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Prefazione

Costruire la prima edizione di un Annuario sui diritti fondamentali della perso-
na ¢ impresa estremamente impegnativa sotto il duplice profilo della sostanza e
del metodo.

Si tratta infatti di dar conto di una realta che attiene alle fondamenta stesse del-
I'ordinamento giuridico e della convivenza civile secondo quanto proclama la
Dichiarazione universale dei diritti umani, cio¢ che «il riconoscimento della
dignita di tutti i membri della famiglia umana e dei loro diritti, eguali e inalie-
nabili, costituisce il fondamento della liberta, della giustizia e della pace nel
mondo».

Allo stesso tempo si tratta di stendere un binario su cui operare per le edizioni
successive. Non si parte perd dal nulla.

Grazie soprattutto alle organizzazioni internazionali, governative e non-governa-
tive, disponiamo oggi di una rete informativa e di monitoraggio che ci fornisce
dati per quanto attiene sia alla violazione dei diritti umani in ogni parte del mon-
do sia agli strumenti di garanzia disponibili ai vari livelli. In questo contesto di
operoso civismo glocale, I'Italia, come d’altronde tutti gli altri Paesi, quale piu
quale meno frequentemente, ¢ citata per casi di violazione, ma non dispone di
una pubblicazione che, a cadenza annuale, dia conto, sistematicamente e organi-
camente, del suo modo di porsi istituzionale in materia, con particolare riferi-
mento all'insieme degli obblighi internazionali e al complesso sistema di relazio-
ni intercorrenti con gli organismi di controllo sopranazionale.

E quanto si prefigge di fare il presente Annuario, frutto del lavoro di ricerca con-
dotto, all'interno del Centro interdipartimentale sui diritti della persona e dei
popoli dell'Universita di Padova, da un gruppo formato da Andrea Cofelice, Pao-
la Degani, Pietro de Perini, Paolo De Stefani, Marco Mascia, Direttore del Cen-
tro interdipartimentale, e da me coordinato, nella consapevolezza che la com-
plessita dell’'universo sotto osservazione ha comportato scelte, di contenuto e di
metodo di cui, ovviamente, lo stesso gruppo di ricerca e redazione e I'intero Cen-
tro universitario assumono piena responsabilita. Il linguaggio usato ¢ quello, non
della denuncia, ma dell’informazione al servizio della verita istituzionale e nel
rispetto dei canoni della rilevazione scientifica.

La ricerca ha potuto realizzarsi grazie anche al concreto sostegno della Regione
del Veneto, della quale merita di essere segnalato un primato: quello di aver vara-
to nel 1988 la prima legge regionale in Italia, e probabilmente nel mondo, conte-
nente un articolo che, citando contestualmente la Costituzione repubblicana e il
diritto internazionale dei diritti umani, riconosce formalmente la pace quale
diritto fondamentale della persona e dei popoli.

Annuario italiano dei diritti umani 2011
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Prefazione

Anche il Centro interdipartimentale sui diritti della persona e dei popoli dell’U-
niversita di Padova puo, a giusto titolo, vantare un primato: fondato nel 1982, ¢
la prima struttura del genere creata in Italia all’interno del sistema universitario,
e una delle prime in Europa e nel mondo. Al Centro si deve tra 'altro, nel
1997, l'istituzione dello «European Master in Human Rights and Democratisa-
tion», che si avvale oggi del partenariato di 41 prestigiose universita europee,
nonché la pubblicazione della rivista «Pace diritti umani-Peace human rights»
(Marsilio Editori), la gestione dell’Archivio della Regione del Veneto avente la
stessa denominazione e del Centro europeo di eccellenza Jean Monnet «Dialogo
interculturale, diritti umani e multilevel governance». Lo stesso Centro conti-
nua a essere impegnato in programmi di collaborazione con il Consiglio d’Eu-
ropa, TUNESCO, I’Alto Commissario per i diritti umani delle Nazioni Unite,
la Commissione europea.

Forte anche di quest’operosa anzianita accademica, il Centro condivide con la
Cattedra UNESCO in Diritti umani, democrazia e pace la responsabilita e la
gioia di fornire alle istituzioni di governo operanti ai vari livelli e alle formazioni
di societa civile del nostro Paese, a cominciare dalla scuola e dalle associazioni di
volontariato, il presente Annuario che, vale la pena sottolineare, vede la luce nel-
'anno che celebra il 150° anniversario dell’Unita d’Italia.

Lauspicio ¢ che il nostro Paese avanzi con determinazione sulla strada della civil-
ta del diritto segnata dal rispetto del valore supremo della dignitd umana e dei
diritti che le ineriscono, memore non soltanto di aver dato i natali a Cesare Bec-
caria, a Norberto Bobbio, a Giuseppe Capograssi, al grande Antonio Rosmini
(«la persona dell'uomo ¢ il diritto umano sussistente»), ma anche di aver ospitato
la firma di trattati internazionali che sono altrettanti traguardi-punti di partenza
per la costruzione della pace fondata sul diritto, opus iustitiae pax: in particolare,
nel 1950 la Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti umani e delle
liberta fondamentali — cosiddetta «Convenzione di Roma» —, nel 1961 la Carta
sociale europea — «Carta di Torino», nel 100° anniversario dell’Unita d’Italia —,
nel 1998 lo Statuto della Corte penale internazionale — «Statuto di Roman. Senza
dimenticare che nel 1993 I'ltalia ha svolto un ruolo di fondamentale importanza
nel proporre al Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite la creazione del Tribu-
nale internazionale sui crimini di guerra e contro 'umanita nell’ex Iugoslavia.
Sono altrettanti tasselli di un'identita esemplare, a saper coglierli: identitd umani-
stica a tutto tondo, come intende significare, e auspicare, 'immagine di citta
ideale riprodotta nella copertina dell’Annuario.

Padova, 13 giugno 2011
ANTONIO PAPISCA

Professore emerito dell'Universita di Padova
Titolare della Cattedra UNESCO in Diritti umani, democrazia e pace
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Introduzione

1. «La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell'uomo, sia come
singolo sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalita, e richiede I'a-
dempimento dei doveri inderogabili di solidarieta politica, economica e sociale».
Lart. 2 della Costituzione della Repubblica Italiana ¢ in perfetta sintonia con
quanto proclama la Dichiarazione universale dei diritti umani, in particolare con
Iart. 1 secondo cui «tutti gli esseri umani nascono liberi ed eguali in dignita e
diritti. Essi sono dotati di ragione e di coscienza e devono agire gli uni verso gli
altri in spirito di fratellanza».

I principi del «<nuovo» diritto internazionale che hanno preso corpo a partire dal-
la Carta delle Nazioni Unite e dalla Dichiarazione universale dei diritti umani e
si sono sviluppati attraverso molteplici trattati internazionali, a cominciare, sul
piano universale, dai due Patti internazionali del 1966 rispettivamente sui diritti
civili e politici e sui diritti economici, sociali e culturali, e, sul piano regionale
europeo, dalla Convenzione per la salvaguardia dei diritti umani e delle liberta
fondamentali del 1950, hanno piena rispondenza nell’ordinamento costituziona-
le italiano.

Il principio di eguaglianza e il correlato principio di interdipendenza e indivisibi-
lita di tutti i diritti della persona, secondo cui i diritti economici, sociali e cultu-
rali sono fondamentali quanto i diritti civili e politici, trovano sostanziale ricono-
scimento nell’art. 3 Cost.: «[t]utti i cittadini hanno pari dignita sociale e sono
eguali davanti alla legge, senza distinzione di sesso, di razza, di lingua, di religio-
ne, di opinioni politiche, di condizioni personali e sociali. E compito della
Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che limitando
di fatto la liberta e I'eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo del-
la persona umana e leffettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazio-
ne politica, economica e sociale del Paese».

