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УДК 323.1(450) + 327.7 + 340.12 + 325.254.4 Е. Д. Крапивницкая 

СУБСИДИАРНАЯ И ГУМАНИТАРНАЯ ЗАЩИТА 
ВЫНУЖДЕННЫХ МИГРАНТОВ В ИТАЛИИ

Кризис Дублинской системы показал, что, несмотря на единые общеевропейские стан-
дарты, миграционная политика зачастую выстраивается государствами-участниками 
самостоятельно. В статье рассматривается современный опыт Итальянской Республики 
в сфере предоставления международной и гуманитарной защиты в условиях массового 
наплыва мигрантов. Анализируется итальянское законодательство, направленное 
на реализацию права на убежище в соответствии с международными и региональными 
стандартами прав человека. Дается толкование существующих на территории Италии 
видов защиты вынужденных мигрантов. Особое внимание уделяется анализу основа-
ний предоставления статуса бенефициара субсидиарной защиты, а также подробно 
исследуются причины оказания гуманитарной защиты в случае отказа в статусе между-
народной защиты. Делается вывод о возрастающем значении защиты прав человека 
во внешней политике государства. 

К л ю ч е в ы е  с л о в а: Италия, Европейский союз, права человека, международная 
защита, убежище, беженцы, субсидиарная защита, гуманитарная защита.

Вопрос вынужденной миграции и предоставления международной защиты 
на территории Итальянской Республики является особенно актуальным. В силу 
своего приграничного географического положения в Европейском союзе Италия 
одной из первых принимает на себя удары миграционных волн. Предоставление 
убежища на своей территории является ярким подтверждением сформировав-
шихся традиций толерантности и уважения прав человека и основных свобод [1]. 
Соблюдение прав человека является также обязательным условием реализации 
международных обязательств Италии, направленных на обеспечение мира и безо-
пасности. Только в 2017 г. она приняла к рассмотрению около 130 тыс. прошений 
от искателей убежища [10].

На общеевропейском уровне существует два вида международной защиты — 
статус беженца и статус бенефициара субсидиарной защиты, которые были 
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установлены Директивой Еврокомиссии 2004/83/CE [9] и затем введены в право-
вую систему Италии Законодательным декретом 251/2007 [17] .

В соответствии с Конвенцией о статусе беженцев 1951 г. лицо признается 
беженцем, если оно соответствует критериям, закрепленным в ст. 1 Конвенции. 
Согласно п. 2 данной статьи под термином «беженец» подразумевается лицо, 
которое «в силу вполне обоснованных опасений стать жертвой преследований по 
признаку расы, вероисповедания, гражданства, принадлежности к определенной 
социальной группе или политических убеждений находится вне страны своей 
гражданской принадлежности и не может пользоваться защитой этой страны или 
не желает пользоваться такой защитой вследствие таких опасений; или, не имея 
определенного гражданства и находясь вне страны своего прежнего обычного 
местожительства в результате подобных событий, не может или не желает вер-
нуться в нее вследствие таких опасений» [4]. Только наличие всех перечисленных 
критериев позволяет определить то или иное лицо в качестве беженца [5]. 

Очевидно, однако, что в современных условиях, характеризующихся на-
личием большого числа вооруженных конфликтов, гражданских войн и других 
кризисов в странах исхода, существующие механизмы не способны обеспечить 
прием и защиту вынужденных мигрантов, которые не отвечают критериям Кон-
венции 1951 г., но тем не менее нуждаются в международной защите по другим 
причинам [3]. Изменился не только количественный, но и качественный состав 
миграционных потоков в Европу [6, 125]. Как утверждают многие исследователи, 
положения Конвенции не в полной мере соответствуют современным реалиям 
и проблемам беженцев [2, 349], а ограничивающее толкование понятия «беженец» 
не может сократить количество мигрантов, которые желают получить убежище, 
но не подпадают под статус беженца. Поэтому законодательство стран Европей-
ского союза справедливо предусматривает необходимость предоставления защиты 
лицам, которые хотят спастись от войны или опасаются смертной казни, насилия 
и пыток [19]. Эти меры называются «дополнительной формой защиты» или, как 
указывается в европейских документах, «субсидиарной защитой». Кроме того, 
европейские государства предусматривают возможность предоставления «вре-
менной» или «гуманитарной» защиты, не являющейся формой международной 
защиты, лицам, которые могут подвергнуться систематическому нарушению своих 
прав в странах происхождения, а также жертвам стихийных бедствий и некоторым 
другим уязвимым категориям [21]. На практике такая мера позволяет защитить 
вынужденных мигрантов и оказать им помощь, не определяя при этом их статус.

