domicilio) dovrebbe 

essere inteso, anche alla luce della menzionata normativa europea, quale luogo in cui il richiedente 

si trova, anche temporaneamente; possono invece riscontrarsi presso numerose questure 

interpretazioni difformi e restrittive. Se è vero che il richiedente deve comunicare, ex art. 11, 

comma 2, d.lgs. n. 25 del 2008, l’eventuale mutamento di residenza o domicilio, ciò non può però 

comportare la richiesta da parte della competente questura di documentazione atta a dimostrare 

tali situazioni di fatto; tanto meno se tale documentazione (quale la dichiarazione di ospitalità) 

richiede la partecipazione al “procedimento” di soggetti (gli attestanti l’ospitalità) che possano 

manifestarsi inerti, impedendo così al richiedente asilo l’esercizio di propri diritti fondamentali. Se 

è vero anche, inoltre, che chi alloggi o ospiti cittadini stranieri deve darne comunicazione ex art. 7, 

comma 1, TUIM, alla competente questura, è indubbio come tale obbligo incomba solamente su 

tale soggetto e non sul cittadino straniero “ospitato”, che non può quindi in alcun modo essere 

sanzionato per l’eventuale inerte ed illegittima condotta di chi lo ospita. 

In ogni caso, la mancanza in capo al richiedente asilo di mezzi di sostentamento (e quindi anche 

di alloggio), è prevista dall’ordinamento non certo quale condizione ostativa alla presentazione 

della domanda, bensì quale presupposto per l’inserimento dello stesso nella Sistema di protezione 

per i richiedenti asilo e rifugiati. 

Le differenti interpretazioni invalse nella prassi di molte questure presentano pertanto problemi 

di conformità con il dettato sopranazionale e si manifestano irragionevoli e discriminatorie 
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poiché i richiedenti asilo possono ricevere una protezione del tutto casuale, incerta e differenziata 

a seconda del luogo in cui presentano la loro domanda (oltre che della disponibilità delle risorse 

economiche e organizzative a disposizione).  

Si rende dunque importante un intervento normativo chiaro ed organico per il riconoscimento e 

la garanzia dell’effettività del complesso dei diritti dei richiedenti asilo e dei rifugiati; accanto alla 

dimensione “statica” della tutela dei diritti, è necessaria una dimensione “dinamica”, la 

predisposizione di politiche che, attivamente, assicurino la progressiva integrazione del rifugiato 

all’interno della società italiana, la possibilità per quest’ultimo di superare, per quanto possibile, i 

traumi sofferti e di progettare un nuovo futuro. Occorrono strumenti, politiche ad hoc, che 

assicurino, accanto alla protezione iniziale, la progressiva emancipazione del rifugiato da un 

sistema di mera assistenza. 

Abbiamo già visto, peraltro, nella dispensa dedicata all’Integrazione dell’immigrazione (par. III) che la 

legge italiana predispone strutture apposite per l’accoglienza dei richiedenti asilo e dei rifugiati: i 

CARA. La permanenza in un CARA implica, in teoria, una condizione semi-detentiva, con 

possibilità di movimento durante il giorno, ma obbligo di ritorno nella struttura la notte. In realtà, 

però, la collocazione delle strutture in luoghi difficilmente raggiungibili e non dotati di mezzi di 

trasporto rende spesso impossibile – o quantomeno inutile – muoversi dal Centro. Sempre in 

linea teorica, la permanenza può perdurare al massimo per trentacinque giorni, ma i dati relativi 

alla stessa superano i termini stabiliti dalla legge. Tale condizione di isolamento, protratta peraltro 

nel tempo, costituisce evidentemente un grave ostacolo alla possibilità di integrazione del 

richiedente asilo nel tessuto sociale italiano. 

 

RACCOMANDAZIONI 

NECESSITÀ DI POLITICHE DI INTEGRAZIONE DEI RICHIEDENTI ASILO E DEI RIFUGIATI  

 

- abolire gli attuali Centri di Accoglienza per Richiedenti Asilo [ASGI] 

La proposta di abolizione dei Centri esistenti, lungi dal voler precludere l’accoglienza dei richiedenti asilo, deve 

intendersi accompagnata dalle seguenti raccomandazioni [ASGI]: 

 unificazione delle diverse tipologie di centri di accoglienza verso un sistema unico nazionale basato su un 

modello decentrato con presenza di strutture di accoglienza diffuse in tutte le province, con ricorso a strutture 

abitative di tipo ordinario, e quanto più possibile di piccole e medie dimensioni; con gestione affidata, sulla base 

di rigorose linee guida nazionali, e con risorse certe, al sistema dei servizi sociosanitari del territorio; 

 contestuale progressiva chiusura dei CARA e mantenimento di alcuni CPSA (centri di primo soccorso ed 

accoglienza) situati in aree geografiche strategiche, al fine di permettere la gestione di afflussi massicci ed 

improvvisi;  

 assorbimento nel costituendo “Sistema nazionale per il diritto d’asilo” e delle strutture polifunzionali sorte nelle 

aree metropolitane; 

 istituzione di un “Sistema nazionale per il diritto d’asilo” che, partendo dalla positiva esperienza dello SPRAR 

ne superi gli attuali intrinseci limiti strutturali: partecipazione delle competenti amministrazioni statali (Ministero 

dell’Interno, Ministero della Sanità e Ministero del Lavoro e politiche sociali), delle Regioni e degli Enti locali 

