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I MINORI STRANIERI NON ACCOMPAGNATI NELL'UNIONE
EUROPEA: LO STATO DELLARTE E LE
PROSPETTIVE DI RIFORMA

Angela Maria Romito*

SomMARIO: 1. Introduzione. — 2. La disciplina SECA in vigore e le prospettive
di riforma. A) Sulle c.d. direttive qualifiche, procedura e accoglienza. — 3.
Segue B) Sul Regolamento EURODAC. - 4. Segue C) Sul Regolamento di
Dublino. - 5. Sulle procedure di screening, di asilo e di rimpatrio nel Nuovo
Patto sulla Migrazione e Iasilo. — 6. Conclusioni.

1. Introduzione

Nell’'ampio e variegato fenomeno delle migrazioni, una attenzione
particolare merita il crescente flusso dei minori migranti stranieri non
accompagnati (MSNA)! che si spinge verso ’Europa?: il tema suscita
interesse 77z primis per via dei profili giuridici ad esso sottesi, ed in
secondo luogo anche per i rilevanti risvolti sociali’.

* Professore associato di Diritto dell’'Unione europea, Universita degli Studi di
Bari Aldo Moro. Indirizzo e-mail: angelamaria.romito@uniba.it

! Secondo il diritto dell'Unione europea ¢ minore straniero non accompagnato
qualsiasi persona di eta inferiore ai diciotto anni, che si trovi al di fuori del suo Paese
di origine o di residenza abituale, che & stata separata da entrambi i genitori e da altri
parenti e che non ¢ presa in carico da alcun adulto che, per legge o per consuetudi-
ne, abbia la responsabilita di farlo.

2 Nonostante le difficolta di una precisa rilevazione statistica dovuta all’alto
tasso di minori irreperibili (che, cioé sfuggono ai controlli di frontiera o che si allon-
tanano dalle strutture di accoglienza prima di venire censiti), dopo un decremento
degli arrivi nel triennio 2018-2020, si & registrato nell’ultimo anno nuovamente un
significativo aumento delle pressioni migratorie: con specifico riguardo al nostro
Paese, i MSNA censiti nella Repubblica da agosto 2020 a luglio 2021 sono il 55,5%
in piu rispetto allo stesso periodo di rilevazione dell’anno precedente. V. Report di
monitoraggio presentato il 30 giugno 2021 dalla Direzione Generale dell’immigra-
zione e delle politiche di integrazione del Ministero del Lavoro e delle Politiche
Sociali, I #inori stranieri non accompagnati (MSNA) in Italia, reperibile online.

3 Per avere contezza del fenomeno in una prospettiva sociologica, v. in partico-
lare R. BertozzI, Le politiche sociali per i minori stranieri non accompagnati: pratiche



644 ANGELA MARIA ROMITO

Invero, il quadro giuridico di riferimento ¢ composito e frammen-
tario; la sovrapposizione di norme e di sistemi di garanzie multilivello
non sempre si traduce in una tutela effettiva e concreta di quella ca-
tegoria di soggetti pit vulnerabili tra i vulnerabili; si che, purtroppo,
anche nel Nuovo Patto sulla migrazione e Iasilo?, il migrante mino-

e modelli locali in Italia, Milano, 2005; F. Bionpr DAL MONTE, Cittadinanza e minori
stranieri. Le future generazioni di italiani, in F. MARCELLI (a cura di), Immigrazione,
astlo e cittadinanza universale, Napoli, 2013, pp. 239-263; L. BARONE, L’accoglienza
dei minori stranieri non accompagnati: tra norma giuridica e agire sociale, Vicalvi, 2016.

+ Come ¢ noto il 23 settembre 2020 la Commissione ha annunciato I'avvio di
una riflessione tesa alla riforma dell’attuale assetto normativo: I'iniziativa consta di
alcuni atti di soff law e di cinque proposte di regolamento, di cui alcune nuove — la
Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio, sulla gestione
dell’asilo e della migrazione e che modifica la direttiva 2003/109/CE del Consiglio
e la proposta di regolamento (UE) XXX/XXX [sul Fondo Asilo e migrazione],
COM(2020) 610 final; la Proposta di Regolamento, che introduce accertamenti nei
confronti dei cittadini di paesi terzi alle frontiere esterne e modifica i regolamenti
(CE) n. 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240 e (UE) 2019/817, COM(2020)
612 final; la Proposta di Regolamento, concernente le situazioni di crisi e di forza
maggiore nel settore della migrazione e dell'asilo, COM(2020) 613 final — e altre
modificative di quelle gia in fase di revisione dal 2016 — la Proposta modificata
di Regolamento, che stabilisce una procedura comune di protezione internazionale
nell'Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE, COM(2020) 611 final e la Proposta
modificata di Regolamento, che istituisce I'«Eurodac» per il confronto delle impron-
te digitali per Uefficace applicazione del regolamento (UE) XXX/XXX [regolamento
sulla gestione dell’astlo e della migrazione] e del regolamento (UE) XXX/XXX [rego-
lamento sul reinsediamentol, per l'identificazione di cittadini di paesi terzi o apolidi il
cui soggiorno ¢ irregolare e per le richieste di confronto con i dati Eurodac presentate
dalle autorita di contrasto degli Stati membri e da Europol a fini di contrasto, e che
modifica i regolamenti (UE) 2018/1240 ¢ (UE) 2019/818, COM(2020) 614 final. Nu-
merosissimi sono i commenti al Patto: limitatamente alla dottrina italiana segnalano
tra tanti P. DE PASQUALE, I/ Patto per la migrazione e ['asilo: pin ombre che luci, in I
Post di AISDUE, 11 (2020), azsdue.eu, Focus “La proposta di Patto su immigrazione e
asilo”, 5 ottobre 2020, pp. 1-15, reperibile online; A. D1 PASCALE, I nuovo patto per
Uimmigrazione e ['asilo: scontentare tutti per accontentare tutti, in Eurojus, 28 settem-
bre 2020, reperibile online; C. FaviLLL, I/ patto europeo sulla migrazione e l'asilo: “c’é
qualcosa di nuovo, anzi di antico”, in Quest. giust., 2 ottobre 2020, reperibile online;
F. Maiant, A “Fresh Start” or One More Clunker? Dublin and Solidarity in the New
Pact, in EU Immigration and Asylum Law and Policy, 20 ottobre 2020, reperibile
online; M. BORRACCETTI, 1] nuovo patto europeo sull immigrazione e l'asilo: continuitd
o discontinuita col passato?, in Dir, Imm. e Cittad., 2021, n. 1, pp. 1-28; L. MARIN, E.
Pistoia, Captured between subsidiarity and solidarity: any European added value for
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renne ¢ ancora una volta considerato un “immigrato speciale”, be-
neficiario di una disciplina “particolare” nel quadro di un sistema
giuridico di gestione dei flussi migratori tarato sugli adulti.

Nell'intento di cogliere le modifiche proposte dalla Commissio-
ne nel settembre 2020, ad oggi in fase di negoziazione, & preliminar-
mente necessario delimitare il campo di indagine alla disciplina del
sistema europeo comune di asilo (SECA) e procedere ad una lettura
“trasversale” delle norme ivi riferite ai MSNA. Si procedera, dunque,
alla analisi delle norme attualmente in vigore indicando le proposte
di modifica al vaglio del Parlamento e del Consiglio.

2. La disciplina SECA in vigore e le prospettive di riforma. A) Sulle

c.d. direttive qualifiche, procedura e accoglienza

Il tratto comune, di immediata rilevazione, nelle tre direttive e
due regolamenti del SECA & che i MSNA sono destinatari di parti-
colari “riguardi” o di procedure differenziate atte a proteggere spe-
cificamente la loro vulnerabilita’; in secondo luogo, ¢ ribadito, quasi
fosse un mantra, che il principio giuridico interpretativo preminente
in tutte le azioni e decisioni, pubbliche e private, che li riguardino sia
la valutazione di quello che possa essere il loro interesse superiore®.

the Pact on Migration and Asylum?, in FSJ, 2021, n. 2, pp. 167-194. Specificamente
sull’'impatto sui minori v. da ultimo F. D1 GIaNNI, I/ “Nuovo Patto sulla migrazione e
l'asilo” e la protezione dei minori migranti, in FS], 2021, n. 2, pp. 95-123.

