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1. Introduzione

Nel contesto del Nuovo Patto sulla migrazione e 1’asilo® (di seguito
“Nuovo Patto”), la direttiva 2024/1346 reca le norme comuni

* Borsista di ricerca presso 1’Universita degli Studi di Trieste.

! Comunicazione della Commissione, del 23 settembre 2020, Un nuovo patto sulla
migrazione e ’asilo, COM (2020) 609final, sulla quale si v. A. DI PASCALE, I/ nuovo
patto europeo per la migrazione e l’asilo: scontentare tutti per accontentare tutti, in
EJ, 28 settembre 2020, reperibile online; C. FAVILLI, [l Patto europeo sulla
migrazione e l’asilo: “c’e qualcosa di nuovo, anzi di antico”, in Questione giustizia,
2 ottobre 2020; M. BORRACCETTI, I/ nuovo Patto europeo sull immigrazione e [’asilo:
continuita o discontinuita col passato?, in DIC, n. 1, 2021; P. DE PASQUALE, /I Patto
per la migrazione e I’asilo: piti ombre che luci, in AA.-VV., Annali AISDUE, Napoli,
2021, p. 379 ss. Per un’analisi complessiva dei vari strumenti che compongono il
Nuovo Patto, a seguito della loro adozione, si v. S. PEERS, The New EU Asylum Laws:



A. Voinich — La “nuova direttiva accoglienza”: tra obblighi di includere e volonta di escludere

sull’accoglienza dei richiedenti protezione?, subentrando alla direttiva
2013/333 (c.d. “direttiva accoglienza™), la quale & abrogata a partire dal
12 giugno 2026, termine per la trasposizione della disciplina nel diritto
interno”,

La rifusione operata dalla direttiva 2024/1346 partecipa agli
obiettivi del Nuovo Patto mirando a realizzare una riduzione delle
«ampie divergenze esistenti tra gli Stati membri»® quanto a condizioni
e capacitd di accoglienza®. Intende cosi garantire un trattamento
dignitoso ed equo a tutti i richiedenti protezione, a prescindere dallo
Stato in cui si trovano e della procedura a cui sono sottoposti’.

Il miglioramento delle condizioni di vita e delle prospettive
d’integrazione del richiedente che la nuova direttiva si propone di
conseguire ha una duplice finalitd. Da un lato, soddisfa senz’altro

Taking Rights Half-Seriously, in YEL, 2024, p. 1 ss.; A. DI PASCALE, Pubblicati gli
atti che compongono il nuovo Patto sulla migrazione e [’asilo, in EJ, 27 maggio 2024,
reperibile online; nonché i vari contributi pubblicati in questo Fascicolo speciale.

2 Direttiva (UE) 2024/1346 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio
2024, recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale.
Tra i primi commenti sulla direttiva si v. S. PEERS, op. cit., spec. p. 30 ss.; L.
SLINGENBERG, The New EU Reception Conditions Directive: More Welfare
Conditionality for Asylum Seekers, in EU Immigration and Asylum Law and Policy,
30 September 2024, reperibile online. Sulla proposta di rifusione si v. L.
SLINGENBERG, Political Compromise on a Recast Asylum Reception Conditions
Directive: Dignity Without Autonomy?, in EU Immigration and Asylum Law and
Policy, 3 March 2021, reperibile online.

3 Direttiva 2013/33/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013,
recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale. In
dottrina si v. V. MORENO-LAX, E. GUILD, Reception Conditions, in S. PEERS, V.
MORENO-LAX, M. GARLICK, E. GUILD (eds.), EU Immigration and Asylum Law. Text
and Commentary, Leiden, 2015, p. 497 ss.; M. PEEK, L. TSOURDI, Asylum Reception
Conditions Directive 2013/33/EU, in K. HAILBRONNER, D. THYM (eds.), EU
Immigration and Asylum Law. A Commentary, Monaco-Oxford-Baden Baden, 2016,
p. 1381 ss.; L. SLINGENBERG, Chapter 9: Reception Conditions for Asylum Seekers:
Inherent Duality, in E. TSOURDI, P. DE BRUYCKER (eds.), Research Handbook on EU
Migration and Asylum Law, Cheltenham, 2022, p. 204 ss.; S. AMADEO, F. SPITALERI,
1l diritto dell’immigrazione e dell’asilo dell’Unione europea, Torino, 2022, p. 152 ss.
4 Artt. 35 e 36 direttiva 2024/1346, cit.

® Cosi il considerando n. 50 direttiva 2024/1346. Cfr. anche il considerando n. 5.

® Le prime difficolta in questo senso sono attestate dalla stessa Commissione, la quale
giustifica la scelta dell’atto giuridico (che, a differenza degli altri strumenti del Nuovo
Patto, non cade sul regolamento) dando conto delle «attuali differenze significative
delle condizioni sociali ed economiche degli Stati membri»: proposta del 13 luglio
2016, COM (2016) 465final, p. 7.

" Considerando n. 7 direttiva 2024/1346.
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un’esigenza protettiva, che guarda alle tutele fondamentali della
persona (artt. 1 e 4, Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea)
e all’accesso effettivo al diritto d’asilo (art. 18 Carta). Dall’altro,
risponde a obiettivi legati all’efficienza del Sistema europeo comune
d’asilo (SECA), il quale, anche all’indomani del Nuovo Patto, ¢ ancora
saldamente ancorato su una rigida ripartizione di competenze e
responsabilita tra gli Stati®. Entro tale ultimo obiettivo, condizioni di
accoglienza eque e uniformi sono intese, in particolare, quale deterrente
ai movimenti secondari®.

Questa duplice finalita traspare da varie norme della nuova direttiva
“accoglienza”, che si andranno di seguito ad analizzare. Il presente
contributo si sofferma sulle principali novita della direttiva 2024/1346,
cercando di metterne in luce gli snodi piu critici.

Saranno esaminate anzitutto le novita che riguardano i soggetti. Si
passera poi al contenuto dei diritti, dando particolare risalto a quelli che
riguardano la partecipazione sociale del richiedente protezione.
L’analisi si spostera quindi sulla disciplina delle condizioni materiali di
accoglienza e sui casi in cui gli Stati possono limitare o impedire
I’accesso del richiedente a tali benefici, che sono strettamente attinenti

8 Si v. P. DE PASQUALE, Pensare al futuro, restando ancorati al passato: riflessioni
sulla determinazione dello Stato competente alla luce del regolamento 2024/1351, in
questo Fascicolo speciale. Come ¢ noto, carenze conclamate e di natura sistemica
relative (anche) alle condizioni di accoglienza nello Stato membro competente
all’esame della domanda di protezione che si traducano in un rischio qualificato di
violazione dell’art. 4 della Carta mettono in crisi il corretto funzionamento del sistema
di ripartizione di competenze tra gli Stati, fondato sul principio di reciproca fiducia,
determinando 1’impossibilita di trasferirvi il richiedente. Cfr. Corte giust. 21 dicembre
2011, C-411/10 e C-493/10, NS. e a. e, piu di recente, 19 marzo 2019, C-163/17, Jawo.
Su questa giurisprudenza e sulle intersezioni con il principio di fiducia reciproca si v.
G. MORGESE, Regolamento Dublino 11 e applicazione del principio di mutua fiducia
tra Stati membri: la pronunzia della Corte di giustizia nel caso N.S. e altri, in SIE,
2012, p. 147 ss.; E. BROUWER, Mutual Trust and the Dublin Regulation: Protection
of Fundamental Rights in the EU and the Burden of Proof, in Utrecht Law Review,
2013, p. 135 ss.; C. FAVILLI, Reciproca fiducia, mutuo riconoscimento e liberta di
circolazione di rifugiati e richiedenti protezione internazionale nell 'Unione europea,
in RDI, 2015, p. 701 ss.; L. M. RAVO, La giurisprudenza N.S. e altri c. Regno Unito e
il problema della solidarieta degli Stati membri in materia d’asilo, in S. AMADEO, F.
SPITALERI (a cura di), Le garanzie fondamentali dell immigrato in Europa, Torino,
2015, p. 245 ss.; G. ANAGNOSTARAS, The Common European Asylum System:
Balancing Mutual Trust Against Fundamental Rights Protection, in German Law
Journal, vol. 21, n. 6, 2020, p. 1180 ss.

® COM (2016) 465final, pp. 4-5.
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alla dignita della persona; si vedra, a questo proposito, anche un nuovo
caso di revoca delle condizioni materiali di accoglienza che riguarda 1
richiedenti protezione che non si trovano nello Stato designato in base
al diritto derivato. L’ultima parte del contributo ¢ volta ad esaminare la
disciplina dei casi in cui gli Stati possono limitare la liberta di
circolazione del richiedente, per esigenze organizzative o in relazione a
comportamenti di quest’ultimo; per terminare con le ipotesi piu gravi,
in cui il richiedente ¢ privato di liberta in forza di una decisione che ne
dispone il trattenimento. Al termine dell’analisi si trarranno alcune
sintetiche riflessioni conclusive.

2. Le novita relative ai soggetti

La nuova direttiva accoglienza lascia pressoché immutate le regole
sull’ambito di applicazione®®.

La disciplina riguarda pertanto 1 soggetti che manifestano la volonta
di richiedere I’asilo o la protezione sussidiaria®! nel territorio degli Stati
membri'? «purché siano autorizzati a soggiornare in tale territorio in
qualita di richiedenti», nonché i loro familiari, i quali siano «inclusi

nella domanda di protezione internazionale a norma del diritto

10 Art. 3 direttiva 2024/1346, cit., e art. 3 direttiva 2013/33, cit. Fa eccezione il
riferimento alla protezione temporanea (gia esclusa dalla direttiva del 2013), espunto
in vista della (proposta e poi non verificatasi) abrogazione della relativa disciplina
(direttiva 2001/55/CE del Consiglio, del 20 luglio 2001, sulle norme minime per la
concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e
sulla promozione dell’equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono gli
sfollati e subiscono le conseguenze dell’accoglienza degli stessi). Sui rapporti tra la
protezione temporanea e gli strumenti del Nuovo Patto, v. R. PALLADINO, La
protezione temporanea e i rapporti con le riforme introdotte dal Nuovo Patto sulla
migrazione e [’asilo, in questo Fascicolo speciale.

L Artt. 3 e 2, par. 1, direttiva 2024/1346.

12 Incluse «la frontiera esterna, le acque territoriali o le zone di transito». Restano
invece escluse le «domande di asilo diplomatico o territoriale presentate presso le
rappresentanze degli Stati membri» (art. 3, par. 1 e 2, direttiva). Sull’applicabilita della
direttiva ai richiedenti sottoposti alla disciplina del c.d. regolamento screening
(regolamento (UE) 2024/1356 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio
2024, che introduce accertamenti nei confronti dei cittadini di paesi terzi alle frontiere
esterne) si v. S. PEERS, op. cit., p. 10; F. RONDINE, I/ regolamento sugli accertamenti
pre ingresso: irregolarizzare i richiedenti protezione normalizzando procedure “di
crisi” alle frontiere esterne dell 'Unione, in questo Fascicolo speciale.
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nazionale»'®. Resta inoltre nella disponibilita degli Stati la facolta di
estendere le prescrizioni a diverse forme di protezione®*.
Relativamente ai  soggetti, una prima novita consiste
nell’ampliamento della definizione di «familiare»™®. Al fine di evitare
discriminazioni, sono ora inclusi anche 1 nuclei familiari costituitisi
dopo la partenza dal Paese di origine. Restano invece esclusi i legami
familiari sorti dopo I’arrivo sul territorio degli Stati membri®®. La
definizione adottata amplia anche il novero dei legami familiari
rilevanti, in particolare se si guarda alla posizione dei minori'’. Sono
infatti ora espressamente considerati familiari anche gli adulti
responsabili per il richiedente protezione minore non coniugato®®,

13 Art. 3, par. 1, direttiva 2024/1346.

1% [vi, art. 3, par. 3.

15 [vi, art. 2, par. 3.