(senza più alcuna partecipazione volontaria, ma intesa come doveroso adempimento di una funzione 

amministrativa), degli organismi internazionali, degli enti ed associazioni di tutela dei rifugiati; coordinati a 

livello statale e regionale;  

 affidamento al “Sistema” dei seguenti compiti: a) predisporre piani di accoglienza dei richiedenti asilo, anche 

sulla base di una programmazione pluriennale con adeguamento annuale che tenga conto anche delle situazioni 

vulnerabili e tra essi le vittime di tortura o violenza estrema; b) predisporre piani di accoglienza dei minori 

stranieri non accompagnati richiedenti asilo, anche sulla base di una programmazione pluriennale con 

adeguamento annuale; c) coordinare l’invio dei richiedenti asilo verso le strutture di accoglienza su tutto il 

territorio nazionale dei richiedenti asilo e curare una unica banca dati centrale; d) predisporre programmi di 
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sostegno all’inclusione sociale dei titolari di protezione internazionale e umanitaria; e) curare la formazione e 

l’aggiornamento permanente degli operatori afferenti al Sistema; f) predisporre un rapporto annuale sullo stato 

del sistema di accoglienza dei richiedenti asilo e dei titolari di protezione internazionale ed umanitaria. 

- limitare a ipotesi eccezionali il trattenimento dei richiedenti asilo [ASGI] 

- Previsione e garanzia di un sistema uniforme di accoglienza in tutta Italia [ARCI; Naga] 

- previsione, in sede di recepimento della Direttiva 2011/95/UE (entro il 21 dicembre 2013) di 

almeno un articolo che, trasponendo l’art. 34 della direttiva, assicuri ad ogni titolare di protezione, 

subito dopo il riconoscimento giuridico e per un congruo periodo di tempo (almeno sei mesi) 

l’accesso a percorsi di integrazione specifici ovvero aggiuntivi al generale diritto all’assistenza 

sociale (disciplinato infatti dal distinto art. 29 della direttiva) [ASGI] 

- uniformazione delle prassi delle Questure [Naga] 

- ripensamento del sistema di accoglienza anche a tutela di coloro che ricevono protezione 

[Naga] 

- previsione, per via normativa, che in assenza del passaporto il richiedente asilo possa comunque 

ottenere l’iscrizione anagrafica, esibendo, invece del passaporto, il permesso di soggiorno 

[Naga] 

- implementazione di un fondo nazionale dimensionato sulla base della realtà del fenomeno; ad 

es. dimensionamento del Fondo nazionale per il diritto d’Asilo sulla base delle domande d’asilo 

presentate nell’anno precedente e dei progetti di accoglienza attivi, prevedendo un capitolo di 

spesa per le emergenze ed evitandone così una gestione improvvisata o lasciata al caso [ARCI]. 

 

IV. IL TRATTAMENTO GIURIDICO DELLA CONDIZIONE DI APOLIDIA 

 

Un’ultima, specifica, considerazione merita di essere rivolta alle problematiche connesse al 

fenomeno dell’apolidia; fenomeno complesso, plurisfaccettato e spesso trascurato – se non del 

tutto ignorato – dalle politiche pubbliche e dal dibattito dottrinale e giuridico. 

Secondo la definizione contenuta nell’art. 1 della Convenzione di New York del 1954 (ratificata 

in Italia con L. 306 del 1962, con alcune riserve relative alla disciplina del lavoro autonomo e 

subordinato) è apolide una persona che nessuno Stato, in base al proprio ordinamento giuridico, 

considera come proprio cittadino, ad eccezione di coloro che godono di protezione o assistenza 

da parte di un organo o di un’istituzione delle Nazioni Unite, delle persone rispetto alle quali 

esistono fondati motivi di ritenere che abbiano commesso un crimine contro la pace, un crimine 

di guerra o contro l’umanità, o dei colpevoli di un atto contrario ai fini ed ai princìpi delle 

Nazioni Unite. 

Fra le cause più frequenti della mancanza sopravvenuta di cittadinanza vi sono (come 

accennavamo in apertura) la modifica dei confini territoriali di uno Stato; la modifica della 

sovranità fra Stati; la privazione arbitraria della cittadinanza ad un gruppo o a singoli individui da 

parte dello Stato; la combinazione di leggi sulla cittadinanza non complementari fra Stati 

differenti; problemi amministrativi (termini per l’iscrizione all’anagrafe troppo brevi, tasse, 

difficoltà nell’accesso alla documentazione per ottenere la cittadinanza, e così via); pratiche 

discriminatorie basate sull’etnia, la religione, la razza e le opinioni politiche.  

Generano invece una apolidia originaria, dalla nascita, la mancata registrazione di un figlio; la 

nascita da genitori apolidi, le legislazioni sulla cittadinanza che discriminano il genere femminile. 

