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Abstract
11 diritto al riconoscimento delle relazioni familiari del protetto internazionale, anche in assenza della
documentazione generalmente richiesta al cittadino straniero dall’ufficiale di anagrafe, trova ostacolo
nella mancanza di una chiara e completa disciplina al riguardo, sebbene lo stesso Ministero dell’Interno
si sia pronunciato in via interpretativa fornendo utili indicazioni agli uffici demografici. Le conseguenze

dannose, in lesione dei diritti sociali e di stato civile, sono significative e meriterebbero interventi
chiarificatori.
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1. Il Problema

Parliamo di cittadini di paesi non appartenenti all’'Unione Europea che sono dovuti fuggire in
Italia per sottrarsi a gravi persecuzioni o al pericolo di essere uccisi in una situazione di
conflitto diffuso o di subire trattamenti inumani o degradanti.

La loro condizione spesso non gli consente di rivolgersi alle proprie autorita nazionali per farsi
rilasciare documenti autentici o copie conformi di atti dello stato civile, dato che la loro
relazione con tali autorita di solito & conflittuale e in alcuni casi una richiesta azzardata
potrebbe mettere a rischio la loro vita o quella di persone care.

Il rischio che essi corrono (dopo essere stati riconosciuti come titolari di protezione
internazionale assieme ai loro familiari o da questi ultimi finalmente raggiunti) e quello di
vivere un’integrazione diminuita a causa del mancato riconoscimento di diritti spettanti agli
altri residenti nelle medesime loro condizioni. E questo, ad esempio, il caso del mancato
riconoscimento degli assegni familiari derivante dall’illegittimo rifiuto di registrare
all’anagrafe lo status di familiare in mancanza degli atti originali di stato civile!.

In realta l'ufficiale di anagrafe cui venga chiesta l'iscrizione della famiglia anagrafica con
lI'indicazione del legame di parentela — pur con le cautele che a breve si indicheranno - non
dovrebbe pretendere che tale legame sia necessariamente attestato da documentazione
autentica rilasciata dalle autorita nazionali del protetto internazionale, siano esse quelle

consolari o invece quelle situate nel Paese di origine.
2. Le facilitazioni disciplinari in materia di documentazione per i protetti internazionali

Vero ¢, infatti, che, in base alla regola generale del diritto anagrafico (art.14, comma 1, d.P.R.
n.223/1989) «(...) Se il trasferimento (dall’estero) concerne anche la famiglia (il dichiarante)
deve esibire inoltre atti autentici che ne dimostrino la composizione, rilasciati dalle competenti
autorita dello Stato di provenienza».

La regola generale non puo tuttavia valere nella particolare situazione del protetto
internazionale per il quale I’onere di esibizione posto dalla norma costituisca una prestazione
impossibile oppure inesigibile (perché comportante il rischio della perdita della vita, della
liberta o della sicurezza propria o di persone care).

Tale eccezione & imposta certamente dai principi generali del nostro ordinamento giuridico?,
ma e anche avvalorata da alcuni piu puntuali indici normativi, benché questi avrebbero
senz’altro bisogno di linee interpretative che autorevolmente ne chiariscano la portata agli
operatori.

Tra le fonti del diritto internazionale rilevanti ai nostri fini v’'é certamente l'art.25 della

! Rifiuto frequente, anche a causa della mancanza di consapevolezza del problema da parte degli ufficiali di
anagrafe. Esemplare in tal senso la risposta al quesito n.691179 del 18 dicembre 2021, in www.sepel.it

2 Per una recente applicazione in materia di immigrazione cfr. Cass. Pen., sentenza del 20 settembre 2022, n.38819,
che ha ritenuto inesigibile I’osservanza dell’ordine di allontanamento rimasto ineseguito dalla donna in gravidanza.
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Convenzione di Ginevra del 1951 sullo status dei rifugiati, a termini del quale «allorquando
I'esercizio di un diritto da parte di un rifugiato richiederebbe normalmente il concorso di
autorita straniere, alle quali non puo ricorrere, gli Stati contraenti sul cui territorio risiede
faranno in modo che questo concorso gli sia fornito dalle loro stesse autorita o da una autorita
internazionale»®.

Dette autorita «concederanno o faranno concedere — sotto il loro controllo — ai rifugiati quei
documenti o certificati che normalmente sarebbero concessi agli stranieri dalle loro autorita
nazionali o tramite queste®. I documenti o i certificati rilasciati in questo modo sostituiranno
gli atti ufficiali concessi agli stranieri dalle loro autorita nazionali o tramite queste e faranno
fede fino a prova contraria».