Nel Preambolo della Dichiarazione universale si legge che «il riconoscimento
della dignita inerente a tutti i membri della famiglia umana e dei loro diritti
eguali e inalienabili, costituisce il fondamento della liberta, della giustizia e della
pace nel mondo». Lart. 11 Cost. recepisce la portata fondativa di questo messag-
gio e lo traduce in un solenne impegno di pace positiva: «[1]'Italia ripudia la
guerra come strumento di offesa alla liberta degli altri popoli e come mezzo di
risoluzione delle controversie internazionali; consente, in condizioni di parita
con gli altri Stat, alle limitazioni di sovranita necessarie ad un ordinamento che
assicuri la pace e la giustizia tra le Nazioni; promuove e favorisce le organizzazio-
ni internazionali rivolte a tale scopo».

Il fatto che I'Italia abbia ratificato la quasi totalita degli strumenti giuridici inter-
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nazionali sui diritti umani, sia universali sia europei, attesta del suo impegno
inteso a far avanzare la civiltd del diritto nel segno dell’etica universale.

Gli obblighi che discendono dal recepimento delle norme contenute in tali stru-
menti sono molteplici e complessi. All'interno di una dinamica volta al perenne
perfezionamento di norme e istituzioni, si tratta infatti di adattare, in via conti-
nuativa, questa o quella parte dell'ordinamento interno, di aggiornare e arricchi-
re la giurisprudenza, di varare politiche pubbliche congrue rispetto alla logica
delle «misure positive».

2. Lobiettivo del presente Annuario ¢ di fornire dati, aggiornati al 2010, su come
lo Stato italiano adempie agli obblighi derivanti dalle norme internazionali sui
diritti umani e su come risponde ai rilievi, alle raccomandazioni, alle sentenze dei
pertinenti organismi internazionali di controllo.

Quanto illustrato nell’ Annuario dovrebbe pertanto consentire di verificare I'effet-
tiva disponibilita del nostro Paese a entrare in dialogo costruttivo con i suddetti
organismi internazionali preposti a controllare la puntuale attuazione da parte
degli Stati degli obblighi giuridici assunti con la ratifica dei pertinenti trattati.
Gli Annuari sui diritti umani, pubblicati in altri Paesi e peraltro non numerosi,
sono generalmente di due tipi. Ci sono innanzitutto quelli di carattere piti accen-
tuatamente scientifico-accademico in cui gli sviluppi istituzionali, politici e nor-
mativi della materia sono illustrati e valutati da molteplici angoli visuali e da
diverse prospettive metodologiche e disciplinari. E il caso dello European Year-
book on Human Rights — curato da un pool di istituzioni accademiche: European
Training and Research Centre for Human Rights and Democracy dell’Universita
di Graz, Austrian Institute for Human Rights, European Inter-University Centre
for Human Rights and Democratisation con sede a Venezia, Ludwig Boltzman
Institute of Human Rights dell’Universita di Vienna —, che comprende una serie
di saggi, in ottica multidisciplinare, dedicati all'Unione Europea, al Consiglio
d’Europa, al’ OSCE e alle organizzazioni della societa civile. Vi sono poi Annuari
per cosi dire piu descrittivi, che riportano sistematicamente dati relativi alla
situazione dei diritti umani in un determinato Paese o regione, senza peraltro
rinunciare a sintetiche valutazioni di questo o quell’aspetto della realta illustrata.
E il caso, per esempio, di Les droits de I'homme en France. Regards portés par les
instances internationales, pubblicazione periodica elaborata a cura della Commis-
sione nazionale consultiva francese dei diritti dell’'uomo.

LAnnuario italiano dei diritti umani, per molti aspetti analogo a quello francese,
intende essere una sorta di «diario di bordo» circa 'implementazione del diritto
internazionale dei diritti umani in Italia.

Si fa notare che sotto il profilo infrastrutturale, il quadro italiano presenta caratte-
ri che sono allo stesso tempo di ritardo in alcuni settori e di originale anticipazio-
ne in altri.

A tutt’oggi I'Ttalia non dispone di «Istituzioni nazionali per i diritti umani» in
linea con i caratteri fissati dai cosiddetti «Principi di Parigi» e fatti propri dalle
Nazioni Unite fin dal 1993". Tali istituzioni sono individuate nella Commissio-

* Al momento della stampa di questo Annuario risulta peraltro che il Senato ha approvato il disegno di legge
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ne nazionale dei diritti umani e nel Difensore civico nazionale. Numerosi organi-
smi per i diritti umani delle Nazioni Unite hanno rivolto all'Italia raccomanda-
zioni affinché vengano create tali istituzioni: sollecitazioni in tal senso sono in
particolare venute dai Comitati operanti presso le Nazioni Unite e preposti a sor-
vegliare 'applicazione delle convenzioni sui diritti del bambino (nel 2003), sui
diritti economici, sociali e culturali (2004), sui diritti umani (civili e politici)
(2005), contro la tortura (2007) e contro la discriminazione razziale (2008) non-
ché a piu riprese, dagli organismi del Consiglio d’Europa. Di particolare peso ¢ la
raccomandazione proveniente dal Consiglio dei diritti umani nell’ambito della
Revisione periodica universale (Universal Periodic Review - UPR) effettuata nel
2010.

Dal 2002 questo tema ¢ stato assunto a priorita anche dalle organizzazioni non-
governative italiane, attive in particolare attraverso il Comitato per la promozio-
ne e la protezione dei diritti umani, una rete di 83 ONG formatasi con I'obietti-
vo di promuovere e sostenere il processo legislativo volto a dotare I'Italia di
un’Istituzione nazionale indipendente per i diritti umani» in linea con i «Princi-
pi di Parigi». Di questo Comitato di societa civile, che opera con esemplare com-
petenza e passione, si segnala di recente il Primo Rapporto di monitoraggio delle
organizzazioni non-governative e associazgioni del Comitato per la protezione e pro-
mozione dei diritti umani. Lltalia a un anno dalle raccomandazioni del Consiglio
ONU per i diritti umani.

Il ritardo dell'Italia nel dare vita a un’Istituzione nazionale per i diritti umani non
pud trovare giustificazione nel fatto che sono comunque presenti specifici organi,
sia parlamentari sia di emanazione dell’esecutivo, per la tutela dei diritti umani.
Nessuno di tali organi infatti ha le caratteristiche strutturali e funzionali di un’l-
stituzione nazionale conforme ai citati «Principi di Parigi».

Si ricorda che presso il Ministero degli affari esteri, dal 1978 opera il Comitato
interministeriale per i diritti umani (CIDU), con il compito principale di prepa-
rare i rapporti periodici che lo Stato italiano ¢ tenuto a presentare alle organizza-
zioni internazionali in attuazione delle convenzioni internazionali di cui I'Tralia &
parte. Tale organismo ¢ stato oggetto di riordino nel 2007, anno in cui ¢ stato
creato anche il Comitato dei Ministri per I'indirizzo e la guida strategica in mate-
ria di tutela dei diritti umani, dal 2008 presieduto dal Ministro per le pari
opportunita — organo che a tutt’oggi non risulta essere stato mai convocato. Nel
1984, con decreto del Presidente del Consiglio del 31 gennaio, era stata istituita
presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri una Commissione dei diritti uma-
ni, che ha funzionato fino al 2002. Formata da un numero ristretto di membri
nominati intuitu personae, essa aveva funzioni consultive ad personam nei riguar-
di del Presidente del Consiglio. I suoi compiti erano di «acquisire la pitt ampia
informazione in ordine ai fatti che, in ogni parte del mondo, possono mettere a
repentaglio i fondamentali diritti dell'uomo universalmente riconosciuti» e «assi-
stere il Presidente del Consiglio dei Ministri nella predetta attivita di informazio-
ne in vista della promozione delle opportune iniziative del Governo della Repub-