Il diritto internazionale da sempre guarda con preoccupazione allo status di apolide, riconoscendo 

la particolare fragilità sociale e giuridica e le enormi difficoltà connesse alla mancanza o alla 

privazione della cittadinanza. A tal proposito, la Convenzione di New York del 30 agosto 1961 
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(cui l’Italia non ha aderito) prevede alcuni strumenti per la riduzione dei casi di apolidia e già la 

Convenzione di New York del 1954 impone agli Stati l’adozione di apposite misure di 

prevenzione. 

Lo status di apolide consente l’equiparazione giuridica, per certi versi, alla condizione del 

cittadino e, per altri, a quella dello straniero regolare, secondo quanto previsto dalla Convenzione 

di New York del 1954. Deve essere assicurato pari trattamento con il cittadino per quanto 

concerne la libertà di religione ed istruzione religiosa dei figli (art. 4), la proprietà intellettuale ed 

industriale (art. 14); il diritto di agire e difendersi in giudizio (art. 16); l’istruzione obbligatoria (art. 

22, c. 1); l’assistenza e soccorso pubblico (art. 23); il trattamento dei lavoratori e la previdenza 

sociale (art. 24); gli obblighi fiscali (art. 29).  

Il trattamento deve essere invece identico a quello previsto per gli stranieri per quanto concerne 

l’acquisto, la locazione o altri contratti concernenti la proprietà mobiliare e immobiliare (art. 13); 

il diritto di associazione non politica, senza scopo di lucro e di associazione sindacale (art. 15); 

l’accesso al lavoro subordinato, autonomo e alle libere professioni (artt. 17, 18 e 19); l’edilizia 

residenziale pubblica e gli aiuti pubblici in materia di case e abitazioni (art. 21); l’accesso 

all’istruzione superiore (art. 22, c. 2); la libertà di circolazione e soggiorno interna (art. 26). L’art. 7 

della Convenzione esclude inoltre che, dopo tre anni di residenza sul territorio, possa essere 

verificata ed applicata la condizione di reciprocità. Esistono poi diritti specifici connessi allo status 

di apolide, come il diritto ad un permesso di soggiorno per lo svolgimento di un’attività lavorativa 

(art. 17 Conv. NY), il diritto ad un titolo di viaggio per apolidi che consenta di circolare al di fuori 

dello Stato, unitamente al rilascio di un documento di identità (art. 29); il diritto al 

ricongiungimento familiare, sulla base delle stesse condizioni e procedure previste per gli straneri; 

il diritto all’assistenza amministrativa, nei rapporti con autorità degli Stati esteri, rilascio di 

certificati e documenti ad un costo non discriminatorio (art. 25); il diritto al trasferimento di beni 

verso il proprio territorio o verso il territorio di un altro Stato (art. 30). 

Il Consiglio d’Europa ha chiesto ai governi dei Paesi Membri che venga garantita la cittadinanza 

ai bambini che nascono sul loro territorio, nel caso rischino di divenire apolidi, ed il commissario 

Muiznieks ha sottolineato come, specialmente nel caso dei bambini, la mancanza di certezza 

giuridica espone a rischi maggiori di gravi violazioni dei diritti: si pensi solo al traffico di esseri 

umani, allo sfruttamento sessuale, alle adozioni illegali. 

La normativa italiana si occupa degli apolidi nel testo unico sull’immigrazione, prevedendo all’art. 

1 che essi ricevono lo stesso trattamento dello straniero extra-comunitario, salvo sia previsto un 

trattamento diverso o migliore da leggi o convenzioni internazionali; l’art. 19 della L. n. 218/1995 

(riforma del sistema italiano di diritto internazionale privato) prevede inoltre che, nell’ipotesi in 

cui si debba applicare una legge nazionale, agli apolidi si applica la legge dello Stato di domicilio 

o, in mancanza, dello Stato di residenza. 

In Italia la legge n. 91 del 1992, che contempla i requisiti per la cittadinanza, prevede che 

l’apolide può richiedere l’acquisto della cittadinanza italiana dopo 5 anni (e non 10, come gli 

stranieri extracomunitari) purché il soggetto non costituisca una minaccia per l’ordine pubblico o 

la pubblica sicurezza. Il figlio di apolidi o di stranieri che non trasmettono la cittadinanza ius 

sanguinis acquista la cittadinanza italiana (ius soli). Pur nella presenza di queste norme di 

prevenzione e riduzione dell’apolidia, occorre però svolgere alcune precisazioni, poiché diverse 

sono le criticità di entrambe queste possibilità. 

Sia la richiesta di cittadinanza, sia la possibilità di acquisto della cittadinanza ius soli 

richiedono infatti il previo accertamento e riconoscimento dello status di apolide (rispettivamente, 

del soggetto o del genitore) e dipendono, dunque, dall’effettività e dalla concreta possibilità di 
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accesso alla procedura e allo status giuridico. Numerosissime sono, invece, le difficoltà e gli 

ostacoli incontrati da coloro che avviano le procedure; tanti da disincentivare e spesso vanificare 

le possibilità di vedersi riconosciuto lo status. Ciò produce un effetto esponenziale dell’apolida, 

che si ripercuote sulle generazioni successiva alla prima: mentre i figli degli apolidi nati sul 

territorio italiano avrebbero diritto ad acquisire la cittadinanza italiana, il mancato accesso al 

riconoscimento dello status da parte del genitore comporta l’incertezza giuridica anche dello status 

del figlio. 

