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Politiche europee e ordinamento nazionale
immigrazione e asilo

Credo che l’importante tema del seminario, il dialogo tra le Alti Corti, si possa declinare cogliendo alcuni spunti in proposito dalla materia dell’immigrazione e dell’asilo di cui si occupa, per taluni aspetti ricadendo nella giurisdizione amministrativa, la Sezione Giurisdizionale che ho l’onore di presiedere. 
Pertanto, inizierò con qualche spunto sulla cornice europea, che è a mio avviso l’unica all’interno della quale sia le implicazioni del dialogo tra le Alte Corti, sia i temi delle migrazioni e delle politiche di asilo debbono essere esaminati. Voglio anche aggiungere, come è chiaro a tutti noi, che in materie come queste, sono certamente anzitutto le scelte politiche degli Stati e delle Istituzioni europee che possono offrire una strada.

Noi giudici appli​chiamo e interpretiamo regole, e certamente la fonte da cui esse derivano è anzitutto europea. 

I principi che, a partire dal Consiglio di Tampere, hanno fondato lo spazio comune europeo di giustizia, sicurezza e libertà, sono, per quanto a noi particolarmente ora interessa, quelli della fiducia reciproca, del riconoscimento reciproco e della solidarietà. 

La fiducia reciproca anzitutto, strettamente legata e anzi presupposto del riconoscimento reciproco. Ebbene, si tratta di un pilastro della costruzione europea perché in questo spirito e in questo ambito noi affermiamo che ogni Paese membro si fida rispetto al trattamento – dei diritti fondamentali o del governo di politiche comuni – che viene fatto da un altro Paese membro. È sul principio della fiducia reciproca che si basano importanti acquisizioni nel recente percorso di integrazione europea in questo campo. Ricordo tra tutte, nel campo penale, il mandato di arresto europeo.

E tuttavia la fiducia reciproca non può condurre a cecità o arbitrio nell’altrui trattamento di diritti delle persone. Ad esempio, un Paese mem​bro deve poter contestare ciò che in altro Paese membro viene fatto sulla protezione dei diritti fon​da​mentali. E ciò ha trovato un importante riscontro quando la Corte di Giu​stizia ha affermato che il rinvio di un richiedente asilo da un Paese ad un altro Paese, sempre all’interno dell’Unione Europea, non può avvenire allorché il Paese di destinazione non garantisca adeguate condizioni di accoglienza e di ospitalità arrivando a ritenere sussistente una violazione dei diritti dello straniero da parte del Paese di provenienza per aver inviato il rifugiato malgrado le condizioni fossero inaccettabili nell’altro paese UE di destinazione.

Anche il Consiglio di Stato – alla luce di tale giurisprudenza eurounitaria – ha annullato – prima che la materia fosse devoluta al giudice ordinario ex D.L. n. 13 del 2017 – il trasferimento di un richiedente asilo verso un altro Paese UE (la Bulgaria), dubitando della adeguatezza delle locali condizioni di accoglienza. È evidente l’importanza della sentenza, con cui il Consiglio di Stato ha applicato il principio secondo cui la presunzione di adeguatezza delle condizioni di accoglienza – presso lo Stato individuato quale destinazione ai sensi del Regolamento Dublino III – può essere superata sulla base di elementi di prova contraria che, nel caso in esame, il Consiglio di Stato aveva acquisito anche dallo stesso Stato europeo di destinazione. Attraverso principi come questo, lungi dal sostituire scelte “politiche” degli Stati o delle Istituzioni sovranazionali, la giurisprudenza delle Alte Corti, ormai sempre meglio coordinata, fissa linee interpretative da cui poi, sia gli Stati che le stesse Istituzioni europee hanno difficoltà a discostarsi. Si assicura, in altri termini, la pienezza e l’effettività della tutela giurisdizionale, assicurando rimedi efficaci di fronte all’esercizio del potere amministrativo.
Certamente sullo scenario europeo vi è anche più di un vulnus all’altro pilastro dello spazio comune che è il principio del riconoscimento reciproco; quel principio, cioè, per il quale una decisione, adottata in un determinato Stato, è riconosciuta in tutti gli altri come accettabile, eseguibile, applicabile.