n. 2720 che istituisce la Commissione nazionale per la promozione e |a protezione dei diritti umani (voto del 19
luglio 201m), e che il Parlamento ha approvato la legge 12 luglio 201, n. 112, istitutiva dell’Autorita Garante dei
diritti dell'infanzia e dell’adolescenza.
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blica». Lattenzione della Commissione era pertanto rivolta interamente verso
altri Paesi (in cid rischiava oltretutto di interferire con le competenze del Mini-
stero degli affari esteri) e il suo contributo allo sviluppo di un sistema istituziona-
le specificamente finalizzato alla promozione e alla tutela dei diritti umani in Ita-
lia & stato irrilevante. Nella sua ultima composizione, facevano parte della Com-
missione Virginio Rognoni (che la presiedeva), Giovanni Conso, Carlo Russo,
Mario Alessi ¢ Antonio Papisca. Il suo ultimo atto fu la preparazione di una noza
per il Presidente del Consiglio con la quale si chiedeva di procedere alla creazione
delle Istituzioni nazionali per i diritti umani secondo quanto insistentemente
richiesto in sede internazionale. I tentativi esperiti dal Presidente Rognoni presso
la Presidenza del Consiglio perché se ne tenesse debito conto andarono a vuoto.
La Commissione decise pertanto di auto-sciogliersi.

Quanto agli organismi parlamentari, si segnalano la Commissione straordinaria
per la tutela e la promozione dei diritti umani del Senato della Repubblica; il
Comitato permanente sui diritti umani, istituito nel 2008 dalla Commissione
affari esteri della Camera dei Deputati; la Commissione bicamerale per 'infanzia
e I'adolescenza. I1 7 luglio 2009 ha iniziato a funzionare un organismo di consul-
tazione denominato «Osservatorio Parlamento-Governo per il monitoraggio del-
lo stato di promozione e di tutela dei diritti fondamentali».

Come documentato nelle pagine di questo Annuario, nel 2010 il Parlamento ha
visto la presentazione di 6 disegni di legge per 'adattamento a norme internazio-
nali sui diritti umani, nonché di 32 mozioni, 4 interpellanze, 6 interrogazioni a
risposta orale, 81 interrogazioni a risposta scritta, 18 interrogazioni in Commis-
sione, 6 risoluzioni in Commissione, 9 ordini del giorno in Assemblea e 3 ordini
del giorno in Commissione su temi riguardanti i diritti umani internazionalmen-
te riconosciuti.

Limpegno internazionale dell'Italia per la creazione di Istituzioni nazionali per i
diritti umani non ¢ comunque venuto meno, anche se nel 2010 si ¢ assistito alla
sostanziale abolizione dei Difensori civici comunali. Questo impegno ¢ espressa-
mente ribadito nella lettera di candidatura a membro del Consiglio dei diritti
umani per il periodo 2011-2014 (para. 29, relativo al processo di Revisione
periodica universale). Si fa peraltro notare che tale impegno risulta espresso in
forma molto piti generica di quanto non fosse nella lettera di candidatura del
2007, che aveva portato 'Italia nel Consiglio diritti umani per il periodo 2007-
2010. Fortunatamente, cid non ha impedito all’Assemblea generale delle Nazio-
ni Unite di eleggere nel maggio 2011, per la seconda volta, I'Italia nel Consiglio
dei diritti umani.

3. Nelle varie istanze internazionali a cui partecipa I'Italia non manca di rendere
nota la propria posizione. Nel 2010, la sua partecipazione alla 65 sessione del-
I’Assemblea generale delle Nazioni Unite si ¢ caratterizzata per la presentazione
di una risoluzione sul rafforzamento del Programma delle Nazioni Unite per la
prevenzione del crimine e la giustizia penale, nonché dalla sponsorizzazione di
29 delle 52 risoluzioni in tema di diritti umani adottate dall’Assemblea. Nel
Consiglio dei diritti umani I'Italia ha partecipato alle due sessioni ordinarie in
programma e alla sessione straordinaria su Haiti. Della sua partecipazione nel
processo della UPR si dira pit oltre. Anche i suoi impegni finanziari a sostegno
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di taluni organismi e Agenzie specializzate delle Nazioni Unite attive sul fronte
dei diritti umani non sono, nell’insieme, venuti meno. Lltalia ha stanziato circa
11,5 milioni di dollari per 'TUNHCR, 16 milioni per 'TUNESCO (piu altri 9,5
di contributi volontari), 19,7 milioni per 'Organizzazione internazionale del
lavoro (OIL). In ambedue i casi il contributo italiano ¢ pari al 5% del bilancio
ordinario dell’organizzazione. Si segnala peraltro che per la prima volta, venendo
meno a una lunga prassi, I'Italia non ha stanziato alcun contributo a favore del-
I'Ufficio dell’Alto Commissario per i diritti umani delle Nazioni Unite.

Si ricorda che tali organismi, accanto a funzioni di accertamento e sanzione, pro-
prie delle corti internazionali che applicano le norme sui diritti umani, esercita-
no funzioni di verifica, persuasione, orientamento e, in certo senso, di educazio-
ne degli ordinamenti statuali; essi ne accompagnano il perfezionamento in osse-
quio all’imperativo humana dignitas servanda est, la dignitd umana deve essere
rispettata.

Perché gli organismi di garanzia internazionale possano adempiere con efficacia
al loro mandato ¢ indispensabile la collaborazione degli Stati, nel senso che que-
sti devono interagire positivamente, innanzitutto presentando, con regolarita e
specificita di contenuto, i rapporti periodici al Consiglio diritti umani e ai vari
Comitati creati in virtl di convenzioni internazionali, operanti in sede sia uni-
versale sia regionale: dai Comitati operanti in sede di Nazioni Unite (cosiddetti
Treaty Bodies: sulla discriminazione razziale; sui diritti economici, sociali e cultu-
rali; sui diritti umani civili e politici; sulla discriminazione nei confronti delle
donne; contro la tortura; sui diritti del bambino; sui diritti delle persone con di-
sabilita; sulle sparizioni forzate; sui diritti dei lavoratori migranti e dei membri
delle loro famiglie) a quelli operanti nell’'ambito del Consiglio d’Europa (Comi-
tato europeo dei diritti sociali, Comitato sull’esercizio dei diritti dei bambini,
Comitato per la prevenzione della tortura).

Lltalia risulta attualmente sottoposta al monitoraggio esercitato in particolare da
sette dei nove Comitati delle Nazioni Unite prima citati: rimangono tuttora
esclusi il Comitato sulle sparizioni forzate e il Comitato sui lavoratori migranti,
non avendo I'Italia ratificato le rispettive convenzioni. In attesa della ratifica del
Protocollo relativo alla Convenzione contro la tortura, I'Italia non & inoltre sotto-
posta al controllo del Sotto-comitato per la prevenzione della tortura.

La puntualita nella presentazione dei rapporti, alla cui redazione ¢ preposto il
Comitato interministeriale dei diritti umani, rappresenta un aspetto tuttora criti-
co per il nostro Paese. Facendo riferimento infatti, per ciascun Comitato, agli
ultimi rapporti presentati, il ritardo accumulato dall’Italia rispetto alle scadenze
varia da un minimo di tre mesi (III e IV rapporto congiunto sui diritti del bam-
bino) a un massimo di cinque anni (XIV e XV rapporto congiunto sull’elimina-
zione della discriminazione razziale), attestandosi, negli altri casi, generalmente
intorno ai due anni.