Таким образом, в случае если искатель убежища не подпадает в полном объ-
еме под определение беженца (rifugiato), то в Италии, как и в других европейских 
странах, ему может оказываться субсидиарная защита (protezione sussidiaria). 
Она предоставляется мигрантам, не являющимся гражданами ЕС или аполидам, 
подавшим прошение о международной защите и не имеющим соответствующих 
оснований для получения статуса беженца, в отношении которых, однако, уста-
новлены опасность нанесения им «серьезного ущерба» при возращении в страну 
исхода и невозможность получить там защиту. Согласно ст. 14 Законодательного 
декрета 251/2007 под «серьезным ущербом» понимается: 1) вынесение смертного 
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приговора или приведение его в исполнение; 2) пытки или какое-либо другое на-
казание или бесчеловечное и унижающее достоинство обращение; 3) серьезная 
и индивидуальная угроза жизни или личности гражданского лица на его родине 
в результате насилия, не имеющего дискриминационного характера, в связи 
с боевыми действиями из-за внутреннего или международного вооруженного 
конфликта [17]. Таким образом, субсидиарная защита применяется в отношении 
лиц, находящихся в ситуациях, при которых существует один из перечисленных 
факторов риска, но отсутствуют акт незаконного преследования и соответству-
ющие обстоятельства, предусмотренные Женевской конвенцией 1951 г.

Прошение о международной защите может быть подано сразу же по прибытии 
на территорию Италии в отделении приграничной полиции или же в квестуре 
(местном отделении государственной полиции). Прошение принимается на рас-
смотрение, если полиция устанавливает, что в данном случае Италия является 
страной, компетентной в предоставлении международной защиты. В этом случае 
полиция сразу же выдает иностранцу справку, в которой указана информация 
об ожидании рассмотрения ходатайства и дальнейшей выдачи вида на жительство. 

Статус бенефициара субсидиарной защиты предоставляется по завершении 
процедуры рассмотрения ходатайства о международной защите, в ходе которой 
устанавливается недостаточность оснований для присвоения просителю статуса 
беженца. Решение о предоставлении того или иного статуса принимает Террито-
риальная комиссия по вопросам признания международной защиты (Commissione 
territoriale per il riconoscimento della protezione internazionale). На основании 
предоставления Комиссией статуса субсидиарной защиты квестура выдает вид 
на жительство (permesso di soggiorno) сроком до 5 лет с возможностью продления 
[18]. Важно отметить, что статус субсидиарной защиты может быть прекращен 
или может не продлеваться, если обстоятельства, которые стали причиной на-
деления им заявителя, больше не существуют или значительно изменились и, 
следовательно, защита больше не требуется [17]. 

Вид на жительство на основании предоставления субсидиарной защиты дает 
бенефициару право на рабочую деятельность, посещение курсов профессиональ-
ной подготовки и повышения квалификации; доступ к системе образования; ме-
дицинское обслуживание и обязательную регистрацию в Национальной системе 
здравоохранения (Sistema Sanitario Nazionale); социальную помощь, выплаты 
пенсионного фонда и выплаты по материнству; воссоединение с семьей; участие 
в распределении государственного жилья; проездной документ для выезда за гра-
ницу. Лица со статусом субсидиарной защиты могут конвертировать свой вид 
на жительство в рабочий, а также подать заявление на получение долгосрочного 
вида на жительство.