In realtà la moltiplicazione di azioni e di iniziative nazionali, la parcellizzazione dello spazio comune europeo tra Paesi che adottano politiche interne nettamente diverse le une dalle altre, può, e lo dico con profonda tristezza, far sì che oggi il principio di mutuo riconoscimento sia largamente disatteso dalla maggioranza degli Stati membri dell’Unione Europea. 

Quanto poi al terzo dei pilastri che ho prima menzionato, il principio della solidarietà europea tra Stati membri, non c’è bisogno che io ricordi come una molteplicità di decisioni nazionali hanno progressivamente indebolito, malgrado le plurime riaffermazioni della Commissione e del Consiglio Europeo dei Capi di Stato e di governo, proprio tale principio di solidarietà, in qualche modo tornando alla gestione meramente nazionale proprio con particolare riguardo alle politiche migratorie e dell’asilo. 

E per fare soltanto qualche esempio di come la mancanza di politiche e di chiarezza sulle decisioni comuni da adottare in una chiave europea si rifletta sulle difficoltà che le giurisdizioni e noi giudici quindi incontriamo, indico tra tutti uno dei temi che è cruciale e preliminare, e cioè come distinguere il rifugiato, cioè il richiedente asilo che abbia titolo davvero alla protezione, dal migrante economico. È un tema preliminare, giacché evidentemente l’essere oppure no titolare del diritto alla protezione internazionale fa scattare, in alcuni casi, penso all’Italia, anche differenze nel plesso giurisdizionale competente. Ma la questione preliminare è certamente difficile da risolvere a livello sistemico se mancano, come mancano, alcune condizioni europee comuni. Manca, ad esempio, una rete consolare europea. Manca poi una lista europea comune che indichi quali sono i Paesi considerati, secondo la definizione tecnica, Paesi “sicuri”, safe countries, cioè Paesi i cui cittadini debbano o possano essere in radice esclusi dalla protezione internazionale. E dunque accade che un determinato Paese, magari per ragioni storiche dovute al suo passato coloniale, ritenga “sicuro” un determinato Paese terzo, e un altro Paese dell’Unione Europea non ritenga “sicuro” quel medesimo Paese terzo, e anzi ritenga che in quel Paese si verifichino fatti che determinano la protezione internazionale per i cittadini di nazionalità di quel Paese, di cui altri Stati europei invece non dubitano affatto. 

Ma questo ha delle conseguenze, perché una volta ottenuto lo status di rifugiato, la persona ha titolo a muoversi liberamente e con gli stessi diritti in tutti gli altri Paesi dell’Unione Europea, anche in quelli che non considerano il suo Paese d’origine come un Paese in cui vi siano guerre, torture, minacce ai diritti umani fondamentali.

Per individuare un altro esempio concreto di come la mancanza di chiarezza europea non aiuti certamente gli interpreti nazionali, voglio citare il caso della ricerca delle prove e degli elementi dimostrativi di quello che si definisce “trattamento inumano” cioè il “trattamento proibito”, ad esempio nel Paese verso il quale la persona dovrebbe essere espulsa. Ebbene, tra Stato e Stato membro dell’Unione Europea, in molti casi la individuazione del trattamento inumano è soggetta a criteri ermeneutici differenti, tanto è vero che in molti casi, per ricercare un principio comune si deve ricorrere alla Corte Europea per i diritti dell’Uomo. 
Intendo dire, in conclusione sul punto, che a fronte di posizioni che sono certamente individuali, di ogni singola persona della quale si discuta, sia esso migrante economico, ovvero richiedente asilo o rifu​giato, esiste una deficienza sistemica: e alla mancanza di volontà politica corrisponde, in molti casi, l’inidoneità degli strumenti comuni. Ecco perché la stessa Corte di Giustizia ha affermato che per aversi riconoscimento reciproco occorre un’armonizzazione delle legislazioni nazionali, la quale francamente non c’è. 

