IL PERMESSO DI SOGGIORNO ALLE VITTIME STRANIERE DI VIOLENZA DOMESTICA:
UNO STRUMENTO INADEGUATO ED INEFFICACE

di Barbara Spinelli e Nazzarena Zorztlla

PRIMO COMMENTO al
D.L. 14 agosto 2013, n. 93 (pubblicato su GU 16813 n.191.
Disposizioni urgenti in materia di sicurezza e jlecontrasto della violenza di genere, nonché imaedi
protezione civile e di commissariamento delle progi

TESTO del Decreto legge:

Art. 4 Tutela per gli stranieri vittime di violenza domestica(in vigore dal 17 agosto 2013)
1. Dopo l'articolo 18 del testo unico delle dispmsi concernenti la disciplina dell'immigrazioeenorme
sulla condizione dello straniero di cui al decreislativo 25 luglio 1998, n. 286, & aggiuntodbsente:

«Art. 18-bis (Permesso di soggiorno per le vittimei violenza domestica)

1. Quando, nel corso di operazioni di polizia,rdidgini o di un procedimento per taluno dei defitBvisti
dagli articoli 573, 582, 583, 583-bis, 605, 609-bi¢ e 612-bi8 del codice penale o per uno dei delitti
previsti dall'articolo 380 del codice di procedyeanale, commessi sul territorio nazionale in amibiito
violenza domestica, siano accertate situazionia#émza o abuso nei confronti di uno straniero @erga un
concreto ed attuale pericolo per la sua incoluntidéne conseguenza della scelta di sottrarsi all¥esima
violenza o per effetto delle dichiarazioni rese ¢miso delle indagini preliminari o del giudizibguestore,
anche su proposta del procuratore della Republdican il parere favorevole della stessa autoriii@scia
un permesso di soggiorno ai sensi dell'articoladnma 6, per consentire alla vittima di sottrafta a
violenza. Ai fini del presente articolo, si intem@oper violenza domestica tutti gli atti, non eplisg di
violenza fisica, sessuale, psicologica o econoroi@ si verificano all'interno della famiglia o daicleo
familiare o tra attuali o precedenti coniugi o p&es legate da relazione affettiva in corso o pEsgae
indipendentemente dal fatto che l'autore di tali @individa o abbia condiviso la stessa residarta la
vittima.

2. Con la proposta o il parere di cui al commaadhoscomunicati al questore gli elementi da cuiltida
sussistenza delle condizioni ivi indicate, conipatare riferimento alla gravita ed attualita defipolo per
l'incolumita personale.

3. I medesimo permesso di soggiorno puo essexscidto dal questore quando le situazioni di vizdea
abuso emergano nel corso di interventi assistend@l servizi sociali specializzati nell'assistertelle
vittime di violenza. In tal caso la sussistenzalidelgmenti e delle condizioni di cui al comma autata
dal questore sulla base della relazione redattenddesimi servizi sociali.

4. Il permesso di soggiorno di cui ai commi 1 ergwocato in caso di condotta incompatibile cofirlalita
dello stesso, segnalata dal procuratore della Rajoaln, per quanto di competenza, dai serviziaodi cui
al coma 3, o comunque accertata dal questore, owyesndo vengono meno le condizioni che ne hanno
giustificato il rilascio.

5. Le disposizioni del presente articolo si applaan quanto compatibili, anche ai cittadini dastmembri
dell'Unione europea e ai loro familiari.».
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! Avvocate del foro di Bologna.

2 art. 572 c.p Maltrattamenti contro familiari e conviventi

%582 c.p.Lesioni personali

583 c.p.Circostanze aggravanti

®583-bis c.p.Pratiche di mutilazione degli organi genitali femitii
605 c.p.Sequestro di persona

"609-bis c.pViolenza sessuale

8 612-bis c.p Atti persecutori



GLI ASPETTI CRITICI

Il capo | del DL 93/2013 ha per oggetto laéPenzione e contrasto della violenza di gehere

L'art. 4, in esso contenuto, detta una specificaciglina per gli Stranier?” vittime di violenza
domestica, introducendo al TU immigrazione, d.86/98, I'art. 18bis, ovverosia una nuova ipotesi di
permesso di soggiorno umanitario che, pur rilasctsensi dell’art. 5, co. 6 TU immigrazione & miatb
secondo lo schema dell’art. 18 originario.