В Италии также существует институт гуманитарной защиты (protezione 
umanitaria), не являющейся формой международной защиты, предусмотренной 
в ЕС [20, 78]. Он также встречается в правовых системах других государств-
членов, например, Дании и Финляндии, но с некоторыми различиями [8]. В от-
личие от международной защиты институт гуманитарной защиты не должен 
строго соответствовать международным или европейским стандартам, поскольку 
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не является обязательным, хотя и представляет собой реализацию международ-
ных обязательств государства [23]. Данный институт направлен на защиту лиц, 
которые не подпадают под категорию беженцев или бенефициаров субсидиарной 
защиты, но в отношении которых установлены серьезные основания гуманитар-
ного характера для предоставления им защиты согласно международным нормам 
и обязательствам, вытекающим в особенности из Европейской конвенции по 
правам человека.

 Согласно ст. 5 п. 6 Законодательного декрета 286/98 «Единый текст об им-
миграции» (Testo Unico su Immigrazione) «отказ в виде на жительство или его 
аннулирование могут быть осуществлены исходя из международных конвенций 
или договоров, ратифицированных в Италии, когда иностранец не удовлетворяет 
условиям пребывания, применяемым в одном из договаривающихся государств, 
за исключением случаев, когда имеются серьезные основания, в частности, гума-
нитарного характера или вытекающие из конституционных или международных 
обязательств Итальянского Государства» [12]. 

Кроме того, среди международных обязательств, исходя из которых оказыва-
ется гуманитарная защита, необходимо также выделить принцип «невысылки» 
(non-refoulement), содержащийся в ст. 33 Женевской конвенции о статусе беженцев 
1951 г., ст. 3 Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод 
и в других международных документах, которые ограничивают деятельность Ита-
льянской Республики в данной сфере [4]; ЕСПЧ также придерживается мнения, 
что никто не может быть выслан, если в его отношении существует угроза насилия 
и бесчеловечного обращения или какая-либо другая угроза жизни и свободе [7].

Итальянская правовая система предусматривает оказание гуманитарной за-
щиты в следующих случаях: 

1) иностранцу, которому отказано в предоставлении статуса беженца или 
бенефициара субсидиарной защиты, но в отношении которого установлена не-
обходимость защиты гуманитарного характера, а также в случае прекращения 
или отзыва статуса международной защиты Национальной комиссией по праву 
убежища (ст. 32 п. 3 и ст. 33 п. 3 Законодательного декрета 25/2008) [15];

2) иностранцу, который не может быть выдворен или возвращен в страну 
исхода из-за риска стать жертвой преследований по признаку расы, пола, языка, 
гражданства, религии, политических убеждений, личных или социальных условий, 
а также риска быть отправленным в иное государство, в котором он не будет за-
щищен от преследований (ст. 19 п. 1 Законодательного декрета 286/1998 и ст. 28 
п. 1 Декрета Президента Республики 394/99) [12, 13]. Предусматривается, что 
отказ в предоставлении убежища, высылка или выдача какого-либо лица госу-
дарству не допускаются, если имеются разумные основания полагать, что данное 
лицо может стать жертвой насилия и пыток. При оценке этих оснований также 
учитывается существование в данном государстве систематических и серьезных 
нарушений прав человека (ст. 19 п. 1-бис Законодательного декрета 286/1998) [12];

3) иностранцу, который может предоставить в квестуру документацию 
об объек тивных и серьезных личных ситуациях, которые не позволяют приме-
нить в его отношении процедуру выдворения с национальной территории [13]. 
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Например, иностранцу, который получил постановление апелляционного суда, 
отклоняющее требование об экстрадиции или исполнении европейского ордера 
на арест за совершение политических преступлений из-за нарушения в стране 
выдворения права на защиту или из-за риска стать жертвой пыток. Кроме того, 
он не может быть депортирован, если в государстве депортации существует вну-
тренний или международный конфликт или же на его территории он может быть 
приговорен к смертной казни или пыткам, даже учитывая наличие причин для 
прекращения или отзыва статуса международной защиты;

