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Il ricongiungimento familiare: un diritto solo sulla carta?

Un’analisi critica e ragionata.

1. Contesto italiano e dimensione europea

La categoria giuridica dei minori stranieri non accompagnati' (d’ora innanzi MSNA) in
Italia e tutelata da un’articolata e fitta rete di norme internazionali, europee e nazionali tali da
ritenere per loro incontrovertibili una serie di diritti. Tra questi va sottolineato un principio cardine
della materia minorile: il best interest(s) dei minori, sancito ai sensi dell’art. 3 dalla Convenzione
delle Nazioni Unite sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza del 1989, che dovrebbe ispirare le
azioni delle autorita pubbliche, e nello specifico le decisioni che riguardano la vita di un minore.

Se altri diritti sono efficacemente tutelati in Italia, attraverso, da ultima, la Legge “Zampa”?,
quello all’unita familiare, da esplicarsi mediante il ricongiungimento con i propri familiari, €
difficilmente definibile come concretamente applicato. Cid avviene nonostante la Convenzione di
New York del 1989 assegni particolare attenzione al ruolo della famiglia nel fornire assistenza al
minore”.

Il ricongiungimento familiare del MSNA viene disciplinato a livello europeo dal
Regolamento Dublino IIIY, per I’applicazione del quale & necessaria 1’azione conforme delle
amministrazioni statali. E su questo aspetto che viene registrata la maggiore criticita, rappresentata
dall’assenza di procedure definite e unitarie per il ricongiungimento. La loro assenza genera un
protection gap la cui importanza é stata segnalata da tempo dall’ Autorita Garante per 1’Infanzia e
I’ Adolescenza a livello nazionale, e dell’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati®.

La carenza nella definizione e nell’applicazione uniforme delle procedure - della cui
complessita spesso vi € scarsa conoscenza - si traduce per i minori in una mancanza di informazioni
coerenti e credibili che produce disorientamento e sfiducia, aumentando in modo significativo il

rischio di allontanamenti volontari dalle struttura di accoglienza®.

! In Italia la categoria trova la sua pili recente definizione normativa nella Legge 7 aprile 2017, n. 47.

% Riconosciuto anche dal Comitato delle Nazioni Unite sui Diritti dell’Infanzia e dell’Adolescenza nelle sue recenti
Osservazioni Conclusive all’Italia del 2019:
https://tbinternet.ohchr.org/ layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CRC%2fC%2fITA%2fCO
%2f56&1.ang=en

3 UNHCR e UNICEEF, Sani e Salvi, 2014, pag. 10.
https://www.unhcr.org/it/wp-content/uploads/sites/97/2020/07/Safe _and sound final-1.pdf

* Regolamento (UE) 26 giugno 2013, n. 604. https:/eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?
uri=0J:1.:2013:180:0031:0059:IT:PDF

*> L’ascolto e la partecipazione dei minori stranieri non accompagnati in Italia - Rapporto finale attivita di
partecipazione AGIA - UNHCR 2017-2018 https:/www.garanteinfanzia.org/sites/default/files/report-agia-unhcr-
finale.pdf, pag. 25.

¢ UNHCR, Linee guida per operatori. Procedure operative standard per il ricongiungimento familiare dei minori
stranieri non accompagnati (MSNA) ai sensi del Regolamento Dublino III, 2022, p. 4. https://www.unhcr.org/it/wp-
content/uploads/sites/97/2022/01/SOPs-EFRIS.pdf




Se le lacune sono di dimensione europea, della stessa natura dovranno essere le soluzioni’,
di fronte a un silenzio del legislatore europeo che non diminuisce gli spazi di discrezionalita degli
Stati membri. Sul punto é fondamentale il lavoro portato avanti dall’UNHCR per la definizione di
linee guida per gli operatori, al fine di uniformare le procedure di ricongiungimento familiare nel
contesto italiano, che auspicano a un potenziamento e miglioramento del Sistema d’Asilo Comune
Europeo, tale che sia capace di venire incontro ai bisogni specifici di ogni singolo minore® e
tutelarne i diritti sanciti nelle diverse fonti dedicate ai soggetti di minore eta.

In tema di fonti del diritto al ricongiungimento familiare, bisogna riferirsi al preliminare
diritto all’unita familiare, che ha alla sua base una forte rilevanza storica e giuridica, trovandosi
sancito nella Dichiarazione Universale dei Diritti dell’Uomo del 1948° e nei Patti sui diritti civili e
politici'® e sui diritti economici, sociali e culturali''. La gia citata Convenzione di New York del
1989 sui Diritti dell’Infanzia e dell’Adolescenza' introduce il principio cardine del superiore
interesse del minore, da considerarsi preminente e complementare agli altri principi fondamentali'
della stessa Convenzione', e riconosce la titolarita di diritti civili, sociali, politici, culturali ed
economici anche in capo alle persone di minore eta. Con particolare riferimento alla famiglia vanno
segnalati gli artt. 8 e 9 che impegnano gli Stati a “rispettare il diritto del fanciullo a preservare [...]
le sue relazioni familiari”, e a vigilare affinché il minore non venga separato dai genitori “a meno
che le autorita competenti non decidano [...] che questa separazione e necessaria nell’interesse
preminente del fanciullo”.

E nel dettato degli articoli 10 e 22 che viene menzionato espressamente il diritto del minore
al ricongiungimento familiare. Attraverso le due disposizioni, gli Stati parte si impegnano infatti a

considerare “con spirito positivo, con umanita e diligenza” le domande di ricongiungimento

7 Cfr. Atti della Conferenza nazionale EFRIS, Bologna, Dicembre 2019
https://www.cidas.coop/wp-content/uploads/2020/07/EFRIS National-Conference dic2019.pdf ; UNHCR, Left in
Limbo: Study on the Implementation of the Dublin i Regulation, 2017,
https://www.refworld.org/docid/59d5dcb64.html .