Il nuovo art. 18bis contempla, infatti, la possibilita di rilascio dermesso di soggiorno umanitario per
lo “straniero” vittima di violenza domestica, malsae il Questore ritenga sussistente goritreto ed
attuale pericoloper la sua incolumita, come conseguenza dellaasdelsottrarsi alla medesima violenpa
per effetto delle dichiaraziomese nel corso delle indagini preliminari o delidizid'.

A parte I'improprio ed inopportuno utilizzo delladuzione “stranieri vittime di violenza domestiaa”
luogo di “vittime straniere di violenza domesticpfoprio nel capo dedicato alle vittime di violenda
genere, quasi a volere rendere “neutra” la violeqzando colpisce una donna straniera, desta psitgles
lintero impianto normativo introdotto dall’art. DL 93, in parte perché partecipa dell’ambiguita e
dell'inefficacia delle disposizioni recate nei peelenti articoli da 1 a 3, in parte per ragioni aotoe.

*

Quanto alprimo aspetto, le nuove misure introdotte in via d'urgenza dalv&no per far fronte agli
“eventi di gravissima efferatezza in danno di doerie conseguente allarme sociale che ne & deriVato
difettano del requisito dell’'urgenza e dell'indifferibilita , connaturato al potere di emanare un decreto
legge governativo, tenuto conto che, come saneit@reambolo della Convenzione del Consiglio d’fparo
sulla prevenzione e la lotta contro la violenza wenfronti delle donne e la violenza domesticatificata
con |. 77/2013 (cd. Convenzione di Instanbul), itlenza maschile sulle donne haatura strutturale ” e,
ad oggi, non esistono statistiche ufficiali in grvadi documentare un aumento esponenziale della
vittimizzazione tale da giustificare I'utilizzo del legislazione d’emergenza, soprattutto in ragicke¢
contemporaneo esercizio, da parte del Parlameek@rdprio potere legislativo in materia.

Il provvedimento difetta pure del requisito dellecassita in quanto, come gia avvenuto in passato pe
'adozione di precedenti “pacchetti sicurezza”, lagica che sorregge questo decreto risiede
nell”emergenza” di tranquillizzare I'opinione pulda a fronte del susseguirsi dei femminicidi, eleagono
declinati come unagroblematica riguardante la pubblica sicurezmaaffrontati ‘in una chiave di difesa dei
soggetti pit deboli ed esposti, nonché di tuteléialdine pubblicd ™.

A partire da questa lettura, il decreto legge sppne di attuare parte delle disposizioni conteneti
Convenzione di Istanbul, per rafforzare la stigamzione di alcune condotte ed assicurare una m&ggi
protezione delle donne vittime di maltrattamentistalking, sia nel processo penale sia attraverso la
previsione di uno specifico permesso di soggioreol vittime straniere.

Tuttavia, le norme introdotte si rivelamaidonee a realizzare gli obbiettivi indicati dall’esecutivin
qguanto non sono state confezionate nella consagmzmldella necessita di una riforma organica, ma
costituiscono una risposta demagogica, ben londanana visione di sistema dei principi che dovredbe
regolare l'accesso e la relazione delle donne térea di giustizia penale, ed incapaci di usciaé d
meccanismo biunivoco che vorrebbe fare della rspoas la prima forma di protezione e prevenzione.

Questa pecca riguarda non solo le disposizionierwite nei primi tre articoli, relativi alle riformia
materia processualpenalistica, ma riguardano alaghetezione delle donne stranieregrevista dall’art. 4
attraverso l'introduzione di una nuova tipologigpdrmesso di soggiorno

Anche questa tutela, infatti, viene identificatanm@me accesso per la donna ad un diritto di pesman
derivante dal suo status di vittima, ma vincolataquisiti stringenti, legati ancora una volta afecurezza”:
quella per la sua vita (se non corre un pericolvgre attuale per la sua incolumita, che discerdeng
violenza non episodica, non € vittima) ma anchdlawadferente all’ordine pubblico (restrizioni pevitare

° Cosi il Preambolo del decreto legge.

