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O DIREITO A LIBERDADE PESSOAL E A
DETENCAO ADMINISTRATIVA DOS

IMIGRANTES IRREGULARES E
CLANDESTINOS NA ITALIA

\CMC‘W
1 PREMISSA

No ordenamento italiano e europeu, ¢ atribuido as autoridades
de seguranga publica o poder de adotar medida administrativa de carater
“detentivo” para combater a imigragdo irregular e clandestina do cidadio
extracomunitario, mesmo na auséncia de uma acusacao ou uma condena-
¢do de natureza criminal contra o mesmo® Estas medidas, que, inevita-
velmente, limitam a liberdade pessoal, pode ser adotada no curso de pro-
cedimentos comuns de controle de fronteiras, de identifica¢do do migran-
te, de reconhecimento do estatuto de refugiado, de devolugio, expulsio e
repatriagdo do estrangeiro, ou seja, de cidaddo de um pais fora da Unido

' Professor pesquisador de Direito Administrativo da Universidade de Palermo.

Em particular, entre as fattispecie de crimes, a Lei 94, de 15.07.2009, introduziu no
direito italiano, a ofensa, ndo passivel de perddo, de “entrada e residéncia ilegais” de
estrangeiros no territério do Estado, punida com uma multa pecunidria de §.OOQ a
10.000 Euros. Tal fattispecie foi consolidada no art. 10 bis do Decreto L'egfslant/o
286, de 25.07.1998, contendo o “texto consolidado das normas que regem a Imigragao
e a situagio dos estrangeiros” (de agora em diante, Texto Consolidado da Imigragdo
ou apenas TCI). Para as diversas hipoteses previstas no art. 10,'que, de qualquer
modo, contempla trés hipdteses em que ndo se configura o crime de er}uadade
permanéncia ilegal (além de outras hipoteses que podem ser extraldas~do cgnjunto t.e
leis que regem a imigragdo), foram levantados algu.mas questdes de consti-
tucionalidade e convencionalidade (com a Diretiva Europeia 115, de 16.12.2008), que
foram, no entanto, substancialmente superadas, respectivameqte, pela Cpne C?nsl-
titucional, no Acérdio 250, de 08.07.2010, e pela Corte de Justica Europeia, Sec;aot :
com o julgamento de 06.12.2012, Sagor (Processo C-430/11), que, no entanto,

precisou o Ambito e as modalidades de aplicagdo.
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348 Cristiano Celone

Europeia ou de apatrida, que esteja privado de um titulo valido de ingres-
so ou de permanéncia em nosso territorio’.

Na Italia tais medidas consistem, em geral, na “deten¢do” do es-
trangeiro, em alguns casos, como veremos, por até dezoito meses, em
apropriados “centros de permanéncia temporaria”, que sdo classificados,
dependendo das diferentes funcgdes e finalidades para os quais se desti-
nam, em “centros de identificacio e expulsdo” (CIE), ou “centros de aco-
lhimento”(CDA), também chamados “centros de primeiros socorros e
acolhimento™ (CPSA), ou “centros de acolhimento para os requerentes
de asilo” (CARA) e que, com base nos dados disponiveis no site do
Ministério do Interior (atualizados até o fim de 2011), seriam um total
de cerca de vinte e seis estruturas, com uma capacidade em torno de
sete mil vagas, distribuidas na maior parte do territorio e sobretudo nas
regides meridionais.

Discute-se muito a legitimidade destas formas de manutengio
dos imigrantes irregulares e clandestinos em “espagos fechados”, enquan-
to tais medidas, independentemente de uma incriminagdo, privam os mi-
grantes, também por periodos de tempo muito prolongados, da liberdade
pessoal, que é um direito fundamental e inviolavel do individuo, ndo ape-
nas enquanto participante de uma determinada comunidade politica, mas
enquanto ser humano, reconhecido e protegido pelo art. 14 da Consti-
tuicdo italiana, além do direito europeu® e internacional®.

Em particular, estando de acordo com as disposigdes constitucio-
nais, as medidas de detengdo, inspecdo ou persecugdo pessoal, ou qual-
quer outra forma de restrigdo da liberdade pessoal, podem também ser
adotadas diretamente pelas autoridades de seguranga publica, mas apenas
em “casos excepcionais de necessidade e urgéncia, indicados taxativa-
mente nas leis”, e devem de qualquer modo ser “comunicados as autori-
dades judiciarias em até quarenta e oito horas para validagdo™. E se o
juiz ndo as convalidar em quarenta e oito horas, entendem-se revogadas e
restam destituidas de qualquer efeito, com a consequente e imediata libe-
ragdo do imigrante interessado.

3 As condigdes para o ingresso e permanéncia regulares no territorio italiano dos
cidaddos extracomunitarios e dos apatridas sdo disciplinados no Texto Consolidado de
imigragdo (“Testo unico dell’immigrazione” -d. lgs. 286/98) e no Regulamento do
Parlamento europeu e do Conselho 562, de 15.03.2006, que instituiu o codigo
comunitdrio relativo ao regime de passagem de pessoas nas fronteiras (Codigo das

Fronteiras Schengen).

4 (Cf art. 5 da Convengdo Europeia para a Protec¢do dos Direitos do Homem e das

Liberdades Fundamentais, CEDH, intitulado “Direito a liberdade e a seguranga™.