> Sul tema della vulnerabilita, si rinvia per tutti all’esaustivo contributo di C.
Scrssa, 1l Nuovo Patto sulla migrazione e l'asilo dalla prospettiva della vulnerabilita:
un’occasione mancata, in FSJ, 2021, n. 2, pp. 351-387 ed alla bibliografia indicata;
v. anche M. MARCHEGIANI, I/ nuovo Patto sulla migrazione e l'asilo sotto il prisma
della nozione di vulnerabilitd, in ADiM Blog, Analisi & Opinioni, novembre 2020,
pp. 1-8, spec. p. 4; T. Gazi, The New Pact on Migration and Asylum: Supporting or
Constraining Rights of Vulnerable Groups?, in European Papers, 2021, pp. 167-175.

¢ In osservanza di quanto indicato nella Convenzione ONU sui diritti del fan-
ciullo - (CRC), approvata a New York il 20 novembre 1989 e nell’art. 24 della Carta
dei diritti fondamentali del’'UE (CDFUE). Senza approfondire in questa sede il
tema, basti indicare, in termini estremamente semplicistici, che nel valutare I'inte-
resse superiore del minore gli Stati membri e gli operatori del diritto devono avere
in debito conto il suo benessere ed il suo sviluppo sociale, le considerazioni attinenti
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Nella direttiva “qualifiche”” ¢ disposto che gli Stati membri deb-
bano adottare a favore del MSNA cui sia stata concessa la protezione
internazionale — sia in qualita di rifugiato, sia quale avente titolo a
beneficiare di protezione sussidiaria ai sensi dell’art. 2, lett. da a) a
g) — le misure necessarie per assicurargli la rappresentanza legale (da
parte di un tutore o un soggetto incaricato della cura e del benessere
dei minori, “oppure qualsiasi altra forma adeguata di rappresentanza,
inclusa quella basata sulla legislazione o su un provvedimento giudi-
ziario”); deve, inoltre, essere garantito I'accesso all’informazione sui
suoi diritti e obblighi previsti dallo szatus attribuito, nonché la possi-
bilita di mantenere I'unita del nucleo familiare® rilasciando anche ai
membri della sua famiglia un permesso di soggiorno o fornendogli
assistenza in caso di rimpatrio. Con riferimento all’alloggio, ¢ pre-
visto che il minore debba essere collocato presso i familiari adulti,
una famiglia affidataria o in centri specializzati, tenendosi conto del
suo parere conformemente alla sua eta e al grado di maturita’. Per

alla sua incolumita e sicurezza, nonché il parere del minore in funzione dell’eta o
della maturita del medesimo, compreso il suo contesto di origine. La letteratura &
sterminata: per piti ampi riferimenti bibliografici ex #zultis v. C. FOCARELLL, La Con-
venzione di New York sui diritti del fanciullo e il concetto di “Best Interests of the
Child”, in Rév. dir. int., 2010, n. 4, pp. 981-993, nonché, M. D1 SteFaNO, Commento
alla Convenzione delle Nazioni Unite 20 novembre 1989 sui diritti del fanciullo, in A.
ZaccAriA (diretto da), Commentario breve al diritto della famiglia, IV ed., Padova,
2020, pp. 3336-3345. Sull’art. 24 CDFUE v. E CasoLAR1, Art. 24 della Carta dei dirit-
ti fondamentali dell’Unione europea, in F. POCAR, M. C. BARUFFL, Commentario breve
at Trattati dell’Unione europea, 11 ed., Torino, 2014, pp. 1734-1739; P. E. Loriro,
Art. 24 — Diritti del bambino, in R. BiruLco, M. CARTABIA, A. CELOTTO (a cura di),
L’Europa dei diritti. Commento alla Carta dei diritti fondamentali dell’ Unione euro-
pea, Milano, 2001, p. 185. Da ultimo, in termini esaustivi si rimanda I’enciclopedico
M. BiaNca (a cura di) The best interest of the child, Roma, 2021.

7 Direttiva 2011/95/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 dicem-
bre 2011 recante norme sull'attribuzione a cittadini di paesi terzi o apolidi della quali-
fica 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 conte-
nuto della protezione riconosciuta, in GUUE L 337 del 20 dicembre 2011, pp. 9-26.

§ Sull’art. 23 della Direttiva 2011/95/UE si segnala la recentissima pronuncia
della Corte di giustizia (Grande Sezione) del 9 novembre 2021, LW c¢. Budersrepu-
blik Deutchland, causa C-91/20, ECLI:EU:C:2021:898.

% Ex art. 31 Dir. 2011/95/UE, cit.
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quanto possibile i fratelli devono essere alloggiati insieme e i cambi
di residenza limitati al minimo; al minore dovranno, inoltre, essere
garantiti I'accesso all’istruzione, all’assistenza sociale e sanitaria, alle
misure di integrazione'’. Il respingimento puo essere effettuato solo
in casi eccezionali (qualora vi sia un pericolo per la sicurezza dello
Stato o della comunita)!!, in ogni caso, previa valutazione dell’inte-
resse superiore del minore.

La direttiva “procedura”'? impone agli Stati membri la nomina
immediata di un rappresentante in modo che i MSNA possano gode-
re a pieno dei diritti ivi indicati e adempiere agli obblighi ivi previsti:
devono poter presentare domanda di asilo tramite un rappresentan-
te”” oppure per proprio conto'4; devono essere edotti, con modalita
consone alla loro eta, circa il significato e le eventuali conseguenze del
colloquio personale e, laddove opportuno, essere informati su come
prepararsi ad esso. Al colloquio possono essere assistiti dal rappre-
sentante che puo porre domande e formulare osservazioni. Qualora
ci siano dubbi circa l'eta del richiedente la protezione internazionale
¢ possibile accertarla, tramite visita medica®.

Per quel che attiene alla ammissibilita e al merito della domanda
di protezione ¢ previsto, altresi, che la procedura accelerata e di fron-
tiera possano essere attivate solo se il minore provenga da un Paese
d’origine “sicuro”, se abbia reiteratamente presentato una domanda
o possa essere considerato un pericolo per la sicurezza nazionale o
'ordine pubblico, oppure se in malafede abbia fatto sparire un docu-
mento di identita; in tali casi, da esaminare singolarmente, la doman-

10 Tpz, artt. 27, 29 e 30.

1 Jpg, art. 21.

12 Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno
2013 recante procedure comuni ai fini del riconoscimento della revoca dello status di
protezione internazionale, in GUUE L 180 del 29 giugno 2013, pp. 60-95.

1 Ex art. 25 Dir. 2013/32/UE. Con la particolarita che la rappresentanza potra
non essere garantita a discrezione degli Stati solo nell’ipotesi in cui il MSNA diventi
presumibilmente maggiorenne prima che sia presa una decisione di primo grado
(par. 3).

4 Art. 7, par. 4, Dir. 2013/32/UE.

1> Da eseguirsi nel pieno rispetto della dignita della persona con I’esame meno
invasivo possibile.
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da puo essere ritenuta inammissibile, anche direttamente nelle zone
di frontiera®®.

Parimenti anche la direttiva “accoglienza”’ presta particolare at-
tenzione alle peculiari condizioni ed esigenze dei MSNA®: pur non
escludendosi del tutto la possibilita di privarli della loro liberta, si
puntualizza che non debbano mai essere trattenuti in istituti peniten-
ziari ma per quanto possibile in strutture idonee ad accoglierli con
Iassistenza di personale adeguato a soddisfare le loro esigenze. Il loro
trattenimento deve essere previsto, per il minor tempo possibile!?, in
circostanze eccezionali (che tuttavia non sono precisate), solo come
ultima ratio, prediligendo, invece, misure alternative meno coerciti-
ve?,

Anche qui si ribadisce che a tutti i minori, a prescindere dal loro
status giuridico, deve essere garantito il diritto alla scolarizzazione e
istruzione, all’assistenza medica e sanitaria, alla formazione professio-
nale?!. In considerazione delle loro specifiche esigenze individuali gli
Stati devono assicurare che siano assistiti da un rappresentante, devo-
no fornire loro un alloggio adeguato, limitando al minimo i cambi di
residenza, devono attivarsi per rintracciare quanto prima ai familiari,
se necessario con I'assistenza di organizzazioni internazionali o altre
organizzazioni competenti.

16 Tvi, art. 31.

17 Direttiva 2013/33/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno
2013 recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale,
in GUUE L 180 del 29 giugno 2013, pp. 96-116.

