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 L’asilo in Italia visto dall’ONU
Ringrazio per l’invito la Fondazione Basso, e ringrazio gli esponenti delle istituzioni italiane ed europee e della società civile intervenuti ai lavori di questo importante convegno. Importante perchè prevede testimonianze autorevoli cui è affidato il compito di ricostruire gli attuali sviluppi normativi e politici del diritto di asilo in Italia e in Europa.

(1) 

L’asilo in Italia visto dall’ONU, tema che mi è stato assegnato per questo contributo, è un quadro composito e complesso.

Negli ultimi anni, l’Italia si è attrezzata per far fronte ai flussi migratori misti innovando profondamente il sistema normativo nazionale, sulla spinta del diritto dell’Unione europea.

Il sistema asilo italiano è stato, per così dire, ristrutturato dalle fondamenta, da ultimo grazie all’attuazione delle direttive comunitarie sul contenuto degli status di protezione internazionale e sulle relative procedure di riconoscimento. 

Si è trattato di una svolta di grande rilievo in termini di raggiungimento di un migliore livello di protezione da garantire a chi arriva in Italia perchè costretto a fuggire da contesti di guerra, violenza, persecuzione. Parallelamente, la capacità di fornire un’accoglienza adeguata ai richiedenti asilo è aumentata in modo significativo. 

Tuttavia, ci sono due aspetti ancora molto problematici del sistema italiano: l’accesso al territorio ed alla procedura di asilo e l’integrazione di chi ha ottenuto protezione.

In questi ambiti, manca un approccio neutrale, tecnico, aderente agli obblighi normativi interni e internazionali: si tende, infatti, a compiere scelte politiche dettate dalla contingenza e dalle reazioni dell’opinione pubblica rispetto al fenomeno migratorio. 

Questo rischia di neutralizzare e non far funzionare l’intero sistema, quello stesso sistema asilo su cui lo Stato italiano ha investito notevoli energie, in armonia con il quadro comunitario e nella prospettiva di istituire un sistema comune europeo di asilo.

(2) 

Prima di affrontare tali questioni, vorrei soffermarmi sul ruolo dell’UNHCR in Italia. 

Come è noto, lavoriamo all’interno delle commissioni territoriali per il riconoscimento della protezione internazionale. E con il progetto Praesidium siamo presenti nelle cosiddette “zone di sbarco” (anche se in verità si tratta spesso di luoghi di arrivo a seguito di soccorso in mare), attualmente in Sicilia, Calabria e Puglia. 

In quest’ultima regione, in particolare, nel 2010, gli arrivi via mare si sono quintuplicati.

La frontiera rappresenta un “bivio” per il diritto di asilo, un luogo decisivo per la protezione: qui infatti si realizza o meno l’accesso al territorio e quindi alla procedura di asilo. L’UNHCR sostiene che il controllo delle forntiere debba essere attuato dagli Stati in modo “protection sensitive”, ossia prevedendo garanzie e strumenti che consentano concretamente ai richiedenti asilo di esprimere la propria volontà di fare domanda di asilo, e di entrare quindi nella relativa procedura di valutazione ed eventuale riconoscimento. 

Il diritto di chiedere asilo, infatti, deve essere pienamente tutelato come diritto del soggetto di domandare protezione, ed ottenerla in presenza dei requisiti previsti dalla legge, senza alcuna preclusione iniziale decisa dalle autorità. 

Questo è il dato normativo formale. La realtà e la prassi però non coincidono sempre con questa previsione normativa.