LTtalia ¢ stata sottoposta nel 2010 al meccanismo della UPR. Al termine del-
'esame, il Consiglio diritti umani ha indirizzato al Governo 92 raccomanda-
zioni sulle misure da adottare per potenziare il sistema nazionale di promozio-
ne e protezione dei diritti umani. Lltalia ha pienamente accettato 78 raccoman-
dazioni (di cui 44 considerate gia attuate o in fase di implementazione); ha
parzialmente accettato 2 raccomandazioni e ne ha respinte 12. La percentuale di
raccomandazioni non accolte ¢ quindi del 13% circa, inferiore ad altri Stati
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europei, tra cui Regno Unito (30%), Paesi Bassi (25%), Germania e Norvegia
(20%).

Tenuto conto del numero di trattati e dei collegati organismi di controllo inter-
nazionale, il sistema del reporting & certamente impegnativo per gli Stati, ma la
rendicontazione periodica si sta rivelando di grande efficacia anche in ragione del
fatto che, in caso di non adempimento degli Stati interessati, le valutazioni criti-
che e le raccomandazioni si ripetono nel tempo — puntualmente, inesorabilmen-
te —, in un contesto segnato dalla pubblicita e dall’attenta partecipazione delle
organizzazioni non-governative nazionali e internazionali. La reiterazione degli
appunti critici aiuta anche a identificare meglio i punti deboli dei sistemi nazio-
nali dei diritti umani. Per limitarci all’attivitd dei menzionati Comitati delle
Nazioni Unite, le raccomandazioni rivolte all'Italia che ricorrono con maggior
frequenza riguardano, per esempio, la necessita di creare un’Istituzione nazionale
indipendente; I'inclusione del delitto di tortura nel codice penale; 'avvio di in-
chieste rapide, imparziali ed efficaci in caso di uso eccessivo della forza da parte
delle forze dell’ordine; la prevenzione di ogni forma di discriminazione razziale e
la punizione di chi incita all’odio etnico o razziale; il rafforzamento della tutela
dei diritti umani di specifiche categorie di persone: migranti, richiedenti asilo,
rom e sinti, persone in stato di detenzione.

4. Oltre che ai controlli legati all’attivita di rendicontazione periodica, I'Italia &
sottoposta al meccanismo di controllo giurisdizionale facente capo alla Corte
europea dei diritti umani.

I cittadini hanno progressivamente preso confidenza con tale strumento, tanto
che il nostro Paese figura tra i pilt assidui fornitori di casi alla Corte europea. Alla
fine del 2010, i ricorsi pendenti contro I'ltalia erano 10.208, ovvero il 7,3% del
gravame complessivo della Corte; i Paesi che ci precedevano erano Russia (oltre
40.000 casi pendenti), Turchia (oltre 15.000), Romania (quasi 12.000) e Ucrai-
na (10.434).

Tra i casi che hanno interessato il nostro Paese ve ne sono alcuni che, per la no-
torieta delle vicende o 'importanza del tema controverso, attirano I'attenzione
del pubblico e dei media e aiutano a tenere viva 'attenzione sul fondamentale
ruolo della Corte europea sui diritti umani. La gran parte della casistica ¢ com-
posta tuttavia da «ricorsi a cascata» che toccano problemi gia trattati dalla Corte
e sui quali le istituzioni italiane intervengono con ritardo e in forme insufficien-
ti. Il nostro Stato continua infatti a essere oggetto di numerosi ricorsi in mate-
ria, ad esempio, di eccessiva durata dei procedimenti, di processo in contuma-
cia, di protezione del diritto di proprieta a fronte di procedure di esproprio.
Una tendenza particolarmente preoccupante emersa occasionalmente proprio
nel 2010 ¢ quella di non dare esecuzione alle richieste di misure provvisorie (in
particolare sospensione delle procedure di rimpatrio nei confronti dei ricorren-
ti) emesse dalla Corte di Strasburgo. Il Comitato dei Ministri del Consiglio
d’Europa ha richiamato I'Italia a un maggiore rispetto di tali ordinanze, la cui
inosservanza pud comportare violazione della stessa Convenzione europea dei
diritti umani.

Si fa notare che nel corso degli ultimi anni, il rilievo della giurisprudenza della
Corte di Strasburgo ¢ considerevolmente cresciuto all’interno dell’ordinamento
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italiano, trovando riscontri non solo nelle pronunce della Corte costituzionale,
ma anche nella giurisprudenza della Cassazione e dei giudici di merito.
Limpatto della giurisprudenza della Corte di Strasburgo potrebbe crescere d’im-
portanza nei prossimi tempi — e gia nel 2010 si sono registrati movimenti in tal
senso —, parallelamente al processo di inclusione della materia dei diritti umani
nella normativa e nei meccanismi giudiziari dell’'Unione Europea. Con la piena
equiparazione del valore giuridico della Carta dei diritti fondamentali del’'UE a
quello dei trattati e la prospettiva di adesione dell’'UE alla Convenzione europea
dei diritti umani si ¢ infatti aperta la via per una saldatura tra i due sistemi, quel-
lo sovra-statuale e quello inter-statuale, di controllo sull’azione degli Stati in
materia di diritti umani. Tale sviluppo, determinato dall’entrata in vigore del
Trattato di Lisbona, ha dirette conseguenze sull’amministrazione della giustizia
nel nostro Paese, comportando una sempre pit diretta e immediata rilevanza in
sede giudiziaria degli standard internazionali sui diritti umani non solo alla stre-
gua di «<norme interposte» nel giudizio di legittimita costituzionale delle leggi,
ma anche quali disposizioni destinate a prevalere sistematicamente sulle norme
interne incompatibili.

Lazione di monitoraggio sul nostro Paese, condotta da organi giurisdizionali e
non giurisdizionali, evidenzia dunque luci e ombre. Le situazioni critiche, oltre a
quelle gia sopra ricordate — condizione di rom e sinti, immigrati irregolari e
dramma dei respingimenti, situazione penitenziaria, intolleranza e xenofobia...,
temi che sono stati al centro in particolare delle visite condotte in Italia nel 2009
da Thomas Hammarberg, Commissario per i diritti umani del Consiglio d’Euro-
pa, e nel 2010 dall’Alto Commissario per i diritti umani delle Nazioni Unite,
Navanethem Pillay —, riguardano anche la dimensione fondamentale dello Stato
democratico rappresentata dal pluralismo dei media, la televisione, soprattutto, e
la correlata liberta di informazione e di partecipazione politica, tema messo in
luce soprattutto da organi consultivi e di monitoraggio del Consiglio d’Europa e
dell’OSCE con riferimento a talune leggi degli anni recenti.

5. Nonostante 'impegno teso a ratificare tempestivamente le convenzioni inter-
nazionali sui diritti umani e i passi avanti compiuti verso il riconoscimento di
una particolare resistenza delle fonti internazionali su questa materia nei con-
fronti delle fonti interne, restano dunque nel nostro ordinamento giuridico delle
gravi carenze sul versante dell'infrastruttura normativa e istituzionale adeguata al
pieno rispetto degli standard internazionali sui diritti della persona, a cominciare
dalla mancanza di un disegno complessivo di Istituzioni nazionali per i diritti
umani. LTtalia ¢ inoltre carente nel promuovere, attraverso leggi o altri atti nor-
mativi o politiche idonee, 'adattamento dell'ordinamento e degli apparati istitu-
zionali alle disposizioni di importanti convenzioni internazionali, nonostante
'avvenuta ratifica e 'ordine di esecuzione. Un caso di convenzione internaziona-
le debitamente ratificata ma a cui il nostro ordinamento non si ¢ ancora compiu-
tamente adattato ¢ quello dello Statuto della Corte penale internazionale. Il caso
forse pili vistoso — anche perché irrisolto da oltre vent’anni — ¢ tuttavia quello
della Convezione contro la tortura (CAT).