8 UNHCR, Linee guida per operatori. Procedure operative standard per il ricongiungimento familiare dei minori
stranieri non accompagnati (MSNA) ai sensi del Regolamento Dublino III, 2022, p. 5. https://www.unhcr.org/it/wp-
content/uploads/sites/97/2022/01/SOPs-EFRIS.pdf; Cfr. Autorita Garante per 1’Infanzia e 1’Adolescenza, I movimenti
dei minori stranieri non accompagnati alle frontiere settentrionali, 2019, p. 11.
https://www.garanteinfanzia.org/sites/default/files/movimenti-minori-stranieri-frontiere-settentrionali.pdf;

? Organizzazione delle Nazioni Unite, Dichiarazione universale dei diritti dell’'uomo, 1948, art. 16, co. 3: “La famiglia é
il nucleo naturale e fondamentale della societa e ha diritto ad essere protetta dalla societa e dallo Stato”.

1% Organizzazione delle Nazioni Unite, Patto Internazionale sui diritti civili e politici, 1966, art. 23, co. 1.

" Organizzazione delle Nazioni Unite, Patto Internazionale sui diritti economici, sociali e culturali, 1966, art. 10, co. 1.
12 Ratificata dall’Italia con la Legge n. 176/1991.

3 Comitato sui Diritti dell’Infanzia, General comment No. 14 (2013) on the right of the child to have his or her best
interests taken as a primary consideration (art. 3, para. 1). II Commento puo essere consultato nella sua versione
originale in lingua inglese all’indirizzo https://gruppocrc.net/wp-content/uploads/2009/09/CRC_C_GC 14 ENG.pdf.
Una traduzione non ufficiale del Commento Generale n. 14 in lingua italiana, curata dal Comitato Interministeriale dei
Diritti Umani (CIDU), dall’Autorita Garante per l’infanzia e ’adolescenza (AGIA) e dal Comitato Italiano per
I’UNICEF é consultabile all’indirizzo www.garanteinfanzia.org/sites/default/files/commento generale 14.pdf.

" Organizzazione delle Nazioni Unite, Convenzione sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza, 1989, art. 2 (non
discriminazione), art. 6 (vita e sviluppo), art. 12 (ascolto e partecipazione)




familiare presentate da minori o dai genitori, proteggendo e aiutando i primi, quando richiedenti
asilo o titolari di protezione internazionale, nella ricerca dei propri familiari ai fini del
ricongiungimento con essi.

Va sottolineato, come impostazione di metodo, che il Comitato sui Diritti dell’Infanzia ha
interpretato e approfondito il superiore interesse del minore chiarendo come lo stesso vada inteso
come principio che guidi I’interpretazione e 1’applicazione di tutte le altre disposizioni e diritti
nascenti dalla Convenzione. Ne risulta che il best interest(s) si configura, al contempo, come diritto,
criterio interpretativo e regola procedurale®, che permette al minore soggetto di una qualunque
attivita pubblica di essere ascoltato e di partecipare alle decisioni che lo riguardano, arrivando a una

corretta applicazione che tuteli nel migliore dei modi i suoi diritti ed interessi'®.

2. Il ricongiungimento familiare nella disciplina europea.

A livello europeo, il diritto all’unita familiare e il principio del superiore interesse della
persona di minore eta trovano numerosissime declinazioni, tanto in articolati di carattere piu
generale, quanto nel testo di specifiche normative di settore.

A tal proposito risulta fondamentale 1’art. 8 della Convenzione Europea dei Diritti
dell’Uomo"” - CEDU (1950), che ha trovato ampia definizione in termini di ambiti e possibilita di
applicazione attraverso 1’attivita giurisdizionale della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo®.

Questa disposizione sancisce il diritto al rispetto della vita privata e familiare, la cui

ampiezza consente di tutelare il riferito diritto all’unita familiare. La disposizione viene peraltro

* Comitato sui Diritti dell’Infanzia, General comment No. 14 (2013) on the right of the child to have his or her best
interests taken as a primary consideration (art. 3, para. 1). II Commento pud essere consultato nella sua versione
originale in lingua inglese all’indirizzo https://gruppocrc.net/wp-content/uploads/2009/09/CRC_C GC 14 ENG.pdf.
Una traduzione non ufficiale del Commento Generale n. 14 in lingua italiana, curata dal Comitato Interministeriale dei
Diritti Umani (CIDU), dall’Autorita Garante per l’infanzia e I’adolescenza (AGIA) e dal Comitato Italiano per
IPUNICEEF é consultabile all’indirizzo www.garanteinfanzia.org/sites/default/files/commento_generale 14.pdf.

' Comitato delle Nazioni Unite sui Diritti dell’ Infanzia, General Comment No. 12 (2009) The right of the child to be
heard, consultabile nella sua versione originale all’indirizzo https://gruppocrc.net/wp-content/uploads/2009/09/CRC-C-
GC-12_advance_unedited for_ distribution.pdf. Una traduzione non ufficiale del Commento Generale n. 12 in lingua
italiana, curata dal Comitato Interministeriale dei Diritti Umani (CIDU), dall’Autorita Garante per 1’infanzia e
I’adolescenza (AGIA) e dal Comitato Italiano per I'UNICEF ¢ consultabile online all’indirizzo
https://gruppocrc.net/wp-content/uploads/2009/02/Commento _n.12.pdf.

Y Consiglio d’Europa, Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo, 1950, art. 8: “1. Ogni persona ha diritto al rispetto
della propria vita privata e familiare, del proprio domicilio e della propria corrispondenza. 2. Non puo esservi
ingerenza di una autorita pubblica nell’esercizio di tale diritto a meno che tale ingerenza sia prevista dalla legge e
costituisca una misura che, in una societa democratica, é necessaria alla sicurezza nazionale, alla pubblica sicurezza,
al benessere economico del paese, alla difesa dell’ordine e alla prevenzione dei reati, alla protezione della salute o
della morale, o alla protezione dei diritti e delle liberta altrui”.