18 Si precisa che le condizioni materiali minime di accoglienza ex art. 2, lett. g)
della direttiva in oggetto devono essere garantite al migrante in modo continuati-
vo fin dal momento della sua domanda di asilo, cosi come statuito dalla Corte di
giustizia nelle sentenze del 27 settembre 2012, CIMADE e GISTI, causa C-179/11,
ECLI:EEU:C:2012:594 e del 27 febbraio 2014, Saciri, causa C-79/13, ECLLI.EU-
:C:2014:103.

19 Art. 11, par. 3, della Direttiva 2013/33/UE.

20 Per un esame critico si rinvia a F. Zorz1 GIUSTINIANI, La detenzione det richie-
denti asilo nell’'Unione Europea. Rilievi critici a margine della rifusione della diret-
tiva 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, Milano, 2014, pp. 407-422, spec. p. 416.

2L Artt. 16 e 19 della Direttiva 2013/33/UE.
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In presenza di determinate ipotesi?, gli Stati membri sono autoriz-
zati a ridurre o revocare le condizioni materiali di accoglienza®, e pos-
sono adottare sanzioni, non meglio definite, in caso di comportamenti
violenti e gravi violazioni delle regole dei centri di accoglienza®.

Come si ricordera, sul punto si & espressa per la prima volta in tem-
pi recenti la Grande Sezione della Corte di giustizia chiarendo che il
provvedimento di sospensione da ogni forma di assistenza materiale
per quindici giorni inflitto ad un MSNA che aveva violato le regole di
civile convivenza stabilite dal centro di accoglienza presso cui si tro-
vava, fosse lesivo della dignita umana, contrario all’art. 24 CDFUE e
sproporzionato rispetto alla particolare situazione del richiedente?.

Prima di completare I’analisi della disciplina SECA, appare utile
svolgere qualche considerazione sulle disposizioni su indicate. Al di
la delle specifiche garanzie legate alla peculiarita della disciplina che
le contiene, dalla breve disamina svolta emerge in modo incontrover-
tibile che condizione necessaria per I'esercizio dei diritti attribuiti ai
MSNA sia la nomina di un rappresentante.

Ad oggi l'assenza di un quadro di riferimento univoco® ha fatto
si che negli Stati membri non vi sia omogeneita né con riferimento al
termine entro cui le autorita debbano provvedere alla sua nomina, né
con riguardo alle specifiche competenze che devono essere richieste

22 Espressamente contemplate dall’art. 20, parr. 1-3.

» La norma circoscrive I’ambito applicativo della revoca delle condizioni di
accoglienza (sia essa temporanea o definitiva), ai soli casi eccezionali e debitamente
motivati, attribuendole, cosi, natura residuale e di extrenza ratio rispetto alla sanzio-
ne della riduzione, prevista in alternativa e pit blanda.

2 Ex art. 20, par. 4, della Direttiva 2013/33/UE.

» Corte di giustizia, (Grande Sezione), sentenza del 12 novembre 2019, Hagbin,
causa C-233/18, ECLI:IEU:C:2019:956, commentata da A. PITRONE, La protezione
dei minori stranieri non accompagnati nella giurisprudenza europea: quale possibile
influenza sulle proposte contenute nel nuovo patto sulla migrazione e l'asilo?, in FS],
2021, n. 1, pp. 29-51, spec. p. 42. V anche G. CELLAMARE, Mznori nei centri di acco-
glienza, nel comminare sanzioni punto di riferimento resta il tenore di vita dignitoso,
in Guida al diritto. 1] Sole 24 Ore, 2019, n. 2, pp. 96-98.

26 Gia evidenziati da attenta dottrina, v. R. PALLADINO, La protezione dello stra-
niero minore non accompagnato nel costruendo sistema comune di asilo, in C. FRA-
TEA, I. QUADRANTI (a cura di), Minori e immigrazione: quali diritti?, Napoli, 2015 pp.
89-112, spec. p. 100.
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e alle funzioni che & chiamato a svolgere, né, ancora, circa le modalita
attraverso le quali si dovrebbe procedere alla verifica periodica del
suo operato, con conseguenti situazioni di discriminazione e disparita
di trattamento?.

Nel Nuovo Patto sulla migrazione e I’asilo la Commissione ha in-
teso colmare tali lacune e realizzare una maggiore armonizzazione
delle pratiche di tutela attraverso due linee di azione congiunte?: in
termini positivi devono valutarsi sia le modifiche tese a rafforzare il
ruolo dei tutori — pur nel rispetto della discrezionalita rimessa agli
Stati circa la formazione professionale di tali operatori —, sia il rilancio
di una rete di coordinamento a livello europeo (European Network
on Guardianship)? il cui compito specifico sara quello di favorire ed
incentivare lo scambio delle esperienze nazionali e la diffusione delle
buone prassi, nonche accelerare le misure di fanzily tracing.

In particolare, nella nuova proposta di Regolamento sulla gestio-
ne dell’asilo e della migrazione®, a rimarcare la centralita del suo
ruolo, l'intero art. 13 rubricato “Garanzie a favore dei minori” ne
descrive pitt compiutamente la figura: sotto il profilo “temporale” la
norma prevede che ogni Stato membro provveda alla nomina imme-
diata di un rappresentante, dotato delle qualifiche, della formazione
e delle competenze necessarie per assistere il MSNA in tutte le proce-
dure ivi descritte; sotto il versante “contenutistico” si puntualizzano
le funzioni da svolgere prescrivendo che questi partecipi al processo
di determinazione dello Stato membro competente a valutare la do-
manda di asilo; che fornisca al suo assistito le informazioni pertinenti
ai fini della valutazione del suo interesse superiore; che lo aiuti nelle
relazioni con le organizzazioni incaricate della ricerca della famiglia.

27'V. I'indagine comparata tra Austria, Francia, Germania, Grecia e Italia nello
studio condotto dal Fundamental Rights Agency (FRA), Integration of young refu-
gees in the EU - Country information, 2020.

28 Complesso e delicato ¢ il ruolo attribuito ai tutori. Ne danno conto in modo
esauriente A. D1 PascaLg, C. CUTTITTA, La figura del tutore volontario dei minori
stranieri non accompagnati nel contesto delle iniziative dell’ Unione europea e della
nuova normativa italiana, in Dir., Imm. e Cittad., 2019, n. 1, pp. 1-28, spec. p. 13.

» La culi istituzione risale alla Comunicazione del 12 aprile 2017 COM(2017)
211 final, cit.

0 COM(2020) 610 cit.
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Su altro versante, in modo concomitante, nella proposta modifica-
ta di regolamento che stabilisce una procedura comune di protezione
internazionale®!, resta non modificato quanto indicato nella prece-
dente proposta del 2016°%, laddove all’art. 22 si enfatizza la necessita
che il tutore abbia tutte le necessarie competenze per poter svolgere
i suoi compiti in conformita al superiore interesse del MSNA, che sia
persona proba, che instauri effettivamente un rapporto di fiducia con
il minore. A tal fine & prescritto che sia nominato non appena possi-
bile e comunque non oltre cinque giorni lavorativi dalla data in cui il
MSNA presenta la sua domanda e che a ciascun tutore sia assegna-
to un numero proporzionato di giovani, si da garantire un esercizio
scrupoloso e responsabile delle delicate funzioni di rappresentanza e
cura assegnate”.

3. Segue B) Sul Regolamento EURODAC

Anche il Regolamento EURODAC*, secondo il consueto sche-

1 COM(2020) 611, cit.

32 Proposta di Regolamento COM(2016) 467.

3 Dal punto di vista operativo il tutore deve procedere alla presentazione della
domanda di protezione internazionale per conto del minore; prestare supporto, pre-
stare supporto al minore nella valutazione delle scelte per la sua accoglienza; parte-
cipare alla fase di identificazione del minore all’accertamento dell’eta, al rilevamento
delle impronte digitali e dell'immagine del volto, sulla base della proposta di rego-
lamento Eurodac; attivarsi per la redazione di un programma specifico per i minori
vittime di tratta; proporre la richiesta di avvio delle eventuali procedure per le indagini
familiari e per il conseguente ricongiungimento familiare; esercitare la rappresentan-
za legale nell’ambito delle procedure scolastico/formative; procedere alla richiesta di
iscrizione al servizio sanitario nazionale; offrire il sostegno nel periodo di transizione
verso la maggiore eta; esercitare la rappresentanza degli interessi del minore e suo
accompagnamento in tutti i procedimenti giurisdizionali che lo coinvolgono.

