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Introduccion: disposiciones de
“extraordinaria necesidad y urgencia”

El 11 de Abril de 2017, la Cdmara de los Diputados del Parlamento
Italiano convirtié en ley el Decreto-ley 17 de febrero del 2017, ntim.
13, (Legge 13 aprile 2017, n. 46) dicho decreto se refiere a las “dispo-
siciones urgentes para la aceleracién de los procedimientos en mate-
ria de proteccién internacional y para el contraste de la inmigracién
indocumentada” (Decreto-Legge 17 febbraio 2017).

Una disposicién para gestionar la inmigracién mediante el instru-
mento del decreto de ley! significa, ante todo, introducir la cuestién
en un marco de emergencia, lo que confirma una linea de intervencién
adoptada por los gobernantes italianos (y europeos), la cual se ha cris-
talizado desde 2011 con la Emergencia Norte Aﬁim, definicién que le
dieron los medios de comunicacién al drdstico aumento de las llegadas
al pais por mar, en concomitancia con la Primavera drabe. La gobernanza
de la inmigracién se traduce en operar con celeridad, aplicando me-
didas excepcionales para enfrentar un supuesto estado de emergencia y
desorden que amenaza el equilibrio social, el desarrollo cotidiano de la
justicia y afecta la percepcién de la seguridad de la ciudadania. Por

' Acta normativa que usa el gobierno en casos extraordinarios de necesidad y ur-
gencia; disposicién provisoria emanada por el poder ejecutivo y que tiene fuerza de ley
desde su presentacién en la Cdmara de Diputados y su publicacién en el Boletin Oficial
del Estado, es decir, antes de ser autorizada por el Parlamento. Para que no pierda eficacia
tiene que ser convertida en ley por el Parlamento dentro de los siguientes 60 dias.
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esta razén, el predmbulo introductorio del texto del Decreto Minniti,
llamado asi por el apellido del Ministro del Interior que lo propuso,
detalla todos los presupuestos de extraordinaria necesidad y urgencia
que respaldan la aplicacién de este acto administrativo. Se menciona
la exigencia de adoptar medidas idéneas para acelerar: 1) la definicién
de los procedimientos administrativos de las Comisiones Territoriales
(CT) para el reconocimiento de la proteccién internacional frente al
aumento de solicitudes y nimero de las impugnaciones jurisdiccio-
nales, mismas que estdn superando la capacidad de los tribunales;
2) la identificacién de ciudadanos extranjeros frente a las exigencia
de enfrentar /las crisis internacionales en curso; ¢) la definicién de la po-
sicién juridica de quienes acceden al territorio nacional por medio de
los rescates por mar o porque fueron localizados en el territorio na-
cional; y 3) el fortalecimiento de la red de estructuras que garanticen la
ejecucion de la expulsién de extranjeros irregulares.

En efecto, el andlisis de los datos del Ministerio del Interior y de la
UNHCR (United Nations High Commissioner for Refugees), efectuado
por la Fundacién ISMU (Indagini e Studi sulla Multietnicita, 2017),
registré en los primeros tres meses de 2017 la entrada por las costas ita-
lianas de mds de 24 mil migrantes, 30 por ciento mds con respecto al
mismo periodo del afio pasado y 60 por ciento mds en el niimero de
los solicitantes de asilo. En 2016, las CT examinaron mds de 90 mil
solicitudes y 60 por ciento fueron rechazadas. Sin embargo, estas ten-
dencias a la alza confirman un patrén vigente. Desde 2012 y 2013 las
llegadas por mar han aumentado, asi como el nimero de solicitantes de
asilo, solicitudes examinadas, aceptadas, rechazadas y de los otorgamien-
tos de la proteccién humanitaria y subsidiaria. Tales tendencias debi-
litan la categoria de emergencia, bajo la cual ha sido emanado el decreto.