Con il Trattato di Lisbona, si è anzi preso atto di un percorso che certamente non è – come dire – entusiastica​mente volto ad arricchire e rafforzare l’integrazione europea in questo campo, in detto Trattato, come è noto, il principio della fiducia reciproca non viene più richiamato accanto al riconoscimento reciproco. 

Occorre allora guardare al carattere “universale” di diritti fondamentali da tutelare a prescindere dalla nazionalità, come valori comuni della costruzione europea, nel collegamento costante tra la giurisprudenza nazionale e quella sovranazionale. 
Dal dialogo tra le Alte Corti scaturiscono, come ho accennato, principi comuni, linee guida orizzontali e invalicabili, che permettono alla giurisprudenza di colmare, almeno in parte, i vuoti sistemici delle decisioni nazionali in un ambito in cui la circolazione delle persone non può non essere accompagnata dalla “circolazione dei diritti” che pertengono al titolare, “in quanto persona” fulcro naturale della CEDU e della Carta di Nizza UE. 

Un aspetto su cui desidero attirare la vostra attenzione è quel​lo certamente essenziale secondo cui, mentre lo straniero non ha il diritto assoluto di restare o risiedere in un determinato Paese e gli Stati hanno il potere di espellere gli stranieri, il principio viene temperato quando, nello Stato dove lo straniero intende soggiornare, vivono i membri stretti della sua famiglia: quindi, un primo parametro è quello del bilanciamento tra il diritto alla vita familiare del cittadino straniero e dei suoi congiunti con il bene pubblico, il bene giuridico, anch’esso rilevante, della sicurezza e della prevenzione da minacce alla sicurezza pubblica.
Quanto alla rigorosa interpretazione delle disposizioni che prevedono il caso in cui il richiedente il permesso di soggiorno abbia riportato condanne penali, poi vi è un’attenuazione anche nel caso di condanne penali per cui vi sarebbe “automatismo espulsivo” - quando lo straniero sia parte di un procedimento di ricongiungimento familiare, ovvero quando esista un nucleo familiare già formato. 

In tali casi, l’autorità di sicurezza pubblica deve effettuare una valutazione di pericolosità sociale in concreto, e tener conto di elementi quali ad esempio la solidità dei legami familiari in Italia, la lunga permanenza nel Paese ed i risultati eventualmente conseguiti negli studi, l’attività lavorativa in essere. 

La motivazione deve, in altri termini, soppesare da un lato la gravità della condotta delittuosa e la sua sintomaticità di pericolo per l’ordine costituito, e dall’altro l’esistenza di una radicata integrazione dello straniero, tale da dimostrare l’unicità di quel fatto penalmente rilevante quale fenomeno di devianza non più ripetuta. 

Anche per ciò che riguarda il reddito minimo stabilito per la concedibilità del permesso di soggiorno il Consiglio di Stato, nello sviluppo del dialogo costante con le Supreme Corti, nazionali o sovranazionali, persegue la pienezza ed effettività della tutela, avverso gli atti della pubblica amministrazione. Si è compiuta, ad esempio, una sensibile apertura verso la possibilità, ed anzi necessità, di valutare eventuali sopravvenienze positive favorevoli allo straniero, per ciò che concerne il possesso del minimo reddituale, purché ovviamente si tratti di circostanze – quali la certa prospettiva di un lavoro regolare – sopravvenute rispetto alla domanda di permesso di soggiorno ma conosciute dall’ammi​nistrazione al momento dell’adozione del provvedimento.
Malgrado sia fermo il principio generale della non convertibilità tra titoli diversi di permesso di soggiorno per i minori stranieri che siano affidati a tutela, il permesso di soggiorno per la minore età è ritenuto convertibile in  permesso per lavoro subordinato o per attesa di occupa​zione, proprio a condizione e nel presup​posto che sia stato avviato un percorso di integrazione sociale e civile: la integrazione dei minori stranieri è infatti uno degli obiettivi che la legislazione italiana persegue.

