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Prefazione

di Lorenzo Trucco e Riccardo De Vito*

La rivista «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza» ha visto la sua origine
nel 1999, quando ASGI e Magistratura democratica, rivolgendosi all’editore
FrancoAngeli tramite il decisivo apporto di Livio Pepino, davano forma ad
una difficile scommessa sul piano dei diritti fondamentali, unendo le forze con
la finalitd, non solo di approfondire conoscenze giuridiche nel campo del dirit-
to dell'immigrazione ma anche di renderle fruibili ad un’utenza non limitata a
specifici settori.

La necessita di una conoscenza non astratta, fortemente inserita nella prati-
ca applicazione, si era resa evidente con lo sviluppo di una societa sempre piu
multietnica.

La caratteristica fondante, 1’aspetto innovativo, che continua a perpetrarsi
tuttora, era quella di un incontro tra due associazioni che avrebbe potuto es-
sere in contrapposizione per le angolazioni diverse derivanti dalle differenti
professionalita. Ed invece sin da subito ¢ apparso che proprio il dibattito, il
confronto, le appassionate discussioni, costituivano grandi potenzialita volte a
fornire uno sguardo nuovo su tematiche cosi decisive come quelle del diritto
dell'immigrazione, che con lo scorrere del tempo sarebbero state sempre pill
al centro del dibattito nella societa contemporanea. Una scommessa ardua ma
che poneva la sua forza nella consapevolezza che I'obbiettivo comune di raf-
forzare la tutela dei diritti fondamentali, in un’ottica di inclusione e di ugua-
glianza, avrebbe costituito un terreno comune di dialogo, foriero di sviluppi
positivi e nuovi stimoli.

Il diritto dell'immigrazione costituisce un incredibile mosaico per la in-
terdisciplinarieta delle materie che attraversa, proprio perché si riferisce alla
persona, nella sua totalita: il movimento, lo spostamento tra territori diversi,

* Lorenzo Trucco ¢ presidente dell’Associazione per gli studi giuridici sull'immigra-
zione e Riccardo De Vito presidente di Magistratura Democratica.
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determinato da complesse e variegate ragioni, rappresenta un elemento impre-
scindibile nella storia degli esseri umani.

Il continuo cambiamento e succedersi delle norme, troppo spesso sottopo-
ste a pressioni politiche, ne rendono complesso lo studio e I'applicazione ma
ne costituiscono la cifra indiscutibile e di alto valore simbolico, che costringe
ad interrogarsi sulle origini stesse del diritto e sulla sua funzione di tutela dei
soggetti pitt deboli. Non a caso Luigi Di Liegro sosteneva che nessuna norma
come quella che riguarda I'immigrazione evidenzia in modo eclatante quello
che abbiamo dentro noi stessi, quali sono i valori fondamentali che attribuia-
mo alla convivenza in una societa.

La sfida di unire il rigore scientifico alla comprensione e alla diffusione a
soggetti diversi accompagna la rivista dall’inizio del suo percorso, in un equi-
librio difficile ma decisivo e dovra sempre pil rafforzarsi, anche per la respon-
sabilita che deriva dal cogliere nelle norme e nei loro continui cambiamenti i
momenti piu significativi riguardanti la tutela dei principi della Costituzione e
delle grandi Convenzioni che hanno dato origine al sistema dei diritti umani,
ponendo in rilievo laddove invece questi baluardi possono essere in pericolo.

I quattro filoni fondamentali di intervento che erano stati ipotizzati all’i-
nizio di questo percorso, «l’approfondimento delle diverse questioni connesse
con I'immigrazione, la presentazione ed analisi critica della giurisprudenza in
materia, i testi normativi, la segnalazione di iniziative apparati bibliografici,
strumenti di ricerca», si sono ulteriormente sviluppati nel corso degli anni, in
particolare allargando gli orizzonti ad una dimensione europea ed internazio-
nale, ormai imprescindibile nell’attuale fase di globalizzazione, con la trasfor-
mazione della rivista da strumento cartaceo a strumento digitalizzato di libero
accesso, in continuita con quanto iniziato ormai da piu di vent’anni.

Il presente volume, con variegati interventi che attraversano quel mosaico
di discipline rappresentato dal diritto dell'immigrazione, vuole pertanto essere
non solo un contributo di conoscenza ma di riflessione, sul percorso effettuato
da una rivista che intende confermare quanto gia espresso nella presentazione
del primo volume nel lontano 1999: «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza
non sara una rivista neutrale; sara una rivista di parte: dalla parte dei diritti,
della uguaglianza, della integrazione nel rispetto delle diversita».
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Presentazione

di Monia Giovannetti € Nazzarena Zorzella

«Per un mondo dove siamo socialmente uguali,
umanamente differenti e totalmente liberi».
Rosa Luxemburg

Lo ius migrandi, da secoli riconosciuto come diritto naturale universale
e contemplato tra i pilt importanti principi del diritto internazionale!, rivela
la sua parziale compiutezza nell’asimmetria esistente tra il riconoscimento di
un diritto di emigrare e i limiti imposti all'immigrazione®. Questa discrasia,
da tempo al centro del dibattito filosofico, giuridico e politico, discende in
primo luogo dalla discrezionalita con la quale i singoli Stati gestiscono i flussi
migratori e definiscono le politiche sull'immigrazione e l’asilo. Ma insieme
alle sovranita statali sono diversi gli attori che contribuiscono alla definizione
e all'implementazione delle politiche di “gestione” delle migrazioni, le quali
“combinando diversi gradi di inclusione ed esclusione, danno luogo alla proli-
ferazione e moltiplicazione di diversi status soggettivi’® e inducono a ripensa-
re il concetto stesso di cittadinanza.

1. Lo ius migrandi ¢ sancito nell’articolo 13 della Dichiarazione universale dei dirit-
ti dell’'uomo del 1948 ove si afferma che: «Ogni individuo ha il diritto di lasciare qualsiasi
paese, incluso il proprio, e di ritornare nel proprio paese» nonché dall’articolo 12 del Patto
internazionale sui diritti civili e politici e dall’articolo 8 della Convenzione Onu del 1990
sulla protezione dei lavoratori migranti. Il diritto alla migrazione ¢ presente nelle costitu-
zioni di vari paesi e per quanto riguarda il diritto italiano lo ritroviamo espressamente ne-
¢gli articoli 16 e 35 della Costituzione.

2. Si veda sul punto Ferrajoli L., Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia,
2 Voll., Laterza, Roma-Bari, 2007; Ferrajoli L., Diritti fondamentali. Un dibattito teorico,
a cura di Vitale E., Laterza, Roma-Bari, 2001, p. 5. Cosi come Pifferi, M., “La doppia ne-
gazione dello ius migrandi tra Otto e Novecento”, in Giolo O., Pifferi M. (a cura di), Dirit-
to contro. Meccanismi giuridici di esclusione dello straniero, Giappichelli, Torino, 2009 e
ancora si veda Mazzarese T., Diritto di migrare e diritti dei migranti. Una sfida dal costi-
tuzionalismo (inter)nazionale ancora da superare, «Diritto, Immigrazione e Cittadinan-
zav, 1, 2020.

3. Palumbo L., Presentazione, «Ragion pratica», 2, 2013, pp. 405-412. Si veda specifi-
catamente sul punto Mezzadra S., Moltiplicazione dei confini e pratiche di mobilita, «Ra-
gion pratica», 2, 2013, pp. 413-432.
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La negazione dello ius migrandi, diritto costituito da due elementi ovvero
lattraversamento dei confini e la finalita di soggiorno, caratterizza la con-
dizione giuridica del migrante sospesa tra il riconosciuto diritto di lasciare
qualsiasi paese e il divieto di migrare nei paesi dell’Occidente e si svela quo-
tidianamente nei processi che conducono all’adozione di meccanismi di diffe-
renziazione giuridica, nelle dinamiche che introducono regole ed interpreta-
zioni discriminatorie e legittimano il diffondersi di atteggiamenti di diffidenza
e paura rafforzando gli stereotipi e i pregiudizi.

Se le migrazioni rappresentano un perfetto esempio di quello che gli an-
tropologi e i sociologi definiscono un «fatto sociale totale» tale da investire e
condizionare molteplici aspetti di ogni societa (di «partenza», di «passaggio»
e di «arrivo»), le politiche migratorie e i diritti dei migranti svelano, come so-
stiene Abdelmalek Sayad, ai naturali cittadini il funzionamento nascosto delle
loro societa*. Questo processo di “smascheramento” risulta in maniera ancor
pit evidente di fronte alla normativa sugli stranieri, la quale ci rivela in ma-
niera profonda che cosa siamo e che cosa stiamo diventando.

Lanalisi diacronica svolta in questo poderoso volume, al quale hanno con-
tribuito una cinquantina di autori appartenenti a diverse discipline, giuridiche
e non solo, ci permette, da un lato, di riconoscere le costanti insite negli stru-
menti tecnico-giuridici adottati per governare il fenomeno dell'immigrazione e
dall’altra di soffermarsi a riflettere su come garantire oggi il «diritto di avere
diritti»’.

L’idea di raccogliere in un’unica pubblicazione I’analisi di 30 anni di po-
litica e di diritto dell'immigrazione e dell’asilo, in Italia ed in Europa, ¢ nata
per celebrare 1 20 anni di vita della rivista «Diritto, Immigrazione e Cittadi-
nanza, nata nel 1999 per iniziativa di ASGI (Associazione per gli studi giuri-
dici sull'immigrazione) e Magistratura democratica, con 'obiettivo di seguire
I’evolversi del fenomeno migratorio e gli interventi legislativi intorno ad esso,
nella consapevolezza che «i fenomeni migratori in atto in Europa non sono
semplici spostamenti di individui o di gruppi» e che «la societa multietnica,
prima e piu che una scelta, ¢ una tappa della storia», come scrivevano Livio
Pepino e Lorenzo Trucco nella presentazione del primo numero.

L’anniversario coincide, quest’anno, anche con i 30 anni di vita delI’ASGI,
nata nel febbraio 1990, e dunque ci & sembrato interessante celebrare entrambe
le ricorrenze proponendo le riflessioni e le analisi di quanto accaduto in questi
decenni, da molteplici punti di vista, da quello strettamente giuridico a quello
storico, sociologico e politologico.

Ripercorrere quanto avvenuto, sia sul fronte dell’evoluzione ed interconnes-
sione tra il diritto europeo e il diritto nazionale, significa non perdere la me-

4. Sayad A., La doppia assenza. Dalle illusioni dell’emigrato alle sofferenze dell’im-
migrato, Raffaello Cortina, Milano, 2002.
5. Arendt H., Le origini del totalitarismo, Einaudi, Torino, 2004.
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moria storica e non ignorare che le tanto proclamate emergenze attuali tali non
sono, ma hanno origine proprio nell’inadeguatezza mostrata dagli Stati — ita-
liano, europei e della stessa Unione europea nel suo complesso — nell’affronta-
re la questione migratoria e dunque nel sostanziale fallimento di un razionale
ed efficiente governo della stessa. Le societa attuali sono permeate da evidenti
squilibri, economici e sociali, che trovano nelle persone immigrate un facile
capro espiatorio, incentivate da discorsi pubblici d’odio o da una voluta diffe-
renziazione giuridica delle persone che condividono un medesimo territorio, in
cui la nazionalita continua ad essere un potente fattore di discriminazione.

In questo volume, nel quale le politiche di immigrazione sono state guar-
date retrospettivamente da angoli visuali differenti, ¢ stato possibile mettere
in luce le criticita derivanti dal considerare I'immigrazione un fenomeno
transitorio (¢ non strutturale come invece ¢ da anni) oggetto di un’agenda
politica pubblica intrisa dalla logica emergenziale. Al contempo, attraverso il
tema dello ius migrandi sviluppato lungo le cinque dorsali tematiche in cui si
articola I'intera pubblicazione, sono stati analizzati, da un lato, gli effetti sulla
condizione dei migranti conseguenti all’esponenziale politicizzazione del fe-
nomeno immigrazione che ha alimentato la retorica pubblica traducendosi in
politiche di esclusione e “disprezzo per il diritto”, e dall’altro lato, la necessita
di rivendicare la forza stessa dei diritti universali e indivisibili, in difesa non
solo dei migranti ma dell’identita civile e democratica dei nostri ordinamenti
(Ferrajoli).

Nella Parte I viene dunque descritto il quadro generale della questione
migratoria, dal punto di vista storico e legislativo (Colucci), nazionale ed eu-
ropeo (Favilli e Di Pascale), ripercorrendone I'approccio sviluppatosi in Italia
nel corso degli anni (Pastore e Zorzella), il suo impatto sulla societa italia-
na (Naletto e Miraglia), le politiche sicuritarie messe in atto (Caputo), fino
all’attuale sostanziale chiusura delle frontiere e alla esternalizzazione del loro
controllo (Gennari, Cecchini e Crescini). Non da ultimo, viene data attenzione
all’insufficienza di uno sguardo di genere alla migrazione (Rigo).

La Parte II ¢ ampia e suddivisa in 4 Capitoli. Il primo analizza lo specifico
contesto italiano, a partire dalla irrazionalita del sistema di decretazione dei
flussi previsto per I'ingresso regolare per lavoro (Chiaromonte, Paggi), per poi
esaminare la condizione dei soggiornanti di lungo periodo, che rappresentano
piu della meta degli stranieri regolarmente presenti, unica categoria di migran-
ti tendenzialmente stabilizzata (Di Pietro). Viene, poi, considerato il diritto
all’unita familiare delle persone straniere che vivono sul territorio nazionale
(Cattaruzzi e Chiaretto), anche in una prospettiva internazionale secondo i
parametri della Convenzione europea dei diritti umani (Favilli e Ferri) ed in-
fine, ¢ oggetto di esame la condizione dei minori stranieri non accompagnati
(Cottatellucci).

Il secondo Capitolo ¢ dedicato alle politiche di integrazione (Dal Monte),
spesso insufficienti e/o inadeguate ad affrontare le nuove societa che si sono
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delineate nel corso dei decenni (Carbone, Gargiulo e Russo Spena) ed uno
sguardo viene rivolto ai diritti sociali ed in particolare alle misure di welfare
(Belluccio) e al diritto allistruzione dei minori (Farinelli). La panoramica pro-
segue rivolgendo l'attenzione ai diritti “mancati”, quale il diritto di voto (Al-
gostino) e la legge sulla cittadinanza dei minori stranieri, anch’essa divenuta
terreno di contesa e timore politico (Ciervo). Ulteriori scritti trattano il diritto
alla tutela giurisdizionale degli stranieri (Minniti) e gli spazi ove essa ¢, di
fatto, negata soprattutto con riguardo a categorie sociali socialmente emargi-
nate (Pailli).

Il terzo Capitolo affronta il diritto antidiscriminatorio, analizzandone le
potenzialita cosi come i limiti ancora esistenti per un pieno egualitario tratta-
mento di tutte le persone (Guariso, Flamigni).

Nel quarto Capitolo, infine, sono trattate le questioni relative alla fase “pa-
tologica” della condizione giuridica del cittadino straniero, cioe¢ i respingimen-
ti, le espulsioni ed il trattenimento nei centri di detenzione amministrativa,
analizzati partendo dal quadro normativo europeo (Veglio) e descrivendo I'in-
tervento su questi istituti della Corte costituzionale (Savio), trattando anche la
progressiva criminalizzazione del cittadino straniero irregolare (Masera).

La Parte III della pubblicazione riguarda quelle che abbiamo definito le
frontiere del diritto, ovverosia gli ambiti giuridici nei quali la particolare con-
dizione della persona straniera, in ragione dello sfruttamento sessuale o crimi-
nale o lavorativo, gode di peculiari diritti che dovrebbero proteggerla rispetto
a palesi violazioni dei diritti umani fondamentali, in un quadro normativo che
presenta, tuttavia, delle criticita che rischiano di limitarne I'impatto positivo
(Trucco, Boiano e Cecchini, Borraccetti, Nicodemi). Completa la parte una
riflessione sulla questione rom, mai risolta ma forse nemmeno realmente mai
affrontata (Simoni).

La Parte IV riguarda scritti sulla questione diventata pil di attualitd ne-
gli ultimi anni: l'asilo politico e la protezione internazionale. Impostasi in
maniera sempre piu imponente dal 2011, grazie anche alla chiusura di canali
d’ingresso “altri”, la protezione internazionale ¢ stata oggetto di varie riforme,
trasversali al mondo politico e certamente con differenti impatti, ma che tutta-
via hanno determinano, in ogni caso, una contrazione del diritto, a fronte, per
converso, di un’intensa elaborazione giurisprudenziale dell’istituto. Di tutto
questo ne trattano vari autori, affrontando sia I’evoluzione della normativa
(Bonetti), che la peculiare tutela della protezione umanitaria (Acierno), il siste-
ma di accoglienza dei richiedenti asilo e I'impatto delle recenti riforme (Gio-
vannetti) e, non ultima, la condizione dei minori stranieri non accompagnati
richiedenti asilo (Rizzi).

La Parte finale della pubblicazione, la V, raccoglie le riflessioni di due pro-
tagonisti delle due associazioni che hanno promosso la rivista «Diritto, Immi-
grazione e Cittadinanza», nonché della rivista stessa, di cui sono stati a lungo
direttori (Nascimbene, Pepino). Contributi importanti perché rappresentano un
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filo conduttore di questa incredibile esperienza che ha visto lavorare insieme
persone appartenenti a mondi diversi ma con un unico condiviso obiettivo, che
oggi come ieri, riguarda il garantire alle persone straniere pari diritti e rende-
re lo ius migrandi un diritto effettivamente simmetrico e compiuto.

Questa ¢ la sfida che la rivista «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza» con-
tinuera ad affrontare anche in futuro per rendere la nostra societa piu equa e
democratica.

Ad oltre vent’anni dal numero zero della rivista «Diritto, Immigrazione e Cittadinan-
za», che ci ha viste coinvolte insieme a Pierluigi Di Bari, Massimo Pastore e a tanti di
coloro che ancora oggi animano e presidiano il dibattito sul tema del diritto dei mi-
granti, vorremmo ringraziare ASGI, MD e tutto il Comitato di redazione della rivista
per avere creduto e sostenuto il progetto editoriale.

A tutti gli Autori va la nostra profonda gratitudine per avere contribuito con convin-
zione alla realizzazione di questa opera magna dedicata al ventennale della rivista e
aver condiviso riflessioni, prospettive, esperienze e proposte per rendere compiuto lo
ius migrandi.

Infine un ringraziamento particolare va ad Alice Martella, senza la quale non sarem-
mo riuscite a compiere 'impresa.
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Introduzione
Le politiche contro i migranti
tra disumanita e illegalita

di Luigi Ferrajoli*

Sommario: 1. Il neo-populismo securitario, i danni provocati e i “pieni poteri” ille-
gali gia esercitati dall’ex Ministro Salvini. — 2. La perdita dell’identita democratica
dell’ltalia e dell’Europa. — 3. La questione migranti come la questione pregiudiziale
della rifondazione dell’ordine internazionale. — 4. L'apertura delle frontiere. Il diritto
di emigrare come potere costituente di un nuovo ordine mondiale.

1. Il neo-populismo securitario, i danni provocati e i ‘“pieni poteri”
illegali gia esercitati dall’ex Ministro Salvini

Si ¢ prodotto, nei quattordici mesi del Governo Lega-5 Stelle, un salto di
qualita nelle forme del populismo in tema di sicurezza. Il vecchio populismo
penale faceva leva sulla paura per la criminalita di strada e di sussistenza,
cio¢ per fenomeni enfatizzati ma pur sempre illegali, onde produrre paura e
ottenere consenso con misure inutili e demagogiche ma sempre giuridicamen-
te legittime, come gli inasprimenti delle pene decisi con i vari pacchetti cd.
sicurezza. Il nuovo populismo punitivo, esattamente al contrario, fa leva sull’i-
stigazione all’odio e sulla diffamazione di condotte non solo lecite ma virtuose
e addirittura eroiche, come il salvataggio di vite umane in mare, al fine di ali-
mentare paure e razzismi e ottenere consenso con l’esibizione di misure esse
stesse illegali, criminose e criminogene, come la chiusura dei porti, la preor-
dinata omissione di soccorso, le lesioni dei diritti umani e la trasformazione in
irregolari di immigrati regolari.

Una simile mutazione del populismo punitivo e il suo successo popolare
sono stati possibili grazie alla creazione di una neo-lingua, ossessivamente
amplificata da una propaganda capillare e martellante che ha ribaltato il senso
delle parole: chiamando “taxi del mare” le povere e fragili imbarcazioni sulle

* Professore emerito di Filosofia del diritto all’Universita di Roma.
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quali centinaia di disperati fuggono dalla miseria, dalla fame, dalla guerra e
dalle torture; configurando come illecito il salvataggio dovuto delle vite uma-
ne; diffamando come trafficanti o collusi con i trafficanti le persone che sulle
navi delle ONG salvano in mare la vita dei naufraghi; chiamando invasione
e difesa dei confini il respingimento in mare e le sofferenze crudeli di poche
centinaia di persone che formano una parte infinitesimale del fenomeno delle
migrazioni; ribaltando i termini della tragedia con la tesi clamorosamente fal-
sa che impedire i salvataggi e gli sbarchi e rispedire i migranti salvati ai lager
libici riduce il numero delle vittime; denominando “decreti-sicurezza” norme
vergognose il cui effetto, taciuto ma voluto, ¢ quello di generare insicurezza, a
cominciare dalla soppressione del permesso di soggiorno per motivi umanitari
che ha trasformato in clandestini decine di migliaia di migranti totalmente in-
tegrati nella nostra societa, a beneficio futuro della politica della paura.

Questo nuovo populismo, basato sulla mistificazione e sul ribaltamento del
senso delle parole, ha prodotto e continua a produrre, oltre alle stragi, danni
gravissimi nel tessuto della nostra democrazia, non solo sul piano istituzionale
ma ancor prima sul piano sociale, quello della cultura di massa, conquistata
dalla demagogia alla xenofobia, al razzismo, al culto del capo e al qualunqui-
smo politico. Identificherd due danni disastrosi, che non sara facile riparare
e che anzi, in assenza di una ferma politica di opposizione e resistenza, sono
destinati ad aggravarsi.

Il danno principale ¢ il crollo del senso morale a livello di massa, provoca-
to dal veleno razzista e dall’istigazione all’odio diffusi quotidianamente dalla
propaganda contro i migranti. E un veleno distruttivo, immesso nella societa
italiana, che ha abbassato lo spirito pubblico e il senso morale nella cultura
di massa. Quando la disumanita e I'immoralitd vengono esibite, ostentate a
livello istituzionale, attraverso slogan come “prima gli italiani” o “la pacchia
¢ finita” a sostegno dell’omissione di soccorso, esse contagiano la societa e si
trasformano in senso comune. Non sono soltanto legittimate, ma anche asse-
condate e alimentate.

Non capiremmo, senza questo ruolo performativo del senso morale svolto
dall’esibizione dell’immoralita al vertice dello Stato, il consenso di massa di
cui godettero il nazismo e il fascismo. Queste politiche crudeli hanno avve-
lenato la societa, in Italia e in Europa. Hanno seminato la paura e 'odio per i
diversi, solo perché diversi. Hanno logorato i legami sociali. Hanno screditato,
con la diffamazione di quanti salvano vite umane, la pratica elementare del
soccorso di chi ¢ in pericolo di vita. Hanno svalutato i normali sentimenti di
umanita e solidarieta che formano il presupposto elementare della democrazia
e della convivenza civile. Hanno rifondato le basi ideologiche del razzismo che
consiste, essenzialmente, nell’idea che I'umanita ¢ divisa tra chi ha il diritto di
vivere e chi non ¢ degno di sopravvivere a causa della sua diversa identita.

Il secondo danno provocato da tali politiche e dalla propaganda a loro so-
stegno ¢ consistito nel disprezzo per il diritto, anch’esso costantemente osten-
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tato, e nel consenso popolare ottenuto per politiche e pratiche consistenti in
aperte e sprezzanti violazioni dei diritti umani e talora in veri e propri reati.
Si pensi alla preordinata omissione di soccorso, alla chiusura dei porti e allo
spettacolo penoso delle tante navi lasciate vagare in mare o impedite all’ap-
prodo con i loro carichi sofferenti di centinaia di persone, cosi private della
liberta.

Si pensi non solo alla commissione, ma anche all’ostentazione e alla riven-
dicazione delle illegalita commesse dall’ex Ministro Salvini, che & arrivato a
dichiarare di voler appendere al muro come una medaglia I'avviso di garanzia
per il reato di sequestro di persona contestatogli dalla Procura di Agrigento e
poi archiviato dal voto del Senato.

Si pensi alla legittimazione della cosiddetta “chiusura dei porti” — misura
informale equivalente a un provvedimento discriminatorio, perché adottato
unicamente nei confronti delle navi recanti a bordo migranti — e piu in genera-
le alle diffide contro le navi che tentano di approdare in Italia.

Si pensi alle innumerevoli violazioni, ostentate in questi 14 mesi, di norme
di diritto interno e di diritto internazionale: delle norme penali sull’omissione
di soccorso; della Convenzione di Amburgo del 1979 che impone di portare
i naufraghi in un “porto sicuro™; del decreto legislativo n. 286 del 25.7.1998
che vieta i respingimenti di quanti intendono chiedere asilo; del divieto, stabi-
lito dall’art. 33, §1 della Convenzione di Ginevra del 1951, dei respingimenti
collettivi verso Paesi, come la Libia, che non garantiscono il rispetto di diritti
fondamentali; del principio elementare del diritto del mare, oltre che delle tra-
dizioni marinare di tutti i Paesi civili, che chi rischia di affogare deve essere
comunque salvato.

Di qui il mutamento del senso comune e la corruzione dello spirito pub-
blico. Non si tratta soltanto di politiche che alimentano il veleno razzista
dell'intolleranza e del disprezzo per i diversi. Perseguire il consenso tramite
I’esibizione dell'immoralita e dell’illegalita equivale a deprimere la moralita
corrente e ad alterare, nel senso comune, le basi del nostro stato di diritto:
non pil la soggezione alla legge e alla Costituzione, ma il consenso elettorale
quale fonte di legittimazione di qualunque arbitrio, poco importa se immorale
o delittuoso.

Al tempo stesso l'ostentazione e la rivendicazione delle omissioni di soc-
corso e delle altre violazioni del diritto del mare e dei diritti umani da parte
dell’ex Ministro Salvini sono state una prova generale della minaccia allo stato
di diritto rappresentata dall’attuale destra populista. Salvini ha infatti fornito
un’eloquente anticipazione dei “pieni poteri” da lui rivendicati ove tornasse al
Governo: tutte le sue condotte contro i migranti sono state non soltanto illega-
li, ma all’insegna dell’idea della sua volonta come fonte diretta di diritto, come
¢ avvenuto con la criminalizzazione mediatica e I'istigazione al linciaggio di
quanti, come per esempio Carole Rakete, non obbedivano ai suoi ordini ille-
gittimi.
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Questi pieni poteri, questa irresponsabilita della politica per condotte delit-
tuose sono stati del resto apertamente avallati dal voto dello scorso 19 febbraio
con cui ¢ stata negata l'autorizzazione a procedere contro il Ministro Salvini
per sequestro di persona. Questa decisione, infatti, non ¢ stata motivata, come
di solito accade, dalla supposta esistenza di un qualche fumus persecutionis,
bensi, al contrario, con I'aperta rivendicazione del reato da parte dell’intero
Governo in nome di un preminente interesse pubblico.

Si e rivelata in questa vicenda l'esistenza di una vera mina posta alla base
del nostro sistema politico: I'art. 9 della legge costituzionale n. 1 del 16.1.1989
che prevede — a tutela, come allora si disse, dei nulla osta a possibili illegalita
degli agenti dei servizi segreti — la negazione parlamentare dell’autorizzazione
a procedere nei confronti di un Ministro, sulla base della «valutazione insin-
dacabile» della maggioranza «che I'inquisito abbia agito per la tutela di un
interesse dello Stato costituzionalmente rilevante ovvero per il perseguimento
di un preminente interesse pubblico». Ovviamente tutti i Ministri, per defini-
zione, godono del sostegno della maggioranza. Con la negazione dell’autoriz-
zazione a procedere nei confronti dell’ex Ministro dell’interno € stato percio
deliberato che ¢ nell’“interesse dello Stato” la violazione dei diritti umani e
dei doveri di solidarieta stabiliti dalla nostra Costituzione.

In breve sono stati affermati i “pieni poteri” della politica delle maggioran-
ze e dei loro governi ed ¢ stata con ci0 negata la sostanza del costituzionali-
smo, cioe il sistema dei limiti e dei vincoli ad essa imposti dalla Costituzione.

2. La perdita dell’identita democratica dell’Italia e dell’Europa

La questione migranti resta dunque la questione di fondo sulla quale si
gioca il futuro della nostra civilta: non soltanto dell’Italia e dell’Europa, ma
dell’intera umanita. Dell’Italia, anzitutto, che in passato si era distinta, grazie
all’operazione Mare nostrum, per il salvataggio di decine di migliaia di nau-
fraghi e che, nei 14 mesi del governo leghista, era diventata invece la capofila
dei Paesi del gruppo di Visegrad e stava costruendo una penosa immagine di
Paese fuori legge.

Ma la perdita di identita sta minacciando anche I'identita dell’Unione euro-
pea, i cui Paesi membri sono tutti variamente impegnati nella limitazione del-
la liberta di accesso e di circolazione delle persone, in accuse e recriminazioni
reciproche e in una guerra crudele contro i migranti.

L'Unione europea era nata contro i razzismi e i nazionalismi, contro i
genocidi, contro i campi di concentramento, contro le oppressioni e le discri-
minazioni razziali. Questa identita sta oggi crollando insieme alla memoria
dei “mai pi’” proclamati 70 anni fa contro gli orrori del passato. Le destre
paventano quelle che chiamano una lesione delle nostre identita culturali da
parte delle “invasioni” contaminanti dei migranti. In realta esse identificano
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tale identita con la loro identita reazionaria: con la loro falsa cristianita, con
la loro intolleranza per i diversi, con il loro pit 0 meno consapevole razzismo.
Laddove, al contrario, sono proprio le politiche cosiddette sovraniste e nazio-
naliste di chiusura che stanno deformando e deturpando 'immagine dell’Italia
e dell’Europa disegnata dalle nostre Costituzioni e dalla Carta europea dei
diritti fondamentali. L’Europa non sara pitt — non ¢ piu — I’Europa civile della
solidarieta, delle garanzie dell’'uguaglianza, dei diritti umani e della dignita
delle persone, bensi 'Europa dei muri, dei fili spinati, delle disuguaglianze per
nascita e, di nuovo, dei conflitti e dell’intolleranza razziale.

Piu in generale, dobbiamo essere consapevoli che su questo terreno rischia
oggi di crollare I'identita civile e democratica di tutto I’Occidente. Giacché la
questione migranti ci pone di fronte alla pilu stridente, vistosa e insostenibile
contraddizione tra i principi costituzionali di liberta e di uguaglianza che in-
formano le nostre democrazie e le politiche di esclusione — e, di fatto, di con-
danna alla non sopravvivenza — messe in atto dai nostri governi nei confronti
dei migranti. E una contraddizione che, se non risolta, rendera impronunciabili
gli stessi diritti fondamentali, che sono universali e indivisibili o non sono:
giacché non potremo continuare a lungo a proclamarli decentemente “valori”
dell’Occidente se continuera questo gigantesco apartheid planetario che esclu-
de dal loro godimento, in contrasto con le tante Carte dei diritti che affollano
il nostro diritto internazionale e con la nostra piu antica tradizione liberale,
quasi un miliardo di persone che vivono in condizioni di poverta estrema e
milioni di esseri umani che muoiono ogni anno per fame e per mancanza di
acqua potabile e di farmaci salva-vita.

Non dobbiamo infatti dimenticare che il diritto di emigrare ¢ stabilito dalla
nostra Costituzione, che lo enuncia nell’articolo 35, co. 4, e dal diritto internazio-
nale, che lo afferma negli articoli 13, co. 2 e 14, co. 1 della Dichiarazione uni-
versale dei diritti umani e nell’articolo 12, commi 2 e 3 del Patto internazionale
sui diritti civili e politici del 16 dicembre 1966. Non solo. Esso ¢ il pill antico dei
diritti fondamentali, essendo stato formulato fin dal secolo XVI da Francisco De
Vitoria a sostegno della conquista del ‘“nuovo mondo™, quando erano gli europei
a “emigrare” per colonizzare e depredare il resto del pianeta, e poi rivendicato
da John Locke, che lo pose alla base del diritto alla sopravvivenza: giacché tale
diritto, egli scrisse, diversamente dal diritto alla vita contro la violenza omicida,
non richiede garanzie, essendo assicurato dal lavoro, sempre accessibile a tutti
purché lo si voglia emigrando «negli incolti deserti del’America» perché c’e¢
«terra sufficiente nel mondo a bastare al doppio dei suoi abitanti»*.

1. de Vitoria F., “De indis recenter inventis relectio prior (1539)”, in Nys E. (a cura
di), De indis et de iure belli relectiones. Relectiones theologicae, XII, sect. 111, 1, Oceana,
New York, 1964, pp. 257-263.