Las criticidades del Decreto Minniti

Por un lado, se examinardn los preceptos del decreto que transfor-
man de manera tajante la gestién de la inmigracién en Italia, que
pueden provocar acusaciones de inconstitucionalidad y que resaltan
la tinica preocupacién del gobierno por agilizar los procedimientos
para el andlisis de las impugnaciones de los migrantes sobre las so-
licitudes de asilo negadas por las CT, y, por otro lado, y aumentar
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las expulsiones de los inmigrantes mds incémodos: los que llegan
por la ruta de Libia.

Las CT representan el primer escalén para que al migrante, me-
diante un procedimiento administrativo, se le reconozca (o niegue)
una forma de proteccién internacional, que puede ser de asilo politi-
co, proteccién subsidiaria o humanitaria. Estas Comisiones se com-
ponen de cuatro representantes: dos del Ministerio del Interior, uno de
la entidad local y otro del UNHCR; asi mismo, se encargan de una en-
trevista al solicitante de asilo en presencia de un intérprete, de la cual se
genera una videograbacién y transcripcién en italiano. Antes del De-
creto Minniti, en caso de negacién de la solicitud, el migrante podia
impugnar la decisién de la Comisién frente a tribunales ordinarios,
cuya sentencia de primer grado, emanada después de una audiencia,
podia ser impugnada de manera ulterior frente a una Corte de Apelacién
y, en Gltima instancia, en la eventualidad de una nueva negacién, ante
la Corte di Cassazione, cuya decision es inapelable.

En primer lugar, el Decreto Minniti, introduce un nuevo modelo
de juicio: convierte la audiencia del primer grado en un rito camerale,
esto significa que el Juez tomard su decisién sin una entrevista perso-
nal con el migrante y sus defensores,” considerando solamente la video-
grabacién y transcripcién de la entrevista. Por lo tanto, la eliminacién
de la audiencia otorga primordial importancia tanto al material entre-
gado por las CT, como a la resolucién emitida por ellas. Justamente hacia
la importancia juridica atribuida a estos organismos de la administra-
cién publica, se ha manifestado la inconformidad de los grupos que se
oponen al decreto. Aunque se apruebe el reforzamiento de estas co-
misiones con la asuncién de personal altamente cualificado de tiempo
indeterminado (250 unidades), se critica la manera como la decisién
sobre el reconocimiento de una violacién al derecho a la vida de los
migrantes en sus paises de procedencia descansa superficialmente en
un procedimiento administrativo y una entrevista en la cual el solici-
tante acude sin un representante o defensor.

En segundo lugar, las impugnaciones de primer grado serdn atendi-
das por tribunales especializados. El Decreto crea 26 secciones de tribu-
nales especializadas en materia de inmigracién, proteccién internacional

% El juez puede considerar la posibilidad de una comparecencia entre las partes.
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y libre circulacién de los ciudadanos de la Unién Europea, ubicadas
en los tribunales donde también se sittian las Cortes de Apelacién. A
su vez, tales secciones serdn compuestas por jueces dotados de com-
petencias especificas, garantizadas mediante cursos de formacién y
especializacién,’ y dando prioridad a los que hayan acumulado expe-
riencia en el tratamiento de procedimientos en materia migratoria.

Sin embargo, es el tercer punto es el que presenta mayores perple-
jidades, ya que el decreto elimina la apelacién en segundo grado, de-
jando solamente al migrante la posibilidad de apelar ante la Corte di
Cassazione en un plazo de 30 dias y recibir una sentencia definitiva
e incontestable. Cabe mencionar que los reconocimientos de pro-
teccion subsidiaria e internacional otorgados hasta la actualidad han
sido conferidos en consecuencia de las impugnaciones de las resolu-
ciones que dictan las CT de manera frecuente.