5 Cf art. 9 do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos da ONU.
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Todavia, a pratica da Italia e de outros paises ocidentais — como
omergiu @ partir dos relatdrios e qu.eix51s de organizaq:ée:s.intemacionais6 €
europeias7, de_ QFganisIios e.a’Ss.ocmgo.e?,. governamentais ou nao, empe-
nhadas na assistencia humamtgna, sanitaria e social® — tem sido aquela de
utilizar tal instrumento detentlvo. para além de suas finalidades, transfor-
nando-0 em um instrumento ordmar}o de controle dos fluxos migratérios
irregulares ou clandestinos, produzindo uma sistematica limitagdo dos
direitos fundamentais dos migrantes € requerentes de asilo, com efeitos
de criminalizagdo dos estrangeiros.

Tem-se assistido ao longo do tempo, também na Itilia, a uma
progressiva normalizggﬁo .d'e uma fox_'ma. de grave limitacdo da liberdade
pessoal, apesar do dispositivo constitucional estar circunscrito a “casos
excepcionais de necessidade e urgéncia”, bem como ao principio da estri-
ta legalidade e ao principio do habeas corpus.

Apesar da tentativa de “suavizag@o semantica” efetuada por di-
versos Estados, que em suas leis tém evitado utilizar o termo “deten¢io”,
em realidade o carater detentivo dos centros de identifica¢do e acolhi-
mento dos migrantes — concebidos como estruturas ou espagos “fecha-
dos”, nos quais os hospedes suportam uma restricio de sua liberdade
pessoal, por razdes diretamente ligadas a administragdo das politicas mi-
gratorias e, em definitivo, a seu status juridico de pessoa destituida de
titulo valido de ingresso e permanéncia — parece agora 6bvio, como foi
evidenciado diversas vezes por diferentes documentos internacionais’ e
pela Corte europeia de direitos humanos'®.

Igualmente a Corte constitucional italiana, com a Senten¢a de
20.04.2001, n. 105, afirmou que o tratamento do estrangeiro nos centros
de permanéncia temporaria é medida que incide sobre sua liberdade
pessoal, fundamentada, no que diz respeito ao seu conteudo, a “outras
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*  Veja-se, por exemplo, os relatos de Jorge A. Bustamante, relator especial da ONU

sobre os Direitos Humanos dos Migrantes, ou do Alto Comissariado das Nagdes

Unidas para os Refugiados (ACNUR).

Veja-se, por exemplo, os relatérios da Comissdo e Subcomissdo ad hoc sobre

If;’ligrac(”)es, Refugiados e Populagdo da Assembleia Parlamentar do Conselho da
uropa.

Como a Cruz Vermelha, Médicos sem fronteiras, ou Save the Children.

Confiram-se, neste sentido, os relatérios publicados nos anos de 1998 e 1999 do

Working Group on Arbitrary Detention, instituido em 1991 pela Comissdo de Direitos

Humanos das Nagses Unidas (que em 15.03.2006 foi substituida pelo Conselho para

0s Direitos Humanos das Nagdes Unidas), ou ainda, as orientagdes sobre a detengdo

de Tequerentes de asilo, publicadas em 1999, pelo Alto Comissariado das Nagdes

l{mdas para os Refugiados (ACNUR).

Cf. decisdo Amuur v, France, 25.06.1996.
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restricoes da liberdade pessoal”, conforme previsio do art. 13 da
Constitui¢@o, como se evidencia, por exemplo, no art. 14, § 7, do Texto
Consolidado das Imigragdes (Decreto Legislativo 286/98, recentemente
modificado pelo Decreto-Lei 89/11), bem como pelo art. 21, § 9, do
respectivo regulamento de execu¢do (d.P.R. 394/99), que atribuem 3
autoridade de seguranca publica o poder de adotar medidas eficazes de
vigilancia com o objetivo de que o estrangeiro nio se afaste do centrg
indevidamente, bem como para restabelecer sem demora a medida de
restri¢@o, no caso em que esta tenha sido violada.

No caso de detengdo do imigrante, ainda quando ndo seja sepa-
rada da finalidade de assisténcia, se caracteriza — segundo a Corte — vio-
lagdo da dignidade da pessoa humana, que se verifica em qualquer evento
de submissdo fisica ao poder de outrem e que € indicagdo segura da inci-
déncia da medida sobre a esfera da liberdade pessoal.

A historia da detengiio administrativa dos estrangeiros na Itélia,
a partir dos anos 1990 até hoje, responde, em particular, a duas logicas
distintas: a logica de seguranga do governo de risco, no caso dos centros
destinados a detencdo dos migrantes em vias de expulsédo, ou dos reque-
rentes de asilo em espera do resultado positivo de seu pedido de protegdo
internacional; e a légica emergencial do governo humanitario, no caso
dos centros chamados a oferecer socorro e acolhimento aos estrangeiros
assim que acabam de desembarcar em seu territdrio.

A detengdo administrativa dos migrantes € considerada um
“ponto cego” da tutela dos direitos humanos, que reflete um dos modos
de compreender a soberania territorial do Estado e que € seu legitimo
poder de usar a forga para defender as proprias fronteiras de ameagas e de
invasdes indesejadas.

A evolugdo do direito internacional nas ultimas décadas parece,
de outro lado, confirmar até certo ponto esta teoria, uma vez que todos os
limites postos por varios instrumentos juridicos de protecdo dos direitos
fundamentais a faculdade dos Estados de limitar a liberdade pessoal dos
individuos ndo afetaram a prerrogativa soberana de proteger as proprias
fronteiras também com o instrumento da detengo.