2. Pareyson L. (a cura di), Due trattati sul governo. Secondo Trattato [1690], Utet, To-
rino, 1960, §§ 37-36, pp. 268-267.
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Ebbene, la memoria di queste formulazioni classiche, cinicamente stru-
mentali, del diritto di emigrare dovrebbe quanto meno generare — nel dibattito
pubblico, nel confronto politico, nell'insegnamento nelle scuole — una cattiva
coscienza in ordine all’illegittimita morale e politica, prima ancora che giuri-
dica, delle nostre politiche e agire da freno sulle odierne pulsioni xenofobe e
razziste. Dopo cinque secoli di colonizzazioni e rapine, non sono piu gli occi-
dentali a far uso del diritto di emigrare nei Paesi poveri del mondo, ma sono
al contrario le masse di affamati di quei medesimi Paesi che premono alle
nostre frontiere. E con il rovesciamento dell’asimmetria si ¢ prodotto anche
un rovesciamento del diritto. Oggi che l'esercizio del diritto di emigrare & di-
ventato possibile per tutti ed € per di piu la sola alternativa di vita per milioni
di esseri umani, non solo se ne ¢ dimenticato I'origine storica e il fondamento
giuridico nella nostra stessa tradizione, ma lo si reprime con la stessa feroce
durezza con cui lo si brandi alle origini della civilta moderna a scopo di con-
quista e colonizzazione.

Per questo la battaglia contro le attuali pratiche disumane messe in atto nei
confronti dei migranti non ¢ solo in difesa dei diritti di queste persone. Essa ¢
in difesa dellidentita civile e democratica dei nostri ordinamenti: dell’Italia e
dell’Europa.

Questa difesa, per quanto riguarda I’Unione europea, richiede oggi la re-
alizzazione di due obiettivi. I primo ¢ il recupero dell’identita liberale e de-
mocratica dell’Unione. L’Europa ¢ destinataria di una parte ridottissima delle
migrazioni nel mondo. Eppure la sua storia ¢ stata una storia di conquiste e di
colonizzazione proprio dei Paesi dai quali provengono oggi i migranti, impo-
veriti anche dalle politiche predatorie messe in atto da secoli nei loro confronti
dai Paesi europei. Avrebbe dunque il dovere morale, piu di qualunque altro Pa-
ese, dell’accoglienza e dell’integrazione di quanti fuggono dai disastri passati e
presenti da essa provocati. Il secondo obiettivo & la promozione di una politica
europea e, in prospettiva, globale, diretta a inaugurare un rapporto diverso
con il fenomeno migratorio: la necessita di farsi carico delle ragioni delle mi-
grazioni, l'intervento credibile per ridurre tali ragioni finanziando lo sviluppo
economico dei Paesi dai quali provengono i migranti, una seria campagna
contro le attuali “democrature” o democrazie illiberali e razziste e, a tali fini,
la memoria dei patti costituzionali e internazionali stipulati all’indomani della
Seconda guerra mondiale e I’assunzione della questione migranti come centra-
le per il futuro delle nostre democrazie e prima ancora della nostra civilta.

3. La questione migranti come la questione pregiudiziale della rifon-
dazione dell’ordine internazionale

Sono molte le ragioni che fanno oggi della questione migranti una questio-
ne centrale per il futuro dell’ordine internazionale. Tutte richiedono, alla ri-
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flessione teorica, un’operazione verita, consistente da un lato nel comprendere
le ragioni delle migrazioni e, dall’altro, nel chiamare le cose con il loro nome
anziché con le parole della neolingua che mistificano come bene cio che ¢ ma-
le e screditano come male cio che ¢ bene.

La prima ragione consiste nel fatto, di cui occorrerebbe promuovere la pie-
na consapevolezza, che ogni migrante, ogni fuga, segnala un problema globale
irrisolto. Le migrazioni sono il prodotto di tutte le grandi emergenze e cata-
strofi che minacciano il futuro del nostro pianeta, oltre che delle nostre demo-
crazie: del cambiamento climatico, dei cui effetti — le alluvioni, le desertifica-
zioni, le siccita, gli inquinamenti dell’acqua e dell’aria — soffrono soprattutto
le popolazioni povere del mondo; delle guerre e della diffusione incontrollata
delle armi; dei fondamentalismi e dei terrorismi che infestano i Paesi non svi-
luppati; delle persecuzioni politiche, o religiose o etniche; infine della poverta
estrema, della fame e della mancanza di acqua potabile, di alimentazione di
base e di farmaci salva-vita che affliggono, ripeto, quasi un miliardo di esseri
umani.

I migranti — di solito le persone piu giovani, piu valide e intraprendenti nei
Paesi da cui emigrano — fuggono da queste lesioni micidiali di tutti i diritti
fondamentali, dei quali pure sono titolari sulla base delle tante Carte interna-
zionali dei diritti umani. Segnalano dunque una duplice vittimizzazione e una
duplice lesione del principio di uguaglianza: sia dell’'uguaglianza formale delle
differenze, sia della tendenziale uguaglianza sostanziale consistente nella ridu-
zione delle disuguaglianze. Dopo che i loro territori sono stati a lungo depre-
dati dalle nostre colonizzazioni, i migranti fuggono oggi dalle disuguaglianze
sostanziali — la fame, la miseria, le devastazioni ambientali — provocate in
gran parte dalle nostre politiche odierne e, dopo terribili odissee, incontrano
nei nostri Paesi le oppressioni e le discriminazioni cagionate dalle loro diffe-
renze personali legate al loro status di stranieri. Non solo. Ogni migrante che
fugge dal suo mondo segnala problemi non soltanto irrisolti, ma anche solubi-
li, come dird piu oltre, insieme a molte delle altre emergenze globali, se solo
prevalesse, realisticamente e nell’interesse di tutti, il buon senso e la ragione.

La seconda ragione che fa della questione migranti una questione centrale
per il futuro della democrazia e della pace a livello globale consiste nell’illega-
lita delle politiche attuali, che evocano gli orrori contro cui furono formulati,
all'indomani della Liberazione, i “mai pit’” al razzismo e alle discriminazioni.
Perché questi orrori non tornino a ripetersi, occorre chiamare le cose con il
loro nome, e cosi ribaltare il senso delle parole con cui queste politiche sono
state legittimate. Occorre stigmatizzare le leggi contro gli immigrati come le
odierne “leggi razziste”, a distanza di 80 anni da quelle di Mussolini, e chia-
mare “crimini”’ le preordinate omissioni di soccorso che stanno provocando
migliaia di morti nel Mediterraneo.

Le stragi nel Mediterraneo saranno ricordate come una colpa imperdonabi-
le, perché potevano e potrebbero essere evitate. Dall’ottobre 2013 alla fine del
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2014 oltre centomila persone sono state salvate dalle navi della Marina mili-
tare italiana e della nostra Guardia costiera, con I'ausilio di elicotteri e aerei
di ricognizione, grazie alla missione umanitaria Mare nostrum decisa da En-
rico Letta con I'esplicita finalita, dopo il naufragio del 3.10.2013 di circa 400
persone, di impedire il ripetersi di simili tragedie. A partire dall’l novembre
2014, la missione Mare nostrum ¢ stata sostituita, con I'argomento che inco-
raggiava le partenze, con 'operazione Triton-Frontex alle cui navi veniva fatto
divieto di spingersi oltre le 300 miglia dalle coste europee. I morti, ovviamen-
te, sono aumentati. Molti naufraghi sono stati pero tratti in salvo dai mercan-
tili di passaggio e, soprattutto, dalle navi delle ONG, le quali da sole hanno
salvato ben 46.796 persone nel solo 2016. Nel 2019, a causa dell’omissione dei
soccorsi decisa dal Governo con la chiusura dei porti, la strage ¢ continuata
e si ¢ aggravata: poiché la Marina militare italiana ¢ stata tenuta a distanza,
le navi delle ONG sono state allontanate e i mercantili di passaggio girano al
largo per non perdere giorni di viaggio a causa dell’impossibilita di trasferire a
terra i migranti salvati, altre migliaia di naufraghi sono rimasti senza soccorsi
e sono affogati, lontano dai nostri occhi e dalle nostre coscienze. Benché le
partenze siano diminuite del 60%, le morti in mare sono aumentate del 20%°.
Inoltre la quasi totalita dei migranti intercettati o tratti in salvo nell’area di
mare libica sono stati riportati in Libia (8.000, secondo I'Ispi, soltanto nei pri-
mi dieci mesi del 2019) dove sono stati incarcerati nelle condizioni spaventose
che tutti conosciamo?, in violazione vistosa del gia citato art. 33, §1 della Con-
venzione di Ginevra del 1951, dell’art. 4 del Protocollo n. 4 del 1963 allegato
alla CEDU, dell’art. 19 del nostro decreto legislativo n. 286 del 25.7.1998 e
dell’art. 19 della Carta europea dei diritti fondamentali che vietano i respin-
gimenti collettivi. Si capisce come queste politiche omicide — a causa delle

3. Traggo questi dati da Migranti, il numero dei morti nel Mediterraneo in www.pa-
norama.it/news/migranti-numero-morti-mediterraneo-2015-2018 e da Meno partenze, me-
no morti in mare: cosa c’e¢ di vero, in www.internazionale.it/bloc-notes/analisi-camil-
1i/2019/10/09/migranti-tunisia-morti; I/ 2019 dei migranti: uno su quattro é morto in mare,
in www.infodata.ilsole24ore.com/2019/04/28/2019-dei-migranti-uno-quattro-morto-mare.

4. Ziniti A., Verso la resa sul patto Italia-Libia. E Tripoli alza il muro anti Ong, «La
Repubblicax», 30.10.2019, p. 6, che riferisce dei 50 milioni di euro I'anno pattuiti dall’Italia
con il Memorandum Italia-Libia del 2017, che si aggiungono ai 328 milioni pagati dal’UE
per finanziare i terribili lager libici dove sono segregati centinaia di migliaia di migran-
ti (oltre 650.00), e riporta le assurde norme di un decreto del Consiglio presidenziale li-
bico del 14.9.2019 che vieta il salvataggio dei naufraghi alle navi delle Ong senza il nul-
la osta della Guardia costiera libica e impone 1’accesso su tali navi di militari libici. Dalla
stipulazione di quel Memorandum, nel febbraio 2017 ad oggi, aggiunge Ziniti A., I 40 mi-
la che abbiamo rispedito nei lager, «La Repubblica», 2.11.2019, p. 3, sono piu di 38.000 i
migranti riportati dalla Guardia costiera libica e incarcerati nelle prigioni della Libia; con
una differenza tra i due governi Conte: con il primo la percentuale dei catturati ¢ stata del
55% e quella degli sbarcati in Italia ¢ stata del 38%, mentre con il secondo la prima delle
due percentuali ¢ stata del 44% e la seconda del 55%; sicché la percentuale di mortalita &
precipitata dal 7% al 2%.
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quali negli ultimi sei anni, dal 2014 al 2019, sono morte nel Mediterraneo piu
di 20.000 persone, di cui quasi 15.000 nella rotta dal Nord Africa all’ltalia —
meritino il nome di “crimini”. Solo cosi pud promuoversi, presso coloro il cui
consenso non ¢ solo la fonte di legittimazione ma anche la sola ragione per la
quale tali politiche vengono praticate, la percezione della loro illegalita, oltre
che della loro immoralita, in grado di arginarne I'accettazione acritica o peg-
gio l'aperto sostegno.

Infine, la terza ragione di questa centralita della questione migranti consi-
ste nel fatto che difendere i diritti dei migranti significa anche difendere noi
stessi. Affermare la dignitd dei migranti come persone equivale ad affermare
e a difendere la nostra dignita e la dignita della Repubblica. Rifiutare la parola
d’ordine “prima gli italiani” equivale a rifiutare il razzismo e la svalutazione
dei differenti che stanno dietro queste parole. Lottare contro il veleno razzista
che sta diffondendosi nella societa equivale a difendere l'identita democra-
tica dei nostri ordinamenti. La questione migranti sta insomma diventando
il banco di prova della credibilita dei principi di uguaglianza e dignita delle
persone sui quali si fondano le nostre democrazie. Se prendiamo sul serio i di-
ritti umani, non possiamo non rifiutare 'odierno paradosso in forza del quale
nell’eta della globalizzazione tutto, fuorché le persone, puo liberamente circo-
lare: comunicazioni e informazioni, merci e capitali alla ricerca dei luoghi nei
quali si pud massimamente sfruttare il lavoro, inquinare ’'ambiente, non paga-
re le imposte e corrompere i governi.

Non possiamo non riconoscere, in breve, che il diritto di emigrare fa parte
del diritto vigente e percio, quanto meno in prospettiva, deve essere assicurata
la liberta di circolazione delle persone quanto meno al pari della liberta di cir-
colazione delle merci e dei capitali.

4. L’apertura delle frontiere. Il diritto di emigrare come potere costi-
tuente di un nuovo ordine mondiale

Siamo cosi pervenuti alla questione di fondo: se sia doveroso o meno ga-
rantire il diritto di emigrare, in accordo con il “dover essere” del diritto dise-
gnato in tante carte costituzionali e internazionali.

La cattiva coscienza della distanza tra questo “dover essere” e le attua-
li politiche contro i migranti dovrebbe imporre, quanto meno, I'immediata
cessazione delle stragi e delle altre violazioni dei diritti umani, la ripresa
dell’operazione Mare nostrum, la rinuncia ai vergognosi accordi con le mafie
libiche, pagate dall’Ttalia 50 milioni di euro I’'anno per trattenere i migranti nei
loro lager, e la programmazione di flussi regolari e regolarizzati di migranti in
Italia e in Europa.

Lattuale governo dovrebbe inoltre, di fronte ai fenomeni crescenti di raz-
zismo e di xenofobia che stanno minando alle radici la nostra democrazia,
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approvare la modesta legge sullo ius soli, la quale comporta la concessione
della cittadinanza non certo a tutti i 5.144.440 stranieri oggi legittimamente
residenti in Italia, ma solo a chi ¢ nato in Italia da un genitore legalmente re-
sidente da almeno 5 anni, oppure € nato o ¢ arrivato prima del compimento di
12 anni nel nostro Paese e vi abbia compiuto con successo un ciclo scolastico
di 5 anni. L'opposizione a questa legge, della quale si discute da 15 anni e
che fu approvata dalla Camera il 13 ottobre 2015 e poi ¢ arenata in Senato, si
spiega infatti solo con il razzismo. Gli ottocentomila bambini che potrebbero
beneficiarne non sono immigrati, ma sono nati o cresciuti in Italia; sicché si
spiega solo con l'intolleranza per la loro identita etnica la volonta di negare lo-
ro la cittadinanza, con l'effetto di trasformare il loro senso di appartenenza al
nostro Paese in un assurdo disconoscimento e percio in rancore anti-italiano.
Si tratterebbe, tra l'altro, di un autentico segno di discontinuita rispetto al
precedente governo, oltre che di una politica non subalterna al razzismo mon-
tante delle destre ma diretta a contrastarlo e a costruire il consenso su valori
elementari di civilta.

Ma ¢ la questione dell’apertura delle frontiere, ben piu difficile e impegna-
tiva, che va posta all’ordine del giorno, quale questione non solo italiana ma
globale e quanto meno europea. Una politica razionale, oltre che antirazzista,
dovrebbe muovere, realisticamente, dalla consapevolezza che i flussi migratori
sono fenomeni strutturali e irreversibili, frutto dell’odierna globalizzazione
selvaggia, che né le leggi, né i muri, né le polizie di frontiera potranno mai
fermare ma solo clandestinizzare e drammatizzare, consegnandoli alla repres-
sione, all’emarginazione a allo sfruttamento.

Dovrebbe addirittura vedere nel fenomeno migratorio un rimedio benefico
al declino demografico del nostro Paese, come di gran parte dei Paesi ricchi,
dove i giovani e soprattutto i neonati sono sempre di meno e i vecchi sono
sempre di pit’. Dovrebbe percio fare 1'esatto contrario di cid che fanno oggi
quasi tutte le forze politiche: anziché cavalcare e alimentare razzismi e paure,
far maturare nel senso comune, oltre all’intollerabilita delle violazioni dei di-
ritti umani prodotte dalle politiche di esclusione, 'accettazione del fenomeno
migratorio come lautentico fatto costituente di un futuro ordine internazio-
nale basato sull’effettiva uguaglianza di tutti gli esseri umani, che finalmente
riunisca i popoli divisi dai muri, dai fili spinati, dai gridi nazionalisti e dalle
leggi demagogiche in un’unica famiglia umana.

C’¢ poi un’altra circostanza della quale una politica lungimirante dovrebbe
essere consapevole. I terribili effetti dell’attuale chiusura delle frontiere dei Pa-

5. E la tesi di Bevilacqua P., Perché l'immigrazione e necessaria, «Il Manifesto»,
25.9.2019, che rileva come negli ultimi venti anni il numero dei giovani ¢ diminuito in Ita-
lia di oltre 4 milioni, mentre & enormemente aumentato il numero dei pensionati; con il ri-
sultato che diminuisce il numero di chi produce ricchezza ed ¢ aumentato quello di chi la
consuma ed ¢ bisognosa di un numero crescente di servizi.

26

Copyright © 2020 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, ltaly. ISBN 9788835104551



esi ricchi — le migliaia di persone che muoiono ogni anno nel tentativo di rag-
giungere le nostre coste; le decine di migliaia di persone cacciate dall’Algeria
e lasciate vagare e morire nel deserto del Sahara; quelle rinchiuse in condizio-
ni disumane nell’inferno delle carceri libiche e turche; le migliaia di migranti
che si affollano ai nostri confini contro barriere e fili spinati, lasciati al freddo
e alla fame; le crudeli espulsioni di immigrati irregolari che vivono da anni
nei nostri Paesi — sono gli orrori dei nostri tempi che imporranno ai costituenti
del futuro un nuovo “mai piu’.

Di questi crimini i nostri governanti e quanti li hanno votati e sostenuti
con il loro consenso dovranno un giorno vergognarsi e saranno, dalla storia,
chiamati a rispondere. Non potranno dire: non sapevamo. Nell’eta dell’informa-
zione sappiamo tutto. Siamo a conoscenza delle migliaia di morti provocati da
quelle politiche. Sappiamo perfettamente che in Libia i migranti vengono tortu-
rati, stuprati, schiavizzati, uccisi. Conosciamo esattamente le forme di sfrutta-
mento selvaggio cui sono sottoposti molti migranti una volta raggiunta I'Italia.

Il solo modo per porre fine a queste vergogne ¢ l'affermazione e la ga-
ranzia della liberta di circolazione sul pianeta di tutti gli esseri umani — lo
ius migrandi, appunto — come diritto ad avere diritti, condizione elementare
dell’indivisibilita, dell’effettivita e ancor prima della credibilita di tutti gli altri
diritti della persona oggi sanciti nelle tante carte dei diritti che fanno parte
del nostro diritto internazionale. Si chiuderebbe il mezzo millennio del falso
universalismo dei diritti umani inaugurato con la proclamazione del diritto
di emigrare ad uso esclusivo delle politiche di conquista dell’Occidente. Si ri-
fonderebbe la dignita di tutti gli esseri umani — dei migranti, ma anche di noi
stessi — in quanto ugualmente persone e si produrrebbe un aumento della qua-
lita della vita di tutti. Si costituirebbe il presupposto elementare di un costitu-
zionalismo e di una sfera pubblica globale, senza piu distinzione tra politiche
interne e politiche estere e la trasformazione di tutta la politica in una politica
interna del mondo.

Una politica realista, oltre che informata alla garanzia della dignita e dei
diritti fondamentali di tutti, dovrebbe insomma trovare il coraggio di assume-
re il diritto di emigrare come il potere costituente di questo nuovo ordine so-
vranazionale e il popolo meticcio ed oppresso dei migranti, con le sue infinite
differenze culturali, religiose e linguistiche, come il popolo costituente dell’u-
manita futura quale unico popolo globale, anch’esso meticcio perché formato
dall’incontro e dalla contaminazione di pit nazionalita e di piu culture, senza
piu differenze privilegiate né differenze discriminate, senza pil cittadini né
stranieri perché tutti accomunati dalla condivisione, finalmente, di un unico
status, quello di persona umana, e dal pacifico riconoscimento dell’'uguale di-
gnita di tutte le differenze.

Certamente questa prospettiva ha oggi il sapore di un’utopia. Si tratta al
contrario della sola soluzione razionale e realistica della questione migranti,
dettata da un imperativo di ragione, oltre che di legalita e di giustizia.
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Dalternativa, infatti, ¢ un futuro di regressione globale, segnato dall’esplo-
sione delle disuguaglianze, dei razzismi e delle paure e, insieme, delle guer-
re, dei terrorismi e della generale insicurezza. Naturalmente I'apertura delle
frontiere dovrebbe essere accompagnata da una politica di investimenti nelle
garanzie dei diritti sociali — nella salute, nella scuola, nell’alimentazione di
base — in grado di determinare lo sviluppo dei Paesi poveri da cui provengono
1 flussi migratori: in particolare dell’Africa sub-sahariana, nella quale risiede
pit della meta della popolazione mondiale in condizione di miseria estrema.
Non si tratta di grandi cifre. «La poverta nel mondo», ha scritto Thomas
Pogge in un libro di qualche anno fa, «¢ molto piu grande, ma anche molto
pit piccola di quanto pensiamo. Uccide un terzo di tutti gli esseri umani che
vengono al mondo e la sua eliminazione non richiederebbe pit dell’1% del
prodotto globale»: precisamente 1'1,13% del PIL mondiale, circa 500 miliardi
di dollari I’anno, molto meno del bilancio annuale della difesa dei soli Stati
Uniti®.

Ma ¢ chiaro che questa istanza di ragione e di realismo politico potra af-
fermarsi soltanto se sara riconosciuto e garantito il diritto di emigrare, che
anche sotto questo aspetto si configura percid come il potere costituente di
un nuovo ordine globale. Giacché I’Occidente non affrontera mai seriamente i
problemi drammatici che sono all’origine delle migrazioni — le disuguaglian-
ze, la miseria, la fame, la mancanza di acqua potabile e di farmaci salva-vita,
le guerre, le devastazioni ambientali — provocati in gran parte dalle sue stes-
se politiche, se non li sentira come propri. E non li sentira mai come propri
se non si sentira minacciato direttamente dal diritto di emigrare, cio¢ dalla
pressione demografica che proviene da quei Paesi, e non dovra fronteggiare,
dopo aver occupato prima con le sue conquiste e le sue rapine e poi con le sue
promesse di liberta e di uguaglianza il mondo intero, la fuga dai loro mondi
devastati delle popolazioni disperate che oggi premono alle sue frontiere.

I diritti fondamentali, come I’esperienza insegna, non cadono mai dall’alto,
ma si affermano solo allorquando la pressione di chi ne ¢ escluso alle porte di
chi ne ¢ incluso diventa irresistibile. Per questo, prima che sia troppo tardi —
prima che questa pressione non scateni nuove violenze e nuovi crimini e non
alimenti nuovi razzismi e nuovi fondamentalismi — l'apertura delle frontiere e
la rimozione delle cause sociali delle migrazioni sono le sole politiche razio-
nali e realistiche.

Naturalmente nessun uomo politico potrebbe oggi sostenere queste tesi.

Non puo farlo a causa di due aporie che paralizzano la politica e la demo-
crazia, relative I'una allo spazio e I'altra al tempo: gli spazi angusti dei territo-
ri rappresentati e i tempi brevi delle scadenze elettorali e dei sondaggi ai quali

6. Pogge T., Poverta mondiale e diritti umani. Responsabilita e riforme cosmopolite
[2008], tr. it. di Botti D., Laterza, Roma, 2010, p. 304.
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sono ancorati il consenso e la rappresentanza politica. Ma questa ¢ una ragio-
ne di pit perché quanto meno la cultura giuridica, e piu in generale qualun-
que politica progressista dicano cio che la politica inquinata dalla demagogia
non riesce a dire: sostenere e mostrare che il diritto di emigrare & un diritto
vigente, che in quanto tale richiede di essere garantito e che questa garanzia
vuol dire semplicemente prendere il diritto positivo sul serio, riconoscerne la
normativita e la razionalita e criticare come un’indebita lacuna la mancata pro-
duzione delle sue garanzie e delle connesse funzioni e istituzioni di garanzia.
Se la politica non & capace di dire tutto questo, se non ha il coraggio, perché
assediata dai populismi, di riconoscere che il diritto di emigrare & stato ed ¢
tuttora un diritto di tutti, allora siamo noi giuristi che dobbiamo dirlo, sul pia-
no scientifico, oltre che su quello politico.

E questo ruolo critico e progettuale, del resto, che il costituzionalismo ri-
gido, disegnando con i diritti e gli altri principi costituzionali il dover essere
giuridico del diritto positivo, ha imposto alla scienza del diritto e ovviamente
alla politica: la garanzia della dignita e dei diritti fondamentali di tutti dalla
quale, come continuano ad ammonirci realisticamente i preamboli alla Carta
dell’Onu e alla Dichiarazione universale dei diritti, dipende il futuro della
convivenza pacifica, della democrazia e dell’intera civilta.
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Immigrazione, politiche e legislazione
in Europa e in Italia
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1989-2019: lo sviluppo dell’immigrazione straniera
in Italia in una prospettiva storica

di Michele Colucci*

Sommario: 1. Introduzione. — 2. L'Italia e I’Europa nel 1989: alcuni eventi decisivi. —
3. I cambiamenti degli anni Novanta. — 4. La svolta del nuovo secolo. La fase piii re-
cente.

1. Introduzione

Il trentennio compreso tra il 1989 e il 2019 ¢ stato caratterizzato in Italia
dalla progressiva ascesa del tema dell'immigrazione straniera. Inizialmente
seguito solo da una ristretta cerchia di addetti ai lavori, ha conosciuto una
rapida diffusione nel dibattito pubblico, fino a diventare uno degli argomenti
pit discussi a tutti i livelli: dall’opinione pubblica fino al confronto tra le classi
dirigenti e i decisori politici. D’altronde ¢ innegabile la profonda e duratura
trasformazione che ha innescato.

L'ltalia in soli 30 anni ha conosciuto una mutazione straordinaria del
proprio profilo migratorio: basta guardare al semplice dato sulla presenza
straniera. Secondo la ricostruzione statistica proposta da Corrado Bonifazi',
nel 1990 I'Italia aveva una popolazione straniera residente di circa 780.000
persone, corrispondente all’1,4% della popolazione totale. Il profilo migratorio
italiano era analogo a quello di altri Paesi dell’Europa mediterranea: in Spa-
gna lincidenza della popolazione straniera nel 1990 era all’1%, in Portogallo
all’l,1%, in Grecia all’l,6%. Ancora nel 1990 la divaricazione con I’Europa
centro-settentrionale era molto forte. Gli stranieri, ad esempio, in Francia
erano il 6,3% della popolazione complessiva, in Germania federale 1'8,4%,

* Ricercatore presso il Consiglio Nazionale delle Ricerche — Istituto di studi sul Medi-
terraneo. Studioso di storia contemporanea, si occupa di migrazioni, lavoro e politiche so-
ciali.

1. Bonifazi C., L'immigrazione straniera in Italia, i1 Mulino, Bologna, 2007.
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in Belgio il 9,1%. 1 Paesi dell’Europa mediterranea avevano sviluppato nei
decenni precedenti importanti movimenti di emigrazione verso l’estero e ave-
vano iniziato ad attrarre manodopera immigrata in modo sistematico solo a
partire dagli anni Settanta. Nell’Europa centro-settentrionale invece gli arrivi
di popolazione straniera — dal sud del continente ma anche da altri continenti
— erano iniziati a diventare significativi gia negli anni successivi alla Seconda
guerra mondiale.

Completamente differente era la situazione alla fine degli anni Ottanta nei
Paesi dell’Europa orientale. Se si eccettuano poche ed isolate esperienze —
quali gli jugoslavi gia a partire dagli anni Sessanta e i polacchi nel corso degli
anni Ottanta — i Paesi del blocco socialista avevano di fatto impedito la possi-
bilita di emigrare verso I’Europa occidentale ai propri cittadini.

Esistevano forme di mobilita dentro I'intero blocco socialista, ma erano in-
quadrate prevalentemente dentro programmi collettivi.

L'Europa del 1989 ¢ quindi un continente diviso in tre: al centro-nord si
consolida I'immigrazione straniera, ad est c’¢ una sostanziale chiusura alle mi-
grazioni, a sud inizia il fenomeno dell'immigrazione straniera.

Soltanto dieci anni dopo — alla fine degli anni Novanta — ci troviamo di
fronte a una situazione del tutto differente. Nell’Europa centrosettentrionale
I'immigrazione straniera continua ad essere un fenomeno importante, nell’Eu-
ropa dell’est ¢ pienamente operativa una corrente emigratoria diretta sia verso
I’Europa del sud sia verso I’Europa del centro-nord, mentre nell’Europa del
sud ¢ in crescita I'immigrazione straniera.

Facciamo un altro salto di dieci anni, arrivando al 2009. Nell’Europa me-
ridionale I'immigrazione ha conosciuto un processo di crescita di dimensioni
straordinarie, addirittura superiore a quello registrato nei Paesi continentali
durante il ciclo precedente. Nell’area centrosettentrionale si ¢ manifestato un
ulteriore consolidamento del fenomeno, mentre nell’Europa dell’est ¢ letteral-
mente esplosa 'emigrazione, complice anche il progressivo allargamento a est
dell’Unione europea.

Guardiamo infine alla situazione attuale, nel 2019. I Paesi dell’Europa me-
diterranea e quelli dell’Europa dell’est presentano un quadro convergente: in
entrambe le aree convivono emigrazione e immigrazione.

Nell’Europa centro-settentrionale invece resta predominante I'immigra-
zione straniera, che registra una complessiva stabilizzazione sia dei flussi sia
dell’incidenza sulla popolazione residente.

Come ¢ evidente, in soli 30 anni il panorama delle migrazioni in Europa ¢
mutato molte volte e molto rapidamente. Obiettivo di questo contributo & rico-
struire in termini generali I’evoluzione di tale mutamento, mettendo al centro
I'Italia e il ruolo svolto dall’immigrazione straniera.
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2. L’Italia e ’Europa nel 1989: alcuni eventi decisivi

Per contestualizzare il dibattito pubblico sull'immigrazione in Europa e
ricostruire lo scenario alla vigilia della caduta del Muro di Berlino possiamo
guardare a un evento decisivo: le elezioni europee del giugno 1989. Il tema
dell'immigrazione rappresentd uno dei temi portanti della campagna elettora-
le, soprattutto in Francia e Germania federale®. In Francia il raggruppamento
del Front National, portatore di un messaggio esplicitamente xenofobo e ostile
all’immigrazione, arrivo a totalizzare 1'11,7% dei suffragi, eleggendo 11 par-
lamentari europei. In Germania i Republikaner, partito di estrema destra, ar-
rivarono al 7,3%, riuscendo a mandare in Europa 6 rappresentanti. In Italia di
immigrazione non si parlo molto durante la campagna elettorale ma piuttosto
dopo il voto, a seguito anche dei risultati che I’estrema destra aveva ottenuto in
Europa proprio puntando sulla polemica contro I'immigrazione.

Se fino all’estate 1989 il dibattito era pressoché animato solo da opinionisti
e accademici, gia nell’autunno successivo il quadro era totalmente diverso.
Alcuni eventi nel giro di poche settimane avevano cambiato radicalmente le
carte in tavola. Ne citiamo soltanto due: la morte di Jerry Masslo ad agosto e
la caduta del Muro di Berlino a novembre.

Jerry Masslo era un esule proveniente dal Sudafrica, dove aveva combattu-
to contro I'apartheid e da dove era dovuto fuggire a causa delle persecuzioni
subite. Nel 1988, al suo arrivo all’aeroporto di Fiumicino, la sua storia attird
l’attenzione di Amnesty International. Nonostante avesse puntualmente docu-
mentato gli atti di violenza che aveva subito, tra cui alcuni omicidi di stretti
familiari, non era in grado di poter presentare una domanda per ottenere il
diritto di asilo in quanto proveniente dal Sudafrica.

In Italia nel 1988 era infatti ancora in vigore la clausola della cosiddetta
“riserva geografica”, secondo la quale erano pienamente riconoscibili come
rifugiati solo coloro che provenivano dall’Europa dell’est, a parte pochissime
e rare eccezioni®. Poiché il caso di Masslo aveva riscosso una certa attenzio-
ne pubblica, le autorita decisero di darlo in consegna provvisoriamente alla
Comunita di S. Egidio, che lo accolse — in attesa di nuovo espatrio verso il
Canada — presso un centro di accoglienza a Trastevere. Ma I'impossibilita di
avere documenti in regola e le esigenze di sussistenza avevano spinto nel giro
di pochi mesi Masslo a svolgere lavori in nero, tra cui la raccolta dei pomodori
in provincia di Caserta, a Villa Literno. Proprio a Villa Literno, nell’estate del
1989, Masslo venne ucciso, nell’ambito di una rapina a sfondo razzista*. La sua

2. Pasquinucci D., Uniti dal voto? Storia delle elezioni europee 1948-2009, FrancoAn-
geli, Milano, 2013.

3. Petrovic N., Rifugiati, profughi, sfollati. Breve storia del diritto d’asilo in Italia,
FrancoAngeli, Milano, 2013.

4. Di Luzio G., A un passo dal sogno. Gli avvenimenti che hanno cambiato la storia
dell’immigrazione in Italia, Besa, Nardo, 2006.
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morte assume nella storia dell’'immigrazione in Italia le caratteristiche di una
cesura periodizzante, poiché richiama per la prima volta I'attenzione sia sui
limiti della legislazione italiana (quali la presenza perdurante della “riserva
geografica”) sia sulle pesantissime condizioni di lavoro e di alloggio presenti
nei contesti agricoli sia sul tema del razzismo. Le manifestazioni che seguono
I’omicidio determinano un clima politico nuovo, che spinge le istituzioni a in-
tervenire.