Come ¢ noto, la Convenzione contro la tortura e altre pene o trattamenti crude-
li, inumani o degradanti, adottata nel 1984, ¢ entrata in vigore, per I'Italia, nel
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1989. Essa richiede (art. 4) a ogni Stato parte di fare in modo che «tutti gli atti di
tortura vengano considerati trasgressioni nei confronti del suo diritto penale» e
siano adeguatamente sanzionati. Nel primo rapporto sull’attuazione della Con-
venzione presentato al Comitato contro la tortura (1991), lo Stato italiano
dichiarava di non dover procedere ad alcuna modifica del proprio ordinamento
penale, in quanto la fattispecie definita dalla Convenzione risultava sostanzial-
mente corrispondente a quella di reati quali percosse, lesioni, violenza privata,
minacce, sequestro di persona, nonché in una serie di reati volti a tutelare il citta-
dino contro gli abusi dell’autorita (artt. 606-609 cod. pen.); inoltre ¢ applicabile
I'aggravante comune dell’abuso di potere (art. 61, n. 9, cod. pen.). La nostra
Costituzione, oltre a operare I'inserimento automatico della norma internaziona-
le consuetudinaria che proibisce la tortura (norma di diritto internazionale co-
gente), fissa dei principi in tema di liberta personale, diritti della persona, finalita
della pena, ecc., chiaramente incompatibili con la tortura. Resta tuttavia la circo-
stanza che un delitto autonomo di tortura, riconducibile alla definizione che si
trova nell’art. 1 della Convenzione del 1984 non esiste nel nostro ordinamento
(Part. 185-bis del codice penale militare di guerra, introdotto nel 2002, prevede
un’autonoma fattispecie di tortura; le varie leggi che autorizzano la ratifica e con-
tengono I'ordine di esecuzione di trattati internazionali sulla proibizione della
tortura, non risultano idonee a introdurre una norma incriminatrice di diretta
applicabilita).

Nel corso delle varie legislature non sono mancati i disegni di legge volti a inseri-
re nel nostro codice penale, tra i delitti contro la persona, ovvero tra quelli contro
la libertd morale, una norma penale in linea con quanto previsto dalla Conven-
zione del 1984. Nel 2006, anzi, la Camera aveva licenziato un testo che introdu-
ceva un art. 613-bis del codice penale volto a punire, con la reclusione da tre a
dodici anni, «chiunque, con violenza o minacce gravi, infligge a una persona for-
ti sofferenze fisiche o mentali ovvero trattamenti crudeli, inumani o degradanti,
allo scopo di ottenere da essa o da una terza persona informazioni o confessioni
su un atto che essa stessa 0 una terza persona ha compiuto o ¢ sospettata di aver
compiuto, ovvero allo scopo di punire una persona per un atto che essa stessa o
una terza persona ha compiuto o ¢ sospettata di avere compiuto ovvero per moti-
vi di discriminazione razziale, politica, religiosa o sessuale».

II testo costituisce in effetti un ampliamento della nozione di tortura presente
nella Convenzione del 1984, in quanto configura il delitto come un reato comu-
ne. La Convenzione del 1984 invece presenta tale reato come un reato proprio,
per il quale puo essere punito solo un pubblico ufficiale: I'atto di tortura deve
essere stato da lui commesso, oppure ordinato, istigato o ancora tollerato o non
represso. Nella concezione che si era imposta nel Parlamento italiano la qualifica
di pubblico ufficiale dell’autore costituiva un’ipotesi che aggravava la pena. Il rea-
to di tortura era dunque identificato dal particolare dolo a esso associato, caratte-
rizzato dall’intento di carpire informazioni, confessioni, punire o discriminare
illegittimamente la vittima. In linea, ancora una volta, con quanto richiesto dalla
Convenzione del 1984, il disegno di legge escludeva ogni forma di immunita,
compresa quella diplomatica; si stabiliva inoltre la punibilita del fatto anche se
commesso all’estero (giurisdizione universale).

La chiusura anticipata della legislatura ha impedito di portare a compimento
I'approvazione dell’atto da parte del Senato. Nell’attuale XVI legislatura, il dise-
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gno di legge che il Parlamento manco di licenziare nel 20006, cosi come altri dise-
gni di legge simili, sono stati riproposti nel 2009 e all'inizio del 2010 da vari par-
lamentari, sia alla Camera sia al Senato, anche sulla scia di drammatici fatti di
cronaca che hanno riportato all’attenzione generale i pericoli di maltrattamento e
di vera e propria tortura cui sono esposte le persone fermate dalle forze dell’ordi-
ne o detenute (tra i pitt emblematici, si ricorda il caso di Stefano Cucchi), non-
ché alla luce del possibile coinvolgimento anche del nostro Paese nella pratica
illegale delle extraordinary rendition (i casi di Abu Omar e di Abou Elkassim Bri-
tel, citati nella risoluzione del Parlamento europeo sul presunto uso dei Paesi
europei da parte della CIA per il trasporto e la detenzione illegali di prigionieri
del 14 febbraio 2007, non hanno ancora trovato pieno chiarimento nel 2010).
Purtroppo pero di tali iniziative si & persa completamente traccia nel corso dei
mesi.

Sull’opportunita, sia sistematico-giuridica sia politica, di introdurre nel nostro
codice penale un simile reato pochi ormai dubitano.

Gran parte dei Paesi prevedono tale reato, che rientra anche tra quelli per i quali
¢ operativo il meccanismo del mandato di cattura europeo. Il regolamento CE
1236/2005, debitamente trasposto dall’'Italia, sanziona la produzione e il com-
mercio di strumenti utilizzabili per la tortura oltre che per la pena di morte. Dal
2004 al 2008 lo Stato italiano ha corrisposto circa 120.000 euro all’anno a soste-
gno del Fondo delle Nazioni Unite per le vittime della tortura.

La Corte europea dei diritti umani ha mantenuto un atteggiamento fermo di
proibizione assoluta della tortura, affermando la responsabilita degli Stati parti
della Convenzione europea dei diritti umani anche quando la probabilita di tor-
tura nei confronti di un individuo in loro custodia fosse attribuibile a condotte
di Stati terzi. A tale fermezza, dimostrata anche in pronunce che hanno interessa-
to I'Italia, il nostro Paese si ¢ generalmente adeguato. Nelle dichiarazioni fatte in
vista dell’elezione a membro del Consiglio dei diritti umani, nonché in sede della
UPR, il nostro Governo ha frequentemente citato I'intenzione di ratificare al pitt
presto il Protocollo opzionale alla CAT per la prevenzione della tortura — e risulta
evidente (anche se il collegamento a rigore non ¢ strettamente necessario) che la
prevenzione della tortura puo essere realizzata pit agevolmente se in tema di
delitto di tortura esiste una previsione chiara nella normativa nazionale. Peraltro
la ratifica del Protocollo, che lo Stato si era impegnato nel 2007 a portare a com-
pimento, alla fine del 2010 non ¢ ancora intervenuta, come gia notato.

Vi sono dunque importanti argomenti sia di principio sia pratici a favore di una
sanzione esplicita della tortura anche nella nostra legge penale. Richieste impel-
lenti in tal senso sono state rivolte al nostro Paese dal Comitato contro la tortura
e dal Comitato sui diritti umani (civili e politici), nonché dal Comitato per la
prevenzione della tortura del Consiglio d’Europa (CPT).

Risulta pertanto sorprendente constatare che, nell’ Addendum al documento fina-
le della Universal Periodic Review (seduta del 9 giugno 2010), le raccomandazioni
avanzate da Paesi Bassi, Repubblica Ceca e Nuova Zelanda di introdurre il reato
di tortura siano state respinte dal nostro Governo, adducendo la ragione che
«benché non tipizzato come reato specifico nel codice penale, il quadro sia costi-
tuzionale sia legislativo gia ¢ idoneo a punire la violenza fisica o morale perpetra-
ta contro persone sottoposte a restrizione della liberta personale. Entrambe pre-
vedono sanzioni contro tutte le condotte criminali a cui si riferisce 'art. 1 [della
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Convenzione del 1984]». Si tratta degli stessi argomenti invocati nel 1991, sui
quali, evidentemente, I'esecutivo ritiene di non dover fare passi avanti.