19D qui in avanti Convenzione di Istanbul.

1 Cosi la Relazione accompagnatoria al Disegnoggjdeli conversione del DL 93/2013.
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“abuso” della nuova disciplina e imporre che lamiper ottenere questo permesso abbia preso taree a
al processo penale o si faccia seguire costantendantservizi sociali specializzati).
*

Per quanto riguarda lo specifico della disposiziorieodotta dall'art. 4 DL 93/2013, secondo quanto
riportato nella Relazione del Governo accompagieattel disegno di legge di conversione, dovreblre da
attuazione all'art. 59 della Convenzione di Istdnbaoonsentendo il rilascio di un permesso di soggiorno
alle vittime degli atti di violenza perseguiti dalConvenziorie

Invero, per come e stata formulata la disposiziappare del tutto inidonea a raggiungere I'obhietti
perseguito.

In primo luogo perché, analogamente alla definizioantenuta nella parte “generale” delle dispogizio
sulla violenza domestica recate dal DL 93/2013rirege indebitamente anche per le donne strangesera
di applicazione della protezione garantita dallan¢&mzione di Istanbul, attraverso I'introduzione utia
definizione di violenza domestica difforme e ridutitva rispetto a quella in essa contenuta, ravvisanéone
sussistenza solo a seguito dittf non episodici di violenza fisica, sessuale, psicologica o ecnita,
guando invece il dettato dell’art. 3 lett. b) dgllanvenzione non fa alcun riferimento a tale coodie.

Una simile limitazione esclude, pertanto, che umgaio atto di violenza, anche se grave, o atti di
violenza episodici, possano di per sé costituiespposto per il rilascio del permesso di soggi@xart.
18-bis TU 286/98.

Nonostante nella Relazione di accompagnamentayisliore abbia correttamente evidenziato che |l
permesso di soggiorno ex art. 5, co. 6 TU immignagid.lgs. 286/98 rappresenta la misura piu idpeea
tutelare le donne vittime di violenza, nello sgiridella Convenzione di Istanbul ed in adempimenfio a
obblighi internazionali dello Stato (espressameiti@iamati dall’art. 5, co. 6), tuttavia nel testormativo
stravolge completamente tale impianto, per intrcgluma nuova tipologia di permesso di soggiorntosul
schema dell'art. 18 gia esistente, e dunque intreddo ulteriori ed ancora piu stringenti requisttie
dovranno essere soddisfatti per il rilascio disjagnuovo permesso di soggiorno:

a) In analogia all'impianto dell’art. 18 del TU immmagione d.lgs. 286/98, I'art. 18s richiede non solo
'essere vittima di violenza domestica ma ancheidtenza di Gn concreto ed attuale pericdlger
incolumita dello “straniero” tome conseguenza della scelta di sottrarsi alla esgda violenza o per
effetto delle dichiarazioni rese nel corso dell@aginipreliminari o del giudizio”

L'introduzione del requisito del pericolo per I'olomita della vittima, concreto ed attuale, preaent
profili sia di illegittimita che di irragionevoleaz

Si tratta di una condizione illegittima perché kimindebitamente la portata applicativa dell’ag.della
Convenzione di Istanbul, che prevede che le vittitheui status di residente dipende da quello deliage
o del partner, conformemente al loro diritto interrpossano ottenersu richiesta, in caso di scioglimento
del matrimonio o della relazione, in situazioni peolarmente difficilj un titolo autonomo di soggiorno,
indipendentemente dalla durata del matrimonio dadedlazioné.

E’ di tutta evidenza che la situazione gdirticolare difficolta attiene alle vittime di tutte le forme di
violenza, mentre il requisito del concreto ed déymsericolo per I'incolumita della donna si configwsolo in
determinate situazione ad alto rischio, in cui spesno compresenti precedenti violenze di caeafisico,
psicologico ed economico.

Pertanto la donna straniera che decide di porreitera una relazione maltrattante - collegata e for
controllo economico, denigrazione, umiliazioni amch presenza dei figli, limitazioni della liberta
personale, ecc. - non rischiando la vita, qualoegkesse di sottrarsi a questa violenza o di deiawm il
proprio coniuge, paradossalmente non avrebbedaittilascio del permesso di soggiorno!