8 In particolare si vedano le Sentenze: Abdulaziz, Cabales e Balkandali c. Regno Unito, Application no. 9214/80;
9473/81; 9474/81, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57416; Giil c¢. Svizzera, Application no. 23218/94,
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57975; Ahmut C. Paesi Bassi, Application no. 21702/93,
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58002; Sen c. Paesi Bassi, Requéte no 31465/96, http://hudoc.echr.coe.int/eng?
i=001-64569; Osman c. Danimarca, Application no. 38058/09, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-105129; Berisha c.
Svizzera, Application no. 948/12, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-122978; Tanda-Muzinga c. Francia, Application
no. 2260/10, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-145653.




ripresa pressoché letteralmente anche dall’articolo 7 della piu recente Carta dei diritti fondamentali
dell’UE™ (2000), il cui articolato si arricchisce anche di una norma dedicata specificamente ai diritti
dei minori e alla salvaguardia del loro superiore interesse.

Nell’ambito generale delle normative sulla migrazione dell’Unione Europea, la Direttiva n.
86/2003 sul diritto al ricongiungimento familiare fissa le condizioni per esercitare il relativo diritto
da parte di cittadini di paesi terzi che risiedono legalmente nel territorio degli Stati membri dell’UE.
E questa ultima caratteristica degli aventi diritto che limita 1’ambito applicativo della Direttiva,
risultando inutilizzabile per richiedenti o titolari di protezione internazionale e cittadini dell’Unione
Europea. Ulteriore limitazione e dovuta al fatto che si utilizza una nozione circoscritta di
“familiare”, intendendo unicamente i figli minori e il coniuge®. Segue il trittico composto dalle
Direttive** denominate Procedure, Accoglienza e Qualifiche che dispongono, coerentemente con i
principi del superiore interesse del minore, e del mantenimento dell’unita familiare, di tenere conto
del benessere e dello sviluppo sociale della persona di minore eta nel contesto del riconoscimento
dell’asilo.

Lo strumento principale in questo ambito e il gia nominato Regolamento Dublino III (Reg.
UE n. 604/2013) il quale, con gli atti normativi ad esso collegati*’, consente di realizzare
concretamente i ricongiungimenti familiari. La sua efficacia e garantita dalla sua qualifica di
Regolamento, che consente allo stesso di essere applicato direttamente in ciascuno Stato membro
dell’UE, a cui si aggiungono quattro Stati europei che hanno deciso di aderire autonomamente a
questo sistema di norme: Svizzera, Norvegia, Islanda e Liechtenstein. Siffatto sistema era stato
originariamente istituito tramite la Convenzione di Dublino® del 1990, che costruiva il cosiddetto
“sistema Dublino”, sostituita dal successivo Regolamento Dublino II** nel 2003, e infine nel 2013

con I’attuale Regolamento Dublino III.

¥ Unione Europea, Carta dei Diritti fondamentali dell’Unione Europea, 2000, art. 7: “Ogni individuo ha diritto al
rispetto della propria vita privata e familiare, del proprio domicilio e delle sue comunicazioni.”

» UNHCR, Linee guida per operatori. Procedure operative standard per il ricongiungimento familiare dei minori
stranieri non accompagnati (MSNA) ai sensi del Regolamento Dublino III, 2022, p. 15. https://www.unhcr.org/it/wp-
content/uploads/sites/97/2022/01/SOPs-EFRIS.pdf

*! Direttiva 2013/32/UE, Direttiva 2013/33/UE, Direttiva 2011/95/UE.

2 11 Regolamento CE n. 1560/2003 recante modalitd di applicazione del regolamento che stabilisce i criteri e i
meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per 1’esame di una domanda; il Regolamento di
esecuzione UE n. 118/2014, che modifica il regolamento (CE) n. 1560/2003; il Regolamento UE n. 603/2013 che
istituisce I’Eurodac per il confronto delle impronte digitali per I’efficace applicazione del regolamento UE n. 604/2013.
% Unione FEuropea, Convenzione di Dublino, 1990, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=celex
%3A41997A0819%2801%29

 Regolamento (CE) n. 343/2003, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/it/TXT/?uri=CELEX %3A32003R0343.




La disciplina del “sistema Dublino” ¢é stata nel tempo oggetto di forti critiche® da parte degli
Stati situati alle frontiere esterne dell’Unione a causa dello squilibrio nell’individuazione dei criteri
di ripartizione dell’obbligo di presa in carico delle domande di protezione internazionale.

Preso atto della mancata approvazione delle proposte di modifica al testo del Regolamento
che si sono susseguite nel tempo, nel settembre del 2020 la Commissione Europea ha presentato il

“Nuovo Patto sulla migrazione e 1’asilo”*

, un documento programmatico con il quale la
Commissione ha inteso introdurre un nuovo approccio “globale”, con I’obiettivo di riformare
contemporaneamente le politiche europee nei settori della migrazione, dell’asilo, dell’integrazione e
della gestione delle frontiere.

Tra le proposte di riforma presentate nel contesto del Patto, a dare ufficialmente nuovo
impulso ai negoziati di revisione del sistema Dublino e stata in particolare la “Proposta di
Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio sulla gestione dell’asilo e della migrazione”,
che ha portato all’emanazione del successivo Regolamento (UE) 2021/1147 del 7 luglio 2021 che
istituisce il Fondo Asilo, migrazione e integrazione. Importante considerazione in merito alla
Proposta e al Regolamento che I’ha succeduta é che viene ampliato il concetto di “familiare”,
includendo i legami di parentela formatisi dopo la partenza dal Paese di origine.