6. Considerazioni parzialmente diverse sono invece possibili riguardo al contra-
sto alla tratta delle persone e alle gravi forme di sfruttamento lavorativo, nonché
sulla protezione delle vittime di questi odiosi reati. E indubbio che in questo
ambito I'Italia si & caratterizzata fin dalla fine degli anni novanta per un forte
impegno sul piano operativo, che ha permesso di rendere evidente, anche a livel-
lo internazionale, la valenza di un approccio teso a tutelare nei loro diritti fonda-
mentali le persone trafficate, guardando oltre il ruolo che questi soggetti assolvo-
no in qualita di testimoni nelle sedi processuali.

La conciliazione della tutela dei diritti delle vittime con le esigenze collegate alle
attivita di prevenzione e soprattutto di repressione in chiave multiagency (coope-
razione istituzionalizzata tra polizia, magistratura e attori del sociale), non solo si
¢ dimostrata in Italia operativamente possibile, ma risponde a pieno titolo alle
indicazioni contenute nei piu significativi atti adottati su questa materia dalle
Nazioni Unite, dal Consiglio d’Europa, dall’OSCE e anche dall’'Unione Europea.
Fin dal marzo 1998, nell’'ambito di un piti ampio intervento sulla disciplina del-
I'immigrazione, I'Italia ha previsto uno strumento legislativo, I'art. 16 della l. 6
marzo 1998, n. 40, poi divenuto I'art. 18 del testo unico sul’'immigrazione
(d.lgs. 286 del 1998), con il quale ¢ riuscita a realizzare in buona misura gli
obiettivi fissati in diverse direttive internazionali e a perseguire gli obiettivi di raf-
forzare la repressione della tratta di persone, considerando lo strumento della
protezione come un meccanismo, non soltanto compatibile con il contrasto alle
organizzazioni criminali, ma incentivante l'attivita repressiva. Lart. 18 prevede la
possibilita di rilascio da parte del questore di uno speciale permesso di soggiorno
allo straniero sottoposto a violenza o a grave sfruttamento, quando vi sia pericolo
per la sua incolumita per effetto del tentativo di sottrarsi ai condizionamenti di
un’associazione criminale o delle dichiarazioni rese in un procedimento penale; il
permesso consente, su richiesta o previo parere del procuratore della Repubblica,
di partecipare a un programma di assistenza e integrazione sociale. Le condizioni
di violenza o sfruttamento possono essere accertate o nel corso di operazioni di
polizia, di indagini o di procedimenti per delitti connessi alla prostituzione o
altri gravi delitti, ovvero nel corso di interventi dei servizi sociali. Il permesso
dura sei mesi, pud essere rinnovato per un anno (o per un periodo pitt lungo),
per gli stessi motivi o per lavoro, ovvero convertito in permesso di soggiorno per
motivi di studio.

E stato grazie all’'applicazione di tale norma che si & potuto, nel corso degli anni,
non solo assistere e reintegrare migliaia di persone vittime di situazioni di grave
assoggettamento e sfruttamento, ma anche favorire lo sviluppo di importanti
attivitd investigative che hanno portato a numerosi processi e condanne.

Lal. 228/2003 (Misure contro la tratta di persone), che ha emendato il codice
penale agli artt. 600 (Riduzione o mantenimento in schiaviti o servit1), 601
(Tratta di persone) e 602 (Acquisto e alienazione di schiavi), e la I. 146/2006, di
ratifica della Convenzione di Palermo sulla criminalita transnazionale organizza-
ta del 2000 e dei suoi Protocolli addizionali, rappresentano le norme di riferi-
mento pili significative su questa complessa materia.



23

Introduzione

Per quanto concerne il 2010, ¢ da segnalare che con la I. 2 luglio 2010, n. 108
(Ratifica ed esecuzione della Convenzione del Consiglio d’Europa sulla lotta
contro la tratta di esseri umani, fatta a Varsavia il 16 maggio 2005, nonché
norme di adeguamento dell’ordinamento interno) sono state apportate ulterio-
ri modifiche agli articoli sopra citati del codice penale nonché introdotte una
serie di circostanze aggravanti. La legge di ratifica tuttavia non sembra dare in
realtd «piena ed intera esecuzione» alla Convenzione di Varsavia. In particolare,
mentre I'art. 13 della Convenzione prevede un «periodo di recupero e di rifles-
sione di almeno trenta giorni» durante il quale la presunta vittima di tratta non
puo essere espulsa, nessuna previsione di tale genere ¢ contenuta nel nostro
testo unico sulla disciplina dell'immigrazione; e il caso non ¢ nemmeno previ-
sto dalla «direttiva rimpatri» dell’'Unione Europea, che stabilisce termini e tem-
pi diversi.

Lart. 26 della Convenzione, inoltre, prevede la possibilita per le parti di «<non
comminare sanzioni penali alle vittime che siano state coinvolte nelle attivita ille-
cite, quando ne siano state costrette»: anche questa previsione non ¢ stata piena-
mente trasposta nelle norme di adattamento, non rientrando né nell’ipotesi di
costringimento fisico, né in quella di stato di necessita.

Pili in generale, va sottolineato che, come emerge ampiamente in questo Annua-
rio, il trattamento degli immigrati, dei richiedenti asilo, dei rifugiati e degli stra-
nieri irregolarmente presenti nel territorio italiano ¢ una delle aree di maggiore
criticita nel panorama italiano della garanzia dei diritti umani. Non vi ¢ in effetti
autoritl internazionale o europea dedicata al monitoraggio dei diritti umani nel
nostro Paese che manchi di evidenziare carenze e difficoltd in rapporto a tale que-
stione. La condizione dei migranti irregolari rappresenta una costante fonte di
preoccupazione in relazione alla garanzia dei loro diritti, alla quale il nostro Paese
ancora stenta a dare risposte strutturate, non emergenziali e pienamente rispetto-
se degli standard internazionali. I molteplici aspetti della condizione di straniero
(regolare o irregolare, migrante o rifugiato, adulto o minore di eta, ecc.) sono
affrontati in tutte le sezioni di questo Annuario, a riprova dell’assoluta centralita
della questione dal punto di vista del rispetto dei diritti umani.

7. A fronte di una situazione che evidenzia perduranti inadeguatezze per quanto
attiene alle relazioni dell'Italia con il diritto e la machinery internazionale dei
diritti umani, si segnalano al positivo percorsi strutturali all'interno del Paese che
denotano impegno nel dare sostanza e continuita alla materia dei diritti umani.
Alcuni riferimenti a percorsi virtuosi sono gia stati fatti nelle pagine precedenti:
si ricorda, tra gli altri, il rafforzamento della legislazione per la repressione della
tratta e dello sfruttamento delle persone, nonché le recenti norme tese a contra-
stare la violenza contro le donne, in particolare nella forma dello szalking. Tra gli
sviluppi virtuosi che I'Italia ha conosciuto se ne vogliono qui sottolineare due: il
maturare di un ruolo attivo e consapevole degli enti di governo locale e regionale
in tema di politiche per i diritti umani e il consolidarsi delle esperienze di inse-
gnamento ed educazione ai diritti umani.

Un dato che & per molti aspetti unico al mondo per originalita di contenuti e
radicamento territoriale, riguarda I'impegno degli enti di governo locale. A parti-
re dal 1991, numerosi Comuni, Province e Regioni si sono dotati di statuti che
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contengono una disposizione che fa esplicito rinvio, oltre che alla Costituzione
repubblicana, anche al diritto internazionale dei diritti umani. Il testo standard
della cosiddetta norma «pace diritti umani» recita: «Il Comune (la Provincia, la
Regione) riconosce la pace come diritto fondamentale della persona e dei popoli,
in coerenza coi principi della Costituzione italiana e del diritto internazionale
che sanciscono la promozione dei diritti umani».