Em particular, o art. 9 do Pacto Internacional de direitos civi§ e
politicos das Nagdes Unidas (PIDCP) ndo especifica as circuqst@nmas
que justificam recorrer a priva¢do da liberdade pessoal, mas a jurispru-
déncia da Comissdo das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos, en-
quanto declarou o respeito aos principios da legalidade e da jurisdiciona-
lidade, reiterou diversas vezes que a detengdo dos migrantes e requerentes
de asilo ndo € ilegal com fundamento no direito internacional.
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A ConvenriaosoEmopela dos Direitos do Homem (CEDH), ao

,r . ’
contrario, 10 f.el.l art. 5° elenca taxativamente os casos de detengdo e
menciona €Xp icitamente 0s casos dos migrantes irregulares; por outro

lado, @ Jur1§pYUdenCIa Pel'tlnen}e se limitou a precisar os requisitos for-
mais que tais formas de deten¢do devem possuir.

O art. 13 da Constitui¢do parece, ndo obstante, oferecer uma
qutela mais forte da liberdade pessoal do que a prevista peio direito inter-
nacional € europeu, porque, além de impor o respeito aos principios da
legalidade e da jurisdicionalidade, requer também a observancia de uma
ostrita obrigatoriedade de “necessidade” da medida administrativa. Esta-
helece, efetivamente, 0 § 3°: '

Em casos excepcionais de necessidade e urgéncia, indicados
categoricamente pela lei, a autoridade de seguranca p,ziblica pode
adotar medidas provisdrias, que devem ser comunicadas no prazo de
quarenta e oito horas a autoridade judicidria e, se esta ndo as
reconhecer como validas nas sucessivas quarenta e oito horas, as
mesmas entender-se-ao revogadas e nulas para todos os efeitos. ’

Com fundamento no dispositivo constitucional seria necessario,
portanto, verificar se a lei individua de modo taxativo os casos excepcio-
nais, cumprindo os requisitos de necessidade e urgéncia, que possam
legitimar 0 procedimento administrativo de detengdo do migrante, a ser
apresentado em no maximo dois dias para convalidagéo de um juiz. Ou
melhor, se esta forma peculiar de detengdo de natureza administrativa dos
imigrantes foi transformada pela legislagdo em uma medida adotavel na
via ordindria, mesmo na auséncia daquelas situagdes excepcionais, exigi-
das, ao contrario, pelo art. 13 da Constituigéo.

Em outras palavras, deve-se perguntar se hoje a detengdo dos
migrantes pode ser configurada no nosso ordenamento como um instru-
mento administrativo da politica migratéria do Governo. Porém, com
uma mudanga parcial, neste caso, das relagoes entre 0s poderes adminis-
trativos de policia, poderes jurisdicionais e liberdade pessoal, assim como
delineado pelo dispositivo constitucional.

A detengdo administrativa dos estrangeiros ndo €, em qualquer
caso, proibida por si s6, nem pelo direito internacional, nem pelo direito

europeu e tampouco pela Constitui¢do italiana, ainda que esteja sqjeita,
ias de caracteristicas substantivas €

no entanto, a um complexo de garanti
processuais, para assegurar sua correta aplicagao.

Na Italia, ndo obstante, s€ as
menta¢do da detengdo administrativa, €O

sistiu a uma progressiva regula-
m o efeito de normalizar tal pra-
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ideia de que esta pratica responderia aos Principiq
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do Estado de direito. C e
Se ¢ verdade, por outro lado, que @ disciplina atual T€Conhece
105 migrantes irregulares, € verdade, porém, que o exer;
g vera, € sujeito a uma forte incel'teZa.

ais direitos, como se i .
da incompletude e da complexidade da legislaczo, sej;

<obretudo por causa das amplas margens de discricionariedade que S0
deixadas 4 autoridade de seguran¢a publica no controle de fluxo mj orar
rio e na gestdo dos centros detentivos para estrangeiros. Taqto é assim
que ha aqueles que acredjtam que tais centros sejam quahﬁcaveis o
espago de expansdo da liberdade, que encarnam prerrogativas especiajs
da policia, que, em alguns casos, vao para além do quadro de garantia
previstas na

legislagao ordinaria.

alguns direitos
cio pratico de t
seja por causd

GENESE E DESENVOLVIMENTO DE CENTROS DE
DETENCAO TEMPORARIA PARA ESTRANGEIROS
SEM UMA LICENCA VALIDA PARA ENTRAR OU
PERMANECER EM TERRITORIO ITALIANO

A disciplina da deten¢ao administrativa dos imigrantes irregula-
res tem tendencialmente seguido seu uso com base na pratica realizada
pelos principais paises ocidentais.

Nos Estados com maior tradi¢do migratoria, os centros de de-
ten¢do comegaram a ser utilizados nos anos 1970, sem uma regulamenta-
¢do detalhada. Somente nos anos 1980 e 1990 se assistiu a uma nor-
matizagdo progressiva, em paralelo a uma extensdo de recursos a tais
instrumentos no quadro das politicas migratorias.

Nos paises de imigragdo recente, como a Italia, o processo de
regulamentagdo juridica da detengdo administrativa, comegou, ao contra-
rio, na segunda metade da década de 1990 e, na maioria das vezes, 0S
cegtrgg de detengao foram criados por decreto, e ndo por lei. A normativa
Z((), rfag?;grz:f:oae tpor dﬁm um campo novo do ordenamento juridico italia-
inéresso erennl;ne;sn A dlceHa de,1.990 para regular as condigdes de
ninistaiivos Tis accia €ra necessario um complexo de procedimentos
da disciplina sobre a co?lsdimimdebre texto legislativo. A espinha QOrsal
policia, que regulava as ﬁflf ano ZStrangelro e constltuid.a do direit0 (¢
sobre o territério), atribuidags ‘Sf e controle dos estrangeiros (PSS
disposicdes a respeito eram ¢ : ;)rc;a da seguranga publica. As poucds
nisteriais, que, por anos. d ompletadas por uma série de circulares M