4) иностранному бенефициару мер временной защиты, устанавливаемых де-
кретом Председателя Совета министров в соответствии со ст. 20 Законодательного 
декрета № 286/1998 (в случае конфликтов, природных катастроф и других особо 
тяжелых ситуаций в странах, не входящих в ЕС), а также вследствие предостав-
ления временной защиты Европейским советом [14];

5) иностранцу, в отношении которого в ходе полицейских операций, расследо-
ваний или судебных разбирательств по преступлениям, указанным в ст. 3 Закона 
75/1958 и ст. 380 Уголовно-процессуального кодекса, или во время оказания по-
мощи социальными службами местных органов власти выявлены случаи насилия 
или эксплуатации, а также реальной угрозы его дальнейшей безопасности в силу 
попыток выйти из-под влияния лиц, совершивших вышеперечисленные престу-
пления, или ввиду заявлений, сделанных в ходе предварительных расследований 
или судебных разбирательств (Программа социальной защиты и интеграции, 
ст. 18 Законодательного декрета 286/1998) [12];

6) иностранцу, в отношении которого в ходе полицейских операций, расследо-
ваний или судебных разбирательств по преступлениям, указанным в ст. 572, 582, 
583, 583-бис, 605, 609-бис, 612-бис Уголовного кодекса и в ст. 380 Уголовно-про-
цессуального кодекса и совершенным в рамках бытового насилия на территории 
государства, установлены случаи насилия или жестокого обращения, а также 
реальной угрозы его дальнейшей безопасности вследствие попыток избежать 
этого насилия или ввиду заявлений, сделанных в ходе предварительных рас-
следований или судебных разбирательств (ст. 18-бис Законодательного декрета 
286/1998) [Там же];

7) иностранцу, ставшему жертвой трудовой эксплуатации, который подал 
заявление в полицию или сотрудничал по уголовному делу, возбужденному в от-
ношении работодателя (ст. 22 п. 12-бис и 12-кватер Законодательного декрета 
286/1998) [Там же].

Срок действия вида на жительство в связи с получением гуманитарной защиты 
зависит от дальнейшего сохранения обстоятельств, послуживших причиной его 
выдачи. Так, окончание запрета на высылку является достаточным основанием 
для отзыва или отказа в продлении вида на жительство, выданного ранее. Тем 
не менее иностранному гражданину оставляется возможность получить вид 
на жительство по иной причине, при условии наличия необходимых оснований, 
предусмотренных законом в зависимости от случая. 

Данный тип вида на жительство всегда выдается квестором (начальником 
квестуры), но на двух различных основаниях. В первом случае — на основе 
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рекомендации, направленной в рамках рассмотрения ходатайства о междуна-
родной защите, со стороны Территориальной комиссии по предоставлению 
международной защиты или решения квестора, которое иностранный гражданин 
запрашивает напрямую, то есть в рамках процедуры предоставления убежища 
[15, 12]. Во втором случае иностранный гражданин должен самостоятельно 
подать запрос, заполнив необходимые бланки, предоставленные ему Единой 
миграционной службой (Sportello Unico per l’Immigrazione). В данном случае при-
нимать решение будет уже квестура, то есть рассмотрение дела происходит вне 
установленной процедуры предоставления убежища. 

Вид на жительство выдается также в отсутствие паспорта и других документов, 
необходимых для получения других стандартных видов на жительство, напри-
мер справки о наличии достаточных средств существования или жилья согласно 
установленным нормам. Также не оплачивается налог за документ, обязательными 
являются только почтовый сбор и гербовая марка. Длительность вида на житель-
ство в связи с предоставлением гуманитарной защиты зависит непосредственно 
от причин его выдачи и на практике варьируется от 6 месяцев до 2 лет. В случае 
если решение принято вследствие рассмотрения ходатайства Территориальной 
комиссией и установленной ею невозможностью присвоения статуса беженца или 
бенефициара субсидиарной защиты, он выдается на 2 года и может продлеваться 
по мере того, как будут сохраняться обстоятельства, послужившие причиной его 
выдачи [16]. 

