
La protezione speciale 

Le modifiche introdotte dal D.L. 130/2020, 

l’applicazione del nuovo istituto e le criticità emerse.  



D.L. 130/20, convertito in L. 173/20

Testo legislativo destinato a rappresentare il superamento dell’approccio

securitario repressivo che connotava i c.d. Decreti Sicurezza.

Le norme introdotte prevedono distinte innovazioni che riguardano materie

eterogenee, tra cui quella del diritto dell’immigrazione.



PROTEZIONE NAZIONALE

A seguito della radicale svolta apportata dal D.L. 113/18, il quale prevedeva

l’abrogazione dell’istituto della protezione umanitaria ed estrapolava una

serie di possibili titoli di soggiorno basati su ipotesi diverse (c.d. «casi

speciali», oltre al permesso per «protezione speciale»), il D.L. 130/20 – pur

non reintroducendo la protezione umanitaria – conserva la dicitura

«protezione speciale» ampliandone gli ambiti applicativi attraverso le

modifiche inserite all’interno dell’art. 19, T.U.I..



PROTEZIONE NAZIONALE

• Permesso di soggiorno per casi speciali + ex permesso per motivi 
umanitari

• Altre tipologie di permessi di soggiorno

• Permesso per protezione speciale (art. 19, T.U.I.)



PERMESSI DI SOGGIORNO PER CASI SPECIALI

• Permesso per protezione sociale (art. 18, T.U.I.)

• Permesso per vittime di violenza domestica (art. 18-bis, T.U.I.)

• Permesso per sfruttamento lavorativo (art. 22, c. 12-quater, T.U.I.)

• La dicitura «casi speciali» si ravvisa inoltre nel caso di riconoscimento 
della protezione umanitaria, relativamente alle domande di 
protezione internazionale presentate prima dell’entrata in vigore del 
D.L. 113/18



ALTRI PERMESSI DI SOGGIORNO
• Permesso per cure mediche (art. 19, c. 2, T.U.I. e art. 36, T.U.I.)

• Permesso per calamità naturale (art. 20-bis, T.U.I.)

• Permesso per motivi religiosi 

• Permesso per attività sportiva

• Permesso per lavoro artistico

• Permesso di soggiorno per ricerca

• Permesso per atti di valore civile

• Permesso per residenza elettiva, per acquisto della cittadinanza o dello stato di apolide



CARATTERISTICHE DEL NUOVO PERMESSO 
PER PROTEZIONE SPECIALE

• Rilascio di permesso di soggiorno della durata di 2 anni

• Rinnovabile previo parere della Commissione territoriale competente

• Consente di svolgere attività lavorativa

• E’ convertibile in permesso di soggiorno per motivi di lavoro

• Consente di fare rientro nel Paese di origine



PROTEZIONE SPECIALE
Art. 19, T.U.I., Divieti di espulsione e di respingimento. Disposizioni in materia di categorie vulnerabili

«1. In nessun caso può disporsi l'espulsione o il respingimento verso uno Stato in cui lo straniero possa essere oggetto di
persecuzione per motivi di razza, di sesso, di orientamento sessuale, di identità di genere, di lingua, di cittadinanza, di religione, di
opinioni politiche, di condizioni personali o sociali, ovvero possa rischiare di essere rinviato verso un altro Stato nel quale non sia
protetto dalla persecuzione.

1.1. Non sono ammessi il respingimento o l'espulsione o l'estradizione di una persona verso uno Stato qualora esistano fondati motivi
di ritenere che essa rischi di essere sottoposta a tortura o a trattamenti inumani o degradanti o qualora ricorrano gli obblighi di cui
all'articolo 5, comma 6. Nella valutazione di tali motivi si tiene conto anche dell'esistenza, in tale Stato, di violazioni sistematiche e
gravi di diritti umani. Non sono altresì ammessi il respingimento o l'espulsione di una persona verso uno Stato qualora esistano
fondati motivi di ritenere che l'allontanamento dal territorio nazionale comporti una violazione del diritto al rispetto della sua vita
privata e familiare, a meno che esso sia necessario per ragioni di sicurezza nazionale, di ordine e sicurezza pubblica nonché di
protezione della salute nel rispetto della Convenzione relativa allo statuto dei rifugiati, firmata a Ginevra il 28 luglio 1951, resa
esecutiva dalla legge 24 luglio 1954, n. 722, e della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea. Ai fini della valutazione del
rischio di violazione di cui al periodo precedente, si tiene conto della natura e della effettività dei vincoli familiari dell'interessato, del
suo effettivo inserimento sociale in Italia, della durata del suo soggiorno nel territorio nazionale nonché dell'esistenza di legami
familiari, culturali o sociali con il suo Paese d'origine»



• Inespellibilità assoluta dello straniero verso il proprio Paese in caso di rischio di persecuzione.