La costruzione della norma determina poi umagionevole disparita di trattamento tra vittime
straniere e vittime italiane.

Il requisito aggiuntivoprevisto per le donne straniere, deligrdvita ed attualita del pericolo per
'incolumita personalg non trova alcuna giustificazione razionale, peércse € vero che letatus di
cittadino/a straniero/a presuppone imprescindibiltada titolarita di un permesso di soggiorno peere
legalmente in ltalia, il “solo” fatto di esseretirita di una violenza di genere dovrebbe di per ssere
ragione per il rilascio del titolo di soggiorno gliotezione (nel caso la vittima non ne sia giadsgesso),
senza l'ulteriore pretesa di essarehea rischio di incolumita.

A ben vedere, la limitazione del rilascio del pess@di soggiorno alle sole donne straniere a Ksghi
vita, & rappresentativo del pregiudizio, che qufasilegge, che vorrebbe come unica violenza degna d
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“tutela” da parte dello Stato quella fisica, ignuda I'impatto sulla salute e sui diritti fondamdntdelle
donne e dei bambini coinvolti di tutte le altrerfar di controllo economico, tortura psicologica,itamione
della liberta personale che, piu spesso della nEadisica, le donne subiscono in famiglia e nedlazioni di
intimita.

Senza considerare che, come emerge dalla tristacaajuasi quotidiana, la violenza domestica spiesso
in sé stessa espressione del rischio per I'incadynainche quando non si sia gia manifestata nethaef
della violenza fisica. Non €& un caso infatti senlaggior parte dei femminicidi non é preceduta denéodi
violenza fisica ma, come spesso si puo leggerguatidiani, da forme di limitazione della libertarponale,

di circolazione ed altre violenze psicologiche edremiche.

A ci0 si aggiunga che questo decreto - che vorresselvere allo scopo di prevenire la violenzaesull
donne mediante la previsione di un Piano straoridin@uriennale a costo zero, e nulla dice in needlia
formazione professionale degli operatori, ivi irgtlguelli appartenenti alle forze dell’ordine —idéf al
Questore la valutazione discrezionalel rischio di vita, in assenza di alcun criterial djuale possa
delinearsi oggettivamente quale debba essere ifitgivazionale della valutazione stessa, cosi pigteiando
anche in materia di violenza domestica quel mesoamidi esclusione della tutela effettiva, di cudi goffre
nella prassi I'originario art. 18 del TU immigraae.

E’ evidente che i profili discriminatori collegati a questo requisito sono molteplicijn violazione
degli artt. 2 e 3 della Costituzione e dell’ardetla Convenzione di Istanbul.

Le conseguenze di tale impianto sono gravissime/'ipgpatto che determinera nella vita reale delle
donne e degli operatori coinvolti. Se a presentarfitti, sara una donna fuggita da casa nell' geweza, o il
Cui aggressore € stato sottoposto a misure calpedeautelari nell’ambito di un instaurando praoeehto
penale, avra diritto al permesso di soggiorno;casb invece in cui una donna decida di sottratsiapur
grave situazione di maltrattamento, o di allontandal novello sposo avendo subito una sola viaenz
sessuale che non vuole denunciare né vuole rendéseai servizi sociali, questa donna non avratadigl
permesso di soggiorno per I'assenza dei requisitiesti dalla norma.

E se al momento della valutazione relativa allssistesnza dei requisiti per il rilascio del permedso
soggiorno — che sara necessariamente lontana daénto della richiesta, essendo necessario il pa&re
pubblico ministero ovvero la relazione dei servidiaggressore sara in carcere e dungue non Serssist
I'attualita del grave rischio per I'incolumita deltlonna, quale sara la valutazione del Questore?

In buona sostanza, ad essere sbagliato e conaitaimatio della Convenzione di Istanbul & proprio la
logica che sottende la costruzione di questa ntipedogia di permesso di soggiorno, che non tieet@
della duplice vulnerabilitd della donna stranieitiinaa di violenza, e della necessita di assicuzala
protezione - anchattraverso il rilascio del permesso di soggiorrmeprio in quanto vittima.