Occorre allora valutare sotto questa luce le difficoltà del quadro normativo italiano, la cui 

mancanza di chiarezza e la cui farraginosità implicano, direttamente ed a cascata, la violazione di 

numerosi diritti umani. 

Per ottenere l’accertamento dell’apolidia è possibile perseguire due procedure: una 

amministrativa ed una giudiziale. Ciò ha posto, innanzitutto, il problema giuridico se si tratti di 

procedure alternative o successive; problema risolto in maniere differenti dalle varie istituzioni e 

nel corso del tempo. Secondo un primo orientamento l’accertamento può essere richiesto 

direttamente in via giudiziale citando in causa come controparte il Ministero dell’Interno; altri 

ritengono che la richiesta possa essere invece rivolta direttamente al giudice secondo il rito 

camerale, senza citare il Ministero; altri ancora ritengono che l’unico soggetto legittimato sia il 

Ministero e la possibilità di rivolgersi al giudice riguardi la eventuale fase di ricorso. Secondo la 

dottrina e la giurisprudenza largamente maggioritarie si tratta di procedure alternative (cfr. trib. 

Prato, 14 gennaio 1997; trib. Alessandria, 19 giugno 2002; trib. Lucca, 16 dicembre 2002, che 

argomenta in favore del rito camerale, sulla base dell’inesistenza di potenziali contraddittori al 

riconoscimento di tale diritto soggettivo; Corte App. Perugia, 20 aprile 2004; Corte Cass., SS.UU., 

9 dicembre 2008, n. 28873). Circa il tipo di procedura – camerale o in contenzioso – invece, una 

recente sentenza della Corte di Cassazione (sez. I civ., sent. 4 aprile 2011, n. 599) ha sostenuto le 

forme proprie del giudizio ordinario di cognizione, vertendosi su questioni attinenti allo stato 

della persona.  

Oltre a queste incertezze, entrambe le procedure incontrano poi una serie di difficoltà pratiche e 

burocratiche, delle quali talune sono spesso impeditive dell’accesso alle stesse o al riconoscimento 

dello status di apolide. Quanto alla procedura amministrativa la disciplina giuridica è molto 

scarna (oltre ad essere arrivata con grande ritardo): l’art. 17 del d.p.r. n. 572/1993, di esecuzione 

della L. 91/92, si limita ad affermare che il Ministro dell’Interno può riconoscere lo status di 

apolide, senza nulla dire, ad esempio, circa la documentazione richiesta (atto di nascita, 

documentazione relativa alla residenza in Italia, e così via). Nella prassi amministrativa vengono 

usualmente richiesti il certificato di residenza, una copia autenticata del titolo di soggiorno e ogni 

documento idoneo a dimostrare lo status di apolide. Ciò rende la procedura attivabile solo da 

chi già risieda legalmente nel territorio italiano, escludendo i soggetti che entrino in Italia 

come apolidi (fatta salva la possibilità di richiedere asilo, rifugio o protezione internazionale e, in 

un secondo momento, l’apolidia). Il Ministro può, inoltre, richiedere la produzione di ulteriori 

documenti o l’attivazione di una verifica presso il Ministero degli Affari esteri o le autorità dello 

Stato estero. 

Ulteriore elemento di difficoltà e spesso ostativo è costituito dai tempi della procedura, che 

risultano eccessivamente lunghi, mentre non risulta chiaro se (e quando) possa ricorrersi avverso 

il silenzio, in caso di inerzia dell’amministrazione.  

Tutto ciò determina, per di più, una grave incertezza della condizione giuridica dell’apolide 

nelle more del procedimento. L’art. 11, c. 1, lett. c, del d.p.r. 394/1999, di attuazione del 

TUIM, mod. dal reg. 334/2004, prevede un apposito permesso di soggiorno per l’acquisto 



 18 

dello status di apolide, valido per tutta la durata del procedimento di riconoscimento (a norma 

della circolare 7 dic. 2006 del Ministero dell’Interno, la domanda di rilascio deve essere presentata 

al questore e la domanda di rinnovo deve essere presentata agli Uffici postali abilitati), ma si tratta 

di una richiesta rigettata nella maggior parte dei casi, sulla base della presunzione che si tratti di 

un escamotage per uscire dalla clandestinità.  

Resta, inoltre, il grande limite che, potendo essere avanzata la relativa richiesta solo nelle more di 

una procedura di riconoscimento di apolidia, tale permesso soggiace ai medesimi limiti di quella 

procedura: l’attivabilità solo per casi di regolarità pregressa del soggiorno in Italia. Lo scarso 

riconoscimento di permessi di soggiorno per attesa apolidia comporta inoltre, a cascata, 

l’impossibilità o enormi difficoltà per l’apolide di mantenersi legalmente all’interno del 

territorio, nelle more del procedimento; le possibilità di lavoro e alloggio solo “in nero” 

comportano, poi, un’alta esposizione al rischio di tratta di esseri umani, di sfruttamento sessuale, 

di adozioni illegali, e così via dicendo. Si tratta di una condizione ancora più grave e di 

un’esposizione a rischi ancora maggiore rispetto allo straniero irregolarmente soggiornante sul 

territorio, perché l’apolide in attesa di riconoscimento spesso non ha neppure modo di rientrare 

nel paese di origine, per cui si tratta di persone “prigioniere” dell’irregolarità e senza una 

prospettiva di legalità del proprio status altrove. 