> Regolamento 603/2013/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26
giugno 2013, che istituisce I’«Eurodac» per il confronto delle impronte digitali per
Pefficace applicazione del regolamento (UE) n. 604/2013 che stabilisce i criteri e i
meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per I'esame di una
domanda di protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un
cittadino di un paese terzo o da un apolide e per le richieste di confronto con i dati
Eurodac presentate dalle autorita di contrasto degli Stati membri e da Europol a fini di
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ma, prevede particolari cautele nelle procedure per il rilevamento,
la trasmissione e il confronto delle impronte digitali dei minori, di
eta non inferiore a quattordici anni, prescrivendo che essi siano resi
edotti dei rilievi attraverso modalita di comunicazione consone alla
loro eta® e prevedendo specifiche garanzie circa la riservatezza delle
informazioni loro riferite®.

Sulla scia di quanto gia indicato nella riforma proposta nel 2016%”,
nel Nuovo Patto si prospetta 'ampliamento dei dati raccolti (non
solo le impronte digitali, ma anche le immagini facciali, e le informa-
zioni riguardanti il nome la cittadinanza il luogo e la data di nascita
del documento di viaggio dell’interessato) e I’abbassamento a sei anni
dell’eta dei soggetti sottoposti alla rilevazione.

Le ragioni delle modifiche indicate, tese ad ampliare il censimen-
to dei bambini e degli adolescenti migranti, sono da ascrivere al du-
plice intento di proteggere i MSNA “invisibili” (quelli, cioe, che non
chiedono formalmente protezione internazionale, che fuggono dagli
istituti di accoglienza o dai servizi sociali di assistenza all’infanzia
ai quali sono stati affidati), e quello di favorire il rintracciamento
dei famigliari soggiornanti in altri Paesi ai fini del loro ricongiungi-
mento®®, In tale prospettiva le novita sembrano poter essere valutate
positivamente, sebbene alcune perplessita siano state palesate dalla

contrasto, e che modifica il regolamento (UE) n. 1077/2011 che istituisce un’agenzia
europea per la gestione operativa dei sistemi IT su larga scala nello spazio di liberta,
sicurezza e giustizia, in GUUE L 180 del 29 giugno 2013, pp. 1-30.

» Art. 29, par. 2.

3¢ Considerando n. 35.

37 Nella proposta COM(2020)614 cit., sono inserite alcune modifiche all’accor-
do provvisorio raggiunto dai colegislatori sulla proposta della Commissione del 4
maggio 2016, COM(2016) 272 final. In senso incontrovertibile gia da allora emerge
la volonta di limitare la funzione di EURODAC a mera banca dati comune europea
a sostegno delle politiche migratorie dell’'UE, sicché tutte le modifiche avanzate
sono nel segno di una sempre pit dettagliata raccolta burocratica delle informazioni
riferite ai migranti. In tema v. S. MARINAL I/ rafforzamento del controllo digitale nel
nuovo Patto sulla migrazione e l'asilo, in I Post di AISDUE, 11 (2020), aisdue.eu,
Focus “La proposta di Patto su immigrazione e asilo”, 11 dicembre 2020, pp.119-140.

3¢ I motivi della proposta in questione sono evidenziati nella relazione introdut-
tiva alla proposta COM(2020)614 cit., patr. 1.4.3, p. 44 e riprendono quelli indicati
nella proposta COM(2016)272 final, cit., p. 2.
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Commissione per le liberta civili e la giustizia del Parlamento eu-
ropeo circa le modalita di espletamento delle rilevazioni, I'uso di
misure coercitive sui bambini e la reale possibilita di ottenere i ri-
sultati auspicati®. Si aggiunga, inoltre, che sul sistema in generale
sono state avanzate critiche anche da parte del Garante europeo del-
la protezione dei dati personali, riferite sia alla interoperabilita delle
informazioni raccolte con altre diverse banche dati europee®, sia al
loro pertinente uso*'.

4. Segue C) Sul Regolamento di Dublino

Ultimo, ma piu importante, ¢ il c.d. Regolamento di Dublino
I1I*?, perno su cui ruota I'intero sistema europeo di asilo e la cui ap-
plicazione ne ha piu volte mostrato la fragilita. Anch’esso predispo-
ne una disciplina ad hoc a favore dei MSNA: considerando, infatti,
il superiore interesse del minore e il rispetto alla vita familiare qua-
li criteri fondamentali per la determinazione dello Stato membro
competente per I’esame della domanda di protezione internazionale
lart. 8 fissa specifiche e diversificate regole di attribuzione della
competenza a seconda dello status giuridico posseduto dagli stessi
infradiciottenni.

39 Si rinvia alle argomentate considerazioni espresse dalla Commissione LIBE
nello studio The European Comimission’s legislative proposals in the New Pact on
Migration and Asylum, cit., del luglio 2021, rispettivamente a p. 91 e a p. 98; per una
puntuale analisi v. anche B. IoNaA Marcu, Eurodac: Biometrics, Facial Recognition,
and the Fundamental Rights of Minors, in European Law Blog, 29 Aprile 2021.

4V, per tutti G. CAGGIANO, L’interoperabilita tra le banche-dati dell’Unione
europea sui cittadini degli Stati terzi, in Dir., Imm. e Cittad., 2020, n. 1, pp. 170-184.

# European Data Protection Supervisor (EDPS), Opznion on the New Pact on
Migration and Asylum, Opinion 9/2020, del 30 novembre 2020, par. 16.

4 Regolamento 604/2013/UE, che stabilisce i criteri e i meccanismi di deter-
minazione dello Stato membro competente per I'esame di una domanda d’asilo pre-
sentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo, del 26 giugno
2013, in GUUE L 180 del 29 giugno 2013, pp. 31-59. Per un sintetico ma puntuale
commento si rinvia a G. CELLAMARE, Dublino I (e III) e interesse del minore non ac-
compagnato, in Sud in Europa: bollettino d’informazione sull’ Unione europea, 2013,
reperibile online.



654 ANGELA MARIA ROMITO

11 principio generale ¢ quello secondo il quale la competenza ¢ del
primo Stato in cui il potenziale rifugiato ha fatto ingresso®, tuttavia il
Regolamento distingue poi I'ipotesi in cui il minore richiedente asilo
intenda ricongiungersi con familiari o parenti gia legalmente presenti
in altro Stato membro, dalla ipotesi in cui il minore abbia ottenuto il
riconoscimento della protezione internazionale in uno Stato membro e
intenda dare avvio al ricongiungimento con familiari richiedenti asilo.

Nel primo caso la competenza ad esaminare la domanda ¢ attratta
dallo Stato dove i famigliari** o un fratello risiedono®, sempre che cio
corrisponda al suo interesse superiore e che comunque non comporti
la violazione del divieto di trattamenti inumani o degradanti (art. 3,
co. 2 reg. cit.); il medesimo criterio ¢ esteso anche se sul territorio di
un Paese europeo sia legalmente presente un parente del minore, e
cioe uno zio, una zia o gli ascendenti diretti di secondo grado*, pre-
vio accertamento, in base a un esame individuale, che questo possa
assumerne la cura. Se i familiari, fratelli o parenti risultano soggiorna-
re in diversi Stati membri, la competenza per determinare il Paese che
dovra esaminare la domanda di protezione internazionale ¢ determi-
nata sulla base dell’interesse superiore del MSNA.

Diversamente, nella ipotesi in cui il MSNA non abbia alcun fa-
miliare residente legalmente in uno Stato membro e abbia presentato
domanda di asilo in pit di un Paese, lo Stato competente €, come
chiarito dalla giurisprudenza della Corte di giustizia, lo Stato dove il
minore si trova, anche qualora non sia quello di primo ingresso o, pit
in generale, quello in cui ha presentato per la prima volta la domanda
di protezione internazionale’. La ratio sottesa alla via indicata dalla

# Art. 8, par. 4, del Regolamento 604/2013/UE, cit.

# Da intendersi ex art. 2 lett. g) del Regolamento, gli ascendenti di primo grado o
un altro adulto responsabile per il richiedente in base alla legge o alla prassi dello Stato
membro in cui si trova I'adulto, purché la famiglia sia gia costituita nel paese di origine.

# Art. 8, par. 1, Regolamento 604/2013/UE, cit., precisando che il medesimo cri-
terio di competenza ¢ applicabile anche nel caso in cui il richiedente sia un minore co-
niugato il cui coniuge non sia perd legalmente presente nel territorio degli Stati membri.