Naturalmente a svolgere una funzione periodizzante sono anche gli eventi
internazionali legati alla caduta del Muro di Berlino. Come abbiamo gia sotto-
lineato il tema dell'immigrazione in Europa e in Italia era discusso gia prima
della crisi dei Paesi socialisti, ma gli eventi del 1989 accelerano notevolmente
il passo. Una delle conseguenze piu dibattute del nuovo assetto geopolitico &
proprio la possibilita di ingenti fenomeni migratori da est a ovest. I Paesi, co-
me I’'Ttalia, che fino ad allora avevano sottovalutato la centralita dell'immigra-
zione e non avevano provveduto a elaborare una adeguata legislazione vennero
spinti nella direzione di un intervento risolutivo.

Sul piano operativo, a livello nazionale e internazionale, furono due le con-
seguenze pill importanti dei fatti del 1989: I'approvazione della legge Martelli
e I'ingresso dell’'Ttalia nell’area dei Paesi di Schengen’.

La legge, approvata nel 1990, introduce nell’ordinamento alcuni elementi
innovativi, che possiamo rapidamente sintetizzare. Innanzitutto, abolisce la ri-
serva geografica per i richiedenti asilo, che possono fare domanda di asilo una
volta giunti in Italia indipendentemente dalla loro provenienza.

La legge perd rimanda a provvedimenti successivi gran parte delle que-
stioni legate al tema dell’accoglienza dei richiedenti asilo. Inoltre, rispetto alla
precedente legge Foschi, definisce in modo piu articolato le tipologie di per-
messo di soggiorno: lavoro autonomo e subordinato, turismo, culto, cure me-
diche, studio. La legge Martelli concepisce anche una sanatoria per le persone
che dimostrano di risiedere in Italia al 31 dicembre 1989. In questo modo vie-
ne regolarizzata la posizione di circa 218.000 persone. Solo una piccola parte
(il 4%) viene regolarizzata a seguito di un contratto di lavoro in essere, mentre
la maggior parte viene regolarizzata attraverso I'iscrizione alle liste di colloca-
mento “con riserva™. Gli stranieri hanno la possibilita di regolarizzare la pro-
pria posizione attestando in questo modo la volonta di ricercare un lavoro, ma
se a due anni dall’iscrizione nelle liste non risultano occupati perdono il per-
messo di soggiorno. Altri due punti occorre ricordare: il ruolo delle Regioni e
la programmazione dei flussi. Le Regioni vengono investite della competenza

5. Per una trattazione piu sistematica della congiuntura degli anni a cavallo tra gli ot-
tanta e novanta mi permetto di rinviare a: Colucci M., Storia dell’immigrazione straniera
in Italia. Dal 1945 ai nostri giorni, Carocci, Roma, 2018.

6. Lucrezio Monticelli G., Le statistiche sull’immigrazione estera in Italia dopo le leg-
gi sulla sanatoria, «Previdenza sociale», 3, 1990, pp. 867-906.
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in materia di politiche di integrazione, che perd non vengono esplicitate nel
testo legislativo. I1 Governo si impegna a superare il principio della sanatoria
avviando una programmazione annuale dei flussi di ingresso, pianificata a se-
guito della concertazione tra ministeri economici, Regioni e forze sociali.

La sottoscrizione degli accordi di Schengen, approvata nel giugno 1990,
chiude una fase particolarmente contraddittoria rispetto alla dimensione euro-
pea delle politiche migratorie italiane. L’accordo era stato siglato nel 1985 da
tutti i Paesi che nel 1957 avevano inaugurato il processo di integrazione euro-
pea firmando i Trattati di Roma, ad eccezione dell’Italia.

Germania, Francia, Belgio, Olanda e Lussemburgo siglando I'accordo di
Schengen si erano impegnati a promuovere un processo di libera circolazione
per i rispettivi cittadini con lo scopo di abbattere le frontiere nazionali e allo
stesso tempo trasferire il controllo delle frontiere alle frontiere esterne, per
poter intervenire con piu forza in modo restrittivo sulle migrazioni provenienti
dall’est e dal sud. Sempre nel 1990, I'Italia sottoscrive la Convenzione di Du-
blino sull’asilo, che diventera operativa nel 1997.

3. I cambiamenti degli anni Novanta

Nel corso degli anni Novanta possiamo riscontrare una generale accelera-
zione dello sviluppo dell'immigrazione straniera in Italia. Durante il decennio
il tasso medio annuo di crescita dell'immigrazione raggiunge un primato ine-
guagliato: il 14,1%, considerando I'intervallo di tempo compreso tra il 1991 e
il 2001. Nel decennio precedente (1981-1991) il tasso medio annuo di crescita
era stato del 5,4%, mentre nel decennio successivo (2001-2011) sara dell’11,7%.
Oltre ai fattori di crescita possiamo notare alcuni elementi di consolidamento
della presenza straniera.

Uno dei pitt importanti ¢ il rafforzamento della fascia di popolazione gio-
vanissima: se nel 1991 i residenti stranieri compresi tra 0 e 15 anni di eta era-
no I'11,8% della popolazione straniera totale, nel 2001 erano saliti al 18,5%. 11
dato ¢ particolarmente importante se inserito in una prospettiva complessiva
di comparazione con la popolazione italiana, che presenta una eta media mol-
to pit bassa. Analizzando la popolazione straniera in base all’eta, possiamo
constatare che nel 2001 l'eta media ¢ sensibilmente pil bassa rispetto alla po-
polazione di cittadinanza italiana: tra gli stranieri I'etd media ¢ fissata a 30,4
anni per gli uomini e a 31,4 per le donne (mentre tra gli italiani a 40,1 per
gli uomini e a 43,1 per le donne). I dati del censimento del 2001 riflettono le
profonde trasformazioni avvenute nel corso degli anni Novanta nello scenario
migratorio internazionale, trasformazioni che hanno avuto una ricaduta nel
contesto italiano. I1 punto di rottura pili importante rispetto al passato ¢ costi-
tuito dalle traiettorie nuove legate all’apertura delle frontiere dei Paesi dell’Eu-
ropa orientale e al ciclo di conflitti che si apre a seguito della crisi dei Paesi
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socialisti, il cui frutto piu visibile in Italia ¢ costituito dall’arrivo dei profughi
provenienti dalla ex Jugoslavia e dagli arrivi dall’Albania. Tra le prime cinque
nazionalita in testa alle presenze registrate nel 2001 ben tre gruppi (albanesi,
rumeni, persone provenienti dalla ex Jugoslavia) arrivano dall’Europa orien-
tale. Gli altri due gruppi — marocchini e filippini — avevano invece sviluppato
gia in precedenza catene migratorie con I'Italia.

Nel mondo del lavoro colpisce 'aumento del numero di immigrati stranieri
dipendenti di imprese, soprattutto nel settore industriale. Dal 1992 al 1997
l’aumento di lavoratori stranieri dipendenti da imprese ¢ del 79,5%.

A meta decennio, nel 1996, il 44,9% dei dipendenti stranieri nel setto-
re industriale lavora nel Nordest. All'interno del settore industriale lattivita
prevalente ¢ quella meccanica, seguita dall’edilizia e da altri comparti quali
pelli, chimica, legno, tessile, abbigliamento’. In questi stessi anni la presenza
di lavoratori stranieri risulta rafforzata anche nei settori domestico, agricolo e
autonomo.

Sono gli eventi legati alle migrazioni dall’Europa orientale a contribuire a
un ulteriore interesse all'immigrazione. In particolare, le due ondate di arrivi
dall’Albania nel 1991, a marzo e ad agosto, svelano il volto pill duro della crisi
economica e politica nei Paesi situati al di 1a della ex “cortina di ferro”. Al-
lo stesso tempo, la vicenda albanese mette in evidenza tutte le difficolta e le
contraddizioni del funzionamento concreto delle politiche italiane, a partire
proprio dalla Martelli. Lesito perd, a marzo e ad agosto, ¢ completamente
differente. A marzo gli albanesi, circa ventimila, giunti su piccole e medie
imbarcazioni sulle coste pugliesi, vengono accolti grazie alla solidarieta popo-
lare e presi in carico dal Governo attraverso il coinvolgimento degli enti locali
su tutto il territorio nazionale. Ad agosto, la nave Vlora che li trasporta viene
considerata alla stregua di un nemico di guerra: riesce ad attraccare al porto
di Bari forzando il blocco della Marina italiana, mentre i passeggeri, circa
ventimila, raggiungono il molo buttandosi a nuoto ma vengono intercettati
dalle forze dell’ordine e condotti all’interno dello stadio, per poi essere quasi
tutti rimpatriati. Di i a poco, durante il 1992, prende corpo un nuovo flusso
proveniente da est: gli esuli in fuga dalla guerra jugoslava. E proprio negli
stessi mesi si intensificano gli arrivi da un altro teatro di guerra: la Somalia.
Il tema dell'immigrazione viene declinato sempre di piu a partire dalla sua
dimensione globale e dal legame con i conflitti, vicini e lontani, che scoppiano
in contesti anche molto diversi tra loro.

Tornando all’evoluzione normativa, nel 1992 viene approvata la nuova
legge cittadinanza (n. 91 — 1992). Rispetto all'immigrazione Guido Tintori ha
sottolineato come la legge del 1992 sia addirittura piu restrittiva di quella del

7. Ambrosini M., Utili invasori. L'inserimento degli immigrati nel mercato del lavoro
italiano, FrancoAngeli, Milano, 1999.

38

Copyright © 2020 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, ltaly. ISBN 9788835104551



19128, Le nuove disposizioni prevedono che la cittadinanza sia concessa solo
se richiesta espressamente da figli di stranieri nati in Italia, che vi abbiano
ininterrottamente mantenuto la residenza dalla nascita al diciottesimo anno
di eta. La naturalizzazione per residenza ¢ legata alla permanenza per almeno
dieci anni ed & comunque discrezionale. Non stupisce che nel quindicennio
successivo alla legge nonostante una impennata delle presenze straniere (poco
meno di 3 milioni e mezzo al 1 gennaio 2008), coloro che hanno acquisito la
cittadinanza sono solo 261.000 e nella stragrande maggioranza dei casi ’han-
no acquisita per matrimonio, sposando un cittadino o una cittadina italiana.
Andando a esaminare il dibattito parlamentare, colpisce il consenso unanime
e trasversale alla legge, che era stata immaginata circa 15 anni prima (all’in-
domani della prima Conferenza nazionale dell’emigrazione del 1975) come
“risarcimento” al lungo oblio che gli italiani all’estero avevano dovuto subire
dalle istituzioni italiane. Negli stessi anni non solo in Italia si discuteva gia
in modo sistematico di estensione dei diritti sociali agli immigrati, ma anche
in altri Paesi europei il tema della cittadinanza veniva ripensato favorendo
I'integrazione dei residenti: in Olanda nel 1984, in Spagna nel 1990, in Belgio
nel 1991, in Francia nel 1998, in Austria nel 1998, in Germania nel 2000°. La
scelta italiana, secondo la felice espressione di Ferruccio Pastore, si configura
come quella di una “comunita sbilanciata”'® che non vuole guardare alla realta
dell'immigrazione straniera ed ¢ protesa in modo palesemente squilibrato ver-
so una concezione della cittadinanza slegata dalle recenti trasformazioni del
Paese.

Nel corso degli anni Novanta registriamo il progressivo sviluppo dell’inter-
vento politico. Un momento decisivo ¢ il novembre 1995, quando il Governo
Dini elabora un decreto legge che prevede un insieme articolato di interventi
in materia di immigrazione, insieme a una regolarizzazione degli stranieri
presenti sul territorio al 18 novembre 1995 purché in grado di dimostrare di
essere lavoratori dipendenti o di aver avuto un contratto della durata di almeno
quattro mesi. Tale decreto del Governo non viene mai convertito in legge dal
Parlamento, nonostante i reiterati tentativi dell’esecutivo, che non trova pero
una maggioranza per approvarlo. La regolarizzazione, legata al decreto e non
vincolata alla legge, entra tuttavia ugualmente in vigore. Il provvedimento
interviene sanando la posizione di circa 244.000 persone, una cifra superiore

8. Tintori G., “Nuovi italiani e italiani nel mondo: il nodo della cittadinanza”, in Cor-
ti P, Sanfilippo M. (a cura di), Migrazioni. Annali 24 della Storia d’Italia, Einaudi, Tori-
no, 2009, pp. 743-764.

9. Bisogno E., Gallo G., Strozza S., “L’acquisto di cittadinanza in alcuni paesi euro-
pei: gli aspetti normativi, la comparabilita dei dati e i livelli di naturalizzazione”, in Di
Comite L., Paterno A. (a cura di), Popolazione, sviluppo e ambiante, Cacucci, Bari, 2001,
pp- 9-46.

10. Pastore F., La comunita sbilanciata. Diritto alla cittadinanza e politiche migrato-
rie nell’Italia post-unitaria, Cespi, Roma, 2002.
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ai 218.000 della precedente legge Martelli. La maggior parte delle richieste di
regolarizzazione ¢ vincolata al lavoro dipendente: il 73%. Mentre solo il 6%
delle domande accettate ¢ legata ai motivi familiari e il 21% alla ricerca di
lavoro: nella precedente regolarizzazione ben 1’86% delle domande era legata
alla ricerca di lavoro.

Al contrario della legge Martelli, il decreto Dini non prevede la possibilita
di regolarizzarsi attraverso il lavoro autonomo, mentre prevede i motivi legati
alla famiglia prima esclusi. I maggiori beneficiari della sanatoria sono i ma-
rocchini (34.300 persone), seguiti da albanesi (29.700), cinesi (14.400), peru-
viani (12.800) e rumeni (11.100)".

Sia a livello interno sia a livello internazionale la stagione successiva al
Governo Dini ¢ particolarmente intensa. Al 31 dicembre 1997 si contano
1.240.721 permessi di soggiorno rilasciati a stranieri: solo 6 anni prima i per-
messi annuali erano stati la meta (648.395 permessi al 31 dicembre 1991)2,
La frontiera marittima, inoltre, inizia a caratterizzarsi come un luogo in cui
si consumano drammi e tensioni legate all'immigrazione: nel dicembre 1996
il naufragio di Natale sulle coste siciliane provoca 283 morti'® e nel 1997 lo
speronamento da parte della Marina militare italiana di una nave albanese in
prossimita delle coste pugliesi causa 81 morti'. Nel frattempo, a livello euro-
peo si registrano sviluppi importanti. Da un lato diventano operative le prime
scadenze legate a Schengen. Dall’altro lato entra in vigore (settembre-ottobre
1997) per i primi 14 Paesi firmatari — tra cui I'Italia — la Convenzione di Du-
blino sui richiedenti asilo sottoscritta nel 1990, che rappresenta una cesura
molto importante. In questo contesto, matura la discussione per I'approvazione
da parte della maggioranza di centro-sinistra di una nuova legge, predisposta
dai Ministri Napolitano (Interno) e Turco (Solidarieta sociale), entrambi ap-
partenenti al Partito democratico della sinistra.

La legge confluisce a pochi mesi dalla sua approvazione nel decreto legi-
slativo 286 del 1998, che raccoglie nel Testo unico delle disposizioni concer-
nenti la disciplina dell'immigrazione e norme sulla condizione dello straniero
tutto il corpus di provvedimenti legati all'immigrazione: le successive riforme
in materia rappresenteranno un intervento sul Testo Unico.

Le prime discussioni sul disegno di legge governativo iniziano a gennaio
1997: 1a legge viene approvata dalla Camera il 20 novembre 1997 e dal Senato

11. Pittau E., Alessandrelli C., Bocchini C., La regolarizzazione dei lavoratori extra-
comunitari ex decreto legge 489/1995 nel panorama delle migrazioni in Italia, «Studi
Emigrazione», 126, 1997, pp. 269-293.

12. La presenza straniera in Italia negli anni "90, Istat, Roma, 1998; La presenza stra-
niera in Italia: caratteristiche demografiche, permessi di soggiorno al 1.1.1998, residenti
stranieri al 1.1.1998, Istat, Roma, 2000.

13. Bellu G.M., I fantasmi di Portopalo. Natale 1996: la morte di 300 clandestini e il
silenzio dell’Italia, Mondadori, Milano, 2004.

14. Leogrande A., Il naufragio. Morte nel Mediterraneo, Feltrinelli, Milano, 2010.
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il 19 febbraio 1998. L'intervento ¢ finalizzato essenzialmente a riformulare i
criteri per governare I'ingresso degli stranieri, la loro permanenza, la loro inte-
grazione ma anche per razionalizzare e facilitare il meccanismo di espulsione.
Restano fuori dalla legge diversi temi che al contrario erano stati sollevati dal
Parlamento: molte questioni legate al diritto di asilo, la riforma della legge
sulla cittadinanza del 1992, il diritto di voto®.

La Turco-Napolitano si basa essenzialmente sulla necessita di controllare i
flussi migratori, sostenere i processi di integrazione, semplificare le espulsioni.
In tema di flussi viene introdotto il permesso di soggiorno per lavoro stagio-
nale e per ricerca di occupazione. Allo stesso tempo viene organizzata una
pianificazione annuale di quote per regolare gli arrivi a seconda delle esigenze
del mercato del lavoro. Viene introdotta la carta di soggiorno, rilasciata dopo
cinque anni di residenza e a fronte di alcuni standard relativi alla capacita di
mantenimento del nucleo familiare.

La carta di soggiorno prevede una estensione dei diritti di cittadinanza
e — pur con alcune eccezioni — I'impossibilita di espulsione. Viene introdot-
to il permesso di soggiorno per protezione sociale riservato a chi denuncia i
propri sfruttatori. Viene ampliata la possibilita di diniego e respingimento alla
frontiera e viene velocizzata la procedura per le espulsioni amministrative. A
questo proposito sono introdotti i Centri di permanenza temporanea, luoghi di
reclusione riservati agli immigrati non in regola in attesa di essere identificati
ed eventualmente espulsi. Su questi centri si apre ben presto una polemica
destinata a perdurare nel corso del tempo, poiché il trattamento riservato ai
reclusi ¢ pieno di discrezionalita e vengono denunciate gia nei primi mesi di
vita dei centri irregolaritd e abusi di cui sono responsabili gli enti gestori'®.
Non mancano inoltre vere e proprie tragedie, quali quella del Serraino Vulpit-
ta, a Trapani. 11 29 dicembre 1999 muoiono tre immigrati tunisini all’interno
del Centro di permanenza temporanea trapanese. Da tempo le associazioni
siciliane avevano denunciato le condizioni invivibili del Centro. I1 29 dicembre
in seguito a un tentativo di fuga le forze dell’ordine avevano chiuso 12 persone
all’interno di una stanza, serrata da una sbarra di ferro. Per cercare di uscire,
i reclusi avevano appiccato il fuoco a un materasso ma la stanza non venne
aperta e tre di loro morirono nell’incendio. Successivamente, altre tre persone
sono morte in ospedale, a seguito delle ferite riportate durante I'incidente.

15. Sui temi della cittadinanza e del diritto di voto si vedano: Morozzo della Rocca P.,
“Gli immigrati e i dilemmi della nuova cittadinanza”, in Asquer E., Bernardi E., Fumian
C. (a cura di), L'ltalia contemporanea dagli anni ottanta a oggi, vol. 1I, Il mutamento so-
ciale, Carocci, Roma, 2014, pp. 155-176; Bontempelli S., Diritto di voto ai migranti. Sto-
ria di un dibattito, 30.3.2008, in https://sergiobontempelli.wordpress.com/2008/03/30/dirit-
to-di-voto-agli-stranieri-storia-di-un-dibattito; Franchi Scarselli G., Sul riconoscimento del
diritto di voto agli stranieri, «Diritto Immigrazione e Cittadinanza», 3, 2003, pp. 35-62.

16. Dal Lago A., Non persone. Lesclusione dei migranti in una societa globale, Feltri-
nelli, Milano, 1999, pp. 27-28.
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A proposito della Turco-Napolitano, ricordiamo infine il riconoscimento
della parita dei diritti con i cittadini italiani rispetto all’assistenza sanitaria,
garantita anche in mancanza di documenti in regola.

Anche in occasione della Turco-Napolitano viene disposta una regolariz-
zazione di massa. I candidati alla sanatoria avrebbero dovuto dimostrare di
risiedere in Italia e avere un lavoro prima del 27 marzo 1998, oltre ad avere un
alloggio adeguato. Per i ricongiungimenti avrebbero dovuto rispettare alcuni
standard legati al nucleo familiare: vengono regolarizzate 217.000 persone,
a fronte delle circa 250.000 domande pervenute'’. La regolarizzazione del
1998 prosegue un ciclo di sanatorie che andava avanti dalla seconda meta del
decennio procedente. Lo strumento della sanatoria si conferma come il prin-
cipale regolatore della politica migratoria italiana e lo sara ancora a lungo. Le
procedure relative alla regolarizzazione andranno avanti con numerose lun-
gaggini, che suscitano proteste e polemiche. Una delle piazze piu calde ¢ Bre-
scia, provincia nella quale la presenza immigrata ¢ ormai stratificata e diffusa
in modo capillare sul territorio. Il 15 maggio 2000 la questura di Brescia co-
munica che a numerosi immigrati non ¢ stato riconosciuto il diritto a ricevere
il permesso di soggiorno in base alla sanatoria. Seguono 45 giorni di protesta
durissimi, in cui gli immigrati ricorrono allo sciopero della fame e a numerose
forme di lotta': I'obiettivo che riescono a raggiungere ¢ il riesame di tutte le
domande respinte.

4. La svolta del nuovo secolo

I primi dieci anni del duemila rappresentano la fase storica in cui in Italia
la crescita quantitativa dell'immigrazione ha riguardato gli indicatori pitt di-
versi e variegati: dal mondo del lavoro alla scuola, dalle citta alle campagne,
dal nord al sud. Se gli anni Novanta sono stati caratterizzati da processi di
consolidamento dell'immigrazione straniera, i primi dieci anni del 2000 si
possono inquadrare come la fase in cui la presenza immigrata assume dimen-
sioni prossime a quelle gia esistenti nei Paesi europei quali Francia, Germa-
nia, Gran Bretagna. Tra il 2001 e il 2006 la popolazione straniera raddoppia
la consistenza: dalle 1.334.889 presenze alle 2.670.514. Tra il 2001 e il

17. Carfagna M., “I sommersi e i sanati. Le regolarizzazioni degli immigrati in Italia”,
in Colombo A., Sciortino G. (a cura di), Stranieri in Italia. Assimilati ed esclusi, Laterza,
Roma-Bari, 2002.

18. Borghi P, “Immigrazione e partecipazione sociopolitica nei contesti locali: dalla
‘voice’ alla rappresentanza”, in Grandi F., Tanzi E. (a cura di), La citta meticcia. Riflessio-
ni teoriche e analisi di alcuni casi europei per il governo locale delle migrazioni, Franco-
Angeli, Milano, 2007, pp. 83-104.

19. 14mo Censimento generale della popolazione: dati definitivi. Gli stranieri residen-
ti in famiglia e convivenza, Istat, Roma, 2004; La popolazione straniera residente in Ita-
lia, Statistiche in breve, Istat, Roma, 2006.
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2008 addirittura le presenze straniere risultano triplicate: dalle 1.334.889 alle
3.891.295. 11 1 gennaio 2011 la popolazione straniera che risulta presente nel
Paese supera i 4 milioni e mezzo di persone: I'Istat attesta 4.570.317 persone
di cittadinanza straniera.

La distribuzione sul territorio nazionale rivela il primato del Nord-ovest
(35% del totale dei residenti stranieri), seguito dal Nord-est (26,3%), dal Cen-
tro (25,2%) e dal Mezzogiorno (13,5%). La regione con piu residenti stranieri
¢ la Lombardia (23,3% del totale), seguita da Lazio (11,9%), Veneto (11%) ed
Emilia-Romagna (11%).

Per capire le modalita e le caratteristiche della diffusione dell'immigra-
zione nel primo decennio del duemila possiamo rapidamente guardare ai dati
salienti del censimento del 2011. Le donne immigrate sono pitt degli uomini
(53,3% contro 46,7%), mentre la classe di eta piu rilevante ¢ quella tra i 20
e 1 39 anni: il 42,7% del totale. Il continente piu rappresentato ¢ I’Europa
(53,1% sul totale), seguito dall’Africa (21%), dall’Asia (17,7%) e dalle Americhe
(8,2). Lo Stato da cui proviene la maggior parte degli immigrati ¢ la Roma-
nia (823.100 censiti), seguito da Albania (451.437), Marocco (407.097), Cina
(194.510), Ucraina (178.534) e Moldavia (130.619). Rispetto al censimento del
2001 le tre nazionalita che hanno mostrato un aumento proporzionalmente
maggiore sono quelle rumena, ucraina e moldava. In particolare nelle annate
2003 e 2007 — in coincidenza prima con la sanatoria legata alla legge Bossi-
Fini e poi con I'allargamento a est della UE — le iscrizioni anagrafiche in Italia
di persone provenienti dall’Europa dell’est hanno toccato un picco altissimo:
circa 230.000 nel 2003, circa 380.000 nel 2007. L'eccezionale movimento pro-
veniente da est si inserisce in un trend piu ampio di spostamenti dall’Europa
centro-orientale all’Europa meridionale. I Paesi dell’Europa meridionale (Ita-
lia, Spagna, Grecia e Portogallo) sono diventati nel corso del primo decennio
del Duemila il principale polo di attrazione per i migranti provenienti dagli
ex Paesi socialisti dell’Europa orientale®. I migranti provenienti dall’Europa
orientale al censimento del 2011 sono in Italia circa 2 milioni e possono essere
suddivisi in tre gruppi: coloro che provengono da Paesi di recente ingresso
nella UE (circa 990.000, provenienti da Bulgaria, Rep. Ceca, Croazia, Estonia,
Lettonia, Lituania, Polonia, Romania, Slovacchia, Slovenia e Ungheria), colo-
ro che provengono dall’area balcanica (circa 600.000 provenienti da Albania,
Bosnia Erzegovina, Macedonia, Montenegro e Serbia), coloro che provengo-
no dall’area ex sovietica (circa 345.000, provenienti da Russia, Bielorussia,
Moldavia e Ucraina). L’allargamento dell’Unione europea ha indubbiamente
rappresentato una cesura fondamentale nella storia dei flussi migratori con-

20. “Introduzione”, in Bonifazi C., Conti C., Strozza S. (a cura di), Le migrazioni
dall’Europa centro-orientale all’Europa meridionale: tendenze e problemi negli anni del-
la crisi, «Studi Emigrazione», numero monografico, 202, 2016, pp. 178-192.
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tinentali, rafforzando la circolarita migratoria e gli scambi soprattutto con la
Romania, Paese che ha conosciuto lo sviluppo di una emigrazione senza pre-
cedenti verso ’Europa meridionale e in particolare verso I'Italia.

Nel corso del decennio assistiamo anche a una ridefinizione dei flussi legati
alle richieste di asilo politico. Calano complessivamente gli arrivi dall’area
balcanica, restano sempre significativi quelli provenienti dall’Africa (con la
presenza costante di domande da Somalia, Etiopia ed Eritrea) e aumentano
quelli provenienti dal Medio Oriente e dall’Asia, conseguenza dei conflitti in
zone gia segnate da teatri di guerra come I’Afghanistan o in Paesi quali I'Iraq
dove un nuovo conflitto si apre nel 2003.

Un dato decisivo da sottolineare ¢ I'aumento progressivo della presenza di
immigrati stranieri nel mondo del lavoro. Tra il 2001 e il 2010 le forze di lavo-
ro straniere stimate dall’Istat sono triplicate: da circa 724.000 unita circa a cir-
ca 2,3 milioni di unita. Nello stesso periodo gli occupati stranieri sono passati
da 636.000 a 2,1 milioni. Se nel 2005 la percentuale di stranieri occupati era
di poco superiore al 5% sul totale degli occupati, nel 2011 tale percentuale era
di fatto raddoppiata, raggiungendo il 10,2%.

Prendendo come punti di osservazione il 2005 (ormai lontano dalla rego-
larizzazione del 2002) e il 2008, prima dell’esplosione della crisi, 'aumento
¢ ancora piu significativo: in soli 3 anni la manodopera straniera in Italia ¢
aumentata del 14,4%, mentre quella italiana solo dello 0,4%. Nel 2008 I'Italia
ha una percentuale di occupati stranieri sul totale degli occupati superiore alla
media della neonata Unione europea a 27 Stati: il 7,5% contro il 6,7% della
media europea. Una percentuale stabilmente superiore a Paesi di pill antica
tradizione migratoria quali la Francia, dove la percentuale si attestava al 5,2%.
Si tratta di dati che testimoniano una trasformazione epocale nel mercato del
lavoro, con ricadute molto importanti a pit livelli*". L'inserimento nel mercato
del lavoro non ¢ omogeneo in tutto il Paese. Nel 2010 i dati segnalano una
notevole polarizzazione tra Nord, Centro e Sud. La regione dove risultano
presenti pill lavoratori stranieri ¢ la Lombardia (24,1% del totale nazionale di
stranieri occupati), seguita da Veneto (12,2%), Lazio (11,3%), Emilia-Romagna
(11,1%) e Piemonte (9,3%). Sempre nel 2010 la distribuzione tra i settori di at-
tivita palesa il primato del settore dei servizi, dove ¢ impiegato il 59,4% della
forza lavoro straniera totale, contro il 19,5% dell’industria, il 16,9% dell’edili-
zia, il 4,3% dell’agricoltura.

Il coinvolgimento economico degli immigrati ¢ quindi cresciuto nel corso
del decennio, fino a rappresentare nel 2009 il 5,1% dei redditi complessivi di-
chiarati in Italia, corrispondente a circa quaranta miliardi di euro dichiarati da

21. Ministero del lavoro e delle politiche sociali, Direzione generale immigrazione e
politiche di integrazione, Rapporto annuale sul mercato del lavoro degli immigrati, edi-
zioni 2011 e 2012, Roma.
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contribuenti stranieri. Nel 2009 i contribuenti stranieri sono arrivati a rappre-
sentare il 7,9% dei contribuenti sul totale nazionale.

Il rapporto tra immigrazione ed economia si puo ricostruire anche attraver-
so il ruolo delle rimesse che presentano tra il 2000 e il 2009 una crescita di
amplissime proporzioni. Nel 2000 le rimesse inviate ogni anno dall’Italia am-
montavano a 588 milioni di euro®?. Nel 2009 sono cresciute fino a raggiungere
6.747 milioni di euro, decuplicando la loro consistenza annuale nel giro di un
decennio. Oltre al dato aggregato, aumenta anche il dato relativo alle rimesse
pro-capite, che si ottiene dividendo I'importo totale per il numero di stranie-
ri residenti ogni anno: si passa da 463 euro nel 2000 a 1.734 nel 2009. Tra i
primi sette Paesi destinatari delle rimesse nel 2009 troviamo Cina, Romania,
Filippine, Marocco, Senegal, Bangladesh e Peru Le province piu caratterizzate
come luoghi di invio sono invece Roma, Milano e Napoli®.

Gli anni della crescita dell'immigrazione scorrono parallelamente al pro-
gressivo irrigidimento delle politiche. Per la prima volta nel 2001 una co-
alizione vince le elezioni politiche italiane inserendo il tema della politica
migratoria al centro delle priorita e del programma elettorale: si tratta del
centro-destra. Il passaggio si concretizza intrecciandosi agli eventi dell’11
settembre 2001, quando dopo gli attentati negli Stati Uniti in tutto il mondo si
diffonde un clima politico favorevole alla chiusura delle frontiere, soprattutto
per le migrazioni provenienti da zone a forte presenza musulmana.

Gia il 14 settembre 2001 il Consiglio dei Ministri approva uno schema di
legge sull'immigrazione, destinato a suscitare un lungo e articolato dibattito
sia in Parlamento sia nell’opinione pubblica. Il confronto si chiude nell’estate
2002, dopo circa un anno: la legge viene approvata definitivamente al Senato
I’11 Tuglio 2002 ed entra in vigore il 10 settembre dello stesso anno*.