L’obbligo posto agli Stati firmatari della Convenzione riguarda formalmente solo i rifugiati
per l'unico motivo che all’epoca questa era la sola qualifica di protezione internazionale
riconoscibile, cui solo successivamente si € aggiunta, nell’ambito del diritto dell’'Unione
Europea, I'eleggibilita del richiedente asilo alla diversa qualifica di «titolare della protezione
sussidiaria».

Si noti al riguardo che la cosiddetta Direttiva Qualifiche (2011/95/UE del 13 dicembre 2011)
non affronta esplicitamente, né riguardo ai rifugiati né rispetto ai titolari di protezione
sussidiaria, il problema della documentazione relativa ai fatti di stato civile, mentre pone a
vantaggio di entrambi una clausola di doverosa facilitazione nella valorizzazione di titoli,
qualifiche e competenze professionali.

Questa singolare lacuna disciplinare non impedisce tuttavia di ritenere che la medesima
equiparazione operata tra i rifugiati e i titolari di protezione sussidiaria in materia di qualifiche
e competenze valga anche riguardo alla certificazione degli status personali e familiari, a
fronte di un principio generale, ribadito anche all’art.20, par.2, della Direttiva, ove e scritto che
le disposizioni del capo relativo al contenuto della protezione internazionale «si applicano sia
ai rifugiati sia alle persone aventi titolo a beneficiare della protezione sussidiaria, ove non
diversamente indicato».

Ma e soprattutto dal diritto interno (e dalle prassi interpretative dell’Amministrazione) che
provengono piu precise indicazioni all’'operatore e in particolare all’ufficiale di anagrafe.
Deve essere richiamato al riguardo l'art.14, comma 1, d.P.R. n.223/1989 (regolamento
anagrafico) a termini del quale chi trasferisca la residenza dall'estero deve comprovare all'atto
della dichiarazione anagrafica «la propria identita mediante 1'esibizione del passaporto o di
altro documento equipollente. Se il trasferimento concerne anche la famiglia, deve esibire
inoltre atti autentici che ne dimostrino la composizione, rilasciati dalle competenti autorita
dello Stato di provenienza se straniero o apolide, o dalle autorita consolari se cittadino

italiano».

3 Sulle ricadute anagrafiche e di stato civile della norma cfr. R. MINARDI, Rifugiati politici, richiedenti asilo e simili: il
riconoscimento degli status personali a fini anagrafici, in Lo stato civile italiano, Focus n.3, del 11 febbraio 2010.

4 Sulla claudicante attuazione di questi obblighi, in materia di stato civile, cfr. M. BENVENUTI, La protezione
internazionale degli stranieri in Italia, Napoli, 2011, spec. pp. 244 ss.
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Come e noto, il legislatore ha pero escluso i richiedenti asilo dall’onere di esibizione del
passaporto, consentendo loro I'iscrizione anagrafica mediante il solo possesso del permesso di
soggiorno, anche provvisorio (artt.5 e 5-bis, d.Igs. n.142/2015)

Sarebbe pertanto contraddittorio che quel medesimo art.14, comma 1, trovasse invece
un’indiscriminata applicazione nella sua seconda parte, cosi palesemente irragionevole se
volta a richiedere anche ai protetti internazionali e ai loro familiari I'esibizione degli atti
autentici di stato civile malgrado I'impossibilita di forza maggiore per essi di ottemperarvi.
Né tale irragionevolezza potrebbe dirsi evitata ove si ritenesse che la norma, pur non
applicandosi ai rifugiati, debba pero essere ottemperata dai titolari di protezione sussidiaria,
ai quali pure I'onere ivi previsto puo risultare oggettivamente impossibile, oppure inesigibile
perché fonte di possibile pericolo per i soggetti onerati.

In effetti per entrambe le qualifiche di rifugiato e di protetto in via sussidiaria gia in passato la
Commissione Nazionale per il Diritto d’Asilo (in particolare con la nota 24 aprile 2009,
n.1409/CS) ha affermato che, relativamente alle generalita dei richiedenti e a quelle dei loro
tigli «la certificazione della Commissione che ha riconosciuto lo status agli interessati,
unitamente ai relativi permessi di soggiorno rilasciati dalla Questura di residenza, possono
sostituire a tutti gli effetti la documentazione che non puo essere richiesta alle Autorita del

loro Paese».
3. Un’interessante pronuncia in materia di cittadinanza

Altre conferme riguardo a quale sia la corretta interpretazione dell’art.14, comma 1, d.P.R.
n.223/1989 (tale da escluderne i familiari del protetto internazionale per i quali sia inesigibile
I'esibizione di certificazione autentica) provengono dalla giurisprudenza.