4 Art. 2, lett. h del Regolamento Dublino III.

4 Corte di giustizia, sentenza del 6 giugno 2013, MA, causa C-648/11, ECLI:EU-
:C:2013:367. Per un primo commento v. A. DEL GUERCIO, Superiore interesse del
minore e determinazione dello Stato competente all’esame della domanda di asilo nel
diritto dell’Unione europea, in Dir. um. e dir. internaz., 2014, pp. 243-248.
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Corte ¢ quella di evitare che i trasferimenti secondari possano rende-
re piu gravosa la situazione del minorenne per via della pitt complessa
procedura per 'esame della sua richiesta®®.

Infine, nell’ipotesi in cui il minore abbia ottenuto il riconoscimen-
to della protezione internazionale in uno Stato membro e intenda
dare avvio al ricongiungimento con familiari richiedenti asilo presenti
in altri Stati, & responsabile ad esaminare le domande di protezione
internazionale lo Stato ove il minore ¢ presente®.

Orbene, con specifico riferimento ai MSNA le critiche pitu accese
all'intero pacchetto di riforma del 2020, sono mosse all’ultima propo-
sta di regolamento sulla gestione della migrazione e dell’asilo™.

A conferma della particolare rilevanza attribuita al rispetto della
unita famigliare, in termini positivi si registra un ampliamento della
nozione di “famigliare”, tesa, secondo la novella, ad includere non
solo i fratelli e le sorelle, ma anche ogni “legame significativo” forma-
tosi nel lungo viaggio dal Paese di origine verso I'Europa’.

Tuttavia, con riguardo ai criteri per la determinazione dello Stato
membro competente per 'esame della domanda di protezione inter-
nazionale presentate dai minori non accompagnati, I'art. 15 ripropo-
ne pedissequamente quelli ad oggi indicati nell’art. 8 del Regolamento
“Dublino IIT”. Con rammarico, deve, quindi, rilevarsi che & stata del
tutto disattesa la precisa indicazione della Corte di giustizia nella ipote-

4 Per pitl ampie argomentazioni si rinvia alla Conclusioni dell’ Avvocato Gene-
rale CRuz VILLALO presentate il 21 febbraio 2013, ECLLI:EU:C:2013:93, parr. 74-79.

# Art. 9, Reg. 604/2013/UE, cit. Sul diffuso fenomeno riscontrato nella prassi
di separazioni sospette al fine di eludere i criteri individuati gerarchicamente nel Re-
golamento Dublino III, si rinvia alle interessanti considerazioni di M. CASTIGLIONE,
L’interesse superiore del minore al ricongiungimento familiare tra sovranitd statale e
regolamento Dublino 111, in Dir., Imm. e Cittad., 2020, n. 1, pp. 110-132, spec. p. 122.

>0 COM(2020) 610 final, cit.

> Dalla definizione enunciata all’art. 2, lett. j) della Direttiva 2011/95/UE, di-
scende che ¢ “familiare” chi appartiene a un nucleo «gza costituito nel paese d’origine
[...] del beneficiario di protezione internazionale e si trova nel medesimo Stato mem-
bro in cui si trova quest’ultimo in connessione alla domanda di protezione internazio-
nale». Come illustrato nel 74° considerando COM(2020) 610 cit., 'ampliamento
mirato della definizione volto a includere le famiglie formatesi durante il transito
tiene conto dei fenomeni migratori recenti, quali le lunghe permanenze fuori dal
Paese di origine prima di raggiungere 'UE, comprese quelle nei campi profughi.
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si cui la domanda sia presentata dai MSNA “puri” (quelli, cioe, privi di
famigliari o i parenti gia legalmente residenti in uno Stato membro)*2.
Orbene, due considerazioni si rendono necessarie, entrambe
fondate sulla violazione del superiore interesse del minore: in primo
luogo, ¢ evidente che la scelta proposta, frutto di un faticoso com-

>2 A tal proposito occorre precisare che a seguito della sentenza della Corte
di giustizia del 2013, nel caso MA, cit., la Commissione I’anno successivo aveva
presentato una proposta di refusione dell’art. 8 del Regolamento Dublino III tesa
a recepire interamente le indicazioni della Corte (proposta di regolamento del Par-
lamento europeo e del Consiglio che mzodifica il regolamento (UE) n. 604/2013 per
quanto riguarda la determinazione dello Stato membro competente per ['esame di una
domanda di protezione internazionale presentata da un minore non accompagnato
che non ha familiari, fratelli o parenti presenti legalmente in uno Stato membro, del
26 giugno 2014, COM(2014) 382, final), e a regolare anche la diversa ipotesi in cui
il minore non accompagnato si fosse trovato nel territorio di uno Paese Ue senza
aver li presentato domanda; si suggeriva, allora, di introdurre due criteri per la de-
terminazione dello Stato competente a valutare la domanda di asilo: il Paese dove il
minore si trovava e quello dove aveva presentato 'ultima domanda. Sennonché gia
nella successiva proposta di modifica del 2016, attesa la impossibilita di trovare un
accordo in seno al Consiglio, la Commissione ¢ tornata sui suoi passi, giustificando
la sua scelta con ragioni di celerita: “Questa regola permettera una rapida determi-
nazione dello Stato membro competente e quindi un rapido accesso alla procedura
per questo gruppo vulnerabile di richiedenti, anche grazie al proposto abbrevia-
mento dei termini”. Cosi nella Proposta di regolamento del Parlamento europeo e
del Consiglio che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato men-
bro competente per ['esame di una domanda di protezione internazionale presentata
in uno degli Stati membri da un cittadino di Paese terzo o da un apolide (rifusione),
del 4 maggio 2016, COM(2016) 270 final, p. 5. Per completezza va rammentato che
ulteriori modifiche erano state presentate nella prima relazione della Commissione
LIBE del 24 febbraio 2017 e nella sua successiva proposta del 6 novembre 2017 in
cui si suggeriva I'introduzione di un diritto di scelta per il minore tra quattro Paesi
membri individuati attraverso un complesso meccanismo di assegnazione. Per pitt
ampi ragguagli si rinvia a R. PALLADINO, La protezione dello straniero minore non
accompagnato nel costruendo sistema comune di astlo, cit., spec. p. 106; C. FRATEA, La
tutela del diritto all’ unita familiare e i meccanismi di protezione dei minori migranti
nel sistema europeo Comune di asilo alla luce della proposta di rifusione del rego-
lamento Dublino 111. Alcune osservazioni sul possibile ruolo degli Stati membri, in
Rivista della cooperazione giuridica internazionale, 2018, n. 2, pp. 129-157; L. Rizza,
La riforma del sistema di Dublino laboratorio per esperimenti di solidarietd, in Dir.,
Imm. e Cittad., 2018, n. 1, pp. 1-46, spec. p. 15; T. MOSCHETTA, L’imzpasse Dublino:
Uincompiuta riforma dei criteri di competenza nella proposta di regolamento su asilo e
immigrazione, in I Post di AISDUE, 2020, pp. 78-96, spec. p. 85.
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promesso al ribasso tra i Governi, segna un arretramento rispetto
alle indicazioni della giurisprudenza e alle proposte di modifica gia
in precedenza avanzate dalla Commissione, atteso il rischio di pro-
lungare in modo eccessivo la procedura per il riconoscimento del-
la protezione internazionale e di esporre i minori a traumi dovuti al
ri-trasferimento verso il Paese di primo arrivo; in seconda istanza, la
formulazione della novella pone a carico del minore non accompa-
gnato I'onere sproporzionato di dimostrare che il trasferimento sia
contrario al suo interesse”. Senza aggiungere che la scelta legislativa
— dettata piu dalla preoccupazione di scoraggiare i movimenti secon-
dari che non della necessita di valutare, caso per caso, quale possa
essere il best child interest —, se approvata, si espone anche alla critica
di imporre ulteriori oneri finanziari a carico degli Stati.

5. Sulle procedure di screening, di asilo e di rimpatrio nel Nuovo Patto
sulla Migrazione e l'asilo

Ulteriori rilievi critici riferiti ai MSNA emergono dall’esame del
Nuovo Patto, quali dirette conseguenze delle scelte politiche a monte
della riforma. Di fondo le ambizioni di discontinuita con il passato si
inseriscono in (e si scontrano con) uno scenario giuridico e politico im-
mutato, che non supera l'ottica di contenimento e respingimento™; tale
paradigma si riflette anche sulle procedure che coinvolgono i MSNA,
le quali oltre a presentare novita relativamente esigue, propongono, tal-
volta, anche misure peggiorative rispetto al sistema vigente, nonostante
le enfatiche dichiarazioni di impegno della Commissione”.