6 1vi, considerando n. 49. Sul carattere discriminatorio di questa condizione, nel
contesto della direttiva qualifiche (direttiva 2011/95/UE del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 13 dicembre 2011, recante norme sull’attribuzione, a cittadini di paesi
terzi o apolidi, della qualifica di beneficiario di protezione internazionale, su uno
status uniforme per i rifugiati o per le persone aventi titolo a beneficiare della
protezione sussidiaria, nonché sul contenuto della protezione riconosciuta) si v. le
conclusioni dell’Avv. gen. Pitruzzella, del 20 aprile 2023, C-374/22, Commissaire
général aux réfugiés e aux apatrides (Unité familiale), parr. 71-76. Per la disciplina,
di tenore analogo, dettata dal nuovo regolamento qualifiche (regolamento (UE)
2024/1347 del Parlamento europeo ¢ del Consiglio, del 14 maggio 2024, recante
norme sull’attribuzione a cittadini di paesi terzi o apolidi della qualifica di beneficiario
di protezione internazionale, su uno status uniforme per i rifugiati o per le persone
aventi titolo a beneficiare della protezione sussidiaria e sul contenuto della protezione
riconosciuta), si v. S. AMADEO, I/ regolamento 2024/1347 e la nuova disciplina delle
qualifiche di protezione internazionale, in questo Fascicolo speciale.

711 diritto all’unitd familiare del minore (anche) richiedente protezione & stato
costantemente interpretato in maniera estensiva dalla Corte, che ha valorizzato i diritti
sanciti dagli artt. 7 e 24 Carta per includere legami familiari ulteriori rispetto a quelli
previsti dal diritto derivato, ad es., ai fini del ricongiungimento familiare. Su questa
giurisprudenza v. E. FRASCA, J. Y. CARLIER, The Best Interests of the Child in ECJ
Asylum and Migration Case Law: Towards a Safeguard Principle for the Genuine
Enjoyment of the Substance of Children's Rights?, in CMLR, vol. 60, n. 2, 2023, p.
345 ss.; L. S. RossI, The Interaction between the Directive 2003/86 and the Charter
of Fundamental Rights of the European Union in the Family Reunification of a Third
Country National, in FSJ, n. 1, 2024, p. 25 ss. In generale sul diritto all’unita familiare
dei cittadini di Paesi terzi si v. S. MARINAL, La protezione giuridica della famiglia
migrante, in A. CALAMIA, S. MARINAI, M. GESTRI, F. CASOLARI, M. D1 FILIPPO (a cura
di), Lineamenti di diritto internazionale ed europeo delle migrazioni, Milano, 2021,
p. 359 ss.

18 Si noti che deve considerarsi «non coniugato» anche il minore che ha contratto
matrimonio «sulla base di una valutazione caso per caso, se il suo matrimonio non ¢
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inclusi i fratelli adulti «in base al diritto o alla prassi dello Stato membro
interessatox»®.

Altre novita riguardano i soggetti portatori di vulnerabilita, ora
indicati come richiedenti «con esigenze di accoglienza particolarin®.
L’elenco delle vulnerabilita rilevanti (come in precedenza, non
esaustivo) si arricchisce indicando anche I’orientamento sessuale e i
disturbi mentali?’. Vengono inoltre rafforzate le garanzie inerenti alla
valutazione delle esigenze particolari, che deve essere conclusa il prima
possibile e, comunque, entro 30 giorni%.

Come in precedenza, tra i richiedenti con esigenze particolari si
annoverano anche i minori e, in particolare, i minori non accompagnati.
Per questi ultimi, si prevede che la nomina del «rappresentante»
avvenga il piu rapidamente possibile, entro 15 giorni dalla data della

domanda?®®.

conforme al diritto nazionale pertinente qualora sia stato contratto nello Stato membro
interessato, tenuto conto, in particolare, dell’eta legale per contrarre matrimonio». In
tali circostanze, anche il figlio minore di un richiedente, il quale avesse contratto un
matrimonio, potra beneficiare della qualita di «familiare» ai sensi della direttiva (art.
2, par. 3, lett. b)); nonché, qualora sia il minore ad aver richiesto la protezione, far
acquisire ai propri genitori o ai fratelli adulti la qualita di familiare (art. 2, par. 3, lett.
).

19 Art. 2, par. 3, lett. ¢), direttiva 2024/1346.

20 In base alla direttiva (art. 2, par. 14), ¢ definito tale «il richiedente che necessita di
condizioni o garanzie particolari per godere dei diritti e adempiere gli obblighi
previsti dalla presente direttivay. Sul trattamento delle persone vulnerabili, anche nel
contesto del Nuovo Patto si v. C. O’SULLIVAN, D. FERRI, The Recast Reception
Conditions Directive and the Rights of Asylum Seekers with Disabilities:
Opportunities, Challenges and the Quest for Reform, in EJML, vol. 22, n. 2, 2020, p.
272 ss.; T. GAZL, The New Pact on Migration and Asylum: Supporting or Constraining
Rights of Vulnerable Groups?, in EP, vol. 6, n. 1, 2021, p. 167 ss. Piu in generale, sul
trattamento dei richiedenti asilo portatori di vulnerabilita si v. U. BRANDL, P. CZECH,
General and Specific Vulnerability of Protection-Seekers in the EU: is There an
Adequate Response to their Needs?, in F. IPPOLITO, S. IGLESIAS SANCHEZ (eds.),
Protecting Vulnerable Groups. The European Human Rights Framework, Portland,
2015, p. 247 ss.; C. SCISSA, Il Nuovo Patto sulla migrazione e [’asilo dalla prospettiva
della vulnerabilita: un’occasione mancata, in FSJ, n. 2, 2021, p. 351 ss.

2L Art. 24, par. 1, lett. f) e j), direttiva 2024/1346.

2 Ibidem, art. 25.

23 Sui minori e sui minori non accompagnati si v., rispettivamente, gli artt. 26 € 27
direttiva 2024/1346. Per quanto riguarda il regime applicabile ai minori in base agli
strumenti del Nuovo Patto si rinvia a F. DI GIANNI, [ trattamento dei minori stranieri
negli atti del Nuovo Patto sulla migrazione e [’asilo, in questo Fascicolo speciale.
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3. 1l contenuto dei diritti: le garanzie “strumentali”

La riforma interviene su alcune garanzie che sono strumentali o
funzionali al godimento effettivo degli altri diritti riconosciuti al
richiedente protezione, nonché all’adempimento degli obblighi che
gravano su di esso in forza della direttiva.

Tra queste, rientra anzitutto il diritto all’informazione®*. Il contenuto
di questo diritto risulta decisamente piu strutturato rispetto al passato e
anche le tempistiche sono considerevolmente abbreviate?.

In particolare, la direttiva prescrive che gli Stati membri rendano
obbligatoriamente al richiedente le «informazioni relative alle
condizioni di accoglienzay, incluse quelle «specifiche sul proprio
sistema di accoglienzay, il prima possibile e al piu tardi entro «tre giorni
dopo la presentazione della domanda di accoglienza o entro il termine
per la sua registrazione»?®. Le informazioni saranno fornite attraverso
un apposito «modello» predisposto dall’Agenzia dell’Unione europea
per I’asilo (EUUA)?" e, come in precedenza, dovranno comprendere
anche le indicazioni «sulle organizzazioni o sui gruppi di persone» che
forniscono ai richiedenti varie forme di assistenza o rappresentanza
legale’®. Vengono inoltre introdotti specifici parametri volti ad
assicurare la trasparenza delle informazioni e la loro accessibilita, in

24 Art. 5 e considerando n. 12 direttiva 2024/1346. Sulla centralita riconosciuta dalla
giurisprudenza al diritto all’informazione del richiedente protezione internazionale
nel diverso contesto del regolamento “Dublino III”, v. Corte giust. 30 novembre 2023,
C-228/21, C-254/21, C-297/21, C-315/21 e C-328/21, Ministero dell’Interno
(Opuscolo comune-Refoulement indiretto), su cui v. S. MARINAL, Obblighi
informativi e fiducia reciproca tra stati membri nei trasferimenti Dublino: tra
aperture e punti fermi fissati dalla corte di giustizia all’alba dell’accordo sul nuovo
patto, in DIC, n. 1,2024.

25 Al riguardo, I’art. 5, par. 1, direttiva 2013/33 si limita a prescrive I’obbligo per gli
Stati di informare «i richiedenti, entro un termine ragionevole non superiore a quindici
giorni dopo la presentazione della domanda di protezione internazionale, almeno di
qualsiasi beneficio riconosciuto e degli obblighi loro spettanti in riferimento alle
condizioni di accoglienzay.

26 Art. 5, par. 1, primo e secondo periodo.

27 Ibidem. Sul rafforzamento del ruolo di EUAA e sul contributo di questa Agenzia
per ’attuazione del Nuovo Patto si v. D. VITIELLO, L’Agenzia dell’Unione europea
per 'asilo come strumento di armonizzazione: potenzialita, limiti e prospettive, in
DIC, n. 1, 2024; M. COMETTI, L’istituzione dell’Agenzia dell’UE per [’asilo e
I’adozione del Nuovo Patto sulla migrazione e [’asilo, in questo Fascicolo speciale.
28 Art. 5, par. 1, terzo periodo, direttiva 2024/1346.
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special modo per gli aspetti linguistici, o nel caso di richiedenti minori,
la facolta degli Stati di rendere le informazioni in forma orale viene
infine limitata a casi eccezionali e definiti®®.

Al di 1a della descritta previsione generale, vale la pena ricordare
che gli Stati sono gravati da obblighi d’informazione specifici, correlati
all’esercizio di poteri che incidono in modo rilevante sulla sfera
individuale. E il caso, ad esempio, del potere d’imporre una determinata
residenza al richiedente protezione® il cui esercizio, secondo la
direttiva 2013/33, non ¢& soggetto a particolari adempimenti
procedurali® e che la nuova direttiva accoglienza disciplina invece con
obblighi (anche) informativi analoghi a quelli previsti in materia di
trattenimento.

Un’ulteriore garanzia, la cui disciplina ha subito alcune modifiche,
¢ il diritto alla documentazione®2. E il caso delle regole sui documenti
di viaggio, che risultano piu strettamente definite. La possibilita (giad)
data alle autorita nazionali di rilasciare al richiedente un documento per
recarsi in un altro Stato per «gravi ragioni umanitarie» viene infatti
circoscritta. In particolare, si prevede che cid possa avvenire «soltantoy»
per tali ragioni «o altri motivi imperativi» che ne rendano necessaria la
presenza in un altro Stato®,

3.1. Segue: le garanzie volte a favorire ['integrazione e
["autosufficienza del richiedente protezione

Un gruppo di garanzie che risultano accentuate sono quelle intese a
promuovere un’integrazione rapida ed efficace del richiedente
protezione e a renderlo autosufficiente. Nella chiave di lettura che ne da

29 Art. 5, par. 3, direttiva 2024/1346.

30 vi, art. 9.

81 Art. 7 direttiva 2013/33.

32 Art. 6, par. 1, direttiva 2024/1346 e anche art. 29 regolamento (UE) 2024/1348 del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, che stabilisce una procedura
comune di protezione internazionale nell’Unione (regolamento procedure).

33 Con lievi modifiche, ma sostanzialmente in continuita con la disciplina del 2013, &
inoltre fatto divieto agli Stati di imporre «ai richiedenti, per il solo fatto di richiedere
protezione internazionale o sulla sola base della loro nazionalita, di fornire documenti
inutili oun numero sproporzionato di documenti [nonché] altri requisiti
amministrativi [ ...] prima di riconoscere loro i diritti conferiti dalla presente direttivay
(art. 6, par. 2, direttiva).
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la direttiva, questo rafforzamento contribuisce soprattutto a diminuire
le pressioni sui dispositivi di accoglienza e ridurre le differenze tra gli
Stati membri®*.

In tale prospettiva, la nuova disciplina incoraggia la formazione® e
riduce il lasso di tempo tra la domanda di protezione e il diritto del
richiedente ad accedere al sistema d’istruzione e al mercato del lavoro.

Un'’ulteriore innovazione, assai rilevante, consiste nell’introduzione
del principio del trattamento nazionale®, che obbliga gli Stati ad

3

estendere ai richiedenti protezione il medesimo regime applicabile ai
propri cittadini in ambiti determinati del diritto all’istruzione, al lavoro
e alla sicurezza sociale. E questa forse la novita che potra portare le
ricadute piu significative: sia per la sua portata “anticipatoria” del
trattamento (fino a oggi) riservato a un momento successivo al
riconoscimento della qualifica di protezione; sia perché i1 singoli
potranno avvalersi direttamente delle disposizioni della direttiva (del
principio generale in queste incorporato) contro eventuali pratiche
discriminatorie negli ambiti pertinenti®’.