Il testo della Bossi-Fini si muove in sostanziale continuita con I'impianto
generale della Turco-Napolitano, intervenendo in diversi punti con l'obiettivo
di rendere la presenza straniera pill precaria € meno protetta da tutele sociali e
giuridiche. Allo stesso tempo la legge cerca di intervenire sul tema dell’ingres-
so e dell’espulsione, riducendo le opportunita legali di ingresso e rendendo piu
rapidi e frequenti i provvedimenti di allontanamento dal territorio. Come in
occasione delle precedenti leggi (Foschi, Martelli e Turco-Napolitano), anche
la Bossi-Fini ¢ accompagnata da un processo di regolarizzazione attraverso
sanatoria, processo che assume le dimensioni della pit grande regolarizza-

22. Mazzali A., Stocchiero A., Zupi M., Rimesse degli emigrati e sviluppo economico:
rassegna della letteratura e indicazioni per la ricerca, Cespi, Roma, 2002.

23. Fondazione Leone Moressa, Rapporto annuale sull’economia dell’immigrazione, il
Mulino, Bologna, 2011; Ismu, Ventesimo Rapporto sulle migrazioni, FrancoAngeli, Mila-
no, 2015.

24. Ballerini A., Benna A., Il muro invisibile: immigrazione e legge Bossi Fini, Fratel-
li Frilli, Genova, 2002.
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zione di massa nella storia dell'immigrazione in Italia e che infatti ¢ stato piu
volte definito come “la grande regolarizzazione del 2002”. Le principali novita
introdotte dalla Bossi-Fini si possono riassumere in una serie di interventi, che
modificano il Testo Unico varato pochi anni prima.

Partiamo dall’ingresso in Italia. I cittadini stranieri non possono piu entra-
re regolarmente in Italia usufruendo della cosiddetta “sponsorizzazione”, pre-
vista dalla Turco-Napolitano. Possono varcare legalmente le frontiere italiane
solo se hanno gia firmato un contratto, usufruendo della finestra annuale di
ingresso per lavoro prevista ogni anno dal “decreto flussi”. La loro permanen-
za in Italia ¢ vincolata al “contratto di soggiorno”, secondo una procedura che
prevede formalmente la perdita del permesso di soggiorno nel caso di perdita
del contratto di lavoro®. Con la Bossi-Fini viene inoltre ristretta la cerchia dei
familiari per cui ¢ possibile chiedere il ricongiungimento. Novita importanti
sono previste anche in materia di allontanamento dal territorio. La durata
massima di permanenza nei Centri di permanenza temporanea ¢ estesa da 30
a 60 giorni.

L’espulsione di uno straniero viene inoltre immediatamente eseguita tra-
mite accompagnamento alla frontiera. Se I'espulsione non viene eseguita, se
la persona non puo essere rinchiusa in un Centro di permanenza temporanea
0 se sono stati superati i termini del trattenimento in un Cpt il questore emana
un provvedimento con il quale allo straniero viene intimata I’espulsione nei 5
giorni successivi, pena l'arresto in caso di mancata ottemperanza. In tema di
allontanamento ¢ utile ricordare anche la possibilita, prevista dalla legge, di
respingere in mare in acque extraterritoriali — previo accordo bilaterale con
i Paesi limitrofi — le imbarcazioni con a bordo migranti. Rispetto al diritto
di asilo la legge modifica l'organizzazione delle procedure con cui vengono
valutate le domande dei richiedenti, superando la Commissione centrale unica
e programmando I'insediamento delle Commissioni territoriali. Viene varato
allo stesso tempo il sistema SPRAR per I'accoglienza dei richiedenti asilo, in
collaborazione con gli enti locali.

La Bossi-Fini voleva mandare un segnale preciso di rigidita e di chiusura
rispetto alle politiche migratorie. In merito alla rigidita, gli effetti della legge
sul breve e sul lungo periodo si possono sintetizzare in una generale preca-
rizzazione delle condizioni di vita e di lavoro degli stranieri, alle prese con
un percorso a ostacoli ancora piu faticoso del passato intriso di burocrazia,
discrezionalita, dipendenza dai rispettivi datori di lavoro. Un percorso che ha
generato una notevole oscillazione di lavoratori e lavoratrici dentro e fuori la
regolarita, anche in presenza di occupazione.

25. Nel dibattito iniziale la consequenzialita del rapporto tra perdita del lavoro e perdi-
ta del diritto di soggiorno aveva un carattere pilt marcato di quanto poi effettivamente sta-
bilito dalla legge, che prevede comunque delle finestre di disoccupazione e ricerca di lavo-
ro in occasione della fine di un contratto o di un licenziamento.
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Rispetto alla chiusura, I'obiettivo governativo non puo dirsi in alcun modo
raggiunto, perché la regolarizzazione che accompagno la nuova legge determi-
nod un afflusso senza precedenti di domande: 701.906 (accolte il 90,5%). Le re-
gioni che dominano il panorama statistico sono Lombardia (159.151 domande)
e Lazio (124.283), seguite da Campania (68.460) e Veneto (61.552). Passando
alle tipologie di lavoro, prevalgono le richieste per lavoro subordinato (53%),
seguite dal lavoro domestico (27%) e dall’assistenza (20%). Guardando invece
alle nazionalita dei richiedenti, 1 primi gruppi rappresentati sono Romania
(142,963 domande, il 20,4% del totale), Ucraina (106.633, il 15,2%), Albania
(54.075, il 7,7%), Marocco (53.746, il 7,7%), Ecuador (36.591, 5,2%)?. Rispetto
ai dati gia ricordati sui residenti al censimento del 2001, spiccano due novi-
ta importanti: 'immigrazione proveniente dall’Ucraina e quella proveniente
dell’Ecuador.

Naturalmente un dato che colpisce per la sua rilevanza quantitativa ¢ quel-
lo relativo ai rumeni, che da soli assorbono circa un quinto delle domande di
regolarizzazione presentate.

5. La fase piu recente

La crisi economica mondiale con cui si apre il 2008 inaugura per I'immi-
grazione in Italia una fase di transizione: un processo complesso, destinato a
cambiare in profondita il contesto migratorio per via del suo intreccio indis-
solubile con le rapide e vorticose modifiche dei flussi migratori internazionali
scaturite dai conflitti che esplodono nella zona del Medio Oriente e nel Nord
Africa.

Possiamo inquadrare sinteticamente i principali elementi su cui si sono
concentrati gli studi sul rapporto tra crisi economica e immigrazione, ricor-
dando alcuni nodi salienti: il peggioramento delle condizioni di lavoro (man-
sioni, ritmi, precarietd); il nesso tra immigrazione e disoccupazione; 'aumento
dell’emigrazione all’estero degli stranieri; I'avvio di una fase di drastica dimi-
nuzione del lavoro come motivazione per I'ingresso in Italia; le conseguenze
dei tagli alla spesa sociale; la diminuzione delle rimesse*’.

Un primo effetto diretto del nuovo quadro economico si riscontra nell’au-
mentato numero di partenze verso l'estero sia di immigrati stranieri gia re-
sidenti in Italia, sia di nuovi cittadini italiani con background migratorio.
Numerose ricerche hanno inoltre evidenziato una pill spiccata propensione
da parte dei lavoratori stranieri licenziati o impiegati solo temporaneamente

26. Zucchetti E. (a cura di), La regolarizzazione degli stranieri. Nuovi attori nel mer-
cato del lavoro italiano, FrancoAngeli, Milano, 2004.

27. Sacchetto D., Vianello F. (a cura di), Navigando a vista. Migranti nella crisi eco-
nomica tra lavoro e disoccupazione, FrancoAngeli, Milano, 2013.
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al centro-nord a spostarsi verso sud, alla ricerca di salario in settori quali 'a-
gricoltura, ripercorrendo al contrario una rotta che in molti casi avevano gia
percorso al momento dei rispettivi arrivi in Italia®®.

Per contestualizzare gli effetti della crisi e le trasformazioni delle migra-
zioni in Italia, ¢ utile soffermarsi sul tema delle rimesse. Se fino al 2009 i
risparmi inviati all’estero dagli immigrati residenti in Italia erano cresciuti in
modo significativo e apparentemente inarrestabile, proprio con la crisi ci tro-
viamo di fronte a un panorama nuovo, caratterizzato non piut da un andamento
crescente ma da un andamento altalenante. Tra il 2009 e il 2010 riscontriamo
un calo dell’'ammontare annuale delle rimesse che aumentano leggermente nel
2011 per poi calare ancora e in modo piu significativo nel 2013 e nel 2014,
quando il dato annuale (5,3 miliardi di euro) si ¢ attestato molto al di sotto del
dato del 2007 (6 miliardi di euro), prima dell’inizio della crisi®.

Gli effetti della crisi economica vanno valutati non solo all’interno dello
scenario economico o del mercato del lavoro ma vanno compresi dentro una
cornice pill ampia. Alla luce di questo approccio cido che emerge con forza ¢ la
diffusione di un processo di ulteriore precarizzazione delle condizioni di vita
non solo dei migranti ma di tutta la popolazione in eta attiva. Una precarizza-
zione che rende ancora piu vulnerabili i soggetti perché non accompagnata da
un sostegno sociale adeguato da parte del sistema di welfare, anzi si tratta di
un processo che si evolve parallelamente al drastico calo della spesa sociale.

Nel mese di gennaio 2011 sulla scia dei nuovi conflitti che caratterizzano
l'area sud del Mediterraneo I'Italia registra una impennata di arrivi via mare,
soprattutto nell’isola di Lampedusa. Provengono principalmente dalla Tuni-
sia, in conseguenza della crisi politica che da diversi mesi sconvolge il Paese.
Sebbene siano un fenomeno noto sin dagli anni Novanta, soprattutto in Sicilia,
Puglia e Calabria, gli arrivi via mare del 2011 mostrano sin da subito una con-
notazione diversa per la quantita di persone disposte a mettersi in viaggio alla
volta dell’Italia a rischio della vita e per le condizioni estremamente difficolto-
se della traversata, effettuata su mezzi poco sicuri da organizzazioni criminali
che guadagnano decine di migliaia di dollari per ogni viaggio. Nel solo 2011
sbarcano 64.261 persone, a fronte delle 4.406 del 2010%°. Si tratta di una im-

28. Perrotta D., “Il lavoro migrante stagionale nelle campagne italiane”, in Colucci M.,
Gallo S. (a cura di), L'arte di spostarsi. Rapporto 2014 sulle migrazioni interne in lItalia,
Donzelli, Roma, 2014, pp. 21-38; Corrado A., Perrotta D., Migranti che contano. Percor-
si di mobilita e confinamenti nell’agricoltura del sud Italia, «Mondi migranti», 3, 2012,
pp- 103-128; De Filippo E., Morlicchio E., Strozza S., Una migrazione nella migrazione.
L’impatto della crisi sulla mobilita degli immigrati in Campania, «Sociologia del lavoro»,
131, 2013, pp. 222-238.

29. Fondazione Leone Moressa, Rapporto annuale sull’economia dell’immigrazione, il
Mulino, Bologna, 2015.

30. Anci, Caritas Italiana, Cittalia, Fondazione Migrantes, Rapporto sulla protezione
internazionale in Italia 2017, Servizio centrale SPRAR, Roma, 2017.
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pennata eccezionale, cui va affiancata la quantificazione dei numerosi morti
durante il viaggio: circa 1.500 nel solo 2011.

L’andamento degli arrivi via mare oscilla di anno in anno: nel 2012 si ridu-
cono a 13.267, nel 2013 salgono a 42.925, in seguito aumentano ancora, diven-
tando 170.100 nel 2014 e 153.842 nel 2015. Toccano il picco piu altro nel 2016,
con 181.436 arrivi, mentre nel 2017 scendono di nuovo a 119.247. Nel 2011 il
45% delle persone sbarcate ¢ di nazionalita tunisina e ancora nel 2012 i tunisi-
ni figurano in testa alle statistiche anche se in modo meno prevalente rispetto
all’anno precedente. A partire dal 2013 la situazione si modifica: i primi tre
gruppi sono i siriani, gli eritrei e i somali; nel 2014 troviamo di nuovo i siriani
e gli eritrei seguiti dai maliani; nel 2015 eritrei, nigeriani e somali; nel 2016
nigeriani, eritrei e guineani.

Parallelamente all’aumento degli arrivi via mare, registriamo un’impennata
delle richieste di asilo politico che passano da 37.350 del 2011 a 123.482 del
2016. I nuovi flussi migratori legati alle traversate nel Mediterraneo sono dun-
que principalmente formati da persone che, una volta giunte in Italia, chiedo-
no che sia riconosciuto loro lo status di rifugiato politico. Si apre quindi una
stagione nuova, in cui il tema delle politiche migratorie risulta notevolmente
schiacciato sulla legittimita, I'organizzazione, la necessita della protezione
internazionale per i richiedenti asilo. Una delle caratteristiche piu evidenti
di questo nuovo scenario ¢ il confronto attorno a un tema che aveva da tem-
po attirato lattenzione degli studiosi e degli addetti ai lavori ma che entra
improvvisamente in modo dilagante nel dibattito pubblico: la differenza tra
migrazioni forzate e migrazioni economiche, le numerose sfumature delle de-
finizioni, la rigidita delle normative al riguardo, la pressione per una interpre-
tazione piu precisa della categoria del richiedente asilo. Ma quali sono gli esiti
delle domande? Se nel 2010 la percentuale di dinieghi raggiunge il 52,6%, nel
2012 si abbassa al 21,5%, per poi aumentare progressivamente: il 38,8% delle
domande rifiutate nel 2013, il 39,2% nel 2014, il 58,4% nel 2015, il 61,3% nel
2016. La maggior parte delle richieste di asilo a partire dal 2015 viene quindi
rigettata.

In Germania, dove il numero di domande pervenute ¢ molto piu alto, viene
accettata una percentuale di richieste decisamente maggiore: nel 2016 vengono
accolte il 68,8% delle 765.455 domande pervenute.

Lo scenario dei primi mesi del 2011 restituisce un contesto di profonda
difficolta da parte delle istituzioni italiane che si mostrano in affanno su piu
livelli. Cio che accade a Lampedusa ¢ esemplificativo di una generale paralisi
nelle scelte e nel processo decisionale. L'isola ¢ gremita di persone: migliaia di
immigrati sbarcati fin dalle prime settimane di gennaio dormono per terra e
vivono per strada arrangiandosi come possono. Qualsiasi programma di ricol-
locazione in Italia oltre Lampedusa & oggetto di proteste. Le ipotesi avanzate
dal Governo italiano di riportare i migranti in Tunisia si scontrano con 1'op-
posizione del Governo tunisino, appena insediatosi dopo la “rivoluzione dei
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gelsomini”. La situazione ¢ ancora piu difficile con la Libia, dove a febbraio
una insurrezione, rapidamente sfociata in guerra civile, ha scalzato il Governo
di Gheddafi.

Sul piano internazionale, nel giro di poche settimane salta definitivamente
quel sistema di accordi bilaterali che negli anni precedenti aveva garantito, al-
meno sulla carta, il controllo dei movimenti migratori nel Mediterraneo, attra-
verso espulsioni e contenimento dei flussi. Il Governo italiano decreta lo stato
di emergenza nazionale, gia adottato negli anni precedenti in molteplici occa-
sioni in relazione ad arrivi ritenuti eccezionali di immigrati. Parallelamente,
viene assegnato un permesso di soggiorno di tipo umanitario a tutti coloro che
sono arrivati dal Nord Africa nel periodo gennaio-aprile 2011.

L'accelerazione degli arrivi nel 2011 e il successivo allargamento alla rotta
del Mediterraneo orientale e ai Balcani hanno posto in maniera inedita rispet-
to al passato il tema della risposta europea alle migrazioni, in particolare alle
migrazioni forzate e alla gestione delle domande di asilo.

Con il 2011 si apre una stagione di continui e frequenti conflitti in merito
alle politiche migratorie tra gli stessi Paesi aderenti all’Unione europea.

Soffermandoci solo su quelli che hanno riguardato I'Italia, I'origine di que-
sti conflitti ¢ legata essenzialmente all’accordo di Dublino, con cui si stabilisce
che gli aspiranti richiedenti asilo politico sono vincolati a presentare domanda
nello Stato europeo di primo arrivo, nonostante emerga con chiarezza dai loro
progetti migratori il desiderio di non fermarsi in Italia o in Europa meridio-
nale. Da qui le accuse incrociate: gli Stati dell’Europa continentale accusano
I'Italia di non svolgere la propria funzione di Paese di frontiera, permettendo a
molti migranti di uscire dall’Italia. Di converso, il Governo italiano lamenta la
difficolta di gestire 'afflusso di immigrati senza la dovuta collaborazione degli
altri Paesi europei. Il sistema europeo comune di asilo, approntato fin dagli
anni Novanta a seguito della crisi jugoslava, mostra a partire dal 2011 tutti i
suoi limiti, anche perché le procedure nazionali in tema di accoglienza resta-
no diverse e molto difformi da Paese a Paese. Per capire le dimensioni dello
scontro basta guardare alla progressiva militarizzazione delle frontiere tra i
Paesi europei con lo schieramento di ingenti forze di polizia per scongiurare
l’attraversamento del confine in uscita dall’Italia, soprattutto tra Italia e Fran-
cia e tra Italia e Austria, fino alla minaccia dell’'uso dell’esercito alla frontiera
tra Italia e Austria piu volte adombrata dall’Austria a partire dal 2015.

Ma il confine terrestre non ¢ 'unico ad aver attirato l'attenzione. Sin dal
2011, l'aumento delle imbarcazioni in viaggio verso I'Italia, l'altissimo nu-
mero di incidenti e di morti in mare, il dibattito sui salvataggi e sui mancati
salvataggi da parte delle autorita italiane e da parte delle organizzazioni non
governative hanno agito in modo convergente: il confine marittimo a sud
dell’Italia ¢ balzato al centro del dibattito italiano e internazionale. Dal punto
di vista del coinvolgimento italiano si sono susseguite differenti fasi di inter-
vento, culminate a partire dall’ottobre 2013 nell’allestimento dell’Operazione
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Mare Nostrum, organizzata dalla Marina militare e dall’Aeronautica per il
salvataggio in mare. L'operazione ha avuto una durata di un anno ed ¢ stata
seguita dall’Operazione Triton gestita da Frontex, il programma di controllo
delle frontiere dell’Unione europea. Il numero complessivo di morti nel Me-
diterraneo durante i viaggi verso I’Europa ¢ cresciuto in modo progressivo,
passando secondo i dati del’'UNHCR da circa 1500 nel 2011 a circa 4700 nel
2016. Un episodio che ha rappresentato una cesura importante nell’evoluzione
della vicenda ¢ la strage di Lampedusa, avvenuta il 3 ottobre 2013, quando
I'incendio e il naufragio di un peschereccio partito dalla Libia che si trovava
a meno di un miglio di distanza dalle coste italiane ha provocato la morte di
368 persone.

Linsistenza sulla necessita di limitare i flussi migratori provenienti dalle
coste dei Paesi nordafricani ha favorito da parte del Governo italiano, in ac-
cordo con i Paesi dell’Unione europea, un progressivo e articolato intervento
nei contesti di transito situati in Medio Oriente e in Nordafrica.

Gia gli accordi con la Libia del 2008 sottoscritti con I'allora presidente
Gheddafi avevano previsto il finanziamento di politiche di blocco del transito
di migranti, attraverso I’apertura di centri di detenzione direttamente in Libia.
Nel 2016-2017 il Governo italiano ha raggiunto accordi con le diverse fazioni
che controllano il territorio libico per una ulteriore stretta che ha sollevato
molte critiche da parte delle organizzazioni umanitarie.

L'interventismo italiano si inserisce in una strategia pit ampia di carattere
europeo finalizzata al contenimento dei flussi. L'accordo sottoscritto tra UE
e Turchia nel marzo 2016 ha rappresentato in questo senso il culmine di un
lungo percorso, aspramente dibattuto (sia in Turchia sia in Europa) in modo
analogo a quanto avvenuto per 'accordo tra Italia e Libia di pochi anni prima.
La Turchia ¢ stata infatti criticata per il trattamento nei confronti dei profughi
in fuga dal conflitto siriano ed ¢ uno Stato da molto tempo contestato per le
discriminazioni perpetrate a danno della minoranza curda.

Negli anni successivi al 2011 una delle questioni piu dibattute in merito
alle politiche migratorie italiane ¢ il tema della motivazione dei flussi e la
conseguente risposta istituzionale in termini di accesso al diritto di soggiorno.
Guardando all’evoluzione dei motivi che garantiscono il rilascio dei permessi
di soggiorno nel quinquennio 2011-2016, possiamo osservare una complessiva
trasformazione. Nel 2011, soffermandoci sui soli cittadini non comunitari, il
34,4% degli ingressi in Italia avviene attraverso permessi di soggiorno asse-
gnati per lavoro, il 38,9% per motivi di famiglia, 1'8,7% per motivi di studio e
I'11,8% per asilo politico e protezione umanitaria.

Cinque anni dopo, nel 2016, la situazione ¢ completamente diversa: il la-
voro scende vertiginosamente al 5,7%, i motivi familiari aumentano al 45,1%,
i motivi di studio restano stabili al 7,5% e l’asilo/protezione umanitaria tocca
il 34,3% dei permessi di soggiorno totali (Istat 2012 e 2017). Il crollo dei per-
messi di soggiorno per lavoro e 'aumento di quelli legati all’asilo indicano una
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tendenza che stimola una riflessione pitt complessiva sulle politiche migratorie
adottate dall’Italia, che hanno sistematicamente ridotto tutte quelle finestre e
quelle opportunita di regolarizzazione garantite da provvedimenti quali le sa-
natorie o tutti i tentativi di programmazione dei flussi quali i decreti annuali.

Guardando all’evoluzione delle politiche, ricordiamo che a partire dal
2011 anche il diritto di asilo viene sottoposto a continue e costanti restrizioni,
culminate nell’emanazione del decreto Minniti-Orlando del 2017 e nei due
successivi decreti Salvini (2018 e 2019). Collocando storicamente questa nuova
stagione di governo dell'immigrazione non possiamo che sottolineare la rot-
tura avvenuta a partire dal 2009, con il “pacchetto sicurezza” voluto dal terzo
Governo Berlusconi e dal Ministro dell’interno Maroni. Se a partire dal 1986
I'immigrazione era stata affrontata a partire da iniziative legislative, il ciclo
che si apre nel 2009 apre le porte a una stagione di interventi basati sul prota-
gonismo dei vari Ministri dell’interno e sulla successione di decreti governati-
vi che inseriscono 'immigrazione nel solco del tema della sicurezza.

Un altro argomento che ha dominato il confronto politico recente sull’im-
migrazione ¢ stato la riforma della legge sulla cittadinanza, erroneamente e
sbrigativamente definita “ius soli”. 1l tentativo di riformare la legge del 1992
sulla cittadinanza con norme pil estensive per gli immigrati si era gia arenato
nella X VI legislatura (2008-2013). Sul finire della successiva legislatura pero
la campagna nazionale di sensibilizzazione “L’Italia sono anch’io” depositava
una nuova proposta che aggregava una legge di iniziativa popolare e le prece-
denti bozze. Nella nuova legislatura veniva approvata dopo una lunga discus-
sione la proposta di riforma all’interno di un provvedimento licenziato dalla
Camera il 13 ottobre 2015.

Rispetto alle precedenti iniziative questa nuova riforma prevedeva anche
il cosiddetto “ius culturae”. Alla discussione alla Camera ha fatto seguito uno
scontro durissimo tra i fautori della proposta e i contrari: gli stessi esponenti
della maggioranza di Governo hanno di fatto scelto di non far approvare la
riforma, tra la delusione delle associazioni legate alle seconde generazioni.
Questo scontro si & prolungato per due anni, fino alla seduta del Senato del 23
dicembre 2017, I'ultima utile per approvare la riforma prima dello scioglimen-
to delle camere e la fine della legislatura: la mancanza del numero legale ha
impedito anche la votazione.

Le trasformazioni determinate dagli equilibri economici e dalla complessi-
va ridefinizione internazionale dei flussi rappresentano solo alcuni aspetti della
congiuntura storica che caratterizza l’evoluzione dell'immigrazione straniera
in Italia. Ma occorre allargare di pill lo sguardo, iniziando da quegli indicatori
che ci permettono di contestualizzare gli elementi di stabilizzazione nello svi-
luppo dell’immigrazione e le trasformazioni che si intravedono guardando ai
dati pill recenti.

Un primo terreno utile in questo senso ¢ rappresentato dalla progressiva e
dilagante crescita delle acquisizioni di cittadinanza italiana da parte di stra-
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nieri residenti in Italia. Come abbiamo gia osservato, la legge sulla cittadinan-
za in vigore ancora nel 2018 ¢ la n. 91 del 1992. Nonostante I'impianto della
legge sia stato individuato come notevolmente restrittivo verso gli immigrati
residenti in Italia e i loro discendenti, il dato sulle acquisizioni di cittadinan-
za presenta un aumento impetuoso. Nei dieci anni compresi tra il 2006 e il
2016 le acquisizioni di cittadinanza italiana sono passate da 35.260 nel 2006 a
201.591 nel 2016: in questo periodo sono circa un milione in tutto gli stranieri
residenti in Ttalia che sono diventati cittadini italiani*. 11 dato & in contro-
tendenza con ci0 che avviene negli altri Paesi europei. Regno Unito, Spagna,
Francia e Germania hanno ad esempio tra il 2013 e il 2015 conosciuto una
sensibile diminuzione delle acquisizioni: nel 2015 I'Italia ¢ stato lo Stato euro-
peo con il maggior numero di nuove cittadinanze®.

Questi elementi segnalano il passaggio nella storia dell'immigrazione stra-
niera in Italia a una fase in cui il fenomeno assume una maggiore maturita. In
testa alle statistiche troviamo infatti i neocittadini italiani di origine albanese
e marocchina che nel 2016 contano rispettivamente 36.920 e 35.212 unita, di-
mostrando il loro profondo radicamento sul territorio, gia visibile ai censimen-
ti del 2001 e del 2011.

Un altro fattore di stabilizzazione dell'immigrazione possiamo individuarlo
nella costante centralita dell’istituto del ricongiungimento familiare come stru-
mento per giungere in Italia. Negli anni compresi tra il 2011 e il 2016 i motivi
familiari sono stati sempre in testa alle ragioni di attribuzione dei permessi
di soggiorno a cittadini non comunitari: il 38,9% nel 2011, il 44,3% nel 2012,
il 41,2% nel 2013, il 40,8% nel 2014, il 44,8% nel 2015, il 45,1% nel 2016. La
persistenza della centralita dell’istituto del ricongiungimento balza agli occhi
perché rappresenta di fatto 'unico elemento di continuita negli anni successivi
al 2011.

Le novita degli ultimi anni non si fermano qui. Tra il 2011 e il 2017 la pro-
gressione annuale dei residenti stranieri in Italia con permesso di soggiorno
conosce prima un rallentamento poi una battuta d’arresto. Tra il 2016 e il 2017
dopo una lunga fase di crescita dell'immigrazione straniera si scorge un calo o
quantomeno una stabilizzazione.

Se guardiamo ai dati relativi ai rilasci annuali dei permessi di soggiorno a
cittadini non comunitari notiamo un calo molto piu evidente: nel 2011 vengo-
no rilasciati 361.690 permessi, ma anno dopo anno la cifra cala fino a raggiun-
gere 1 226.934 permessi del 2016%.

31. I dati sulla cittadinanza in Italia sono pubblicati dall’Istat: http://dati.istat.it/Index.
aspx?DataSetCode=DCIS_ACQCITIZ&Lang.

32. I dati sulla cittadinanza in Europa sono pubblicati da Eurostat: http://ec.europa.eu/
eurostat/statistics-explained/index.php/Migration_and_migrant_population_statistics/it.

33. Per i dati annuali sui permessi di soggiorno si vedano le tabelle pubblicate dall’l-
stat: http://dati.istat.it/index.aspx?queryid=19723.
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La complessiva congiuntura migratoria italiana conosce a partire dal 2011
una generale ridefinizione. Aumenta ad esempio in modo notevole I’emigrazio-
ne verso l'estero degli italiani: i 41.392 che cancellano la propria residenza per
andare all’estero nel 2011 diventano 114.512 nel 2016. Enrico Pugliese ha defi-
nito I'Italia in questa fase come un “crocevia migratorio”, in cui emergono con
forza le diverse esperienze migratorie che hanno a che fare con la Penisola ma
che prendono direzioni differenti*.

All'interno della congiuntura piu recente non dobbiamo dimenticare il te-
ma delle partenze verso l'estero di cittadini stranieri residenti in Italia.

Non si tratta della semplice funzione di transito assolta tradizionalmen-
te dall’Ttalia e dagli altri Paesi dell’Europa meridionale, poiché questi flussi
riguardano solo in parte persone di recente arrivo: coinvolgono infatti intere
famiglie, lavoratori e lavoratrici residenti gia da tempo che, per varie ragioni,
scelgono di muoversi. Questo flusso di emigrazione dall’ltalia si affianca e
si collega all’emigrazione di cittadini italiani. Nel 2017 I’Istat ha stimato in
tutto circa 153.000 cancellazioni anagrafiche di persone che hanno traferito
all’estero la propria residenza: circa 40.000 riguardano cittadini stranieri. Nel
2015 e nel 2016 il dato ¢ superiore: nel 2015 44.696 cancellazioni di residenza
per l'estero di stranieri su un totale di 146.955, nel 2016 42.553 stranieri in
partenza dall’Italia su un totale di 157.065. A partire dal 2011 il dato annuale
sugli stranieri che cancellano la propria residenza per trasferirsi all’estero non
¢ mai stato inferiore ai 30.000 all’anno. Tra il 2011 e il 2017 sono stati qua-
si 300.000 mila i cittadini stranieri che hanno scelto di trasferire la propria
residenza all’estero. Nella letteratura scientifica questo fenomeno ¢ definito
onward migration e rappresenta una delle questioni pill discusse nel panorama
migratorio europeo legato alle conseguenze della crisi. A queste novita occor-
re aggiungere la centralita delle migrazioni interne ai confini nazionali, di cui
sono protagonisti sia cittadini italiani sia cittadini stranieri.

A partire dal 2011 i dati disponibili ci indicano quindi il passaggio a una
fase nuova dell'immigrazione straniera. [’Italia si caratterizza nello scenario
pit recente per un dinamismo migratorio davvero notevole, all’interno del
quale fenomeni diversi quali immigrazione, emigrazione e migrazioni in-
terne si accavallano e si sovrappongono continuamente. Non si tratta di una
novita, poiché la combinazione di queste differenti esperienze migratorie ha
rappresentato una peculiarita dell’Italia fin dagli anni Settanta del Novecento.
Rispetto al ventennio della grande crescita migratoria (1991-2011), gli anni
immediatamente successivi evidenziano perd una tendenza in cui la stabiliz-
zazione dei flussi di ingresso e 'aumento dei flussi in uscita determinano una
situazione per certi versi inedita.

34. Fondazione Migrantes, Rapporto italiani nel mondo 2017, Tau, Todi, 2017; Puglie-

se E., Quelli che se ne vanno. La nuova emigrazione italiana, il Mulino, Bologna, 2018.
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11 diritto dell’Unione europea
e il fenomeno migratorio:

di Chiara Favilli*

Sommario: 1. L'Unione nel labirinto, senza Dedalo. — 2. La potenziale straordinarie-
ta del processo di integrazione europea e la politica dei piccoli passi. — 3. Quello che
non c’e: la regolazione dell’immigrazione per motivi economici. — 4. Quello che c’e:
la Fortezza Europa, — 4.1. I Ministri dell’interno degli Stati membri perno della poli-
tica europea di immigrazione e asilo, — 4.2. Dublino e Schengen: un caso di “folie a
deux”?, — 4.3. La politica del contenimento dei flussi. — 5. Il rischio di riduzione del
livello di tutela dei diritti fondamentali nella difficile costruzione del sistema europeo
di asilo. — 6. Conclusioni.

1. L’Unione nel labirinto, senza Dedalo

I venti anni della rivista «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza» coinci-
dono con i venti anni trascorsi dall’attribuzione della competenza all’Unione
europea in materia di immigrazione e asilo. Il Consiglio europeo e la Com-
missione avevano inaugurato il nuovo millennio tracciando le linee di svilup-
po di entrambe le politiche di asilo e di immigrazione, con la giusta dose di
ambizione e pragmatismo. Le istituzioni avevano cosi rafforzato la convinzio-
ne che avremmo assistito ad un percorso, si complesso, ma tuttavia di certa e
progressiva evoluzione. Tale percorso avrebbe reso I’'Unione europea un nuovo
attore delle politiche migratorie, rendendo le legislazioni degli Stati membri
in questo settore non solo sempre pill omogenee, ma anche idonee a gestire un
fenomeno di dimensione globale e destinato a perdurare nei decenni a venire.
Al contrario, quel percorso si ¢ rivelato un labirinto dal quale 'Unione fatica
ad uscire e che ne logora energie vitali per la sua stessa esistenza.

* Professore associato di Diritto dell’Unione europea presso il Dipartimento di Scienze
giuridiche dell’Universita degli Studi di Firenze.