Un recente episodio critico è avvenuto lo scorso 27 ottobre, quando all’UNHCR ed alle altre organizzazioni del progetto Praesidium non è stato consentito di entrare in contatto con i 128 migranti, tra cui circa 48 minori, trattenuti a Catania, dopo essere stati intercettati al largo delle sue coste. Queste persone, tranne il citato gruppo dei minori, sono state conseguentemente rimpatriate. Tra queste avrebbero potuto esserci richiedenti asilo: la possibilitá per chi arriva in Italia di entrare in contatto con organismi accreditati di tutela, e di ricevere anche da questi informazioni ed orientamento, costituisce uno strumento primario di garanzia dello stesso diritto di asilo ed un metodo di gestione trasparente dell’accoglienza, che in Italia si è consolidato come un modello cui non dovremmo rinunciare. Speriamo, pertanto, che il citato episodio resti un evento isolato, e che si colga fino in fondo l’importanza del ruolo di garanzia e supporto che l’UNHCR riveste. 

Uno scenario più che critico, direi drammatico, è quello dei respingimenti in mare attuati nel Mediterraneo. 

L’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati é profondamente preoccupato per le politiche di respingimento che il Governo ha messo in atto quale risposta al fenomeno dell’immigrazione e dell’asilo in Italia. Nel corso del convegno questo tema verrà approfondito, in particolare sotto il profilo delle violazioni del diritto internazionale.

Mi preme comunque sottolineare come gli accordi tra Italia e Libia abbiano prodotto il rinvio forzato di migranti e richiedenti asilo verso quest’ultimo paese, che assolutamente non offre allo stato attuale sufficienti garanzie di rispetto dei diritti umani. 

Le autoritá libiche, inoltre, hanno rafforzato i controlli sulla terra ferma, con l’obiettivo di impedire a migranti e richiedenti asilo di partire. Le persone restano, dunque, in trappola, spesso in stato di detenzione nelle carceri libiche.

Nell’ambito del recente “Esame periodico universale sui diritti umani”, svolto dal Consiglio ONU dei diritti umani, sono state formulate due precise raccomandazioni al governo libico. La prima prevede l’adesione alla Convenzione di Ginevra del 1951 (in merito alla quale la Libia si è impegnata a fornire una risposta entro marzo 2011), al Protocollo addizionale del 1967, nonchè l’adozione di una legislazione nazionale in materia di asilo e delle necessarie misure amministrative. 

La seconda raccomandazione riguarda il riconoscimento ufficiale della presenza dell’ufficio UNHCR in Libia, tramite sottoscrizione di un accordo di sede che consenta all’Alto Commissariato di riprendere l’attivitá nella pienezza delle proprie funzioni/con piena libertá di azione, riacquistando in particolare la possibilitá di accedere alle strutture detentive. Al momento, non si è avuto alcun riscontro positivo da parte delle autoritá libiche in merito alla futura assunzione di tali impegni.

(3) 

Che impatto hanno avuto tali politiche sul sistema asilo?

Ebbene, secondo quanto osservato nel 2008/2009, sappiamo che il 75% delle persone che arrivano in Italia via mare chiede asilo, e che di questi almeno il 50% ottiene una forma di protezione.

Non amo indugiare sulle cifre, ma in questo caso i dati disponibili ci raccontano del dramma di singole persone, e ci spiegano quanto le scelte politiche nazionali possano incidere. I dati sulle domande di asilo presentate in Italia nel 2009 – successivamente all’inizio delle politiche di “non arrivo” nel maggio dello scorso anno - dimostrano un sensibile calo, quasi un dimezzamento, rispetto all’anno precedente: si è passati, infatti, dalle 30.492 domande presentate nel 2008 alle 17.603 del 2009, a fronte di un trend europeo sostanzialmente stabile ovvero in crescita di circa il 20-25 % (42 mila domande in Francia, 27 mila in Germania). Sempre in Italia, inoltre, nel 2010 – da gennaio ad agosto – EUROSTAT ha registrato appena 4 mila domande di asilo, ossia circa un quarto dell’anno precedente.