Di questa precaria condizione sembra essersi accorta la giurisprudenza di merito: il trib. Roma, 

Sez. I civ. (ord. 6 luglio 2012) ha, ad esempio intimato alla Questura di rilasciare un permesso di 

soggiorno provvisorio nelle more del giudizio, in quanto «indispensabile per potersi sostentare 

legalmente e legittimamente, consentendo alla richiedente di svolgere attività lavorativa». Si è 

trattato, però, di provvedimenti riferiti ad ex cittadini cubani (ai quali è precluso il soggiorno 

all’infuori di Cuba per più di undici mesi, a pena della perdita della cittadinanza cubana). In quei 

casi la prova del fumus boni iuris e del periculum in mora è stata ricollegata ad indici standard ed ha 

dunque consentito un più agevole accesso alla concessione del permesso di soggiorno per attesa 

apolidia in sede cautelare. Altrettanta disponibilità non è dato registrarsi, invece, nei confronti 

degli apolidi provenienti dall’ex Jugoslavia e, specialmente, di etnia Rom e Sinti, come vedremo 

nel prossimo paragrafo. 

Per completare il quadro delle difficoltà giuridiche incontrate nel riconoscimento dell’apolidia, 

occorre inoltre menzionare le difficoltà della procedura giudiziale, ove, ancora una volta, 

l’estrema lacunosità della normativa crea diversi problemi. Estremamente controversa è, ad 

esempio, la questione degli oneri probatori: come, cosa e quanto occorre comprovare per 

dimostrare di non possedere alcuna cittadinanza? Nell’assenza di una specifica disposizione 

legislativa, taluni hanno proposto di applicare l’art. 2697 c.c., relativo all’accertamento di uno 

status: «chi vuole fare valere un diritto in giudizio deve provare i fatti che ne costituiscono il 

fondamento», ma se si dovesse fornire tutta la documentazione riferita alla mancanza della 

cittadinanza di qualunque Stato del mondo si tratterebbe di una “prova diabolica”, impossibile ed 

impeditiva dell’esercizio di un diritto al riconoscimento del proprio status giuridico. L’opinione 

maggioritaria in dottrina ed in giurisprudenza, a tal proposito, è dunque che sia sufficiente 

provare il mancato possesso della cittadinanza di uno Stato (di provenienza). Non occorre, 

inoltre, provare di aver fatto “tutti i tentativi possibili” per ottenere la cittadinanza: la più recente 

giurisprudenza ammette la sufficienza di elementi indiziari (cfr. Corte d’Appello di Firenze, sent. 

n. 1654 del 17 novembre 2009, con riferimento a figlio di padre ignoto e di madre che aveva 

abbandonato il figlio durante l’infanzia, senza lasciare traccia; Trib. Roma, Sez. I Civile, Sent. 3 

maggio 2012, n. 8748). 



 19 

Un’interpretazione rigida del concetto di apolidia e degli oneri probatori richiesti per il 

riconoscimento dello status escluderebbe a priori, inoltre, la possibilità di un riconoscimento 

giuridico della cd. apolidia “di fatto”, ossia di tutti qui casi in cui una persona, senza aver perso 

formalmente la cittadinanza, non fruisce della protezione che lo Stato di riferimento garantisce ai 

propri cittadini (es.: casi meritevoli di protezione internazionale, rifugio o protezione sussidiaria) 

e/o lo Stato non collabora nell’accertamento della cittadinanza (es: autorità consolare che si 

rifiuta di rilasciare il passaporto finché il soggetto non rientri nel proprio Paese per adempiere agli 

obblighi militari). Corre l’obbligo di precisare, però, che sulla nozione di apolidia di fatto esiste un 

acceso dibattito e che taluni escludono la correttezza e l’utilità del distinguerla dall’apolidia “di 

diritto”. 

 

RACCOMANDAZIONI 

NECESSITÀ DI UNA DISCIPLINA ORGANICA DEL RICONOSCIMENTO E DELLO STATUS DI 

APOLIDE 

 

- attuare una riforma della legge sulla cittadinanza che includa una sezione specifica 

sull’apolidia [CIR] 

- necessario che si stabilisca un’unica, breve, procedura per il riconoscimento dello status di 

apolide, privilegiando la via giurisdizionale e, in particolare, fissando quale Tribunale di 

competenza quello del luogo di residenza [CIR; Naga] 

- garantire, nell’accertamento in via giudiziale dello status di apolidia, garanzie procedurali come 

la definizione del rito processuale, l’autorità competente, i poteri delle parti, i tempi del 

procedimento e l’appello [CIR] 

- Garantire l’accesso alla procedura per il riconoscimento dello status di apolide, anche in via 

amministrativa [ASGI] 

- garantire il rilascio di un titolo di soggiorno a partire dal momento in cui la richiesta è 

avanzata, a prescindere dalla pregressa residenza o regolarità del soggiorno [ASGI; CIR] 