Что касается прав, гарантированных иностранцам, получившим вид на жи-
тельство по гуманитарным основаниям, то им разрешено заниматься рабочей 
деятельностью (как по найму, так и индивидуально), им обеспечен доступ к об-
разованию, профессиональной подготовке и здравоохранению наравне с итальян-
скими гражданами, а также предоставляется возможность проживания в центрах 
приема [13, 12]. Кроме того, они могут получать социальную помощь, включая 
материальную, и пользоваться различными льготами наравне с бенефициарами 
субсидиарной защиты [12]. Данный тип вида на жительство может быть кон-
вертирован в рабочий, но не может конвертироваться в долгосрочный. Также 
этот документ не предусматривает право на воссоединение с семьей в силу его 
временного характера, несмотря на то, что итальянские суды считают этот факт 
дискриминацией [21]. 

Говоря о гуманитарной защите, следует отметить недавнюю предвыборную 
кампанию, в ходе которой правоцентристские политические партии пообещали 
ее отмену в случае победы. «Вперед, Италия» (Forza Italia), «Лига Севера» (Lega 
Nord) и «Братья Италии» (Fratelli d’Italia) настаивают на том, что такой вид 
защиты является «дополнительным», и если у «мигрантов нет оснований для 
получения статуса беженца, то они должны отправляться обратно на родину» 
[22]. Такая позиция еще больше накалила и без того сложные отношения власти 
и иммигрантов. Однако, как показывает статистика, именно гуманитарная защита 
предоставляется наиболее часто и является показателем ответственности Италии 
в вопросе реализации права на убежище. Так, согласно данным за март 2018 г. 
из всех запросивших международную защиту в Италии (9843 человека) 38 % 
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получили удовлетворительный ответ, из которых статус беженца был присвоен 
лишь 6 % заявителей, статус бенефициара субсидиарной защиты — 4 %, а 28 % 
получили гуманитарную защиту [11]. В отношении остальных 62 % просителей 
комиссия приняла решение об отсутствии достаточных оснований для получения 
какой-либо из форм защиты. В большинстве случаев заявки отклоняются по при-
чине признания лица «экономическим мигрантом». 

Подводя итог, можно сказать, что в условиях массового наплыва вынуж-
денных мигрантов в Италии сложилась особая трехуровневая система предо-
ставления международной и гуманитарной защиты, которая позволяет лицам, 
не имеющим оснований для предоставления статуса беженца, получить статус 
бенефициара субсидиарной защиты, а лицам, не подпадающим под эти два вида 
международной защиты, — воспользоваться гуманитарной защитой. Такой ак-
тивный прием вынужденных мигрантов подтверждает возрастающее значение 
защиты прав человека во внешней политике Италии и свидетельствует о вы-
полнении ею универсальных и региональных стандартов в данной области. Од-
нако специфика миграционных потоков в Италию показывает, что необходимо 
найти соответствующее решение вопроса о справедливом перераспределении 
вынужденных мигрантов в странах Европейского союза, поскольку, в силу своего 
приграничного положения, Италия, как страна «первого въезда», согласно Ре-
гламенту «Дублин III» [24], принимает огромное количество искателей убежища 
и, несмотря на все прилагаемые усилия, сотрудники государственных органов 
не успевают справляться с постоянно растущим миграционным потоком. Как 
следствие, рассмотрение заявлений значительно замедляется: в 2017 г. из 130 
тыс. поданных прошений было рассмотрено чуть более 81 тыс., что на 10 тыс. 
меньше, чем в 2016 г. [25]. Ожидается, что пересмотр Регламента «Дублин III» 
и такие специальные меры, принятые в 2017 г. итальянским правительством, 
как существенное увеличение рабочих мест в Национальной и Территориаль-
ных комиссиях по предоставлению международной защиты, внесут ощутимый 
вклад в решение сложившейся ситуации и деятельность данных органов станет 
более эффективной. 
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