Ai sensi dell’art. 8 del Regolamento Dublino III, nel caso in cui il richiedente sia un MSNA,
lo Stato competente all’esame della domanda di protezione internazionale e “lo Stato membro nel
quale si trova legalmente un familiare o un fratello del minore non accompagnato, purché cio sia
nell’interesse superiore del minore. Se il richiedente e un minore coniugato il cui coniuge non e
legalmente presente nel territorio degli Stati membri, lo Stato membro competente é lo Stato
membro in cui si trova legalmente il padre, la madre o un altro adulto responsabile per il minore,
per legge o per prassi di detto Stato membro, o un fratello se legalmente presente. Laddove il
richiedente sia un minore non accompagnato che ha un parente presente legalmente in un altro
Stato membro e qualora sia accertato in base a un esame individuale che il parente puo occuparsi
di lui/lei, detto Stato membro provvede al ricongiungimento del minore con il(i) parente(i) ed é lo

Stato membro competente, purché cio sia nell’interesse superiore del minore.”

» Tali critiche derivano dal sistema di assegnazione del dovere di esaminare la domanda di protezione internazionale.
Tale disciplina (prevista dal Regolamento Dublino IIT) prevede che lo Stato che deve esaminare la domanda sia: 1. Stato
presso cui sono presenti familiari del richiedente in altro Paese UE, quali marito/moglie, partner e figli minori (articolo
9, 10, 11); 2. Lo Stato presso cui il richiedente abbia ottenuto un titolo di soggiorno o visto da parte di uno degli Stati
membri (articolo 12); 3. Stato di primo ingresso irregolare sul territorio dell’Unione (articolo 13); Qualora nessuno dei
criteri sia applicabile o dia esito positivo, ad essere competente sara lo Stato nel quale é stata presentata la domanda di
protezione internazionale.

% Commissione Europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato
Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni, Un nuovo patto sulla migrazione e I’asilo, https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1601287338054&uri=COM%3A2020%3A609%3AFIN.




Va precisato che, qualora I’art. 8 non sia applicabile, ad essere competente sara lo Stato nel
quale e stata presentata la domanda di protezione internazionale.

Come risulta evidente dal testo, 1’applicabilita di questo criterio dipende, prima di tutto,
dalla rispondenza del suo utilizzo con il superiore interesse della persona di minore eta, il cui
perseguimento e considerazione preminente trovano, peraltro, riconoscimento anche in altre sezioni
del Regolamento, dedicato alle “Garanzie per i minori”, il cui primo comma recita: “L’interesse
superiore del minore deve costituire un criterio fondamentale nell’attuazione, da parte degli Stati
membri, di tutte le procedure previste dal presente regolamento.”

Gli Stati Membri devono dunque valutare, cooperando con gli altri Stati coinvolti, quale sia
’interesse superiore della persona di minore eta, tenendo conto di una molteplicita di fattori, tra cui
la compatibilita con le previsioni della CEDU?” e della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione

Europea e con i principi generali di diritto comunitario.

3. L.a normativa italiana

La definizione di MSNA?® ¢ riportata nella Legge n. 47 del 2017, la c.d. “Legge Zampa”, dal
nome della sua Relatrice, che contiene in un unico testo la normativa riguardante le misure di
protezione dei MSNA in Italia. Ad essi la legge garantisce gli stessi diritti in materia di protezione a
parita di trattamento con i minori di cittadinanza italiana e ne conferma quindi anche la
inespellibilita (art. 3 co.1).

La Legge 47/2017 prevede un sistema unitario su tutto il territorio nazionale per cio che
riguarda 1’accoglienza, 1’identificazione, ’accertamento dell’eta e la tutela dei minori non
accompagnati garantendone anzitutto il diritto alla salute, all’istruzione e all’ascolto nei
procedimenti amministrativi che li riguardano. La delineazione omogenea di un sistema di
protezione dei MSNA e di tutti gli aspetti relativi alla loro accoglienza rappresenta finalmente il
passaggio da una logica “emergenziale” di gestione del fenomeno ad una “visione strutturata”,

organica ed olistica della materia, anche se non rappresenta il primo atto interno rivolto ai MSNA®,

7 Corte Europea dei Diritti dell’Uomo: sentenze M.S.S. v. Belgium and Greece, Application no. 30696/09, 21 gennaio
2011, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-103050; Sharifi et autres c. Italie et Gréce, Requéte no 16643/09, 21 ottobre
2014, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-155921.

% Legge 47/2017, art. 2: “Il minorenne non avente cittadinanza italiana o dell’Unione Europea che si trova per
qualsiasi causa nel territorio dello Stato o che é altrimenti sottoposto alla giurisdizione italiana, privo di assistenza e di
rappresentanza da parte dei genitori o di altri adulti per lui legalmente responsabili in base alle leggi vigenti
nell’ordinamento italiano.”

¥ Nello specifico si vedano: il Testo unico in materia di immigrazione (D.Lgs. n. 296/1998), artt. 32 e 33 e relativo
Regolamento di attuazione (D.P.R. n. 394/1999); D.Lgs. n. 142/2015 (c.d. decreto accoglienza) che ha recepito la
Direttiva 2013/33/U.E. relativa all’accoglienza dei richiedenti asilo; D.Lgs. 251/2007, art. 28; D.Lgs. 25/2008 sulle
procedure per la domanda di protezione internazionale, art. 6 co. 2 e 3, art. 19, art. 26 co. 5 e 6.



Il sistema delineato dalla cd. Legge Zampa prevede, in estrema sintesi e almeno nella teoria,
’articolazione del sistema di accoglienza per i MSNA in strutture di prima e seconda accoglienza,
caratterizzate da funzioni e tempi di permanenza differenti.