> L. VAN ZELM, Dublin IV: Violating Unacconpanied Minor’s Best Interests in the
Allocation of Responsibility, in Leiden law blog, 22 May 2018, e anche ECRE Comzments
on the Commission Proposal for a Dublin IV Regulation COM(2016) 270, Ottobre 2016.

>4 Cosi C. FAVILLI, I/ patto europeo sulla migrazione, cit.; v. proposito anche S. MON-
TALDO, Ripensare il sistera Dublino, in P. MANzINI, M. VELLANO (a cura di), Unione euro-
pea 2020. 1 12 mesi che hanno segnato l'integrazione europea, Milano, 2021, pp. 231-253.

% “La Commissione considera le esigenze dei minori una priorita in quanto i ra-
gazzi e le ragazze migranti sono particolarmente vulnerabili”, cosi gia nella Comzuni-
cazione sulla protezione dei minori migranti, COM(2017) 211 del 12 aprile 2017 cit.,
e da ultimo pedissequamente nella Comunicazione Un nuovo patto sulla migrazione
e l'asilo, COM(2020) 609 final, cit., al par. 2.4, p. 7.
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In termini generali, si delinea un approccio globale al fenomeno,
che collega senza soluzione di continuita tutte le fasi del processo
migratorio e che riconosce le responsabilita collettive: dall’arrivo del
cittadino del Paese terzo, al trattamento delle domande di protezione
internazionale fino, se del caso, al rimpatrio. Tutte le fasi, nel disegno
della Commissione, dovranno svolgersi in tempi rapidi.

La proposta di riforma prospetta come obbligatoria la condu-
zione di controlli su tutti i cittadini di Stati terzi che varcano le
frontiere esterne dell’'Unione europea senza autorizzazioni o che
siano sbarcati a seguito di operazioni di ricerca e soccorso, minori
compresi (c.d. procedura di screening)’®; a questa fase di controllo
preliminare, finalizzata a incanalare rapidamente I'interessato verso
la procedura applicabile (il rimpatrio, il rifiuto di ingresso o I'esa-
me di una domanda di protezione internazionale), si aggiunge la
procedura accelerata di frontiera per ’esame delle domande di al-
cune categorie di richiedenti’’: in questi casi '’esame avviene prima
dell’ingresso in uno Stato membro e la presentazione della doman-
da — differentemente da quanto avviene attualmente — non implica,
nelle more della conclusione della valutazione, un diritto automa-
tico di ingresso nell’UE. Tali procedure di controllo e I'attuazione
delle conseguenti decisioni spettano, in linea generale, agli Stati di
primo ingresso, e, ove lo screening iniziale e la procedura accelerata
non abbiano dato luogo ad una decisione di rimpatrio, 'ingresso in
Europa avverra secondo i criteri di Dublino, la cui gerarchia rimane
sostanzialmente inalterata.

>¢ La proposta COM(2020) 612 cit. Per maggiori dettagli ex mzultis si rinvia
a G. CAGGIANO, Le nuove politiche dei controlli alle frontiere, dell'asilo e dell’in-
migrazione nello Spazio unificato di libertd, sicurexza e giustizia, in Ip., Scritti sul
diritto europeo dell’immigrazione, Torino, 2020, pp. 5-49; C. DUMBRAVA, Screening
of third-country nationals at the EU’s external borders, EPRS, European Patliament,
November 2020, reperibile online.

°7 Si tratta delle richieste presentate da soggetti che provengono da Stati terzi
caratterizzati da un tasso di accoglimento delle domande di protezione internazio-
nale inferiore al 20%, da coloro che abbiano cercato di ingannare le autorita compe-
tenti o da coloro che rappresentino una minaccia per la sicurezza nazionale.
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In un rinnovato spirito di solidarieta’® ed equa ripartizione delle re-
sponsabilita (ma anche per mitigare la scelta quasi blindata della respon-
sabilita dello Stato membro di primo ingresso), il Patto introduce il c.d.
meccanismo di solidarieta in virtti del quale tutti i Paesi sono chiamati a
farsi carico dei migranti anche in modo alternativo all’accoglienza, sce-
gliendo volontariamente se procedere alla ricollocazione dei richieden-
ti protezione internazionale”, o alla sponsorizzazione dei rimpatri per
coloro che sono irregolari®. Una promettente strategia sostenibile di
rimpatrio, secondo I'enfasi della Commissione, sara coordinata da una
nuova figura istituzionale: il coordinatore dell’'UE per i rimpatri.

I MSNA non sono esenti da tali procedure, sebbene non poche
criticita emergano.

Per la c.d. procedura di screening & previsto che gli accertamenti
(consistenti nel controllo preliminare dello stato di salute e
delle vulnerabilita dei migranti, nella verifica della loro identita
confrontando le informazioni contenute nelle banche dati europee,
nella registrazione dei dati relativi alle impronte digitali e all'imma-
gine del volto, e nel controllo di sicurezza mediante interrogazione
del sistema d’informazione Schengen) si svolgano entro cinque giorni
dal fermo nella zona di frontiera estera, dallo sbarco sul territorio
dello Stato membro o dalla presentazione al valico di frontiera; che i
minori siano individuati il prima possibile; che essi abbiano cure im-
mediate e che ricevano un sostegno tempestivo e adeguato da parte

>% Per tutti v. G. MORGESE, La solidarieta tra Stati membri dell’ Unione europea
nel nuovo Patto sulla migrazione e l'asilo, in I Post di AISDUE, 11 (2020), Focus “La
proposta di Patto su immigrazione e asilo”, 23 ottobre 2020, pp. 16-28 e amzplius 1D.,
La solidarieta tra gli Stati membri dell' Unione europea in materia di immigrazione e
astlo, Bari, 2018.

> articolato schema di ricollocazione si attivera, secondo differenti e dettaglia-
ti parametri in occasione di operazioni di ricerca e soccorso, in situazioni derivanti
da pressione migratoria ed in situazioni di crisi. In argomento si rinvia a T. Russo,
Quote di ricollocazione e meccanismi di solidarietd: le soluzioni troppo “flessibili” del
Patto dell’Unione europea su migrazione e asilo, in FS], 2021, n. 2, pp. 281-305.

¢ La sponsorizzazione consiste nell'impegno a fornire un sostegno (che puo as-
sumere varie forme) allo Stato membro sotto pressione nel rimpatriare rapidamente
coloro il cui soggiorno ¢ irregolare, con la precisazione che nel caso il rimpatrio non
venga effettuato entro un periodo stabilito, lo Stato sponsor si assume la responsa-
bilita di accogliere nel proprio territorio le persone interessate.



660 ANGELA MARIA ROMITO

di personale appositamente formato e qualificato in stretta collabora-
zione con le autorita per la tutela dei minori.

La proposta in esame impone anche di calibrare sulle esigenze dei
minori le informazioni fornite loro sulle finalita e le modalita degli
accertamenti che saranno compiuti sottolineando una volta in piu la
necessita di garantire il rispetto dei diritti fondamentali®. A tal fine
Iart. 7 stabilisce I'obbligo per ogni Stato membro di istituire un mec-
canismo di monitoraggio indipendente dei diritti fondamentali e defi-
nisce il ruolo dell’ Agenzia per i diritti fondamentali in tale processo®.

Numerose perplessita sono gia state evidenziate circa 'applica-
zione della procedura descritta®: 7z primis, appare evidente che in as-
senza di un meccanismo di solidarieta effettiva tra i Paesi membri, lo
screening pre-ingresso, lungi dal favorire la distribuzione tra gli Stati
membri della responsabilita e degli oneri della gestione dei flussi mi-
gratori, corre il rischio di aggravare la situazione dei Paesi ubicati sui
confini esterni dell’'Unione e di trasformarli in modo irreversibile in
luoghi di trattenimento di esseri umani o centri di pre-partenza con la
conseguenza che i minori (unitamente agli altri migranti) siano bloc-
cati alle frontiere per un tempo indefinito, in situazioni di promiscu-
ita e senza che sia loro data una accoglienza effettivamente dignitosa
in strutture adatte alla loro eta®. Tuttavia, non puo non rilevarsi che

ot Artt. 6 € 9 della proposta di “regolamento screening”. Per tutti da ultimo v. G.
CELLAMARE, La disciplina dell’ immigrazione irregolare nell'Unione europea, Torino,
2021.