» desenvolveram uma funcdo de verdadeira nor-
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ativa subsidiaria. A discipli
2:1 qual a presenga dOSdilr:;lgpr‘;:? €m questdo era expressa

o ordenamento juridico Consigs sobre o territério italsisao de uma época
otencialmente suspeitos deve cTfava 0s estrangeiros ano era reduzida e
de policia, de resto, era natur nlr: estar sob estreita vi t}lo.mo. individuos
do fenomeno migratdrio, mas :i ente direto, nio parag; i:nma. O direito
sujeito perigoso. Como - Verém para o controle do estraneg‘}lamentaqéo

4a disciplina contemporén , entre outras coisas, muito gglro enquanto

ea tem raizes na dis,cipl.maspo%s tratamen-

ciesca, que

car
-guerra.
& fimdar T
fundamento do direito italiano da imigrag@o foi estabelecid
elecido

ela Lei 39/90, re.tsultante da alterach
medida l?uscou de}lpear o quadro da ai?lgl g?sc]i::;?;:tgiei 416/.89', Esta
estrange}ros na Italia, l‘fgulamentando ao mesmo te € permanencia dos
devolqgao e da expulsdo. Em particular, o art. 7 mpo os institutos da
modallflgde de expulsdo, privilegiava 5 meCar.lis;n§ Zi’ ao disciplinar a
yoluntar1io, reservandf)-se o acompanhamento foroa de re*}SSentamen.to
apenas a0S casos de ndo observancia da “ordem de :x 1(1)1 iy o e
foi, por outro lado, a primeira a regular o proce di‘;n :;0 .dA lei de 90
cimento do estatuto do refugiado e da condigdo juridica a°el el’ reconhe-
mandando um regulamento de execugdo que r eOTganizassee igada, de-
mentos € 0s Orgaos competentes. os procedi-
A estoria da detengdo administrativa dos imigrantes na Itali
pode ter comeqaflo, ao contrério, por volta da metade dos anos 1‘;191(';1
quando o Executivo Aedl.tou dois decretos por necessidade e urgéncia, qué
tiveram uma importancia fundamental para a Génese do sistema de cen-

tros para 0S imigrantes.

O Decreto-L.ei 489/95, reeditado cinco VezZes até o final de
1996, sem nunca ter sido convertido em lei, veio a precisar a disciplina
legislativa de expulsdo tragada nos anos 1990, langando as bases do
sistema de detengdo para imigrantes, que seria criado em 1998. Tal

decreto havia previsto, de fato, entre as modalidades executivas das

ordens de expulsdo com acompanhamento forgado, 2 medida de
permanéncia obriga se afastar do

toria, sob a forma prescritiva “de nao
edificio ou estruturd indicados na medida € escolhidos entre aqueles
individuados com um Ou mais decretos do Ministro do Interior”. O art. T
do decreto estabelecia

que:
ra a execugd

Jementares SO i
m casos nos quas
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Sobre esta . 3
nunitarias: a els)t.ru tura basica se inseriram —
1 ¢ iretiva 2005/85/CFE » por ultimo, duas direti
revogagao do status de refugiado, e a D’E, sobre o reconheci as direti-
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pe'oeiramente Sl D » a segunda, foi recebida em ;t'lma unica vez
p_rn}l tr't'v’ 2 d_eC_reto-Lex 11/09, foram estabel O1S momentos:
sigoes rest i éea: os direitos dos migrantes, como poi ecidas as dispo-
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VARIOS MODELOS DE CENTROS

Na Italia os centros de deten¢a i
B Ntros ¢do para migran i
nou no .1mc1o, sio subdivididos em trés modelosgrse;i;:: r:?f\i?\ 5 age-
senvolvida pela detengao administrativa no quadro de politica migqrz(t)érii
Se trata, egltre ott:tgs. ]c(;nsas, de uma classificagdo que adota aquela pro.-
posta por speth Guild num estudo publicado em 2003 para o
ki P Parlamen-
Existgm 0s centros de acolhimento (CDA), instituidos em 1995
alguns dos quais reconhecidos como centros de primeiros sOCorros € aco-
ados a desenvolver a fungio de pre-admittance

Jhimento (CPSA), destin
imeiro socorro ao estrangeiro clandestino,

detention, garantindo-se um pri
dores da zona de fronteira, € acolhendo-o na expecta-

descoberto nos arre
tiva da sua posi¢ao juridica.

Depois, também existem os centros de acolhimento para 0S Te-

om a denominagdo de

querentes de asilo (CARA), introduzidos em 2002 ¢
pelo Decreto do Pre-

centros de identificacdo, € atualmente, disciplinados
sidente da Repub como o Decreto-Lei 25/08, que

lica 303/04, bem
recepciona a Diretiva Europeia 85/05 e a qual devemos sud denominagao
atual. Estes centros sdo chamados, nos casos € modos que veremos, a
acomodar os requeren elo menos presentes

tes de asilo, reconhecidos ou P ;
no territério nacional, enqu ado do processo d€

anto se aguarda 0 result
pedido de prote¢ao internacional. o )
Finalmente, exist e identificagao © expulsdo

em 0s centros d -
(CIE), criados em 1998 com de centros de permancn

0 nome original . o
. r * . ~ no ”
temporéria, cujo objetivo € impedir 2 deportaga0 de estrangeiros
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sos em que a medida ndo pode ser executadm
€. E

tros tém sofrido varias transformagoes desc}e 2002, atg chor: Esteg o~
¢Oes mais recentes, estabelecidas na sequéncia da gar 34 .