Nell’ambito della prima accoglienza (la cui durata non dovrebbe superare i trenta giorni)
dovrebbero svolgersi, tramite 1’organizzazione di specifici colloqui con il minore, le attivita volte
all’identificazione dello stesso ed all’eventuale accertamento della sua eta, da predisporre ed
effettuare secondo una procedura uniforme a livello nazionale, e recentemente modificata nella sua
disciplina dal D.L. 133/2023%. Quest’ultimo rimuove importanti garanzie del minore in ordine alla
tipologia di esami utilizzabili per la verifica dell’eta, e comprimendo la presunzione di minore eta
che, in questo ambito, dovrebbe vigere®.

La disciplina, al netto delle prassi portate avanti dalle istituzioni, dovrebbe consistere
nell’informare, in primis, il minore circa i propri diritti e la modalita di esercizio degli stessi, con
modalita adeguate e con la necessaria assistenza di mediatori/trici linguistici-culturali. Tra le
possibilita di cui deve avere cognizione ci sono quelle di presentazione della domanda di protezione
internazionale o quella per 1’avvio delle procedure di ricongiungimento familiare, siano questi nel
Paese di origine o in uno Stato terzo. Tutte le informazioni ricevute dal minore formeranno
un’apposita cartella sociale che sara utilizzata per valutare il percorso meglio rispondente ai bisogni
del minore e al suo best interest.

Superato il momento di prima accoglienza, si ha I’inserimento in strutture di seconda
accoglienza della rete SAI (ex SIPROIMI/SPRAR), nel quale contesto dovrebbero iniziare percorsi
volti all’inclusione, necessari per accompagnare la persona di minore eta alla propria autonomia.
L’alternativa alla struttura di seconda accoglienza é I’affidamento familiare dei MSNA: una pratica
che la Legge “Zampa” non solo contempla, ma promuove all’art. 7, prevedendo la possibilita per gli
Enti locali di sensibilizzare e formare potenziali affidatari®.

Tra gli strumenti indicati dalla Legge per la protezione dei minori - e quindi per la tutela del
loro superiore interesse - oltre alla promozione dell’affido familiare, vi é I’istituzione della figura

del Tutore Volontario® (art. 11), la cui selezione e formazione dipende dai Garanti Regionali

% Convertito con la L. 1° dicembre 2023, n. 176.
% Per un approfondimento del tema: O. Fiore, Minori stranieri non accompagnati: dalla tutela alla diffidenza. I
cambiamento di prospettiva nelle riforme contenute nel D.L. 133/2023, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, n. 1,

2024 https [Www. dlrlttonnrnlgrazmnecntadmanza 1t/arch1v10 saggl commentl/saggl/fasc.lcolo -n-1-2024-1/1404-

nel-d-1-133-2023/file

% Si applica la disciplina in materia di assistenza e protezione dei minori in stato di abbandono prevista dagli articoli
343 e ss. del Codice Civile.

% Contesto regionale virtuoso é I’Emilia-Romagna grazie ai propri corsi di formazione per tutori e tutrici volontari/e
organizzati dall’Ufficio della Garante (Dott.ssa Claudia Giudici) per 1’infanzia e 1’adolescenza. Da ultimo si segnala il
corso di formazione dell’anno 2023/2024 che ha visto il contributo significativo del CRID — Centro di Ricerca
Interdipartimentale su Discriminazioni e vulnerabilita dell’Universita di Modena e Reggio Emilia
(https://www.crid.unimore.it/site/home/progetti/persone-di-minore-eta/articolo1065068456.html)




dell’Infanzia e dell’Adolescenza. Gli stessi, tramite i loro uffici, invieranno i nominativi dei tutori
per la formazione di specifici registri dai quali saranno scelti nei procedimenti di nomina curati dai
Tribunali per i minorenni. Il tutore volontario diventa il legale rappresentante del MSNA, e in
quante tale rappresenta una delle figure piu indicate per portare avanti quelle attivita di tutela dei
diritti fondamentali del minore* e, di conseguenza, diventa un soggetto centrale nel seguire le

procedure di ricongiungimento familiare.

4. 1l ricongiungimento familiare e le sue fasi

Le disposizioni in tema di ricongiungimento familiare permettono di suddividere la
procedura in cinque fasi: emersione, valutazione, avvio, gestione ed esito. Ciascuna si riferisce a un
momento con precisi confini temporali che richiedono I’intervento di specifiche figure
professionali, attente ad ascoltare e rendere partecipe il minore, di cui occorre evidenziare le
specificita e i bisogni. La centralita del tutore volontario qui € lampante, partecipando alla
definizione e valutazione del superiore interesse del MSNA, in sinergia con i Servizi, e svolgendo
quelle attivita di carattere procedurale che é chiamato a compiere come legale rappresentante®:
compilare il consenso al trasferimento del minore verso un altro Stato, richiedere il nulla osta al
Tribunale per i minorenni, etc. La preminenza, almeno teorica, del tutore volontario induce a
ritenere che siano da promuovere percorsi di formazione dedicati ai profili giuridici e al diritto
all’unita familiare, in modo da rendere la sua azione efficace, partecipata e sinergica nei confronti
dei servizi. La rete di questi ultimi (operatori dell’accoglienza, assistenti sociali e servizi
specialistici) dovrebbe poi attivarsi fin dal momento dell’emersione del bisogno del
ricongiungimento, sempre per aumentare 1’efficacia del proprio operato e tutelare il superiore
interesse del minore. In tale ottica inizia a delinearsi il ruolo decisivo della fiducia che si deve
instaurare tra MSNA e operatori dei servizi: principale deterrente al suo autonomo

allontanamento®.