I motivi di divieto sono più ampi di quelli del rifugio politico (razza, religione, nazionalità,

appartenenza ad un determinato gruppo sociale o opinione politica). Si aggiungono «sesso,

orientamento sessuale, identità di genere, lingua, cittadinanza, condizioni personali o sociali» ;

• Inespellibilità se sussiste rischio di tortura o di trattamenti inumani o degradanti ovvero qualora

ricorrano gli obblighi di cui all'art. 5, co. 6: nella valutazione di tali motivi si tiene conto anche

dell'esistenza, in tale Stato, di violazioni sistematiche e gravi di diritti umani;

• Inespellibilità relativa dello straniero in caso di violazione del diritto al rispetto della propria vita

privata e familiare, salvo ragioni di sicurezza nazionale, di ordine e sicurezza pubblica, ragioni di

salute nel rispetto Convenzione Ginevra e Cedu.



Nell’ultima ipotesi, ai fini del riconoscimento della protezione speciale, occorre

valutare:

• Natura ed effettività dei vincoli familiari dell’interessato

• Il suo effettivo inserimento sociale in Italia

• La durata del soggiorno nel territorio nazionale

• L’esistenza di legami familiari, culturali o sociali con il Paese di origine



Circolare CNA del 19 luglio 2021
Vita privata

«Abbraccia molteplici aspetti dell’identità sia fisica che
sociale della persona e non è limitata alla ‘sfera intima’
dell’individuo, dovendo invece il rispetto della vita
privata ricomprendere, ai sensi dell’art. 8 CEDU, anche,
in una certa misura, il diritto di instaurare e sviluppare
relazioni con altri esseri umani (…) tale nozione viene in
rilievo con riguardo al diritto di instaurare e sviluppare
relazioni con altri esseri umani, anche di natura
professionale e commerciale»

→ Tutela del diritto allo sviluppo personale, inteso come
personalità o autonomia personale, il perseguire
liberamente lo sviluppo e la realizzazione della propria
personalità. Rilevano di conseguenza i legami sociali
dello straniero con la comunità in cui abita.

Vita familiare

«Tenendo conto di durata, stabilità e consistenza
qualitativa della permanenza in Italia e guardando
altresì alla ‘esistenza di legami familiari, culturali o
sociali con il suo Paese di origine’»



CASO PRATICO - 1 
E., cittadino ghanese, cresceva – orfano di entrambi i genitori – insieme allo zio paterno, in un contesto
familiare caratterizzato da maltrattamenti e discriminazioni rivolte nei suoi confronti da parte dello zio e dei
cugini.

Nel 2013, ancora minorenne, E. si allontanava dal Ghana, giungendo in Italia appena compiuta la maggiore età.
Formalizzata la domanda di protezione internazionale, la Commissione territoriale riconosceva in capo ad E. la
protezione umanitaria, atteso che «il richiedente ha lasciato il proprio Paese da minore e che, se dovesse
tornare nel proprio Paese di origine, potrebbe essere privo di supporto familiare». Nei successivi due anni, E.
concludeva brevi contratti di lavoro, lavorando principalmente in nero – seppur continuativamente - nel settore
della raccolta di frutta e verdura, in particolare a Saluzzo ed in Puglia.

Successivamente all’ultima domanda di rinnovo del permesso per motivi umanitari, E. veniva convocato dalla
Commissione territoriale, la quale esprimeva parere sfavorevole al rinnovo del permesso per protezione
speciale, alla luce della ritenuta insufficiente integrazione di E. nel tessuto sociale italiano e della presenza di
familiari in Ghana (in particolare dello zio paterno e dei cugini).



• Secondo quali parametri viene valutata l’integrazione di E. nel 

contesto sociale italiano? 

• Il lavoro «nero» come può essere valutato dall’autorità? 

• I legami familiari sono effettivi? 

• Il tempo trascorso in Italia da E. e la lontananza dal suo Paese di 

origine devono essere considerati?



CASO PRATICO - 2 
Nel mese di marzo 2017, la Commissione territoriale di Torino riconosceva ad H.,
richiedente asilo nigeriano, la protezione umanitaria, «vista la personale situazione del
richiedente in relazione al percorso di integrazione intrapreso». In effetti, sin dall’arrivo in
Italia, H. intraprendeva un brillante percorso di integrazione, lavorando sempre
regolarmente, acquisendo ottima padronanza della lingua italiana e diventando presto
autonomo dal punto di vista economico ed abitativo.

