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L’UNIONE EUROPEA DI FRONTE ALL’IMMIGRAZIONE

Le politiche europee nell’ultimo decennio del XX secolo

E' largamente condivisa l'analisi che individua la dimensione europea come l'unica che possa assicurare una risposta efficace alle sfide poste dai fenomeni migratori; una consapevolezza che ha mosso i primi passi nel corso del decennio 1989-1999 trovando poi regolare conferma nelle Conclusioni delle riunioni del Consiglio così come in numerose Comunicazioni e proposte della Commissione europea.

La "comunitarizzazione", d'altronde, rappresenta anche un bisogno economico e un'opportunità politica. Consente, infatti, da un lato di ripartire il peso finanziario delle politiche d'immigrazione e asilo, incluso il controllo delle frontiere esterne, in modo meno sbilanciato tra gli Stati membri; e, dall'altro, di ridurre l'impatto delle scelte meno popolari sull'elettorato interno.

La consapevolezza teorica non si è, tuttavia, sempre accompagnata alla coerenza delle politiche e degli atti legislativi.  Non per caso, nonostante la previsione del Trattato di Amsterdam e del Trattato di Nizza e le ripetute dichiarazioni del Consiglio, della commissione e del Parlamento, il passaggio delle materie relative ad asilo e immigrazione sotto la regola del voto a maggioranza qualificata ha registrato progressi importanti in quasi tutti i settori ma con un’esclusione significativa: le politiche di immigrazione legale, che restano ancora, fino alla (auspicabilmente) prossima ratifica del Trattato di Lisbona, nel campo dell’unanimità, cioè della piena sovranità degli Stati. Anche le più recenti proposte della Commissione, del resto, sono ben attente a salvaguardare il diritto di ogni singolo Stato membro a definire chi e quanti, provenienti da Paesi terzi, possano entrare nel suo territorio. 

Il Trattato di Amsterdam (1997) e le Conclusioni del Consiglio di Tampere (1999) hanno segnato una svolta significativa nelle politiche dell'Unione Europea in materia di asilo e immigrazione, ponendo termine a un ultradecennale periodo nel quale queste materie erano state affrontate strettamente nel quadro della cooperazione intergovernativa. Oltre a quanto previsto dal Titolo IV, su un versante diverso ma strettamente correlato l’art. 13 introduceva una base giuridica affatto nuova stabilendo che il Consiglio, "deliberando all'unanimità su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo, può prendere i provvedimenti opportuni per combattere le discriminazioni fondate sul sesso, la razza o l'origine etnica, la religione o le convinzioni personali, gli handicap, l'età o le tendenze sessuali"
.

Sul piano dei contenuti, gli “elementi di una politica comune in materia di asilo e migrazione” - includevano partenariato con i Paesi di origine, regime comune in materia di asilo, equo trattamento dei cittadini dei Paesi terzi e gestione più efficace dei flussi migratori – ed erano affiancati da due principi generali: l'affermazione della “necessità di un approccio generale al fenomeno della migrazione che abbracci le questioni connesse alla politica, ai diritti umani ed allo sviluppo dei Paesi e Regioni di origine e di transito” e l’orientamento secondo cui “alle persone che hanno soggiornato legalmente in uno stato membro per un periodo di tempo da definire e che sono in possesso di un permesso di soggiorno di lunga durata dovrebbe essere garantita in tale Stato membro una serie di diritti uniformi il più possibile simili a quelli di cui beneficiano i cittadini dell’UE"
. 

Tutta la produzione politico-legislativa europea in materia di immigrazione e asilo fa riferimento a questi principi e al quadro strategico per la costruzione di uno “Spazio comune di libertà, giustizia e sicurezza” riferimento definito nel Trattato di Amsterdam; su queste basi la Commissione ha presentato un'ampia serie di analisi e proposte. Lo spirito e gli orientamenti di fondo delle iniziative legislative sono esposti con chiarezza, in particolare, nelle tre Comunicazioni: "Verso una procedura comune in materia di asilo e uno status uniforme e valido in tutta l'Unione per le persone alle quali è stato riconosciuto il diritto d'asilo"
, "Su una politica comunitaria in materia di immigrazione"
, e "Relativa ad un metodo aperto di coordinamento della politica comunitaria in materia di immigrazione"
.

Il quadro delle iniziative

Ad un primo sguardo, l'amplissimo elenco delle iniziative legislative – adottate o proposte –fino ai primi anni del nuovo secolo appare coprire coerentemente tutti i terreni indicati nelle Conclusioni e nel Titolo IV TCE: la Commissione, con la presentazione della proposta di Direttiva "Relativa alle condizioni di ingresso e di soggiorno dei cittadini di paesi terzi a fini di studio, di formazione professionale o di volontariato", adottata poi dal Consiglio nel 2004
, ha portato a termine i compiti che le erano assegnati dal "Quadro di Controllo" deciso a Tampere. Una considerazione più attenta, tuttavia, conduce a osservare come non si sia trattato di un processo fluido e uniforme: al contrario, ci sono rilevanti differenze nei tempi di presentazione e adozione, come anche nelle priorità espresse e nelle opzioni contenute. 

In sintesi: 

le iniziative più chiaramente rivolte alla migliore gestione dei flussi, all'integrazione dei cittadini di Paesi terzi e al riconoscimento dei loro diritti appartengono essenzialmente alla fase 2000-2001 (status degli stranieri residenti di lungo termine, ricongiungimenti famigliari, norme minime per l'accoglimento dei rifugiati, messa in opera del principio di equo trattamento);

le procedure di adozione seguono ritmi del tutto asimmetrici: per le proposte che si riferiscono a politiche di "contenimento e controllo" i tempi sono relativamente rapidi; le proposte orientate a politiche di valorizzazione e integrazione, al contrario, incontrano ostacoli apparentemente insormontabili (ad oggi, nessuna di esse è stata adottata
).

nell'ultimo scorcio del 2001 e nel corso del 2002 le proposte in materia di asilo e immigrazione sono apparse sempre più condizionate da esigenze di tipo sicuritario, nei contenuti e nella stessa scelta delle questioni da affrontare: è il caso, ad esempio, della Comunicazione e del Piano d'azione Su una politica comune sull'immigrazione illegale
, della Comunicazione su una politica comune di rimpatrio dei residenti illegali
, dei documenti di discussione sul rapporto tra terrorismo e asilo
, delle iniziative già in opera per il controllo comune delle frontiere esterne, e l'elenco potrebbe essere ancora lungo, includendo anche le modifiche apportate a precedenti proposte. 

Nel campo della cooperazione giudiziaria in materia penale, ma su materia affine, è significativa la vicenda, non ancora conclusa, della proposta di Decisione quadro sulla lotta contro il razzismo e la xenofobia
: presentata nel novembre 2001 e apparentemente destinata ad una rapida adozione, è stata rinviata di Presidenza in Presidenza a fronte delle numerosissime riserve tecniche e politiche (in primo luogo la "riserva generale" italiana), e non è più comparsa nell’agenda del Consiglio dal marzo 2003 fino al 2007, quando il ritiro della riserva italiana ha consentito al Consiglio di raggiungere un accordo politico (che tuttavia non si è ancora trasformato in adozione della Decisione quadro). Un ritardo grave nell'adozione di uno strumento di armonizzazione della legislazione penale degli Stati Membri in un campo a cui i Trattati assegnano un ruolo cruciale nella costruzione dello spazio comune di libertà, giustizia e sicurezza. Accompagnato, inoltre, da una continua erosione dei contenuti, che rende legittimo dubitare dell'efficacia di una decisione, che pure è di rilevante importanza sia per assicurare la sicurezza di quote crescenti della popolazione residente nel territorio dell’Unione e dei cittadini europei, sia per mantenere un corretto equilibrio nel rapporto tra doveri richiesti e diritti riconosciuti nei confronti delle minoranze etnico-nazionali, equilibrio che è a sua volta centrale per la sicurezza di tutti.  

Considerazioni simili possono essere svolte in relazione allo svuotamento progressivo delle proposte normative in materia di asilo e ai ritardi nella messa in opera di decisioni adottate (ancora a titolo di esempio, la trasposizione delle Direttiva 2000/43/CE e 2000/78/CE contro le discriminazioni, la cui scadenza era fissata rispettivamente al luglio e al dicembre 2003, non è ancora stata completata negli Stati membri: nei confronti di 14 di essi la Commissione europea ha avviato procedure di infrazione (per mancata o non corretta applicazione).  In generale appare evidente il disequilibrio nella costruzione delle politiche comuni: si possono condividere pienamente le osservazioni, tuttora valide, contenute in una mozione presentata al Parlamento Europeo nel 2002: "[Il Parlamento] nota che entrambe le Presidenze nel 2002 sono state in grado di costruire molto più rapidamente un accordo su ... misure repressive di controllo della migrazione che sugli elementi di una politica comune di asilo o su una politica per i migranti legali, in particolare il conferimento di diritti legali, sociali e politici ai cittadini di paesi terzi residenti di lungo periodo; e che persino quando un accordo politico era stato raggiunto le negoziazioni del Consiglio venivano spesso riaperte con il risultato di un significativo annacquamento non solo della proposta originale della Commissione ma dello stesso accordo politico precedente"
.

In sintesi: gli anni ’90 del secolo scorso furono segnati dalla prevalenza, nelle politiche relative all’immigrazione, di un discorso fondato sulla necessità di a) tenere in considerazione tutti gli aspetti (principalmente controllo delle frontiere, immigrazione legale, integrazione); b) sostituire al meccanismo inter-governativo tipico del “terzo pilastro” le procedure comunitarie di decisione politica e legislativa; c) adottare un punto di vista pluralistico, capace da un lato di tenere conto dei bisogni e degli interessi di tutti i soggetti coinvolti e in particolare dei Paesi di origine e degli stessi migranti oltre che dei Paesi di destinazione, e dall’altro di impostare relazioni esterne multilaterali. Il decennio corrente appare caratterizzato da un cambiamento significativo.

Le politiche del nuovo millennio 

Gli orientamenti del Consiglio

Già nel dicembre 2001 il Consiglio di Laeken, per ciò che riguarda asilo e immigrazione, pur riaffermando la fedeltà agli "obiettivi di Tampere", avviò un nuovo assetto delle priorità, auspicando innanzitutto una "migliore gestione" delle frontiere esterne, nel quadro della lotta contro il terrorismo e, naturalmente, contro l'immigrazione illegale e il traffico di persone umane.

La strategia scelta si articolava su alcuni obiettivi (armonizzazione e rafforzamento del sistema comune di controllo, armonizzazione e miglior coordinamento dei sistemi nazionali di asilo, la creazione di programmi specifici in materia di lotta contro la discriminazione e il razzismo) utili a disegnare un "nucleo minimo" di priorità; una lista, nella quale spiccava macroscopica l'assenza di ogni richiamo agli aspetti delle politiche migratorie che si collegano alle esigenze del mercato del lavoro europeo. L'ammissione di cittadini stranieri per lavoro, oggetto di una delle prime proposte legislative e elemento cruciale delle strategie della Commissione delineate nelle Comunicazioni già ricordate, era del tutto dimenticata. Il programma di attività invitava la Commissione "a presentare, al più tardi il 30 aprile 2002, proposte modificate riguardanti le procedure d'asilo, il ricongiungimento familiare, il regolamento Dublino II" e sollecitava il Consiglio "ad accelerare i lavori sugli altri progetti riguardanti le norme di accoglienza, la definizione del termine 'rifugiato' e le forme di protezione sussidiaria"
 "Lo slancio riformista contenuto nelle Conclusioni di Tampere appare attenuato. La retorica europeista risulta trasferita altrove, come nella Dichiarazione sul futuro dell’Unione europea allegata alle Conclusioni di Laeken, dove però di migrazioni si parla soltanto con riferimento a un presunto auspicio del cittadino europeo che l’Unione svolga in futuro un ruolo crescente in materia di "controllo dei flussi migratori" e di "accoglienza dei richiedenti asilo e dei profughi provenienti da Regioni di conflitto periferiche". 

Il ri-orientamento diventa, se possibile, ancora più chiaro a Siviglia (giugno 2002). Nella preparazione dell'agenda del Consiglio il primo posto è assegnato alla lotta contro l'immigrazione clandestina, abbandonando ogni riferimento – per quanto retorico – al ruolo cruciale dell'integrazione e delle politiche rivolte ai migranti legali. E' noto il fallimento della proposta di maggiore impatto del Governo spagnolo (appoggiata dall'Italia e dalla Gran Bretagna, ma anche da Danimarca e Olanda): una strategia verso i Paesi d'origine dell'immigrazione illegale fondata sul condizionamento degli aiuti allo sviluppo, in qualunque forma erogati, alla cooperazione nel blocco dei flussi, sia in relazione ai controlli delle frontiere che agli accordi di riammissione. Ma al di là di questo aspetto, sul quale torneremo, Siviglia segna una svolta soprattutto nella selezione delle priorità attraverso la "Tabella di marcia"
 approvata dal Consiglio. Il calendario legislativo del "Quadro di controllo" viene ridefinito ("entro dicembre 2002 il regolamento Dublino II; entro giugno 2003 le norme relative alle condizioni richieste per beneficiare dello status di rifugiato e al contenuto di tale status, le disposizioni sul ricongiungimento familiare e lo status dei residenti permanenti di lunga durata; entro il 2003 le norme comuni in materia di procedure d'asilo"), confermando la "irrilevanza" per il Consiglio delle norme relative all'ingresso per motivi di lavoro e la predominanza dell'attenzione alla regolazione di quelle forme d'ingresso (ricongiungimento famigliare, asilo) che fanno riferimento a diritti soggettivi anziché alle dinamiche economico-sociali. Non si tratta però di una apprezzabile (per quanto mai messa in pratica) tendenza a privilegiare il rispetto dei diritti umani: al contrario l'agenda è dettata soprattutto dal desiderio di alcuni Stati membri di limitare il ricorso a quei diritti, considerati ormai essenzialmente come un meccanismo di aggiramento dei vincoli all'ingresso di cittadini di Paesi terzi
.