- ratifica ed esecuzione di tutte le Convenzioni sull’apolidia [CIR] 

- riconoscimento e fruizione dei diritti a seguito del riconoscimento dello status di 

apolidia, che comprendano il rilascio del permesso di soggiorno per apolidia, documento di 

viaggio e diritti connessi (come previsto dalla Convenzione di New York del 1954) [CIR] 

- previsione di rilascio un permesso di soggiorno ai sensi dell’art. 5, comma 6, TUIM nei 

casi in cui sia impossibile ricostruire uno status civitatis o il rimpatrio sia reso difficoltoso dalla 

indisponibilità manifestata dalle autorità diplomatiche del paese di origine [CIR] 

 

nelle more della riforma normativa 

- adozione di una misura amministrativa (ad esempio, una direttiva) che snellisca i procedimenti 

e li renda concretamente fruibili. Tale direttiva dovrebbe prevedere i requisiti e le condizioni per 

inoltrare la richiesta di riconoscimento dello status di apolide; l’autorità competente in materia; i 

tempi della procedura; i mezzi di ricorso giurisdizionale avverso un diniego o un silenzio oltre i 

tempi previsti [CIR] 

 

V. LA PECULIARE CONDIZIONE DEI ROM APOLIDI 
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In Italia, fra gli apolidi, vi sono soprattutto persone sfuggite ai conflitti interetnici in Ruanda, 

palestinesi provenienti dai territori occupati, esuli politici (specialmente di provenienza cubana). Il 

maggior numero di apolidi attualmente presenti è, però, senz’altro costituito da Rom provenienti 

dall’ex Jugoslavia. Si tratta di circa 15.000 Rom (secondo stime ardue a farsi, data la difficile 

emersione delle condizioni di apolidia), i quali sono stati privati della cittadinanza a seguito dei 

conflitti interetnici o sono stati impossibilitati ad ottenere i relativi documenti: Rom Khorakhanè, 

di origine musulmana di Montenegro, Bosnia, Croazia, Kosovo e Macedonia e Rom Dasikhanè, 

di origine cristiano-ortodossa provenienti dalla Serbia e, in misura minore, dalla Croazia e 

Macedonia. 

Il più significativo flusso migratorio di Rom balcanici è quello legato alla guerra civile del 1991-

1999, che ha generato una massiccia fuga – o, meglio, costrizione alla fuga – di numerose migliaia di 

civili, dissidenti politici, renitenti alla leva, vittime di pulizia etnica. Dinnanzi a questo flusso, 

differenti sono state le soluzioni di “accoglienza” adottate nei diversi Stati coinvolti; l’Italia, 

interessata da un ingresso inferiore numericamente rispetto ad altri Paesi (circa 80.000 sfollati, 

contro i circa 320.000 della Germania) ha utilizzato prevalentemente lo strumento del rilascio di 

un permesso di soggiorno umanitario, di durata annuale e rinnovabile, che consentiva di lavorare 

sul territorio italiano. Si è prescelto dunque uno strumento agile e poco costoso, che si strutturava 

nella forma dell’“auto-aiuto” e dell’indipendenza degli immigrati nella strategia lavorativa ed 

integrativa. La minoranza Rom, invece, ha da subito ricevuto un trattamento “particolare”: sulla 

base dell’assunto del presunto nomadismo delle popolazioni Rom, le autorità italiane hanno 

ritenuto non avessero diritto all’accoglienza, pur se le condizioni economiche e di persecuzione 

etnico-religiosa cui venivano sottoposte nei paesi di provenienza erano di particolare gravità. 

L’entità di questa discriminazione è apparsa in tutta la sua chiarezza a partire dal 1998, quando si 

sono avviate le prime politiche di stabilizzazione dei detentori di permesso di soggiorno 

umanitario che non potevano tornare per varie ragioni in patria (per la situazione di conflitto 

persistente nel Paese o perché ancora a rischio di discriminazione e persecuzione, e così via). 

L’offerta di regolarizzazione si è sostanziata nella possibilità di conversione del permesso di 

soggiorno umanitario in permesso per ragioni di lavoro, per coloro che riuscivano a dimostrare di 

averne uno. I Rom che non avevano avuto accesso al permesso di soggiorno umanitario sono 

stati dunque esclusi ab origine dalla possibilità di una regolarizzazione delle loro posizioni e, per i 

pochi che invece erano riusciti ad accedervi, la fortissima marginalizzazione cui sono stati soggetti 

(cfr. dispensa “Integrazione”, par. II) ha spesso impedito di poter accedere ad un lavoro regolare e 

tale da poter garantire le soglie di reddito minime richieste per la regolarizzazione del soggiorno 

(proprio e dei propri familiari).  

Tutto ciò deve essere combinato con le politiche che, nel frattempo, si stavano avviando nei 

Paesi di provenienza: frammentazione del territorio congiunta al tentativo di caratterizzazione 

etnica di ciascuno dei nuovi Stati, rafforzamento dell’obbligo di leva (che nel corso di una guerra 

civile significa obbligo di combattere contro i propri amici, familiari e fratelli); pratiche di 

discriminazione di intere etnie e minoranze; distruzione dell’Anagrafe e dei Registri di stato civile, 

volta ad impedire il rientro di persone non più gradite dai nuovi Stati; nuove leggi di cittadinanza 

che escludevano la possibilità di attribuirla agli emigrati e ne impedivano il riacquisto, e così via 

dicendo. 