La norma in questione ¢ presente oggi negli statuti di 2.086 Comuni con popo-
lazione superiore ai 5.000 abitanti, di 97 Province e di 13 Regioni italiane; gli
statuti di 842 Comuni, 56 Province e 8 Regioni fanno menzione puntuale di
almeno uno strumento giuridico internazionale e regionale sui diritti della perso-
na (Carta delle Nazioni Unite, Dichiarazione universale dei diritti umani, i due
Patti internazionali del 1966, Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Euro-
pea, ecc.). Va inoltre segnalato che 14 Regioni su 20 si sono dotate di specifiche
leggi in materia di promozione dei diritti umani, della cooperazione e della soli-
darieta internazionale.

Oltre a farsi artefici di questo eccezionale recepimento di norme internazionali a
livello subnazionale, che suffraga la tesi secondo cui quanto contenuto nella
Dichiarazione universale ¢ norma fondamentale di qualsiasi ordinamento giuri-
dico, a qualsiasi livello, gli enti di governo locale e regionale italiani ricoprono
generalmente un ruolo centrale anche nell’'ambito delle procedure di monitorag-
gio e reporting. Come si evince dall’analisi delle attivita dei vari Comitati, Com-
missioni, Relatori speciali, ecc., a livello sia europeo sia universale, gli enti locali
italiani tendono a costituire sempre pil spesso una risorsa preziosa di informa-
zioni e buone pratiche, oltre che un partner per la cooperazione, che integra in
modo sostanziale I'impegno del Governo in relazione agli obblighi internazionali
sui diritti umani.

Si ¢ qui in presenza di una dinamica di sana sussidiarieta che spinge affinché la
promozione dei diritti umani in Italia divenga sistema organicamente organizzato
su piu livelli.

Quanto ora segnalato al positivo rende sempre piu visibile e insostenibile la man-
canza di apicalita, cioe di congrue istituzioni a livello nazionale, capaci anche di
valorizzare in sede internazionale il patrimonio di societa civile di cui ¢ ricco il
Paese. Limperativo si impone dunque perché si colmi rapidamente la lacuna.

Al positivo, ¢ anche da segnalare quanto I'Italia ha di recente operato, in sede di
Nazioni Unite, in ordine allo sviluppo della normativa internazionale nello spe-
cifico campo dell’educazione e della formazione ai diritti umani. Al riguardo non
c’¢ bisogno di sottolineare che 'educazione ¢ garanzia primaria dei diritti della
persona, innanzitutto perché opera al fine di prevenirne la violazione. E la stessa
Dichiarazione universale a fondare «sull'insegnamento e I'educazione» le garanzie
di attuazione dei diritti della persona. Dal 2008 al 2011 I'Ttalia ha partecipato
attivamente all’iniziativa del Consiglio dei diritti umani intesa a elaborare la
«Dichiarazione delle Nazioni Unite sull’educazione e la formazione ai diritti
umani». Essa ha fatto parte, insieme con Francia, Filippine, Marocco, Senegal,
Slovenia e Svizzera, di un’apposita platform di indirizzo e supporto. Il progetto
definitivo di Dichiarazione ¢ stato adottato dal Consiglio diritti umani con riso-
luzione 16/1 del 23 marzo 2011 e inoltrato per 'approvazione finale all’Assem-
blea generale delle Nazioni Unite. Nel Preambolo si legge che questo importante
strumento giuridico ¢ motivato «dal desiderio di inviare un forte segnale alla
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comunita internazionale per incrementare tutti gli sforzi nel campo dell’educa-
zione ¢ della formazione ai diritti umani attraverso I'impegno comune di tutti i
soggetti interessati». La portata dell’atto ¢ bene sottolineata dall’art. 1: «Ognuno
ha diritto di conoscere, cercare e ricevere informazioni su tutti i diritti umani e le
liberta fondamentali e di avere accesso all’educazione e alla formazione ai diritti
umani». Dunque, 'educazione e la formazione in materia vengono esse stesse
riconosciute quale specifico diritto fondamentale all’interno del piti generale e
comprensivo diritto all’educazione di cui all’art. 26 della Dichiarazione universa-
le e all’art. 13 del Patto internazionale sui diritti economici, sociali e culturali.

E il caso di segnalare che anche in sede di Consiglio d’Europa il tema dell’educa-
zione ai diritti umani va assumendo importanza sempre pilt marcata, come di-
mostra I'adozione a opera del Comitato dei Ministri, I'l 1 maggio del 2010, della
raccomandazione relativa alla «Carta europea sull’educazione per la cittadinanza
democratica e 'educazione ai diritti umani». In virtti di questo atto, gli Stati
membri del Consiglio d’Europa sono richiesti di elaborare, in collaborazione fra
loro, specifici programmi nazionali.

La partecipazione dell'Italia al corrente processo di produzione normativa inter-
nazionale trova significativo riscontro in un rinnovato impegno educativo all’in-
terno del Paese, soprattutto grazie all'introduzione nel sistema scolastico, a parti-
re dall’'anno 2009-2010, dell'insegnamento «Cittadinanza e Costituzione», cosi
come dettato dalla 1. 169/2008 e ribadito nei pitl recenti regolamenti attuativi
della riforma del sistema scolastico. Dalla circolare ministeriale del 27 ottobre
2010 si apprende che in risposta al bando di concorso proposto alle scuole di
ogni ordine e grado per la progettazione e sperimentazione di percorsi di innova-
zione organizzativa e didattica appunto su «Cittadinanza e Costituzione», sono
pervenuti al Ministero per I'istruzione, I'universita e la ricerca ben 3.202 progetti
(di cui 104 selezionati), con il coinvolgimento di 4.366 scuole (di cui 367 pre-
miate). A dimostrazione del grande interesse presente nella scuola italiana per le
tematiche che attengono all’educazione alla cittadinanza attiva basata su un para-
digma di valori universali, si fa notare che «dignitd umana» e «diritti fondamen-
tali» costituiscono parte centrale del programma formativo degli insegnanti.
Questa capillare mobilitazione educativa di base in Italia ¢ preceduta e accompa-
gnata dal moltiplicarsi di corsi di insegnamento nella materia dei diritti umani in
seno alle universita, il cui inizio risale al 1982, anno di fondazione, all’interno
dell'Universita di Padova, del Centro interdipartimentale sui diritti della persona
e dei popoli, una delle prime strutture universitarie specializzate 7z re in Europa e
nel mondo. Lauspicio ¢ che nel Paese si sviluppi finalmente 'educazione civica a
dimensione internazionale secondo quanto definito dalla pionieristica racco-
mandazione UNESCO del 1974 su «educazione per la comprensione internazio-
nale, la cooperazione e la pace e 'educazione relativa ai diritti umani e alle liberta
fondamentali» e, pilt di recente, dalla citata Carta europea su «’educazione per la
cittadinanza democratica e 'educazione ai diritti umani». Culteriore auspicio ¢
che si realizzi un fertile patto educativo e formativo fra le scuole, a cominciare
dalle primarie, e le istituzioni universitarie di vario livello, nella consapevolezza
che il disegno educativo ancorato al paradigma dei diritti umani, le accomuna e
le impegna tutte sul terreno della promozione umana.
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8. L Annuario italiano dei diritti umani si articola in quattro parti, ciascuna sud-
divisa in capitoli, dedicate rispettivamente al recepimento delle norme interna-
zionali sui diritti umani, all'infrastruttura diritti umani, all'Italia dinanzi agli
organi internazionali di controllo sui diritti umani, alla giurisprudenza italiana in
materia di diritti umani e a quella internazionale direttamente rilevante per il
nostro Paese, la cui lettura consecutiva dovrebbe restituire una fotografia della
situazione dei diritti umani in Italia sia dal punto di vista normativo e «infra-
strutturale», sia da quello dell’attuazione concreta di politiche e iniziative per la
loro promozione e protezione. Il grado di dettaglio e approfondimento persegui-
to in ciascuna parte consente letture trasversali e mirate, che si possono sviluppa-
re anche attraverso la consultazione dell’indice analitico.