Le obbligazioni assunte dal Governo italiano in enat di protezione dalla violenza delle donne
migranti, sia attraverso la ratifica della CEDAWecttella Convenzione di Istanbul, impongono che aeng
prevista la possibilitd di soggiorno legale ed jretidente dall’aggressore per tutto il periodo resrés alla
donna al superamento delle vulnerabilita (abitata@nomiche, ecc.) quale esito delle condotteeniel
subite.

Il permesso di soggiorno dovrebbe, dunque, essardulato come misura speciale di carattere
compensativo rispetto alla lesione dei diritti fantentali determinata dall’'esposizione alla violenza

E’ proprio in attuazione di questa obbligazioneinazionale, ma anche in conformita al dettatdadell
59 della Convenzione di Istanbul, che il requisiéb pregiudizio concreto, grave ed attuale all'incatava
soppresso.ed andrebbe altresi introdotta la garanziae“le vittime possano ottenere la sospensione dell
procedure di espulsione avviate perché il loro atli residente dipendeva da quello del coniugeelo d
partner, conformemente al loro diritto interno, fale di consentire loro di chiedere un titolo aubomo di
soggiornd (art.59 n. 2 Convenzione di Istanbul).

b) L'art. 4 prevede, in alternativa al percorso gitale, il rilascio del permesso di soggiorno anche n

caso la violenza domestica emerga nel corso degliventi dei Servizi sociali precisando tuttavia che
deve trattarsi di servizispecializzati nell'assistenza delle vittime di gitt4.
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Premesso che nell’attuale organizzazione dei deswizali non esiste una simile specializzazioaée t
limitazione si configura comunque discriminatoriai rconfronti delle vittime di violenza domestica, i
situazioni di violenza emerse nell’ambito di un leacfamigliare preso in carico dai servizi socjadir altri
motivi, ad esempio, come la maggior parte delléevatcade, per situazioni economiche.

Non vi é poi ragione di escludere dalla protezianehe quelle situazioni di violenza segnalate aiteg
dell'intervento di un Centro antiviolenza, a maggiagione considerando I'obbligo di legge da paietde
forze dell'ordine di informare la denunciante cireapossibilita di rivolgersi ai centri antiviolemzdel
territorio, fornendo anche indirizzo e numero digfieno.

L'esperienza insegna che l'affrancamento delle dodalla violenza domestica € un percorso lungo e
faticoso (oltre che spesso rischioso) nel qualentatiti sono prioritariamente e principalmente cservizi
sociali “generici”, o con i Centri antiviolenzagsendo maggiormente prossimi alla vittima.

L'affidamento, dunque, del percorso sociale ai selvizi specializzati - ad oggi peraltro non esitt
rappresenta un’ulteriore forte compressione deffattvita della tutela che il decreto legge vorbeb
perseguire.

¢) Manca ogni previsione della necessita di predigpoterventi sociali di sostegno alla vittimadi
violenza domestica, in sintonia con il fatto chenl®ve disposizioni non prevedono ulteriori onedaaico
dello Stato che, pertanto, pretende di contragtarealta della violenza di genere senza impiegirena
risorsa, come se cio fosse effettivamente possibile

d) Nel nuovo art. 1&is al TU immigrazione, introdotto dall'art. 4 del DL3,9non & esplicitata la
convertibilita del permesso di soggiornp pur se il richiamo all'art. 5, co. 6 del TU immégione lo
dovrebbe sottendere.

E’ contemplata, invece, in analogia all’art. 1&ydtesi direvocain caso di tondotta incompatibileo
“quando vengono meno le condizioni che ne hanndifggato il rilascio”, a svelare il timore che questo
"strumento” venga utilizzato dalle donne stranjgge acquisire un titolo di soggiorno nel caso rniesaano
0 possano ottenerlo seguendo le ordinarie regoleTde immigrazione, strumentalizzando le nuove
disposizioni.

La condotta incompatibile e accertata dal Questmoa, un_potere discrezionale privo di alcun criteri
oggettivg in violazione dell’'art. 10, co, 2 della Costitome, secondo cui la condizione giuridica dello
straniero deve essere disciplinata con legge euwsdungn dal potere amministrativo.