Che di questo si tratti è confermato dall'insieme delle decisioni assunte, che definiscono un progetto "di riforma e rafforzamento del sistema europeo di controllo migratorio"
, testimoniato anche dall'impressionante accumulo di materiali prodotti in relazione a questi aspetti: oltre alla già citata Comunicazione COM(2001)672, il Piano d’azione del Consiglio per la lotta all’immigrazione clandestina e al traffico di esseri umani
, la Comunicazione della Commissione "Verso una gestione integrata delle frontiere esterne degli Stati membri dell’Unione europea"
, il Rapporto finale dello Studio di fattibilità per la messa in opera di una "Polizia europea di frontiera", promosso dai governi di Italia, Belgio, Francia, Germania e Spagna e presentato il 30 maggio 2002, il Piano per la gestione delle frontiere esterne
, per citare solo i più rilevanti
. Dell'integrazione - e dei diritti "comparabili a quelli dei cittadini europei" da riconoscere ai  cittadini di Paesi terzi – non vi è traccia se non nella retorica delle dichiarazioni ufficiali.

Il Programma operativo per il 2003 presentato congiuntamente dalle presidenze greca e italiana
 continua questa impostazione. Immigrazione clandestina e controllo delle frontiere occupano ancora il primo posto, con un dettagliato elenco di obiettivi da raggiungere; l'immigrazione legale è – ancora una volta – destinataria dell'ennesimo richiamo all'esame delle proposte che sono, ormai, da anni sul tavolo del Consiglio e continuano a perdere, di Presidenza in Presidenza, i loro caratteri più innovativi. 

Ciononostante, il Consiglio di Salonicco segna, almeno apparentemente, il ritorno a un atteggiamento più equilibrato sulle questioni relative alle migrazioni. Non solo perché scompare del tutto l'idea di "cooperazione condizionata" avanzata a Siviglia, riconducendo il partenariato con i Paesi terzi a una logica di collaborazione integrata, ma anche per la ricollocazione delle politiche di integrazione allo stesso livello di priorità delle politiche di controllo. Inoltre, dopo la ormai consueta, quasi rituale, "riaffermazione dei principi di Tampere", il Consiglio definisce le direttive in materia di  ricongiungimento  familiare  e  di  status  dei  soggiornanti  di  lungo  periodo "strumenti essenziali per l'integrazione dei cittadini di paesi terzi"
 e "sottolinea  l'esigenza  di  ricercare mezzi legali  per  l'ingresso  di  cittadini  di  paesi  terzi  nell'Unione" 
, aggiungendo che "Il  successo  di  tale  politica  di  integrazione  dipende  dal  coinvolgimento  efficace  di  tutti  gli attori  possibili. Gli  organi  competenti  dell'Unione  europea,  le  autorità  nazionali  e  locali,  i sindacati,  le  associazioni  dei  datori  di  lavoro,  le  organizzazioni  non  governative,  le organizzazioni  di  migranti  e  le  organizzazioni  che  perseguono  scopi  culturali,  sociali  e sportivi dovrebbero essere incoraggiati a partecipare allo sforzo comune a livello di Unione e a  livello  nazionale".

Sembrerebbe affermarsi, in coerenza con le priorità enunciate dalla Presidenza Greca dell'Unione, l'approccio, integrato e aperto da un lato all'interazione con le relazioni esterne dell'Unione e dall'altro al dialogo sociale e civile, auspicato dalla Commissione, dal Parlamento e dalla società civile. Sfortunatamente si tratta di premesse positive che non avranno un seguito adeguato e coerente: due settimane dopo Salonicco, la Presidenza italiana rese noto il suo programma. In tema di immigrazione regolare, nessun cenno viene fatto ai temi dell'integrazione: le priorità sono le "condizioni d'ingresso e di soggiorno dei cittadini di Paesi terzi per motivi di studio, formazione professionale o volontariato" e "[la] proposta di direttiva sul titolo di soggiorno di breve durata per le vittime della tratta che cooperino con le autorità competenti"
. Naturalmente il consueto rilievo è attribuito agli aspetti di controllo e repressione. Nulla di innovativo per quanto riguarda l'asilo, ma ricompare – seppure in forma attenuata o, per meglio dire, mascherata – la cooperazione condizionata: "Si continuerà a lavorare (…) per la verifica del grado di collaborazione [dei Paesi terzi] nella gestione dei flussi migratori, traendone le relative conseguenze in relazione all’approfondimento dei rapporti con l’Unione"
. Completa il quadro di un ritorno alla situazione di Siviglia (con qualche peggioramento) l'assenza di qualsiasi riferimento alla lotta contro le discriminazioni, il razzismo, la xenofobia. La netta sensazione di un deciso passo indietro non sarà attenuata in modo significativo dall'atteggiamento di apparentemente maggior apertura tenuto dai Ministri italiani della Giustizia e degli Interni di fronte alla Commissione Libertà Civili del Parlamento Europeo: il primo non ha fatto alcun cenno ai temi qui ricordati, mentre per il secondo la questione dell'integrazione pare ridursi al "dialogo interreligioso, specialmente tra le tre grandi religioni monoteistiche". Merita, tuttavia, d’essere ricordata sul versante della gestione dei flussi la proposta della Presidenza per un "sistema europeo di quote"
.

 Le priorità, in sostanza, si spostano decisamente sul contrasto dell'immigrazione illegale a scapito della valorizzazione del contributo e del riconoscimento dei diritti dei migranti legali. Le  successive Presidenze, fino a oggi, modificheranno non hanno modificato questa tendenza; la Francia, il cui turno di Presidenza inizierà a giugno del 2008, ha da tempo annunciato, in accordo con la Presidenza Slovena corrente, l’elaborazione di un “patto europeo per l’immigrazione” che preveda impegni per gli Stati membri “soprattutto in materia di allontanamento dei clandestini e divieto di regolarizzazioni di massa”. Secondo il ministro francese per l’immigrazione, Brice Hortefeux, il primo principio di questo patto politico dovrà essere “proteggere meglio l’Europa controllandone le frontiere esterne”. La Francia auspica una “vera polizia europea di frontiera”, principalmente attraverso l’uso estensivo dei sistemi biometrici di identificazione.  Come vedremo, la Francia non è sicuramente isolata su questa posizione, e del resto il “patto” ha già trovato sostanzialmente concordi Germania, Italia, Spagna e Regno Unito – oltre al Commissario competente, Franco Frattini.

"Dai principi alla pratica"

L'Unione Europea ha assegnato un altissimo livello di priorità al controllo delle frontiere esterne, soprattutto a partire dalla fine del 2001, e non c'è dubbio che significativi passi avanti siano stati compiuti sul piano operativo con la decisione di istituire una Agenzia europea (Frontex) e con una serie di decisioni relative al sistema dei visti e dei sistemi informativi. Tuttavia l'enfasi posta sui rischi connessi al terrorismo internazionale ha condotto a un approccio chiaramente sbilanciato a favore delle istanze di sicurezza rispetto a quelle di libertà.

Testimonianze e ricerche mostrano che i cittadini di paesi terzi e anche i cittadini europei che possono sembrare tali (per i loro tratti somatici) incontrano oggi maggiori difficoltà di pochi anni fa nell'attraversamento delle frontiere interne: nessun passo avanti è stato fatto nel garantire la libera mobilità interna dei residenti nel territorio dell'Unione che non abbiano la nazionalità di uno Stato Membro; al contrario, come è noto, è stata messa in discussione, in particolare in Italia, la stessa libertà di movimento degli stranieri che sono cittadini di uno Stato membro e godono quindi pienamente di tutti diritti assicurati dai Trattati ai cittadini europei. 

In generale, il rafforzamento dei controlli alle frontiere esterne è stato ottenuto sia restringendo i diritti fondamentali dei richiedenti asilo e dei migranti economici sia utilizzando il (peraltro assai limitato) partenariato con i paesi d'origine per creare un anello di protezione nel quale ai paesi confinanti è attribuito un ruolo di "cuscinetto" assai più che per promuovere il co-sviluppo economico, sociale e civile.

In materia di asilo le prime misure adottate sono state misure di tipo sicuritario (EURODAC) oppure (è il caso delle Direttive sugli standard minimi e sulle procedure) poco più che sommatorie delle prassi nazionali, mentre sulle questioni più controverse nessun passo avanti è stato fatto nella direzione dell'effettiva garanzia del rispetto dei diritti assicurati ai richiedenti asilo dalle rilevanti Convenzioni internazionali e dagli stessi Trattai dell'Unione. In particolare, il Consiglio non è stato in grado di assicurare garanzie procedurali che si possano considerare idonee e sufficienti a proteggere i diritti fondamentali delle persone bisognose di protezione internazionale.

In materia di immigrazione la politica comune si è limitata alla lotta contro l'immigrazione illegale e allo sviluppo di una politica comune delle espulsioni, anche qui con rischi gravi, denunciati dalle ONG internazionali, di restrizione indebita dei diritti individuali. Segna ancora il passo ogni proposta di legislazione comunitaria sull'ingresso nel territorio dell'Unione per scopi di lavoro subordinato o indipendente, ovvero l’unica possibile base di una politica veramente europea per l'immigrazione. 

Un passo avanti significativo si è registrato per ciò che concerne l'"integrazione" dei cittadini di paesi terzi con l'adozione della Direttiva sullo status dei residenti di lungo termine, forse l'unica che abbia corrisposto effettivamente alle aspettative generate dalle conclusioni del Consiglio di Tampere. Anche qui però occorre sottolineare l'inerzia del Consiglio nel proporre iniziative concrete e piani d'azione realizzabili (e opportunamente finanziati) in grado di trasformare l'affermazione astratta dei diritti nella possibilità concreta del loro esercizio. Nella vita quotidiana, in larga parte degli Stati Membri, i cittadini di paesi terzi, anche se residenti da decenni nel territorio dell'Unione, continuano a subire una discriminazione metodica e documentata che rende l'integrazione, comunque intesa, un percorso difficile e in qualche caso impossibile
. La debolezza degli strumenti per imporre ai singoli Stati Membri il rispetto delle decisioni comunitarie ha qui effetti devastanti sulle buone intenzioni delle Istituzioni comunitarie. Contemporaneamente misure che avrebbero dovuto (in teoria) favorire i processi di integrazione – come nel caso della Direttiva sui ricongiungimenti famigliari – hanno avuto esiti inaccettabili, giungendo a limitare, contro gli obblighi internazionali, il diritto dei bambini a vivere con i propri genitori. 

Infine, il partenariato con i paesi di origine dei flussi migratori è consistito – e la tendenza sembra rafforzarsi nell’ultimo anno – essenzialmente nella ricerca (o imposizione) di accordi di riammissione il cui scopo più evidente sembra essere di spostare il controllo dell'immigrazione al di fuori dei confini dell'Unione, anche quando questo significa attribuire compiti di filtraggio e di detenzione amministrativa "preventiva" a paesi purtroppo noti per la ripetuta violazione dei diritti umani fondamentali. La "cooperazione rafforzata" di fatto tra cinque Stati Membri (Spagna, Italia, Regno Unito, Francia e Germania) ha favorito la conclusione, con i paesi di origine dei flussi migratori, di accordi bilaterali che da un lato tendono a riproporre  il principio di "condizionalità migratoria respinto a Salonicco e dall'altro a rafforzare l'esternalizzazione del controllo delle frontiere, impedendo ai richiedenti asilo di raggiungere i paesi europei e assimilando le persone bisognose di protezione internazionale alla categoria indistinta dei c.d. "clandestini", privi per definizione di ogni diritto. Il caso forse più evidente sono gli accordi di riammissione firmati tra Italia e Libia, e seguiti dall’apertura di un “negoziato globale” tra Libia e Ue; anche se in larghissima parte non resi noti, affidano il controllo sugli aspiranti emigranti, inclusi i potenziali richiedenti asilo, ad un Paese che non riconosce la Convenzione di Ginevra nè il ruolo delle Agenzie della Nazioni Unite e i cui standard di rispetto dei Diritti umani sono tra i più bassi del pianeta. 

Razzismo e xenofobia

Prevenzione e lotta contro il razzismo e la xenofobia erano tra le priorità di Tampere, e lo stesso Trattato Costituzionale la colloca tra gli elementi fondamentali per assicurare un alto livello di sicurezza. Non troppo stranamente, nel documento SEC(2004) 693 allegato alla Comunicazione che ha aperto la consultazione pubblica sullo stato della realizzazione dell’area comune di libertà, giustizia e sicurezza
, esse compaiono solo come un accessorio alle politiche di integrazione dei cittadini di paesi terzi (e scompaiono del tutto nell'elencazione delle priorità future, anche nei successivi programmi delle Presidenze, con la sola eccezione di quella tedesca.

Qualche osservazione sulle ragioni del disequilibrio

L'approccio alle politiche comuni di asilo e immigrazione è dunque radicalmente cambiato, quasi rovesciato; ha cessato di essere "integrato" per divenire parcellizzato e condizionato dagli obiettivi di sicurezza, a scapito di libertà e giustizia, caratteristici di una gestione che è a sua volta per nulla integrata e dominata interamente dal punto di vista – rigorosamente intergovernativo - del Consiglio Giustizia e Affari Interni; si è perso lo slancio verso una concezione “multi-stakeholders”. 

L'11 settembre 2001, con il suo carico di paure – alcune reali, altre no – e il conseguente accentuarsi, ai limiti dell'ossessione, dell'attenzione alle questioni di sicurezza e, più in generale, alle esigenze della "guerra al terrorismo" ha pesantemente influenzato gli orientamenti in materia di libertà, giustizia e sicurezza. La visione dell'immigrato espressa a Siviglia è in qualche modo ancora quella, che si credeva in via di superamento, di un potenziale nemico; il migrante – il migrante arabo o mussulmano specialmente – va considerato innanzitutto, al di là di ogni sua personale caratteristica, per il suo essere un "potenziale terrorista" (o almeno un fiancheggiatore di terroristi). Il controllo è tornato, nel nuovo millennio, a essere la priorità assoluta per la maggioranza dei Governi degli Stati Membri. Non si tratta di una visione assoluta: la consapevolezza del valore economico e sociale della popolazione immigrata contraddice questa visione e obbliga ad un maggiore realismo. Ciononostante la tendenza a contenere e controllare assai più che a integrare l'immigrazione nelle società europee è chiara.