1. 11 presente contributo il frutto della rielaborazione e dell’aggiornamento di vari
scritti pubblicati negli ultimi tre anni sul tema della politica dell’Unione europea in mate-
ria di immigrazione e asilo.
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I singoli elementi di questo percorso sono stati sistematicamente analizzati
nelle pagine di questa rivista che ad esso continua a dedicare, senza soluzione
di continuita, commenti, riflessioni e resoconti. Cosi sara per gli anni a venire
pur nella consapevolezza che se il motore dell’Unione europea in materia di
immigrazione e asilo batte in testa non ¢ per motivi tecnici, ma per motivi
squisitamente politici e i responsabili siedono a Justus Lipsius, la sede del
Consiglio europeo costituito dai rappresentanti dei Governi degli Stati membri.

Si ricordera che la fuga dal labirinto di Creta ¢ stata possibile grazie all’in-
gegno di Dedalo, che costrui ali saldate al suo corpo e a quello del figlio Icaro
attraverso la cera. All’Unione manca ormai da troppo tempo l'ingegno di
Dedalo e la sua capacita visionaria, quella che I’ha portato a guardare in alto
quando era evidente che tutto intorno era senza uscita. Ma all’'Unione manca
anche lo slancio di Icaro che, se ¢ vero che fini precipitato in mare, ¢ anche
vero che cio ¢ accaduto per 'entusiasmo di volare sempre piu in alto, verso il
sole. ’Unione, invece, rischia di fare la stessa fine di Icaro ma implodendo
su se stessa, scavando nel labirinto piuttosto che tentare di spiccare il volo e
guardarlo dall’alto.

2. La potenziale straordinarieta del processo di integrazione europea
e la politica dei piccoli passi

Il diritto degli stranieri ¢ tradizionalmente considerato una materia di
stretta competenza nazionale, riflesso precipuo della sovranita statale’. Non
sorprende, dunque, che sul piano del diritto internazionale gli Stati siano con-
siderati liberi di regolare I'ammissione e ’allontanamento dello straniero nel e
dal proprio territorio, salvo i limiti derivanti dalle norme sul diritto d’asilo e
sui diritti umani, oggi in gran parte codificate nella Carta europea dei diritti
fondamentali®. L’approccio statocentrico non ha mai consentito di affermare
un diritto all'immigrazione, nonostante sia invece riconosciuto il diritto all’e-
migrazione, vale a dire il diritto umano di lasciare qualsiasi Paese, compreso
il proprio*.

2. Corsi C., Lo Stato e lo straniero, Cedam, Padova, 2001; Savino M., Le liberta degli
altri. La regolazione amministrativa dei flussi migratori, Giuffre, Milano, 2012.

3. Si veda I'ampio studio sull’espulsione degli stranieri avviato nel 2004 dalla Inter-
national Law Commission, in particolare il memorandum del segretariato della Commis-
sione: A/CN.4/565 del 10 luglio 2006 in http://legal.un.org/docs/?symbol=A/CN.4/565.
Per quanto riguarda 1’Unione si veda lo studio di ECRE (2014), The application of the EU
Charter of Fundamental Rights to asylum procedural law, in www.ecre.org; EUT (2017),
Actiones Handbook on the Techniques of Judicial Interactions in the Application of the
EU Charter Module 5 — Asylum And Migration, in www.eui.eu.

4. Art. 13, par. 2, della Dichiarazione universale dei diritti umani; art. 2, par. 2, del
Protocollo n. 4 alla CEDU; art. 12, par. 2, del Patto sui diritti civili e politici. Cavasino E.,
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Dassenza di regole internazionali sull'immigrazione consente di apprezzare
la straordinarieta sotto questo profilo del processo d’integrazione europea’.
Gli Stati membri hanno infatti per la prima volta acconsentito alla limitazione
della propria sovranita per creare uno spazio di liberta, sicurezza e giustizia,
garantendo la libera circolazione delle persone, attraverso I’eliminazione dei
controlli alle frontiere interne ed il rafforzamento dei controlli alle frontiere
esterne divenute, di fatto, comuni®.

In aggiunta, gli Stati membri hanno anche acconsentito a limitazioni di
sovranita in materia di immigrazione intesa come regole sull’ingresso e il sog-
giorno dei cittadini di Paesi terzi nel territorio degli Stati membri e, dunque,
nello spazio europeo di libera circolazione’. Una competenza molto ampia,
che include le misure sui visti, sul controllo delle frontiere, sulle condizioni di
immigrazione, soggiorno, allontanamento e sulla concessione dello status di
protezione internazionale®.

“Ius migrandi e controllo delle frontiere”, in Militello V., Spena A. (a cura di), I/ traffico di
migranti. Diritti, tutele e criminalizzazione, Giappichelli, Torino, 2015, pp. 69-86. Per una
valorizzazione del diritto di emigrare si veda Ferrajoli L., Il diritto di migrare. Il potere
costituente di un nuovo ordine mondiale, in www.chiesadituttichiesadeipoveri.it; Comita-
to delle regioni, Parere su Migrazione e Mobilita — Un Approccio Globale, CIVEX-V-027,
18 luglio 2012.

5. Ne sono una conferma i modestissimi risultati conseguiti attraverso I’adozione nel
2018 dei global compacts sull'immigrazione e l'asilo nell’'ambito delle Nazioni Unite,
http://refugeesmigrants.un.org.

6. «Uno spazio territoriale costituito dai territori degli Stati membri, dove la liberta
di circolazione deve essere goduta in condizioni di sicurezza e giustizia uguali per tutti».
Conclusioni del Consiglio europeo di Tampere del 15-16 ottobre 1999, §3. Si vedano anche
l'art. 3, par. 2, del Trattato UE e l'art. 4, par. 2, lett. j), TFUE. A partire dal 1° dicembre
2009 la competenza in materia di immigrazione e asilo & collocata nel Trattato sul funzio-
namento dell’Unione europea e in particolare nel Titolo V, rubricato “Spazio di liberta, si-
curezza e giustizia” (artt. da 67 ad 89 del TFUE), il cui capo 2 ¢ dedicato alle “Politiche
relative ai controlli alle frontiere, all’asilo e all'immigrazione” (artt. 77-80) che segue il ca-
po 1 sulle Disposizioni generali (artt. 67-76). Per 'analisi articolata delle disposizioni dei
Trattati sia permesso il rinvio al nostro “Immigrazione (Diritto dell’Unione europea)”, ad
vocem, in Enciclopedia del diritto. Annali V, Giuffre, Milano, 2012, pp. 675-694. Conclu-
sioni del Consiglio europeo di Tampere del 15-16 ottobre 1999, § 3.

7. Bonetti P., I diritti dei non cittadini nelle politiche dell’'immigrazione e dell’asi-
lo dell’Unione Europea, in Panzera C., Rauti A., Salazar C., Spadaro A., (a cura di), Me-
tamorfosi della cittadinanza e diritti degli stranieri, Editoriale Scientifica, Napoli, 2016,
pp. 143-250.

8. Lassetto delle competenze ¢ risultante dalle norme dei Trattati, modificate da ul-
timo dal Trattato di Lisbona, entrato in vigore il 1° dicembre 2009. Il Titolo V ¢ costi-
tuito da cinque capi: capo 1, Disposizioni generali (artt. 67-76); capo 2, Politiche relati-
ve ai controlli alle frontiere, all’asilo e all’immigrazione (artt. 77-80); capo 3, Cooperazio-
ne giudiziaria in materia civile (art. 81); capo 4, Cooperazione giudiziaria in materia pe-
nale (artt. 82-86); Capo 5, Cooperazione di polizia (artt. 87-89). Immigrazione e politiche
dell’Unione europea: dal Trattato di Roma alla Costituzione per I’Europa, «Giornale di
diritto del lavoro e di relazioni industriali», 2005, p. 205 ss.; Baratta R., Le principali no-
vita del Trattato di Lisbona, «11 Diritto dell’Unione Europea», 2008, p. 21 ss.
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A questo risultato si ¢ giunti attraverso fasi progressive, a partire da quella
dei tre pilastri dell’era post-Maastricht, passando attraverso la fase intermedia
post-Amsterdam e anche ricorrendo all’'uso degli accordi internazionali, co-
me la Convenzione di Schengen del 1985 ed il Trattato di Dublino del 1990,
entrambi incorporati nell’ordinamento dell’Unione europea, ma solo grazie
ad un’articolata applicazione differenziata’. In effetti, vi sono Paesi membri
che non sono vincolati dalle norme UE, salvo una decisione contraria (Regno
Unito e Irlanda); uno Stato membro che ¢ vincolato solo a titolo di diritto
internazionale (Danimarca); Stati terzi associati attraverso la conclusione di
appositi accordi internazionali (Svizzera, Liechtenstein, Norvegia e Islanda)."”
In sintesi, un’Europa a geometria variabile sia per gli Stati coinvolti sia per la
natura giuridica dei vincoli esistenti.

Non ¢ questa la sede per discettare sulla natura giuridica dell’Unione eu-
ropea, ma ¢ utile ricordare che essa, pur essendo un’organizzazione di nuovo
tipo & pur sempre ancora una species del genus organizzazione internazionale.
Ne ¢ una conferma proprio lo spazio di liberta, sicurezza e giustizia, ossia
uno spazio territoriale integrato, che potrebbe essere visto come il territorio di
un’organizzazione che ambisce a mutare geneticamente, perdendo le sembian-
ze dell’organizzazione internazionale per vestire sempre di pitt quelle di una
compagine statale. La realta ¢ perod quella di un ibrido, nel quale I'ambizione
a svolgere funzioni con un ruolo politico simile a quello di uno Stato cozza
con la perdurante matrice genetica di un’organizzazione internazionale, che gli
Stati non sembrano voler effettivamente abbandonare. Tant’¢ che anche tale
spazio non ¢ mai definito come il territorio dell’Unione, bensi come uno spazio
costituito dall’insieme dei territori degli Stati membri. Analogamente, la citta-
dinanza dell’Unione, complementare e conseguente al possesso della cittadi-
nanza nazionale, stenta a fondere i frammentati “popoli” in un unico “popolo”.

Draltra parte, 'ambiguita ¢ un tratto caratteristico del processo di integra-
zione dell’Unione, del quale per certo sappiamo che deve tendere verso una
integrazione sempre piu stretta tra i popoli, senza tuttavia che sia mai indicato
in alcun documento o dichiarazione ufficiale quale natura giuridica I’Unione
dovra o dovrebbe assumere.

Come ogni organizzazione internazionale, anche per 1’Unione si applica il
principio di attribuzione delle competenze, in base al quale ogni sua azione

9. Sull'incorporazione della Convenzione di Schengen si v. Nascimbene B. (a cura di),
Da Schengen a Maastricht, Apertura delle frontiere, cooperazione giudiziale e di polizia,
Giuffre, Milano, 1995; Id., L'incorporazione degli accordi di Schengen nel quadro dell’U-
nione europea e il futuro ruolo del comitato parlamentare di controllo, «Rivista italiana
di diritto pubblico comunitario», 1999, p. 731 ss.; Peers S., EU Justice and Home Affairs
Law, Oxford University Press, Oxford, 2016.

10. Si vedano i Protocolli allegati ai Trattati ed in particolare il Protocollo n. 21 sulla
posizione del Regno Unito e dell’Irlanda rispetto allo spazio di liberta, sicurezza e giusti-
zia ed il Protocollo n. 22 sulla posizione della Danimarca.
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deve trovare fondamento nei Trattati istitutivi (oggi il Trattato sull’'Unione eu-
ropea e il Trattato sul funzionamento dell’Unione europea) e non pud esorbi-
tare dalle competenze espressamente attribuite dagli Stati attraverso i Trattati.
Tale principio & cosi frequentemente reiterato nelle disposizioni dei Trattati,
inclusa la Carta europea dei diritti fondamentali, al punto da creare “una sorta
di mantra delle competenze” a difesa delle prerogative statali.

Lattribuzione della competenza, inoltre, non avviene per settori, ma per
specifici ambiti. Cosl, anche quella di immigrazione e asilo non ¢ definita in
modo generico, ragione per cui I’'Unione non puod adottare qualsiasi atto ido-
neo a regolare tali fenomeni. Trattandosi di una competenza concorrente € non
esclusiva, gli Stati membri rimangono titolari della competenza che verra eser-
citata in base ai principi di sussidiarieta e di proporzionalita.

L'Unione, in altre parole, deve sempre dimostrare la necessita della sua
azione per conseguire un obbiettivo altrimenti non raggiungibile autonoma-
mente dai singoli Stati e che 1'Unione invece pud raggiungere in modo piu
efficace (sussidiarieta). Inoltre, ogni atto deve contenere solo i vincoli stret-
tamente necessari a conseguire l'obbiettivo perseguito (proporzionalitd). Si
consideri anche che il governo dell'immigrazione implica necessariamente
l'attivazione di strumenti complessi e interdisciplinari, non solo quelli relativi
al controllo delle frontiere, al rilascio dei visti e dei permessi di soggiorno o
all’allontanamento di chi non ¢ piu gradito.

L'immigrazione, infatti, interseca ed ¢ profondamente influenzata da politi-
che diverse ma strettamente correlate, quali quelle dell’occupazione, delle po-
litiche sociali e dell’istruzione. Tutte politiche sulle quali I'Unione ha una mera
competenza di sostegno e di coordinamento, ragione per cui sarebbe per I'U-
nione comunque arduo produrre una politica efficace in questo settore, anche se
tutte le istituzioni e in particolare i Governi in seno al Consiglio agissero per far
si che tutte le potenzialita della competenza dell’UE fossero debitamente sfrut-
tate. Al contrario, 'approvazione degli atti da parte delle istituzioni europee
si ¢ rivelata sempre molto difficile, forse piu che in altri settori di competenza
dell’Unione. In particolare, la tendenza all'interno del Consiglio ad approvare
all'unanimita le proposte presentate dalla Commissione ha reso impossibile cre-
are un’autentica politica comune non dipendente dagli interessi particolari dei
singoli Stati, come definiti negli orientamenti politici del Consiglio europeo'’.

11. Dart. 68 del TFUE espressamente prevede che il Consiglio europeo definira gli
orientamenti strategici generali per la pianificazione legislativa e operativa nell’ambito del-
lo spazio di liberta, sicurezza e giustizia. La norma specifica in questo settore la compe-
tenza generale del Consiglio a definire gli orientamenti politici generali e a stabilire i suc-
cessivi sviluppi normativi sulla base di una programmazione quinquennale. Sono stati cosi
adottati i programmi di Tampere (1999-2004); dell’Aja (2004-2009), di Stoccolma (2009-
2014) e il programma 2014-2019. Quello successivo dovrebbe essere adottato dal Consiglio
nel primo semestre del 2020.
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Inoltre, scioltosi come neve al sole il c.d. spirito di Tampere'?, il programma
normativo in questa materia si ¢ sviluppato attorno alla priorita del contrasto
al terrorismo ed alla criminalita internazionale, influenzando il contenuto di
tutte le altre misure, specialmente quelle relative all’asilo e all'immigrazione. La
stessa Commissione ha dovuto ben presto constatare che «il livello di ambizio-
ne iniziale ¢ stato limitato da costrizioni di tipo istituzionale, ma talvolta anche
da un consenso politico insufficiente. La politica dei piccoli passi ¢ stata la sola
alternativa possibile per progredire»".

3. Quello che non c’¢: la regolazione dell’immigrazione per motivi eco-
nomici

Con la pubblicazione della prima comunicazione recante le linee generali
di sviluppo della politica di immigrazione, la Commissione aveva elaborato
un proprio orientamento, prevalentemente basato su un approccio pragmatico.
La Commissione europea ha infatti pit volte ribadito che la politica migratoria
¢ necessaria per gestire un fenomeno destinato a continuare nel tempo, sia per
le condizioni geopolitiche dei Paesi di origine, sia per le esigenze della stessa
Unione europea, caratterizzata da un calo demografico che deve essere colma-
to per mantenere e possibilmente accrescere il benessere economico dell’Unio-
ne. La Commissione ha piu volte affermato che I'immigrazione non puo essere
contrastata ma che, al contrario, deve essere adeguatamente regolata’. Di con-
seguenza, la Commissione nel 2001 aveva presentato la proposta di Direttiva

12. Nel gia citato Consiglio europeo di Tampere del 15 e 16 dicembre 1999, il pri-
mo dopo l'entrata in vigore. In particolare, si affermo, tra Ialtro, che la liberta, tipica dello
spazio europeo, costituisce un motivo di attrazione per tutte quelle persone che altrove non
possono godere di analoga liberta e che «l’obiettivo ¢ un’Unione aperta, sicura, pienamente
impegnata a rispettare gli obblighi della Convenzione di Ginevra sullo status dei rifugia-
ti e di altri importanti strumenti internazionali per i diritti umani e capace di rispondere ai
bisogni umanitari con la solidarieta».

13. COM(2004)401 del 2 giugno 2004, Spazio di liberta, sicurezza e giustizia: bilan-
cio del programma di Tampere e nuovi orientamenti, p. 5.

14. Comunicazione COM(2000)757 del 22.11.2000 su una politica comunitaria in ma-
teria di immigrazione, commentata in «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», La comu-
nicazione della Commissione europea su una nuova politica in materia di immigrazione:
prime riflessioni, 2001, pp. 54-70, La Commissione muoveva dalla constatazione che I'im-
migrazione, essendo un fenomeno costante, non possa essere contrastato ma che, al contra-
rio, vada adeguatamente regolato in modo da poterne trarre i massimi benefici; in aggiun-
ta, secondo la Commissione le politiche di immigrazione “zero” adottate dai Paesi europei
nei precedenti trenta anni non erano piu adeguate considerando anche che I'andamento de-
mografico dei Paesi dell’Unione europea e la crescente carenza di forza lavoro qualifica-
ta e non qualificata comportavano una sempre maggiore richiesta di lavoratori cittadini di
Paesi terzi.

15. Comunicazione sulla migrazione COM(2011)248 del 4 maggio 2011.
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sull’ingresso per motivi di lavoro'®, che mirava a regolare in modo organico
I'ingresso e il soggiorno dei migranti c.d. economici, addirittura prospettando
la possibilita di ingresso per ricerca di lavoro. Tuttavia, tale proposta non ¢
mai stata approvata: lasciata in un binario morto, ¢ stata poi definitivamente
ritirata nel 2005, alla luce della netta opposizione dei Governi e delle mutate
priorita nella realizzazione dello Spazio di liberta, sicurezza e giustizia con-
cordate a partire dalla fine del 2001".

Addirittura, nel Patto europeo sull'immigrazione e l'asilo del 2008, si
affermava «che spetta a ciascuno Stato membro decidere le condizioni di
ammissione sul suo territorio dei migranti legali e fissarne, se del caso, il
numero»'®, In effetti, non essendo mai stata adottata una normativa europea
di disciplina dell'immigrazione per motivi di lavoro, gli Stati hanno mante-
nuto una quasi totale discrezionalita in materia. Tuttavia, I’'Unione potrebbe
legiferare anche in questo ambito, limitando gli spazi di autonomia statale a
seconda del tipo di atto adottato e del suo contenuto, con 'unico limite dato
dalla determinazione del volume di ingressi di cittadini provenienti da Paesi
terzi allo scopo di cercare un lavoro dipendente o autonomo (art. 79, punto 5,
del TFUE).

Abbandonata ogni prospettiva di realizzare un’autentica politica europea
in materia di immigrazione per motivi economici, la visione complessiva del
fenomeno migratorio da parte della Commissione si ¢ via via appiattita sulle
posizioni del Consiglio europeo e del Consiglio. Essa ha dunque finito per
proporre alcune normative che potremmo definire di contorno del fenomeno,
ad impatto minimo sulla gestione dei flussi®.

Inoltre, mentre negli ordinamenti nazionali la normativa sull'immigrazione
¢ costituita da una legislazione organica, talvolta completata da disposizioni
specifiche o di attuazione, le istituzioni dell’Unione europea hanno invece
optato per l'adozione di disposizioni settoriali, volte a disciplinare singoli
segmenti della condizione giuridica dello straniero, come il ricongiungimento

16. Proposta di direttiva relativa alle condizioni d’ingresso e di soggiorno dei cit-
tadini di paesi terzi che intendono svolgere attivita di lavoro subordinato o autonomo,
COM(2001)386 dell’11 luglio 2001, in GUUE C332E del 27 novembre 2001, 248-256.

17. 11 nuovo corso fu allora segnato dalla presentazione del Libro verde sull’immigra-
zione per motivi economici, in seguito al quale ¢ stato adottato un Piano d’azione sull’im-
migrazione legale che & stato poi sostanzialmente confermato con il Programma di Stoc-
colma approvato a dicembre 2009. Libro verde sull’approccio dell’Unione europea alla
gestione della migrazione economica, COM(2004)811 dell’ll gennaio 2005, al quale ¢ se-
guito il Piano d’azione sull’immigrazione legale, COM(2005)669 del 21 dicembre 2005.

18. Patto europeo sull’immigrazione e asilo, approvato dai Capi di Stato e di Governo
il 16.10.2008.

19. Si veda da ultimo I’Agenda europea per la migrazione che ha contraddistinto l'orien-
tamento della Commissione Juncker in questa materia. COM(2015)240 del 13 maggio 2015.

20. Amadeo S., Spitaleri F., Il Diritto dell’immigrazione e dell’asilo dell’Unione euro-
pea, Giappichelli, Torino, 2019.
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familiare o I'allontanamento, i diritti dei residenti di lungo periodo o il rilascio
dei visti di breve durata. Se questo metodo ha consentito di attenuare i contra-
sti tra gli Stati, permettendo negoziazioni su aspetti specifici onde pervenire
ad un compromesso accettabile, ¢ indubbio che il quadro generale ne abbia
risentito negativamente, anche solo considerando la coerenza della politica in
questo settore, potendo i singoli negoziati sfociare in scelte dettate esclusiva-
mente dalla situazione contingente, piuttosto che dalla ricerca della soluzione
pit adeguata alla disciplina della fattispecie.

Tutti questi profili di criticita e la necessita che 1'Unione intervenga in mo-
do innovativo per regolare la politica di immigrazione sono stati a piu riprese
sottolineati non solo dal mondo accademico, ma dalle stesse istituzioni, inclu-
sa la Commissione che ha approvato il 29 marzo 2019 un corposo “controllo
di qualita” della legislazione, gia preannunciato nel 2013 e volto a verificare
lattualita della necessita degli atti UE adottati in questa materia e I'individua-
zione di misure volte a colmare le lacune o a superare le criticita riscontrate®..
Analogamente ha fatto il Parlamento europeo con un altrettanto corposo
studio su The Cost of Non-Europe in the Area of Legal Migration®, nonché
il Comitato delle Regioni con il parere I costi della non immigrazione e non
integrazione adottato il 12 dicembre 2018%.

Sono studi che meritano di essere diffusi e analizzati attentamente, perché
hanno il pregio di offrire analisi e dati oggettivi in una materia troppo spesso
trattata senza approccio scientifico e rimessa agli umori politici di improv-
visati avventori dei palazzi di governo. Sono anche I’ennesima conferma del
fatto che tutte le istituzioni europee hanno invocato I’esigenza di una diversa
politica europea di immigrazione, senza tuttavia che il Consiglio europeo e il
Consiglio abbiano mai voluto assecondare tali richieste.

E dunque ormai pacifico che I'incapacita dell’Unione di produrre una po-
litica credibile del governo del fenomeno migratorio sia diretta responsabilita
dei Governi degli Stati membri.

4. Quello che c’¢ - 1a fortezza Europa

4.1. I Ministri dell’interno degli Stati membri perno della politica europea
di immigrazione e di asilo

In parallelo alla mancata adozione di un atto europeo sull'immigrazione
per motivi di lavoro, gli Stati hanno autonomamente e gradualmente ridotto i

21. Commissione europea, Fitness check on EU Legislation on legal migration,
SWD(2019)1055 del 29 marzo 2019.

22. Parlamento europeo, The Cost of Non-Europe in the Area of Legal Migration,
marzo 2019.

23. Comitato delle regioni, I costi della non immigrazione e non integrazione, doc.
2019/C 110/01 del 12 dicembre 2018.
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canali di ingresso regolare, inclusi quelli per motivi familiari. Questo ha reso
I'ingresso irregolare, eventualmente con successiva richiesta di protezione in-
ternazionale, uno dei pochi modi per entrare e rimanere nello spazio europeo.

Cosi, il controllo delle frontiere e il diritto d’asilo sono diventati gli assi
portanti della politica migratoria europea, a livello sia statale sia dell’Unione,
anche a causa di una certa prevalenza di funzionari dei Ministeri dell’interno
nelle istituzioni ed organismi dell’Unione competenti per l'esercizio di tali
politiche?**. In particolare, a livello di Unione europea tutte le misure rilevanti
sono discusse e adottate in seno al Consiglio Giustizia e affari interni, nella
sessione dedicata agli affari interni e sovente sotto stretta «direzione» del
Consiglio europeo®. Non sorprende dunque che gli unici avanzamenti in ma-
teria di armonizzazione siano stati conseguiti relativamente agli strumenti di
controllo dello Spazio territoriale europeo. Uno spazio presidiato ancora dalle
polizie di frontiera nazionali che applicano pero regole comuni e che “convi-
vono” con una Guardia di frontiera e costiera europea, il cui Regolamento ¢
stato 1'unico ad essere approvato tra le diverse misure legislative proposte du-
rante la crisi dei migranti e richiedenti asilo?®. L’agenzia Frontex risulta poten-
ziata in termini sia di organico sia di competenze, arrivando ad essere dotata
entro il 2027 di un corpo operativo di diecimila persone, tra risorse proprie e
distaccate dagli Stati membri.

L’Agenzia, oltre ad avere incorporato il meccanismo di controllo previ-
sto dal Regolamento Eurosur?, potra anche intensificare la propria azione di
supporto alle operazioni di rimpatrio degli Stati membri su richiesta di questi
ultimi, nonché concludere accordi con Paesi terzi non limitati solo alla defini-
zione di operazioni congiunte con Paesi confinanti con I’Unione®. In questo

24. Campesi G., Polizia della frontiera. Frontex e la produzione dello spazio europeo,
DeriveApprodi, Roma, 2015.

25. Fanno eccezione alcuni aspetti della dimensione internazionale di queste politiche,
di cui si dira piu avanti e che sono in parte discusse e decise nell’ambito del Consiglio af-
fari esteri, presieduto dall’Alto rappresentante per gli affari esteri e la sicurezza comune.

26. Regolamento n. 2016/1624 del 14 settembre 2016 relativo alla guardia di frontie-
ra e costiera europea che modifica il regolamento (UE) 2016/399 del Parlamento europeo e
del Consiglio e che abroga il regolamento (CE) n. 863/2007 del Parlamento europeo e del
Consiglio, il regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio e la decisione 2005/267/CE del
Consiglio, in GUUE 16.9.2016 L 251/1. Savino M. (a cura di), La crisi migratoria tra Ita-
lia e Unione europea, Editoriale Scientifica, Napoli, 2017; Tonoletti B., Catastrofe e re-
denzione del diritto pubblico europeo, in Cortese F., Pelacani G. (a cura di), Il diritto in
migrazione. Studi sull’integrazione giuridica degli stranieri, Editoriale Scientifica, Napo-
li, 2017, pp. 55-106.

27. Regolamento n. 1052/2013 del 22 ottobre 2013, che istituisce il sistema europeo di
sorveglianza delle frontiere (Eurosur), OJ L. 295 del 6 novembre 2013, pp. 11-26.

28. Piano d’azione dell’UE sul rimpatrio, COM(2015)453 del 9 settembre 2015; Rac-
comandazione (UE) 2017/2338 della Commissione del 16 novembre 2017 che istituisce un
manuale comune sul rimpatrio che le autorita competenti degli Stati membri devono uti-
lizzare nell’espletamento dei compiti connessi al rimpatrio, in GUUE L 339 del 19 dicem-
bre 2017, pp. 83-159.
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modo, gli Stati membri e I’'Unione intendono perseguire una piu efficiente po-
litica di rimpatri, ritenuta insoddisfacente dato il tasso di allontanamenti non
effettivamente eseguiti®.

Strettamente connessa al controllo delle frontiere ¢ la politica dei visti, il
cui rilascio ¢ ancora di competenza delle rappresentanze diplomatiche dei Pa-
esi membri che applicano, quando si occupano dei visti di breve durata, il Co-
dice visti*’. Attraverso questo segmento fortemente armonizzato delle politiche
europee, si ¢ realizzata negli ultimi vent’anni una stupefacente cooperazione
operativa, anche attraverso la creazione di banche dati interoperabili e con-
sultabili dalle rappresentanze diplomatiche, cosi come dalle autorita di polizia
sia di frontiera sia di pubblica sicurezza di ciascuno Stato membro®. E stato
acutamente osservato che la limitazione di sovranita degli Stati, determinata
dall’adozione di norme comuni in questo settore, & stata ampiamente com-
pensata dall’apertura di ampi spazi d’azione a favore dei Governi degli Stati
ed in particolare dei funzionari dei Ministeri degli interni, sia per ’accesso
ad un’enorme quantita di dati, sia per la partecipazione ai Comitati in seno al
Consiglio dell’Unione europea e al Consiglio d’amministrazione di Frontex.
Una prevalenza della dimensione governativa che ¢ rimasta anche dopo l'inte-
grazione dell’acquis di Schengen nell’ordinamento dell’Unione europea, senza
una significativa attenuazione neanche dopo che il Parlamento europeo ha ac-
quisito funzioni di controllo che, pero, non si estendono alla definizione degli
indirizzi politico-amministrativi e delle strategie operative dell’Agenzia.

Anche in un ambito nel quale forte ¢ 'armonizzazione e, dunque, la li-
mitazione di sovranita statale, i Governi risultano avere un ruolo prevalente
rispetto alle istituzioni europee. Diviene dunque necessario perlomeno attivare

29. Direttiva 2008/115/UE del 16 dicembre 2008 recante norme e procedure comu-
ni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno
e irregolare, in GUUE L 348 del 24.12.2008, p. 98; Raccomandazione n. 2017/2338 della
Commissione del 16 novembre 2017 che istituisce un manuale comune sul rimpatrio che
le autorita competenti degli Stati membri devono utilizzare nell’espletamento dei compi-
ti connessi al rimpatrio; Raccomandazione (UE) 2017/432 della Commissione, del 7 mar-
zo 2017, per rendere i rimpatri pitt efficaci nell’attuazione della direttiva 2008/115/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio, GUUE L 66 dell’11.3.2017, p. 15; Comunicazione
della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio per una politica dei rimpatri piu
efficace nell’Unione europea — Un piano d’azione rinnovato COM(2017) 200, del 2.3.2017.

30. Regolamento n. 810/2009 del 13 luglio 2009, che istituisce un codice comunitario
dei visti (codice dei visti), GUUE L 243 del 15.9.2009, 1-58. Il Regolamento ¢ stato modi-
ficato nel 2019, con 'adozione del Regolamento n. 2019/1155 del 20 giugno 2019, recante
modifica del regolamento (CE) n. 810/2009 che istituisce un codice comunitario dei visti
(codice dei visti), GUUE L 188 del 12.7.2019, 25-54.

31. Ci si riferisce al Sistema informatico Schengen, al Sistema informatico Visti e al-
la banca dati Eurodac, connessa al Regolamento Dublino; Vavoula N., The ‘Puzzle’ of EU
Large-Scale Information Systems for Third-Country Nationals: Surveillance of Movement
and Its Challenges for Privacy and Personal Data Protection, October 9, 2019. Forthco-
ming, European Law Review. Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=3466766.
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efficaci strumenti di controllo, cosi da garantire che lo spostamento di una
funzione a livello di Unione europea non determini ’assenza di controlli de-
mocratici, rendendo 1’azione del potere governativo piu libera di quanto non
sarebbe se si svolgesse ancora solo nell’ambito delle competenze dello Stato e
attraverso la cooperazione internazionale.

4.2. Dublino e Schengen: un caso di “folie a deux”?

Nell’ordinamento dell’Unione europea non esiste alcun diritto in capo ai
cittadini di Paesi terzi regolarmente soggiornanti di circolare e soggiornare in
un altro Stato membro, se non per un periodo massimo di novanta giorni.

Cio vale per tutti i cittadini di Paesi terzi, qualunque sia il loro status.

Addirittura, anche in base alla Direttiva sui lungo soggiornanti, i cittadini che
ottengono tale status possono soggiornare in un altro Stato membro solo se sod-
disfano i requisiti e le condizioni stabilite dagli Stati membri, vale a dire in base
alle norme sull’ingresso e il soggiorno dei cittadini di Paesi terzi*>. Come noto,
nell’ambito del diritto di asilo, la regola assume una rilevanza primaria, dato che
¢ principio consolidato che non vi sia alcun diritto di scegliere lo Stato UE dove
richiedere protezione internazionale e che, una volta individuato lo Stato com-
petente, non vi possano essere movimenti interni all’area Schengen, i1 c.d. movi-
menti secondari. In particolare I'obiettivo del contrasto dei movimenti secondari
¢ divenuto centrale e talvolta prevalente nella politica di asilo europea, pur senza
essere in alcun modo menzionato nei Trattati e pur essendo oggettivamente
inconciliabile con l'eliminazione dei controlli alle frontiere interne realizzata
attraverso il sistema Schengen. In un’area di libera circolazione e con notevoli
differenze tra i sistemi di welfare e del lavoro degli Stati membri, se anche infatti
vi fosse una piena armonizzazione dei sistemi di asilo, i movimenti ci sarebbero
lo stesso, essendo determinati in gran parte dal sistema Paese nel suo insieme
(welfare e prospettive occupazionali) e non solo dai sistemi di asilo nazionali®*.