? e —_ transpoe: > Al
direito italiano das disposi¢des da diretiva europeia sobre (fosmao artf;ra.
S repatria d()s 0

3.1 Centros de Acolhimento (CDA) e Centros de py;,. .
Socorros e Acolhimento (CPSA) meirqg
A detengdo nas proximidades das localidades de
praxe que na Itdlia e em varios outros paises se desenvoly
um quadro normativo preciso. Os estrangeiros s3o mantidos pq
fronteira por um tempo extremamente variavel, muitas vezeg n§:Sd de
pela lei, na impossibilidade de ter acesso a assisténcia juridica [ Inidg
testar a legitimidade da deteng@o ou de eventual devoluggo, © de cop.

A este respeito, o Relator Especial sobre os direitog dos m:
tes observou como muitos Estados criaram verdadeiros e prépriosml -
de detengdo, trabalhando por tras do rétulo de zonas de transitq °1c1e21»tms

€as

de espera, transgredindo as garantias previstas pelo direito intemacional

Estruturas similares existem também nas proximidadeg d
principais locais de fronteira italiana, como nos aeroportos intemilciona(;:
de Fiumiciono e Malpensa, ou nos portos de Ancona, Bari, Genova, ¢
funcionam ha algum tempo na lacuna de uma clara disciplina normatiya,
segundo as praticas burocréticas da politica da fronteira.

No interior dessas areas, os estrangeiros sao submetidos a tra-
tamentos depreciativos por parte dos Estados, seja porque estes sio de
fato detidos em estrutura situada em zona remota, ou também de dificil
acesso, frequentemente ndo adequadas a um acolhimento por um periodo
de tempo prolongado seja porque sob o argumento de que os estrangeiros
ainda ndo atingiram o territério do Estado, acabam por ser submetidos a
um rapido procedimento de devolugio, excluindo-os das garantias ordina-
riamente previstas para os processos de expulsdo e detengdo.

A mesma diretiva sobre repatriamento parece legitimar, em 31
guns casos, esta pratica, a qual permite aos Estados a ignorar as garantias
acerca da expulsdo dos estrangeiros, no caso em que estes sejam intercep-
tados antes da travessia da zona de fronteira (art. 2°, § 2°, Diretivd
2008/115/CE).

O tnico caso de pre-admittance detention explicitamente disct-
plinado na lei é aquele dos Centros de Acolhimento criados para Pr=>
primeiros socorros e identificar os estrangeiros desembarcados.tlas co
meridionais do Pais. Tais centros foram instituidos, se, como Vist0 8

fronteir, ¢

€ na auséncia de
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- 1995, para f'ms. de prestar a8 necessarias interven¢des humanitarias a
gavor dos estrangeiros, no periodo em que, mesmo na presenca de uma
uagdo de incerteza sobre. Sua posi¢do juridica, cabe, por outro lado, a
- sncia de assegurar as primeiras intervenqﬁes de ajuda e de assisténéia
3 pessod. o

Embora nao seja previsto um limite temporal preciso, a lei pres-

creve que as OPEragoes associadas ao socorro e ao primeiro acolhimento
Jevem acontecer “no tempo estritamente necessario”.

O decreto Interministerial, publicado em 16.02.2006 modificou
i denominagdo de alguns desses centros de primeiros soc,orros e de
acolhimento (CPS_A), de fato transformando-se os centros de “classi-
ficagio”, noOs quais o estrangeiro deveria permanecer por um periodo
maximo de quarenta e oito horas. Também neste caso, todavia, o decreto
nio especificou as condigbes e a modalidade de deten¢do, deixando as

diregdes praticas a escolha do modelo operativo cuja base regera o
acolhimento.

Atualmente, segundo dados fornecidos pelo Ministério do Inte-
rior em seu site (de setembro de 2011), apenas cinco estruturas estariam
ativas com fungdes de CDA ou CPSA, todas localizadas nas regides do
sul, para um total de aproximadamente 1.200 pessoas. Mas a estas devem
ser adicionados cinco outros centros, alguns dos quais sdo muito grandes
(Bari, Crotone e Foggia), de tal forma que eles podem chegar a acolher
até 1.000 pessoas a0 mesmo tempo, utilizados para os fins seja de centros
de acolhimento (CDA) seja de centros de acolhimento de requerentes de
asilo (CARA), que sera discutido a seguir.

Durante os periodos de crise migratoria, no entanto, estes cen-
tros frequentemente excederam sua capacidade maxima, com condig¢oes
de acolhimento, tanto do ponto de vista da satide e higiene, muitas vezes
inaceitaveis, especialmente para as mulheres, criangas € menores ndo
acompanhados, como revelado pelos servigos, queixas e denuncias de
organizagdes também ndo governamentais, encarregadas da assisténcia
humanitaria.

Do mesmo modo, o Parlamento Europeu denunciou com vee-
méncia a inadequagdo de tais estruturas para a gestdo de grandes influxos
de imigrantes, evidenciando a improvisagdo que caracteriza o primeiro
acolhimento em um pais tdo vulnerdvel a migragdo irregular, como a
[talia.

A gestio do controle das fronteiras, na Italia, foi, por outro lado,
desde os anos 1990, inspirada por uma l6gica de emergéncia, que con-
tinuou nos anos seguintes, transformando-se numa situa¢do de emergen-
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Centros de Acolhimento para Requerentes de Asilg (C AR4)

Os CARAs sdo estruturas que foram instituidz}s por forgg g,
Decreto Legislativo 25/08, que buscou implementar a Diretiva Europei,
g5/05. Representam a evolucdo dos centros de 1dent1ﬁf:a<;ao, criados pela
[ei 189/02, para hospedar os requefentes de asilo, e entroy
funcionamento em 2004, com a aprovagao do seu regulamento de EXeCy
cio (d.P.R. n. 303/04). A legislagao aprovad? em 2008 era para ter sido
colocada em pratica por regulamentos de aplica¢do, os quais, no entanto,
ainda nio foram emitidos. Por esta razdo, a regulamentagio dos Centros
de Acolhimento para requerentes de asilo (CARA) € ainda em grange
parte composta dos regulamentos de 2004, na medida em que ainda se
mantém aplicaveis.