Ma l'attacco alle Torri Gemelle non è l'unico fattore in gioco; sarebbe ingenuo credere che costituisca da solo una spiegazione sufficiente degli orientamenti degli Stati Membri.  Proveremo ad indicarne altri, tenendo presente il "principio di Anna Karenina"
: per garantire il successo occorre il concorso convergente e univoco di fattori diversi e numerosi; per provocare l'insuccesso è sufficiente che diverga uno solo, o un numero limitato, di quegli stessi fattori.

i. Il quadro politico complessivo.

Non sfugge a nessuno che la situazione politica nell'Unione Europea sia profondamente cambiata negli ultimi anni. La maggioranza del Consiglio è stata sempre rappresentativa di coalizioni di centrodestra, che in alcuni casi comprendono o hanno compreso forze politiche più o meno apertamente xenofobe. Altrettanto rilevante è la presenza in alcuni Governi di partiti, anche maggioritari, che non fanno mistero del loro euro-scetticismo. E’ accaduto all’Ue ciò che è accaduto anche, ma non solo, in Italia il passaggio da un'impostazione focalizzata su un "patto di cittadinanza", che caratterizzò le norme emanate nel 1998, ad un approccio "meramente repressivo"
 centrato sull'inasprimento dei controlli all'ingresso e sull'esasperazione della precarietà della condizione del lavoratore migrante, accompagnate dalla sostanziale cancellazione delle politiche d'integrazione e delle risorse, umane e finanziarie, ad esse destinate. Una combinazione che ha fatto da paradigma per un Consiglio europeo "di centrodestra" così come, almeno in parte, la legislazione precedente fu presa a modello da un Consiglio europeo "di centrosinistra".

ii. Le resistenze alla "comunitarizzazione"

La difesa delle sovranità nazionali si esprime, da sempre, anche nel rallentamento dei processi di armonizzazione: il campo delle politiche di asilo e immigrazione non fa eccezione, e neppure questo sorprende. La scelta di opting out esercitata da tre degli Stati Membri segnalava fin dall'inizio che la resistenza attiva o passiva alla comunitarizzazione non sarebbe stata semplice da superare, e si è rafforzata sia per l'ingresso di forze politiche euro-scettiche nel Governo di Paesi – come l'Italia – che hanno ruoli centrali nelle politiche migratorie europee, sia per il succedersi di appuntamenti elettorali caratterizzati da un dibattito di politica interna fortemente segnato dal valore simbolico (in relazione all'identità culturale nazionale ed europea, alle percezioni di insicurezza, al presunto "conflitto di civiltà") che le scelte in materia di immigrazione hanno assunto, e dal loro conseguente radicalizzarsi.

iii. Le ragioni strutturali

Alcuni studiosi
 hanno suggerito che ragioni strutturali della resistenza all'armonizzazione andrebbero ricercate nella profonda differenza che divide gli Stati Membri in relazione all'immigrazione: differenza nelle esperienze storiche, nell'esposizione ai flussi migratori, nei caratteri della domanda e offerta sul mercato del lavoro, che si traducono in modo del tutto naturale in differenze nella scelta delle priorità, con l'inevitabile conseguenza di una tendenza a bloccare i processi di comunitarizzazione per mantenere la più ampia autonomia nelle politiche nazionali. Non solo, quindi, una gelosia della propria sovranità, ma in qualche modo un'esigenza legata ai fondamenti economico-sociali. E’, questa, anche la posizione dell’attuale Governo francese, con una particolare accentuazione alle differenze negli andamenti demografici.  

Politiche comuni sarebbero ancora possibili se realmente basate su un "approccio integrato" mirato non a gestire i flussi del momento, ma ad una prospettiva di lungo termine, di confronto con le radici del fenomeno: questo è però completamente mancato in un meccanismo che ha visto invece proposte separate su aspetti separati (al di là e a dispetto del quadro complessivo disegnato in dichiarazioni e comunicazioni), destinate a risolvere questioni del breve periodo; e l'apparente declino – se ancora non abbandono - della proposta di applicazione del "metodo aperto di coordinamento" alle politiche di immigrazione ne è, probabilmente, un sintomo.

Sono tuttora valide alcune delle preoccupazioni espresse dall’allora Commissario Antonio Vitorino
 nel corso della discussione in plenaria del Rapporto Terrón i Cusí sulla proposta di Direttiva relativa agli ingressi per lavoro:
:  ".. nessuno oggi sa quale sia la politica di immigrazione dell'altro. Gran parte delle politiche nazionali d'immigrazione sono state condotte in passato, semplicemente, nell'invisibilità (…) Ciò che la pubblica opinione conosce è che chi entra illegalmente finisce per essere regolarizzato dagli Stati Membri in un modo o nell'altro". Tuttavia, le proposte più innovative – l'introduzione di visti per ricerca di lavoro e della possibilità di richiedere un permesso di soggiorno dall'interno dell'UE per chi vi sia rimasto oltre la scadenza di un precedente permesso – vennero respinte: l'una perché "potrebbe diventare un facile strumento" per ingressi illegali, l'altra perché sarebbe "un segnale sbagliato" per la lotta contro l'immigrazione illegale. 

Entrambe le motivazioni sono assai discutibili sul piano dell'analisi e anche, per quanto riguarda gli ingressi per ricerca di lavoro, su quello empirico alla luce dell'esperienza di Paesi diversi, europei e non europei, come l'Italia e gli Stati Uniti
. Ma ciò che qui è rilevante è – ancora una volta – la scelta di rispondere a proposte basate su presupposti di tipo economico-sociale, strettamente correlati all'obiettivo di favorire l'integrazione dei residenti, con argomentazioni che prendono in considerazione soltanto o prevalentemente gli aspetti di controllo e sanzione.

Sviluppi recenti

Il successore del Commissario Vitorino, il Vice Presidente Franco Frattini, ha confermato l’orientamento per una decisa azione volta a raggiungere un maggiore e più efficace coordinamento delle politiche, e anche delle legislazioni, dei singoli Stati, pur nei limiti fissati all’azione della Commissione europea dai Trattati che, come è noto, riconoscono una competenza comunitaria assai parziale in materia di immigrazione e richiedono tuttora l’unanimità per le decisioni del Consiglio
 all’interno di una procedura sostanzialmente intergovernativa e non comunitaria.

La cornice per l’iniziativa comunitaria è stata definita dal “programma dell’Aja”
, rafforzato dal successivo (ottobre 2005) appello del Consiglio dell’Ue per lo sviluppo di un approccio comune e dall’adozione da parte del Consiglio europeo, nel dicembre 2005, dell’Approccio globale all’immigrazione, ribadito poi dallo stesso Consiglio nel dicembre 2006. 
In questo quadro le Istituzioni comunitarie hanno prodotto un’impressionante quantità di documenti e comunicazioni, tra cui rivestono particolare importanza i Principi comuni di base sull’integrazione adottati dal Consiglio europeo nel 2004 e, per quanto riguarda la Commissione, il Libro Verde sull’approccio dell’Ue alla gestione dell’immigrazione economica (2005) e le Comunicazioni su Un’agenda comune per l’integrazione (2005) sul Piano d’azione sull’immigrazione legale (2005), sulle Priorità politiche nella lotta contro l’immigrazione clandestina (2006), Verso una politica globale europea della migrazione (2006), sull’ Applicazione dell'approccio globale in materia di migrazione alle aree orientali e sudorientali vicine all'Unione europea (2007), su Migrazione circolare e partenariati per la mobilità tra l'Unione europea e i paesi terzi (2007)
 
Decisamente più ridotta, sia nel numero che nei contenuti, la produzione legislativa; che è stata tuttavia copiosa. Il quadro d’insieme mostra che l’azione della Commissione ha segnato, nell’ultimo quadriennio, una chiara accentuazione degli aspetti di controllo in materia di immigrazione. Accanto alle due Direttive che riguardano i richiedenti asilo (2004/83 sulle qualifiche e 2005/85 sulle procedure) e a quelle che, almeno apparentemente, si occupano di misure “integrative” e umanitarie
 (2003/86 sui ricongiungimenti famigliari, 2003/109 sullo status dei residenti di lungo periodo, 2004/81 sui permessi di soggiorno per le vittime di tratta) troviamo infatti due filoni legislativi particolarmente importanti: il primo relativo alle condizioni di ammissione nel territorio degli Stati membri, il secondo relativo al controllo delle frontiere e al contrasto degli ingressi illegali. Queste due aree, e l’equilibrio (o meglio: lo squilibrio) tra esse meritano particolare attenzione in questo contesto.

Condizioni di ingresso e soggiorno

Ai fini di un ragionamento sull’atteggiamento dell’Europa rispetto al binomio sicurezza-immigrazione l’elemento principale di cui tener conto è, potremmo dire, l’assenza. Rispetto all’ambizione del 2001-2002 – quella di introdurre norme comuni, per quanto flessibili, per definire il quadro complessivo delle condizioni di ammissione e di autorizzazione al soggiorno di cittadini non comunitari – la Commissione ha dovuto fare un netto passo indietro: proponendo, anziché una Direttiva quadro – Direttive cosiddette “settoriali”, che il Consiglio ha adottato, relative agli ingressi per ragioni particolari: studio, scambi studenteschi, volontariato (2004/114) oppure ricerca scientifica (2005/71). L’immigrazione economica, ovvero la quasi totalità dei flussi migratori, resta priva di norme comuni anche minime, con il paradossale risultato che in un’Unione europea basata sostanzialmente sull’unificazione del mercato – incluso il mercato del lavoro – esistano regole uniformi soltanto per ciò che del mercato non fa parte. L’elemento da rilevare, qui, è che ancora una volta a prevalere sono state logiche esplicitamente protezionistiche (a ciascuno il suo mercato del lavoro) e implicitamente restrittive sul piano dei diritti: non per caso l’altra Direttiva ancora assente è quella che dovrebbe definire l’insieme minimo dei diritti che gli Stati membri dovrebbero riconoscere ai lavoratori migranti
. 

 Contrasto dell’irregolarità

Assai più completo è il panorama delle norme direttamente connesse a controllo e repressione. In perfetta consonanza con le politiche e le legislazioni che gli Stati membri hanno adottato (senza significative differenze) nel corso di questi anni e si propongono di far diventare norme comuni
, le Decisioni  e Direttive adottate o proposte comprendono, tra l’altro e senza considerare il complesso apparato di applicazione delle Convenzioni Schengen, il rafforzamento del quadro penale contro il favoreggiamento degli ingressi non autorizzati (Decisone quadro 2002/946), le misure finanziarie relative al riconoscimento reciproco delle decisioni di espulsione (Decisione 2004/191), l’organizzazione di voli congiunti per i rimpatri (2004/573) e soprattutto le proposte di Direttive  su standard e procedure comuni per i rimpatri (COM (2005) 391) e su sanzioni contro chi impieghi lavoratori extra-comunitari irregolari (COM (2007) 249).  Quest’ultima, in particolare, segna un passaggio importante. Innanzitutto riporta alla competenza del Consiglio Giustizia e Affari Interni (in altre parole, riduce a questione soltanto di ordine pubblico, già nella scelta dell’articolo del Trattato su cui fondare la legittimità “costituzionale” della proposta) una materia che con tutta evidenza ha legami e radici in questioni che riguardano l’economia, il mercato del lavoro e le politiche sociali; legami abbastanza forti da rendere, se ignorati, del tutto inapplicabili e vani i provvedimenti sanzionatori. Inoltre introduce meccanismi che ignorano sostanzialmente la necessità di proteggere i lavoratori interessati e la loro sicurezza, personale e sociale, in questo modo riproducendo l’idea che, in fondo, le vittime siano colpevoli (in questo caso, che i lavoratori sfruttati siano responsabili del loro sfruttamento). Norme che perpetuano quel meccanismo di criminalizzazione degli stranieri che ha prodotto le norme stesse, ponendo le premesse per ulteriori interventi di controllo e repressione in nome della minaccia alla sicurezza rappresentata dagli immigrati.

Controllo delle frontiere

Il più recente (febbraio 2008) e corposo gruppo di proposte normative va sotto il nome di “Border package” e comprende  tre comunicazioni che rappresentano, nelle parole della Commissione, “una combinazione di misure concrete (relative all'Agenzia FRONTEX e al controllo delle frontiere marittime) e di riflessioni a più lungo termine sui modi per registrare l'ingresso e l'uscita dei cittadini di paesi terzi”. Le proposte per il rafforzamento di Frontex (l’Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne) in direzione di un’autentica “guardia europea di frontiera” non introducono particolari innovazioni: si tratta dello sviluppo di orientamenti consolidati. Le proposte, invece, per la creazione di un Sistema europeo di sorveglianza delle frontiere (EUROSUR) e per lo sviluppo di “Nuovi strumenti per una strategia europea integrata di gestione delle frontiere” disegnano uno scenario nuovo, o forse rendono evidenti caratteristiche della strategia europea nei confronti dell’immigrazione finora rimaste – istituzionalmente – in ombra.

“Cyber-fortress Europe”
   

Si tratta di un insieme di misure che fanno ricorso a tecnologie avanzate di gestione delle informazioni e di elaborazione dei dati per costruire  tre sistemi interconnessi:

1. un sistema di sorveglianza delle frontiere in grado di collegare e ottimizzare i sistemi e le procedure di sorveglianza esistenti, migliorare le prestazioni dei sistemi e sensori (satelliti, controlli aerei senza pilota) e infine creare un ambiente comune di condivisione delle informazioni sul controllo delle aree marittime europee;

2. un sistema di ingresso/uscita alle frontiere dell’Unione europea capace di registrare i movimenti di tutti, tranne poche eccezioni, coloro che non sono cittadini europei;

3. un sistema, valido anche per i cittadini europei, di identificazione automatica (Automated Border Control System)  basato su dati biometrici e su un ulteriore “sistema” (ETA, Electronic Travel Authorisation System) consistente principalmente in un controllo preventivo on-line dei dati dei viaggiatori non europei.