El proceso de aprobacién del decreto ha sido acompanado por la
amonestacion de diferentes grupos y juristas, asi como las protestas de
partidos politicos, operadores sociales y asociaciones de la sociedad
civil* que consideran los preceptos clave de la disposicién al limite
de la congruencia con algunos articulos de la Constitucién Italiana
(Constitucién de la Republica Italiana [CRI], 1948) y la Convencién
Europea de Derechos Humanos (Convenio Europeo de Derechos Hu-
manos [CEDH], 1998). En lo especifico, se hace referencia a los articulos
102 (CRI, 1948), que prohibe la institucién de jueces extraordinarios
o especiales, 111 (CRI, 1948), que garantiza el derecho al debido pro-
ceso, 24 (CRI, 1948), sobre el derecho de defensa y 6 que garantiza
el derecho a ser oido (CEDH, 1998). Es decir, se estaria creando un dere-
cho especial, somero, apresurado y basado en la inquietud de expul-
sar a los migrantes en el menor tiempo posible. Se estd produciendo
asi una especie de derecho excepcional o étmico ejercido por el que
se perfila como un pool especializado, sobre una categoria especial
de individuos, cuyo trato frente a la ley difiere del trato reservado a
los ciudadanos italianos, no obstante se aplique en el mismo terri-
torio jurisdiccional.

? Tales cursos serdn organizados por la Escuela Superior de la Magistratura en co-
laboracién con la Oficina Europea de Apoyo para el Asilo y con la UNHCR.

# Partidos politicos como Radicali italiani y Sinistra italiana y asociaciones como:
Arci, Acli, Fondazione Migrantes, Baobab, Asgi, Medici senza frontiere, Cgil.
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Para esta poblacién de excepcién, no podia faltar en el Decreto
la creacién de espacios de excepcion, retomando una intuicién del fils-
sofo Giorgio Agamben (2003) o liminales, como los definiria el antro-
pologo escocés Victor Turner (1967). En el Decreto se establece una
version ulterior de las estructuras ya instituidas para retener a los ex-
tranjeros que son objeto de medidas de expulsién o devolucién con
acompanamiento coactivo a la frontera, en caso de que la decisién no
sea de ejecucién inmediata. Se trata de una actualizacién de los vie-
jos Centros de Permanencia Temporal (CPT) creados en 1998 con la
Ley Turco-Napolitano;’ después transformados en Centros de Identi-
ficacién y Expulsién (CIE) con el decreto de ley de 2008, relacionado con
las medidas urgentes en materia de seguridad publica: ambas estructu-
ras de confinamiento han sido fuertemente criticadas por la falta sisté-
mica de condiciones humanitarias en su interior. El modelo de tltima
generacion de tales espacios, introducido con el Decreto Minniti, se
denomina Centros de Permanencia para la Repatriacién (CPR), cuya
red serd ampliada a cubrir todo el pais (uno por regién), con un gas-
to para su realizacion de 13 millones de euros. Los CPR serdn ubicados
preferentemente en las dreas externas a los centros urbanos, cercanos a
los aeropuertos, como fue afirmado por el mismo Ministro Minniti, para
garantizar la efectividad y rapidez de la operacién de repatriacién.

El papel que asigna el decreto a los responsables de estos centros
de detencién administrativa también ha sido objeto de critica, ya que
la responsabilidad de comunicar a los solicitantes ahi hospedados las
notificaciones de las actas de los procedimientos para el reconoci-
miento de la proteccién internacional, procedentes de las autoridades
policiales y de las CT; recaerd sobre ellos. En este sentido, estos ope-
radores sociales asumirdn el papel de brazos operantes de la esfera
administrativa e intermediarios entre ésta y los solicitantes, acercdn-
dose a la figura del publico oficial.

