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Asilo

GIULIASERENA STEGHER

L’asilo ¢ un diritto fondamentale che puo essere annoverato tra i diritti co-
stituzionali specifici dello straniero e dell’apolide. Essendo un diritto soggetti-
vo perfetto, che consente I'ingresso e il soggiorno nel territorio italiano, ¢ diret-
tamente azionabile.

In proposito, la Costituzione italiana, con il primo comma dell’art. 10, ha
introdotto un meccanismo di tutela tramite la riserva di legge rinforzata [v.
LEGALITA (PRINCIPIO DI) - RISERVA DI LEGGE] che puo applicarsi allo stra-
niero che entra nel paese in assenza dei necessari documenti, dunque in manie-
ra irregolare, per motivi politici connessi alle condizioni democratiche dello
Stato di provenienza; con il comma terzo dell’art. 10, invece, ha introdotto una
riserva di legge assoluta per la determinazione dei presupposti per 'esercizio e
le modalita di godimento del diritto di asilo, che perd non & mai stata concre-
tamente applicata. Nonostante il carattere precettivo riconosciuto in via giuri-
sprudenziale alla disposizione costituzionale (Corte di cassazione, SS.UU., sen-
tenza n. 4674/1997), il legislatore italiano non & riuscito ad operare una siste-
matizzazione organica delle varie normative approvate negli anni.

11 diritto di asilo ha ottenuto riconoscimento anche a livello internazionale
con la Dichiarazione universale dei diritti umani (art. 14), nonché a livello so-
vranazionale con la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea (art. 18)
e con il Trattato sul funzionamento dell’'Unione europea (art. 78). Proprio nel
contesto europeo, pur essendo I'immigrazione [v. MIGRAZIONTI] un settore ove
gli Stati hanno cercato di mantenere la propria sovranita [v. SOVRANITA],
I'Unione [v. UNIONE EUROPEA] ¢ riuscita negli ultimi anni ad ampliare le pro-
prie competenze. A tal proposito ¢ doveroso richiamare sia il Comzmzon Euro-
pean Asylum System, cui hanno fatto seguito molteplici direttive e regolamenti,
sia il Trattato sul funzionamento dell’'Unione europea (il titolo V che disciplina
lo Spazio di liberta, sicurezza e giustizia e il capo 2 che individua le politiche
relative ai controlli alle frontiere, all’asilo e all'immigrazione).

A seguito dell’incremento dei flussi migratori e delle difficolta manifestate
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dai vari paesi membri sulla omogenea ricollocazione dei migranti e dei richie-
denti asilo, nel 2020 ¢ stato adottato un patto su migrazione e asilo. Si ¢ tratta-
to di un piano strategico quinquennale che ha delineato gli assi portanti per la
realizzazione di un approccio maggiormente condiviso tra gli Stati. Il patto ha
previsto una serie di proposte normative, tra cui quella che ha portato
all’'approvazione del regolamento (UE) n. 2021/2303 che ha istituito I’Agenzia
dell’'Unione europea per I'asilo.

Nel maggio del 2024, il Consiglio dell’'Unione europea [v. CONSIGLIO
DELL’UNIONE EUROPEA] ha adottato un nuovo patto sulla migrazione e I'asilo
contenente una serie di norme che contribuiranno a gestire gli arrivi, a creare
procedure efficienti e uniformi e a garantire un’equa ripartizione degli oneri
tra gli Stati membri.

Piu in generale, benché tale diritto non trovi espressa menzione all’interno
della Convenzione europea dei diritti dell'uomo, lo stesso & stato riconosciuto
in via giurisprudenziale dalla Corte europea dei diritti dell’'uomo [v. CORTE
EUROPEA DEI DIRITTI DELL’UOMO], la quale lo ha ricavato in via interpretativa
dagli artt. 2 e 3, rispettivamente disciplinanti il diritto alla vita e il divieto di
tortura [v. TORTURA].

A livello italiano, nonostante la perdurante mancanza di una legge che di-
sciplini il rilascio del permesso di soggiorno agli stranieri richiedenti asilo e il
tentativo di regolazione organica della legge n. 39/1990 (c.d. “legge Martelli”),
¢ stata data applicazione al Testo unico delle disposizioni concernenti la disci-
plina dell'immigrazione e norme sulla condizione dello straniero (legge n.
40/1998, c.d. “Turco-Napolitano”, poi confluita nel d.Igs. n. 286/1998).

A seguito del recepimento di alcune direttive europee finalizzate a stabilire
un quadro comune per l'esame delle domande di asilo (direttiva n.
2013/32/UE, recepita con d.lgs. n. 142/2015), & previsto che coloro che ne
facciano richiesta siano trasferiti in centri di accoglienza richiedenti asilo (CA-
RA). In attesa dell’accoglimento della domanda da parte della Commissione
nazionale per il diritto di asilo, i richiedenti ottengono un temporaneo permes-
so di soggiorno eventualmente rinnovabile in caso di ritardo, che consente la
circolazione sul territorio e la possibilita di lavorare.