Il fenomeno dei flussi dei rifugiati non si arresta, anzi: il numero delle domande di asilo è cresciuto a livello mondiale di circa 1 milione di unitá nel 2009, secondo quanto riportato dal rapporto internazionale dell’UNHCR Global Trends 2009, pubblicato a giugno di quest’anno. Il numero delle persone colpite dalla guerra e sradicate dal proprio paese a causa di conflitti interni e internazionali è aumentato del 4%, fino a raggiungere la cifra di 27.1 milioni a fine 2009. 

(4) 

In Italia, come ho detto prima, abbiamo assistito ad una drastica riduzione delle domande di asilo. Che riflesso ha questa nuova realtá sul sistema asilo nazionale nel suo complesso? 

Sebbene il numero di nuovi richiedenti sia diminuito, l’Italia si trova oggi ad affrontare alcune persistenti lacune nell’inserimento socio-economico dei “vecchi” rifugiati, cioè quelli che si sono giá stabiliti in Italia. 

Il sistema di protezione, quindi, spesso non riesce a garantire piena integrazione a coloro che sono giá arrivati e che, a seguito della procedura di esame della domanda di asilo, hanno ottenuto protezione in Italia. 

Tale quadro, inoltre, si complica a causa delle conseguenze negative che la crisi economica ha sulle prospettive di inserimento sociale dei rifugiati; si consideri, del resto, che i rifugiati, nella fase iniziale del loro percorso di integrazione in Italia, necessitano di particolare sostegno, non avendo nella maggior parte dei casi una rete familiare e comunitaria di supporto. 

In molte città italiane i rifugiati vivono in condizione di degrado e marginalità, nonostante siano titolari di diritti equiparabili a quelli dei cittadini italiani. 

Tuttora mancano stanziamenti adeguati a livello nazionale, e si osserva una certa riluttanza da parte di alcune amministrazioni locali ad una piena assunzione di responsabilità in questo ambito. Tale situazione impedisce ai rifugiati di poter usufruire dei propri diritti, e di avere un ruolo attivo nella società di accoglienza portando il proprio contributo in termini di capacità e competenze.

In alcuni comuni italiani, vengono adottate misure restrittive del diritto di residenza in nome della sicurezza/del controllo del territorio. 

La residenza, viceversa, rappresenta il primo passo verso l’integrazione. 

L’iscrizione anagrafica, infatti, è il presupposto indispensabile per l’accesso a servizi pubblici essenziali, tra cui l’iscrizione al servizio sanitario nazionale, nonchè a misure di assistenza sociale quali i benefici di sostegno alla famiglia ed alla maternità, ed è altresì necessaria per il rinnovo del documento di soggiorno. Il mancato riconoscimento della residenza si traduce in una sorta di esclusione dal territorio locale, che costringe spesso i rifugiati a non trovare un luogo dove stabilirsi dopo aver ottenuto protezione in Italia. Tale protezione si trasforma in questi casi in un titolo onorario, svuotato del suo significato di dignità e diritti. 

Situazioni di esclusione sociale di migranti e rifugiati alimentano non solo l’esasperazione individuale ma anche il rischio di tensioni all’interno della comunità, e possibili reazioni intolleranti e discriminatorie, a danno della sicurezza di tutti.

(5)

Su questo punto dell’integrazione come antidoto alla intolleranza, vorrei sottolineare un altro aspetto, cioè come la possibilità di integrarsi di un rifugiato sia inevitabilmente legata anche alla percezione che le persone hanno del fenomeno migratorio. E’ noto che in questo ambito la differenza la fanno i mezzi di informazione. La reazione delle comunità locali alla presenza di rifugiati e immigrati dipende molto da ciò che si vede in TV o si legge sui giornali. E in questi anni in Italia la precedenza è stata sicuramente data agli aspetti negativi che hanno lasciato in ombra tutto il resto. 