Seguendo I’ordine espositivo della direttiva, 1’approccio delineato
si ritrova anzitutto in tema di diritto all’istruzione. I minori figli dei
richiedenti protezione, o essi stessi richiedenti, accedono al sistema

34 Cfr. specialmente il considerando n. 49 in tema di accesso al mercato del lavoro.

35 Cftr. art. 18 direttiva 2024/1346, che impone agli Stati di «agevolare» 1’accesso alla
formazione anche a prescindere dal collegamento con attivita lavorative.

3 Sull’estensione del principio del trattamento nazionale ai cittadini dei Paesi terzi,
anche nel contesto della protezione internazionale, si v. E. PISTOIA, I percorsi del
trattamento nazionale per i cittadini di Stati terzi nel diritto dell ’Unione europea, in
AA.VV., Temi e questioni di diritto dell Unione europea. Scritti offerti a Claudia
Morviducci, Bari, 2019, p. 775 ss. Sullo stesso tema, ma con un focus
sull’ordinamento italiano, si v. R. PALLADINO, Non-Discrimination in Accessing the
Welfare System. The Effectiveness and Primacy of EU Law over Italian Law, in A. DI
STASI, I. CARACCIOLO, G. CELLAMARE, P. GARGIULO (eds.), International Migration
and the Law. Legal Approaches to a Global Challenge, Torino, 2024, p. 209 ss.

87 Sulla diretta efficacia del diritto del rifugiato al trattamento nazionale in materia di
sicurezza sociale, si v. Corte giust. 21 novembre 2018, C-713/17, Ayubi, spec. punto
38, nonché piu di recente, con riferimento alla “carta della famiglia” disciplinata dal
diritto italiano, 28 ottobre 2021, C-462/20, ASGI e A. Su questa casistica e, piu in
generale, sui diritti dei beneficiari di protezione internazionale, si v. S. AMADEO, F.
SPITALERI, /] diritto dell immigrazione, cit., p. 124 ss., spec. pp. 130-132. Per la nuova
disciplina dei diritti dei beneficiari di protezione internazionale in base al nuovo
regolamento qualifiche si v. invece G. PIZZOLANTE, Il contenuto dei diritti e degli
obblighi dei beneficiari di protezione internazionale nel regolamento qualifiche, in
questo Fascicolo speciale.
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educativo non oltre due mesi dalla domanda di protezione®, anziché i
tre prescritti dalla direttiva 2013/33%. L accesso al sistema educativo &
inoltre previsto al «pari» dei cittadini nazionali, non piu soltanto «a
condizioni simili»®°, e ’istruzione ¢ «di norma integrata con quella dei
cittadini degli Stati membri [e] di pari qualitan*!. Come in precedenza,
invece, 1l diritto all’istruzione ¢ garantito fino a che il minore non sia
espulso (anche al seguito dei propri genitori) dal territorio, mentre non
cessa automaticamente al raggiungimento della maggiore eta*’. Resta
altresi la facolta degli Stati di escludere I’accesso del minore al sistema
ordinario e impartire 1’istruzione secondo altre modalita previste dal
diritto nazionale, in base alla specifica situazione del minore
interessato™.

Un ulteriore esempio ¢ costituito dalla disciplina dell’accesso dei
richiedenti al mercato del lavoro, il quale deve essere garantito entro sei
mesi dalla registrazione della domanda di protezione*, a fronte dei
nove mesi dalla presentazione della richiesta di asilo prescritti
precedentemente®. 11 limite temporale ¢ sempre condizionato a che
«I’autorita competente non abbia adottato una decisione amministrativa
e il ritardo non possa essere attribuito al richiedente»*®. La nuova
disciplina impone quindi agli Stati di applicare ai richiedenti protezione
il medesimo trattamento riservato ai cittadini nazionali in numerosi
aspetti riguardanti il lavoro e le prestazioni di sicurezza sociale
connesse al rapporto d’impiego*’. E comunque fatta salva la facolta di
derogare al principio nelle ipotesi che sono tassativamente elencate

38 Art. 16, par. 2, direttiva 2024/1346. La stessa norma lascia agli Stati la possibilita
di «provvedere atale istruzione al di fuori del sistema educativo ordinario»
temporaneamente e «per un periodo massimo di un mese».

39 Art. 14 direttiva 2024/1346.

40 Ivi, art. 16, par. 1.

41 Ivi, art. 16, par. 1, comma 2.

42 Ivi, art. 16, par.1, secondo e ultimo capoverso; e art. 14, par. 1, direttiva 2013/33.
43 Art. 16, par. 3, direttiva 2024/1346; nonché art. 14, par. 3, direttiva 2013/33.

4 Art. 17, par. 1, direttiva 2024/1346.

4 Art. 15, par. 1, direttiva 2013/33.

46 Secondo la giurisprudenza, cid si verifica nei casi di mancata cooperazione del
richiedente con le autorita nazionali. Si v., in tal senso, Corte giust. 14 gennaio 2021,
C-322/19 e C-385/19, The International Protection Appeals Tribunal e a., punto 79.
47 Inerenti, tra le altre, alle condizioni di lavoro, alla liberta sindacale, a formazione e
tirocini e al riconoscimento delle qualifiche: cfr. art. 17, par. 3, e sui settori inerenti
alla sicurezza sociale, art. 17, par. 5, direttiva 2024/1346.
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dalla direttiva*® e che saranno trasposte nel diritto interno*®. Rimane
sempre agli Stati definire le modalita dell’accesso, purché pero
assicurino effettivita del diritto®’; e intatta & anche la possibilita di dare
priorita all’accesso al lavoro ai cittadini nazionali o di altri Stati
membri, come ad altre categorie di stranieri regolarmente
soggiornanti®®.

La disciplina in materia di lavoro appena descritta non si applica
pero a tutti i richiedenti protezione. Infatti, il diritto ad accedere al
mercato del lavoro ¢ espressamente e obbligatoriamente escluso (o, ove
gia concesso, ¢ revocato)®?
protezione segua la procedura accelerata, limitatamente ad alcune delle
ipotesi previste dal regolamento “procedure”. In particolare, casi in
cui il richiedente ¢ venuto meno ai suoi doveri di collaborazione con
’autorita; situazioni presumibilmente abusive o in cui il richiedente ha
(sempre presumibilmente) ridotte chances di conseguire uno status; o,
ancora, quando il richiedente rappresenta un pericolo per la societa®.

nel caso in cui 1’esame della domanda di

8 1 casi di deroga riguardano il pubblico impiego, la fruizione di borse di studio o
prestiti per I’istruzione, corsi di formazione e, temporaneamente, il riconoscimento
delle qualifiche professionali e delle esperienze acquisite all’estero. Nel settore delle
prestazioni di sicurezza sociale, la facolta di deroga puod essere esercitata per le
prestazioni che non dipendono da un rapporto di lavoro (art. 17, par. 4, direttiva
2024/1346).

49 In base alla giurisprudenza costante della Corte di giustizia, simili clausole di deroga
possono essere invocate dalle autorita nazionali «solo qualora gli organi competenti
nello Stato membro interessato per 1’attuazione di tale direttiva abbiano chiaramente
espresso 1’intenzione di avvalersi delle stesse»: Corte giust. 21 giugno 2017, C-
449/16, Martinez Silva, punto 29.

%0 Lart. 15, par. 2, direttiva 2013/33 condiziona invece la liberta degli Stati di definire
le modalita di accesso al lavoro dei richiedenti protezione all’assenza di indebite
restrizioni.

SLArt. 17, par. 2, e considerando n. 50 direttiva 2024/1346.

52 Ibidem, art. 17, par.1, secondo periodo.

%3 Regolamento (UE) 2024/1348 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14
maggio 2024, che stabilisce una procedura comune di protezione internazionale
nell’Unione, sul quale si v. L. MARIN, La riforma del regolamento “procedure” ed il
suo impatto sul diritto di asilo: degli effetti della forma sulla sostanza, in questo
Fascicolo speciale.

% Pin nel dettaglio, si tratta dei casi, previsti dall’art. 42, par. 1, regolamento
2024/1348, in cui i fatti esposti dal richiedente nella domanda non siano pertinenti per
I’attribuzione della protezione internazionale (lett. a); o in cui siano ravvisabili gravi
violazioni qualificate del dovere di collaborare con I’autorita a fini dell’accertamento
del diritto a ottenere una forma di protezione, riguardanti le dichiarazioni rese (lett. b)
o altre informazioni ed elementi di prova (lett. ¢); o, ancora, quando la domanda di

11
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Infine, non sono ammessi a beneficiare del diritto in questione 1
richiedenti a cui ¢ stata notificata una decisione di trasferimento verso
lo Stato membro individuato in base al regolamento Gestione™ (art.
21)%®. Quest’ultima esclusione, che poggia su logiche di repressione dei
movimenti secondari, si pone in direzione contraria a quella tracciata
dalla giurisprudenza. La Corte di giustizia ha infatti condizionato la
cessazione del diritto ad accedere al mercato del lavoro all’effettivo
trasferimento del richiedente protezione, al fine di promuoverne la
dignita e ’autosufficienza (anche a beneficio dello Stato in cui egli si
trova)®’.

4. Le novita in tema di condizioni materiali di accoglienza e assistenza
sanitaria

La riforma interviene anche sulla disciplina delle condizioni
materiali di accoglienza, che spettano al richiedente sin dal momento
della presentazione della domanda di protezione®. Si tratta di garanzie
che mirano a far fronte a bisogni primari della persona e che in tal senso

protezione sia meramente strumentale ai fini di evitare 1’allontanamento (lett. d);
quando il richiedente provenga da un paese di origine sicuro (lett. e); e, infine, per
ragioni di tutela dell’ordine pubblico o della sicurezza nazionale (lett. f). Si ¢ peraltro
evidenziato come in particolare 1’esclusione del diritto al lavoro per i richiedenti
provenienti da Paesi sicuri possa tradursi in una discriminazione fondata sulla
nazionalita. In tal senso, il Comitato economico e sociale invitava la Commissione a
rimuovere I’ipotesi dal testo della proposta. Si v. il parere del Comitato economico e
sociale europeo, del 14 dicembre 2016, sulla proposta COM (2016) 465final, par.
1.4.5.

55 Regolamento (UE) 2024/1351 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14
maggio 2024, sulla gestione dell’asilo e della migrazione, per il quale si v. P. DE
PASQUALE, Pensare al futuro, restando ancorati al passato, cit.

% Su cui v. infia, par. 4.2.

5 La soluzione della Corte si fonda sulla circostanza che la definizione di
«richiedente» prevista dalla direttiva «non opera alcuna distinzione a seconda che il
richiedente sia 0 meno oggetto di una procedura di trasferimento verso un altro Stato
membro in applicazione del regolamento Dublino I1I». Osserva la Corte, inoltre, che
«il fatto di impedire al richiedente protezione internazionale di accedere al mercato
del lavoro» contraddice I’obiettivo di promuoverne 1’autosufficienza «oltre a
comportare spese per lo Stato membro interessato, che ¢ tenuto a versare sussidi
supplementari»: The International Protection Appeals Tribunal e a., sopra citata,
punto 61 ss., spec. punti 64 ¢ 70-73. Evidenzia il contrasto tra la disciplina dettata
dalla direttiva e la giurisprudenza della Corte S. PEERS, op. cit., p. 38.

58 Art. 19, par. 1, direttiva 2024/1346.
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sono strettamente inerenti alla realizzazione e alla promozione del
rispetto della dignita umana (artt. 1 e 4 Carta)®®.

Le principali modifiche operate in quest’ambito risultano
sostanzialmente finalizzate a recepire il rigoroso standard elaborato
dalla giurisprudenza attorno al diritto e valore fondamentale poc’anzi
ricordato. In questo senso, il parametro relativo al «tenore di vita
dignitoso», assunto a piu riprese dalla precedente disciplina, viene ora
inteso con esplicito riferimento alla Carta e agli obblighi internazionali.
Ulteriori interventi apportano modifiche puntuali, per lo piu relative alle
modalita di accoglienza, ispirate alla salvaguardia della salute
psicofisica dei richiedenti o alla soddisfazione bisogni specifici®.