% I compiti del tutore possono essere cosi riassunti: assicurare che sia garantito alla persona di minore eta 1’accesso ai
diritti senza alcuna discriminazione; promuovere il benessere psicofisico della persona di minore eta; seguire i percorsi
di educazione e integrazione, verificando che si tenga conto delle sue capacita, inclinazioni naturali e aspirazioni;
vigilare sulle condizioni di accoglienza, sicurezza e protezione; amministrare 1’eventuale patrimonio della persona di
minore eta. https://www.garanteinfanzia.org/content/come-diventare-tutore-volontario

% Cfr. L. 47/2017, art. 6 co.3: “Sino alla nomina di un tutore, i compiti relativi alla richiesta di permesso di soggiorno o
di protezione internazionale possono essere svolti dal responsabile della struttura di prima accoglienza”; L. 47/2017, art.
18 (di modifica del D.lgs. 25/2008, art. 26): “[...] II tutore , ovvero il responsabile della struttura di accoglienza ai
sensi dell'articolo 3, comma 1, della legge 4 maggio 1983, n. 184, e successive modificazioni, prende immediato
contatto con il minore per informarlo della propria nomina e con la questura per la conferma della domanda ai fini
dell'ulteriore corso del procedimento di esame della domanda. [...]”

% UNHCR, Linee guida per operatori. Procedure operative standard per il ricongiungimento familiare dei minori
stranieri non accompagnati (MSNA) ai sensi del Regolamento Dublino III, 2022, p. 37. https://www.unhcr.org/it/wp-
content/uploads/sites/97/2022/01/SOPs-EFRIS.pdf




4.1: 1.’emersione

E dunque opportuno, poste queste premesse, analizzare i singoli momenti che compongono
il ricongiungimento familiare.

Il primo e [’emersione del bisogno di ricongiungersi: tale volonta e indispensabile e
ineludibile per dare avvio alla procedura. Tale volonta deve essere poi chiara, e cio e possibile solo
quando il minore é stato informato® della possibilitd di ricongiungersi ai propri familiari. E
necessario altresi che abbia lo spazio per manifestare tale volonta con i propri adulti di riferimento
(tutore volontario/operatore dei servizi). Dopo aver fornito le informazioni piu rilevanti tra cui,
quando ritenuto utile, 1’esposizione dei rischi che il minore correrebbe nel caso decidesse di
allontanarsi autonomamente, senza usufruire della procedura. E fondamentale costruire insieme al
minore uno spazio di scambio, partecipazione e ascolto, nell’ambito del quale possa emergere il suo
bisogno individuale.

Nei colloqui con la persona di minore eta € dunque opportuno porre specifiche domande
sulla situazione familiare e sulla presenza di eventuali parenti all’interno del contesto europeo, per
comprendere se gli stessi rientrano nel corpo familiare ritenuto valido ai sensi del Regolamento
Dublino III. Durante il primo colloquio, e per tutta la durata della procedura, € da ritenersi
indispensabile il supporto da parte di un mediatore linguistico culturale di fiducia e formato sulla
procedura di ricongiungimento, che intervenga tempestivamente e che sia coinvolto e aggiornato
costantemente, perché puo rivestire un ruolo chiave per la tenuta dei contatti con il MSNA e la sua
famiglia, facendo da ponte.

Nel caso in cui, dopo I’emersione del bisogno di ricongiungimento familiare o durante la
procedura, venga disposto il trasferimento del MSNA, bisogna prestare attenzione a che vi sia una
trasmissione accurata e completa di tutte le informazioni sul minore da un territorio all’altro,
attraverso meccanismi di referral e la compilazione di relazioni che devono essere poi inviate ai
nuovi adulti di riferimento da parte dei servizi, degli operatori dell’accoglienza e del Tutore. E
evidente che, nel caso in cui si sia instaurato un legame positivo tra quest’ultimo e la persona di

minore eta, vada preferita la continuita territoriale affinché il suddetto legame non venga meno.

4.2: Approfondimento e valutazione

Dopo che il bisogno di ricongiungimento viene successivamente individuato, si pone come

necessario procedere all’approfondimento e alla valutazione di profili rilevanti per determinare se

¥ Tale momento di informativa legale va fatta avvalendosi di mediazione linguistico-culturale, e utilizzando un
linguaggio appropriato per un minore, facile da comprendere. Cfr. UNHCR, Guida metodologica sulle attivita di
partecipazione per le strutture di accoglienza per minori non accompagnati in Italia, https://www.unhcr.org/it/wp-
content/uploads/sites/97/2020/07/Guida-metodologica-sulle-attivit%C3%A0-di-partecipazione-per-le-strutture-di-
accoglienza-per-minori-non-accompagnati-in-Italia.pdf.




questa procedura risponde al superiore interesse del MSNA, mantenendo sempre 1’attenzione verso
il mantenimento e il consolidamento del rapporto di fiducia tra quest’ultimo e gli operatori. E in
questa fase che vengono maggiormente sottolineati i rischi che il minore correrebbe se decidesse di
allontanarsi autonomamente dalla struttura d’accoglienza per raggiungere i propri familiari, che puo
tradursi nell’affidarsi a reti criminali di trafficanti di esseri umani. E in questo frangente che diventa
necessario avviare anche una conversazione sull’'uso dei dispositivi digitali, valutando
all’occorrenza la natura, e i potenziali rischi, delle comunicazioni intrattenute dal minore. Sempre
attraverso 1’uso delle tecnologie, risulta utile, anche per infondere fiducia, metterlo in contatto con
altri MSNA che hanno gia vissuto il ricongiungimento.

La valutazione del superiore interesse passa anche dall’analisi di aspetti fondamentali quali
il contesto familiare di provenienza e quello di possibile destinazione, valutando quali sono le reali
intenzioni del minore e se ci sono pressioni contingenti provenienti da uno o piu familiari. Le
risultanze di questi approfondimenti andranno a costituire uno dei contenuti necessari della
documentazione a sostegno della domanda. Quando si nota che la volonta del minore nel presentare
domanda non e genuina, risulta necessario rendersi disponibili con il minore nella mediazione con
la famiglia. A prescindere da questo aspetto, rimane importante prendere contatti con i parenti del
minore per il reperimento di informazioni utili alla procedura, quali le loro condizioni economiche,
e rendere loro tutte le informazioni circa la procedura di ricongiungimento.