Come noto, baluardo del divieto dei movimenti secondari & il Regolamento
Dublino recante i criteri per determinare lo Stato membro competente per esa-
minare le richieste di protezione internazionale che, in mancanza di un diritto di
circolazione e soggiorno anche a favore dei beneficiari di protezione internazio-
nale, diviene lo Stato dove il richiedente asilo dovrebbe rimanere per sempre®.

32. Direttiva del 23 gennaio 2004, in GUUE L 16, del 23 gennaio 2004: 44-53. lo sta-
tus viene riconosciuto a coloro che risiedono regolarmente per un periodo consecutivo di
cinque anni.

33. Brekke J.P., Brochmann G., Stuck in Transit: Secondary Migration of Asylum
Seekers in Europe, National Differences, and the Dublin Regulation, «Journal of Refu-
gees Studies», 2, 2015, pp. 145-162.

34. Tali regole, originariamente parte integrante della Convenzione di Schengen, so-
no confluite nella Convenzione internazionale sullo Stato membro competente, firmata tra
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Nonostante la Convenzione sia stata sostituita nel 2003 da un regolamento
dell’Unione, modificato da ultimo nel 2013, il sistema non & stato mai sostan-
zialmente cambiato®. E come se 'imprinting internazionale abbia condiziona-
to il contenuto e lo sviluppo della disciplina, senza che I'avvento dell’Unione
e la creazione dello Spazio di liberta, sicurezza e giustizia abbiano modificato
lordine delle priorita, imponendo la modifica delle norme vigenti. In parti-
colare, invariati sono i criteri di determinazione dello Stato competente, tra i
quali spicca quello di primo ingresso irregolare nell’'UE®. Sebbene i dati di-
mostrino che anche gli Stati di frontiera interna dell’Unione registrino un nu-
mero elevato di richieste di protezione internazionale, la rigidita dei criteri e la
loro applicazione concreta hanno contribuito negli anni a creare forti tensioni
tra gli Stati membri®’.

Draltra parte, grave ¢ stata la mancata cooperazione degli Stati di frontiera
esterna, inclusa I'Italia, nell’identificazione dei richiedenti asilo, uno dei pre-
supposti affinché il criterio di applicazione prevalente, quello dello Stato di
primo arrivo, possa effettivamente essere applicato®®.

L’identificazione ¢ obbligo correlato del Regolamento Dublino, sancito dal
Regolamento Eurodac che consente di confrontare le impronte digitali per ve-
rificare se il richiedente ha precedentemente presentato domanda di asilo in un
altro Paese dell’'UE o se comunque ¢ transitato da tale Stato, radicando in esso
la competenza, con certezza e rapidita.

i 12 Stati membri dell’allora Comunita europea, incluso il Regno Unito, e meglio nota co-
me Convenzione di Dublino 1990. I1 capitolo VII del titolo II dell’Accordo di Schengen re-
cava proprio i criteri per determinare lo Stato competente per I'esame delle domande d’a-
silo, poi confluiti nella Convenzione sulla determinazione dello Stato membro competente
per I'esame di una domanda di asilo presentata in uno degli Stati membri delle Comunita
europee, firmata a Dublino il 15 giugno 1990 ed entrata in vigore nel 1990, GUCE 19 ago-
sto 1997 C 254.

35. La Convenzione di Dublino ¢ stata “comunitarizzata” con il Regolamento
343/2003, per questo comunemente denominato “Regolamento Dublino II”, GUCE 25 feb-
braio 2003 L 50, p. 1 ss. A questo ha fatto poi seguito il c.d. Regolamento 604/2013, detto
«Dublino III», del 26 giugno 2013 che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazio-
ne dello Stato membro competente per I'esame di una domanda di protezione internaziona-
le presentata in uno degli Stati, GUUE 29 giugno 2013 L 180, pp. 31-59.

36. Corte di giustizia dell’Unione europea, 26 luglio 2017, C-646/16, Jafari.

37. Si vedano i dati pubblicati dal’EASO a partire dal 2010, www.easo.europa.eu.

38. Si consideri che in Italia nel 2014 a fronte dei circa 160.000 arrivi erano state iden-
tificate circa 90.000 persone, con un parallelo aumento dei flussi verso i Paesi del Nord
Europa. La Commissione aveva anche avviato il 10 dicembre 2015 la procedura d’infra-
zione n. 2015_2203 contro I'ltalia per la Non corretta attuazione del Regolamento (UE)
603/2013 EURODAC relativo alla rilevazione di impronte digitali, poi chiusa alla luce
delle rilevanti modifiche introdotte dal Governo. Si veda il documento della Commissio-
ne sulle buone prassi esistenti nei Paesi membri: Non-Paper for SCIFA on Best Practices
for Upholding the Obligation in the Eurodac Regulation to Take Fingerprints, 13 ottobre
2014.
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A dispetto della centralita e della rilevanza ad esso attribuita dai Governi
UE, il sistema Dublino non ha mai funzionato, neanche in quei periodi di re-
lativa calma, quando il numero dei richiedenti protezione internazionale era
limitato, soprattutto se comparato con il numero dei migranti c.d. economici®’.
Come prevedibile, la piena realizzazione dell’area di libera circolazione ha
poi favorito i movimenti secondari, sebbene essi fossero gia presenti tra gli
Stati europei anche prima dell’avvento di Schengen*. Tuttavia, essi sono stati
tollerati fino a quando il loro numero era considerato sostenibile. Arrivata poi
la tempesta, il sistema ¢ letteralmente collassato, anche per alcune pronun-
ce della Corte europea dei diritti umani (Corte EDU) con le quali sono stati
condannati quegli Stati membri che, in esecuzione del Regolamento Dublino,
avevano proceduto a trasferimenti verso la Grecia e I'Italia senza verificare 1'e-
sclusione di un rischio di violazione dei diritti garantiti nella Convenzione, in
primis dell’art. 3*'. Nonostante il tentativo della Corte di giustizia dell’Unione
europea di avvalorare una peculiarita dei rapporti intra-UE anche in relazione
al rispetto delle garanzie derivanti dalla CEDU, la Corte di Strasburgo ha ri-
badito il proprio consolidato orientamento in materia di allontanamento delle
persone da uno Stato ad un altro, al quale non si sottraggono neanche i trasfe-
rimenti tra Stati UE in applicazione del Regolamento Dublino*.

39. Un sistema complesso che si ¢ rivelato lentissimo e altamente inefficiente. Inequi-
vocabili sono i dati sulle effettive riconsegne tra Stati membri dei richiedenti asilo e dei
beneficiari della protezione internazionale, in ottemperanza ai criteri e alle regole proce-
durali ivi stabilite: solo circa '8% delle richieste di trasferimento accettate ¢ effettivamen-
te eseguito. Commissione europea, Evaluation of the Dublin Il Regulation. Final report,
4 dicembre 2015, p. 6; si veda anche il rapporto CIR, Dublin 1l Regulation. Lives on Hold.
European Comparative report, febbraio 2013, www.refworld.org, spec. par. 3.1.

40. Lesigenza di determinare lo Stato competente ad esaminare le domande di prote-
zione internazionale ¢ emersa tra gli Stati del Consiglio d’Europa gia negli anni Ottanta,
a prescindere dunque dalla creazione di un’area di libera circolazione delle persone. Allo-
ra, infatti, l'obiettivo principale era quello di ridurre il fenomeno dei rifugiati «in orbita»,
circolanti tra uno Stato e l'altro senza che vi fosse certezza su chi dovesse essere lo Stato
competente. Gia in tale ambito si affermo ben presto anche I'esigenza degli Stati di limi-
tare il numero di richiedenti asilo rientranti nella propria giurisdizione; si v. Hurwitz, A.,
The Collective Responsibility of States to Protect Refugees, 2009, Oxford University Press,
Oxford, pp. 26-30. Le prospettive di rilancio del processo d’integrazione europea di fatto
interruppero i lavori in seno al Consiglio d’Europa, i cui progetti di accordi non sono mai
entrati in vigore.

41. Si vedano i c.d. “Dublin cases”, cosi denominati dal servizio di comunicazione del-
la Corte EDU, www.echr.coe.int/Documents/FS_Dublin_ENG.pdf.

42. La CGUE dopo alcune pronunce difformi, sembra essersi allineata all’orientamen-
to della Corte EDU. Si veda CGUE, sentenza del 16 febbraio 2017, C-578/16, CK; 7 giu-
gno 2016, C-63/15, Ghezelbash; 7 giugno 2016, C-155/15, Karim. Si vedano anche le sen-
tenze del Tribunale amministrativo federale svizzero E-1998/2016 del 21 dicembre 2017 ed
E-962/2019 del 17 dicembre 2019, che hanno accolto, sulla scia delle sentenze della Corte
EDU, il ricorso volto a contestare ’applicazione dei criteri del Regolamento Dublino. Sem-
pre sul sindacato giurisdizionale relativamente ai c.d. trasferimenti Dublino e all’applica-
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La gia conclamata crisi del sistema Dublino si ¢ cosi propagata anche al
sistema Schengen, con alcuni Stati membri che a partire dal 2015 hanno ri-
pristinato i controlli alle frontiere interne, seguiti anche dagli Stati della rotta
balcanica fuori dell’area Schengen, i quali hanno annunciato e poi praticato il
blocco del transito nei loro territori ai migranti e ai richiedenti asilo®’. E stato
anche evidente che gli Stati membri avrebbero preferito rinunciare alla libe-
ra circolazione delle persone pur di non ammettere pill un migrante, inclusi
i richiedenti asilo. Uno scenario, questo, con un impatto negativo su tutto lo
Spazio di liberta, sicurezza e giustizia e che sarebbe stato devastante per il
processo d’integrazione europea, gia fortemente indebolito*!. In questo conte-
sto si collocano la proposta di modifica del Codice frontiere Schengen per ren-
dere ancora piu flessibile la reintroduzione dei controlli alle frontiere interne,
anch’essa non approvata nella legislatura 2014-2019*, nonché le decisioni sulla
ricollocazione delle persone in evidente bisogno di protezione internazionale
adottate nel settembre 2015%.

L'aspetto pitl innovativo delle decisioni & stata la definizione di quote ob-
bligatorie, individuate attraverso criteri oggettivi, per trasferire i richiedenti
protezione internazionale tra gli Stati membri dando concreta applicazione al
principio di solidarieta tra gli Stati membri di cui all’art. 80 TFUEY. Tuttavia,

zione della c.d. clausola di sovranita si v. CGUE, 25 gennaio 2018, C-360/16, Hasan; 19
marzo 2019, C-163/17, Jawo; 2 aprile 2019, C-582/17, H; 23 gennaio 2019, C-661/17, MA; 6
giugno 2013, C-648/11, MA.

43. Commissione europea, Member States’ notifications of the temporary reintro-
duction of border control at internal borders pursuant to Article 25 et seq. of the Schen-
gen Borders Code, disponibile su www.ec.europa.eu/dgs/home-affairs. https://ec.europa.
eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/
reintroduction-border-control/docs/ms_notifications_-_reintroduction_of_border_control_
en.pdf. Si veda anche la Decisione di esecuzione (UE) 2016/894 del Consiglio del 12 mag-
gio 2016, recante una raccomandazione per un controllo temporaneo alla frontiera interna
in circostanze eccezionali in cui ¢ a rischio il funzionamento globale dello spazio Schen-
gen, GUUE L 151 del 8.6.2016, pp. 8-11. Peers S., Can Schengen be suspended because of
Greece? Should it be?, in Eu law analysis, 2 dicembre 2015. Camilli A., Una nuova crisi
umanitaria in Bosnia riapre le ferite della guerra, «Internazionale», 5.11.2019.

44. European Parliament Research Unit, “The Cost of non-Schengen. Impact of border
controls within Schengen on the Single Market”, aprile 2016.

45. COM(2017)751 del 27 settembre 2017 che modifica il regolamento (UE) 2016/399
per quanto riguarda le norme applicabili al ripristino temporaneo del controllo di fron-
tiera alle frontiere interne.

46. Decisione 2015/1523 del Consiglio, del 14 settembre 2015, che istituisce misure
temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell’Italia e della Grecia,
in GUUE n. L 239 del 15.9.2015, p. 146; decisione 2015/1601 del Consiglio, del 22 settem-
bre 2015, che istituisce misure temporanee nel settore della protezione internazionale a be-
neficio dell’Italia e della Grecia, in GUUE n. L 248 del 24.9.2015, p. 80.

47. Vanheule D., van Selm J., Boswell C., L'attuazione dell’articolo 80 del TFUE sul
principio di solidarieta ed equa ripartizione della responsabilita, anche sul piano finan-
ziario, tra gli Stati membri nel settore dei controlli alle frontiere, dell’asilo e dell’immi-
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invece di alleviare 'onere dell’accoglienza in Grecia e in Italia, esse hanno
causato un aumento netto dei richiedenti asilo in tali Paesi, come dimostra la
tragica e disumana situazione dei migranti trattenuti nelle isole greche che ri-
marra una delle macchie indelebili della storia di tutti i Paesi europei e dell’U-
nione europea*®,

Tramite di esse, infatti, i Governi del nord Europa e la Commissione sono
riusciti ad imporre all’ltalia e alla Grecia I'esecuzione dell’obbligo di identi-
ficazione dei migranti irregolari e dei richiedenti asilo, gia vigente ma larga-
mente disatteso per la mancanza di interesse da parte dell’Italia a tracciare
il passaggio nel nostro Paese di chi vuole solo attraversarlo per raggiungere
un’altra meta europea®. Ne ¢ derivata la creazione di strutture di accoglienza
e prima accoglienza gestite secondo I'approccio hotspots, ossia centri chiusi
per assicurare l'efficace realizzazione delle procedure di identificazione, regi-
strazione e rilevamento delle impronte digitali®.

Era dunque prevedibile che, scaduto il termine della loro applicazione®,
date le divisioni tra gli Stati e la scarsa utilita rispetto allo scopo per il quale
erano state previste, la Commissione abbia abbandonato questo strumento
ed abbia presentato una proposta di modifica del regolamento Dublino che,

grazione, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2011; ECRE, Sharing Responsibility for
Refugee Protection in Europe: Dublin Reconsidered, March 2008, www.ecre.org. La de-
finizione di quote obbligatorie ¢ I'aspetto sul quale si sono registrate maggiori resisten-
ze, con il voto contrario degli Stati di Visegrad (Romania, Repubblica Ceca, Slovacchia
e Ungheria) ed il ricorso per annullamento sollevato dalla Repubblica slovacca e I'Unghe-
ria di fronte alla Corte di giustizia dell’'Unione europea. La Corte, con un’articolata e cor-
posa sentenza, ha rigettato tutti i motivi di impugnazione sollevati ed ha anche ribadito la
centralita del principio di solidarieta di cui all’art. 80 TFUE, dal quale discende in via di
principio una regola di ripartizione degli oneri tra gli Stati membri, secondo le scelte di-
screzionali operate dalle istituzioni UE. CGUE, 6 settembre 2017, C-643/15, Repubblica
slovacca e Ungheria c. Consiglio dell’Unione europea.

48. Oxfam, Vulnerable and abandoned. How the Greek reception system is failing to
protect the most vulnerable people seeking asylum, 9.1.2019, www.oxfam.org.

49. Cosi l'art. 7 comune ad entrambe le decisioni. Sono state anche pubblicate specifi-
che linee guida per il rilevamento delle impronte digitali: Commission Staff Working Do-
cument on Implementation of the Eurodac Regulation as regards the obligation to take
fingerprints, SWD(2015)150 del 27 maggio 2015. Sul ruolo delle Agenzie si veda Cortese
F., “La difficile ‘classificazione’ dei migranti”, in Savino M. (a cura di), La crisi migrato-
ria tra Italia e Unione europea, op. cit., pp. 157-160. Al novembre 2017 le persone ricollo-
cate dall’'Italia erano 10.842 con 2.363 ancora in attesa e dalla Grecia 21.524 con 516 in at-
tesa. La ragione ¢ che le decisioni individuavano come soggetti eleggibili solo le persone
appartenenti a quelle nazionalita che ottengono lo status almeno nel 75% dei casi sulla ba-
se dei dati forniti dai singoli Stati membri ed elaborati dall’EASO.

50. Hotspot, accoglienza e ricollocamento — Circolare del Ministero dell’interno e Ro-
ad map italiana, www.asgi.it.

51. 11 19 settembre 2017 sono scaduti i due anni dall’entrata in vigore delle decisioni
sulla ricollocazione che, perd ha continuato ad essere praticata anche successivamente ma
solo per le persone che siano giunte in Italia o in Grecia prima del 19 settembre 2018.
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tuttavia, lasciava invariato il sistema vigente, in particolare relativamente al
criterio dello Stato di primo arrivo™. Innovativa ¢ stata invece la posizione co-
mune approvata dal Parlamento su tale proposta. Per la prima volta, in un atto
ufficiale delle istituzioni europee compaiano modifiche radicali dei criteri at-
tualmente vigenti, introducendo un sistema di ripartizione di tutti i richiedenti
asilo che giungono in qualsiasi Stato europeo. Il voto, sostenuto da una larga
maggioranza dei deputati appartenenti a diverse famiglie politiche, provenienti
da Stati del Nord e del Sud, dell’Est e dell’Ovest, dimostra che I'Unione pud
produrre una politica diversa, che esiste una coesione tra le diverse anime po-
litiche dell’Europa, ma che persiste invece una divisione tra i Governi dell’U-
nione. Questi ultimi, infatti, non sono neanche riusciti a trovare un accordo al
proprio interno per poter poi negoziare un’intesa con il Parlamento europeo.

Un pertugio sembrava invero essere stato aperto nella riunione del Consi-
glio europeo del 28 giugno 2018, quando i Capi di Stato e di Governo concor-
darono che «|[...] E necessario trovare un consenso sul regolamento Dublino
per riformarlo sulla base di un equilibrio tra responsabilita e solidarieta, te-
nendo conto delle persone sbarcate a seguito di operazioni di ricerca e soccor-
so». Questo paragrafo lasciava intravvedere la possibilita di trovare un accordo
sulla modifica del Regolamento, perlomeno distinguendo tra i diversi ingressi
irregolari, cosi da sottrarre alla sua applicazione chi entra a seguito di opera-
zioni di ricerca e soccorso in mare.

Quest’ultime sono infatti operazioni alle quali gli Stati di frontiera esterna
non possono sottrarsi, pena la violazione di inderogabili obblighi internazio-
nali, ragion per cui avrebbe molto senso distinguerle da tutti gli altri casi nei
quali un richiedente asilo varca una frontiera senza una previa autorizzazione.
E quanto aveva sostenuto I’Avvocato generale Sharpston nelle conclusioni pre-
sentate il 26 luglio 2017 nella causa Jafari, senza tuttavia essere seguita dalla
Corte di giustizia dell’Unione europea che ha confermato il criterio interpreta-
tivo tradizionale dell’art. 13 del Regolamento Dublino>.

La posizione assunta dal nostro Governo in occasione delle operazioni di
ricerca e soccorso susseguitesi a partire dal luglio 2018 aveva chiuso anche
quel pertugio e reso impossibile concordare alcun tipo di riforma. Un tentativo
di riaprire il dialogo e prospettare un accordo sul trasferimento dei migranti
a seguito di operazioni di ricerca e soccorso in mare si € avuto con il c.d.
accordo di Malta, discusso in un incontro tenutosi il 23 settembre 2019 nello
Stato-isola del Mediterraneo, al quale hanno partecipato i Ministri dell’interno
di Italia, Francia, Germania e Malta, con 'ambizione di coinvolgere altri Go-
verni dell’Unione europea e, possibilmente, arrivare per questa strada ad un

52. Comunicazione COM(2016)0197 del 6 aprile 2016, Riformare il sistema europeo
comune di asilo e potenziare le vie legali di accesso all’Europa. Maiani F., The Reform of
the Dublin III Regulation, Parlamento europeo, 28 giugno 2016, pp. 53-56.

53. CGUE, 26 luglio 2017, C-646/16, Jafari.
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accordo in seno al Consiglio, non raggiunto nella legislatura 2014-2019 e di
difficile conseguimento anche in quella successiva’*.

4.3. La politica del contenimento dei flussi

L'incapacita di adottare un’efficace politica migratoria, di trovare soluzioni
efficaci per gestire la c.d. crisi dei migranti, ma anche per definire un sistema
europeo di asilo autenticamente comune ha portato ad un rafforzamento della
cooperazione con i Paesi terzi al fine di ridurre gli ingressi di migranti e ri-
chiedenti asilo nei territori europei. In nome del principio “pil progresso pil
aiuti”, I’'Unione mira a persuadere il pit possibile i Paesi terzi a collaborare
nel contrasto del traffico di migranti, nel rimpatrio dei migranti irregolari e
nell’accoglienza dei richiedenti asilo, con qualsiasi incentivo economico a di-
sposizione dell’'UE e degli Stati®. Cosi, la cooperazione con gli Stati di origi-
ne e di transito ha assunto una dimensione strategica nella soluzione della c.d.
crisi dei migranti dell’Unione europea e si prospetta come un elemento stabile
della governance dell'immigrazione nell’Unione europea, con una rinnovata
coesione tra i Governi degli Stati membri.

Dapripista di questa nuova strategia ¢ costituito dalla cooperazione con la
Turchia, divenuto il Paese chiave per contenere il flusso dei cittadini siriani
verso le isole greche. Dopo vari incontri preliminari, con una dichiarazione
datata 18 marzo 2016, sono state concordate varie misure tra loro connesse.
La Turchia si ¢ impegnata a garantire accoglienza e protezione ai circa 3,6 mi-
lioni di cittadini siriani, in cambio di ingenti finanziamenti da parte dell’'UE
e degli Stati membri (in totale si prospettano sei miliardi di euro) e dello
sblocco dei negoziati sull’accordo per la liberalizzazione dei visti a favore dei
cittadini turchi. Per la prima volta ¢ stato disciplinato il rimpatrio anche di
richiedenti asilo, attraverso I'obbligo imposto alla Grecia di qualificare la Tur-
chia come Paese sicuro.

Pur con tutte le incertezze circa la tenuta dell’accordo nel lungo periodo,
nonché, pil in generale, sul condizionamento delle relazioni dell’'UE con la
Turchia, esso ¢ stato considerato un modello da replicare, mutatis mutandis,
nelle relazioni con i Paesi di origine e di transito, in particolare con il Niger e
con la Libia. Significativo & anche I'impiego in questi Paesi di missioni milita-
ri dell’'UE e degli Stati®. E infatti vivace su questo fronte anche la coopera-

54. CIR, L'accordo di Malta sui migranti. Scheda tecnica, www.cir-onlus.org.

55. Nuovo quadro di partenariato con i paesi terzi nell’ambito dell’agenda europea
sulla migrazione, COM(2016)385 del 7 giugno 2016.

56. La pil nota ¢ la missione EUNAVFOR MED Sophia, decisa nel 2015 e proroga-
ta fino a marzo 2020, Decisione PESC 2015/778 del Consiglio del 18 maggio 2015 relati-
va a un’operazione militare dell’Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale; in
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zione bilaterale, che vede impegnata in prima fila I'Italia®’. Ingenti sforzi sono
stati compiuti per rendere operativa la guardia costiera libica, cosi da ridurre
la presenza delle imbarcazioni europee nel Mediterraneo ed evitare di essere
direttamente impegnati nelle attivita di ricerca e soccorso in mare. Questo per
ridurre al minimo la necessita di intervento da parte delle navi europee ed evi-
tare cosi di dover portare i migranti soccorsi in un porto sicuro, normalmente
un porto italiano, in ottemperanza agli obblighi derivanti dal diritto interna-
zionale del mare ed al principio di non refoulement.

Caratteristica di questa cooperazione ¢ la perdita della forma tradizionale
tipica degli accordi di riammissione e I'affermazione dell'informalita e della
flessibilita delle relazioni internazionali*®. Come la cooperazione con la Tur-
chia ¢ stata suggellata non da un accordo formale ma da una “dichiarazione”,
cosi avviene anche per le altre collaborazioni in atto che possono assumere
denominazioni diverse, come patti o dialoghi, ma senza assumere la forma del
vero e proprio accordo internazionale.

Interessante ¢ poi l'intreccio che sussiste tra 'azione dell’UE e quella da
parte degli Stati. La cooperazione con la Turchia ¢ stata realizzata attraverso
l’azione diretta dei Capi di Stato e di Governo, insieme a rappresentanti delle
istituzioni europee e finanziata con una combinazione di risorse provenienti
un po’ dai bilanci nazionali e un po’ da quello UE. In questo contesto il con-
trollo dei parlamenti nazionali sull’attivita realizzata diventa I'unico modo per
scongiurare I'aggiramento delle garanzie democratiche: evitare, in altre parole,
che attraverso I’'UE i1 Governi siano sulla scena internazionale ancora piu li-
beri di quello che sarebbero se agissero fuori dall’'UE. Tuttavia, tale controllo
risulta molto difficile, sia per il mix tra misure UE e misure nazionali, sia per
la mancata adozione di atti formali, suscettibili di controllo politico e/o giu-
risdizionali. In relazione alla cooperazione UE/Turchia, ad esempio, secondo
la Corte di giustizia dell’Unione europea siamo di fronte all’assenza di un

Mali ¢ stata avviata nel 2015 la missione EUCAP Sahel Mali, una missione civile dell’U-
nione (decisione (PESC) 2017/50 del Consiglio dell’ll gennaio 2017 che modifica la deci-
sione 2014/219/PESC relativa alla missione dell’Unione europea in ambito PSDC in Ma-
li (EUCAP Sahel Mali); Dal 2012 ¢ operativa la missione EUCAP Sahel Niger: decisione
2012/392/PESC del Consiglio del 16 luglio 2012 relativa alla missione dell’Unione europea
in ambito PSDC in Niger (EUCAP Sahel Niger).

57. Si veda in questo volume Gennari L., Cecchini L.C., Crescini G., pp. 133 ss.

58. Si veda il carteggio tra il Ministro dell’interno italiano ed il Commissario per i di-
ritti umani del Consiglio d’Europa. Quest’ultimo ha inviato una lettera al Governo italiano
il 22 settembre 2017, chiedendo chiarimenti circa il rispetto degli obblighi derivanti dal-
la CEDU, come interpretati dalla Corte europea, Corte EDU, Hirsi Jamaa and Others v.
Italy, 23 febbraio 2012, ricorso n. 27765/09.

59. Una raccolta ragionata degli accordi di riammissione dell’Unione e dell’Italia, non-
ché delle variegate forme della cooperazione internazionale in questo settore, puo essere
reperita nell’annata 2016 della rivista «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», ad essi inte-
ramente dedicata.
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accordo dell’Unione, trattandosi di un accordo concluso dai Capi di Stato e
di Governo dell’Unione e non dall’Unione stessa®. Dello stesso orientamento
¢ stato il Parlamento europeo che non ha inteso contestare la violazione delle
proprie prerogative ed ha rinunciato ad esperire un ricorso per annullamento
di fronte alla Corte di giustizia dell’Unione europea.

Tuttavia, se si trattasse effettivamente di un accordo degli Stati membri,
occorrerebbe che le procedure interne sulla competenza a stipulare fossero
rispettate, cosa che non si ¢ verificata nel caso di specie. In sintesi, una coope-
razione informale, dematerializzata quanto alla forma e di dubbia maternita,
ma nutrita di molta sostanza quanto alle azioni finanziate e realizzate, tutte in
larga parte volte al contenimento dei flussi verso I’'Unione.

La politica del contenimento dei flussi & accompagnata da misure che po-
tremmo definire come compensatorie. Sono misure che vengono valorizzate
dalle istituzioni europee e dagli Stati membri per giustificare di fronte alla co-
munita internazionale un’azione fortemente limitativa del diritto delle persone
di migrare e di cercare protezione internazionale. E in questo contesto che de-
vono essere inquadrati gli interventi di cooperazione e assistenza umanitaria,
nonché le diverse misure che possiamo definire di “ingresso protetto”.

Tuttavia, mentre il contenimento dei flussi ¢ una misura di breve periodo,
le altre misure possono produrre risultati di medio o lungo periodo. Addirit-
tura, le iniziative di cooperazione allo sviluppo tendono nel medio periodo ad
un aumento dell’emigrazione, cosa che ¢ perd esclusa dall’assenza di canali di
ingresso regolari. Sistematico ¢ il coinvolgimento delTUNHCR e dell’OIM,
cosi come delle organizzazioni non governative, la cui presenza & ritenuta
dai Governi e dalle istituzioni dell’'Unione una garanzia della tutela dei diritti
delle persone nei Paesi di transito, soprattutto la Libia. Al contrario, ¢ anche
dai rapporti di tali organizzazioni che si evince chiaramente la presenza di
situazioni di tortura e trattamenti disumani e degradanti, rispetto alle quali le
organizzazioni internazionali e umanitarie non possono che avere una funzio-
ne di riduzione del danno, salvando o alleviando le sofferenze di alcune per-
sone, senza poter determinare alcun cambiamento significativo delle situazioni
di sofferenza inflitte a migliaia di persone, probabilmente neanche nel lungo,
lunghissimo periodo.

60. La Corte di giustizia dell’'Unione europea ha pronunciato una criticabile ordinan-
za di inammissibilita su un ricorso diretto di annullamento presentato da due cittadini pa-
chistani ed uno afghano; 12 settembre 2018, NF e a. contro Consiglio europeo, C-208/17
sul ricorso contro I'ordinanza del Tribunale del 28 febbraio 2017, NC c¢. Consiglio europeo,
T-192/16. Si veda anche Tribunale 7 febbraio 2018, Access Info Europe contro Commissio-
ne europea, T-851/16. E pendente un ricorso di impugnazione dell’ordinanza del Tribunale
di fronte alla CGUE, C-473/16 P. Tra tutti i numerosi contributi sul punto si veda Marche-
giani M, Marotti L., L'accordo tra I’Unione europea e la Turchia per la gestione dei flus-
si migratori: cronaca di una morte annunciata?, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza»,
2016, pp. 70-74.
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Quanto alle misure di ingresso protetto, va dato atto all’Unione di avere
incentivato 1’adozione di misure di reinsediamento, ammissione umanitaria e
ricollocazione®'. Tuttavia, da una parte la Corte di giustizia dell’Unione euro-
pea ha chiarito che, in base al diritto dell’Unione europea, gli Stati possono
prevedere I'ingresso per motivi umanitari ma non possono essere considerati
obbligati a farlo®. Dall’altra, la Commissione tende a valorizzare le analogie
tra 1 diversi strumenti, in quanto ritiene che si inseriscano nel pilt ampio spet-
tro di misure relative alla gestione dei flussi di migranti e di richiedenti asilo e
che consentano di dare attuazione concreta al principio di solidarieta tra Stati
membri (ricollocazione) o terzi (reinsediamento o ammissione umanitaria)®.

Questo crea una contraddizione di fondo circa I'approccio e gli obiettivi
perseguiti attraverso il reinsediamento, istituto sorto per alleviare gli oneri
degli Stati che sono sottoposti a sforzi significativi nell’accoglienza dei richie-
denti asilo o per trovare soluzioni durevoli per i rifugiati. Ma, al di la del pro-
blema dell’approccio di fondo applicato al reinsediamento, vi ¢ un dato incon-
trovertibile: tutti gli ingressi di tipo umanitario, siano ammissione umanitaria
o reinsediamento, sono tanto invocati quanto scarsamente praticati, cosi da
non poter essere in alcun modo considerati come compensatori delle pratiche
di contenimento dei flussi. Si consideri che con una Raccomandazione adot-
tata il 27 settembre 2017 la Commissione ha chiesto un impegno per 50.000
persone da reinsediare nel biennio successivo, con il sostegno di 500.000 euro
a carico del bilancio dell’Unione®. A dicembre 2019 sono state reinsediante
39.000 persone. Sebbene si tratti di un aumento rispetto ai precedenti obiettivi
dell’Unione, si tratta comunque di meno del 2% dei posti ritenuti necessari
dal’UNHCR come impegno globale per il 2020%.

61. Raccomandazione della Commissione C(2015)9490, 11 novembre 2016. La quo-
ta di 54.000 prevista in questa raccomandazione ¢ stata scorporata da quella di 160.000
prevista nelle decisioni sulla ricollocazione del 2015; sono stati effettivamente reinsediati
11.354 cittadini siriani. COM(2017)669 del 15 novembre 2017 Relazione sullo stato di at-
tuazione dell’agenda europea sulla migrazione, p. 19. Decisione (UE) 2016/1754 del Con-
siglio, del 29 settembre 2016, che modifica la decisione (UE) 2015/1601 che istituisce mi-
sure temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell’ltalia e della
Grecia, GUUE L 268 del 1.10.2016, pp. 82-84; Raccomandazione 2015/914 della Commis-
sione dell’8 giugno 2015 relativa a un programma di reinsediamento europeo, GUUE L
148 del 13.6.2015, pp. 32-37.