¢ Tnvero questa sembra 'unica vera novita della Proposta in esame, anche se
non ¢& passata esente da critiche circa la concreta operativita: v. L. JAKULEVICIENE,
Re-decoration of existing practices? Proposed screening procedures at the EU external
borders, in D. TuyMm (ed.) The special series of blogposts on the “New” Migration and
Asylum Pact, reperibile online sul sito odysseus-network.eu.; vedi anche R. LAN-
NEAU, The Commission’s Proposal for a New Indipendent Monitoring Mechanism at
the External Border of EU: A Necessary but Limited Mechanism, in EU Immigration
and Asylum Law and Policy, 22 February 2021, reperibile online.

¢ Nel dettaglio si rimanda a L. JAKULEVICIENE, Re-decoration of existing practi-
ces?, cit. e ai puntuali i rilievi espressi dal CESE nel Parere 2021/C 155/10, pubbli-
cato in GUUE C 155 del 30 settembre 2021, pp. 64-72, par. 3.

¢4 Sulla privazione della liberta che subirebbero coloro che siano costretti a ri-
manere nella zona di transito nelle more dell’espletamento della procedura v. G.
CORNELISSE, The Pact and detention: an empty promise of ‘certainty, clarity and decent
conditions’, in D. Tuym (ed.) The special series, cit., p. 66 ss. Amplius, F. SPITALERI, 1]
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nelle proposte di riforma si sia esteso indistintamente a tutti il sistema
hotspot e di fatto si sia introdotto un trattenimento sistemico® che per
la prima volta coinvolge senza eccezioni anche i minori.

In secondo luogo, occorre considerare che gli accertamenti ri-
chiesti e gli specifici controlli sanitari dovrebbero essere condotti con
particolare scrupolo e cautela, non solo in considerazione del fatto
che dal loro espletamento potrebbe scaturire 'avvio di una procedu-
ra di rimpatrio, ma anche in ragione dei traumi e delle violenze spesso
subiti dai giovani migranti; essi dovrebbero, quindi, ragionevolmente
richiedere, di per sé un lasso temporale maggiore®.

Inoltre, desta perplessita il non espresso riconoscimento in alcun
articolo della proposta in esame del diritto a presentare ricorso av-
verso |'esito negativo dello screening, né che vi sia stato sul tema un
rinvio alla pertinente norma del codice Schengen® che dalla stessa ¢
integrato. Invero, la proposta chiarisce che all’esito degli accertamen-
ti sara redatto un semplice “modulo consultivo” di raccolta di infor-
mazioni da trasmettere alle autorita successivamente competenti, non
soggetto ad alcun controllo giurisdizionale, perché non in grado di
incidere sui diritti dei migranti®®; le decisioni assunte nelle successive
fasi, invece, potranno essere oggetto di impugnazione.

Non sembra potersi condividere la scelta legislativa prospettata
per due ragioni: in primo luogo occorre considerare che da tale atto,

rimpatrio e la detenzione dello straniero tra esercizio di prerogative statali e garanzie
sovranazionali, Torino, 2017; R. PALLADINO, La detenzione dei migranti: regime euro-
peo, competenze statali e diritti umani, Napoli, 2018; la riflessione si arricchisce anche
con I'apporto della recente sentenza della Corte di giustizia (Grande Sezione) del 17
dicembre 2020, Commissione c. Ungheria, causa C-808/18, ECLI:EU:C:2020:1029.

© Si rinvia a E. CELORIA, La normalizzazione della detenzione amministrativa alle
frontiere esterne dell’Unione nel Nuovo Patto sulla migrazione e ['asilo, in FS], 2021,
2, pp. 43-71.

¢ In termini v. L. JAKULEVICIENE, Re-decoration of existing practices?, cit., la quale
correttamente osserva che eccessiva semplificazione (“easy-to-use criteria”, secondo
la perifrasi della Commissione), & a detrimento delle garanzie procedurali a favore dei
richiedenti asilo. V. anche quanto indicato nel Report di EuroMed Rights, The Global
Impact, The new Pact on Migration and Asylum, del maggio 2021 e reperibile online.

 Art. 14, par. 3, del Codice Schengen.

% Cosi nel par. 3 della Relazione che precede ed illustra la Proposta
COM(2020)612, p. 13.
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seppur privo di particolare formalita, discendono conseguenze che
direttamente incidono nella sfera giuridica del migrante, giacché I'es-
sere soggetti ad una procedura piuttosto che ad un’altra potrebbe in-
fluire sul possibile ingresso in Europa®; in seconda istanza, si osserva
che anche la semplice raccolta dei dati personali debba poter sempre
essere oggetto di rettifica”, e che dunque anche per il modulo consul-
tivo dovrebbe poter essere garantito un rimedio effettivo.

Si rafforza, cosi, il convincimento che 'obbligatorieta degli ac-
certamenti preliminari, al di la del linguaggio suggestivo della Com-
missione’!, sia semplicemente la formalizzazione generalizzata di un
ulteriore filtro che, ingiustificatamente, anticipa la valutazione indi-
viduale dei migranti, che rende eventuale I'esercizio del diritto di ri-
chiedere asilo, che istituzionalizza il trattenimento alla frontiera, che
aumenta gli oneri amministrativi a carico degli Stati ai confini esterni
dell’Europa, senza, per converso, offrire alcun reale vantaggio ai mi-
granti, men che meno se minorenni’,

Nella proposta del 2020 relativa alle procedure di asilo” la Com-
missione dichiara di garantire la tutela dell’interesse superiore del mi-

® In argomento nel Joint statement on the impact of the Pact on Migration and
Asylum on children in migration, del 15 Dicembre 2020, reperibile on/ine, le ONG
firmatarie hanno chiesto che sia inserita una clausola che in modo espresso assicu-
ri che i dati raccolti nella procedura di screening non siano utilizzati per ottenere
dai migranti non ancora maggiorenni informazioni che possano condizionare I’esito
della loro richiesta di protezione internazionale.

7 Secondo quanto indicato negli artt. 16 e 17 del Regolamento 2016/679/UE
del Parlamento europeo e del Consiglio del 27 aprile 2016, Regolamento generale
sulla protezione dei dati, in GUUE L 127 del 23 maggio 2018, pp. 1-88.

" Cfr. Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio,
al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, COM(2020)
609 final del 23 settembre 2020 e la Relazione che precede ed illustra la Proposta
COM(2020) 612, p. 2.

2 In termini C. FaVILLL, I/ patto europeo sulla migrazione e l'asilo, cit.; v. anche
L. MaRIN, The 2020 proposals for pre-entry screening and amended border procedures:
a system of revolving doors to enter (and leave) Europe?, in ADiM Blog, Analyses &
Opinions, Novembre 2020. Puntuali critiche sono nello studio, dal titolo The Euro-
pean Commission’s legislative proposals in the New Pact on Migration and Asylum,
PE 697.130 del luglio 2021, reperibile online, spec. pp. 55-58.

7 Proposta modificata di Regolamento COM(2020) 611 def., cit., che modifica
la proposta della Commissione del 13 luglio 2016, Proposta di regolamento del Par-
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nore in ogni situazione, in particolare escludendo, di regola, dall’ap-
plicazione della procedura di asilo alla frontiera i MSNA e le famiglie
con minori di eta inferiore a dodici anni, a meno che siano considerati
un pericolo per la sicurezza nazionale o 'ordine pubblico di uno Sta-
to membro.

Rispetto alla disciplina in vigore, che non prevede tale eccezione,
la novella potrebbe essere valutata positivamente, quale contempera-
mento della necessita di snellire le procedure di asilo e di assicurare
un maggior favor verso i soggetti pit giovani e particolarmente vulne-
rabili; sennonché, in palese violazione della definizione di minore che
rinviene dalle fonti di diritto internazionali ed europee, essa crea una
ingiustificata discriminazione tra coloro che non superano i dodici
anni e coloro che giungono in Europa da adolescenti. Costoro, infat-
ti, sarebbero sottoposti alla procedura di asilo ordinaria e nel caso la
loro domanda fosse respinta, si attiverebbe immediatamente la pro-
cedura di rimpatrio™. Quest’ultima, secondo quanto indicato all’art.
41 bis”, deve svolgersi in modo celere (massimo dodici settimane) al
fine di non trattenere i migranti sui confini esterni dell’'Unione o nelle
zone di transito.