Aunque no se relacione directamente con los presupuestos de ex-
traordinaria necesidad y urgencia mencionados al principio del texto
de la ley, otro punto controvertido en el decreto exhorta a los Muni-
cipios, de acuerdo con los Prefectos, a incitar la participacién de los so-
licitantes en actividades de utilidad social a favor de las colectividades

5 Una de las primeras leyes que disciplinaba la inmigracién en Italia (Legge 6 marzo

1998, n. 40).
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locales que los estdn acogiendo. Sin embargo, se tratard de activida-
des con base voluntaria, a menos de que no se desarrollen en el marco
de proyectos financiados por los mismos municipios, en colabora-
cién con las organizaciones non—profit, con recursos europeos desti-
nados al sector de la inmigracién y del asilo. Para la parte de la sociedad
que se opone al decreto, esta especie de voluntariado social coincidiria,
a todo efecto, con una forma de esclavitud contempordnea y la lega-
lizacién de una prdctica de explotacién de mano de obra. ;Qué
deuda han contraido estos migrantes con Italia para que se les esté
exigiendo trabajar sin remuneracién de manera sutil?

Reflexiones finales: el abuso de la emergencia

El Decreto Minniti representa otro punto de inflexidn en la gestién
italiana de los cuerpos migrantes. Quien promueve esta disposicion es
un gobierno recién formado a raiz de las dimisiones del expremier del
Partido Democrético, Matteo Renzi. Un gobierno inestable y dotado
de un consenso popular débil, cuya mayoria insiste en identificarse
con una izquierda moderada y progresista. Sin embargo, ideoldgica y
practicamente, el decreto sigue trazando una linea de continuidad
con las politicas autoritarias emanadas de gobiernos de derecha, como
el paquete de seguridad Maroni (Decreto-legge 23 febbraio 2009)
(Legge 23 aprile 2009, n. 38) o la Ley BossiFini (Ley 30 luglio 2002,
n. 189). A través de esta disposicién, se manifiesta la necesidad de ceder
a las presiones de las agrupaciones de derecha —asi como en 2017, la
Comisién Europea tuvo que ceder a las condiciones de la Turquia de
Erdogan— para controlar una inestabilidad politica crénica en el
pais, a la que consigue un régimen de campana electoral permanente.
A la vez, se hace tangible la urgencia de este gobierno para intervenir
en un asunto que se vuelve extremamente delicado debido a la cerca-
nia de posibles votaciones. Asi, la ficcién social de la emergencia, como
la de la crisis, apoya las exigencias politicas relacionadas con la coyun-
tura nacional e internacional, de un pais que tiene que mantenerse en
equilibrio entre los poderes del Estado nacién y los vinculos politicos,
econdmicos y juridicos impuestos por la accién unilateral europea.
La emergencia, con sus practicas discursivas, se manifiesta como una
categoria politica, que puede ser arbitrariamente movilizada para otorgar
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al ejecutivo poderes plenos y legitimar acciones al margen de la cons-
titucionalidad con el consenso de una masa persuadida, por ejemplo,
a creer que la guerra contra el terrorismo también se puede combatir
con decretos migratorios. En el dmbito de la elaboracién de politicas
de inmigracién se confirma, entonces, un patrén de gestic')n que los go-
biernos italianos ya experimentaron y del cual han explotado la liber-
tad de accidn, que le es implicita a causa de los desastres naturales, tales
como los temblores en el centro del pais de los tltimos ocho afos.®

La emergencia exige soluciones inmediatas e incita a pasar directa-
mente a la accién y gestién antes que a la comprensién del fenémeno
migratorio en sus varios niveles y dimensiones. En consecuencia,
actuar bajo la 16gica de emergencia implica abrazar una aproxima-
cién técnica en la descripcion de la porcién de realidad social sobre
la cual se quiere intervenir, lo que encubre la naturaleza meramente
politica y conflictual del problemay su misma gestién con los capitales
que ésta moviliza. En este contexto, y dentro del proceso de aproba-
cién de este Decreto, no resulta sorprendente que la elusién de un
debate politico exhaustivo, de la confrontacién con los grupos extra
parlamentarios, como los que se opusieron a la disposicién de Minniti,
asi como con los representantes de la heterogeneidad del tercer sector.
En cambio, parece entreverse la voluntad de alienar a los incompe-
tentes —los sujetos que no pertenecen al establishment— del proceso de
toma de decisiones sobre los cuerpos de los migrantes, convirtiendo
la cuestién en un asunto exclusivo a tratar en los palacios de la politica
0 por una expertise, cuya competencia debe de ser reconocida y con-
trolada por el mismo Estado.