In altre ipotesi, il Consiglio di Stato, sulla scia di un orientamento della Corte di Giustizia UE, precisato dalla Corte costituzionale, ha interpretato gli artt. 35 e 43 del DPR n. 394/1999 nel senso di consentire il rilascio di un permesso temporaneo atipico per cure mediche allo straniero che ne abbia effettivo bisogno, anche se entrato irregolarmente in Italia. La giurisprudenza amministrativa, per effetto del dialogo intenso anche con la Corte di Giustizia UE, sempre più tiene conto che l’integrazione tra gli ordinamenti conduce ad un costituzionalismo articolato su più livelli, sicché valori e principi che concernono direttamente la persona umana e la sua dignità, come il diritto alla salute, hanno carattere universale e come tale vanno rispettati a prescindere dalla cittadinanza. Va ricordata poi la nota sentenza 2/9/2015 n. 309/14 con cui la Corte di Giustizia ha giudicato l’importo del contributo per i permessi brevi tanto oneroso da costituire ostacolo ai diritti degli stranieri richiedenti; ciò ha determinato la disapplicazione da parte del Consiglio di Stato – o meglio la non applicazione – delle tariffe ministeriali che fissavano tali elevati importi. 
In materia di diritto di asilo, in linea generale la Corte di Giustizia dell’Unione Europea, con plurime decisioni ha affermato che lo status di rifugiato e quindi la domanda di protezione internazionale, viene esaminata tenendo conto di tutti i fatti pertinenti che riguardano il Paese di origine al momento dell’adozione della decisione in merito alla domanda. Ed è evidente che in alcuni casi specifici si è detto, ad esempio, che non occorre, per il riconoscimento positivo, che la esistenza di un conflitto sia qualificabile come conflitto armato di carattere internazionale; sono rilevanti anche i casi di conflitto armato interno, purché questo sia caratterizzato dal ricorso a quella che si definisce violenza indiscriminata.

In una recente pronuncia, la Corte di Giustizia in particolare, sul tema della lotta al terrorismo, ha sottolineato, con un principio estremamente importante a mio avviso, che gli atti di partecipazione alle attività di un gruppo terroristico ben possono giustificare l’esclusione dallo status di rifugiato. Quindi occorre la partecipazione attiva all’azione, non necessaria​men​te la commissione diretta di un atto terroristico.
Soltanto pochi giorni fa con sentenza del 23 maggio C. 720/17, la CGUE ha affermato l’importante principio della revocabilità doverosa della qualifica di beneficiario della protezione internazionale qualora, dopo il riconoscimento, sia risultato che i fatti assunti come presupposto erano errati, ad esempio quando si fosse erroneamente supposta la nazionalità di un Paese e poi accertata la nazionalità di un diverso Paese, nel quale alcun pericolo o grave minaccia potrebbe derivare per lo straniero. 
Uno dei campi più interessanti su cui si soffermano le direttive europee e l’applicazione che la Corte di Giustizia, la CEDU e le giurisdizioni nazionali ne hanno fatto, riguarda il bilanciamento tra libertà e diritti individuali delle persone e sicurezza, intesa come sicurezza nazionale o ordine pubblico. Ciò viene particolarmente alla luce a proposito del tema delle espulsioni, in particolare quando le espulsioni si incrocino con la pendenza di un procedimento per il riconoscimento dello status di rifugiato, ovvero quando vi siano situazioni in cui le condizioni del Paese verso il quale l’espulsione è ipotizzata può o potrebbe determinare un grave pericolo per l’espel​lendo. 
La regola secondo cui il richiedente asilo non può essere trattenuto, non può essere costretto nella sua libertà, cede, secondo una importante giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’Unione Europea, allorché il richiedente asilo debba essere trattenuto per motivi di sicurezza nazionale o di ordine pubblico, quindi allorché si faccia questione non soltanto, come è logico fare, del diritto di libertà che la Carta Europea sancisce all’art. 6, ma anche di un altro diritto, che è il diritto dei cittadini alla loro sicurezza. È il concetto di sicurezza pub​blica, che comprende la sicurezza interna e quella esterne, e quindi evidentemente quando vi sia minaccia attuale grave.