Lo snellimento delle procedure di asilo e rimpatrio investe anche
I'esercizio dei diritti di impugnazione: la decisione di diniego di pro-
tezione che diviene contestuale a quella di rimpatrio’ potra essere,

lamento europeo e del Consiglio che stabilisce una procedura comune di protezione
internazionale nell'Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE, COM(2016) 467 final.

74 Per riflessioni pitt ampie v. G. CELLAMARE, Dignitd umana e trattamento degli
stranieri irregolari in attesa di rimpatrio nel diritto dell' Unione europea, in Rivista
OIDU, 2020, n.1, pp. 1-9.

” 1l nuovo art. 41bzs introduce la procedura di rimpatrio alla frontiera, che so-
stituisce 'analoga procedura prevista nella proposta di rifusione della direttiva rim-
patri del 2018, COM(2018)634 def. Cfr. art 22 direttiva rimpatri, cit. con art 41bis
COM(2018)634. Sul tema si rinvia per tutti a R. PALLADINO, Patto sulla migrazione
e l'astlo: verso nuove regole sui rimpatri, in I Post di AISDUE, 11 (2020), Focus “La
proposta di Patto su immigrazione e asilo”, 18 novembre 2020, pp. 73-86. Per com-
pletezza si veda anche la Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo
e al Consiglio, La strategia dell' UE sui rimpatri volontari e la reintegrazione, del 27
aprile 2021, COM(2021) 120 final.

6 In senso conforme si ¢ gia espressa la Corte di giustizia (Grande Sezione)
nella sentenza del 19 giugno 2018, Gnands, causa C-181/16, ECLI:EU:C:2018:465.
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infatti, impugnata solo in un grado di giudizio, “dinanzi allo stesso
giudice e nello stesso procedimento giudiziario”, in un lasso di tempo
relativamente breve indicato nell’art. 51, par. 7.

Pur comprendendo I'interesse degli Stati membri a provvedere al
rapido rimpatrio dei migranti irregolari, non puo sottacersi una cer-
ta perplessita circa il rispetto dei diritti umani, atteso che la celerita
dello svolgimento dell’esame stride con I'accuratezza dello stesso””.

Infine, i MSNA, al pari degli altri migranti, non sono esenti dalle
procedure di ricollocamento, né da quelle di rimpatrio da svolgersi
in applicazione del nuovo meccanismo di solidarieta, se approvato: la
delicatezza e la complessita di questi ulteriori trasferimenti impone
che siano garantite particolari forme di tutela e assistenza, le quali
non sembrano essere state adeguatamente considerate nella Proposta
di riforma.

Sul punto le ONG e gli operatori del settore hanno espressamen-
te richiesto che siano introdotte ulteriori garanzie procedurali’®; una
assistenza legale specializzata continua e stabile anche prima che sia
assunto il provvedimento di trasferimento; la consegna al minore e
al suo tutore della decisione, motivata per iscritto; il coinvolgimento
stabile delle ONG e dei servizi di protezione dell’infanzia a garanzia
che il trasferimento sia supportato da una cooperazione transfronta-
liera efficace e tempestiva.

Con riguardo specifico alle cosiddette procedure di rimpatrio
sponsorizzato, determinate dalla pura necessita di gestire i flussi mi-
gratori, si & chiesto che, ove fossero confermate, non siano mai ap-
plicate ai casi dei minori migranti, perché nel bilanciamento dell’in-
teresse superiore del minore con altri fattori, quale appunto quello
relativo al controllo generale della migrazione, non debba mai esserci
un detrimento del primo.

In termini costruttivi, degna di nota, ci sembra, la proposta avan-
zata di nominare, oltre ad un “coordinatore dei rimpatri”, come gia
previsto dalla Commissione, anche un “coordinatore del ricolloca-

7 Amplius si rinvia a C. FRATEA, Rémpatrio del minore straniero non accompagna-
to: solo una lettura sistematica della Dir. CE 2008/115 assicura il rispetto del principio
del superiore interesse del fanciullo, in Fam. dir., 2021, n. 6, pp. 576-88.

78 Joint Statement on the Pact on Migration and Asylum, dicembre 2020, cit.
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mento” del’'UE in grado di supportare gli Stati membri e tutte le
parti interessate coinvolte nel transito dei minori da un Paese all’altro

dell’Unione.

6. Conclusioni

Tirando le somme, le aspettative generate dalla lunga e laboriosa
gestazione del progetto di riforma non appaiono del tutto soddisfatte.

Come indicato in premessa, persiste la difficolta di ricondurre ad
unita una disciplina giuridica tuttora frammentata e che, attesa la par-
ticolare vulnerabilita dei destinatari, avrebbe meritato una trattazio-
ne piu organica e specifica, di facile ricognizione e di piu dettagliata
applicazione.

In tal senso appaiono fondati i timori espressi dalle diverse orga-
nizzazioni umanitarie che hanno denunciato ironicamente come nella
novella normativa i minori migranti siano “more than a footnote””.

Nonostante le adeguate cautele indicate dalle specifiche disposi-
zioni su descritte e nonostante il richiamo, quasi ossessivo, al princi-
pio del best child interest, a noi pare che nei fatti i diritti soggettivi dei
minori migranti, restano, salve rare eccezioni, intrappolati in prov-
vedimenti legislativi (seppur allo stadio di proposte) smaccatamente
orientati verso i rimpatri, la prevenzione degli arrivi e la difesa delle
frontiere europee.

E mentre il nuovo “arsenale giuridico” ¢ in discussione a Bru-
xelles, gli ultimi eventi di cronaca sono al contempo testimonianza
inconfutabile del moltiplicarsi delle violenze contro i migranti (ed in
particolare contro i minori) e dello scollamento tra la politica delle
istituzioni e dei governi europei e la realta geopolitica delle relazioni
internazionali con i Paesi terzi. Inadeguata risulta la riforma annun-
ciata poco piu di un anno fa.

7 Cosi nel Joint statement, cit., reperibile online: il rimando ¢ ai commenti sulla
Agenda sulla migrazione 2015, allorquando per indicare la scarsa attenzione per i
minori migranti, si era sarcasticamente osservato che il tema della loro tutela fosse
trattato in una “nota a pi¢ di pagina”.
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Abstract

I MINORI STRANIERI NON ACCOMPAGNATI NELL'UNIONE
EUROPEA: LO STATO DELLARTE E LE
PROSPETTIVE DI RIFORMA

La ricerca si concentra sulla protezione dei minori migranti non
accompagnati: partendo dall’analisi delle norme del sistema europeo
comune di asilo attualmente in vigore, si indaga sulle prospettate ri-
forme proposte dalla Commissione il 23 settembre 2020 nel Nuovo
Patto su Migrazione e Asilo.

L’idea é che l'analisi sulla tutela dei soggetti pit vulnerabili si pre-
sti — attraverso una suggestiva inversione di prospettiva — a diventa-
re un punto di osservazione privilegiato dell’evoluzione del diritto
dell’Unione nel settore.

La ricerca propone una lettura “trasversale” della disciplina attual-
mente in vigore, in modo da cogliere, in chiave critica, le modifiche da ul-
timo proposte dalla Commissione e attualmente in fase di negoziazione.

Il risultato dell’analisi dimostrera che le aspettative di riforma
sono state deluse e che le modeste migliorie proposte risultano solo
in parte adeguate a risolvere le criticita fino ad oggi emerse.

UNACCOMPANIED FOREIGN MINORS IN THE: STATE OF
THE ART AND PROSPECTS FOR REFORM

This article focuses on the protection of unaccompanied minor
migrants (UAMM) in the CEAS system and investigates the possible
future reforms proposed by the Commission on 23 September 2020
in the New Pact on Migration and Asylum (PMA).

The idea is that the analysis on the protection of the most vul-
nerable subjects lends itself — through a suggestive inversion of per-
spective — to become a privileged point of observation of the evolu-
tion of the migration Union Law.

The research first presents a panoramic on the actual rules of
CEAS referred to UAMM; the discussion moves to the recent reform
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and illustrates the new proposals specifically addressed to them, que-
stioning whether the proposed changes will enhance their protection.

In the conclusion, despite ambitious rhetoric towards realisation
of children’s rights, efforts by the EU to endower UAMM with ade-
quate protection on its territory will have rather limited effect.