Il meccanismo implicherebbe necessariamente la creazione di un database di dimensione europea per tutte le informazioni considerate rilevanti riguardanti i viaggiatori non europei; l’interoperabilità con altri database esistenti (a partire da quelli del sistema Schengen) o futuri, inclusi i sistemi di identificazione su dati biometrici (dalle impronte digitali fino al DNA); il controllo sistematico di chiunque – cittadino o no: sarebbe anzi il sistema automatico a verificare lo status di cittadinanza – entri nel o esca dal territorio dell’Unione europea. Tra i molti aspetti che meritano attenta considerazione in questo complesso e complicato meccanismo, accenniamo solo a due.

Il primo riguarda la protezione dei dati personali: il sistema proposto avrebbe la capacità di estrarre e leggere (e immagazzinare) una quantità impressionante di dati, anche “sensibili” su ogni individuo che attraversi un confine, quantità e sensibilità ulteriormente esaltata in misura imprevedibile dall’interoperabilità dei sistemi. Non è, invece, chiaro quali limiti, garanzie, rimedi possano essere messi a disposizione delle persone interessate di fronte a un sistema tanto pervasivo e tendenzialmente privo di limiti.

Il secondo riguarda l’affidabilità del sistema automatico e la sua capacità di produrre complicazioni anziché semplificare le cose per i cosiddetti “bona fide travellers”, i viaggiatori in buona fede che nelle dichiarazioni della Commissione dovrebbero trarre significativi vantaggi dalle innovazioni proposte. L’esperienza di altri Paesi, degli Stati Uniti in particolare, indice alla prudenza: il documento del CEPS da cui abbiamo tratto il titolo di questo paragrafo ricorda, opportunamente, le disavventure accadute al senatore Ted Kennedy, inopinatamente e ripetutamente bloccato dai sistemi di controllo degli aeroporti: gli attuali controlli “semplicemente” umani difficilmente avrebbero potuto rendergli viaggiare altrettanto complicato. 

Sinteticamente, e limitandoci alle implicazioni relative al rapporto tra misure di sicurezza e politiche di immigrazione, sembra di poter concludere con qualche osservazione:

1. Si passerebbe da un sistema di sorveglianza selettiva dei confini a un sistema di sorveglianza generalizzato sia nel senso di essere mirato a tutti coloro che attraversino le frontiere sia in quello di essere esteso a tutto lo spazio, in primo luogo le acque, circostante il territorio dell’Ue.

2. I controlli giustificati in nome della presunta necessità di proteggere le frontiere europee dall’ingresso non autorizzato di non-cittadini si estenderebbero, in realtà, a chiunque, investendo sia la libertà generale di movimento sia, inevitabilmente, la mobilità interna dei cittadini europei.

3. La raccolta, immagazzinamento e circolazione dei dati personali conoscerebbero un incremento enorme, difficilmente prevedibile negli effetti indotti dall’interoperabilità e assai poco controllabili dalle persone interessate, ovvero da chiunque entri o esca nella o dalla Ue.

4. Si rafforzerebbero anche i sistemi di controllo tecnologico ed elettronico utilizzati, in particolare nel Mediterraneo, dagli Stati non membri dell’Ue nel quadro degli accordi di cooperazione e riammissione; con l’effetto di rendere ancor più generalizzata – e meno soggetta a controlli sul rispetto dei diritti umani e degli obblighi internazionali – l’esternalizzazione del controllo dei flussi migratori verso l’Unione. 

SICUREZZA E IMMIGRAZIONE IN ITALIA

Il contesto politico e culturale

Dalla metà degli anni 1980 la relazione tra flussi migratori e alcune categorie di reati trovava ampio spazio in cronache e commenti così come nei documenti ufficiali; oggi nel discorso pubblico, soprattutto politico e mediatico, non c’è “emergenza” nel campo della sicurezza o della criminalità – con la parziale eccezione della grande criminalità organizzata - che non chiami in causa la questione immigrazione, pur nella varietà di opinioni e proposte. Il legame tra aumento (reale) della presenza di cittadini stranieri e aumento (reale o presunto) della criminalità è entrato da tempo nel senso comune, ovvero in quel che “tutti pensano” e che diventa vero, appunto, perché tutti lo pensano
. Nell’ultimo decennio del secolo scorso la paura è diventata, non solo in Italia, la principale determinante dell’agenda politico-mediatica
 e, variamente declinata, l’elemento dominante nella costruzione del consenso elettorale. Naturalmente la “politica della paura” non è un’invenzione degli ultimi vent’anni. La sua più recente incarnazione presenta, però, due caratteristiche che sono per noi di particolare interesse: l’individuazione degli immigrati, e in particolare dei cosiddetti clandestini
, come principali responsabili dell’insicurezza avvertita dai cittadini e il passaggio del discorso allarmistico-securitario dalla nicchia rumorosa ma minoritaria dei partiti e movimenti di estrema destra e xenofobi alla corrente principale dei grandi partiti di ogni settore dell’offerta politica.

La definizione della minaccia
I fondamenti e percorsi teorici ed empirici dell’identificazione degli immigrati come principale minaccia, percepita e reale, alla sicurezza dei cittadini sono noti da tempo, sostanzialmente rimasti immutati nel tempo
. Non è quindi necessario, qui, andare oltre un riassunto semplificato.

1. Livellamento 

La prima operazione è l’appiattimento del concetto di “minaccia alla sicurezza”: la criminalità diffusa (termine ormai preferito a quello, tradizionale, ma considerato riduttivo, di “microcriminalità”) deve essere considerata altrettanto grave che la grande criminalità organizzata, e assai più che la grande criminalità, per esempio, finanziaria. Si tratta, nei casi migliori, della traduzione banalizzata della nota teoria del vetro rotto e della tolleranza zero: i grandi comportamenti illegali si affermano in virtù della tolleranza dei piccoli, che non sono quindi elementi trascurabili di devianza o comportamenti asociali tollerabili in una logica di mediazione sociale, ma premesse - da reprimere senza indugio né debolezze – dell’affermarsi della criminalità come fenomeno di massa. In altri casi e per altri attori è invece lo sfruttamento consapevole e cinico dell’insicurezza diffusa: tutto ciò che il cittadino percepisca come minaccia alla sua sicurezza diventa, perciò stesso, grave quanto qualunque altra minaccia, non importa se si tratti del controllo ferreo del territorio da parte di clan mafiosi o delle molestie da parte dei lavavetri. Un accodamento alle paure – giustificate o ingiustificate - delle “persone normali” che è figlio sia di un banale calcolo elettorale (solleticare le paure e offrire risposte il più possibile truci paga in termini di consenso, come si è più volte dimostrato) sia di una più raffinata intenzione di attenuare le responsabilità della classe politica nella mancata repressione della criminalità organizzata o di alcuni fenomeni degenerativi nell’economia e nella finanza. Se la minaccia del lavavetri è di pari livello rispetto a quella del boss o del bancarottiere, altrettanto vale per l’intervento dello Stato: il dovere di garantire la sicurezza dei cittadini si può assolvere, agli occhi dell’opinione pubblica, attraverso l’espulsione di qualche poveraccio, senza doversi impegnare seriamente su altri terreni. Il meccanismo, come si sa, funziona: nella maggior parte del Paese i cittadini avvertono, giustamente dal punto di vista della loro vita quotidiana,  la minaccia, vera o presunta, “di strada” come più grave che il potere delle mafie o i delitti dei “colletti bianchi”. 

2. Individuazione 

Il secondo, necessario, passo consiste nell’attribuire la responsabilità principale della criminalità diffusa a un gruppo sociale determinato: gli immigrati e, tra loro, i “clandestini”. La logica dell’individuazione del nemico (esterno) a fini di politica interna e di controllo sociale, nonché di legittimazione politica, è un terreno di analisi oggetto di una vasta letteratura e comunque estraneo ai fini di questa discussione. È però importante notare alcuni aspetti specifici. 

a)
Lo straniero come minaccia alla sicurezza è una sorta di variabile indipendente. Si sviluppa, si rafforza e infine diviene un elemento quasi naturale del paesaggio politico-sociale, un’acquisizione apparentemente definitiva del senso comune, in modo per nulla influenzato non solo dalla riflessione teorica, sia criminologica che sociologica, ma anche dalla conoscenza dei dati empirici e delle loro modificazioni nel tempo. L’associazione tra immigrazione e criminalità è nata, contraddicendo le ipotesi sulla “soglia di tolleranza”, quando la presenza di stranieri in Italia non superava il 2% della popolazione, e in alcune aree ne era ben lontana; d’altro canto non ha particolarmente risentito, almeno per quanto riguarda il discorso pubblico e le politiche, dell’aumento impetuoso delle presenze, regolari e irregolari, fino all’attuale percentuale, prossima, probabilmente, al 6-7% su scala nazionale e certamente superiore, fino al 10-12% nelle aree urbane. Allo stesso modo, la percezione di insicurezza appare sostanzialmente indifferente all’andamento della criminalità, sia in generale che per specifiche categorie di delitti. Il timore d’essere vittima di un crimine e la considerazione del territorio come insicuro sono cresciuti costantemente anche a fronte di una diminuzione dei delitti effettivamente commessi. 

b)
La stessa indifferenza è presente nei confronti della distinzione tra crimini commessi dagli immigrati e commessi da italiani. Dati assolutamente indiscutibili, come la maggior propensione a delinquere riscontrata in alcuni gruppi di popolazione straniera e per alcuni tipi di reato o la sovra-rappresentazione all’interno della popolazione detenuta, diventano verità assolute e generali, senza alcuna considerazione delle variabili implicate. Rapporto con la distribuzione per età, elementi di racial profiling nell’azione di polizia
, diversità nelle possibilità di accesso a benefici giudiziari, incidenza di reati legati alla condizione stessa di immigrato e alla violazione di norme che riguardano esclusivamente gli stranieri, quando non direttamente generati dall’architettura o dall’applicazione delle norme stesse, differenza tra crimini commessi e crimini denunciati… nulla di tutto questo influisce sulla costruzione dell’immigrato come minaccia, né ha una presenza significativa nella rappresentazione dei mezzi di comunicazione di massa o nel discorso politico, pur essendo attentamente considerato in quegli stessi studi e rapporti su cui rappresentazione e discorso pretendono di fondare la propria legittimità e razionalità.

c)
Per il buon funzionamento del processo di identificazione, tuttavia, è necessario non soltanto dare la massima visibilità agli immigrati responsabili di reati
, ma anche rendere invisibili gli immigrati rispettosi delle leggi, quelli generalmente definiti come “integrati”. Non si tratta soltanto dell’assioma secondo il quale solo le cattive notizie sono notizie: anche nella rappresentazione del fenomeno generale dell’immigrazione l’accento è sempre posto sulla presenza irregolare, così come quasi sempre la discussione pubblica sui flussi prende in considerazione i soli ingressi “clandestini”, ignorando sia le caratteristiche e i limiti degli ingressi legittimi (e il rapporto tra la loro regolazione e la generazione di flussi irregolari) sia i flussi in uscita; con il risultato di una descrizione largamente distorta della dinamica reale in termini quantitativi e qualitativi. 

d)
In riferimento alle questioni di sicurezza, il paradigma visibilità/invisibilità è ben rappresentato dal discorso al tempo stesso più complesso e apparentemente più facile e condiviso: la cosiddetta e periodica “emergenza  Rom”, ultimamente trasformatasi, con buona dose di ipocrisia e strumentalizzazione, in “emergenza rumeni”. È Noto che la popolazione Rom e Sinta, in Italia, abbia una composizione variegata: in larga parte si tratta di cittadini italiani (da molte generazioni) stabilitisi nel territorio di alcune regioni da secoli, spesso assai prima che gli “italiani autoctoni” che vorrebbero allontanarli, e con caratteristiche assai diverse all’interno stesso, a seconda del territorio, dell’appartenenza famigliare, dei mestieri tradizionali. Tra quanti provengano da altri Paesi esistono ugualmente situazioni fortemente differenziate. Gruppi significativi sono a tutti gli effetti – anche se spesso non formalmente, in grazia dell’assenza di informazione e sostegno – persone bisognose di protezione internazionale e titolari di un diritto all’asilo (si pensi a quanti siano sfuggiti alle varie pulizie etniche nei Balcani, in particolare nel Kosovo); altri sono, non diversamente da altri gruppi di immigrati, persone che hanno lasciato vite perfettamente “normali” nei loro Paesi in cerca di occasioni di lavoro e opportunità di sostentamento per sé e per le loro famiglie e che hanno il ritorno nel loro progetto migratorio; altri ancora sono “nomadi per forza”, spinti a una vita viaggiante dalla durissima discriminazione, particolarmente nell’accesso all’abitazione, subita nei loro Paesi e mantenuti nella stessa situazione di nomadismo forzato dal pregiudizio diffuso, anche istituzionale, in Italia. Infine, naturalmente, ci sono i gruppi di Rom per i quali, spesso per ragioni di mestiere, il nomadismo è effettivamente una scelta e una tradizione. In ciascuno di questi gruppi – e negli altri qui non ricordati – ci sono persone impegnate, quando è loro possibile, in lavori e mestieri del tutto leciti, seppure spesso irregolari (ma non certo per loro scelta); in ognuno di questi gruppi, con diversa incidenza, ci sono anche, come in ogni gruppo umano, persone dedite ad attività illecite e illegali
. A questa diversità reale di comportamenti, storia, tradizioni si è contrapposta, prevalendo nella percezione generale, una semplificazione che, esaltando la visibilità di quanti si rendano responsabili di reati, attribuisce a tutti i Rom e Sinti alcune caratteristiche comuni e immutabili, tutte negative: nomadismo, rifiuto del lavoro, arretratezza dei costumi, ignoranza dei diritti e soprattutto predisposizione etnica al furto e al raggiro. Con l’aggiunta recente, attraverso la confusione Rom / rumeni e l’enfatizzazione di alcuni episodi, di una sorta di propensione genetica all’ubriachezza e allo stupro. Tutti gli altri, quelli che abitano in case normali, compiono studi normali, hanno impieghi e vite normali, diventano invisibili, cancellati dalla rappresentazione pubblica e dal discorso politico. Un breve aneddoto
 può chiarire di che cosa si tratti. Recentemente, a Firenze, una giovane studiosa sinta italiana si è trasferita dall’alloggio in cui aveva vissuto per anni in affitto. Al momento della risoluzione del contratto la padrona di casa le chiese di raccomandarle qualche potenziale nuovo inquilino, motivando la richiesta in questo modo: “Sa, non vorrei prendermi in casa degli zingari”. Probabilmente in perfetta buona fede quella signora aveva escluso la possibilità che quella giovane per bene potesse essere, come è, una zingara lei stessa; e, specularmente, escludeva la possibilità che degli zingari potessero essere buoni inquilini. Non ne aveva mai visti, pur avendone una “in casa”.