62. In questo senso si ¢ pronunciata la Corte di giustizia dell’Unione europea sul rinvio
pregiudiziale di un giudice belga al quale si erano rivolti due cittadini siriani che si erano
visti negare un visto di breve durata ai sensi del Codice visti richiesto sulla base di motivi
umanitari; CGUE, sentenza del 7 marzo 2017, X. e X. c. Belgio, C-638/16 PPU.

63. Proposta COM(2016)468 del 13 luglio 2016 che istituisce un quadro dell’Unione
per il reinsediamento e modifica il regolamento (UE) n. 516/2014 del Parlamento europeo
e del Consiglio.

64. Raccomandazione del 3.10.2017, C(2017) 6504, Sul rafforzamento dei percorsi le-
gali per le persone bisognose di protezione internazionale.

65. 1.4 million refugees set to need urgent resettlement in 2020: UNHCR, https://news.
un.org/en/story/2019/07/1041632.
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4.4. 1l rischio di riduzione del livello di tutela dei diritti fondamentali nel-
la difficile costruzione del sistema europeo di asilo

Come per I'immigrazione, anche per I'asilo la Commissione aveva pubbli-
cato all'indomani dell’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, il proprio
orientamento che, assieme alle Conclusioni del Consiglio europeo di Tampere,
ha delineato le linee di sviluppo della politica che avrebbero poi portato alla
realizzazione del sistema europeo comune di asilo, incentrato sulla nozione
di protezione internazionale®®. In particolare, la strategia concordata si & svi-
luppata attraverso due fasi successive, caratterizzate da un diverso livello di
armonizzazione delle legislazioni nazionali volte a disciplinare tutti gli aspetti
rilevanti del sistema di protezione: I’accoglienza, le procedure, le qualifiche e
la determinazione dello Stato competente. Per favorire la corretta applicazione
del sistema europeo di asilo a livello nazionale & stato anche creato 1'Ufficio
europeo per il sostegno dell’asilo?”.

In aggiunta, la possibilita ammessa dalle Direttive europee di accorda-
re la protezione umanitaria in base alla legislazione nazionale, consente di
offrire una tutela residuale e piu ampia di quella risultante dalla protezione
internazionale di derivazione europea, in conformita all’apertura del disposto
costituzionale®. La Corte di giustizia dell’Unione europea, nel riconoscere che
sussiste ancora spazio per forme di protezione piu favorevoli disciplinate dal
diritto nazionale, come espressamente ammesso dalle Direttive UE, ha chiari-
to che esse devono sempre essere compatibili con le Direttive ed in particolare
devono rispondere ad una ratio di protezione diversa cosi da non confondersi
con quelle di derivazione UE®,

66. Direttiva 2001/55/CE, Norme minime per la concessione della protezione tempora-
nea in caso di afflusso massiccio di sfollati e sulla promozione dell’equilibrio degli sfor-
zi tra gli stati membri che ricevono sfollati e subiscono le conseguenze dell’accoglienza
degli stessi, GUUE 10 luglio 2001, 1. 187, pp. 45 ss.; Direttiva 2013/32/UE del 26 giugno
2013 recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di
protezione internazionale, GUUE 29 giugno 2013 1. 180, pp. 60-95; Direttiva 2013/33/UE
del 26 giugno 2013 recante orme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione inter-
nazionale, GUUE 29 giugno 2013 L 180, pp. 96-116; Direttiva 2011/95/UE del 13 dicem-
bre 2011 recante norme sull’attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della quali-
fica di beneficiario di protezione internazionale, su uno status uniforme per i rifugiati o
per le persone aventi titolo a beneficiare della protezione sussidiaria, nonché sul conte-
nuto della protezione riconosciuta, GUUE 20 dicembre 2011, 1. 337, pp. 9 ss.; Regolamen-
to 604/2013 del 26 giugno 2013 che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione
dello Stato membro competente per U'esame di una domanda di protezione internaziona-
le presentata in uno degli Stati, GUUE 29 giugno 2013, 1. 180, pp. 31-59. Cherubini F.,
Asylum Law in the European Union, Routledge, London, 2015.

67. Proposta di regolamento relativo all’Agenzia dell’Unione europea per lasilo e che
abroga il regolamento (UE) n. 439/2010, COM(2016)271 del 4 maggio 2016.

68. Corte di cassazione, 4455/2018 del 23 febbraio 2018.

69. CGUE, 9 novembre 2010, C-57/09, B. e D., punti 118-121; 18 dicembre 2014,
C-542/13, M’Bodj, punti 43-47.
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Il sistema europeo di asilo ¢ largamente basato sulla Convenzione di Gi-
nevra sul diritto dei rifugiati e sul principio di non respingimento ma ne rap-
presenta uno sviluppo progressivo, sia per la codificazione d’interpretazioni
evolutive della stessa Convenzione di Ginevra, sia per 'espressa inclusione nel
sistema europeo di quelle fattispecie diverse dal diritto di asilo che non hanno
ancora avuto un’autonoma e completa disciplina a livello internazionale e né,
spesso, a livello nazionale. Ci si riferisce in particolar modo ai limiti all’allon-
tanamento derivanti dalla CEDU che in gran parte sono oggi “coperti” dalla
nozione di protezione sussidiaria, mutando da meri obblighi di tipo negativo
in veri e propri obblighi positivi di protezione e di riconoscimento di uno spe-
cifico status.

Complementare alla protezione internazionale ¢ poi la protezione umani-
taria, contemplata ma non disciplinata dal diritto dell’Unione, che rinvia alla
legislazione degli Stati membri che la possono discrezionalmente riconoscere
per motivi umanitari o caritatevoli. La Corte di giustizia dell’Unione europea
ha poi svolto e continua a svolgere quel ruolo tipico di garante dell’uniforme
interpretazione e applicazione del diritto dell’Unione, sia delle norme derivate
sia delle norme primarie, in particolare della Carta europea dei diritti fonda-
mentali’’. La Corte ha avuto modo di chiarire che la Convenzione di Ginevra,
alla quale rinviano sia ’art. 78 TFUE, sia l'art. 18 della Carta, sia la normativa
derivata, costituisce «il livello di protezione minimo» che ben puo essere de-
rogato in melius dall’Unione europea. Si tratta di un principio basilare nel rap-
porto tra strumenti di tutela dei diritti umani e molto rilevante per districarsi
nel labirinto delle fonti internazionali, europee e nazionali, tutte rilevanti in
materia di asilo’".

A dispetto dell’autoqualificazione del sistema europeo di asilo come co-
mune, tutt’oggi esistono notevoli differenze nei sistemi di asilo nazionali e
Parmonizzazione rimane una chimera. Inoltre, I'impatto negli Stati membri
¢ stato diverso a seconda della legislazione gia vigente a livello nazionale. In
Stati come I'Italia, 'impatto ¢ stato significativo, considerando I’assenza di un
sistema organico in materia di asilo che ¢ stato introdotto proprio grazie all’at-
tuazione delle Direttive europee. Pit complesso ¢ valutare tale processo in
termini qualitativi, vale a dire se vi sia stata in Italia o negli altri Stati membri
un’evoluzione della tutela del diritto di asilo grazie all’attuazione del sistema
europeo comune di asilo.

E un dato oggettivo che le riforme che hanno interessato il diritto di asilo
in Italia a partire dal 2017 sono state in gran parte introdotte in virtu di quan-
to disposto dal sistema europeo di asilo. Cio ¢ sicuramente vero per l'intro-

70. Sia permesso il rinvio al nostro, L’Unione che protegge e I’Unione che respinge.
Progressi, contraddizioni e paradossi del sistema europeo di asilo, «Questione giustizia»,
2, 2018, pp. 28-43.

71. CGUE, sentenza del 14 maggio 2019, M, C-391/16, punti 96 e 111.
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duzione delle procedure accelerate, di frontiera e dei concetti di Paese sicuro,
tutte gia contemplate nella Direttiva cd. procedure ma come opzioni, lasciando
cio¢ agli Stati la possibilita di scegliere se introdurle o meno nei propri or-
dinamenti. Nell’ordinamento italiano tali concetti non erano stati introdotti
fino all’adozione del D.L. n. 113/2018, essendo sempre stati ritenuti contrari al
disposto costituzionale, soprattutto per la difficolta ad effettuare un esame in-
dividuale con la prevista riduzione delle garanzie procedurali. L'ampio utilizzo
di tali nozioni negli Stati membri, nonché le prospettive di riforma volte a
renderli obbligatori per tutti, hanno in qualche modo rafforzato la volonta del
Governo italiano di renderli operativi anche nel nostro ordinamento. Analoga-
mente si puo affermare rispetto all’abrogazione dell’appello e della protezione
c.d. umanitaria: in questo caso il sistema europeo di asilo nulla dispone in
proposito, lasciando agli Stati membri ampia discrezionalita sulla disciplina
dell’appello dopo il primo grado di giudizio o sulla protezione umanitaria.

Tali riforme, in altri termini, sono state introdotte non perché imposte dal
diritto dell’Unione europea ma perché da esso previste come opzioni o con-
sentite in quanto non disciplinate.

Inoltre, nel pacchetto di riforma del sistema europeo di asilo presentato nel
2016, non approvato entro la fine della legislatura 2014-2019, erano previste
disposizioni volte ad irrigidire i criteri disposti dal Regolamento Dublino,
ad accentuare i meccanismi sanzionatori, ad applicare in modo obbligatorio
i concetti di Paese sicuro e la conseguente applicazione delle procedure di
frontiera ed accelerate. Il tutto realizzato attraverso Regolamenti e non piu
Direttive, nonché con I’eliminazione della clausola delle disposizioni piu favo-
revoli, che consente oggi agli Stati di introdurre o mantenere in vigore norme
nazionali piu favorevoli rispetto a quelle previste dalle Direttive UE, privando
gli Stati di quei margini di discrezionalita che in Italia hanno consentito un
adattamento in piena conformita con il diritto di asilo costituzionale ricono-
sciuto dall’art. 10 Cost.

Dall’esame del Sistema europeo comune di asilo e, soprattutto dalle sue
prospettive di riforma, emerge una tendenza nella legislazione dell’Unione a
ridurre il livello dei diritti e delle garanzie riconosciute ai richiedenti prote-
zione internazionale, tendenza acuita nella risposta dell’Unione alla c.d. crisi
dei migranti e dei richiedenti asilo che ha raggiunto la sua acme tra il 2014 e il
2017. Significativo quanto affermato da un deputato europeo nell’ambito della
discussione di una delle proposte di riforma del sistema europeo di asilo: «Il
nostro sistema comune di asilo non puo continuare a concentrarsi esclusiva-
mente su come meglio ostacolare le persone in fuga che tentano di raggiunge-
re il territorio dell’Unione europea»’.

72. Proposta di regolamento che istituisce un quadro dell’Unione per il reinsediamen-
to e modifica il regolamento (UE) n. 516/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio,
COM(2016)468 del 23 ottobre 2017.
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Se la legislazione europea, soprattutto se di armonizzazione delle norme
nazionali, tende ad assestarsi su un livello di tutela dei diritti decrescente e
sicuramente inferiore rispetto a quello disposto dalla Costituzione italiana,
si pone evidentemente un problema di conflitto tra fonti. Potrebbe addirittu-
ra accadere che un Governo in seno al Consiglio sia favorevole ad adottare
un atto di armonizzazione delle norme nazionali che contrasti con i principi
fondamentali della sua Costituzione, come il diritto costituzionale di asilo.
L’Unione potrebbe cosi divenire il luogo usato per imporre una riduzione degli
standards derivanti dalle Costituzioni nazionali nel nome dell’armonizzazione
europea. Uno standard che dovrebbe poi prevalere sullo standard nazionale
sulla base del consolidato orientamento della Corte di giustizia dell’Unione
europea”. Si porrebbe cosi anche la premessa di un conflitto tra diritti fonda-
mentali che, precostituito dal legislatore europeo con il concorso dei Governi
nazionali, dovrebbe poi essere risolto in sede giurisdizionale, con tutte le diffi-
colta che notoriamente si pongono. Piu efficace sarebbe, invece, I'introduzione
di sistemi e di procedure di prevenzione del conflitto da attivarsi durante la
procedura legislativa ordinaria e a prescindere dall’iniziativa dei rappresentan-
ti dei Governi degli Stati membri, perlomeno quando vi siano in gioco diritti
costituzionali™.

Piu in generale, sarebbe anche auspicabile che, per conciliare il principio
del primato del diritto UE e la tutela dei diritti fondamentali riconosciuti a
livello nazionale, fosse garantita 'applicazione dello standard piu favorevole
o, almeno, fossero debitamente valorizzate quelle clausole presenti nel Tratta-
to per evitare che nella formazione degli atti dell’Unione vi siano norme che
possano collidere con 1 diritti fondamentali tutelati a livello delle Costituzioni
nazionali. Nella crisi di valori e di identita dell’Unione, la riviviscenza del

73. CGUE, sentenza del 26 febbraio 2013, Melloni, C-399/11, ECLI:EU:C:2013:107,
punti 62-63. Orientamento confermato anche nella sentenza del 5 dicembre 2017, M.A.S.
and M.B., C-42/17, punti 45-46. Muir E., The Fundamental Rights Implications of EU Le-
gislation: Some Constitutional Challenges, «Common Market Law Review-CMLR», 1,
2014, pp. 219-246; Torres Pérez A., Melloni in Three Acts: From Dialogue to Monolo-
gue, «European Competition Law Review-ECLR», 2, 2014, pp. 308-331; de Boer N., Ad-
dressing rights divergences under the Charter: Melloni, «Common Market Law Re-
view-CMLR», 4, 2013, pp. 1083-1104; Lazzerini N., La Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione europea. I limiti di applicazione, FrancoAngeli, Milano, 2018.

74. European Commission Staff Working Paper, Operational Guidance on taking ac-
count of Fundamental Rights in Commission Impact Assessment, SEC(2011)567 of 6 May
2011; Interinstitutional Agreement between the European Parliament, the Council of the
European Union and the European Commission on Better Law-Making of 13 aprile 2016,
GUUE L 123 del 12 maggio 2016, punto 12. Lazzerini N., Le clausole generali della Car-
ta dei diritti fondamentali nel law-making europeo: codificazione e Innovazione nella de-
terminazione del livello di tutela, in Annoni A., Forlati S., Salerno F. (a cura di), La co-
dificazione nell’ordinamento internazionale e dell’Unione europea, Editoriale scientifica,
Napoli, 2019, pp. 515-523.
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principio dell’armonizzazione nel progresso, ormai poco piu di un ricordo de-
gli anni d’oro del processo di integrazione europea, potrebbe consentire anche
un rilancio dello stesso processo di integrazione nel quale ¢ talvolta difficile
riconoscere il merito di assicurare il miglioramento del benessere collettivo
dei popoli europei, inclusi i loro diritti fondamentali.

5. Conclusioni

La crisi dei migranti e dei richiedenti asilo ha dimostrato I'inidoneita
dell’Unione europea a governare la politica migratoria, necessitando non solo
di misure quali il controllo delle frontiere esterne o dei dati delle persone,
bensi anche di un complesso di azioni di politica sociale ed economica, ancora
in gran parte di competenza nazionali o sulle quali i Governi non intendono
rinunciare alla loro piena discrezionalita. Essa ha dimostrato I'ontologica in-
conciliabilita tra uno spazio di libera circolazione e le misure volte a contra-
stare i movimenti secondari, soprattutto di chi ¢ stato riconosciuto beneficiario
di protezione internazionale.

Queste carenze ‘“‘strutturali” si riflettono in modo negativo anche nell’eser-
cizio delle competenze attribuite all’Unione, nelle quali non & stata elaborata
una propria visione, autonoma rispetto a quella dei Governi e autenticamente
ispirata al principio di solidarieta tra gli Stati. Anche la Commissione non &
riuscita in questo ambito a svolgere quel ruolo positivo che in altre epoche e in
altre politiche ha invece svolto. Costretta a ritirare la proposta profondamen-
te innovativa sull'immigrazione per motivi di lavoro, si ¢ mossa nello stretto
recinto delimitato dagli orientamenti di un Consiglio europeo sempre piu
conservatore. Si comprende cosi perché ancora vigano strumenti sorti nell’era
della cooperazione intergovernativa, come i sistemi Schengen e Dublino, la cui
rilevanza ed il cui impianto sono sostanzialmente immutati.

Anche nell’ambito della dimensione esterna delle politiche di immigrazio-
ne e di asilo, dove piu forte appare la coesione tra gli Stati, emerge evidente la
prevalenza dell’approccio intergovernativo. Minore o assente il ruolo dei parla-
menti, europeo e nazionali, creando di fatto spazi di attivita dei Governi ben
pit ampi di quelli che essi avrebbero se agissero nell’ambito di competenze
nazionali o attraverso la cooperazione internazionale. Un’analoga tendenza si
rileva anche in relazione al crescente ruolo di Frontex il cui operato andrebbe
pienamente ricondotto alle istituzioni europee e non solo attraverso un control-
lo ex post sulle attivita effettuate.

Non solo, dunque, I'Unione non ha adeguate competenze per governare
in modo adeguato I'immigrazione, ma essa risulta frenata nell’esercizio delle
competenze attribuite, con ripetuti strappi anche a regole procedurali e pre-
rogative delle istituzioni derivanti dai Trattati. La questione centrale non ¢
quanto potere attribuire all’'Unione o agli Stati, bensi accettare che sia I'Unio-
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ne e non gli Stati a guidare la costruzione di queste politiche, facendo si che
ogni istituzione possa svolgere il proprio ruolo e rinunciando al perseguimento
dell’'unanimita dei governi in seno al Consiglio. Fino ad ora non solo I'Unione
si ¢ rivelata incapace di guidare gli Stati, ma ¢ stata usata dagli Stati come
strumento per perseguire propri interessi nazionali, di breve periodo, coinci-
denti con il tempo di una legislatura e di una tornata elettorale. Il risultato ¢
che scarseggiano misure strategiche e di lungo periodo e si perdono di vista i
valori fondamentali dell’Unione, dentro e fuori I’Europa.

Emblematica ¢ la politica del contenimento dei flussi: prima, infatti, che
siano davvero sradicate le cause profonde delle migrazioni, se mai questo av-
verra davvero, avremo una generazione di persone bloccate in transito, il cui
destino dovrebbe essere di primario interesse per noi tutti e lo sarebbe se in
Europa vi fosse ancora almeno la traccia dei visionari ai quali dobbiamo I'av-
vio e la crescita del processo di integrazione europea’.

75. Ambrosi E., The Unbearable Lightness of Leadership, <EUObserver», 18.10.2017.
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L'impatto del diritto dell’Unione europea
sul diritto nazionale

di Alessia Di Pascale*

Sommario: 1. Considerazioni introduttive. — 2. La politica di immigrazione. — 3. Il
ricongiungimento familiare e i soggiornanti di lunga durata: le condizioni di inte-
grazione, — 3.1. Lattuazione della Direttiva 2003/86/CE, — 3.2. L'attuazione del-
la Direttiva 2003/109/CE, — 3.3. Le condizioni di integrazione, — 3.4. Il contrasto
all’immigrazione irregolare. — 4. Il sistema di asilo, — 4.1. Gli status di protezione,

—4.2. L'impatto sul sistema di asilo nazionale, — 4.3. L'inasprimento normativo “fon-
dato” sul diritto UE. — 5. Considerazioni conclusive.

1. Considerazioni introduttive

Sono trascorsi vent’anni dall’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam
(1999), che attribui all’'Unione europea (nell’ambito dell’allora 1° pilastro),
seppur in via concorrente con gli Stati membri, una competenza nei settori
dei visti, asilo e immigrazione (titolo IV del Trattato sulla Comunita europea
“TCE”). L'esame dei limiti previsti dai Trattati per 'esercizio della stessa con-
sente di meglio comprendere le modalita di impatto sull’ordinamento italiano
della disciplina che affonda la sua origine nel diritto dell’Unione europea.

La prima fase, dall’adozione del primo programma politico quinquennale
(“programma di Tampere”) fino all’entrata in vigore del Trattato di Lisbona
(1999-2009), si connoto, infatti, per un’armonizzazione fondata su norme
minime, coerentemente con quanto previsto dal TCE. Un processo attuato
principalmente mediante Direttive e con una tecnica legislativa che, anche per
superare le difficolta legate ad un metodo decisionale che richiedeva I'unani-
mita in seno al Consiglio, con la mera consultazione del Parlamento europeo
(fino al 2004, quando la decisione 2004/927/CE sottopose alla procedura di
codecisione taluni settori, ad esclusione tuttavia del settore dell’'immigrazione

* Professore associato di diritto dell’Unione europea, Universita di Milano.
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c.d. legale', per il quale 'unanimita & rimasta necessaria fino all’entrata in
vigore del Trattato di Lisbona) ha contribuito soprattutto a definire degli stan-
dards minimi, lasciando ampio margine di discrezionalita agli Stati, mediante
la previsione di clausole opzionali. Un approccio, quello fondato su previsioni
rimesse alla discrezione dei legislatori nazionali, non esente da ambiguita e in-
certezze interpretative, anche in ragione delle vaghe formule di compromesso
adottate per pervenire ad un accordo.

Solo con il Trattato di Lisbona sono stati finalmente rimossi quei limiti
procedurali che avevano fortemente condizionato il processo di armonizzazio-
ne, sottoponendo il complesso della materia alla procedura legislativa ordina-
ria. Inoltre, i nuovi artt. 78 e 79 TFUE hanno assegnato all’'Unione un diverso
obiettivo, ovvero lo sviluppo di una “politica comune”. Questa evoluzione con-
sente, in linea di principio, I’'adozione di un quadro di riferimento piu struttu-
rato e comune fra Stati membri, idoneo a superare le significative differenze
che ancora permangono tra gli Stati membri nel recepimento della relativa
disciplina. Proprio su tale nuova base, nel 2016, la Commissione europea ha
proposto di avviare la riforma del sistema comune europeo di asilo, sostituen-
do alcune delle precedenti Direttive con dei regolamenti.

Altro aspetto significativo ¢ consistito nella rimozione, ad opera del Trat-
tato di Lisbona, dei precedenti limiti al controllo giurisdizionale della Corte
di giustizia dell’Unione europea nello spazio di liberta sicurezza e giustizia, il
cui intervento successivamente al 2009 ha potuto essere invocato in qualsiasi
grado di giudizio (anteriormente potevano essere sottoposte questioni in via
pregiudiziale solo dalle giurisdizioni di ultima istanza). Cosi, se fino al 2009
era stata pronunciata solo qualche decisione nell’ambito di procedimenti di
rinvio pregiudiziale in questa materia, negli anni seguenti il numero ¢ sensi-
bilmente aumentato, con sentenze che hanno contribuito a meglio chiarire la
portata degli atti adottati, ripercuotendosi poi inevitabilmente sulle legislazioni
nazionali. Diverse le pronunce rese con riferimento alla normativa italiana, in
alcuni casi costringendo il legislatore nazionale ad una modifica della discipli-
na in vigore?,

1. Decisione del Consiglio del 22 dicembre 2004 che assoggetta taluni settori contem-
plati dal titolo 1V, parte terza del trattato che istituisce la Comunita europea alla proce-
dura di cui all’articolo 251 di detto trattato, in GUUE L 396 del 31.12.2004, p. 45 ss. Ri-
manevano, infatti, sottoposti alla procedura di unanimita i settori definiti all’art. 63, punto
3, lett. b) e punto 4, TCE, ovvero la definizione delle condizioni di ingresso e soggiorno e
delle norme sulle procedure per il rilascio da parte degli Stati membri di visti a lungo ter-
mine e di permessi di soggiorno, compresi quelli rilasciati a scopo di ricongiungimento fa-
miliare; le misure che definiscono con quali diritti e a quali condizioni i cittadini di Pae-
si terzi che soggiornano legalmente in uno Stato membro possono soggiornare in altri Stati
membri.

2. L’incidenza della giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione europea sul-
la normativa italiana in materia di trattamento dello straniero ha riguardato soprattutto due
ambiti: lo straniero in posizione irregolare, ed in particolare I’applicazione di sanzioni pe-
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Tuttavia, le difficolta all’effettivo esercizio delle competenze pur attribuite
all’Unione, nei rapporti interistituzionali e tra Stati membri (con il Parlamento
europeo pienamente associato al processo decisionale dal 2009 e I'ingresso di
tredici nuovi Stati membri dal 2004), che si sono innestate in un ambito forte-
mente divisivo e politicamente sensibile, e le succitate peculiarita della tecnica
legislativa che ne ¢ seguita, hanno comportato lo sviluppo di una disciplina
ancora largamente rimessa alla definizione nazionale. Tutto ci0d evidentemen-
te lascia persistere forti differenze tra Stati membri e permette di riferirsi a
norme comuni solo in alcuni ambiti, generando incertezze per l'interprete
chiamato a ricomporre e coordinare un coacervo multiforme, retto da principi
fondanti che originano in diversi ordinamenti.

Tale disorganicita si constata soprattutto nella stratificazione normativa
che caratterizza il d.Igs. 25 luglio 1998, n. 286 (Testo unico delle disposizioni
concernenti la disciplina dell'immigrazione e norme sulla condizione dello
straniero, di seguito “Testo Unico”), ciclicamente rivisto in funzione delle ne-
cessita di adeguamento al diritto UE o delle scelte di politica dell'immigrazio-
ne espresse dai governi succedutisi.

nali in caso di violazione della disciplina sull’ingresso e il soggiorno, e lo straniero resi-
dente di lunga durata. In proposito deve senz’altro essere ricordata a sentenza E!l Dridi
(CGUE 28 aprile 2011, causa C-61/11 PPU, Hassen El Dridi, ECLI:EU:C:2011:268), che ha
formulato un’ampia disamina della Direttiva, chiarendo in particolare quali sono gli obbli-
ghi cui debbono attenersi gli Stati nel dare attuazione al rimpatrio dei cittadini di Paesi ter-
zi il cui soggiorno sia irregolare, fissando la successione delle diverse fasi di tale procedura
e i limiti entro cui puo essere disposto il trattenimento, in quanto privazione della liberta,
rendendo necessario un intervento del legislatore per rendere conforme la disciplina nazio-
nale sull’espulsione ai principi formulati dalla Corte. Successivamente, le pronunce Sagor
e Mbaye (CGUE, 6 dicembre 2012, Sagor, causa C-430/11, ECLI:EU:C:2012:777, ¢ CGUE,
21 marzo 2013, Mbaye, causa C-522/11, ECLLI:EU:C:2013:190) hanno riguardato la contrav-
venzione di cui all’art. 10 bis d.lgs. 286/1998, che sanziona con 'ammenda I'ingresso o la
permanenza dello straniero nel territorio italiano senza idoneo titolo di soggiorno e da ulti-
mo Celaj (CGUE, 1° ottobre 2015, causa Celaj, C-290/14, ECLI:EU:C:2015:640), ha esami-
nato la pena detentiva comminata ad un cittadino di un Paese terzo che entri irregolarmen-
te nel territorio di uno Stato membro trasgredendo un precedente divieto di reingresso (Cfr.
per un commento Masera L., La Corte di giustizia UE dichiara il delitto di illecito rein-
gresso dello straniero espulso (art. 13 co. 13 TU imm.) conforme alla Direttiva rimpatri
(2008/115/CE), «Diritto penale contemporaneo», 2015, disponibile on line. Altri profili at-
tengono alla parita di trattamento con i cittadini nazionali nell’accesso a prestazioni socia-
li (CGUE, GC, 24 aprile 2012, Servet Kamberaj c. Istituto per I’Edilizia Sociale della Pro-
vincia autonoma di Bolzano causa C-571/2010, ECLI:EU:C:2012:233 e CGUE, 21 giugno
2017, Martinez Silva c. INPS e Comune di Genova, causa C-449/16, ECLI:EU:C:2017:485),
i presupposti per il rilascio del permesso di lungo soggiorno al familiare (CGUE, 17 lu-
glio 2014, Shamim Tahir c. Ministero dell’Interno, Questura di Verona, causa C-469/13,
ECLI:EU:C:2014:2094), i costi del permesso di soggiorno (CGUE, 2 settembre 2015, Causa
C-309/14, CGIL e INCA c. Presidenza del Consiglio dei Ministri, ECLI:EU:C:2015:523), il
diritto di essere ascoltati dei richiedenti protezione internazionale (CGUE, 26 luglio 2017,
Moussa Sacko contro Commissione Territoriale per il riconoscimento della Protezione in-
ternazionale di Milano, causa C-348/16, ECLI:EU:C:2017:591).
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Il presente contributo si propone di operare una riflessione in merito al
rapporto instauratosi tra la legislazione nazionale e dell’Unione europea nelle
materie dell'immigrazione e dell’asilo, soffermandosi su alcuni dei principali
strumenti adottati ed evidenziando il ruolo svolto dal quadro giuridico so-
vranazionale nella definizione delle norme vigenti ed il processo di reciproca
influenza tra Stati membri che ¢ derivato dalla “comunitarizzazione” delle
suddette politiche.

2. La politica di immigrazione

E nell’ambito dell'immigrazione c.d. legale, ovvero quella volta a definire
le condizioni di ingresso e soggiorno dei cittadini di Paesi terzi, attraverso ca-
nali autorizzati e riconosciuti, che la competenza dell’Unione ha rinvenuto le
maggiori difficolta ad estrinsecarsi, consentendo un processo di armonizzazio-
ne solo parziale. Le prime misure adottate riguardavano il ricongiungimento
familiare® e lo starus degli stranieri residenti di lunga durata’, mentre non
fu possibile trovare un accordo su una proposta di Direttiva che avrebbe sta-
bilito le condizioni d’ingresso e soggiorno per finalita di lavoro subordinato
o autonomo’. Abbandonate le ambizioni inziali, la disciplina riviene oggi la
sua origine nel diritto UE solo con riferimento alle seguenti categorie di la-
voratori subordinati: altamente qualificati (c.d. carta blu)%, stagionali’, oltre
all’ingresso e soggiorno per trasferimenti intrasocietari® e per motivi di ricer-
ca, studio, tirocinio, volontariato, programmi di scambio di alunni o progetti
educativi, e collocamento alla pari’.

3. Direttiva 2003/86/CE del Consiglio del 22 settembre 2003 relativa al diritto al ri-
congiungimento familiare, GUCE L 251 del 3.10.2003, p. 12.

4. Direttiva 2003/109/CE del Consiglio, del 25 novembre 2003, relativa allo sta-
tus dei cittadini di Paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo, in GUCE L 16 del
23.1.2004, p. 44 ss.

5. Proposta di Direttiva del Consiglio relativa alle condizioni d’ingresso e di soggior-
no dei cittadini di Paesi terzi che intendono svolgere attivita di lavoro subordinato o auto-
nomo, dell’11.5.2001, COM(2001) 386 def. Dopo una prima lettura in seno al Consiglio, la
proposta venne definitivamente abbandonata.

6. Direttiva 2009/50/CE del Consiglio, del 25 maggio 2009, sulle condizioni di ingres-
so e soggiorno di cittadini di Paesi terzi che intendano svolgere lavori altamente qualifica-
ti, in GUUE L 155 del 18.6.20009, p. 17 ss.

7. Direttiva 2014/36/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014,
sulle condizioni di ingresso e di soggiorno dei cittadini di Paesi terzi per motivi di impie-
go in qualita di lavoratori stagionali, in GUUE L 94 del 28.3.2014, p. 375 ss.

8. Direttiva 2014/66/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 maggio 2014,
sulle condizioni di ingresso e soggiorno di cittadini di Paesi terzi nell’ambito di trasferi-
menti intra-societari, in GUUE L 157 del 27.5.2014, p. 1 ss.

9. Direttiva (UE) 2016/801 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’ll maggio
2016, relativa alle condizioni di ingresso e soggiorno dei cittadini di Paesi terzi per motivi
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Il quadro ¢ completato dalla Direttiva 2011/98/UE relativa a una procedura
unica di domanda per il rilascio di un permesso unico. La Direttiva concerne
i cittadini di Paesi terzi che chiedono di soggiornare o sono stati ammessi in
uno Stato membro a fini lavorativi, nonché a quelli ammessi a fini diversi, ma
ai quali ¢ consentito lavorare (art. 3, par. 1).

Anche in questo caso, la Direttiva si applica solo ai lavoratori subordina-
ti e definisce una procedura unica di domanda volta al rilascio di un titolo
combinato, comprensivo del permesso di soggiorno e di lavoro in un unico
atto amministrativo, ed un complesso di diritti uniformi (essenzialmente eco-
nomici e sociali) con l'obiettivo di ravvicinare lo status giuridico dei cittadini
di Paesi terzi legalmente residenti negli Stati membri a quello dei cittadini
dello Stato ospite. Nonostante il richiamo contenuto nel titolo ad un “permesso
di soggiorno unico”, essa non introduce condizioni di ingresso uniformi, in
quanto, come ripetutamente puntualizzato nel testo, ¢ fatta salva la competen-
za degli Stati membri a regolamentare 1'ingresso, anche in termini di volumi,
di cittadini di Paesi terzi ammessi a fini lavorativi (Considerando n. 6, art. 1,
par. 2, Direttiva 2011/98, coerentemente a quanto previsto dall’art. 79, par. 4,
TFUE)".