Quanto, poi, alla verifica del venir meno delle diaioni che ne hanno giustificato il rilascio, e
previsione altrettanto generica, e dunque illegdti non essendo ancorata ad alcun parametro aggetti
guale potrebbe essere unicamente l'assoluzione foonula piena dellautore del reato di violenza
domestica.

e) Il nuovo art. 18is non esplicita neppure diritti sociali sottesi alla titolarita del permesso di
soggiorno, quali il diritto all'assistenza saniggrall’assistenza sociale, al lavoro, all’istruzpecc., con un
vuoto normativo che verra colmato dalla prassi amstriativa, senza garanzia di uniformita ed eff@ti

*
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Dalle brevi note sopra indicate, & evideriaopportunita della nuova previsione di legge e
l'inadeguatezza dello strumentavi previsto a tutelare effettivamente le donnausiere sopravvissute alla
violenza di genere.

L'art. 18 del TU immigrazione e stato pensato,indagamente, per di vittime in condizioni di masaim
vulnerabilita e fortissima limitazione della poskiada di autodeterminarsi, in particolare a causa
dell’esposizione delle donne trafficate ad un cstotedi criminalita organizzata, oltre che di viatanda
parte di singoli. Sarebbe grave, anche sotto ifilprometodologico, applicare ad altre situazionivilenza
di genere, quali quelle contemplate dall’art. i, gli stessi stringenti requisiti richiesti pervgtime di
tratta dall’art. 18.

Il legislatore, in questa cosi come nelle altrgpd$$zioni del decreto 93 afferenti la violenza detioa,
si é fatto guidare dalla logica di “tutela” di ulmggetto debole, senza offrire adeguati strumenti pe
I'affrancamento dalla condizione di vulnerabilitdverosia senza individuare percorsi efficaci diotione



degli ostacoli che oggi impediscono alle donnedfieno in situazioni di violenza di trovare adeguattela
dei loro diritti fondamentali.

Al contrario, nello spirito della Convenzione didsbul, dovrebbe riconoscersi la necessita di affie
e disciplinare la materia a partire proprio dabrioscimento della differenza di genere e dalla sstze di
porre in essere, in tutti i campi ed in via priari& in quello della prevenzione, una efficacealadtla
sopraffazione, alla discriminazione e alla violemea confronti delle donne, in quantmanifestazione dei
rapporti di forza storicamente diseguali tra i seshe hanno portato alla dominazione sulle donrela
discriminazione nei loro confronti da parte deglormini e impedito la loro piena emancipazibne
(Preambolo della Convenzione di Istanbul).

LE PROPOSTE

Coerentemente con I'analisi svolta, riteniamo ngaga lanon convertibilita del decreto leggesia per
difetto dei presupposti legittimanti la sua emaoaegj sia per il contenuto ivi delineato, che eseluda
effettiva tutela alle donne vittime di violenzagdinere, comprese le donne straniere.

Nello specifico di queste ultime, in un diverso te®to normativo (che dovrebbe essere frutto di un
dibattito condiviso con le associazioni di donradigine e straniere e con le associazioni di tudeladiritti
degli stranieri)gia ora puo proporsi la previsionedi rilascio (o di rinnovo) alle vittime di un permesso
di soggiorno ex art. 5, co. 6 del TU immigraziorté d.lgs. 286/98, senza ulteriori condizioni, giacthé
possibilita ivi prevista - collegata as€ri motivi, in particolare di carattere umanitario risultanti da
obblighi costituzionali o internazionali dello Staitaliand’ - meglio si adatta agli obblighi assunti con la
ratifica della Convenzione di Istanbul e, non dand, con gli artt. 2, 3 e 10 della Costituzione.

Dovra, inoltre, attuarsi la previsione dell’art. 5@ 2 della Convenzione di Istanbul, che prevede
I'inespellibilita della donna vittima di violenza.

12 Questa prassi & gia, peraltro. utilizzata pressdle) Questure il cui personale dell’'Ufficio Immégiione opera in rete
con le operatrici dei centri antiviolenza, le avateced i servizi sociali. Ad oggi il permesso vieilasciato senza la
previsione del parere del pubblico ministero e m@me richiesta, qualora non siano stati coinvddtirelazione dei
servizi sociali.
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