Condivisione della minaccia

Riassumendo: la criminalità diffusa, inclusi i semplici comportamenti devianti e le violazioni di carattere amministrativo, così come la clandestinità in sé rappresentano per i cittadini una minaccia non inferiore ai crimini gravi, alla criminalità finanziaria e alla stessa criminalità organizzata, sono anzi la principale minaccia alla sicurezza; i responsabili della diffusione di questo tipo di criminalità sono stranieri, anche quando, è il caso di delitti gravissimi come l’omicidio e le violenze sessuali e sui minori, i responsabili reali siano italiani in percentuali che superano l’80%; gli unici immigrati, o anche non immigrati ma appartenenti a minoranze etniche e nazionali, visibili sono quelli che delinquono.

In questo contesto non sorprende affatto il ruolo, allo stesso tempo di produttori e di utilizzatori dell’insicurezza così definita, di imprenditori politici che per cinismo o per convinzione e pregiudizio ideologico abbiano sfruttato e alimentato il “senso comune” sugli immigrati come minaccia. La primogenitura, anche se non esclusiva, va senz’altro riconosciuta ai movimenti della destra xenofoba, in Italia come in gran parte dell’Unione europea, e non è difficile comprenderne le ragioni. Non è stato necessario aspettare a lungo, tuttavia, perché anche i partiti mainstream in tutta Europa riconoscessero il potenziale, in termini di costruzione del consenso elettorale, dell’agenda della paura, soprattutto quando è divenuto possibile, in virtù dei meccanismi sommariamente ricordati, additare l’immigrato come nemico senza per questo apparire come razzisti: ottenendo anzi una sorta di riconoscimento come interpreti del sentimento popolare. Anche qui, i più lesti a riconoscere queste potenzialità e a sfruttarle politicamente sono stati, prevedibilmente, i grandi partiti della destra, più o meno “moderata” o populista; meno prevedibilmente
 questa stessa strategia politica è stata, con ritardo e non senza contrasti e resistenze, anche dai grandi partiti socialdemocratici e della sinistra moderata o “riformista”. La motivazione ufficiale è che la  sicurezza sia un valore neutrale e universale; il che è certamente vero, ma non necessariamente implica che neutrali e universali siano l’identificazione e descrizione della minaccia e le scelte politiche e legislative conseguenti.   

Il risultato è un quadro politico condiviso, caso forse unico in Italia e assai raro in tutta Europa: comune la definizione del bene sicurezza, incluso l’abbandono dell’attenzione alle cause sociali sia della devianza che della percezione di insicurezza; comune l’individuazione del responsabile, del “nemico principale” nell’immigrato; sostanzialmente comuni, in larga parte, le soluzioni politico-legislative proposte.

Tra sicurezza e integrazione

Circoli viziosi, paradigmi arbitrari

Abbiamo già descritto come il Consiglio europeo, e in particolare il Consiglio Giustizia e Affari Interni – che, val la pena ricordare, altro non è che l’insieme dei rappresentanti dei Governi degli Stati membri, in tutte le varianti di orientamento politico – abbia a sua volta saputo trovare un accordo generale su misure legislative in materia di controllo e repressione, ma incontri difficoltà quasi insormontabili in tutto ciò che riguarda le politiche di gestione dei flussi legali e di integrazione delle persone che non godono della cittadinanza dell’Unione. In una certa misura si tratta ancora di visibilità accordata agli immigrati “devianti” e negata a chi rispetta leggi e regole, evidenziata dalle intenzioni annunciate dalla Presidenza francese. Gran parte delle scelte è perciò in questo settore affidata alla sovranità dei singoli Stati; alcune tendenze sono tuttavia comuni.

i. Immigrazione problema di sicurezza, sicurezza problema di immigrazione. 

Nonostante non ci sia continuità logica, semmai un salto, la classificazione dell’immigrazione come fenomeno attinente all’ordine pubblico, quindi da affrontare con gli strumenti del controllo e della repressione, trascina con sé il suo rovesciamento: la sicurezza diviene innanzitutto questione di immigrazione, da affrontare dunque attraverso gli strumenti della gestione dei flussi e della regolamentazione del soggiorno
. La risposta che Governi e partiti, indipendentemente dalla collocazione e dall’orientamento politico, offrono alla domanda di sicurezza dei cittadini si affida sempre più a pochi elementi ricorrenti: irrigidimento dei controlli di frontiera, restrizioni ai diritti e alle libertà, prima fra tutte quella di movimento, degli stranieri; facilitazione delle misure di allontanamento; miglioramento del’efficacia ed effettività delle espulsioni.

Due esempi possono aiutare a capire. Alcuni gravi episodi, di cui è bene ricordare si resero responsabili cittadini olandesi, tra cui l’assassinio – motivato da fanatismo religioso – di Theo Van Gogh, hanno condotto l’Olanda a un profondo ripensamento del suo modello di integrazione multiculturale. Fortunatamente questo, pur implicando alcuni peggioramenti nelle relazioni tra maggioranza e minoranze etniche, non ha investito in misura eccessiva i fondamenti della convivenza; ma ha indotto nell’opinione pubblica un atteggiamento di estrema diffidenza verso gli immigrati. Ne hanno tratto vantaggio, sul piano del consenso, quelle forze che si oppongono a nuovi ingressi; soprattutto ne è derivata la limitazione delle azioni rivolte all’integrazione, con un netto orientamento al rifiuto delle prospettive di insediamento stabile in favore di un sistema di immigrazione strettamente temporanea. Si è risposto, cioè, alla radicalizzazione di alcuni gruppi, in misura minima composti da immigrati non cittadini, con misure che investono essenzialmente proprio questa popolazione. 

In modo simile, in Francia, si è affrontata la “rivolta delle banlieues”, che ebbe per protagonisti quasi esclusivi giovani cittadini francesi, che proprio per questo si sentono frustrati e traditi dall’ideale repubblicano. Nonostante fosse abbastanza evidente che quell’esplosione di rabbia avesse motivazioni di carattere sociale economico e radici in errori o disattenzioni delle politiche sociali, culturali, urbanistiche, educative e giovanili, poco è stato fatto su questi terreni. La principale risposta offerta alla pubblica opinione spaventata e insicura è stata invece la decisione di aderire pienamente alla tendenza restrittiva nei confronti dei flussi in ingresso e – soprattutto – di procedere rapidamente all’espulsione di un numero elevato di immigrati in condizione di irregolarità, indipendentemente dalla loro condizione reale. Inaspettatamente (per lo Stato francese) a questa prospettiva si sono opposti non solo le associazioni di difesa degli immigrati e le comunità straniere, ma in primo luogo i datori di lavoro dei candidati all’espulsione: evidentemente la misura non colpiva i responsabili dell’insicurezza dei cittadini, ma principalmente coloro che garantiscono, a basso prezzo e con diritti limitati, il funzionamento di settori significativi dell’economia e del mercato del lavoro.

Non dissimile è la situazione in Italia. Già nel 1997, del resto, l’allora sindaco di Torino, Valentino Castellani, ebbe ad affermare, in un discorso, si badi, dedicato non all’immigrazione ma alla domanda di legalità, che “chi delinque deve essere sanzionato, represso, espulso”. Che chi delinqua non debba essere arrestato, condannato, detenuto, ma espulso rende evidenti due presupposti impliciti: l’identificazione dell’illegalità diffusa con i comportamenti degli stranieri e, come si diceva, la convinzione che la risposta si debba trovare non negli strumenti di contrasto al crimine ma in quelli di controllo dell’immigrazione. L’attualità ci offre numerose indicazioni della permanenza di quella concezione: dall’espulsione spesso invocata, soprattutto localmente, di Rom e Sinti (ignorando l’altissima percentuale di cittadini italiani, titolari di diritti uguali ai cittadini appartenenti alla maggioranza etnica) a quella maldestramente praticata dei rumeni (senza considerare i loro diritti di cittadinanza europea), dalla richiesta – da ogni parte politica – di applicazione più rigida e efficiente delle norme su ingresso e soggiorno fino ai recentissimi provvedimenti adottati dal nuovo Governo (con effetti discorsivi simili a quelli verificati in Francia: bersaglio di queste misure sono elettivamente lavoratori, seppure irregolari, e vittime di sfruttamento; raramente i responsabili di reati).   

ii. Pericolosi perché non integrati, non integrabili perché pericolosi

In modo molto simile si è costruito nel tempo, ma con una visibile accelerazione dopo il 2001-2002, un secondo paradigma sofistico, secondo il quale “una parte” – elettivamente l’indistinta categoria dei “clandestini” - di immigrati, Rom e Sinti sarebbe irriducibilmente pericolosa per l’ordine pubblico, per la vita e i beni dei cittadini
 in ragione del rifiuto di “integrarsi”; e d’altra parte nulla può o deve essere fatto per promuovere o facilitare il processo di integrazione in ragione della pericolosità. Ragionamento, se così si può dire, che sembrerebbe avere una sua coerenza interna e perfino una sua astratta razionalità se non si tenesse conto di alcuni aspetti ineludibili.

In primo luogo la limitazione dell’accusa a “una parte” della popolazione considerata risponde a un’esigenza di correttezza politica (l’imbarbarimento del discorso non è giunto – ancora – al punto di consentire l’esplicita dichiarazione di xenofobia e razzismo, o almeno non senza reazioni istituzionali) ma non alla sostanza delle scelte politiche e legislative. Se così fosse, infatti, il contrasto e la repressione di questa presunta “parte irriducibile” dovrebbe tradursi in politiche mirate e nell’applicazione di norme contro la criminalità, non in restrizioni all’intera politica di immigrazione e in misure – come vedremo – indiscriminate contro Rom e Sinti. È evidente, in queste scelte, un’implicita presunzione di colpevolezza a danno di tutti gli immigrati e di tutti i Rom, fino al paradosso dell’estensione del pregiudizio contro tutti i cittadini rumeni, confusi più o meno consapevolmente da un lato con i cittadini di Paesi terzi e dall’altro con il gruppo etnico dei Rom.  

In secondo luogo, a falsificare il paradigma è l’inconsistenza della distinzione spesso invocata  (anche da parti politiche, amministratori e Governi “progressisti e di sinistra”) tra immigrati regolari e “clandestini”. Non soltanto per la già ricordata (nota 3) confusione e indeterminatezza del termine, ma anche per due mere constatazioni: a) la stragrande maggioranza degli stranieri regolarmente presenti – gli immigrati “buoni”, integrati e integrabili – è stata per periodi più o meno lunghi in condizione di irregolarità
; b) una quota amplissima degli attuali “irregolari” ha un lavoro stabile - seppur irregolare o sommerso – ed è sostanzialmente integrato nella vita economica e sociale, pur in assenza di diritti e tutele e in condizioni di subalternità che sfiorano la schiavitù: sono gli stranieri che svolgono i lavori di cura (le cosiddette badanti), gli occupati nell’edilizia, nell’agricoltura, nelle migliaia di piccole imprese del sommerso. In altre parole: l’irregolarità non è una condizione irreversibile e scelta, ma anzi, stante la regolamentazione attuale dell’immigrazione e dell’accesso al mercato del lavoro, un passaggio temporaneo e quasi necessario verso la regolarità; al tempo stesso la condizione di irregolarità non è sinonimo di comportamenti illegali, ma invece condizione imposta a persone i cui comportamenti sono per ogni altro aspetto incensurabili (e incensurati).

Infine val la pena di notare che se il circolo vizioso pericolosità/non integrazione fosse vero (e in piccola parte lo è) la logica e la saggezza politica imporrebbero di intervenire per spezzarlo - favorendo e promuovendo attivamente l’integrazione; non certo di consolidarlo - criminalizzando chi non ha (ancora) potuto accedere a una piena partecipazione economica, sociale ma non per questo ha adottato comportamenti criminali. Ancor meno senso ha, come vedremo meglio più avanti, pensare di risolvere la questione, a livello locale, scaricandola su altri con interventi più o meno legittimi intesi ad allontanare “dal proprio cortile” gli indigenti, i lavavetri o gli “zingari”.

Integrazione e sicurezza

Le politiche di integrazione sono, infatti, anche politiche di sicurezza, mentre non è vero il contrario: anzi, le politiche di sicurezza intese come misure di sola repressione tendono a rendere, almeno per come si sono concretamente configurate, l’integrazione impossibile per molti di coloro che pur vorrebbero vivere nel nostro Paese in condizioni di regolarità.

Il termine “integrazione” è, come è noto, ambiguo; noi qui lo intendiamo come definizione di un processo di reciproco adattamento, ascolto, rispetto e accettazione tra la comunità locale e i nuovi arrivati; processo il cui fine è la possibilità di una piena partecipazione di tutti, in condizione di parità, alla vita economica, sociale, culturale, civile e politica della comunità stessa. Le caratteristiche di un simile processo sono complesse, e promuoverlo richiede politiche e risorse non semplici né trascurabili che non sono oggetto di questo articolo. Basterà, per i nostri fini, sottolineare come si tratti di un processo inclusivo, basato sulla condivisione di alcuni elementi fondamentali: la democrazia e lo Stato di diritto, i principi di uguaglianza e non discriminazione, le regole, spesso non scritte, della convivenza in un particolare tessuto sociale, il rispetto delle libertà di ciascuno, la possibilità per ogni persona di accedere ai servizi e ai beni e diritti economici, civili sociali, culturali, religiosi.