Rimasto temporaneamente senza lavoro al momento della richiesta di rinnovo del
permesso, H. veniva convocato dalla Commissione territoriale. Successivamente
all’audizione personale, lo stesso concludeva un nuovo contratto di lavoro, mai prodotto
alla Commissione o alla Questura. Con provvedimento notificato nel mese di ottobre 2021,
la Questura rigettava l’istanza di rinnovo del permesso di H., richiamando il parere
sfavorevole della CT, fondato sull’assenza di prospettive lavorative e sulla presenza in
Nigeria della compagna e della figlia del richiedente.



• Secondo quali parametri viene valutata l’integrazione di H. nel 

contesto sociale italiano? 

• La presenza della compagna e della figlia in Nigeria compromette la 

valutazione positiva in merito al rilascio del permesso per protezione 

speciale?



MODALITA’ DI RILASCIO DEL PERMESSO (Art. 19, c. 1.2, T.U.I.)

1. Nell’ambito del sistema di protezione internazionale

2. Richiesta diretta al Questore, che è tenuto a chiedere parere alla

Commissione territoriale



DOPPIO PERCORSO

Comma 1.2: «Nelle ipotesi di rigetto della domanda di protezione 
internazionale, ove ricorrano i requisiti di cui ai commi 1 e 1.1., la Commissione 

territoriale trasmette gli atti al Questore per il rilascio di un permesso di 
soggiorno per protezione speciale. DOMANDA ASILO

Nel caso in cui sia presentata una domanda di rilascio di un permesso di 
soggiorno, ove ricorrano i requisiti di cui ai commi 1 e 1.1, il Questore, previo 
parere della Commissione territoriale per il riconoscimento della protezione 
internazionale, rilascia un permesso di soggiorno per protezione speciale» 

DOMANDA AL QUESTORE



APPLICABILITA’ DEL NUOVO REGIME NEL 
PROCEDIMENTO DI PROTEZIONE INTERNAZIONALE 

Si applica a tutti i procedimenti pendenti, indipendentemente dalla data di

presentazione della domanda di protezione internazionale, sia in sede

amministrativa (richieste ancora in fase di decisione avanti le Commissioni

territoriali) sia in sede giudiziaria (tuttavia solo avanti le sezioni specializzate

dei Tribunali. Sono pertanto esclusi i giudizi pendenti avanti Corte di

Cassazione, Corte di Appello, Tribunali a seguito di rinvio da Cassazione,

Giudici di Pace).



Prima del 5.10.2018 Dal 5.10.2018 Dal 22.10.2020

Protezione umanitaria Casi speciali Casi speciali

Protezione speciale
Protezione speciale 

ampliata
(Applicabile a tutti i casi 

pendenti)



SE IL RICHIEDENTE ASILO PRESENTA DOMANDA DI PROTEZIONE 
SPECIALE IN PENDENZA DI PROCEDIMENTO PER PROTEZIONE 

INTERNAZIONALE O IN FASE DI RICORSO GIUDIZIALE?

Manca esplicita previsione normativa ma la Circolare del CNA del gennaio 2022 distingue:

- Se la procedura è ancora pendente avanti la CT → l’istanza deve ritenersi assorbita nella

procedura di protezione internazionale;

- Se la procedura è in fase di contenzioso giudiziario → l’istanza diretta alla Questura deve

ritenersi ammissibile (considerata la notevole lunghezza dei procedimenti giurisdizionali e il

possibile mutamento/venir meno delle condizioni che sussistevano al momento dell’istanza).



Iniziale negazione del doppio percorso

Le Questure non accettavano domande dirette al Questore, ove espressamente

motivate per protezione speciale per effetto di quanto disposto all’interno della

nota della Commissione Nazionale del 3 novembre 2020 → «in sede di esame di

un’istanza per il rilascio di un permesso di soggiorno ad altro titolo»,

specificazione non contenuta all’interno del testo normativo.