In tale contesto, la definizione di condizioni materiali di accoglienza
risulta ampliata rispetto al 2013. Queste comprendono «alloggio, vitto,
vestiario e prodotti per 1’igiene personale, forniti in natura o in forma di
sussidi economici o buoni, o una combinazione degli stessi, nonché un
sussidio per le spese giornaliere»®’.

%9 Nello specifico contesto della direttiva qualifiche si v. Corte giust. 27 settembre
2012, C-179/11, Cimade e GISTI, punto 42; 27 febbraio 2014, C-79/13, Saciri, punto
35; 12 novembre 2019, C-233/18, Hagbin, punto 47. Si veda anche la sentenza Jawo,
sopra citata, punto 47. Sul concetto di dignita umana nella giurisprudenza relativa ai
diritti della persona migrante si v. A. DI STASI, Human Dignity as the Basis and Source
of Respect for the Rights and Freedoms of Migrants: Some Elements of Convergence
in the Case Law of the European Courts (ECTHR and ECJ), in A. D1 STASI, 1.
CARACCIOLO, G. CELLAMARE, P. GARGIULO (eds.), op. cit., p. 229 ss.

80 Ad es., nell’obbligo degli Stati di prevenire aggressioni per motivi discriminatori
quando alloggiano il richiedente sono incluse quelle per motivi di razza o religione
(art. 20, par. 4). Si vedano inoltre i requisiti specifici per 1’alloggio nel caso di
richiedenti di genere femminile e minori (art. 20, par. 5).

61 Cft. art. 2, par. 7, direttiva 2024/1346, e art. 2, lett. g), direttiva 2013/33, nonché
Hagbin, sopra citata, spec. punti 47 ¢ 56. E anche introdotta una definizione di
“sussidio per le spese giornaliere” che consiste in «un sussidio accordato
periodicamente ai richiedenti per consentire loro di godere di un livello minimo di
autonomia nella loro vita quotidiana, fornito sotto forma di importo monetario, in
buoni, in natura, o una combinazione degli stessi, a condizione che tale sussidio
comprenda un importo monetario» (art. 2, par. 8, direttiva 2024/1346 e considerando
n. 8). Al riguardo, la giurisprudenza ha chiarito che, quando le condizioni materiali di
accoglienza sono erogate in forma di sussidio, I’ammontare deve essere tale da
«garantire un livello di vita dignitoso e adeguato per la salute nonché il sostentamento
dei richiedenti asilo, consentendo loro, in particolare, di disporre di un alloggio, se del
caso, nell’ambito del mercato privato della locazione», mentre ¢€ sottratta ai richiedenti
la possibilita di scegliere «un alloggio secondo la loro convenienza personale» (Saciri,
sopra citata, punti 42 e 43).
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I1 livello delle prestazioni a carico degli Stati, inclusa 1’assistenza
sanitaria, deve essere tale da conseguire «un’adeguata qualita di vita
che garantisca il sostentamento dei richiedenti, ne tuteli la salute fisica
e mentale e rispetti i loro diritti conformemente alla Carta»®?. Questo
standard, che ora appunto ¢ esplicitamente legato al rispetto della Carta,
costituisce anche il parametro da accertare per determinare se 1
richiedenti dispongono di risorse proprie sufficienti. La precisazione
non ¢ di rilievo secondario dato che, come per la direttiva del 2013, gli
Stati possono decidere di non erogare le condizioni materiali di
accoglienza nei confronti di questi richiedenti®®.

Il livello minimo relativo all’assistenza sanitaria, da assicurare a
tutti i richiedenti, viene elevato e non ¢ piu limitato ai soli trattamenti
essenziali®. Per quanto riguarda i minori, deve essere pari all’assistenza
sanitaria che spetta ai minori cittadini nazionali®®. Inoltre, quando tale
assistenza ¢ erogata gratuitamente ai propri cittadini, gli Stati non
possono imporre al richiedente, che disponga di mezzi adeguati al
proprio sostentamento, di sostenerne in tutto o in parte i costi®.

Con riferimento alle altre condizioni materiali di accoglienza
persiste, invece, il potere di obbligare il richiedente, in grado di farvi
fronte, a sostenere le spese relative o a contribuirvi®, anche
retroattivamente®®. Tale potere & tuttavia meglio delimitato rispetto alla
precedente disciplina. In particolare, ¢ sempre richiesta una valutazione
di proporzionalita, che tenga anche «conto delle circostanze individuali

62 E cio anche nel caso di richiedenti vulnerabili o sottoposti a trattenimento (art. 19,
par. 2, direttiva 2024/1346).

83 Art. 19, par. 3, direttiva 2024/1346, e art. 17, par. 3, direttiva 2013/33, in cui non
compare il riferimento alla Carta.

64 Cfr. art. 19 direttiva 2013/33. In base all’art. 22 direttiva 2024/1346, ¢ ora fatto
obbligo agli Stati di fare si che i richiedenti «indipendentemente dal luogo in cui
devono essere presenti in base al regolamento (UE) 2024/1351 [...] ricevano la
necessaria assistenza sanitaria, sia da medici generalisti che, se del caso, da specialisti.
Tale necessaria assistenza sanitaria ¢ di qualita adeguata e comprende quanto meno le
prestazioni di pronto soccorso e il trattamento essenziale delle malattie, compresi
igravi disturbi mentali, come anche 1’assistenza in materia di salute sessuale
e riproduttiva necessaria per trattare un grave problema fisico».

65 Art. 22, par. 2, direttiva 2024/1346.

% Ivi, art. 19, par. 4, secondo periodo.

87 Cio puo verificarsi, ad es., nel caso in cui i richiedenti «siano stati occupati per un
ragionevole lasso di tempo» (art. 20, par. 4, primo periodo, direttiva 2024/1346).

88 Art. 19, par. 5, direttiva 2024/1346.
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del richiedente e della necessita di rispettare la sua dignita o integrita
personale, comprese le sue esigenze di accoglienza particolari»®®.

Infine, gli Stati possono ancora eccezionalmente avvalersi della
possibilita di erogare le condizioni materiali di accoglienza a condizioni
diverse da quelle stabilite’®, in via temporanea e per il minor tempo
possibile. Questa facolta derogatoria, pur ampliata nelle ipotesi, € pero
inquadrata da piu robuste garanzie, a partire dall’obbligo di assicurare,
in qualunque caso, un livello di vita conforme alla Carta e agli obblighi
internazionali degli Stati”*. Come in precedenza, la deroga ¢ consentita
per effettuare la valutazione delle esigenze particolari di accoglienza
del richiedente interessato’> e nell’eventualitd di un temporaneo
esaurimento delle normali capacita alloggiative. A questa seconda
ipotesi si aggiungono ora anche i casi in cui «a causa di un numero
sproporzionato di persone da accogliere o di una catastrofe naturale
o antropica, le capacita di alloggio normalmente disponibili siano
temporaneamente indisponibili»’>.

Al ricorrere di una di queste situazioni, ¢ prevista 1’attivazione del
piano di emergenza’. Si tratta di uno strumento di nuova introduzione,
che la direttiva impone agli Stati di predisporre per garantire capacita
di accoglienza adeguate e arginare le conseguenze di eventi eccezionali.
I piani di emergenza saranno redatti con il supporto dell’EUAA tenendo
conto delle specificita nazionali. Dovranno essere aggiornanti con
regolarita e comunicati tempestivamente alla Commissione europea e

all’Agenzia, che ne monitorano I’attuazione’®.

89 vi, art. 19, par. 6.

70 [vi, art. 20 che, salvo quanto si accennava con riferimento a intervento migliorativo
puntuale, non si discosta dalla corrispondente norma della direttiva 2013/33 (art. 18).
L Ivi, art. 20, par. 10, secondo capoverso.

2 Art. 20, par. 10, lett. a), direttiva 2024/1346, ¢ art. 18, par. 9, lett. a), direttiva
2013/33.

3 Cfr. art. 20, par. 10, lett. b), direttiva 2024/1346, ¢ art. 18, par. 9, lett. b), direttiva
2013/33.

™ Gli Stati sono tenuti a comunicare alla Commissione europea ¢ ad EUAA tanto
I’attivazione del piano quanto la cessazione della situazione emergenziale (art. 20, par.
10, ultimo capoverso).

5 Si veda Iart. 32.
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4.1. Segue: i casi di riduzione o revoca

Anche le regole che stabiliscono presupposti e condizioni entro cui
gli Stati possono ridurre I’accesso del richiedente ai benefici connessi
alle condizioni materiali di accoglienza, o addirittura escluderlo, hanno
subito diverse modifiche.

Quanto ai casi in cui tale potere ¢ ammesso, la nuova disposizione
(art. 23) riprende, pur con qualche ampliamento, le situazioni gia
contemplate dalla direttiva del 2013 (art. 20). Rispetto a quest’ultima
direttiva, tuttavia, sono posti argini piu robusti alla discrezionalita
statale. Tale risultato € conseguito, in particolare, circoscrivendo il
potere di revoca’ e fissando, anche in quest’ultimo caso, un livello
minimo di trattamento, tale da garantire la dignita della persona in
conformita alla Carta. Sussiste perod un’importante differenza rispetto al
passato. La disciplina del nuovo art. 23 della direttiva si applica infatti
solo ai richiedenti che si trovano nello Stato in cui sono tenuti a essere
presenti a norma del regolamento Gestione. La posizione dei richiedenti
che si trovano in uno Stato diverso, invece, ¢ regolata da un nuovo
regime, che li esclude da importanti benefici, comprese le condizioni
materiali di accoglienza’’.

In base all’art. 23 della direttiva in commento, gli Stati possono
anzitutto ridurre o revocare il sussidio per le spese giornaliere ovvero
ridurre, ma non revocare (salvo in un unico caso) «altre condizioni di
accoglienza». Cio pud avvenire solo al verificarsi delle circostanze
tassativamente elencate dal par. 3 dell’art. 23 della direttiva. Rispetto
alla precedente disciplina ¢ stata anzitutto inserita una nuova ipotesi,
applicabile al richiedente che «ometta di partecipare a misure
obbligatorie di integrazione, se messe a disposizione o promosse dallo
Stato membro, a meno che non vi siano circostanze che sfuggono al

76 In forza della direttiva 2013/33, invece, gli Stati possono indifferentemente «ridurre
o revocare» le condizioni materiali di accoglienza nelle ipotesi individuate dalla
norma (con qualche specificita settoriale). In un caso ¢ prevista unicamente la
riduzione, ossia quando questo potere sia esercitato perché il richiedente «senza un
giustificato motivo, non ha presentato la domanda di protezione internazionale non
appena cio era ragionevolmente fattibile dopo il suo arrivo in tale Stato membro» (art.
20, par. 2, direttiva 2013/33).

" Questa ipotesi, disciplinata dall’art. 21 direttiva 2024/1346, sara trattata nel presente
contributo al par. seguente.
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[suo] controllo» (lett. f) . Le altre ipotesi trovano tutte (almeno)
assonanze nella direttiva 2013/33 e riguardano i casi in cui il richiedente
si allontani senza essere autorizzato dalla «zona geografica» a cui ¢
assegnato o dal luogo in cui ¢ obbligato a risiedere, oppure «si renda
irreperibile» (lett. a)’®; oppure nel caso violi I’obbligo di collaborazione
con le autorita nazionali o «contravvenga agli obblighi procedurali» che
gli sono impartiti (lett. b)®°; qualora abbia presentato una nuova
domanda di protezione dopo aver ottenuto una decisione definitiva su
una precedente richiesta (lett. ¢)®%; o, ancora, qualora «abbia occultato
risorse finanziarie, beneficiando in tal modo indebitamente delle
condizioni materiali di accoglienza» (lett. d)®.

Gli Stati possono invece sia ridurre sia revocare (il sussidio e) «altre
condizioni materiali di accoglienza» nel caso in cui il richiedente si
renda responsabile di violazioni gravi e ripetute delle regole del «centro
di accoglienza o si sia comportato in modo violento o minaccioso nel
centro di accoglienza» (lett. €). Questa ipotesi ¢ gia presente nella
direttiva del 2013, ma in forma diversa. Per quella direttiva, infatti,
simili comportamenti abilitano gli Stati, genericamente, a «prevedere
sanzioni» nei confronti del richiedente®, Chiamata a chiarire la portata

8 In questa ipotesi, come nei casi di allontanamento ingiustificato o mancata
collaborazione (v. subito infra), ¢ previsto che si valuti il ripristino delle condizioni
materiali di accoglienza al venir meno delle ragioni che hanno giustificato la misura
limitativa. Qualora «non siano ripristinate tutte le condizioni materiali di accoglienza,
lo Stato membro adotta una decisione debitamente motivata e la notifica al
richiedente» (art. 23, par. 3, direttiva 2024/1346 e cft. art. 20, par. 1, ultimo capoverso,
direttiva 2013/33).