E’ questo complesso di elementi condivisi e di processi di inclusione e parità a creare negli individui il senso dell’appartenenza alla comunità; ed è solo il sentirsene parte che permette la crescita di una volontà di rispettarne norme e leggi. Il rispetto della legalità si fonda, certamente, su un sistema credibile e certo di sanzioni; ma si fonda ancor prima e necessariamente sul consenso diffuso, sulla volontà collettiva di rispettarla e farla rispettare. Sul controllo sociale prima e più che su quello – pur necessario – del sistema giudiziario e di polizia che, in uno Stato non autoritario, non potrà mai essere altrettanto capillare, presente, efficace. La presenza di settori di popolazione esclusi, spesso anche geograficamente separati, risentiti e desiderosi di sottrarsi al controllo sia delle forze dell’ordine sia delle istituzioni in genere sia dei cittadini è il prezzo, inevitabile, del fallimento o dell’assenza di politiche efficaci di integrazione, ed è la base non solo di comportamenti criminali e devianti ma, assai più grave, di una rete di complicità e di sostegno che può rendere assai difficile allo Stato prevenire atti di delinquenza e individuare e sanzionare chi ne fosse autore: l’essenza della politica di sicurezza. 

Non si tratta, qui, soltanto di quella parte della questione sicurezza, soprattutto urbana, legata alla presenza di gruppi minoritari (immigrati, Rom, cittadini non appartenenti all’etnia o alla religione maggioritarie). È un dato empirico abbastanza noto che il successo delle attività di prevenzione e repressione dei comportamenti criminali si fonda principalmente – nonostante la spettacolarizzazione, soprattutto nei casi di maggior clamore mediatico, delle risorse dell’indagine (fanta)scientifica – sul rapporto di fiducia e collaborazione con le comunità di cui sia i (potenziali) delinquenti sia le forze dell’ordine sono parte. Specularmente, purtroppo, la rottura di quel rapporto, la presenza cioè di gruppi organizzati o non organizzati che da quella comunità sono esclusi o autoesclusi, determina l’enorme difficoltà e talora l’impossibilità dell’intervento: ne fanno fede non solo i fin troppo noti caratteri del crimine organizzato ma le reazioni a difesa dei criminali da parte di consistenti settori della cittadinanza di cui testimoniano le cronache quotidiane. 

Si tratti di quartieri degradati o di luoghi di aggregazione giovanile, di gruppi di pari o di madri, di crimini gravi o di divieti di sosta, di delinquenza abituale o di incidenti, di stadi o di rave, la sicurezza si costruisce soltanto costruendo una società integrata e inclusiva; e questa costruzione è anche l’unico antidoto non episodico alla diffusa sensazione di insicurezza su cui molto si è detto e scritto ma raramente si è osservato che essa è indipendente non solo dalla realtà della diffusione di comportamenti criminali ma anche dai colpevoli che crea. Le sue radici sono di carattere sociale e culturale, sono nel non sentirsi, come dicevamo, parte a pieno titolo della comunità: se per incanto scomparissero dalle nostre città immigrati e “zingari”, la rabbia degli esclusi troverebbe altri bersagli
. In sostanza si tratta di promuovere politiche sociali in grado di contrastare l’esclusione sociale piuttosto che politicamente sempre più repressive contro gli esclusi; di curare non solo gli effetti ma anche le cause. I rimedi contro la febbre sono necessari, ma non sono sufficienti; e abusarne può uccidere il paziente.

Considerare a pieno titolo le politiche di integrazione come parte delle politiche di sicurezza permette inoltre di non dimenticare che dovere dello Stato è garantire la sicurezza non dei soli cittadini ma di chiunque risieda sul suo territorio; inclusi coloro che vi risiedano senza averne un titolo formale. Larghissima parte dei delitti commessi da membri di minoranze nazionali o etniche, in Italia come ovunque nel mondo, hanno come vittime membri delle stesse minoranze: è uno straordinario esempio di miopia e di etnocentrismo, oltre che di incapacità, prendere in considerazione la sicurezza dei cittadini e ignorare, come di fatto accade e come è tipico del discorso pubblico, la sicurezza degli immigrati. Come se la loro vita e i loro beni valessero meno e meritassero minor tutela. Al contrario, tutelare la sicurezza di questi altri che vivono con noi significherebbe non solo rispettare i nostri doveri ma anche creare le premesse per la necessaria fiducia reciproca, rafforzando la sicurezza di tutti. 

Il ruolo delle amministrazioni locali

Tanto l’integrazione quanto la sicurezza dei residenti, come è stato detto, “non avvengono sulla carta ma nelle strade”. Non si realizzano, cioè, attraverso gli studi, i documenti, le analisi e neppure nella politiche e nelle leggi: si realizzano nell’applicazione concreta di tutto questo, nella vita quotidiana delle persone. E questa, a sua volta, si svolge necessariamente nel locale. Le amministrazioni regionali, provinciali e soprattutto comunali hanno per questo un ruolo centrale, in qualche misura perfino esclusivo nel promuovere l’inclusione dei residenti, la convivenza interconnessa e rispettosa di persone e gruppi diversi, la sicurezza di tutti. Non hanno, però, poteri (e risorse) corrispondenti.

È ben vero che è loro riconosciuta un’amplissima competenza negli interventi sociali, inclusi quelli rivolti all’integrazione degli stranieri; ma non hanno praticamente alcuna competenza nella definizione del quadro normativo in materia di immigrazione o di ordine pubblico e questo, nella situazione che abbiamo descritto, le rende responsabili verso i loro cittadini di decisioni che sono appannaggio di altre amministrazioni e autorità, essenzialmente del Governo centrale. Di qui un fortissimo disagio che si traduce in una continua e forte richiesta di trasferimento di poteri e  competenze, e delle risorse necessarie ad esercitarli; e anche una sempre più diffusa tendenza ad agire comunque, attraverso provvedimenti quasi mai efficaci e quasi sempre ai limiti della legalità costituzionale e del rispetto delle competenze di altri organi e poteri dello Stato. Si spiegano con il conflitto tra l’impotenza a legiferare e il dovere di intervenire molti provvedimenti che apparirebbero altrimenti semplicemente insensati. 

Dalle ordinanze contro il lavaggio dei vetri o l’accattonaggio semplice, a certi sgomberi di “campi nomadi” e alla definizione di improbabili “numeri chiusi”, fino a misure come i divieti di sosta per camper e roulotte o alle restrizioni nell’accesso a servizi essenziali come la salute o l’abitazione, la fantasia degli amministratori è stata molta, ma alcuni elementi sono quasi sempre presenti: il carattere discriminatorio più o meno esplicito, diretto o indiretto, dei provvedimenti
; la giustificazione securitaria posta a base delle misure, anche quando chiaramente infondata; l’aggiramento, per questa via, dei limiti delle competenze; il ricorso, spesso con forzature evidenti, a normative in realtà non pertinenti all’immigrazione né alla sicurezza.

Non per questo sindaci e amministratori regionali sono da ritenersi particolarmente xenofobi o razzisti – anche se in qualche caso lo sono; altro non fanno che adeguarsi al circolo vizioso sicurezza-immigrazione che domina il discorso pubblico italiano, anche ad opera di quelle correnti politiche e intellettuali che, sul piano dei principi, sono o dovrebbero essere lontanissime dal pregiudizio etnico o nazionale. Al tempo stesso sono, però, attori in prima persona della rottura tra inclusione sociale, appartenenza, cittadinanza e legalità che dovrebbe fondare la promozione della sicurezza dei residenti nei territori che amministrano. Una possibile ragione è nel rapporto costi/benefici: le politiche di integrazione richiedono un investimento assai maggiore – in termini di impegno, fatica, immaginazione e anche di risorse finanziarie e umane – e restituiscono un risultato incomparabilmente minore – in termini di consenso, che le politiche sicuritarie, anche estemporanee e di corto respiro, anche inefficaci.

La recente produzione legislativa

Non può dunque stupire che se l’Italia, tanto nazionalmente quanto localmente, si segnala nel panorama europeo per una caratteristica: l’associazione della tendenza, comune a quasi tutti i Paesi europei, ad affrontare i problemi posti dai flussi migratori con misure di sicurezza con la tendenza, invece del tutto eccentrica, ad affrontare i problemi di sicurezza con le politiche di immigrazione. In questo l’Italia è un caso pressoché unico nell’Unione europea e le ragioni sono certamente molteplici. Influisce probabilmente l’impossibilità di contare su un sistema efficace di contrasto della delinquenza, impossibilità legata innanzitutto al malfunzionamento del sistema giudiziario; ha certamente un ruolo il radicamento di organizzazioni criminali potenti e ramificate in quasi ogni settore della vita del Paese; giocano elementi di debolezza strutturale delle forze di polizia; pesa la sfiducia generalizzata nei confronti delle Istituzioni e dello Stato come tale. E a tutto questo si aggiunge la strumentalizzazione politica che a ogni livello sollecita le paure – fondate o meno – dei residenti per costruire consenso ma al tempo stesso non considera realmente una priorità il rafforzamento degli strumenti di difesa della legalità: difficilmente una migliore organizzazione del sistema della sicurezza potrebbe rendere – in termini elettorali – quanto una ben mirata campagna di eccitazione della paura e di individuazione di un colpevole la cui principale e necessaria caratteristica si l’essere estraneo alla comunità (e soprattutto ai ceti politici e amministrativi).  

I “pacchetti sicurezza”
Per quanto l’andamento generalmente decrescente della criminalità, soprattutto dei crimini gravi, e il tasso documentato di delinquenza non rappresentino in alcun modo un’emergenza se non in alcune circoscritte situazioni e aree geografiche, la nota “percezione di insicurezza” è indubbiamente vera, profonda e largamente condivisa. A questo hanno contribuito fattori diversi. Tra questi, l’aumento  della criminalità predatoria, di strada; la sua rappresentazione ingigantita, nei mezzi di comunicazione come anche nella narrazione spontanea e, con particolare forza ed efficacia nella comunicazione politica senza distinzione di parte; l’insicurezza legata alla precarietà e instabilità delle condizioni economiche e sociali; la strumentalizzazione politica nella forma di una vera e propria “propaganda della paura”
.

Semplificando, le paure dei residenti
, anche quelle originate da fattori economici sociali, vengono tradotte nell’agenda politica e nel discorso pubblico in termini di contrasto della criminalità; l’enfasi su questo aspetto alimenta la percezione diffusa, reale seppure spesso infondata, di una vita vissuta in un territorio dominato da piccoli e grandi delinquenti; i responsabili di questa infelice condizione vengono indicati prevalentemente, anche attraverso la manipolazione, perfino inconsapevole, delle notizie, nello “straniero”, categoria che si allarga a comprendere ogni minoranza etnico-nazionale anche quando, come nel caso dei Sinti, si tratta di cittadini; sale una richiesta di sicurezza che è assolutamente reale e alla quale occorre certamente dare risposta. 

Il processo di definizione e individuazione della minaccia trova così la sua concretizzazione a ogni livello, e il terreno è pronto per un’offerta di provvedimenti non necessariamente efficaci ma di sicuro impatto nella creazione di consenso: sono i “pacchetti sicurezza” più volte presentati e talora anche adottati negli ultimi anni da Governi di ogni orientamento. Prenderemo qui in esame solo il più recente, l’insieme di misure adottate dal quarto Governo Berlusconi nella sua prima riunione. non solo perché rappresenta l’esempio più coerente, e con maggiori probabilità di effettiva traduzione in leggi, di quanto abbiamo discusso finora, ma anche perché si colloca in quasi perfetta continuità con le misure proposte, ma mai convertite in legge, dal precedente Governo Prodi: la sola, pur importante, differenza tra il pacchetto Amato e il nuovo pacchetto Maroni è rappresentata – per quanto riguarda l’immigrazione – dall’introduzione del reato di ingresso illegale. Quasi tutte le altre misure si radicano negli orientamenti già espressi politicamente dal centrosinistra e in parte concretizzati con i “patti per la sicurezza” siglati dal Ministro Amato con sindaci di schieramenti opposti ma tutti di grande peso politico nazionale per grandi città come Milano, Roma, Torino.

Le nuove “misure legislative per la sicurezza”. 

Il pacchetto adottato dal Consiglio dei Ministri comprende un decreto legge recante misure urgenti in materia di sicurezza pubblica – già entrato in vigore
 – e un disegno di legge recante disposizioni nella stessa materia, attualmente all’esame del Parlamento. 

Comprende inoltre alcuni decreti legislativi relativi a ricongiungimenti familiari, riconoscimento e revoca dello status di rifugiato e libera circolazione dei cittadini comunitari; l’inserimento di questi ultimi provvedimenti conferma e accentua la prevalenza assoluta dell’orientamento che vede la sicurezza come un problema fondamentalmente legato al trattamento degli stranieri, compresi coloro che hanno diritto e bisogno di protezione internazionale e coloro che godono a pieno titolo della cittadinanza europea e delle libertà ad essa collegate. 

Nel momento in cui scriviamo l’unico testo ufficiale disponibile è quello del decreto legge; il ddl sembra destinato a significative modifiche in sede parlamentare
, mentre i decreti legislativi non sono ancora stati diffusi ufficialmente. Non condurremo quindi un’analisi dettagliata; cercheremo piuttosto di capirne gli elementi principali soprattutto in vista dell’impatto sulla sicurezza delle persone a livello locale.

iv. I decreti legislativi.