Successivo orientamento giurisprudenziale

«Il comma 1.2 del suddetto art. 19, al secondo periodo, prevede che il Questore, qualora
venga presentata una domanda per il conseguimento di un permesso di soggiorno, laddove
sussistano i presupposti indicati dai precedenti commi 1 ed 1.1, previo parere della
Commissione Territoriale, rilasci un permesso di soggiorno per protezione speciale;
disposizione che, come risulta dalla semplice lettura della stessa, non presuppone in alcun
modo che la domanda a seguito della quale il Questore possa rilasciare il permesso per
protezione speciale debba avere necessariamente ad oggetto un permesso di natura
differente da quest’ultimo. La norma in esame utilizza, al contrario, una formulazione
ampia ed onnicomprensiva potendo quindi l’iniziale istanza dell’interessato concernere il
rilascio di un qualsiasi titolo abilitativo alla permanenza sul territorio italiano senza che
debba per forza escludersi proprio il permesso per protezione speciale» (Tribunale di
Bologna, ordinanza del 6 maggio 2021).



Ancora...

Se la norma si interpretasse nel senso che la valutazione si dovesse

effettuare solo per le domande di rilascio per motivi diversi dal

riconoscimento della protezione speciale «vi sarebbe un’accelerazione

in favore di coloro che abbiano eventualmente presentato un’istanza

del tutto infondata e non di chi abbia direttamente e fondatamente

invocato il riconoscimento della protezione speciale senza addurre

ragioni diverse ed ultronee» (Tribunale di Napoli, ordinanza del 26

maggio 2021).



Circolare CNA del 19 luglio 2021

«Chiarita la sostanziale ammissibilità delle istanze al

Questore di permesso di soggiorno per protezione

speciale, risulta necessario precisarne i percorsi

relativi ed i limiti di ammissibilità»

• Riconosce l’autonomia del doppio

percorso e pertanto il diritto a presentare

la domanda, espressamente motivata per

protezione speciale, direttamente al

Questore.



In tutti i casi, i tempi per la formalizzazione sono eccessivamente lunghi, incompatibili con il diritto alla

protezione → nelle more, lo straniero è espellibile.

La richiesta di appuntamento non equivale alla prova di avere attivato il procedimento.

PRESENTAZIONE 

DELLA DOMANDA

Difformità di prassi nelle varie
Questure.

• Domanda rivolta direttamente allo 

Sportello Immigrazione; 

• Richiesta appuntamento a mezzo PEC 

ovvero all’Ufficio Immigrazione 

(necessaria assistenza legale); 

• Domanda presentata 

telematicamente. 



L’ATTIVITA’ DELLA COMMISSIONE TERRITORIALE

La Questura trasmette l’istanza alla competente Commissione territoriale, che emette un

parere obbligatorio e vincolante .

E’ un atto endo-procedimentale, recante una dettagliata motivazione - in fatto e in diritto

– in merito alle valutazioni a suo fondamento.

La trasmissione dell’istanza alla Commissione deve essere tempestiva ed il parere deve

essere emesso entro 30 giorni dalla ricezione degli atti (termine di fatto disatteso nella

prassi).



IRRICEVIBILITA’ DELLA DOMANDA

Prassi per la quale le Questure emettono provvedimenti di irricevibilità

qualora ritengano – per vari motivi – di non accettare le domande.

Conseguenze:

- Lo straniero è immediatamente espellibile;

- Aumento del contenzioso giudiziario d’urgenza.



Quando si integra la manifesta irricevibilità?

→ In caso di assoluta mancanza dei presupposti per l’avvio della stessa istruttoria (es. domanda non prevista dalla legge,

assenza di titolarità soggettiva → Tribunale di Bologna, 29.12.2021: «tale forma può essere adottata soltanto se già sul piano

delle allegazioni dello stesso ricorrente emerga la radicale carenza degli stessi presupposti giuridici del procedimento, ossia

emerga ictu oculi la carenza della stessa titolarità del diritto soggettivo in capo al ricorrente (ad esempio: istanza proposta da

un cittadino italiano)»).

Ne consegue che se una persona straniera si presenta in Questura per formalizzare la domanda di rilascio del permesso per

protezione speciale, la Questura è tenuta ad avviare il procedimento nel rispetto della L. 241/90:

1. rilascio della ricevuta;

2. richiesta, ove necessario, di eventuali documenti integrativi;

3. provvedimento, nel caso, di preavviso di rigetto (ex art. 10bis, L. 241/90).

→ La Questura deve trasmettere gli atti alla Commissione territoriale, la quale è competente a valutare i presupposti per la

protezione speciale («Non sembrano sussistere dubbi circa la necessità della trasmissione delle istanze dalle Questure ai

competenti Collegi territoriali, al fine di richiedere un parere la cui natura obbligatoria e vincolante appare parimenti non

dubitabile», circolare CNA 19 luglio 2021).