79 La previsione ha un’assonanza con il caso di cui all’art. 20, par. 1, lett. a), direttiva
2013/33, ma qualifica piu precisamente i casi di allontanamento ingiustificato del
richiedente alla luce della nuova disciplina sulle restrizioni alla liberta di circolazione
(in particolare, artt. 8 ¢ 9 direttiva 2024/1346), su cui v. infra, par. 5.

8 Secondo quanto si apprende dal preambolo della direttiva, & possibile «ritenere che
la mancata collaborazione o la non conformita si verifichi in particolare quando:
i richiedenti non si presentano agli appuntamenti fissati o non rispettano gli obblighi
di comunicazione per motivi che non sfuggono al loro controllo» (considerando n.
62). 11 caso descritto appare piu ampio rispetto all’art. 20, par. 3, lett. b), direttiva
2013/33, circoscritto alla violazione a obblighi (espressamente individuati) inerenti
alla procedura di esame della domanda.

81 Ossia abbia presentato una «domanda reiteratay, cfr. art. 20, par. 1, lett. ¢), di eguale
tenore. La nozione di domanda reiterata ¢ ora definita all’art. 3, par. 19, regolamento
procedure.

8 In termini analoghi, I’art. 20, par. 3, direttiva 2013/33.

8 Ivi, art. 20, par. 5.
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della norma, la Corte ha in effetti ammesso che le sanzioni possano
anche consistere, entro limiti definiti, nella revoca delle condizioni
materiali di accoglienza®. Ha altresi ammesso che le condotte violente
rilevanti ai fini della revoca possano consistere in comportamenti attuati
all’esterno delle strutture di accoglienza®®; e cio contrariamente a
quanto restituisce il testo della nuova direttiva che, sul punto, adotta
quindi un approccio maggiormente restrittivo delle facolta statali®.

La stessa giurisprudenza ha anche precisato che, quando la sanzione
consiste nella revoca delle condizioni materiali di accoglienza, questa
deve osservare il principio di proporzionalita ¢ le garanzie poste dal
diritto dell’Unione con riferimento alle (altre) ipotesi di riduzione o
revoca®’. In particolare, gli Stati devono inderogabilmente e in via
continuativa assicurare un tenore di vita conforme ai diritti
fondamentali della Carta® nonché garantire le esigenze specifiche
delle persone vulnerabili®. Secondo la Corte, infatti «il requisito
relativo alla salvaguardia della dignita del tenore di vita» posto dalla
direttiva deve essere inteso alla luce dell’art. 1 della Carta, che esso
mira a realizzare. Al riguardo, la Corte afferma che «il rispetto della
dignita umana, ai sensi dell’articolo in parola, richiede che I’interessato
non si trovi in una situazione di estrema deprivazione materiale che non
gli consenta di far fronte ai suoi bisogni piu elementari, quali nutrirsi,
lavarsi e disporre di un alloggio, e che pregiudichi quindi la sua salute
fisica o psichica o che lo ponga in uno stato di degrado incompatibile
con tale dignita». In nessun caso, pertanto, la revoca puo riguardare i
benefici relativi ad alloggio, vitto e vestiario «dato che avrebbe I’effetto

84 Hagqbin, sopra citata, punto 44.

8 Corte giust. 1° agosto 2022, C-422/21, Ministero dell’Interno (Retrait des
conditions matérielles d’accueil), punti 33-35.

8 Cfr. pero il considerando n. 63, secondo il quale agli Stati & consentito «applicare
altre sanzioni, comprese misure disciplinari conformemente alle norme del centro di
accoglienza, nella misura in cui tali sanzioni non siano contrarie alla presente
direttivay.

87 Cftr. art. 20, par. 5, direttiva 2013/33.

8 Hagqbin, sopra citata, punto 51.

8 In particolare, nel caso che occupava la Corte, i diritti del minore e i suoi superiori
interessi conformemente all’art. 24 della Carta (ivi, punti 53 e 54). Il parametro
elaborato con riferimento all’osservanza dei diritti della Carta ¢ perd certamente
applicabile «a qualsiasi richiedente protezione internazionale», come ha precisato la
Corte, specificamente interrogata sul punto, nella sentenza Ministero dell’Interno
(Retrait des conditions matérielles d’accueil), sopra citata, punto 46.
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di privare il richiedente della possibilita di soddisfare le sue esigenze
piu elementari» anche qualora la revoca avesse una durata
temporanea®,

Questa giurisprudenza ¢ ora in parte codificata o valorizzata dalla
nuova direttiva accoglienza. Tutte le ipotesi di riduzione o revoca, entro
cui sono ascritte anche le condotte violente o minacciose, devono
seguire a una decisione proporzionata, che consideri le circostanze
individuali del richiedente, specie se portatore di «esigenze di
accoglienza particolari». Deve inoltre essere sempre assicurato
I’accesso all’assistenza sanitaria nonché «un livello di vita conforme al
diritto dell’Unione, compresa la Carta, e agli obblighi internazionali per
tutti i richiedenti»®.

La riforma omette pero di precisare quando il potere di limitare le
condizioni materiali di accoglienza puo essere esercitato nel rispetto
della Carta, specie nei casi di revoca per comportamenti violenti o
minacciosi. Guardando ai benefici inclusi nella definizione di
«condizioni materiali di accoglienza», risulta infatti difficile
immaginare, in concreto, quali di questi possano essere riguardati da
una misura limitativa senza intaccare la dignita della persona, secondo
il parametro precisato dalla giurisprudenza. La prassi delle autorita
nazionali fino a oggi, in effetti, sembra decisamente orientata nel senso
di ricorrere a misure restrittive della liberta di circolazione del
richiedente, quando non al trattenimento, se ne sussistono tutti i
presupposti®.

% Hagbin, sopra citata, punti 46 e 56.

91 Art. 23, parr. 4 e 5, direttiva 2024/1346.

92 Per quanto concerne il potere di sanzione secondo 1’art. 20, par. 5, direttiva 2013/33,
la Corte ha osservato che gli Stati hanno la facolta di adottare «sanzioni che non hanno
’effetto di privare il richiedente delle condizioni materiali di accoglienza, come la sua
collocazione in una parte separata del centro di accoglienza, unitamente ad un divieto
di contatto con taluni residenti del centro o il suo trasferimento in un altro centro di
accoglienza o in un altro alloggio» o, infine, di disporre il trattenimento (se ne
ricorrono tutti i requisiti): sentenza Hagbin, sopra citata, punto 52. Sulle prassi
nazionali riguardanti l’utilizzo di centri di accoglienza speciali e 1’istituto del
trattenimento (in particolare, per motivi di ordine pubblico) si v. il report pubblicato
da EUAA, Jurisprudence on Material Reception Conditions in Asylum - Sanctions,
Reductions and Withdrawals - Analysis of Case Law from 2019-2024, November
2024, reperibile online, spec. p. 19 ss. Da uno studio commissionato dal Parlamento
europeo, si apprende infine che, anche dopo i pronunciamenti della Corte, diversi Stati
hanno mantenuto prassi ampliative, introducendo ulteriori casi di riduzione o revoca
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In chiusura, va ricordato che la disciplina ¢ completata dal diritto
alla tutela giurisdizionale (art. 29), che deve essere garantito dagli Stati
predisponendo vie di ricorso effettive (anche) avverso la decisione di
riduzione o revoca delle condizioni materiali di accoglienza.

4.2. Segue: la peculiare posizione dei richiedenti in attesa di
trasferimento verso lo Stato membro competente

La direttiva in commento introduce una nuova disposizione che
disciplina il trattamento dei richiedenti, i quali si trovano in uno Stato
diverso da quello in cui sono tenuti a essere presenti in base al
regolamento Gestione. Tale Stato, in linea di principio, ¢ quello
competente all’esame della domanda di protezione internazionale; in
attesa di determinare la competenza «e, se del caso, dell’attuazione
della procedura di trasferimento», lo Stato di registrazione della
domanda di protezione; oppure, infine, quello della eventuale
«ricollocazione»®.

In base all’art. 21 direttiva, il richiedente destinatario di una
decisione di trasferimento verso lo Stato competente individuato dal
regolamento cessa di avere diritto a specifiche garanzie. Si tratta
dell’accesso al mercato del lavoro, della fruizione di corsi di lingua o
professionali e delle condizioni materiali di accoglienza. Gli Stati sono
comunque tenuti ad assicurare «un livello di vita conforme al diritto
dell’Unione, compresa la Carta, e agli obblighi internazionali».

La disposizione precisa che la «revoca» dei benefici elencati ¢
disposta (di regola) con la decisione di trasferimento e pone a carico
delle autorita nazionali solo il dovere di informare il richiedente «dei
suoi diritti e obblighi riguardo atale decisione». Questa nuova
previsione presenta diversi profili problematici, sia sul piano della

o, di fatto, non adeguandosi al parametro ricostruito dalla giurisprudenza: v. C.
WOOLLARD, J. LIEBL, E. TESTI, M. WAGNER, J. SEGES FRELAK, A. GEDDES, R.
WESTERBY, Reception Conditions Across the EU, Bruxelles, November 2023,
reperibile online, p. 72 ss.

% Cosi I’art. 17, par. 4, regolamento 2024/1351. Sui profili che riguardano la
competenza si veda P. DE PASQUALE, Pensare al futuro, restando ancorati al passato,
cit.; F. MAIANI, Responsibility-Determination under the New Asylum and Migration
Management Regulation: Plus ¢a Change..., in EU Immigration and Asylum Law and
Policy, 18 June 2024, reperibile online.

20



Quaderni AISDUE - ISSN 2975-2698

sistematica sia su quello del rispetto delle garanzie fondamentali della
persona.

Dal primo punto di vista, la disposizione ¢ simmetrica a un’altra,
contenuta nel regolamento Gestione (art. 18), che regola situazioni (in
parte) sovrapponibili. L’art. 18 regolamento “sanziona” infatti in
termini identici all’art. 21 direttiva 1 richiedenti che vengono meno ai
propri obblighi in forza del regolamento. Tra questi®, in particolare,
I’obbligo di essere presente nello Stato individuato in base allo stesso
regolamento Gestione.

L’art. 18 regolamento pone pero alcuni requisiti di applicazione che
non sono previsti dalla direttiva. In primo luogo, ¢ necessario che il
richiedente abbia ricevuto le informazioni obbligatorie prescritte
(incluse quelle di cui all’art. 21 nuova direttiva accoglienza). In secondo
luogo, il meccanismo descritto non si applica se vi sono «motivi
fondati» per ritenere che il richiedente sia vittima di uno dei reati
relativi alla tratta di esseri umani previsti dalla “direttiva anti tratta”®.
In terzo luogo, la disposizione deve essere applicata secondo
proporzionalita e tenendo in considerazione la «situazione individuale
del richiedente, compreso qualsiasi rischio effettivo di violazione dei
diritti fondamentali nello Stato membro in cui il richiedente ¢ tenuto ad
essere presenten .

La revoca prevista dal regolamento Gestione ¢ dunque assistita da
garanzie significativamente piu robuste in favore del richiedente.
Quanto al rapporto tra questa e I’ipotesi disciplinata dalla nuova
direttiva accoglienza, una prima interpretazione ¢ che si sia voluto
sanzionare in maniera piu afflittiva le violazioni che risultano in
movimenti secondari®’. Sembra tuttavia possibile proporre anche una
seconda interpretazione, che mira a conciliare maggiormente la
disciplina con le tutele fondamentali del richiedente protezione e a

% Sul contenuto di questi obblighi v. S. PEERS, op. cit., p. 19.

% V. segnatamente artt. 2 e 3 direttiva 2011/36/UE del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 5 aprile 2011, concernente la prevenzione e la repressione della tratta
di esseri umani e la protezione delle vittime.

% Si v. rispettivamente i parr. 1, 3 e 4 dell’art. 18, regolamento 2024/1351.