Secondo le anticipazioni del Ministero degli Interni, 

a) vengono introdotte limitazioni al diritto di ricongiungimento familiare: soprattutto con l’introduzione di condizioni restrittive per età (minimo 18 anni per il coniuge), per condizioni personali (invalidità totale come requisito necessario per i figli maggiorenni) e sociali (assenza di qualsiasi fonte di sostentamento per i genitori). Si introduce anche l’esame del DNA quando “manchi la documentazione” per provare la parentela;

b) si riduce la libertà di circolazione dei richiedenti asilo
, e si elimina l’effetto sospensivo del ricorso giurisdizionale avverso il rigetto della richiesta d’asilo;

c) si introduce l’obbligo di dimostrazione, da parte dei cittadini europei non italiani, della disponibilità e provenienza di risorse sufficienti al mantenimento nonché la possibilità di detenzione amministrativa; si riducono le garanzie giurisdizionali con l’introduzione di una sorta di silenzio-assenso del giudice a sfavore del cittadino straniero comunitario e si estendono i motivi imperativi di pubblica sicurezza, necessari per l’espulsione, a violazioni amministrative e reati minori, peraltro non ben definiti
.

Al di là dei numerosissimi rilievi di incompatibilità con il diritto internazionale, in particolare in materia d’asilo, con i Trattati e la legislazione comunitari e con la stessa Costituzione italiana e i principi del nostro ordinamento, è chiara la natura emergenziale dei provvedimenti. L’intervento che si disegna appare giustificabile solo con la necessità di far fronte a livelli insopportabilmente elevati di falsi ricongiungimenti e richieste d’asilo, a una richiesta di servizi sociali, da parte di cittadini comunitari indigenti, insostenibile per il sistema di welfare, a una presenza invadente e intollerabile di piccoli criminali comunitari.

Fortunatamente, però, nessuna di queste condizioni è verificabile, oggi, in questo Paese. I ricongiungimenti familiari sono in linea con i livelli medi europei e corrispondono alle caratteristiche di un’immigrazione sempre meno di passaggio e sempre più stabile (ovvero sempre più integrata nel tessuto economico e sociale); le richieste di asilo sono in numero trascurabile e comunque decisamente inferiore ad altri Paesi europei; il ricorso all’assistenza pubblica da parte di cittadini comunitari è largamente inferiore al loro contributo e il tasso di criminalità registrabile – nonostante l’enfasi emotiva e giornalistica – è del tutto simile a quello dei cittadini italiani appartenenti alle stesse fasce d’età e agli stessi livelli economico-sociali. L’insieme delle misure non risponde a un’emergenza reale, ma a quell’agenda della paura di cui abbiamo detto, rafforzando le percezioni di insicurezza anziché tentare di combatterne le ragioni, vere e presunte.

Non si tratta qui di sviluppare un discorso, pur necessario, sul rispetto dei principi e delle norme o sull’eticità delle politiche: semplicemente, misure costruite per fingere una risposta ad una finta emergenza non sono probabilmente utili a garantire la sicurezza nelle nostre città. Un minore afflusso di anziani genitori non assicura sicurezza: al contrario, aumenta i rischi di devianza di giovani lavoratori che si trovano soli, senza il sostegno e la guida delle loro famiglie, ad affrontare il difficile inserimento in un Paese straniero e una società che non conoscono, così come “rendere la vita difficile” a chi cerca asilo fuggendo da luoghi nei quali la vita umana vale poco o nulla – l’Irak, il Darfur, la Somalia – non costruisce sicurezza: spinge soltanto queste persone a cercare di nascondersi a istituzioni e autorità che si presentano come nemiche. E questo, di nuovo, aumenta i pericoli di devianza, non li riduce. È uno scambio perverso, in realtà: si aumentano, o almeno non si riducono, i rischi sul territorio in cambio di un guadagno politico e d’immagine, non solo nazionale.

v. Il disegno di legge.

Il punto di maggiore rilevanza e che ha creato maggiori discussioni è come è noto l’introduzione del reato di “ingresso illegale nel territorio dello Stato”. Occorre subito sgombrare il terreno da un equivoco: non si tratta di un reato di clandestinità, o almeno non nel senso che possa colpire coloro che sono attualmente presenti irregolarmente in Italia. La conferma, da parte del Governo, della peraltro ovvia assenza di retroattività della misura permette di limitare i potenziali destinatari delle sanzioni ai cittadini stranieri non comunitari che entreranno illegalmente nel Paese dopo l’eventuale entrata in vigore delle modifiche al Testo Unico delle leggi in materia di immigrazione
. La portata resta comunque assai ampia – soprattutto se si pon mente all’impatto sul nostro già esausto sistema giudiziario. I rilievi possibili, sul piano della proporzionalità delle pene previste, della legittimità costituzionale, dell’applicabilità, sono numerosi; noi ci limiteremo a un solo aspetto, la sicurezza del territorio.

Astrattamente, criminalizzare la condizione di irregolare sembrerebbe avere una logica di deterrenza: far sapere, a chi volesse entrare in Italia senza averne titolo, che verrà trattato come un criminale tra i peggiori (nel nostro ordinamento una pena massima di quattro anni di reclusione è solitamente riservata a reati gravi
). Occorre però tener conto della situazione reale. Basta una semplice operazione aritmetica, sommare i numeri delle regolarizzazioni e sanatorie susseguitesi negli ultimi due decenni, per rendersi conto che la quasi totalità degli immigrati in possesso di permesso e carta di soggiorno è stata, per periodi più o meno lunghi, irregolare. Stiamo parlando degli stranieri “buoni”: quelli che lavorano, pagano le tasse, mandano i figli a scuola, abitano in case decenti e sempre più spesso di proprietà e così via. È pensabile che originariamente fossero tutti criminali, da condannare a quattro anni di galera e poi cacciare? Un paio di milioni di delinquenti misteriosamente redentisi? Certamente no. La spiegazione è più semplice: il sistema degli ingressi in Italia è costruito in maniera tale da rendere pressoché impossibile, anche se lo si vuole, entrare rispettandone le regole. Del resto non è certo un segreto che i decreti flussi annuali non servano affatto a consentire nuovi ingressi ma piuttosto, quasi interamente, a consentire una regolarizzazione di fatto di persone che sono già presenti e già dispongono di un lavoro e di un alloggio. Il reato di ingresso illegale finirebbe perciò non per tenere lontani i delinquenti (che non saranno certo spaventati dalla possibilità di commettere un crimine in più, potendo oltretutto contare sull’inefficienza del sistema giudiziario e sull’incertezza della pena) ma per penalizzare chi desidera solamente essere incluso nella nostra società, costringendolo a una latitanza obbligata e trasformandolo ex lege in un criminale; forse anche costringendolo a diventare davvero tale.

Lungi dal diminuire, cioè, i rischi per la sicurezza aumenterebbero.

Ciò è vero ancor più se si considera che l’espulsione si trasformerebbe pienamente in un meccanismo giudiziario: per quanto si preveda il ricorso al processo per direttissima, non si potranno comprimere i diritti di difesa, e i rimedi contro l’eventuale condanna, oltre i limiti imposti dall’ordinamento. I tempi, quindi, si espanderanno, anziché ridursi. Ottima cosa dal punto di vista delle tutela dei diritti degli stranieri, certamente; ma se davvero questi rappresentassero una minaccia per la sicurezza, si dovrebbe procedere in modo assai diverso. Probabilmente, in questa fortunata incoerenza, gioca la consapevolezza (negata) della natura artificiosa dei questa “emergenza”.

Almeno altri due elementi del ddl meritano una rapida citazione. 

a) L’irrigidimento delle misure relative al trasferimento di denaro. Per quanto se ne possano comprendere le ragioni, nobili e meno nobili
, non se ne intuisce il legame con la sicurezza urbana (o nazionale). È del tutto improbabile che mafie internazionali o organizzazione terroristiche si rivolgano alla Western Union per i loro movimenti finanziari: dispongono di ben altri mezzi, incluso l’accesso ai grandi network creditizi globali, che a volte possiedono. Rendere più complicato il trasferimento delle rimesse degli immigrati può danneggiare lo sviluppo delle economie, anche locali e famigliari, nei luoghi di provenienza, con un effetto controproducente sui flussi che si vorrebbero ridurre; nel caso degli immigrati irregolari, poi, aggiungerebbe al disagio delle condizioni di vita la frustrazione ulteriore del non poter essere di sostegno a coloro che sono rimasti in patria. Che questo sia utile a rafforzare la sicurezza appare, quantomeno, discutibile.

b) Altrettanto discutibile sembra la funzione dell’estensione a 18 mesi del periodo possibile di detenzione amministrativa nei CPT (che diventerebbero “centri di identificazione ed espulsione”, riducendo almeno l’ipocrisia delle definizioni). È in realtà una dichiarazione di fallimento del sistema delle espulsioni; come ha osservato la Camera dei Lords britannica esaminando la misura simile contenuta in una proposta di Direttiva comunitaria, “60 giorni sono più che sufficienti per procedere all’espulsione
” se il meccanismo è funzionale. Si comprende facilmente che i proponenti, nella consapevolezza del probabile peggioramento dell’efficacia nel sistema di espulsioni conseguenza del “reato di clandestinità”, abbiano voluto precostituirsi una qualche difesa: ma sarebbe forse meglio individuare meccanismi efficaci, piuttosto che scaricare l’inefficienza su persone incolpevoli.

vi. Il decreto legge.

Tre previsioni vengono qui in rilievo: la cd “aggravante clandestinità”; la modifica dei poteri dei sindaci e la “cooperazione rafforzata” tra polizie municipali e forze dell’ordine; le nuove sanzioni in caso di cessione di immobili a “clandestini”.

a) Il decreto aumenta di un terzo le pene per qualsiasi reato commesso da chi “si trovi irregolarmente sul territorio nazionale”. Trascureremo, qui, la dubbia legittimità costituzionale di una simile aggravante. Ai fini della sicurezza, tuttavia, non si può ignorare che la principale debolezza del sistema sia l’effettività, non la gravità, delle pene. Introdurre una nuova aggravante non rende più rapido l’accertamento della colpevolezza, non facilita l’effettiva attribuzione della pena, non ne rende più certa l’applicazione. Non interviene, quindi, su nessuno dei nodi reali della sicurezza: è inutilmente punitivo, in modo sicuramente discriminatorio, nei confronti di un settore della popolazione residente che non è, per il solo fatto di essere “irregolarmente presente” maggiormente pericoloso o propenso a delinquere di altri settori. Inoltre, come si è già visto nei primi casi giunti di fronte a un magistrato, è di applicazione assai problematica.

b) I poteri dei sindaci vengono modificati, ma è arduo credere che vengano davvero estesi. Al di là della possibilità di adottare provvedimenti “contingibili e urgenti” in caso di minacce all’incolumità pubblica e alla sicurezza urbana
, ai sindaci sono riconosciute alcune competenze e ruoli ma non sono trasferiti poteri: questi restano saldamente nelle mani delle amministrazioni centrali. Nelle stesse mani restano, ed è ancor più importante, le risorse; e lo stesso accade per la cooperazione tra polizie municipali e forze dell’ordine. 

c) Più pesante, negli effetti, è la previsione della confisca degli immobili ceduti a titolo oneroso a stranieri irregolarmente presenti. La ratio non sembra però essere il contrasto allo sfruttamento contro gli immigrati – costretti ad accettare qualsiasi condizione – da parte di proprietari senza scrupoli, né la lotta contro chi organizza, traendone consistenti guadagni, il traffico di clandestini. Piuttosto, l’obiettivo è ancora una volta quello di rendere la vita difficile agli irregolari. Rafforza la sicurezza? Qui ci soccorrono i primi casi, che avvengono in questi stessi giorni. Proprietari di immobili che fino a ieri hanno lucrosamente e senza alcuna remora sfruttato la condizione di bisogno e di minorità giuridica degli immigrati irregolari, li stanno ora gettando sulla strada. Questo favorisce i guadagni di chi è disposto a correre maggiori rischi o sa proteggersi meglio dai rigori della legge
, ma al tempo stesso accresce il numero dei senza casa nelle nostre città, con tutto ciò che ne consegue: non solo un maggiore degrado per tutti, ma anche il rischio di ingresso in quella spirale della povertà che ha per unico sbocco l’aumento, proprio tra gli irregolari, della disoccupazione e del disagio; e l’aumento, ancora, dei rischi di devianza e criminalità. 

vii. E i Rom?

Di Rom e Sinti il Governo si è occupato con un decreto a parte
, che provvede alla dichiarazione dello stato di emergenza, costituendo la base per la nomina dei noti “Commissari ai Rom”, in Lombardia, Campania e Lazio. Non c’è da aggiungere molto a quanto abbiamo già detto sull’argomento; ma val la pena notare che lo strumento utilizzato fa riferimento alla legge sulla Protezione civile
, che consente ordinanze in deroga ad ogni disposizione vigente, una sorta di pieni e incontrollati poteri, in occasione di "calamità naturali, catastrofi o altri eventi che, per intensità ed estensione, debbono essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari". La definizione dei Rom come calamità naturale, difficilmente difendibile sotto il profilo della legittimità, può forse corrispondere al sentimento popolare; ma che meno di seimila persone in una città di quasi duemilioni di abitanti (è il caso di Milano) rappresentino qualcosa che non può essere affrontato con i mezzi e i poteri ordinari delle Amministrazioni locali non depone certo a a favore delle capacità di quelle amministrazioni e dei loro Sindaci.

�La lotta contro la discriminazione è stata rafforzata – ed estesa nel campo di applicazione - dall'art. 21 della Carta dei Diritti Fondamentali dell'UE, incorporata nel Trattato Costituzionale dell’Unione. 


� Conclusioni della Presidenza, Consiglio Europeo di Tampere, SN 200/99


� COM (2000) 755 def. del 22.11.2000


� COM (2000) 757 def. del 22.11.2000


� COM (2001) 387 def. dell'11.7.2001


� Direttiva 2004/114/CE del 13.12.2004


� Fanno eccezione le Direttive 2000/43/CE e 2000/78/CE contro le discriminazioni, basate sull'art. 13 TCE. Si tratta però di un caso isolato, spiegabile con l'inopportunità di rinviarne o bloccarne l'adozione negli stessi mesi in cui 14 Stati Membri si schieravano per l'adozione di "soft sanctions" nei confronti del Governo austriaco a seguito della presenza tra i partiti della coalizione dell'FPOE di Jorg Haider, fortemente sospetto di inclinazioni razziste. Per converso, l'Austria non poteva certo rafforzare quei sospetti opponendosi alle Direttive citate.