Di qui, molti di coloro che hanno perduto la cittadinanza jugoslava non hanno mai avuto accesso 

ad una nuova cittadinanza dal nuovo Stato sorto, cadendo in una condizione di apolidia di diritto; 

altri hanno incontrato enormi difficoltà a dimostrare la propria cittadinanza originaria (chi per il 

rogo dei relativi documenti, chi per la mancata collaborazione dello Stato di provenienza) 
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cadendo in una condizione di apolidia di fatto. Ebbene, i Rom, non in grado di regolarizzare la 

loro posizione in Italia o di accedere alla cittadinanza italiana e, contemporaneamente, 

impossibilitati a rientrare in un qualunque altro Paese si sono invece visti opporre dallo Stato 

italiano ordini di espulsione verso luoghi e Stati nei quali non avrebbero potuto fare rientro o ove 

sarebbero stati esposti ad elevatissimi rischi di sottoposizione a trattamenti inumani e degradanti. 

Ciò è dimostrato dall’accordo giudiziale che il Governo italiano ha dovuto siglare a Strasburgo l’8 

novembre 2002, per un risarcimento danni di 161.290 Euro alle famiglie Sejdovic e Sulejmanovic, 

soggette ad illegittimi ordini di espulsione. 

Tale condizione, peraltro, si è ripercossa sui figli di questa prima generazione di persone 

soggiornanti sul territorio italiano: molti neonati non sono stati registrati, altri non hanno potuto 

accedere alla cittadinanza poiché i genitori non possedevano lo status di apolide, in pochi sono 

riusciti ad essere riconosciuti cittadini italiani, ma la condizione di marginalizzazione sociale e 

fisica e la vita nei “campi nomadi” non hanno consentito una loro integrazione effettiva nel 

tessuto sociale e lavorativo italiano. Il risultato è che una larga parte di Rom attualmente presenti 

in Italia, pur essendo nata e sempre vissuta qui (a dimostrazione di quanto lo stereotipo del 

nomadismo sia falso e fuorviante), vive in una condizione di assoluta oscurità giuridica ed isolata 

nei campi, senza un documento di identità, un certificato di residenza ed un lavoro alla luce del 

sole: tutte condizioni che impediscono di poter accedere a qualunque forma di regolarizzazione o 

di poter svolgere un qualunque progetto di vita legale. 

La possibilità di accedere alla procedura di riconoscimento dell’apolidia, già accidentata e 

difficoltosa (v. par. precedente) si fa ancora più ostica per i Rom, poiché la richiesta (non 

normativa, ma in via di prassi) del certificato di residenza e/o del permesso di soggiorno preclude 

loro anche questo percorso. 

Il rapporto CIR [3] ripercorre queste problematiche storico-giuridiche e, alla luce di esse, svolge 

un’analisi dei dati della popolazione Rom e Sinti attualmente esistente in Italia, mediante lo 

svolgimento di una serie di interviste svolte nelle città che presentano il maggiore grado di 

marginalizzazione e discriminazione delle comunità Rom (Roma, Napoli e Milano: non a caso le 

stesse oggetto del cd. DEN, su cui v. Dispense “Controllo”, par. V,  e “Integrazione”, par. II).  

Dalle interviste svolte in occasione di questa ricerca emergono numerose situazioni di 

inaccettabile discriminazione normativa: numerosissime persone nate e vissute sempre in Italia, 

che spesso non hanno mai viaggiato neanche al di là della periferia della Provincia di riferimento, 

vivono in condizioni di emarginazione, nei campi “nomadi”, senza aver mai ottenuto un 

documento di residenza o di identità, mentre molto spesso si sarebbe trattato di soggetti che, di 

diritto, avrebbero dovuto vedersi riconosciuta la cittadinanza italiana; alcune donne “nomadi” 

non sono mai uscite dal campo, che ha offerto loro una protezione sociale e familiare e le ha 

relegate nel ruolo di mogli e madri; altri vivono come “clandestini” pur se assolutamente noti alle 

autorità locali e addirittura dotati del “tesserino del campo” (in un paradosso giuridico ed 

amministrativo per cui le autorità di pubblica sicurezza e lo Stato italiano riconoscono in atti 

ufficiali la loro presenza sul territorio, ma non la traducono in documenti validi per ottenere la 

possibilità di lavorare regolarmente, affittare una casa, stipulare un contratto; in poche parole: 

vivere “alla luce del sole”).  

Nel corso delle interviste svolte si ripetono affermazioni del tenore “Per gli Italiani io sono del 

Montenegro. Per il Montenegro no, ma per l’Italia si!”; dalla ricerca emerge infatti che 139 soggetti, su un 

totale di 239 intervistati vive in una situazione di probabile apolidia, ma (e questo è un dato 

indicativo di quanto l’inefficienza della procedura sia valsa a non ritenere questa una via utile per 

la regolarizzazione) solo 29 persone prendono in considerazione la possibilità richiedere lo status 
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e, di queste, solo 6 hanno avviato la procedura e solo 1 è riuscito ad ottenere il riconoscimento, 2 

sono ancora in attesa di risposta (anche da oltre sei anni..) ed altri 2 hanno ricevuto un diniego.  