Vorrei quindi esprimere l’apprezzamento dell’UNHCR per l’importante iniziativa promossa dall’Ordine nazionale dei giornalisti italiani e dalla Federazione Nazionale della Stampa, che ha portato all’adozione della Carta di Roma ed all’istituzione di un Osservatorio nazionale per il monitoraggio dell’immagine che i mezzi di informazione forniscono di rifugiati e migranti. La Carta di Roma è uno strumento deontologico attraverso il quale i giornalisti si impegnano ad “adottare termini giuridicamente appropriati”, a “evitare la diffusione di informazioni imprecise, sommarie o distorte” e “comportamenti superficiali e non corretti, che possano suscitare allarmi ingiustificati”.

Talvolta la rappresentanzione che diamo della realtà si sostituisce alla realtà stessa, e la irrigidisce in forme deteriori che non necessariamente corrispondono a verità.

Faccio un esempio. I giornali/i media spesso si riferiscono ai rifugiati che raggiungono l’Italia via mare come a “disperati” – l’esercito dei disperati, il viaggio dei disperati, etc...

Del viaggio dei rifugiati non si coglie, dunque, anche la forte carica vitale che esso presuppone, le energie spese per provvedere a quella fuga, a quella ricerca di salvezza, e per alimentarla in tutte le sue dolorose tappe. Fatico a definire queste persone in fuga come dei “disperati”, ed anzi mi auguro che tutte le loro speranze, le aspettative di recupero della propria dignità e dei propri diritti - che portano con sè come bagaglio altrettanto importante quanto quello delle esperienze traumatiche sofferte - diano nuovo slancio alla comunità che li accoglie, a noi dunque. 

Vi restituisco, tra le tante, l’immagine di una donna somala sbarcata in Sicilia con la sua famiglia di sette figli, tutti minori, ed in attesa dell’ottavo: accanto a lei ed al suo esempio di coraggio, vorrei ricordare anche gli sguardi stupiti, increduli ed ammirati degli operatori che fornivano assistenza all’arrivo. In lei non vedo solo una persona vulnerabile, quegli operatori non vedevano senz’altro in lei un onere per il welfare locale, un peso per la società: questa rifugiata somala con i suoi bambini ci ha suscitato un’immagine diversa, inconfondibile, quella di un “gigante” più che di un “disperato”…

(6)

Tra le realtá urbane più difficili che hanno destato l’attenzione dell’UNHCR, spicca la situazione dei rifugiati afghani che vivono tra i binari della stazione Ostiense, a Roma. 

Tra loro com’è noto vi sono molti minori, soggetti vulnerabili e bisognosi di una protezione specifica. Spesso si tratta di persone che desiderano raggiungere altri paesi europei, ma è significativo che da colloqui avuti in particolare con i più giovani emerge una consapevolezza molto lucida della situazione italiana. 

Questi ragazzi afghani non hanno fiducia nella possibilitá concreta di avere un futuro in Italia una volta raggiunta la maggiore etá. Temono di non avere gli strumenti necessari per acquisire la capacitá di vivere dignitosamente e sostentarsi autonomamente. Ed anche per questo motivo decidono di non registrarsi in Italia, di non fermarsi in Italia, nella speranza di potersi stabilire altrove.

Queste testimonianze mi sembrano emblematiche, in quanto dimostrano che è necessario rafforzare il sistema asilo italiano per quanto riguarda le prospettive di integrazione che offre ai rifugiati. 

Il sistema asilo italiano dovrá diventare più solido e più credibile rispetto alla capacitá di garantire una protezione effettiva e sostanziale.

Ci sono numerose esperienze positive di sostegno all’integrazione, in special modo all’interno della rete dei progetti territoriali dello SPRAR incentrati proprio sul ruolo degli enti locali. Nell’attuale fase di evoluzione del quadro normativo ed istituzionale in materia di asilo, risulta indispensabile sistematizzare questo strumento e valorizzare i modelli locali e regionali di integrazione che funzionano. 

Molti rifugiati sono riusciti a diventare parte integrante della societá italiana, ed hanno storie di successo da raccontare. Dovremmo cercare, dunque, di capire fino in fondo quale sia la chiave per un’integrazione possibile.
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