A disciplina de 2008 distinguiu mais claramente os dois tipos
de detengdo de requerentes de asilo, evitando-se eventual confusdo da
estadia nos CARAs com as detengdes nos CIEs. O decreto legislativo, de-
dica, de fato, dois arranjos diferentes de acolhimento nos CARASs (at
20) e de detengdo nos CIEs (art. 21) de requerentes de asilo, reservando-
s¢ 0 ultimo caso para os casos de pessoas condenadas por gavs
transgressdes, ou ja destinatarias de algumas medidas de expulséo.

- O acolhimento nos CARAs pode durar, dependendo s
8Irlf:un5tan<?1as, até um maximo de 20 ou 35 dias, diverso da detencdo 40
pror,r slq qtie a esta’dla forcada, como veremos, pode demorar até 6 mese

SAvel por ate 12 meses (para um periodo méaximo de 18 meses)




R Vis
fungdo de CDA. 10 acima, desenvolvem ainda a

Desde sua origem. ¢ «:
ilo foi concebido coxﬁo > Sstema de TeCepP¢ao para os re
asilo o : um desdobramento do siste quetentes de
para.d5 20ai-pecpie, e algung CpA tinham come d e acolhimento
centros para requerentes de asilo, desde 2 ¢ado a funcionar como

~ 00 n A . .
sio legal e de acordo com um regime detentiv(,) xzu?tu(fepma de uma previ-
Esta proximidade entre os r1goroso.

lugares dispopiveis no CARA. Os T€querentes de asilo
um CDA, muitas vezes sio hospedados em outros CDA
tros de Identificagdo e Expulsio, com um signj ;

Nao obstante a tentativa de mitigar a discj

2002, a 1~10rmat1va italiana se q.uahﬁca. ainda por um recurso generalizado
a deteng¢do do requerente de asilo; e e isto, apesar do fato de que o art. 20
§ 1° do Dec~reto-Lei 25/08,. mais uma vez reafirma o principio de qué “0
cam.'/la’aro nao pode ser detzc.z'o com a unica finalidade de exam inar-se seu
pedido”. Os casos que permitem o uso da detengdo abrangem quase todas
as hipoteses, deixando o procedimento ordinério, que prevé a emissio de
uma autorizagdo de residéncia temporéria, como uma hipétese residual
reservada para o estrangeiro que se apresenta voluntariamente as forcas
de seguranga publica.

De fato, a normativa italiana trata o requerente de asilo como
um sujeito perigoso, que deve ser mantido sob estrita vigilancia, ao ponto
de que mesmo quando liberado pelo vencimento de seu termo de deten-
¢do, ele € obrigado a comunicar seu domicilio as forgas de seguranca
publica (art. 22, § 1, do Decreto Legislativo 25/08), enquanto que,
durante o seu periodo de detengdo no CARA, ¢é privado de autorizagio

para residéncia e goza de direitos apenas na medida em que resida dentro
do centro.

3.3 Centros de Identificacio e Expulsdo (CIE)

A aprovagdo em 2008 da diretiva europeia sobre o reng.r}ac?e;(;
. o r . . \ l l
to forcou o governo italiano, como ja visto acima, a uma mo ¢
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as sobre a deten¢@o administrativa de imj

cesso de deportagdo para ingresso ou permanéncia ilegais, Pro.
A diretiva, em particular, estendeu 0 prazo méximg

para até seis meses, pr_orrogével por mais doze meses, ng Casode Prisg

apesar de terem sido feitos todos os esfor¢os razoaveis, as opera °m que,

o, por causa da falta de cooperacio do estra%es Pos.

sam durar mais temp ¢ i
de atrasos na obten¢ao da documentagdo necessaria junto de outgrelro ou
0S paj