7 Cfr. F. MAIANI, op. cit., che, sia questo o meno il caso, critica comunque 1’approccio
intrinsecamente “punitivo” di questa tipologia di revoca, evidenziandone anche la
scarsa effettivita rispetto all’obiettivo di prevenire efficacemente i movimenti
secondari.
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coordinare tra loro le disposizioni. Si puo, in particolare, considerare
che il richiamo al «rispetto del diritto dell’Unione» operato dall’art. 21
direttiva, dovrebbe includere anche il rispetto delle condizioni previste
dall’art. 18 regolamento Gestione. E ci0 soprattutto in quanto le
condizioni applicative poggiano ’una sul corretto assolvimento degli
obblighi d’informazione previsti (anche) dalla stessa direttiva; mentre,
le altre due, sui diritti fondamentali riconosciuti dalla Carta, che
vengono indirettamente o, addirittura, esplicitamente in gioco.

Questa lettura integrata delle due disposizioni lascia comunque
irrisolto un secondo profilo problematico. La Corte ha infatti piu volte
affermato che il richiedente in attesa di trasferimento continua ad
accedere alle garanzie in materia di accoglienza nello Stato in cui si
trova, fino a che non sia effettivamente trasferito nello Stato membro
competente. Osserva la Corte che il richiedente protezione non perde
questa qualita solo perché sottoposto a una procedura di trasferimento.
Egli, pertanto, mantiene anche le garanzie inerenti a questa sua qualita
che gli sono attribuite dalla direttiva accoglienza e che lo Stato in cui si
trova & tenuto ad assicurare®,

La soluzione della Corte muove dall’esigenza di garantire la
massima portata ai diritti del richiedente protezione e, in particolare, a
promuoverne la dignita e I’autosufficienza®®. Tuttavia, occorre rilevare
che tale soluzione ¢ anche in certa misura costruita sul diritto derivato.
In particolare, sull’assenza di previsioni che limitino 1’accesso alle
condizioni di accoglienza da parte del richiedente in attesa di
trasferimento'®. Cio ha consentito alla Corte di intendere la nozione di
richiedente protezione, ¢ i diritti di accoglienza che vi si ricollegano, in
modo unitario, a prescindere dallo Stato in cui tale richiedente si trova
o alla procedura a cui € sottoposto. Mutato il quadro del diritto derivato,
la nuova ipotesi di revoca prevista dalla direttiva potrebbe dunque

98 Cimade e GISTI, sopra citata, punti 40 e 53-58, con riferimento all’obbligo dello
Stato autore di una richiesta di presa in carico di erogare le condizioni minime di
accoglienza poste dalla direttiva 2003/9 fino all’effettivo trasferimento del richiedente
nello Stato competente. Piu di recente, The International Protection Appeals Tribunal
e a., sopra citata, punto 68, in cui la Corte ha affermato che il diritto al lavoro «cessa
unicamente al momento del trasferimento definitivo di quest’ultimo verso lo Stato
membro richiesto».
% Ivi, punti 69 e 70.
100 1i, punti 62-64.
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anche resistere a eventuali censure. Sempre purché siano salvaguardati
i bisogni essenziali del richiedente conformemente alla Carta'®’,

5. Le restrizioni alla liberta di circolazione

La nuova disciplina qualifica in modo piu preciso 1 casi e le
condizioni a cui possono darsi limitazioni alla liberta di circolare nel
territorio dello Stato ospite, della quale godono, in linea di principio, i
richiedenti protezione®®?,

La direttiva del 2013 riconosce agli Stati ampia discrezionalita di
destinare il richiedente protezione a un’area specifical®, purché cid non
ne comprometta «la sfera inalienabile della vita privatay ovvero il
concreto godimento dei diritti di accoglienza. In casi motivati da
interessi di natura pubblicistica, ordine pubblico o per esigenze di
rapidita ed efficienza degli accertamenti, ¢ inoltre possibile imporre al
richiedente un obbligo di residenza. In tal caso, le autorita nazionali
possono subordinare la fruizione delle condizioni materiali di
accoglienza all’effettiva residenza nel luogo indicato'®.

La direttiva 2024/1346 delinea un sistema piu articolato di
restrizioni alla liberta di movimento dei richiedenti asilo, distinguendo
diverse ipotesi d’intensitd via via crescente. Entro le prime due,
consente agli Stati di confinare I’esercizio della liberta di movimento

dei richiedenti in luoghi prestabiliti per esigenze operative; in un

101 Sull’approccio che potra essere concretamente adottato dalle autorita nazionali, si
noti che, nel Piano di attuazione comune, la Commissione esorta gli Stati ad «adottare
le misure amministrative necessarie ed elaborare procedure che rispecchino le nuove
misure di cui alla rifusione della direttiva (a seguito del loro recepimento nel diritto
nazionale) al fine di limitare i movimenti secondari e gli abusi, quali 1’obbligo di
sopperire soltanto alle esigenze di base quando i richiedenti non si trovano nello Stato
membro in cui devono essere presenti, o la possibilita di assegnare i richiedenti a
determinati alloggi ¢ a determinate zone geografiche, subordinando la fornitura delle
condizioni materiali di accoglienza alla residenza effettiva presso 1’alloggio o nelle
zone a cui i richiedenti sono stati assegnati»: comunicazione della Commissione, del
12 giugno 2024, Piano di attuazione comune del Patto sulla migrazione e I’asilo, COM
(2024) 251final, p. 17.

102 Cft. art. 26 Convenzione di Ginevra.

103 Art. 7, par. 1, direttiva 2013/33.

104 1, parr. 2 e 3. In base al par. 3, la decisione di subordinare 1’accesso alle condizioni
materiali di accoglienza alla residenza in un luogo specifico «puo essere di carattere
generale, ¢ adottata caso per caso ¢ definita dalla diritto nazionale».
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ulteriore caso, invece, la restrizione di liberta consegue a condotte
tipizzate messe in atto dallo stesso richiedente.

Angzitutto, la direttiva 2014/1346 consente agli Stati, nell’esercizio
della propria discrezionalita organizzativa e per fini legati alla gestione
del sistema nazionale di accoglienza, di assegnare o riassegnare il
richiedente a una «sistemazione» determinata (art. 7). Le conseguenze
per gli individui sono assai rilevanti, data la possibilita conferita alle
autorita nazionali di subordinare la fruizione delle condizioni materiali
di accoglienza all’effettiva residenza del richiedente nella sistemazione
individuata!®. Gli Stati godono di ampi poteri di controllo, che
esercitano sia attraverso meccanismi di valutazione e verifica da
predisporre nel diritto interno; sia in conseguenza dei precisi obblighi
di comunicazione alle autorita che gravano il richiedente!%, In favore
di questi, ¢ prescritto che 1’assegnazione segua parametri oggettivi e
rispettosi, in particolare, delle esigenze di unita familiare e di quelle dei
richiedenti portatori di bisogni particolari; 1’assegnazione ¢ inoltre
sempre condizionata all’effettivo godimento dei diritti spettanti al
richiedente in forza della direttiva®’.

In secondo luogo, gli Stati possono confinare ’esercizio della
liberta di circolazione del richiedente entro una precisa «zona
geografican (art. 8). L’art. 8 direttiva 2024/1346 prevede questa
possibilita soltanto per assicurare la rapidita e D’efficienza delle
procedure di accertamento del diritto alla protezione ovvero «ai fini
della distribuzione geografica» dei richiedenti in considerazione «delle
capacita delle zone geografiche interessate»'®. Le ripercussioni sulla
posizione del richiedente che dovesse allontanarsi senza autorizzazione
e fuori dai casi previsti'® sono maggiormente afflittive. E questa,
infatti, una delle ipotesi in cui le autorita nazionali possono ridurre o

105 Art. 7, par. 4, direttiva 2024/1346.

106 i, parr. 5 € 6.

107 vi, parr. 2 e 3.

108 Art. 8, par. 2, direttiva 2024/1346.

109 Tale autorizzazione pud essere richiesta e concessa «per motivi familiari urgenti
e gravi debitamente giustificati o per cure mediche necessarie non disponibili nella
zona geografica». Non necessita invece di autorizzazione, ma solo di informazione
preventiva, il caso (gia previsto dall’art. 7 direttiva 2013/33) in cui il richiedente si
allontani «per comparire dinanzi alle autorita e in giudizio qualora la sua presenza sia
necessariay: art. 8, par. 5, direttiva 2024/1346.
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revocare il sussidio per le spese giornaliere ovvero ridurre altre
condizioni materiali di accoglienza®'®. Gli Stati devono attenersi ad
alcuni obblighi, posti a tutela dei diritti fondamentali del richiedente. In
particolare, la zona individuata deve essere «sufficientemente ampia» e
preservare «l’accesso alle infrastrutture pubbliche necessarie» nonché
«la sfera inalienabile della vita privata dei richiedenti». I richiedenti
devono inoltre continuare a beneficiare, in concreto, di tutti 1 diritti di
accoglienza e delle tutele nell’ambito delle procedure di esame della
domanda di protezione''!. Qualora venga meno quest’ultima
condizione, ¢ prescritto che «I’assegnazione del richiedente [alla] zona
geografica cessa di applicarsi»n'2.

La direttiva espressamente esclude che gli Stati membri siano tenuti
ad adottare decisioni amministrative quando assegnano il richiedente a
una determinata sistemazione’® o zona geografical®. Questa
“semplificazione procedurale” rischia, all’evidenza, di pregiudicare il
controllo giurisdizionale sul concreto rispetto dei parametri e delle
garanzie predisposte dal diritto derivato'!®. Almeno nell’ipotesi prevista
dall’art. 8, il controllo giurisdizionale (anche) in relazione ai parametri
e alle ivi garanzie sanciti potra pero essere esercitato sulla decisione che
dovesse disporre la riduzione o la revoca delle condizioni materiali di
accoglienza®'®.

L’ultima ipotesi di restrizione della liberta di circolazione (che ¢
anche I’unica che la direttiva qualifica come tale) ¢ prevista dall’art. 9.
La direttiva consente agli Stati d’imporre al richiedente una specifica
residenza per ragioni di tutela dell’ordine pubblico ovvero, nei casi in
cui sussiste un rischio di fuga, per evitare che il richiedente si renda
irreperibile. Il par. 1 dell’art. 9 esemplifica, in particolare, due casi in
cui tale restrizione ¢ ammissibile: quando il richiedente non si trova
nello Stato in cui ¢ tenuto a essere presente secondo il regolamento
Gestione (lett. a); ovvero quando si trova in tale Stato, perché vi ¢ stato
trasferito a seguito di una precedente fuga (lett. b).

110 Cfr. art. 23, par. 2, lett. a), direttiva 2024/1346.

11 Jvi, art. 8, par. 3.

Y12 1yj, art. 8, par. 6.

113 Ivi, art. 7, par. 7.

114 i, art. 8, par. 4.

115 Cfr. L. SLINGENBERG, The New EU Reception Conditions Directive, cit.

116 Cfr. art. 29, nonché la precisazione di cui all’art. 8, par. 6, direttiva 2024/1346.
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Per determinare se il richiedente sia a «rischio di fuga» o si sia dato
alla «fuga» ¢ necessario riferirsi alle definizioni ora esplicitamente
dettate dalla direttiva. In particolare, si considera fuggito il richiedente
che «non rimane a disposizione delle competenti autorita
amministrative o giurisdizionali, ad esempio lasciando il territorio dello
Stato membro senza 1’autorizzazione delle autorita competenti, per
motivi che non sono indipendenti dalla [sua] volonta»'’.
L’accertamento del rischio di fuga presuppone invece «la sussistenza,
in un caso individuale, di motivi e circostanze specifici, basati su criteri
obiettivi definiti dal diritto nazionale, per ritenere che un richiedente
possa fuggiren’s,

Nei casi previsti dall’art. 9, 1a concessione delle condizioni materiali
di accoglienza ¢ obbligatoriamente subordinata all’effettiva residenza
nel luogo indicato. Inoltre, I’allontanamento non autorizzato dalla
residenza fissata ¢ motivo di riduzione o revoca delle condizioni
materiali di accoglienza®'® e per disporre il trattenimento®?°.