Larco diacronico preso in esame si riferisce all'anno 2010. Tuttavia, trattandosi
del primo numero di una pubblicazione che ambisce a periodicita, ¢ stato deciso
di riportare, in modo estremamente succinto, dati che si riferiscono ad anni pre-
cedenti, al fine di contestualizzare le attivita del 2010 all’interno di un pit signi-
ficativo quadro evolutivo in cui queste sono state realizzate. Questa scelta meto-
dologica ¢ evidente in particolare nella Parte III, dedicata al «dialogo» tra Italia e
organizzazioni regionali e internazionali, nella quale, in mancanza di attivita spe-
cifiche relative all’anno 2010, sono stati analizzati i rapporti, le visite, le racco-
mandazioni e le iniziative pil vicine nel tempo.

Un altro aspetto metodologico da segnalare riguarda il fatto che le informazioni
presentate nelle prime tre parti del’Annuario provengono da documenti di pub-
blico dominio, generalmente rintracciabili all'interno delle pagine web ufficiali
di ciascun organismo analizzato. Anche per questo motivo tutti i documenti
richiamati nell’Annuario sono consultabili attraverso una banca dati on line crea-
ta ad hoc sul sito dell’Archivio regionale «Pace Diritti Umani» gestito dal Centro
interdipartimentale sui diritti della persona e dei popoli dell'Universita di Pado-
va. La banca dati ¢ stata realizzata grazie al contributo di Luca Gazzola e dei
quattro volontari del Servizio civile nazionale in attivita presso il suddetto Cen-
tro diritti umani: Stefano lachella, Federica Napolitano, Claudia Turetta e Letizia
Virgis.

Nella Parte I dell’ Annuario, ¢ illustrato lo stato di recepimento delle norme inter-
nazionali e regionali nell’'ordinamento interno. La rassegna ¢ fatta progressiva-
mente, partendo dal livello universale (Nazioni Unite, UNESCO, OIL, stru-
menti multilaterali di diritto umanitario) e giungendo al livello regionale, costi-
tuito dalla produzione normativa del Consiglio d’Europa e dell'Unione Europea.
Lo stesso criterio progressivo viene utilizzato nel presentare la normativa interna
che recepisce i principi e gli obblighi contenuti in tali strumenti giuridici inter-
nazionali, partendo dalla Costituzione italiana e dalla legislazione nazionale e
concludendo con un’analisi degli statuti comunali, provinciali e regionali, non-
ché con un elenco delle principali leggi regionali attualmente in vigore sui vari
temi trattati nel corso della pubblicazione.

La Parte II ¢ dedicata all'infrastruttura diritti umani presente in Italia ed ¢ artico-
lata in tre capitoli. I primo riguarda la struttura, le funzioni e le attivita degli
organismi parlamentari e governativi, delle autorita indipendenti, nonché delle
organizzazioni di societa civile e delle istituzioni accademiche che operano attiva-
mente a livello nazionale. Il secondo capitolo fa riferimento al livello sub-nazio-
nale dell’ordinamento italiano e ricostruisce la variegata, e unica al mondo, infra-
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struttura locale e regionale per i diritti umani e le relative strutture di coordina-
mento nazionale. Il terzo capitolo ¢ dedicato all'infrastruttura pace diritti umani
e alle molte attivita locali e internazionali della Regione del Veneto. La particola-
re attenzione per questo caso esemplare si spiega in ragione del pionieristico
impegno profuso dal Veneto sin dalla L.r. 18 del 1988, nella promozione della
cultura dei diritti umani, della pace e della solidarieta internazionale.

La Parte 111 riguarda la posizione dell'Italia in relazione agli organi e ai meccani-
smi regionali e internazionali di controllo (Comitati, Commissioni, Relatori e
Rappresentanti speciali, ecc.). Viene dato ampio spazio alle valutazioni e alle rac-
comandazioni indirizzate da tali organismi nei confronti dell'Italia come risulta-
to di missioni specifiche e dell’attivita di rendicontazione periodica. Viene inol-
tre messo in evidenza il ruolo dell'Italia all'interno di queste organizzazioni e il
contributo dei suoi rappresentanti per la promozione dei diritti umani a livello
regionale e globale. Questa parte ¢ articolata in cinque capitoli. Nel primo, I'ana-
lisi si concentra sul sistema delle Nazioni Unite soffermandosi sulle attivita del-
I’Assemblea generale e del Consiglio diritti umani, con un’attenzione particolare
alla procedura di Revisione periodica universale. Il secondo capitolo ¢ dedicato al
Consiglio d’Europa e offre una panoramica complessiva delle attivita e iniziative
che hanno coinvolto negli ultimi anni i principali organismi per la tutela dei
diritti umani creati dall’Organizzazione paneuropea, ponendo particolare atten-
zione all’azione del Comitato europeo per la prevenzione della tortura, del Co-
mitato europeo dei diritti sociali (che, tra 'altro, nel 2010 ha emesso una decisio-
ne su un reclamo collettivo presentato contro I'Italia), del Commissario per i
diritti umani e della Commissione europea contro il razzismo e 'intolleranza. Il
terzo capitolo, specificamente dedicato all'Unione Europea, presenta le novita
introdotte con I'entrata in vigore del Trattato di Lisbona per quanto attiene alle
responsabilitd e funzioni di ciascuna istituzione in materia di diritti umani sia
allinterno dell’'UE, sia verso Iesterno, in relazione alle politiche dell’Unione nei
confronti dei Paesi terzi. Questo capitolo integra quanto presentato nella Parte I
in materia di normativa e giurisprudenza UE nel corso del 2010. Il quarto capi-
tolo riguarda ’Organizzazione per la Sicurezza e la Cooperazione in Europa
(OSCE) e i suoi organismi per la promozione della dimensione umana della
sicurezza, in particolare quelli che si occupano di liberta dei mezzi di comunica-
zione e di tutela delle minoranze nazionali. Il quinto e ultimo capitolo si occupa
del diritto internazionale umanitario e penale in relazione al quale, oltre ad ana-
lizzare il grado di adattamento dell'Italia, vengono elencate le missioni interna-
zionali di pace a cui hanno partecipato membri delle forze di sicurezza italiane
nel corso del 2010.

La Parte IV presenta infine una selezione della giurisprudenza nazionale e inter-
nazionale che ha riguardato I'Italia nel periodo preso in esame. In entrambi i
capitoli che la compongono, i casi e le sentenze presentati sono suddivisi in base
ai temi a cui le diverse pronunce fanno rinvio. I due capitoli affrontano rispetti-
vamente la giurisprudenza interna (della Corte costituzionale, della Corte di cas-
sazione e dei Tribunali di merito) e la giurisprudenza della Corte europea dei
diritti umani, limitatamente ai casi presentati contro 'Italia. Una lettura mirata
della giurisprudenza ¢ possibile anche consultando i singoli casi nell’indice anali-
tico in appendice alla presente pubblicazione, dove sono riportati per esteso gli
estremi delle decisioni citate.
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Introduzione

Con questa impostazione, ’Annuario si propone all’attenzione sia dei responsa-
bili delle pubbliche istituzioni ai vari livelli, perché traggano spunto dal quadro
d’insieme soprattutto per colmare carenze normative e operative nell’ottica de
lege semper perficienda, sia di quanti hanno a cuore la crescita della cultura dei
diritti umani nel mondo accademico, nella scuola e in tutti gli altri ambienti di
societa civile.