1=

ses. Nio esta prevista, no entanto, nenhuma clara proibigdo em ¢ 1
detengdo de menores nao acompanl}ados, nem a obrigagio de eg t:bacio A
um mecanismo de monitoramento independente dos centros para oel_ec?r
grantes. S Imj.
Por outro lado, no entanto, a diretiva afirmou que og Est
devem conceder preliminarmeqte para o e§trangeir0 um periodo razgs
(com duragdo entre sete € 30 dias, prorrogavel sob certas condiges) ave|
a repatriagao voluntaria, recorrendo a expulsdo com aCOmpanhampara
forcado e eventual detengdo apenas secundariamente (art. 7°, § l)en(t).;
Estados. mais precisamente, podem deter o estrangeiro em via; d
expulsdo, apenas quando houver risco de fuga ou a pessoa eﬂVOlvid:
impede ou dificulta a expulsdo. A detengdo deve ser considerada em tq.
dos os casos, uma medida excepcional, de ultimo caso, usada apenas
quando outras medidas menos danosas sdo inaplicaveis (art. 15, § 1). Aq
mesmo tempo, foi declarada ilegitima a detengdo de estrangeiros sem
qualquer perspectiva real de expulsdo, obrigando os Estados a garantir a
sua imediata liberdade (art. 15, § 4).
Apenas em meados de 2011, a Italia recepcionou a diretiva,
embora com um endurecimento das regras (art. 14 TUI). A Lei 129/11
teve que transformar a expulsio com acompanhamento for¢ado e
detengdo em um dos centros de detencdo para estrangeiros em ultima
hipétese, favorecendo o mecanismo de repatriamento voluntério; ao faze-
-lo, no entanto, fez uso completo de todas as margens interpretativas que
a diretiva dava aos Estados-membros, limitando ao maximo o tratamento
mais favoravel para o estrangeiro. Como regra geral, € de fato este ultimo
quem deve pedir um prazo para a repatriagdo voluntéria, enquanto a con-
cessio deste prazo € geralmente subordinada & verificagdo por parte da
autoridade de Seguranga Publica de posse de adequadas fontes de rendae
de aplicagdo de uma ou mais medidas cautelares nao detentivas, como a
custodia do passaporte ou de outro documento equivalente, a Ser devol\{l'
do no momento da partida, ou a obrigagdo de viver em um lugar previa-
mente identificado, onde pode ser facilmente rastreada, ou, finalmente, @
ol’nt')ilgaqﬁo de apresentar-se periodicamente perante um escritorio da for
publica.
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Além das hipoteses nas quais o estrangeiro nio exerce a facul-
Jade de solicitar um prazo para sua partida voluntéria, a deportagio com
acompanhamento forGa'do ¢ realizada em um grande ntimero de casos €,
em particular, quando: ¢ adotada por razdes de seguranc¢a publica e nacio-
nal. de prevengao de atividades terroristas ou de perigo para a sociedade;
ha um risco de fuga, tomada a partir de uma série de pistas, que sdo
taxativamente enume.radaS; o pedido de autorizagio de permanéncia foi
rejeitado por ser manifestamente infundado ou fraudulento; o estrangeiro
também violou uma das medidas coercitivas impostas em conexdo com a
concessdo do periodo de repatriamento voluntario, colocados em alterna-
tiva a detengdo; a expulsdo € uma consequéncia de uma san¢ao penal, de
uma medida de seguran¢a ou de uma pena alternativa ou substitutiva da
deten¢ao.

Quando ndo seja possivel seguir imediatamente a expulsdo me-
diante acompanhamento for¢ado a fronteira ou devolucio, “por causa de
situacdes transitorias”, que obstaculizam a preparagdo do repatriamento ou
a realiza¢do da remoc@o, a autoridade de seguranca publica tem o poder de
adotar — com decreto escrito, motivado e traduzido para lingua conhecida
do estrangeiro — uma medida de detengdo no CIE mais préximo.

Note-se que a atual redagdo da norma (art. 14, § 1) é ampla e
indeterminada, deixando para a policia grande margem de discri-
cionariedade, ao contrario da versdo anteriormente em vigor, que estabe-
lecia quatro hipoteses bem definidas e taxativas dos casos de detencio:
necessidade de prestar socorro ou efetuar investigagGes sobre a identidade
ou nacionalidade ou adquirir documentos de viagem ou a disponibilidade
de um vetor. Agora estas situagdes, ao contrario, em conjunto com as
hipdteses (listadas exaustivamente) de perigo de fuga, aparecem rebaixa-
das para meros exemplos, podendo a deteng¢do ser usada nos caso de nio
se precisar melhor “situagdes transitorias”. Assim, a disposi¢do neste
ponto pode levantar problemas de inconstitucionalidade, nos termos do
art. 13 da Constitui¢do, em termos de violagdo do principio da legalidade,
devido a imprecisdo da norma na individuagdo dos casos que justificam a
aplicagdo de uma medida restritiva da liberdade individual, como a de-
tengdo em um Centro para Identificagido e Expulsao (CIE).

Se ressalta, ainda, que as modalidades com as quais se explica a
detencdo ndo sdo determinadas pela lei mas pelo regulamento (d.P.R. n.
394/99), que estabelece, no entanto, importantes direitos dos detentos,
como, por exemplo, a liberdade de expressio e de correspondéncia, inclu-
indo a telefonica. O fato de que, no entanto, as modalidades de detengdo
ndo estdo previstas na lei, violaria, também neste caso o art. 13, § 2 da

Constitui¢do, por forga do qual, ndo apenas os “casos”, mas também as
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“modalidades de aplicagao de medidas restritim
€ dey
M tey

sido previstas “apenas” pela lei.

Em sintese, os dois eyenmais casos de inconst S
disposigdo da lei que diz respeito ao fato de que os “Casos’}malidade
em um Centro de Identificagdo e.Expulsﬁo (CIE) estio sujeit de detencgf,
plo poder discricionario da autoridade de seguranga plblica 0s 3 2
“modalidades” de detengdo estdo estabelecidas em normg d,eeng toa;
lamentar. Nive] ro :

Para adequar 0 processo administrativo de detencii ;
constitucionais, a lei prevé que a autoridade de seguranca 3% garantjy
remeté-lo, em até 48 horas da adogdo da medida, ao “Guiz ge lica dey,
convalidagio da mesma. Mas estabelecer, por outro ladg paz” Para
chamado a decidir sobre a convalida¢do, com decisio mOti,vgg: O juiz,
horas sucessivas, deve primeiro submeter a referida medida 3 um’ nag f18
¢do detalhada de sua legitimidade, verificando a conformj dadea avalia.
termos e a subsisténcia dos requisitos, ainda que substanciajs Com (g

nos arts. 13 e 14, mesmo consideraveis, prevista nos arts. 13 e l’4pfeV1310s

Entdo, se a pratica de alguns juizes, como defendem al
fosse de considerar o ato de convalidagdo um ato meramente fg
limitado a verificar apenas a simples existéncia no decreto de expulsgg g
respeito aos termos e fundamentados nas razbes para a detencio :
geralmente se dd com um “x” marcado ao lado dos itens previstozsz:
formuléarios previamente impressos, 0 que seria contrario as exigéncias da
lei e aos principios do direito estabelecidos pela Corte Constitucional na
Decisdo 105/11.