In particolare, sembra offrire spunti interessanti una pronuncia con cui € stato annullato il
provvedimento di inammissibilita della domanda di acquisto della cittadinanza presentata da
un titolare di protezione sussidiaria in ragione solamente della mancanza degli originali degli
atti di stato civile (nel caso di specie: I’atto di nascita e il certificato penale) rilasciabili dalle
autorita del paese di origine®.

Il giudice amministrativo ha ritenuto che anche ai beneficiari di protezione sussidiaria vada
estesa la possibilita — espressamente riconosciuta ai rifugiati dalla circolare K. 60.1 del 23
dicembre 1994 - di presentare un’autodichiarazione (ferma restando l’opportunita, ove
possibile, di accertamenti sulla veridicita dei fatti di stato civile dichiarati), dato che la
protezione sussidiaria condivide con il rifugio 1’elemento del grave pericolo che il soggetto
correrebbe se fosse costretto a rientrare nel Paese di origine o anche solo a entrare in contatto
con le autorita consolari.

Va peraltro rammentato, a questo riguardo, che ai sensi degli artt. 9 e 15 del d.Igs. n.251/2007
(come riformulati dal d.I. n.113/2018), il rientro nel Paese di origine, ove non giustificato da

gravi e comprovati motivi, puo essere causa di cessazione dello status di protetto

5 TAR Veneto, sez. 11, sentenza del 15 settembre 2021, n. 1097.
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internazionale. E sarebbe davvero paradossale che il grave e comprovato motivo posto a
giustificazione di un rientro in sé pericoloso sia costituito da un onere burocratico imposto
dallo Stato italiano al protetto.

Tanto ai rifugiati che ai protetti internazionali deve quindi essere riconosciuta, secondo il
giudice amministrativo, «la possibilita di sostituire la certificazione proveniente dal paese di
origine con un atto notorio».

Vero e che, mentre per i rifugiati I'impossibilita di rivolgersi alle autorita del proprio paese e
da intendersi in re ipsa, per i titolari di protezione sussidiaria detta impossibilita, per quanto
probabile, non e scontata. Ma, a meno di non volere sacrificare con una regola operazionale
squilibrata uno dei due confliggenti interessi implicati dalla fattispecie (il diritto alla vita
familiare da un lato, I'interesse d’ordine pubblico alla verificabilita delle dichiarazioni di status
dall’altro), occorre individuare qualche elemento di valutazione che possa almeno fare
presumere l'impossibilita per l'interessato di rivolgersi alle proprie autorita di stato civile.
Ebbene, un primo, possibile, elemento di presunzione puo ben essere costituito, a mio parere,
dall’ottenimento, o almeno dalla richiesta alla questura competente, del documento di viaggio
per protetti internazionali, o, infine, dall’avvenuto deposito del ricorso al giudice civile per il
suo ottenimento in via giudiziale.

L’impossibilita — dimostrata o presunta — di rivolgersi alle autorita nazionali per timore di
possibili persecuzioni o ritorsioni non e pero 'unica possibile causa di ragionevole esenzione
dell’onere di esibizione di tali documenti. A questa deve infatti aggiungersi almeno il caso in
cui il protetto internazionale si sia rivolto alle autorita consolari o nazionali ma queste non
abbiano potuto (o voluto) rilasciargli i documenti richiesti.

Il mancato ottenimento puo derivare in questi casi da una serie di cause, tra le quali potrebbe
esservi la stessa situazione di conflitto attuale o ancora recente nel paese, a seguito del quale,
ad esempio, gli uffici di stato civile potrebbero essere stati devastati o distrutti.

Inoltre, potrebbe facilmente accadere, specie a seguito di disordini generalizzati, che alle
autorita consolari sia impossibile, pur in costanza di un atteggiamento non ostile verso il
titolare di protezione sussidiaria, di avere una proficua comunicazione con le destabilizzate
autorita di stato civile locali. Né puo pretendersi che lo stesso protetto debba rimediare a tale
impossibilita recandosi personalmente nel Paese di origine, dato che tra I'altro, ove lo facesse,
la conseguenza giuridica che ne deriverebbe sarebbe la segnalazione del Questore alla
Commissione per il riconoscimento della protezione internazionale mirante alla possibile
revoca della misura della protezione, messa in dubbio dall’intervenuto rimpatrio, sia pure per

un breve periodo.
4. A valle l'ufficiale di anagrafe, a monte il Ministero dell’Interno
La difficolta di documentazione in cui versano gli stranieri che richiedono la registrazione in

anagrafe del loro legame familiare con il protetto internazionale (gia iscritto o da iscrivere

assieme a loro) non e identica a quella del protetto internazionale richiedente la cittadinanza
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che non sia in grado di procurarsi la documentazione autentica che lo riguarda.