E bene ricordare che, in alcuni casi, laddove il parente dia la propria disponibilitd a
ricongiungersi con il MSNA ma non abbia le risorse sufficienti a farsene carico, lo Stato richiesto
puo effettuare una valutazione in merito all’opportunita di affidare la persona di minore eta non
direttamente al parente, ma ai servizi sociali del luogo in cui quest’ultimo risiede. In alternativa, nel
rispetto del superiore interesse del MSNA ad essere ricongiunto con i propri parenti e qualora questi
fossero impossibilitati a fornire cure adeguate al minore in forma diretta, lo Stato dovrebbe
assicurare che le famiglie abbiano accesso a forme di sostegno nel ruolo di caregiver®.

La fase di approfondimento risulta poi preziosa per intercettare bisogni specifici legati a
particolari vulnerabilita sul piano sanitario o psicologico. Indicatori quali quelli che suggeriscono
I’essere stati vittima di tratta devono essere valutati attentamente nell’individuazione del superiore
interesse. Uno strumento utile per accrescere le informazioni a disposizione degli operatori €
costituito dalle Indagini Familiari, attivabili attraverso la compilazione di uno specifico form sul

portale Sistema Informativo Minori (SIM) del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali.

% Risoluzione delle Nazioni Unite, Guidelines for the Alternative Care of Children, 24 febbraio 2010, A/RES/64/142,
consultabile in inglese all’indirizzo https://www.refworld.org/docid/4c3acd162.html; Assemblea Generale delle Nazioni
Unite, Guidelines for the Alternative Care of Children, 15 giugno 2009, A/HRC/11/L.13, consultabile in inglese
all’indirizzo  https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/L.TD/G09/142/13/PDF/G0914213.pdf?OpenElement, e
nella loro rielaborazione in italiano Linee Guida sull’Accoglienza Etero-familiare
https://www.minori.gov.it/sites/default/filessfONU Linee guida accoglienza minori 2009.pdf.




In caso di presenza di indicatori di tratta, si puo attivare una modalita c.d. protetta, risponde
ai bisogni della potenziale vittima, contattando direttamente il personale addetto della Direzione
Generale dell’Immigrazione e quindi non utilizzando il portale SIM. Occorrera presentare il caso e
chiedere che le indagini vengano svolte in modo da non rivelare ’esatta collocazione del/della
minore sul territorio italiano per evitare che questi vengano rintracciati dai trafficanti.

La relazione conclusiva delle indagini familiari richieste viene redatta dal personale IOM
(Organizzazione Internazionale per le Migrazioni) a seguito di intervista e/o colloquio in presenza, e

contiene informazioni dettagliate sul presunto parente e sul contesto di inserimento.

4.3: Avvio e gestione della procedura

A fronte della positiva valutazione circa la rispondenza del superiore interesse del MSNA
con il ricongiungimento dello stesso con il familiare, puo procedersi con il vero e proprio avvio
della procedura. Legittimato a fare domanda ai sensi del Regolamento Dublino III é solo il
richiedente asilo; quindi, risultera come precondizione necessaria la presentazione della domanda di
protezione internazionale presso la Questura territorialmente competente. La redazione della
documentazione sara svolta dagli adulti di riferimento (Tutore volontario/servizio
sociale/educatori/operatori legali) insieme al minore stesso.

La dichiarazione di volonta del MSNA di ricongiungersi rende possibile 1’avvio formale
della procedura, il cui inizio e inviato all’Unita Dublino competente che procedera con I’inoltro
della vera e propria richiesta di presa in carico allo Stato in cui risiede il parente o il familiare della
persona di minore eta.

Tra la dichiarazione di volonta del MSNA di procedere alla domanda di protezione
internazionale, e 1’invio della richiesta dell’Unita Dublino per il ricongiungimento, correlata dalla
documentazione di supporto, non possono intercorrere piu di tre mesi, che decorre dal
fotosegnalamento effettuato in Questura per la richiesta di protezione internazionale. Ne consegue
che sarebbe utile formalizzare la richiesta di protezione internazionale solo dopo aver raccolto tutta
la documentazione necessaria affinché 1’Unita Dublino italiana possa inviare ad altro Stato membro
la richiesta di presa in carico del minore. Dal momento della ricezione della domanda di presa in
carico, lo Stato dove sono presenti i familiari avrebbe 1’obbligo di rispondere entro due mesi, fatta
salva la possibilita di sospendere la procedura al fine di effettuare ulteriori accertamenti.

A sostegno della domanda di ricongiungimento € necessario produrre una serie di
documenti: una relazione che contenga la valutazione del superiore interesse del MSNA ad essere

ricongiunto, e una serie di attestazioni riguardanti il legame familiare tra minore e parente



ricongiunto. La relazione deve fare esplicita menzione dell’opinione del minore e delle modalita in
cui e stata espressa e raccolta.

E senz’altro opportuno esplicitare quali sono i documenti da produrre®:

Il Family Tree - Albero Genealogico, con cui il MSNA ricostruisce i propri legami familiari,
elencando i nomi dei parenti, un’indicazione anche approssimativa dell’eta e i vincoli di parentela;
La Relazione sui legami familiari, che esplicita non solo il legame parentale, ma soprattutto quello
affettivo, concretizzato in esempi pratici con cui si € tenuto vivo il legame nel corso del tempo;

Il Consenso scritto alla procedura da far compilare e firmare al parente del MSNA;

Il Consenso scritto alla procedura da compilare e far firmare al MSNA unitamente al Tutore
volontario (anche pro-tempore);

Documenti di identita del parente: Passaporto, Carta d’identita, Permesso di soggiorno;

Documenti che attestino la residenza legale del parente nello Stato membro;

Contatti del parente: indirizzo, numero di telefono, indirizzo mail;

Documenti ufficiali attestanti il legame familiare: certificati di nascita, stati di famiglia, documenti
anagrafici, passaporti o documenti di identita dei genitori nei quali risulti la menzione dei figli. Solo
in assenza di uno qualunque di questi elementi si potra ricorrere all’esame del DNA.