Circolari CNA del 19 luglio 2021 e 18 gennaio 2022

Chiariscono la distinzione tra INAMMISSIBILITA’ ed INFONDATEZZA: 

«Quanto ai limiti di ammissibilità delle istanze, si deve osservare che il concetto di ‘ammissibilità’ è ontologicamente e

giuridicamente diverso da quello di ‘fondatezza’, in quanto affinché una domanda sia ‘ammissibile’, essa deve risultare

corredata degli elementi che, secondo il richiedente, sostengono il proprio diritto; pertanto, qualora tali elementi siano

indicati e presenti, l’istanza dovrà essere ritenuta ammissibile e sottoposta alla valutazione del competente Collegio

territoriale».

Similmente, si precisa che «non può essere richiesto alle Questure di procedere all’inoltro ai Collegi territoriali di istanze per

protezione speciale che risultino prive palesemente e insanabilmente, sia pure ex officio, di requisiti, ancorché minimi, di

valutabilità in base alle specifiche condizioni necessarie per la concessione della protezione speciale».

Infine, «la mera carenza documentale nell’istruttoria dell’istanza presentata ai sensi dell’art. 19, co. 1.2, non può essere

considerata quale unica causa di irricevibilità della stessa».



Passaporto e protezione speciale

Documento il cui possesso è ritenuto imprescindibile per la presentazione della

domanda di protezione speciale.

Si distinguono tuttavia i casi in cui lo straniero – precedentemente regolare – il cui

permesso è scaduto o non rinnovato, avanza la richiesta.

Se già titolare di passaporto→ non si pongono problemi;

Se ex richiedente asilo → oltre ad essere già stata precedentemente identificata, la

persona può non avere il passaporto e di conseguenza:



a) richiede il rilascio del passaporto alla propria Ambasciata;

b) ove ciò non sia possibile, allo straniero deve comunque essere
garantito il diritto di presentare istanza di protezione speciale;

c) se vi è timore di soffrire persecuzioni, è esclusa di conseguenza la
possibilità di richiedere il rilascio del passaporto.

In tale ultimo caso e nel caso in cui sia impossibile per lo straniero

ottenere il passaporto → rilascio del titolo di viaggio da parte della

Questura italiana (circolare del Ministero degli Affari Esteri del 1961).



DEFINIZIONE DEL PROCEDIMENTO

Concretamente, i tempi sono eccessivamente lunghi, ciò che genera gravi 

conseguenze:

• Nelle more del rilascio della ricevuta

da parte della Questura, l’interessato

può lavorare?

Orientamenti dottrinali distinti e prassi

delle Questure molto diverse tra loro.

• è difficile l’esercizio di diritti civili

connessi alla titolarità di un permesso

(iscrizione al SSN, apertura conti

correnti, stipula contratti di locazione)



LA RICEVUTA DI PRESENTAZIONE DELLA DOMANDA DI PROTEZIONE 

SPECIALE CONSENTE DI LAVORARE

Deve applicarsi alla protezione speciale quanto riferito in relazione

ad altri tipi di permesso di soggiorno (es. lavoro/motivi familiari), ex

art. 5, c. 9bis, TUI: in attesa del rilascio/rinnovo del pds, il lavoratore

straniero può legittimamente soggiornare in Italia e svolgere

temporaneamente attività lavorativa fino alla comunicazione

dell’Autorità di Pubblica Sicurezza.

Lo svolgimento dell’attività lavorativa deve inoltre essere

riconosciuto in quanto:

- l’attività lavorativa è uno degli elementi favorevolmente valutati

da parte dell’autorità competente per il riconoscimento della

protezione speciale;

- È interesse dello Stato favorire il lavoro regolare; il lavoratore non

grava sul sistema assistenziale pubblico.

LA RICEVUTA DI PRESENTAZIONE DELLA DOMANDA DI PROTEZIONE 

SPECIALE NON CONSENTE DI LAVORARE

La ricevuta del pds non è un permesso di soggiorno, in quanto

precede l’accertamento di un diritto al permesso di soggiorno, che

poi abilita lo straniero a lavorare.

Diversa è la condizione di chi – già titolare di un pds che lo abilita al

lavoro – chiede il rinnovo per «protezione speciale» (es. ex

umanitario o lavoro). In tal caso, si applica la regola per cui lo

straniero in fase di rinnovo del permesso mantiene gli stessi diritti

che aveva con il permesso di soggiorno scaduto.

Non si applica l’analogia con il pds lavoro/motivi familiari perché in

tali casi vi è un previo accertamento dei requisiti per il rilascio dei

rispettivi titoli di soggiorno ed un’autorizzazione all’ingresso in Italia

(visto).



Grazie.