A fare la differenza v’¢, in particolare, il fatto che mentre quest'ultimo puo ovviare a tale
difficolta solo ottenendo la facolta di sostituire la certificazione proveniente dal Paese di
origine con un atto notorio, i familiari del protetto internazionale non di rado sono invece gia
stati riconosciuti come tali da una pubblica amministrazione italiana con un’attivita di verifica
e di conseguente certazione.

Cio e vero in primo luogo per i familiari che erano gia presenti sul territorio nazionale quando
il loro congiunto ha ottenuto la protezione internazionale, figurando come tali nella
compilazione del modello C3 al momento della formalizzazione della domanda di protezione.
Benché a volte si sottovaluti la portata dei dati contenuti nel C3, in quanto dichiarati dagli
stessi interessati, va tuttavia osservato che tali dichiarazioni non vengono recepite
burocraticamente dall’autorita ma sono destinate ad essere oggetto di approfondimento da
parte della Commissione per il riconoscimento dello status.

Solo a condizione della credibilita delle dichiarazioni e spesso sulla base di adeguata
documentazione (talvolta comprensiva di esami sul d.n.a.) ai familiari del richiedente asilo
verra poi rilasciato il permesso di soggiorno per protezione internazionale oppure per
familiare del protetto internazionale.

Non pare dunque ragionevole che, a seguito della decisione di protezione e del conseguente
rilascio del titolo di soggiorno col quale il Ministero dell’Interno ha ritenuto affidabili le
dichiarazioni di stato civile degli interessati le medesime dichiarazioni sullo status familiae
possano essere respinte dall'ufficiale di anagrafe. Considerazione questa che vale
specialmente, anche se non esclusivamente, per i figli minori del richiedente asilo i quali, se
non fossero tali, avrebbero dovuto essere immediatamente tutelati anche nei riguardi degli
adulti, sedicenti genitori, che senza titolo si prendevano cura di loro.

Qualora invece all'ufficiale di anagrafe si presentino familiari giunti in Italia grazie a un
procedimento di ricongiungimento familiare con il loro congiunto gia residente e beneficiario
di protezione internazionale, non v’e dubbio che prima di rilasciare il visto di ingresso per
I'Italia i nostri uffici consolari abbiano verificato con rigore (talvolta con acribia) la veridicita
del legame familiare dichiarato, spesso sopperendo alla mancanza di documentazione
autentica con approfondite indagini e nel caso di filiazione con I’esame del d.n.a.

Anche nei loro riguardi, dunque, l'ufficiale di anagrafe non puo che considerare la sua
collocazione a valle di un’attivita di certazione gia espletatasi.

Alle ipotesi sin qui illustrate puo inoltre aggiungersi (o sovrapporsi) quella in cui il legame
familiare in questione sia gia stato in precedenza verificato dai funzionari dell’Alto
Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati.

Cio potrebbe essere accaduto ancor prima dell’arrivo in Italia (ad esempio se gli interessati si
trovavano sotto protezione in un paese di primo asilo) oppure potrebbe darsi che la famiglia
dei protetti internazionali si sia rivolta ad una sede in Italia del'UNHCR e che quest’ultima
abbia rilasciato un affidavit sulla base degli elementi disponibili.

Anche in quest’ultima ipotesi pare opportuno registrare in anagrafe il legame di parentela
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risultante dalla documentazione presentata.

Rimane infine da esaminare un’ultima ipotesi: quella in cui uno o pit familiari del protetto si
palesino successivamente al soggiorno del loro congiunto in Italia, dopo esservi essi pure
entrati e avere ottenuto un permesso di soggiorno, diverso da quello per motivi familiari. In
questi casi se il legame familiare e sorto in Italia risultera o potra risultare dai registri dello
stato civile italiano (a seguito, ad esempio, di un riconoscimento tardivo della filiazione). Se
invece il legame familiare era preesistente ma ignoto alle autorita italiane, ad essi non rimarra
altra soluzione, in via amministrativa, che chiedere essi stessi la protezione internazionale,
segnalando, anche agli eventuali fini del riconoscimento della protezione complementare, il
legame familiare con il congiunto gia riconosciuto. Oppure dovranno esibire all’ufficiale di
anagrafe la certificazione di stato civile cosi come ordinariamente richiesta ma purtroppo non
sempre accessibile.

La comprensione e la cooperazione sul piano probatorio che non possono essere pretese
dall’ufficiale di anagrafe devono pero caratterizzare in questo caso il procedimento davanti al
giudice civile, cui gli interessati possono rivolgersi reagendo al diniego anagrafico di
inserimento dei dati di stato civile. E varranno in quel procedimento le medesime agevolazioni
probatorie indicate all’art. 29-bis d.Igs. n. 286/1998°¢.
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