Documenti aggiuntivi relativi al legame tra il minore e il parente®: fotografie che ritraggano i vari
membri familiari insieme, screenshot di scambi telefonici, lettere o email tra il minore e il parente,
dichiarazioni autografe di disponibilita/accoglienza/interesse alla tutela, scritte e firmate dal
familiare o parente che si trova in altro Stato membro.

B.ILA. - Best Interest Assessment: la relazione esplicativa della valutazione circa la coincidenza del
ricongiungimento familiare con il superiore interesse del minore. Questa relazione deve ricostruire
il percorso migratorio del MSNA, descriverne i contatti con il parente, rilevare eventuali
vulnerabilita specifiche e compiere in modo analitico la valutazione di coincidenza con il superiore
interesse.

Il Family Tree, la Relazione sui legami familiari, il consenso scritto del MSNA e Tutore, il
consenso scritto del familiare o parente e il B.I.A., devono essere in inglese. Dovranno essere
tradotti in inglese i certificati di nascita, gli stati di famiglia, le lettere o dichiarazioni dei
familiari/parenti, pena la tendenziale irricevibilita degli stessi da parte degli Stati membri. Le prassi

suggeriscono anche di fare estrema attenzione alla esattezza dei dati comunicati alle autorita,

¥ UNHCR, Linee guida per operatori. Procedure operative standard per il ricongiungimento familiare dei minori
stranieri non accompagnati (MSNA) ai sensi del Regolamento Dublino III, 2022, pp. 44-48.
https://www.unhcr.org/it/wp-content/uploads/sites/97/2022/01/SOPs-EFRIS .pdf

“° Questi costituiscono elementi di prova e/o prove che devono corredare la domanda di presa in carico ai sensi
dell’Allegato II al Regolamento di Esecuzione UE n. 118/2014.



considerato che anche minimi errori (come lo spelling di un nome) possono determinare ritardi,
quando non il rigetto della domanda®.

I tempi che intercorrono tra avvio e conclusione della procedura di ricongiungimento sono
sovente segnati da disillusione e stanchezza del MSNA, nonché frustrazione degli operatori
coinvolti nella presa in carico. Per tale motivo, e sempre al fine di evitare allontanamenti autonomi,
rimane di primaria importanza mantenere il minore in una condizione che gli permetta di rimanere
informato sull’avanzamento della procedura e di essere ascoltato nell’esprimere propri dubbi e

preoccupazioni.

4.4 Conclusione della procedura

Concluso il procedimento, le autorita dello Stato richiesto adottano una decisione
trasmettendola tempestivamente all’Unita Dublino dello Stato richiedente, accogliendo o rigettando
la domanda.

L’accoglimento implica 1’accettazione della propria competenza da parte dello Stato
richiesto, determinando quindi 1’obbligo di procedere al trasferimento del MSNA per
ricongiungerlo al parente.

Dal momento della trasmissione dell’accettazione da parte dello Stato richiesto all’Unita
Dublino richiedente, decorre un termine di sei mesi entro il quale dovra essere effettuato il
trasferimento fisico del minore. In caso sia preceduta da una procedura di allontanamento, tale
termine viene prolungato fino a 18 mesi.

A seguito della notifica del provvedimento di accettazione da parte dello Stato Membro, il
Tutore (o il servizio sociale, 1’operatore legale, a seconda della specificita di ciascun territorio)
richiedera al Tribunale per i minorenni il cosiddetto “nulla osta”: un’autorizzazione al trasferimento
del MSNA nel Paese di destinazione. La relativa istanza dovra essere supportata dalla
documentazione gia presentata in Questura a sostegno della domanda di ricongiungimento
familiare. L’organizzazione del trasferimento, ed il suo costo, sono di competenza delle autorita
nazionali.

La risposta negativa, coincidente con un rifiuto della presa in carico da parte dello Stato
richiesto, determina 1’attribuzione di competenza in capo allo Stato richiedente. Qualora si desideri
contestare il rifiuto, perché ritenuto non adeguatamente motivato o basato su valutazioni errate, €

possibile procedere con una richiesta di riesame presentata dalla stessa Unita Dublino entro tre

“ UNHCR, Linee guida per operatori. Procedure operative standard per il ricongiungimento familiare dei minori
stranieri non accompagnati (MSNA) ai sensi del Regolamento Dublino III, 2022, p. 29 https://www.unhcr.org/it/wp-
content/uploads/sites/97/2022/01/SOPs-EFRIS.pdf




settimane. Dopo questo periodo sara possibile procedere all’impugnazione presso le competenti

autorita giudiziarie nelle modalita previste dalla normative dello Stato coinvolto.

5. Considerazioni conclusive

La procedura di ricongiungimento familiare, come si ¢ avuto modo di evidenziare a piu
riprese, ha in sé un’indubbia complessita legata alla valutazione del superiore interesse del minore:
un’operazione tanto piu complessa dal momento in cui e necessaria 1’attivazione congiunta e
sinergica di piu attori istituzionali e privati, tutore volontario in primis, che dovra muoversi, con il
supporto di un’ equipe di esperte e di esperti, in un orizzonte che richiede competenze linguistiche,
giuridiche, socio-culturali, psicologiche.

Cio si traduce nell’urgenza di promuovere politiche efficaci che assicurino il potenziamento
dell’istituto, e in generale del comparto di operatori e operatrici che si occupa della presa in carico
del MSNA, affinché, quando emerga la volonta di ricongiungimento, sia possibile agire

tempestivamente e nel rispetto delle prerogative del minore, prime fra tutte quelle relazionali.
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