Hablar de emergencia de los préfugos oculta, ademds, el cardcter
estructural del fenémeno, dando idea de un hecho inmanente que se
abate ex maquina en la actualidad, por lo que se vuelve infructuoso
cada intento de desentrafar el ovillo de responsabilidades y causas la-
tentes. Asi, quedan indescifrados los multiplices motivos que empujan
a esta masa de préfugos a huir de los contextos del sur del mundo: tal
masa, en el nivel discursivo dominante, es percibida como una horda

¢ En 2014, bajo el mismo régimen de la emergencia, salié a la luz el caso de corrup-
cién conocido como Mafia Capitale, que evidencié la colaboracién entre una asociaciéon
de cardcter mafioso y los funcionarios de gobierno en la asignacion de los fondos publicos
destinados al sistema de acogida italiano.
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indiferenciada de migrantes econdmicos, asi como etiquetados por los
que no quieren reconocer la violacién de derechos fundamentales para
sacudirse del deber de dar asilo. De la misma manera, queda encu-
bierta la irreversibilidad del fenémeno, lo que representa el corolario
mis critico de la légica de la emergencia que inspira esta disposicion.

La urgencia de expulsar a los solicitantes de asilo que llegan por mar
a través de esta agilizacion de las practicas procesales pretende solucio-
nar una situacién transitoria y poner fin a la alarma de la inmigracién
indocumentada. El Decreto Minniti no soluciona la emergencia, asi
como la inmigracién no es un hecho transitorio. Més bien, el rechazo
a reconocer las repercusiones de estos flujos en la modificacién del
tejido social y paisaje cultural italiano a y europeos, asi como la reti-
cencia en adoptar un enfoque procesual a la hora de elaborar politicas,
generan soluciones provisorias, que evaden tomar un compromiso en el
largo plazo. De hecho, conceptos que implican la adopcién de una
dimensién longitudinal del fenémeno, tal como integracién, con sus
practicas, quedan como un espejismo en el decreto. Es decir, la am-
pliacién de la red diplomdtica y consular, contemplada en el decreto,
con la creacién de diez unidades en el continente africano con una
inversién de 551 164 euros entre 2017 y 2019, sugiere la voluntad de
solucionar la emergencia desplazando la gestién de la inmigracién
afuera del pais, en los estados de origen de los flujos y, a través de la
responsabilizacion de aquellos de transito, de la misma manera en que
Estados Unidos responsabiliza a México del detenimiento de los flu-
jos de migrantes centroamericanos.

;Por qué los fondos dedicados a la ampliacién de la red consular
en Africa no se han destinado a los tribunales ordinarios, en lugar de
eliminar un grado de apelacién y la audiencia con el solicitante de asilo?
;Por qué tanta premura en promover el trabajo no remunerado, en lu-
gar que crear espacios de colaboracién y decisién entre la ciudadania
local y los solicitantes de asilo? ;Por qué no se han reforzado los ingre-
sos legales por razones de estudio o trabajo?

La emergencia y la militarizacién del asilo no generan soluciones,
sino gestiones y producen una praxis fuera del marco politico juridico
ordinario, como lo son los centros de detencién administrativa. Este
procedimiento hace de la excepcién una regla y lleva a la paradoja de
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que la proteccién de los derechos de los inmigrantes/solicitantes de asilo
tenga que ser necesariamente mediado por su transgresion.
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