Si preferisce allora avviare la richiesta di cittadinanza (i restanti 110 possibili apolidi preferiscono 

questa via) e talvolta si ignora del tutto la possibilità di richiedere il riconoscimento dello status di 

apolide. 

Nonostante tutto ciò e nonostante le ripetute condanne e raccomandazioni internazionali 

indirizzate all’Italia, le autorità italiane non hanno previsto neppure significativi percorsi di 

acquisizione della cittadinanza per Rom e Sinti apolidi di fatto o di diritto, persistendo in politiche 

di ghettizzazione e discriminazione di intere etnie. 

 

RACCOMANDAZIONI 

NECESSITÀ DI SPECIFICHE MISURE VOLTE A TUTELARE I ROM APOLIDI 

 

(in aggiunta a quelle riferite in generale alla disciplina giuridica dell’apolidia) 

- Introdurre con legge statale, una specifica disciplina per la tutela e le pari opportunità delle 

persone appartenenti alla minoranza linguistica dei Rom e dei Sinti in Italia [ASGI] 

- Creazione di strumenti di informazione indirizzati alle comunità Rom e Sinti sulle 

procedure riferite all’acquisto della cittadinanza e dello status di apolide [CIR] 

- Avvio da parte del Governo di una consultazione con le Repubbliche dell’ex Jugoslavia per 

la ricerca di buone prassi rivolte alla tutela di casi meritevoli [CIR] 
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POSTILLA 

Le parole riferite a richiedenti asilo, rifugiati e apolidi nella comunicazione politica e 

mediatica 

 

La comunicazione politica e mediatica spesso non distingue la situazione dei rifugiati, richiedenti 

asilo ed apolidi e si occupa degli stranieri in maniera indifferenziata, riferendosi ad essi come 

“clandestini” che “invadono” l’Italia (cfr. Postilla su Il controllo dell’immigrazione). Accanto a 

questo genere di comunicazione esiste anche una retorica riferita ai rifugiati che non rende 

giustizia delle condizioni in cui realmente vivono, mentre la condizione dell’apolidia scompare del 

tutto dal dibattito politico e mediatico.  

Ancora una volta, sono i Rom a pagare un conto più salato: l’Associazione Articolo 3 svolgendo 

un’analisi degli articoli di giornale pubblicati fra giugno e dicembre 2011, riporta che circa il 43% 

di 358 articoli riferiti alle minoranze Rom e Sinti era scorretto o incompleto, l’8% stereotipato e 

nel 5% dei casi conteneva forme di hate speech, solo nel 12% dei casi è stata interpellata la voce 

delle minoranze; fra gennaio e maggio 2012, il 48% di 221 articoli è risultato scorretto o 

incompleto, l’8% stereotipato, l’1% contenente hate speech, solo l’11% riportava la voce di Rom e 

Sinti. 

Nei confronti di Rom e Sinti si registrano inesattezze che comportano la persistenza di stereotipi 

(come ad esempio l’uso dell’aggettivo, talvolta sostantivato, “nomade”) che hanno giustificato e 

continuano a giustificare segregazioni abitative, politiche differenziate nell’accesso ai permessi di 

soggiorno, al diritto all’abitazione, al lavoro e così via. Nelle dichiarazioni politiche si è registrato 

un uso strumentale e piegato di informazioni per diffondere false idee: si pensi alla malevola 

interpretazione di un deputato leghista relativa alla stima dei costi legati all’accoglienza dei 

profughi di guerra, che ha portato alla diffusione della falsa idea che ogni giorno venissero “date” 

35.000 lire agli “zingari”, mentre in realtà si trattava di un calcolo di costi legati all’accoglienza di 

qualunque profugo, di qualsiasi provenienza fosse, e che mai si è sostanziata nella forma della 

distribuzione diretta di denaro. 

 

RACCOMANDAZIONI 

- Si rende necessario l’uso di parole più opportune e in grado di fornire nella maniera più 

completa una corretta informazione circa la vita nei centri e la vita nei “campi nomadi”, con 

indagini complesse sulle responsabilità correlate [Redattore Sociale] 

- Occorre prevedere strumenti di implementazione della Carta di Roma [CERD] 

- Sostenere la piena applicazione della Carta di Roma [Associazione Carta di Roma] 

- Previsione di un obbligo (corredato di sanzioni) per le forze politiche di redigere e sottoscrivere 

un codice di autoregolamentazione che vieti l’uso del discorso d’odio [Associazione Carta di 

Roma] 

- Adozione da parte della Commissione di vigilanza RAI di policies interne più chiare, definite e 

misurabili sulla diversità [Associazione Carta di Roma] 

- Rafforzamento della partecipazione delle minoranze Rom nello spazio mediatico [Associazione 

Carta di Roma]  

- Garantire l’accesso ai centri ed ai “campi” per gli operatori dell’informazione [A Buon Diritto; 

Scuola Superiore Sant’Anna] 
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