Ad ogni modo, il diritto di asilo trova concreta declinazione normativa in
tre distinti istituti di protezione che «ne danno vita nel loro complesso» (Corte
costituzionale, sentenza n. 194/2019): lo status di rifugiato, la protezione sussi-
diaria e la protezione per motivi umanitari. Qualche anno fa, il legislatore ¢ in-
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tervenuto con due decreti-legge. Il primo d.I. n. 113/2018 (c.d. “decreto Salvi-
ni”) da un lato ha abrogato la protezione umanitaria e il permesso di soggiorno
per motivi umanitari, dall’altro ha introdotto sette permessi di soggiorno “spe-
ciali”. Il secondo d.I. n. 130/2020 (c.d. “decreto Lamorgese”) ¢ intervenuto
apportando ulteriori modifiche alla disciplina dei permessi di soggiorno.

Piu di recente, invece, a causa dei continui flussi migratori nel Mediterra-
neo e del Conflitto russo-ucraino, sono state approvate talune modifiche al vi-
gente sistema di accoglienza dei migranti sul territorio italiano. Si ¢ trattato di
tre diversi decreti-legge poi convertiti: 1) il d.1. n. 20/2023 che ¢é intervenuto su
diversi aspetti (gestione dei c.d. “hotspot” e dei centri governativi di accoglien-
za, sulle categorie di soggetti che possono accedere ai progetti di accoglienza,
ecc.); 2) il d.I. n. 133/2023 con cui sono state introdotte misure relative al pro-
cedimento di riconoscimento della protezione internazionale e all’accoglienza
dei minori stranieri non accompagnati; 3) il d.I. n. 16/2023 recante misure per
'assistenza e 'accoglienza delle persone provenienti dall’'Ucraina richiedenti
protezione temporanea.

Nel frattempo, I'Italia ha anche concluso un accordo con I’Albania per
esternalizzare le procedure di esame delle domande di asilo di migranti gia
presenti sul territorio nazionale o che intendono entrarvi.



Il volume intende introdurre il lettore alla esplorazione di uno dei fenomeni
piu controversi e dibattuti del XXI secolo: quello della crisi della democrazia
costituzionale, testimoniata dal suo arretramento globale. I processi in atto, che
vengono designati con molteplicinomi (ininglese, ad esempio, democratic retrogression,
democratic decay, democratic erosion, democratic backsliding) hanno attirato I’attenzione,
e le preoccupazioni, degli studiosi di molte discipline, tra essi i costituzionalisti e i
comparatisti. Si tratta infatti di fenomeni che soltanto raramente si manifestano
attraverso la tecnica che in passato costituiva la via maestra per l'instaurazione di
regimi autoritari, ovwero quella dei colpi di stato. Il piu delle volte, si assiste a un
progressivo scivolamento verso regimi non democratici, attraverso una sequenza
di mutamenti istituzionali che, presi uno per uno, non paiono pericolosi, ma
considerati nel loro insieme fanno entrare in crisi gli elementi strutturali della
democrazia costituzionale, ovvero quei limiti al potere delle maggioranze politiche
che costituiscono I’essenza del costituzionalismo.

Considerato il ruolo che riveste il diritto (incluso il diritto costituzionale) nel
progressivo scivolamento verso I'autoritarismo (al punto che si € parlato autocratic
legalism), assume un ruolo centrale, non solo per la comprensione dei fenomeni
in atto, ma anche per una vigilanza democratica che consenta di intercettarli e di
prevenirli, la padronanza degli istituti giuridici e del linguaggio giuridico. Da qui
I’esigenza di un “lessico”, che si concentri sui concetti giuridici caratteristici del
costituzionalismo, perverificarne la tenuta afronte delle manipolazioni e involuzioni.
Un lessico “in-costituzionale”, pertanto, dove il trattino all'interno dell’aggettivo
intende significare che non sui tradizionali profili della incostituzionalita ci si
sofferma, ma sulle nuove tendenze che vedono il diritto costituzionale usato come
strumento per svuotare dall’interno il costituzionalismo. Si ¢ pertanto fatto ricorso
alla formula, gia collaudata in molte discipline, del “lessico”: un lemmario di 244
voci, redatte in termini sintetici da 75 specialisti del settore. Ogni voce, oltre a
presentare i tratti principali di ogni singolo tema trattato, introduce le problematicita
che attraversa nell’ambito dell’attuale arretramento della democrazia, mettendone
altresi in evidenza le potenzialita, nell’ottica di un rafforzamento della democrazia
costituzionale.

Il volume ¢ il prodotto di una ricerca pluriennale condotta nell’ambito del PRIN
2017, dal titolo “Framing and Diagnosing Constitutional Degradation: a Comparative
Perspective” (Principal Investigator Tania Groppi), che ha visto coinvolte quattro
unita di ricerca, basate nelle Universita di Siena, Sassari, Suor Orsola Benincasa
Napoli e Pisa, con la collaborazione scientifica di studiosi internazionali.
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