Gli Stati membri possono infine imporre ai richiedenti I’obbligo di
segnalare periodicamente la propria presenza alle autorita, sempre con
I’obiettivo di garantire il rispetto delle prescrizioni adottate e di
prevenire la fuga'®’. La restrizione della libertad di circolazione &
sottoposta a un rigoroso controllo giurisdizionale. Il riesame della
decisione che dispone la misura ovvero un obbligo di segnalazione puo
avvenire ad istanza di parte e deve avvenire d’ufficio quando «tali

decisioni siano in applicazione da oltre due mesi»?.

17 i, art. 2, par. 12, direttiva 2024/1346.

118 Iy, art. 2, par. 11. Sull’applicazione di tali nozioni nel contesto del trattenimento
v. infra, par. 6.

118 Cfr. ancora Dart. 23, par. 2, lett. a), direttiva 2024/1346. Sull’autorizzazione a
lasciare il luogo di residenza v. art. 9, par. 3, direttiva citata.

120 Cfr. art. 10, par. 4, lett. ¢), direttiva 2024/1346.

121 Con il solo limite di prevedere «intervalli di tempo ragionevoli» e di non
«compromettere in maniera sproporzionata i diritti loro spettanti in virtu della
presente direttivay, art. 9, par. 2, direttiva 2024/1346).

122 Art. 9, par. 5, direttiva 2024/1346. La norma stabilisce anche diverse garanzie
procedurali al fine di garantire un’informazione completa ed esaustiva sulle facolta
del richiedente, in particolare, sul diritto al ricorso.
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6. /! trattenimento

La nuova direttiva interviene anche sulla disciplina del
trattenimento, che continua a essere definito quale potere degli Stati di
confinare il richiedente protezione «in un luogo determinato, che lo
priva della liberta di circolazione»'?,

Le caratteristiche fondamentali del trattenimento e le relative
garanzie sono state oggetto di una corposa e rigorosa giurisprudenza
della Corte di giustizia, che ha interessato trasversalmente gli strumenti
in cui tale istituto ¢ previsto'?*. Come ¢ noto, la Corte ha delineato una
nozione unitaria di trattenimento, riconducendo entro i limiti e 1
requisiti sanciti dal diritto dell’Unione a tutela dei diritti fondamentali
della persona anche situazioni di privazione della liberta in fatto
praticate dagli Stati membri'®, La giurisprudenza ha altresi enfatizzato

I’eccezionalita d’impiego dell’istituto, ad es., vietando il trattenimento

123 Art. 2, par. 9, direttiva 2024/1346 identico alla corrispondente definizione dettata
dalla direttiva 2013/33 (art. 2, lett. h)). Sul trattenimento dei richiedenti asilo si v. F.
ZORZ1 GIUSTINIANI, La detenzione dei richiedenti asilo nell Unione europea. Rilievi
critici a margine della rifusione della direttiva accoglienza”, in G. CAGGIANO (a cura
di), I percorsi giuridici per [’integrazione. Migranti e titolari di protezione
internazionale tra diritto dell ’Unione e ordinamento italiano, Torino, 2014, p. 408 ss.;
C. COSTELLO, M. MOUZOURAKIS, EU Law and the Detainability of Asylum-Seekers,
in Refugee Survey Quarterly, vol. 35, n. 1, 2016, p. 47 ss.; E. TSOURDI, Asylum
Detention in EU Law: Falling Between Two Stools?, in Refugee Survey Quarterly,
vol. 35, n. 1, 2016, p. 7 ss.; R. PALLADINO, La detenzione dei migranti: regime
europeo, competenze statali e diritti umani, Napoli, 2018. Con riferimento specifico,
invece, alla proposta di rifusione che ha preceduto la nuova direttiva accoglienza, si
v. I. MAJCHER, Creeping Crimmigration in CEAS Reform: Detention of Asylum-
Seekers and Restrictions on Their Movement under EU Law, in Refugee Survey
Quarterly, vol. 40, n. 1, 2021, p. 82 ss.

124 Ossia, per quanto riguarda il trattenimento del richiedente protezione, la direttiva
accoglienza (art. 8 ss.) e il regolamento Dublino III (art. 28); per quanto riguarda i
cittadini di Paesi terzi in condizioni di soggiorno irregolare, la c.d. “direttiva rimpatri”
(direttiva 2008/115/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 dicembre
2008, recante norme ¢ procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio
di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno ¢ irregolare, art. 15 ss.).

125 Corte giust. 14 maggio 2020, C-924/19 PPU e C-925/19 PPU, Orszdgos, punti 216-
224. Su questa casistica e sull’approccio parallelo della Corte europea dei diritti
dell’vomo si v. E. COLOMBO, Trattenimento nelle zone di transito e inammissibilita
delle domande di asilo. La Corte di giustizia e le procedure di frontiera, in DIC, n. 3,
2020, p. 212 ss.; P. DUMAS, L’arrét FMZ, FNZ, SA, SA junior: [’harmonisation a la
hausse du standard de protection des droits fondamentaux et le renforcement du
controle juridictionnel en matiéere d’asile et d’immigration, in RAE, n. 2, 2020, p. 499
ss.
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in casi diversi da quelli espressamente previsti dal diritto derivato!? e
stabilendo limiti di durata'?’. Alla Corte, infine, si deve un significativo
rafforzamento del sindacato giurisdizionale. In tale contesto, non ha
solo riconosciuto ampi poteri officiosi al giudice nazionale chiamato a
verificare la legittimita del trattenimento'?8
che la competenza a condurre tale scrutinio ¢ istituita dal diritto
dell’Unione nei casi, gravi ed eccezionali, in cui I’ordinamento interno
non la preveda®®. I cardinali principi interpretativi elaborati dalla Corte

. Ma ¢ arrivata ad affermare

si fondano sul diritto primario, in particolare sugli artt. 4, 6 e 47 Carta,
e devono senz’altro continuare ad applicarsi anche alla nuova
disciplina.

In tale contesto, la disciplina innovata esordisce riaffermando il
fondamentale principio che vieta di sottoporre un individuo a
trattenimento per il solo fatto di aver richiesto la protezione
internazionale. A questo divieto, si aggiunge ora anche quello di
trattenere il richiedente asilo «sulla base della sua nazionalitan'®. Viene
inoltre espressamente escluso che il trattenimento possa avere

«carattere punitivo»'3,

126 Nel senso che gli Stati non possono trattenere il richiedente protezione al di fuori
dei casi espressamente previsti dal diritto derivato, si v. Corte giust. 25 giugno 2020,
C-36/20 PPU, Ministerio Fiscal (autorita preposta a ricevere una domanda di
protezione internazionale), punti 104 e 105, e giurisprudenza ivi richiamata.

1271 a direttiva 2013/33 (come la direttiva in commento) non prevede termini massimi
di trattenimento, né gli Stati sono obbligati a individuarli nel diritto interno. In tale
contesto, la Corte ha perod posto, a carico degli Stati, I’obbligo di vigilare «affinché,
da un lato, il trattenimento duri soltanto fintantoché il motivo che lo giustifica
permane applicabile e, dall’altro, gli adempimenti amministrativi inerenti a tale
motivo siano espletati con diligenza»: Orszagos, sopra citata, punto 265.

128 Corte giust. 8 novembre 2022, C-704/20 e C-39/21, Staatssecretaris van Justitie
en Veiligheid (Examen d’office de la rétention).

129 Orszdgos, sopra citata, punto 290 ss., spec. punto 294. Sul valore «costituzionale»
della soluzione raggiunta dalla Corte per 1’ordinamento dell’Unione, si v. F.
SPITALERI, La tutela giurisdizionale effettiva dei singoli nei settori dell immigrazione
e dell’asilo, in B. CORTESE (a cura di), /I diritto dell’Unione europea nei rapporti tra
ordinamenti: tra collaborazione, integrazione e identita - Atti del Convegno Padova
2-3 novembre 2023, Napoli, 2024, p. 467 ss.

130 Art. 10, par. 1, direttiva 2024/1346.

131 Ibidem. Gli Stati possono comunque privare della liberta il richiedente in casi non
correlati all’esame della domanda di protezione, inclusa la detenzione nell’ambito di
procedimenti penali (considerando n. 33). La precisazione rende piu visibile un
principio che gia informa la direttiva 2013/33 e potra avere importanti riflessi, in
particolare, sull’interpretazione dei casi e delle condizioni di trattenimento. Sotto
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Venendo ai motivi per i quali gli Stati possono disporre il
trattenimento del richiedente (art. 10), la nuova direttiva ne ribadisce il
carattere tassativo'® e I’obbligo, che grava gli Stati, di specificarli nel
diritto interno’®, La direttiva mantiene i sei motivi contemplati
precedentemente, in alcuni casi espandendone la portata. Introduce
inoltre un nuovo caso di trattenimento, relativo ai casi di trasgressione
del gia descritto obbligo di residenza®®*.

Tre sono i casi di trattenimento che restano immutati: in particolare,
il richiedente potra ancora essere trattenuto per ragioni legate alla
verifica della sua identita o della sua nazionalita®™®; in presenza di
elementi obiettivi e fondati per ritenere che abbia presentato la domanda
di protezione esclusivamente per ritardare il rimpatrio™*®; nonché per

ragioni di tutela della sicurezza pubblica o dell’ordine pubblico®’.

quest’ultimo profilo, si ¢ in particolare rilevato come il trattenimento del richiedente
protezione in istituti di pena, ammesso in via eccezionale (art. 12, par. 1, direttiva
2024/1346, e art. 10, par. 1, direttiva 2013/33) dovrebbe considerarsi in linea di
principio vietato per contrasto al principio di uguaglianza, poiché ha I’effetto di
parificare indebitamente il trattenimento dei richiedenti asilo alla detenzione per scopi
puntivi. In questo senso v. S. AMADEO, F. SPITALERI, /! diritto dell immigrazione, cit.,
p. 173.

182y ancora I’art. 10, parr. 1 e 4, direttiva 2024/1346, nonché art. 8, par. 3, direttiva
2013/33.

133 Art. 10, par. 4, comma 2, direttiva 2024/1346, e art. 8, par. 3, comma 2, direttiva
2013/33.

134 Art. 9 direttiva 2024/1346, descritto supra, par. 5.

135 Art. 10, par. 4, lett. a), direttiva 2024/1346, e art. 8, par. 3, lett. a), direttiva 2013/33.
Sulla validita di questo motivo di trattenimento rispetto agli artt. 6 ¢ 52, parr. 1 e 3,
Carta (con riferimento all’art. 5, par. 1, lett. f), CEDU) si v. Corte giust. 14 settembre
2017, C-18/16, K.

136 Art. 10, par. 4, lett. e), direttiva 2024/1346, e art. 8, par. 3, lett. d), direttiva 2013/33,
il quale ha recepito la giurisprudenza della Corte giust. 30 maggio 2013, C-534/11,
Arslan. Sulle intersezioni della disciplina in commento con la “direttiva rimpatri”, in
particolare per quanto riguarda il rischio di trattenimento eccessivamente prolungato
che si verifica nei casi di individui sottoposti di seguito ai distinti regimi di
trattenimento, si v. F. SPITALERI, Il rimpatrio e la detenzione dello straniero tra
esercizio di prerogative statali e garanzie sovranazionali, Torino, 2017, p. 184 ss.,
spec. pp. 188-191. Sull’autonomia dei distinti regimi di trattenimento si v. Corte giust.
30 novembre 2009, C-357/09 PPU, Kadzoev, 4 ottobre 2024, C-387/24 PPU,
Bouskoura.