� COM (2001) 672 def. del 15.11.2001


� COM(2002)564 def. del 14.10.2002


� Si veda in particolare: La relazione tra la salvaguardia della sicurezza interna ed il rispetto degli obblighi e strumenti internazionali in materia di protezione, Documento di lavoro della Commissione, COM(2001)743 def. del 5.12.2001 


� COM(2001)664 def. Del 28.11.2001


� Baroness Sarah Ludford, Motion for a resolution on progress in 2002 in implementation of an area of Freedom, Security and Justice, (PE 326.112) 31.1.2003


� Conclusioni del Consiglio, punto 41


� CESPI, MigrAction Europa, 2, febbraio 2002, www.cespi.it 


� Tabella di marcia per il follow up delle conclusioni del Consiglio europeo di Siviglia - Asilo, immigrazione e controllo delle frontiere, Nota della Presidenza al COREPER 10525/2/02 Rev. 2, Bruxelles, 31.7.2002.


� Merita una attenta riflessione la considerazione che queste posizioni non sono limitate a Governi politicamente orientati "a destra": al contrario sono state sostenute con maggior forza da Paesi governati da coalizioni di centrosinistra quali, pur con alcune differenze, Germania e Regno Unito.


� La definizione è ripresa da CESPI, MigrAction Europa 3, luglio 2002, al quale rimandiamo per una dettagliata elencazione delle decisioni assunte a Siviglia. www.cespi.it 


� Doc. 6621/1/02, Consiglio GAI del 28 febbraio 2002


� COM (2002) 233 def. del 7 maggio 2002


� Doc. 10019/02, Consiglio GAI del 14 giugno 2002


� Una visione d’insieme, per certi aspetti impressionante, dell’evoluzione delle priorità si può ricavare dalla lettura dell’”European Migration Monitor” curato dal Migration Policy Group, un repertorio cronologico di tutte le decisioni, discussioni e proposte degli ultimi cinque anni reperibile nel sito www.migpolgroup.com


� Consiglio Europeo, Programma operativo del consiglio per il 2003 presentato dalle presidenze greca e italiana, doc. 15881/02 del 20.12.2002


� Conclusioni della Presidenza,Consiglio europeo di Salonicco, 19 e 20 giugno 2003, n. 28


� ibid., n. 29 


� ibid., n. 35


� Europa: cittadini di un sogno comune, Programma della Presidenza Italiana del Consiglio dell'UE, pagg. 29-30


� ibid, pag. 31


� Su questa proposta, potenzialmente interessante, è difficile esprimere una valutazione a causa dell'assenza di qualsiasi dettaglio. Potrebbe favorire l'allargamento dei canali legali d'ingresso o risultare, invece, in una ulteriore restrizione.


� Come vedremo nell’ultima parte di questo capitolo, l’adozione, alla fine del 2004, di “principi comuni” in materia, pur da non sottovalutare in via di principio, non ha modificato sostanzialmente la situazione.


� COM(204)401 def. del 2.6.2004


� "Tutti i matrimoni felici si somigliano; ogni matrimonio infelice è infelice a modo suo", L.Tolstoi, Anna Karenina, incipit. Per la formulazione del "principio" si veda J.Diamond, Guns, Germs and Steel. The Fates of Human Societies, New York – London 1997.


� La definizione è della Magistratura italiana.


� F.Pastore, cit. Uno sviluppo più completo delle idee proposte è annunciato in F. Pastore, G. Sciortino, “Immigration and European Immigration Policies: Myths and Realities”, in J. Apap (ed.), Extending the Area of Freedom, Security and Justice through Enlargement: Challenges for the European Union (titolo provvisorio), di prossima pubblicazione. Gli autori hanno presentato un paper così intitolato nel corso di una Conferenza internazionale ospitata nel luglio 2002 dall'Academy of European Law, Trier (Treviri).


� A.Vitorino "Asylum is a right, economic migration is an opportunity", speech/03/71, EP Strasbourg, 11.2.2003


� "Risoluzione legislativa del PE sulla proposta di Direttiva del Consiglio relativa alle condizioni di ingresso e di soggiorno dei cittadini di paesi terzi che intendono svolgere attività di lavoro subordinato o autonomo", PS_TA-PROV(2003)0050, 12.2.2003. Per un confronto si veda la proposta originale approvata dalla Commissione LIBE, PE 311.015/DEF. 


� Per esempio: i due principali candidati democratici nelle primarie  USA del 2008 (H. Clinton e B. Obama), e anche il vincitore tra i candidati repubblicani (J. McCain) hanno dichiarato nel febbraio 2008 di ritenere necessario assicurare agli immigrati in condizione irregolare – purché non colpevoli di crimini – la possibilità di ottenere non solo un permesso di soggiorno, ma un “percorso effettivamente praticabile  di acquisizione della cittadinanza”.


� Questa situazione, che ha condotto dopo l’allargamento dell’Ue a 27 Stati, a una sostanziale paralisi delle decisioni in gran parte delle materie relative all’area comune di libertà, giustizia e sicurezza, è destinata a cambiare con la definitiva ratifica del Trattato di Lisbona. L’impatto effettivo del passaggio alla procedura ordinaria (maggioranza qualificata e co-decisione con il Parlamento) è però difficile da valutare, per quanto riguarda l’immigrazione, essendo in gioco elementi considerati irrinunciabili dagli Stati – come il controllo degli ingressi sul proprio territorio – in quanto costitutivi di ciò che resta della sovranità nazionale. Né va sottostimato il peso di elementi non razionali ed emotivi nella percezione dei cittadini e il ruolo che essi assumono nella ricerca e aggregazione dei consensi politico-elettorali.


� Allegato I, punto III alle Conclusioni del Consiglio europeo del 4-5 novembre 2004


� Trascuriamo qui i documenti prodotti dal Parlamento europeo, trattandosi per la quasi totalità di opinioni relative alle decisioni e comunicazioni adottate da Consiglio e Commissione. 


� Per verificare fino ache punto davvero si tratti di norme “per l’integrazione” occorrerebbe un’analisi di dettaglio che non può trovare posto in questo documento. Basti ricordare che, ad esempio, la Direttiva 2003/86 stabilisce standards significativamente inferiori a quelli adottati nella maggior parte degli Stati membri; tanto da aver esposto l’Ue a forti critiche in materia di rispetto dei diritti fondamentali, in particolare dei diritti dei minori. 


� La cosa non stupisce se si ponga mente al fatto che neppure uno dei 27 Stati dell’Ue ha ancora ratificato la Convenzione sui diritti dei lavoratori migranti adottata dalle Nazioni Unite ben 18 anni fa. Va tuttavia notato che mentre la Convenzione riconosce anche i diritti dei migranti in condizione di irregolarità, la Direttiva in questione dovrebbe limitarsi ai migranti “legali”: ciononostante incontra difficoltà paralizzanti.


� Si veda l’annuncio del Ministro francese B. Hortefeux dell’intenzione di giungere, durante il turno di Presidenza dell’Ue nel secondo semestre 2008, alla stipula di un “Patto europeo sull’immigrazione” fondato su due assi principali: il controllo rigoroso delle frontiere esterne e il divieto assoluto di regolarizzazioni “di massa”.


� La definizione è stata suggerita dai ricercatori del Centre for European Policy Studies. Cfr CEPS Policy brief n.154, Bruxelles 2008, reperibile in � HYPERLINK "http://www.ceps.eu" ��www.ceps.eu� 


� Per un’analisi estesa e lucidamente anticipatoria dei meccanismi tautologici e autopoietici del discorso su sicurezza e immigrazione si veda A. Dal Lago, Non persone, Milano 1999, pagg. 50 e seguenti. 


� Altra cosa, naturalmente, è l’agenda politica reale, spesso non dichiarata, dettata da ben altri interessi individuali e collettivi.


� Come è noto nel discorso pubblico corrente il termine confonde, più o meno consapevolmente, i clandestini propriamente detti (i cittadini stranieri, relativamente assai pochi, entrati nel territorio dello Stato eludendo i controlli di frontiera) con gli irregolari (coloro che pur essendo entrati legalmente non possiedono, o hanno perduto, un titolo di soggiorno), i richiedenti asilo, le vittime della tratta di esseri umani, i minori in particolare, etc. Tutti gruppi di cui non c’è ragione per sospettare una particolare propensione a delinquere. 


� Cfr. A. Dal Lago, cit., pagg. 120 e seguenti


� Per quanto non esistano ancora sufficienti dati di ricerca sulla situazione italiana, è, ad esempio, credibile che la probabilità di essere fermato per controlli sia per uno straniero da tre a cinque volte superiore per un italiano, con conseguenze facilmente immaginabili sulle statistiche criminologiche. 


� L’esempio più evidente, tanto conosciuto da non richiedere più di un breve richiamo, è il trattamento delle notizie da parte della maggior parte dei media, con la costante ed enfatica indicazione, quando stranieri, dell’appartenenza nazionale o etnica dei delinquenti.


� Bisognerebbe cercare di capire le ragioni e le radici dei comportamenti devianti: per quanto attualmente fuori tendenza e decisamente minoritaria, l’analisi delle ragioni sociali della devianza rimane assai più attendibile dell’imperante etnicizzazione della devianza stessa.


� Ringrazio Eva Rizzin per avermelo fatto conoscere


� Anche se le ragioni non sono certo incomprensibili e le razionalizzazioni non fanno difetto, la scelta appare in contrasto con la storia, le tradizioni, i valori ideali e la cultura politica delle sinistre europee. È tuttavia una discussione complicata, che esula dal tema qui affrontato.


� Non per questo scompaiono l’attenzione a fenomeni come la criminalità organizzata (anch’essa, peraltro, spesso associata alla presenza straniera) o la violenza domestica, né la consapevolezza della necessità di maggiore efficienza ed efficacia del sistema giudiziario e delle forze di polizia; tuttavia, quando non si tratti di pure retoriche, questi temi scivolano, nel discorso pubblico e nelle azioni di governo, sempre più spesso in secondo piano.


� Come sempre, il fatto che anche molti fra i bersagli del discorso anti-immigrati e anti-Rom siano cittadini europei, se non italiani, non sembra aver alcun interesse per i sostenitori del paradigma della pericolosità. Così come è del tutto irrilevante per essi il fatto che i pericoli maggiori e più frequenti per l’ordine e la sicurezza vengano – come è del resto ovvio – da membri della “maggioranza autoctona”.  Come abbiamo visto, i dati possono essere facilmente manipolati.


� Senza bisogno di ricorrere a sofisticate analisi o rilevazioni, basta sommare le regolarizzazioni e sanatorie degli ultimi vent’anni per rendersene conto. 


� Sta già accadendo, se è vero che dopo le misure contro i lavavetri e i presunti nomadi siamo oggi alla repressione dei mendicanti e all’allontanamento dei poveri dalla nostra vista.


� Raramente l’intenzione di discriminare è resa esplicita, tranne che da alcune amministrazioni del Veneto. In generale si tratta di misure teoricamente neutre (soglie di reddito o temporali, tipicamente) che non solo hanno un impatto sproporzionato – quindi indirettamente discriminatorie – sulla popolazione straniera o Rom ma sono chiaramente intese a limitarne o ridurne la presenza, anche se formalmente motivate in altro modo. 


� Non è una caratteristica esclusiva della situazione italiana, ma nel nostro Paese ha avuto anche l’effetto –in almeno alcuni casi consapevolmente perseguito – di ridurre l’attenzione pubblica sulla delinquenza economica e sui comportamenti devianti dei ceti politici: anche da questo deriva la sostanziale assenza di voci dissonanti.


� È bene non dimenticare che anche gli stranieri hanno paura. Non solo perché le vittime dei crimini commessi da appartenenti a minoranze sono principalmente membri delle stesse minoranze; alle paure condivise da tutti si aggiungono quelle legate alla condizione di immigrato: atti di razzismo, comportamenti persecutori delle forze dell’ordine, minor capacità di difesa legale, carenza di reti di sostegno.


� DL n. 92 del 23 maggio 2008


� Lo stesso Presidente del Consiglio ha espresso riserve, dopo le critiche giunte praticamente da tutti gli organismi internazionali e comunitari competenti, sull’introduzione del cd reato di clandestinità, sollevando lo “stupore” del Ministro degli Interni.


� Questo provvedimento, almeno come annunciato, appare probabilmente illegittimo e sicuramente pleonastico: i richiedenti asilo sono già soggetti all’obbligo di residenza nei Centri di accoglienza.


� La compatibilità di tutte le misure annunciate con la legislazione comunitaria è assai discutibile. Tuttavia, un giudizio ragionato sarà possibile solo quando sarà noto il testo definitivo e articolato.


� D.lgs. n. 286 del 25 luglio 1998


� Lo stesso ddl prevede, per l’utilizzo di minori nell’accattonaggio, una pena massima di tre anni. Evidentemente, per i proponenti, essere clandestino è più grave che sfruttare un bambino. 


� Non è un segreto che tutti i servizi europei di posta e molte banche di primo piano stiano conducendo uno sforzo notevole per conquistare quote in questo mercato.


� Da notare che l’osservazione è del tutto scevra da miopie nazionali, dato che il Regno Unito non prevede alcun limite massimo alla detenzione amministrativa.


� Misura che sembra essere poco più che una legittimazione a posteriori delle “ordinanze lavavetri” e simili, adottate da alcuni sindaci forzando le norme in vigore.


� I più avveduti e gli appartenenti ad organizzazioni criminali, stanno semplicemente trasferendo la proprietà degli immobili, in cambio di pochi spiccioli, a prestanome scelti tra anziani pensionati e altri indigenti: tecnica niente affatto nuova, d’altronde.


� DPCM del 21 maggio 2008: “Dichiarazione dello stato di emergenza in relazione agli insediamenti di comunita' nomadi nel territorio delle regioni Campania, Lazio e Lombardia”. (GU n. 122 del 26 maggio 2008 )


� Legge n. 225 del 24 febbraio  1992.
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