Il tema dell’immigrazione e quello del diritto di asilo, come ho cercato di indicare, appaiono ambiti assai promettenti per seguire con convinzione il percorso verso una sorta di nomofilachia europea, specialmente dopo l’adozione del Protocollo 16 allegato alla CEDU, e la sottoscrizione, anche in Italia, di protocolli di dialogo tra le Alte Corti. Si può ritenere che le corti nazionali, le quali stanno dimostrando di credere e di investire nel dialogo tra le Alte Corti e la CEDU, hanno maturato una nuova consapevolezza sulla centralità e universalità dei diritti fondamentali, il che sempre più determina un positivo allineamento della “nomofilachia” che la Cassazione e il Consiglio di Stato esprimono, con i principi – anch’essi “orizzontali” – affermati dalla CEDU e dalla Corte di Giustizia UE nei rispettivi ambiti di giurisdizione. E mentre conducono ad un perdurante stallo, le riluttanze degli Stati ad assecondare la negoziazione dell’UE per l’adesione alla Convenzione EDU, ecco che uno strumento quale il Protocollo 16 dimostra, nelle sue potenzialità, che il dialogo tra le Alte Corti potrebbe portare in materia enormi benefici. 
Il dialogo e lo sforzo comune tra le Alte Corti potrebbe, se assecondato e incoraggiato ulteriormente, creare un tessuto europeo di principi e regole fondamentali, cui contribuiscono i giudici con funzioni diverse ma uniti nel ritenere possibile qui un terreno di integrazione e condivisione ancorché le politiche, nazionali e sovranazionali, non sembrino ormai orientate verso un consolidamento della casa comune europea.
Si dovrebbe puntare, proprio con riferimento alle identità costituzionali, ad evitare che il bilanciamento tra diritti diversi nella giurisprudenza costituzionale dei diversi paesi, conduca a principi diversi 
In un tempo che vede ridurre l’impegno per rafforzare ed estendere la integrazione europea, l’unità di alcuni indirizzi  - frutto del dialogo e coordinamento di cui oggi parliamo – rende più solida e credibile la risposta alla domanda di giustizia efficace ed effettiva, non limitata ai confini nazionali, che assume una dimensione tanto ampia quanto sempre più ampio diventa lo spazio comune di libertà, giustizia e sicurezza, come i Trattati ci insegnano. 
In conclusione, il superamento, cui è giunta di recente la Corte Costituzionale, del c.d. “sindacato accentrato” sui diritti fondamentali, implica che il giudice nazionale può sollevare alla CGUE una pregiudiziale sui profili già positivamente esaminati dalla Corte Costituzionale; e, all’inverso, anche dopo una pronuncia della CGUE su questione pregiudiziale, il giudice nazionale può sollevare, sui medesimi profili, questione di legittimità costituzionale.
La maggiore libertà di accesso dei giudici nazionali, tuttavia, non deve condurre a moltiplicazione e diversificazione di principi interpretativi.

E qui, ancora una volta, è la sfida e il valore aggiunto del dialogo tra le Alti Corti: il risultato dell’unitarietà di alcuni principi interpretativi in materie assai sensibili, come i diritti umani, non è ancora pienamente acquisito, esso resta quale obiettivo primario di un impegno comune della giustizia e della giurisprudenza, quale “servizio” ai cittadini, senza alcuna distinzione tra loro.
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