187 Art. 10, par. 4, lett. f), direttiva 2024/1346. Interrogata sulla validita del
corrispondente motivo previsto dalla direttiva 2013/33 (art. 8, par. 3, lett. e)), la Corte
ha chiarito che le nozioni di ordine pubblico e sicurezza nazionale che giustificano il
trattenimento del richiedente protezione assumono medesimo significato ed eguale
portata di quelle, di analogo tenore, previste nel contesto della libera circolazione delle
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Resta anche la possibilita che il richiedente sia trattenuto per
esigenze legate agli accertamenti necessari a determinare 1l diritto alla
protezione, non altrimenti ottenibili, e «in particolare se sussiste il
rischio di fuga»®®®. Il motivo in questione andra perd applicato alla luce
delle nozioni di «fuga» e «rischio di fuga» come definite dalla nuova
disciplina e conseguentemente specificate dagli Stati nel diritto
interno®3,

Altre due ipotesi ricalcano motivi di trattenimento gia presenti nella
direttiva 2013/33, ma risultano di piu ampia portata in conseguenza di
modifiche intervenute in altri strumenti del Nuovo Patto, a cui fanno
rinvio. E infatti ancora consentito trattenere il richiedente per decidere
sul suo diritto a entrare sul territorio degli Stati membri'*°. Questo caso
¢ pero ora esplicitamente collegato alle situazioni, rafforzate rispetto al
passato, in cui I’esame della domanda di protezione segue la procedura
speciale alla frontiera prevista dall’art. 43 regolamento procedure**. 11
richiamo rende questa ipotesi suscettibile di maggiori applicazioni,
anche in considerazione della c.d. “finzione di non ingresso”*? che

persone. La giurisprudenza della Corte relativa, pertanto contribuisce al «rigoroso
inquadramento cui ¢ soggetto il potere riconosciuto alle autorita nazionali competenti
di trattenere un richiedente» nel pieno rispetto dell’art. 6 della Carta: Corte giust. 15
febbraio 2016, C-601/15 PPU, N., punti 64-67.

138 Art. 10, par. 4, lett. b), direttiva 2024/1346, e art. 8, par. 3, lett. b), direttiva 2013/33.
139 V. supra, par. 5. Come ha gia avuto modo di chiarire la Corte con riferimento al
motivo di trattenimento di analogo tenore previsto dal regolamento Dublino III (art.
28, su cui v. infra), la protezione contro privazioni arbitrarie della liberta (art. 6 Carta)
richiede che i criteri in base ai quali ¢ possibile desumere il rischio di fuga «siano
chiaramente definiti da un atto cogente e prevedibile nella sua applicazione» da parte
degli Stati. In caso contrario «il trattenimento dev’essere dichiarato illegittimo»: Corte
giust. 15 marzo 2017, C-528/15, Al Chodor e a., punti 42 ss.

140 Art. 10, par. 4, lett. d), direttiva 2024/1346 e art. 8, par. 3, lett. ¢), direttiva 2013/33.
141 Art. 43 regolamento 2024/1348.

142 In forza dell’art. 43, par. 2, regolamento 2024/1348 «il richiedente cui & applicata
la procedura di frontiera non € autorizzato a entrare nel territorio di uno Stato membro.
Qualsiasi misura adottata dagli Stati membri per impedire 1’ingresso non autorizzato
nel loro territorio ¢ conforme alla direttiva (UE) 2024/1346y». Su questi profili si v. E.
CELORIA, La normalizzazione della detenzione alle frontiere esterne dell Unione nel
nuovo patto sulla migrazione e [’asilo, in FSJ, n. 2, 2021, p. 43 ss.; F. RONDINE, La
finzione di non ingresso nel nuovo Patto sulla migrazione e [’asilo: detenzione
sistematica ai confini dell’Europa?, in ADiM Blog, gennaio 2022, reperibile online;
F. RONDINE, [/ regolamento sugli accertamenti pre ingresso, cit.
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opera nei confronti dei richiedenti sottoposti alla procedura speciale*.

Anche in queste situazioni, tuttavia, deve escludersi la legittimita di un
ricorso sistematico al trattenimento da parte degli Stati, conformemente
alle regole generali che ammettono la misura coercitiva solo su base
individuale e quale ultima ratio.

Il secondo caso di trattenimento’** la cui portata risulta ampliata &
quello previsto nei confronti dei richiedenti sottoposti alle procedure
del regolamento Gestione. L’ipotesi analoga disciplinata dalla direttiva
2013/33 con rinvio al regolamento Dublino II1** ¢ infatti condizionata
alla sussistenza di «un notevole rischio di fuga»'*®. In forza del
regolamento Gestione € invece ora possibile trattenere il richiedente se
vi ¢ «rischio di fuga o qualora lo impongano motivi di sicurezza
nazionale o di ordine pubblicon'*’.

La direttiva 2024/1346 introduce infine una nuova ipotesi di
trattenimento'®®, che si verifica nei confronti del richiedente
destinatario di una decisione individuale che lo obbliga a risiedere in un
determinato luogo**®, quando non si sia conformato alle prescrizioni e
permane il rischio di fuga. E stato osservato come questo motivo di
trattenimento (e cosi anche quello finalizzato alle verifiche relative
all’identita o alla cittadinanza) potra trovare applicazione nei confronti
dei richiedenti che siano limitati nella loro liberta di circolazione in
forza della disciplina del regolamento screening e che non dovessero

143 Qu queste intersezioni tra la direttiva 2024/1346 e il rafforzamento della procedura
speciale in questione a opera del nuovo regolamento citato, si v. approfonditamente
S. PEERS, op. cit., spec. pp. 34 e 45-47.

134 Art. 10, par. 4, lett. g), direttiva 2024/1346, e art. 44 regolamento 2024/1351 ivi
richiamato.

145 Art. 8, par. 3, lett. ), direttiva 2013/33, e art. 28 regolamento Dublino III ivi
richiamato.

146 Sylla nozione si v. la sentenza Al Chodor e a., sopra citata.

147 Art. 44, par. 2, regolamento 2024/1351. Quanto all’interpretazione del nuovo caso
relativo al pericolo per la sicurezza nazionale e 1’ordine pubblico, si v. ancora
I’approccio “trasversale” adottato dalla Corte nella sentenza N, sopra citata. Si v.
anche, con riferimento ai richiedenti protezione (ma in relazione all’istituto della
revoca dello status), Corte giust. 24 giugno 2015, C-373/13, T., spec. punti 50 e 69,
nonché, con riferimento ai cittadini di Paesi terzi in condizioni di soggiorno irregolare,
11 giugno 2015, C- 554/13, Zh. e O.

148 Art. 10, par. 4, lett. ¢), direttiva 2024/1346.

149 Ibidem, art. 9, par. 1.
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attenersi alle prescrizioni conseguenti’™®. La natura eccezionale
dell’istituto del trattenimento, gravemente limitativo dei diritti
fondamentali della persona, porta a ritenere che le due condizioni (ossia
la trasgressione dell’obbligo di residenza e il perdurare del rischio di
fuga) debbano intendersi cumulative.

Le modalita del trattenimento e le garanzie applicabili rimangono
per lo piu invariate, con due eccezioni di particolare rilievo. Viene
infatti esteso 1’obbligo di motivazione anche in relazione alle ragioni
che rendono inapplicabili, nel singolo caso, le misure alternative meno
afflittive che gli Stati sono obbligati a prevedere nel diritto interno®.

Un’ultima novita riguarda il controllo giurisdizionale sulla
legittimita del trattenimento. Questo deve avvenire, su istanza di parte
o d’ufficio, al massimo entro 15 giorni (o entro 21 giorni in casi
eccezionali)!®, trascorsi i quali il richiedente ¢ immediatamente
rilasciato. Il riesame della legittimita del trattenimento deve invece

ancora avvenire a «intervalli ragionevoli»>3.

7. Conclusioni

Al termine dell’analisi, € possibile svolgere qualche considerazione
conclusiva.

L’impianto della nuova direttiva 2024/1346 si colloca, per lo piu, in
linea di continuita con la direttiva del 2013. Dal raffronto tra la nuova
direttiva accoglienza e la precedente disciplina, tuttavia, si pud anzitutto
osservare che alcune garanzie comuni risultano rafforzate. In
particolare, sono incoraggiate la partecipazione sociale del richiedente
e la sua integrazione nella societa di accoglienza. Lo “strumento”
prescelto ¢ particolarmente incisivo: viene infatti riconosciuto il diritto
del richiedente a essere trattato al pari dei cittadini degli Stati membri

150 In questo senso si v. ancora F. RONDINE, /I regolamento sugli accertamenti pre
ingresso, cit., spec. p. 23 e ss., a cui si rinvia anche per altre riflessioni in tema di
restrizione e privazione della liberta dei richiedenti sottoposti alle «procedure
integrate di frontieray.

151 Art. 11, par. 2, direttiva 2024/1346.

152 Art. 11, par. 3, direttiva 2024/1346, e art. 9, par. 3, direttiva 2013/33 che demanda
agli Stati I’eventuale fissazione di termini, imponendo solo che la verifica sia il piu
rapida possibile.

18 Art. 11, par. 5, direttiva 2024/1346, ¢ art. 9, par. 5, direttiva 2013/33.
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per quanto riguarda determinati aspetti dell’accesso al lavoro o, nel caso
dei minori, della salute e dell’educazione. E inoltre valorizzato un
livello (minimo) e inderogabile di trattamento, da riservare a tutti i
richiedenti protezione, il quale ¢ esplicitamente riferito ai diritti
fondamentali, in particolare, a quelli sanciti dalla Carta e dagli obblighi
internazionali degli Stati.

Anche il potere dello Stato di limitare la circolazione o la liberta
personale del richiedente (pur accresciuto nel numero delle ipotesi)
risulta inquadrato da piu salde garanzie. Questo rafforzamento ¢ ispirato
dalla necessita di fissare un livello di condizioni di vita elevato e
uniforme, da assicurare al richiedente protezione in qualunque Stato
venga a trovarsi. Ma ¢ talvolta anche il risultato della giurisprudenza
della Corte, che ha intessuto nelle maglie della precedente disciplina
solide garanzie, inerenti al diritto-valore fondamentale della dignita
umana.

Su un punto pero la nuova direttiva accoglienza rompe in maniera
piuttosto decisiva con il passato. L’obiettivo di lotta ai movimenti
secondari si traduce infatti in un trattamento piu severo per i richiedenti
protezione che si trovano al di fuori dello Stato designato dal
regolamento Gestione, limitandone la liberta o escludendoli
dall’accesso a misure necessarie a soddisfare bisogni essenziali. Tale
approccio, e qui sta il punto di rottura, finisce per riservare a questa
particolare categoria di richiedenti un trattamento diverso e deteriore
rispetto alla generalita dei richiedenti protezione.

E questa una prospettiva che tradisce le premesse di eguaglianza
poste dalla stessa direttiva, che dichiara di voler conseguire condizioni
di vita uniformi per i richiedenti a prescindere non solo dallo Stato in
cui si trovano, ma anche dalla procedura a cui sono sottoposti®*.
L’impostazione, inoltre, prende una direzione opposta a quella tracciata
dalla giurisprudenza della Corte di giustizia. E ci0 non solo se si guarda
alle soluzioni concrete a cui la Corte ¢ approdata nella cornice tracciata
dalla precedente disciplina. Ma, soprattutto, se si considera lo spirito di
questa giurisprudenza, che ha valorizzato la qualita di richiedente

protezione e i diritti che attengono a tale status in modo unitario>>.

154 Considerando n. 7 direttiva 2024/1346.
15V, supra, par. 4.2.
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ABSTRACT (ITA)

Il contributo analizza le principali novita della nuova direttiva
“accoglienza”, mettendone in luce gli snodi piu critici. Evidenzia come
alcune garanzie comuni, in particolare quelle volte a promuovere
I’autosufficienza e la partecipazione sociale del richiedente protezione,
risultano rafforzate. Si sofferma sulle modifiche che hanno recepito la
giurisprudenza della Corte di giustizia, legando in maniera esplicita il
trattamento minimo da riservare a tutti i richiedenti al rispetto della
dignita della persona protetta dalla Carta e dagli obblighi internazionali
degli Stati. Allo stesso tempo, tuttavia, I’obiettivo di reprimere i
movimenti secondari ¢ perseguito con misure piu incisive rispetto al
passato. Questo approccio determina un trattamento deteriore per i
richiedenti protezione che non si trovano nello Stato designato in base
al diritto derivato, in contrasto le logiche di eguaglianza e unitarieta
perseguite dalla giurisprudenza.

ABSTRACT (ENG)

The article examines the key provisions of the new “reception
conditions” directive, highlighting its most critical junctures. It
emphasizes how certain common safeguards, particularly those aimed
at promoting the self-sufficiency and social participation of the asylum
seeker, are strengthened. It focuses on the amendments that have
incorporated the case-law of the Court of Justice, linking in an explicit
manner the minimum treatment to be reserved for all applicants to the
respect for human dignity protected by the Charter and the international
obligations of States. At the same time, however, the objective of
repressing secondary movements is pursued through harsher measures
than in the past. This approach results in a more detrimental treatment
for asylum seekers who are not in the designated Member State
pursuant to secondary law, in contrast to the logics of equality and unity
pursued by the case-law.
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