No que diz respeito a duragdo da deteng@o, se viu que pode ser
prorrogada a um maximo de dezoito meses, com intervalos iniciais de
trinta mais trinta dias, depois de sessenta mais sessenta dias e, depois 0s
primeiros cento e oitenta dias, até um maximo de sessenta dias cada um.

Nos casos, frequentes na pratica, nos quais ndo tenha sido pos-
sivel proceder ao acompanhamento for¢ado do estrangeiro expulso ou
devolvido, nem tenha sido possivel preparar a deten¢do num CIE ou me-
dida alternativa a detencdo, a autoridade de seguranga publica ordella a0
estrangeiro de deixar o territério em sete dias € a eventual inobservancid
da ordem constitui transgressdo, punida com sangdo pecuniaria, que Gz
ria, conforme o caso, de dez a vinte mil euros, ou de seis mil a qllllmmll

€uros.

Existem atualmente 13 CIE em operagdo na Itélia_, pard uml:;:a:
de cerca de 1.900 vagas. Estdo espalhados de maneira uniforme S0 ofS:
territorio italiano e hospedam grupos muito heterogéneos de pes®
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requerentes de asilo; estrangeiros recém-desembarf:ados no territorio ita-
liano (por exen_nplo:.lmlgr antes que perdem a permissio de residéncia por
causa de um licenciamento); estrangeiros provenientes da prisdo, depois
de ter cumprido crime comum. Boa parte dessas pessoas, por outro lado,
¢ composta de grupos 'pamcularmente vulneraveis, como dependentes
quimicos, vitimqs de trafico, ex-detentos endurecidos pela permanéncia
longa de cumprimento de pena, que manifestam estados de mal-estar
créﬁico, aumentando ainda mais a tensdo ja elevada, no 4mbito interno da

estrutura, com tentativas de suicidio, atos de auto flagelo, insonia, depres-
sio. comportamentos agressivos''.

Para confirmar o caréter punitivo que os CIEs assumiram 2o lon-
oo do tempo, todos os relatérios publicados sobre o assunto revela como
eles vem funcionando como verdadeiro prolongamento do sistema carce-
rario italiano. Entre as pessoas detentas, de fato, a maior parte so sujeitos
que cumpriram uma san¢do penal por um crime comum e que, uma vez
soltos, estdo sujeitos a uma ordem de detengio enquanto esperam sua
deportagdo. Isso € determinado pela incapacidade das autoridades italia-
nas para averiguar a identidade do estrangeiro durante o periodo de en-
carceramento, produzindo uma prorrogacdo indevida do prazo de deten-
¢do para além dos limites da condenagéo criminal ja cumprida.

A situagdo ¢ ainda agravada pelo fato de que muitos estrangei-
ros detidos em um CIE ja passaram por varios periodos de detencio, sem
que a ordem de expulsdo tenha sido executada. Tais estrangeiros, contra
os quais a expulsdo ndo € realmente executavel, acabam sendo presos em
um ciclo vicioso de detengdo continuada, incluindo prisdes e CIE, o que é
absolutamente ilegal do ponto de vista do direito internacional e direito
comunitario. O mesmo governo italiano, que em 2007 apresentou um
projeto de reforma da lei de imigrag@o, reconheceu a estreita ligagio entre
a prisdo e os centros para estrangeiros, denunciando o mecanismo perver-
50 em que muitos estdo presos. Um mecanismo que € percebido como
uma grave injusti¢a por estrangeiros, que muitas vezes nio entendem a
razdo de continuarem detentos mesmo depois do cumprimento da pena.

4 CONCLUSOES

A evolucdo da regulamentagdo italiana a respeito da detengdo
administrativa de imigrantes em situagdo irregular e de imigrantes ilegais,
de 1998 a 2011, mostra, deste modo, por um lado, como tais medidas
administrativas passaram, progressivamente e num curto espago de tem-

"' Veja-se, sobre esta questio, as deniincias no ano de 2010, dos Médicos Sem Fronteiras.
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quada, nem com 2 fisionomia € O papel de tais juizes, que por sua nattr ¢
73, ndo ¢ competente para Julgar sgl?re casos.relaglonados a liberdag;
pessoal, nem com & perspectiva conciliadora e simplificada da sua Prépria
competéncia. Ou, s€ considerar-se, por outro lado, as regras que regem
circulares ministeriais € as ordens das autoridades do regime de detencs
de seguranca publica € 0S direitos dos estrange:iros detidos, na ausérf;:
de qualquer mecanismo de queixa ou de um sistema de monitoramenty
independente, percebe-se como a progressiva “legalizagdo” da detengio
administrativa dos imigrantes, longe de representar um,retorno ao quadro
de legalidade estabelecido pelo paradigma do “Estado de Direito”, termi-
nou por determinar uma mera procedimentalizaq:ﬁo do mesmo, para fins
de atribuir uma discricionariedade excessiva as forcas de seguranga pu-
blica no uso da detengdo e de suas modalidades de aplicagao.

A regulamentagdo da detencdo administrativa dos estrangeiros
representou, substancialmente, uma transformac¢do em instrumento ordi-
nario de uma medida concebida como excepcional no desenho constitucio-
nal, até o ponto que ¢ atualmente possivel recorrer de uma medida priva-
tiva da liberdade pessoal, como € a detencdo do imigrante em um centro
de permanéncia tempordria, frequentemente na sombra de uma situagio
de emergéncia continua, que inspirou desde 0 inicio a politica migratoria

italiana.
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