L'introduzione di clausole “di paritd” nell’accesso ai diritti economici e so-
ciali, in attuazione dell’obiettivo definito dal primo programma di Tampere di
garantire I'equo trattamento dei cittadini di Paesi terzi, ravvicinandone lo sta-
tus giuridico a quello dei cittadini degli Stati membri, si rinviene nelle diverse
Direttive succitate relative alle diverse categorie di lavoratori, cosi come nella
Direttiva di pit ampia applicazione relativa ai soggiornanti di lunga durata,
in termini simili, ma non identici, operando una frammentazione degli status
ed obbligando T'interprete ad una ricognizione caso per caso'. Criticita si
sono poste nel nostro ordinamento quanto all’utilizzo di possibili restrizioni al
principio di parita di trattamento, in relazione alla previdenza sociale, all’as-
sistenza sociale e alla protezione sociale, nell’ambito della sicurezza sociale
e nell’accesso a beni e servizi, «incluse le procedure per I'ottenimento dell’al-

di ricerca, studio, tirocinio, volontariato, programmi di scambio di alunni o progetti edu-
cativi, e collocamento alla pari, in GUUE L 132 del 21.5.2016, p. 21 ss.

10. Direttiva 2011/98/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 dicembre 2011
relativa a una procedura unica di domanda per il rilascio di un permesso unico che con-
sente ai cittadini di Paesi terzi di soggiornare e lavorare nel territorio di uno Stato membro
e a un insieme comune di diritti per i lavoratori di Paesi terzi che soggiornano regolarmen-
te in uno Stato membro, in GUUE L 343 del 23.12.2011, p. 1 ss.

11. Cfr. Guariso A., Direttiva 2011/98 e d.lgs. 40/14 di recepimento, «Diritto, Immi-
grazione e Cittadinanza», 1, 2015, p. 15 ss.

12. Sulla mancanza di coordinamento, in relazione al complesso di diritti spettanti al
lavoratore, tra le diverse Direttive si veda Verschueren H., Employment and Social Securi-
ty Rights of Third-Country Labour Migrants under eu Law: An Incomplete Patchwork of
Legal Protection, «<European Journal of Migration and Law», vol. 18, 2016, p. 373 ss.

85

Copyright © 2020 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, ltaly. ISBN 9788835104551



loggio» (cfr., ad es. l'art. 11, par. 2 e 3, Direttiva 2003/109 e 12, par. 1 e 2,
Direttiva 2011/98), consentite dalle Direttive a determinate condizioni. In due
casi relativi alla legislazione italiana, la Corte di giustizia dell’Unione europea
ha negato la possibilita di introdurre delle limitazioni, anche perché il legisla-
tore non aveva «manifestato in alcun modo una simile volonta»'* al momento
del recepimento. I principi affermati nel caso Martinez Silva hanno, peraltro,
posto fine ad un contrasto interpretativo nella giurisprudenza, in relazione
alla normativa italiana in tema di concessione dell’assegno a favore di nuclei
familiari con almeno tre figli minori di cui all’art. 65 della legge n. 448/1998
che, gia modificato dalla legge europea 2013" per estenderne lattribuzione
anche ai titolari di un permesso di soggiorno di lungo periodo e ai familiari
dei cittadini dell’Unione (oltre ai cittadini italiani, ai cittadini UE dal 2000 e
ai cittadini di Paesi terzi titolari dello status di rifugiato politico o della prote-
zione sussidiaria dal 2007), era tuttavia ritenuto non applicabile ai titolari del
permesso unico.

L’adozione di tale limitata disciplina si ¢ riflessa, pertanto, nell’adeguamen-
to solo di alcune disposizioni del Testo Unico, che attingono oggi al diritto
dell’Unione'®, mentre le condizioni di ingresso e soggiorno per la generalita
dei lavoratori restano pienamente rimesse alla definizione del legislatore na-
zionale, libero di mantenere un regime di quote annuali.

Peraltro non solo le citate norme UE riguardano soltanto alcune categorie
di lavoratori, ma nell’'Unione europea continuano a permanere regimi naziona-
li che convivono con gli status elaborati dall’Unione e le analisi delle normati-
ve di trasposizione hanno messo in luce forte disomogeneita'®.

13. CGUE, Martinez Silva c. INPS e Comune di Genova, cit., cfr. in particolare pun-
to 30.

14. Art. 13 1. 6 agosto 2013, n. 97, recante Disposizioni per 'adempimento degli obbli-
ghi derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea — legge europea 2013. La di-
sposizione ¢ stata introdotta al fine del corretto recepimento della Direttiva 2003/109/CE,
in relazione alla procedura di infrazione 2013/4009.

15. Cfr. in particolare artt. 9, 9 bis e 9 ter, 29 e 29 bis, oltre ad una riformulazione del-
la norma che regola gli ingressi per casi particolari e che si ¢ arricchita dei nuovi artt. 27
bis, ter, quater, quinquies e sexies, ed agli artt. 5, co. 3 ter e 24, 4 bis, co. 1 bis, 8, co. 8.1
e 8.2,22,co.5.1.

16. I dati Eurostat mettono in rilievo che nel 2018, a fronte di circa tredici milioni di
per-messi di soggiorno rilasciati dagli Stati membri per residenti di lunga durata, dieci mi-
lioni sono permessi nazionali (non fondati sulla Direttiva UE). Dati Eurostat, Long-term
residents by citizenship on 31 December of each year, disponibili online. E la stessa Di-
rettiva 2003/109/CE a consentire agli Stati membri di rilasciare permessi di soggiorno per-
manenti o di validita illimitata a condizioni piu favorevoli. Tali permessi non conferisco-
no, tuttavia, il diritto di soggiornare negli altri Stati membri (art. 13). Tale disposizione ¢
stata, evidente-mente, utilizzata dagli Stati membri per favorire il rilascio di permessi at-
tributivi di status meramente nazionali. In merito ad es. alla coesistenza tra status derivan-
te dalla Direttiva e status nazionali si veda I’analisi contenuta in Peers S., Guild E., Acosta
Arcarazo D., Gro-nendjik K., Moreno-Lax V., “Long-Term Residents”, in EU Immigration
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Se la Commissione ha manifestato I'intenzione di vigilare ed adoperarsi
per garantire un’applicazione piu uniforme, gli ambiti di intervento non do-
vrebbero per il momento ampliarsi'’.

3. 1l ricongiungimento familiare e i soggiornanti di lunga durata: le
condizioni di integrazione

Le Direttive 2003/86/CE e 2003/109/CE che disciplinarono rispettiva-
mente il ricongiungimento familiare ed il conferimento, la revoca e i diritti
relativi allo status di soggiornante di lungo periodo costituiscono probabil-
mente gli strumenti piu rilevanti, in quanto riguardano la maggioranza degli
stranieri, determinandone condizioni di ingresso e soggiorno ed introducendo
per la prima volta una limitata possibilita di circolazione in altri Stati mem-
bri per 1 titolari dello status di soggiornante di lungo periodo. Ma proprio la
significativa incidenza che avrebbero esercitato (il ricongiungimento familia-
re costituisce uno dei principali canali di ingresso nell’Unione europea ed ¢
largamente il primo in Italia'®, dove i permessi di lungo soggiorno UE am-
montano ad oltre il 60% dei permessi rilasciati'®) ha reso estremamente com-
plesso il negoziato, obbligando la Commissione a presentare diverse proposte
per superare le resistenze degli Stati membri, con esiti, soprattutto per la Di-
rettiva sul ricongiungimento, di limitata armonizzazione. Come riconosciuto
dalla stessa Commissione, «il carattere scarsamente vincolante della Direttiva
lascia agli Stati membri un ampio margine di discrezionalita e in alcuni di
essi ha determinato un indebolimento delle norme quando delle disposizioni
facoltative della Direttiva relative a determinate condizioni di esercizio del

and Asylum Law, vol. 2, Brill, Leiden-Boston, 2012, p. 287 ss. La disciplina italiana non
prevede permessi per lungo soggiornanti, alternativi rispetto a quelli di lunga durata UE, e
pertanto due terzi di tutti i permessi fondati sulla Direttiva emessi nell’Unione europea so-
no stati rilasciati in Italia.

17. Nel 2016 la Commissione avvio un processo di verifica circa I'adeguatezza della le-
gislazione adottata nel settore dell'immigrazione c.d. legale, promuovendo un processo di
consultazione approfondito, con il coinvolgimento del pubblico generale e delle principali
parti interessate (Stati membri, Parlamento europeo, Comitato economico e sociale, orga-
nizzazioni non governative e parti sociali), come pure uno studio esterno. I risultati hanno
posto in luce la generale adeguatezza allo scopo di questa legislazione, che ha consenti-
to un livello minimo di armonizzazione delle procedure, pur rilevando il limitato impatto
sulla generalita dei flussi migratori, si veda https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/
policies/legal-migration/fitness-check_en.

18. Nel 2018 a fronte di una riduzione del 7,.9% nel rilascio di nuovi permessi (per un
totale di 242.009 nuovi permessi di soggiorno) si segnala un ulteriore aumento dei nuo-
vi permessi per motivi familiari, che, in termini relativi, sono pari ad oltre il 50% dei nuo-
vi rilasci del 2018. Si veda Istat, Cittadini non comunitari in Italia, 2018-2019, 17.10.2019.

19. Dati Istat al 1° gennaio 2019.
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diritto al raggruppamento familiare sono state applicate in modo troppo am-
pio o eccessivo»®.

3.1. L'attuazione della Direttiva 2003/86/CE

Lattuazione della Direttiva 2003/86 in Italia appare emblematica delle
criticita sollevate da questa tecnica legislativa che rimette numerose facolta in
capo agli Stati membri. Nel nostro Paese, infatti, il diritto al ricongiungimen-
to familiare ha rappresentato un ambito privilegiato per le riforme del diritto
dell'immigrazione succedutesi nell’'ultimo ventennio, spesso ispirate da preoc-
cupazioni di contrasto del fenomeno, le quali hanno trovato espressione nei va-
ri pacchetti o decreti sicurezza che tutti hanno inciso sulla relativa disciplina.

L'Italia, nel recepire la Direttiva sul ricongiungimento familiare, attuata
con il d.gs. n. 5/2007 che ha modificato I'art. 29 Testo Unico, ed introdotto
l'art. 29 bis che prevede un regime piu favorevole in favore dei rifugiati, non
si era, infatti, avvalsa delle diverse possibilita ivi contemplate di introdurre
condizioni restrittive*!, mantenendo le ipotesi di ricongiungimento gia vigenti
e previste in termini facoltativi dalla Direttiva (ricongiungimento con i geni-
tori a carico e con i figli maggiorenni non in grado di mantenersi per ragioni
di salute). L'attuazione della Direttiva modifico le rispettive previsioni di legge
che, a seguito degli interventi introdotti con 1. 189/02, risultavano piu restrit-
tive rispetto a quanto previsto dall’art. 4, par. 2, della Direttiva 2003/86. Nel
complesso la nuova disciplina appariva conforme alle previsioni della Diret-
tiva ed anzi per diversi aspetti piu favorevole (sebbene il legislatore italiano si
sia avvalso della clausola opzionale per estendere il ricongiungimento al solo
genitore del richiedente e non del coniuge, consentito invece dalla Direttiva).
Solo un anno dopo, tuttavia, facendo uso della facolta di apportare integrazio-
ni o modifiche alla normativa di recepimento, contenuta nella legge comunita-
ria 2004, ormai scaduta, ma prorogata dal Governo in sede di conversione del
d.l. n. 112/2008 (art. 1, co, 3, legge di conversione), il legislatore ha apportato
alcune rilevanti modifiche ai profili regolati dalla Direttiva UE, emendando il
novero di possibili beneficiari e le condizioni del loro ricongiungimento, oltre
al regime probatorio, alla condizione reddituale, ed al termine di conclusione
del procedimento.

Le clausole opzionali contemplate dalla Direttiva sono state pertanto uti-
lizzate dal legislatore per un ripensamento della materia, sostanzialmente

20. Relazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo sull’appli-
cazione della direttiva 2003/86/CE relativa al diritto al ricongiungimento familiare,
COM(2008) 610 def. dell’8.10.2008, p. 15.

21. Si vedano in particolare le previsioni dell’art. 4.4 e 4.5, dell’art. 8, dell’art. 9.1 e
dell’art. 12.1 Direttiva 2003/86.
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ripristinando le condizioni introdotte dalla 1. 189/02, in particolare per quanto
attiene al ricongiungimento con i figli maggiorenni e con i genitori.

La prima ipotesi ¢ stata, pertanto, modificata in senso restrittivo, introdu-
cendo il requisito che sussista I'impossibilita di provvedere alle indispensabili
esigenze di vita derivante per ragioni oggettive da una condizione di salute
che comporti invalidita totale. Parimenti, ¢ stato reso piu difficoltoso anche il
ricongiungimento del genitore, ripristinando le condizioni contemplate dalla
1. 189/02 e richiedendo ulteriormente, per il ricongiungimento con il genitore
ultrasessantacinquenne, la disponibilita di un’assicurazione sanitaria idonea a
«garantire la copertura di tutti rischi nel territorio nazionale» ovvero dell’iscri-
zione volontaria al SSN, previo pagamento di un contributo da determinarsi
con decreto ministeriale.

La decisione di utilizzare la delega integrativa e correttiva per imporre
condizioni piu restrittive all’esercizio del diritto ¢ apparsa censurabile sotto
il profilo dell’opportunita e di dubbia legittimita, posto che la disposizione
gia in vigore appariva perfettamente compatibile con le previsioni della Di-
rettiva oggetto del recepimento e quindi, come tale, non necessitava di alcuna
“correzione”??. La Corte di cassazione ha, tuttavia, escluso I'abusivita dell’in-
tervento correttivo, ritenendolo consentito proprio in virtu delle clausole op-
zionali di cui si ¢ detto. La Corte ha, pertanto, affermato che «la limitazione
all’esercizio del diritto degli ascendenti diretti in primo grado alle piu rigorose
condizioni di inidoneita parentale al sostegno nel Paese di origine, introdotta
con la modifica dell’art. 29, co. 1, lett. d), del Testo Unico, cosi come novellato
dall’art. 1, co. 1, lett. d), del d.Igs. n. 160 del 2008, non si pone in contrasto
con l'art. 4 della Direttiva 2003/86/CE, che la legge delega n. 62 del 2005 ave-
va autorizzato a recepire e di cui il d.Igs. n. 160 del 2008 costituisce un inter-
vento correttivo, dal momento che la previsione comunitaria consente, ma non
impone l’estensione del diritto agli ascendenti, indicando modalita di valore
esclusivamente descrittivo in sede di recepimento»®.

In senso piu positivo, raccogliendo una sollecitazione della stessa Com-
missione europea®, in assenza delle condizioni per la prevista revisione della

22. Pastore M., Il decreto legislativo 160/2008: restrizioni per decreto al diritto al ri-
congiungimento familiare, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», nn. 3-4, 2008, p. 74
ss.; Cascelli A., Recenti modifiche alla disciplina del ricongiungimento familiare di citta-
dini extracomunitari, «Rivista dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti», 2.7.2010.

23. Cass. civ., sez. VI, 11.9.2012, n. 15184.

24. Nonostante la lettera della Direttiva, con la comunicazione al Parlamento europeo e
al Consiglio concernente gli orientamenti per I'applicazione della Direttiva 2003/86/CE re-
lativa al diritto al ricongiungimento, COM(2014) 210 def. del 3.4.2014, la Commissione ave-
va esortato gli Stati membri ad adottare norme che riconoscano diritti analoghi, in relazio-
ne al ricongiungimento, ai titolari dei due status. L’art. 3, par. 2, Direttiva 2003/86, esclude,
infatti, 'applicazione della Direttiva, e quindi le condizioni pill favorevoli previste per il ri-
congiungimento del rifugiato, nei confronti del beneficiario di protezione sussidiaria.
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Direttiva 2003/86%, con il d.Igs. 18/2014 ¢ stato modificato I’art. 22 del d.Igs.
251/2007, estendendo le condizioni piu favorevoli per il ricongiungimento
familiare del rifugiato di cui all’articolo 29 bis, al titolare della protezione sus-
sidiaria®®.

3.2. L'attuazione della Direttiva 2003/109

La Direttiva 2003/109 persegue un duplice obiettivo: da un lato 'armoniz-
zazione delle norme e pratiche nazionali sul riconoscimento dello status di
residente di lungo periodo per i cittadini di Paesi terzi regolarmente soggior-
nanti, dall’altro la definizione delle condizioni alle quali essi possono soggior-
nare in uno Stato membro dell’Unione diverso da quello in cui hanno ottenuto
tale status. Una possibilita che si ¢, tuttavia, rivelata di scarso impatto fino ad
oggi, essendo stati pochi i cittadini di Paesi terzi che si sono avvalsi della sud-
detta facolta, probabilmente a causa dell’eccessiva rigidita degli Stati membri
nell’applicazioni delle condizioni previste?’. L’acquisizione dello status & per-
manente, a meno che non venga revocato in presenza di uno dei presupposti
specificamente previsti, e fornisce poi una tutela rafforzata contro le misure di
allontanamento.

Rispetto ad alcuni Stati membri che non disponevano di un permesso di
soggiorno per 1 residenti di lunga durata e per i quali ’'adozione della Direttiva
ha inciso profondamente sulla disciplina dell'immigrazione, il recepimento a
mezzo del d.lgs. 3/2007 ha comportato la revisione dell’art. 9 Testo Unico, che
gia disciplinava la carta di soggiorno “nazionale”. La trasposizione ha riporta-
to ai termini originariamente previsti dalla legge Turco-Napolitano, poi estesi
dalla 1. 189/02, prevedendo che il permesso di soggiorno di lunga durata possa
essere rilasciato agli stranieri titolari di permesso di soggiorno regolarmente
in Italia da almeno cinque anni*® (con esclusione dei titoli di soggiorno indi-
cati al co. 3), i quali dispongano di un reddito non inferiore all'importo annuo
dell’assegno sociale ovvero, qualora la richiesta sia relativa anche ai familiari,
di un reddito sufficiente e di un alloggio idoneo, requisiti entrambi determinati
secondo i parametri previsti dall’art. 29 per il ricongiungimento familiare.

25. Art. 19 Direttiva 2003/86.

26. L'Italia ha raccolto I'invito della Commissione insieme ad altri tredici Stati mem-
bri. Si veda la relazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio sull’at-
tuazione della Direttiva 2003/86/CE relativa al diritto al ricongiungimento familiare,
COM(2019) 162 def. del 29.3.2019.

27. Si veda la relazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio
sull’applicazione della Direttiva 2003/109/CE relativa allo status dei cittadini di Paesi terzi
che siano soggiornanti di lungo periodo, COM(2019) 161 def. del 29.3.2019.

28. 1l termine di sei anni per I'acquisto della carta di soggiorno era stato introdotto
dall’art. 9 1. 189/02, che aveva modificato in parte qua il testo dell’art. 9 d.lgs. 286/98.
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Dattuazione della Direttiva ha, inoltre, modificato la disciplina delle cause
di diniego e di revoca del titolo di soggiorno a tempo indeterminato, nonché
dell’espulsione del titolare di permesso di soggiorno UE, eliminando gli au-
tomatismi collegati all’esistenza di condanne o alla pendenza di procedimenti
penali, previsti per la carta di soggiorno dall’art. 9 originario, e introducendo
limiti alla potesta di espulsione. I diritti e le facolta che vengono riconosciuti
dall’art. 9, co. 12 al soggiornante di lungo periodo, in attuazione della clausola
di parita di cui all’art. 11 Direttiva, non sono dissimili da quelle che gia erano
collegate, nella disciplina previgente, alla titolarita della carta di soggiorno.
Tuttavia, la previsione di un complesso di diritti in condizione di parita con il
cittadino italiano di fonte sovranazionale ha avuto I'effetto di imporre un ulte-
riore, inderogabile limite, alla discrezionalita del legislatore. Oltre al ricordato
intervento della Corte di giustizia dell’Unione europea nel caso Kamberaj,
con riferimento ad una legge provinciale, diverse sono state le pronunce della
Corte costituzionale® relative a normative regionali che limitavano I’accesso
a prestazioni sociali, ed in particolare all’edilizia residenziale pubblica, richie-
dendo il previo soggiorno sul territorio regionale®® o nazionale® oltre i termi-
ni di ragionevolezza e proporzionalita. La previsione di parita di trattamento
ha, in alcuni casi, costretto il legislatore a correggere ingiustificate differenze
che avevano comportato I’avvio di una procedura di infrazione®.

Con il nuovo articolo 9 bis ¢ stato regolato il trattamento riservato in ter-
ritorio italiano agli stranieri titolari di permesso di soggiorno UE rilasciato
da un altro Stato membro e ai loro familiari. Il soggiornante di lungo periodo
riconosciuto in altro Stato dell’Unione puo, infatti, trasferirsi in Italia per pe-
riodi superiori ai tre mesi per esercitarvi un’attivita economica, per frequen-
tare corsi di studio o formazione e per ogni altro scopo lecito, purché in tal
caso disponga di un’assicurazione sanitaria e di «mezzi di sussistenza non oc-
casionali», determinati nella misura del doppio dell'importo minimo previsto
per 'esenzione dalla partecipazione alla spesa sanitaria e di una assicurazione
sanitaria per il periodo del soggiorno.

29. Per una disamina dettagliata si rinvia a Chiaromonte W., Lavoro e diritti sociali,
Giappichelli, Torino, 2013.

30. Cfr. Corte cost., sentenza n. 168 del 2014 con riferimento alla legge della Regione
Valle D’Aosta.

31. Cfr. Corte cost., sentenza n. 106 del 2018 con riferimento alla legge Regione Li-
guria.

32. Cfr. ad esempio la procedura di infrazione avviata dalla Commissione con I'invio
di una lettera di messa in mora (procedura n. 2013/4009), relativa alla carta acquisti di cui
al d.I. 25.6.2008 n. 112, convertito nella legge 6 agosto 2008, in favore di persone in con-
dizioni di disagio economico, ultrasessantacinquenni o genitori/tutori di un minore di eta
inferiore ai 3 anni, originariamente prevista solo in favore dei cittadini italiani ed estesa
dalla legge di stabilita 2014 anche a favore dei cittadini di Stati membri dell’Unione euro-
pea e loro familiari e dei titolari del permesso di soggiorno di lunga durata, al fine di evi-
tare la possibile condanna.
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Utilizzando la facolta di cui all’art. 14, par. 4, della Direttiva (che consente
agli Stati membri di limitare il numero totale di persone che possono rivendi-
care il diritto di soggiorno, a condizione che tali limitazioni fossero gia pre-
viste per Pammissione di cittadini di Paesi terzi dalla legislazione vigente al
momento dell’adozione della stessa Direttiva), il legislatore italiano (cosi come
quello austriaco e rumeno) ha previsto che il permesso di soggiorno UE di
lungo periodo rilasciato da altro Stato membro possa essere convertito in per-
messo per lavoro subordinato o autonomo solo nell’ambito delle quote definite
nel decreto flussi annuale.

La disciplina italiana ¢ stata oggetto di diversi interventi della Corte di
giustizia dell’Unione europea. Oltre alla ricordata sentenza Kamberaj, nel
caso CGIL e INCA, richiamando i principi gia espressi in relazione alla legi-
slazione olandese, la Corte ha ritenuto che la Direttiva 109/2003 non consenta
I'imposizione ai cittadini di Paesi terzi che chiedono il rilascio o il rinnovo di
un permesso di soggiorno del pagamento del contributo (di importo variabile
tra 80 e 200 euro) introdotto dal decreto del Ministero dell’economia e delle
finanze del 6 ottobre 2011, ritenendolo sproporzionato rispetto alla finalita per-
seguita dalla Direttiva ed atto a creare un ostacolo all’esercizio dei diritti con-
feriti dalla stessa. D’altro canto, con la sentenza resa nel caso Tahir la Corte
ha, invece, ritenuto non compatibile con la Direttiva una prassi pit favorevole
applicata da alcune questure italiane in relazione alla durata del soggiorno
del familiare di persona che abbia gia acquisito lo status di soggiornante di
lungo periodo, puntualizzando che il familiare non puo essere esentato dalla
condizione prevista all’art. 4, par. 1, della citata Direttiva, e che permessi ri-
lasciati a condizioni piu favorevoli, pur consentiti dall’art. 13 Direttiva, non
sono permessi di soggiorno UE di lunga durata e non conferiscono, in linea di
principio, al titolare il diritto di soggiornare per piu di tre mesi nel territorio di
Stati membri diversi da quello che gli ha concesso lo status di soggiornante di
lungo periodo.

3.3. Le condizioni di integrazione

In termini similari le Direttive sul ricongiungimento familiare (art. 7, par.
1) e i soggiornanti di lungo periodo (art. 5, par. 2) sanciscono la facolta per
gli Stati membri di introdurre condizioni di integrazione contemplate dalle
Direttive sul ricongiungimento familiare e sui soggiornanti di lunga durata.
La filosofia sottostante a queste previsioni appare risiedere in una visione di
integrazione intrinsecamente contraddittoria: da un lato, il ricongiungimento
familiare e I’accesso ad uno status rafforzato per quanti abbiano vissuto all’in-
terno dello Stato membro per un tempo ragionevolmente lungo sono ritenuti
funzionali al percorso di integrazione, come si afferma nelle conclusioni del
programma di Tampere, dall’altro lato, in ottemperanza ad una visione che
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stava emergendo in alcuni Stati membri®, I'impossibilita di dare prova di
adeguata integrazione o capacita di integrazione (per i familiari che devono
ricongiungersi) costituisce impedimento per I’accesso alle suddette posizioni.

Nel processo di recepimento delle Direttive, agli Stati membri era pertanto
consentito introdurre dei criteri vincolanti di integrazione, quali condizioni
giuridiche obbligatorie per avere accesso al complesso di diritti e liberta che
queste Direttive conferiscono. Cio ¢ del resto puntualmente avvenuto ad esem-
pio in Francia, dove le modifiche apportate alla disciplina dell’immigrazione
nel 2007%, e che tra le altre cose hanno introdotto il «contrat d’accueil et
d’intégration pour la famille» che subordina il ricongiungimento familiare
dello straniero di eta compresa tra i sedici e i sessantacinque anni al supera-
mento di un accertamento linguistico e alla frequenza di un apposito program-
ma di integrazione civica nel Paese di origine, sono state giustificate in ragio-
ne della necessita di dare attuazione alla Direttiva in questione®, nonostante la
previsione avesse carattere facoltativo.

In TItalia, tali condizioni non sono state incluse al momento del recepimen-
to nel 2007, bensi in una fase successiva. Il dibattito politico che si sviluppo
in Europa, a seguito dell’introduzione di quelle previsioni nella Direttiva, ne
propago la diffusione tra gli Stati membri ed attualmente le condizioni di inte-
grazione, seppur con modalita eterogenee, sono previste in una decina di Paesi
UE®.

Nel processo di progressivo inasprimento della disciplina sull’'immigra-
zione, che ha caratterizzato soprattutto 'ultimo decennio, anche il legislatore
italiano ha rivolto l'attenzione verso tale tematica, che ¢ apparsa funzionale
a tale politica. L’art. 4 bis del Testo Unico ¢ stato introdotto dalla 1. 94/2009,

33. Lintroduzione di tali condizioni era stata richiesta dagli Stati membri (Olanda,
Germania e Austria) che simili condizioni avevano introdotto nei rispettivi ordinamen-
ti. Si veda in proposito Halleskov L., The Long-Term residents directive: A fulfilment of
the Tampere objective of Near-Equality, «European Journal of Migration and Law», vol. 7,
2005, p. 181 ss.

34. LOI n. 2007-1631 du 20 novembre 2007 relative a la maitrise de 'immigration, a
lintégration et a lasile.

35. «Larticle 1 ¢ fait application de ce dispositif de préparation au parcours d’intégra-
tion républicaine aux étrangers de plus de seize ans pour lesquels est sollicité le bénéfice
du regroupement familial. Ces dispositions sont dans le droit fil de la directive 2003/86/CE
du 22 septembre 2003 relative au droit au regroupement familial qui, dans son article 7,
paragraphe 2, prévoit que les Etats membres peuvent exiger des ressortissants de pays tiers
qu’ils se conforment aux mesures d’intégration dans le respect du droit national». Si veda
la relazione illustrativa: www.legifrance.gouv.fr/affichLoiPubliee.do;jsessionid=06F844F7
A1610D142CCEO003AB3COBE3I.tplgfr21s_2?%dDocument=JORFDOLE000017758173&typ
e=expose&typeLoi=&legislature=.

36. Per un’analisi dettagliata si veda EMN Synthesis Report for the EMN Focussed
Study 2016, Family Reunification of Third-country Nationals in the EU plus Norway: Na-
tional Practices, aprile 2017, disponibile su: https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/ho-
meaffairs/files/00_family_reunification_synthesis_report_final_en_print_ready_0.pdf.
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quale ulteriore presupposto per il rilascio del titolo di soggiorno. Sulla base del
suddetto accordo, lo straniero si impegna a raggiungere determinati «obiettivi
di integrazione», il cui mancato conseguimento pud comportare la perdita del
titolo di soggiorno e I'espulsione dal territorio nazionale. La scelta del nome,
che evidentemente suscita perplessita, trattandosi di un impegno essenzialmen-
te a carico dello straniero, assunto sulla base di condizioni predefinite®, evoca
analoghe iniziative attuate in altri Stati europei (si pensi al contrat d’intégra-
tion républicaine in vigore in Francia, all’integrationsvereinbarung in Austria).

3.4. Il contrasto all’immigrazione irregolare

Piu agevole si ¢ rivelata la convergenza del consenso intorno alle norme
relative al contrasto all'immigrazione irregolare, con I’'adozione di un comples-
so di strumenti che ha portato ad un inasprimento del quadro sanzionatorio-
repressivo nei confronti di chi favoreggi I'ingresso, il transito ed il soggiorno
illegali®®, impieghi cittadini di Paesi terzi in posizione irregolare®, nonché dei
vettori che trasportano nel territorio dei Paesi dell’Unione europea cittadini di
Paesi terzi privi dei documenti d’ingresso necessari*.

Lo strumento pili controverso ¢ rappresentato dalla c.d. Direttiva rimpatri,
con la quale sono state dettate le norme e le procedure comuni applicabili

N

negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di Paesi terzi il cui soggiorno ¢
irregolare. Essa segue un altro strumento, adottato qualche anno prima al fine
di consentire il riconoscimento reciproco delle decisioni di allontanamento dei
cittadini di Paesi terzi*'.

37. Zorzella N., L'accordo di integrazione. Ultimo colpo di coda di un governo catti-
vo, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 4, 2011, p. 58 ss.

38. Direttiva 2009/52/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 18 giugno 20009,
che introduce norme minime relative a sanzioni e a provvedimenti nei confronti di dato-
ri di lavoro che impiegano cittadini di Paesi terzi il cui soggiorno & irregolare, in GUUE
L 168 del 30.6.2009 p. 24 ss.

39. Direttiva 2002/90/CE sul favoreggiamento dell’ingresso, del transito e del soggior-
no illegali, che impone sanzioni appropriate per chiunque intenzionalmente aiuti una per-
sona a entrare in modo illegale in uno Stato membro, in GUCE L 328 del 5.12.2002, p. 17
ss. e decisione quadro 2002/496/GAI relativa al rafforzamento del quadro penale per la re-
pressione del favoreggiamento, dell’ingresso, del transito e del soggiorno illegali, che pre-
vede la consegna degli autori del reato accompagnata da misure di espulsione, in GUCE
L 328 del 5.12.2002, p. 1.

40. Direttiva 2001/51/CE del Consiglio, del 28 giugno 2001, che integra le disposizioni
dell’articolo 26 della convenzione di applicazione dell’accordo di Schengen del 14 giugno
1985, in GUCE L 187 del 10.7.2001. Si veda anche la Direttiva 2004/82/CE del Consiglio
del 29 aprile 2004 concernente 1’'obbligo dei vettori di comunicare i dati relativi alle perso-
ne trasportate, in GUUE L 261 del 6.8.2004.

41. Direttiva 2001/40/CE sul riconoscimento reciproco delle decisioni di allontana-
mento dei cittadini di Paesi terzi in GUCE L 149 del 28.5.2001, p. 34 ss.
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Pattuazione in Italia della Direttiva rimpatri deve essere collocata in un
contesto di rafforzamento dell’apparato di contrasto dell’immigrazione irrego-
lare, attuato anche attraverso una sempre piu stretta intersezione tra diritto pe-
nale e diritto dell'immigrazione. La disciplina nazionale vigente in materia di
rimpatrio, al momento della scadenza del termine di recepimento, presentava
diversi profili di incompatibilita con la normativa comunitaria, cui il Ministero
dell’interno tentd di porre rimedio con una circolare indirizzata alle compe-
tenti autorita, con l'intento di favorire un’interpretazione della normativa vi-
gente conforme alla Direttiva*?.

Tuttavia le differenze strutturali della normativa italiana rispetto all’im-
pianto proposto dalla Direttiva erano troppo marcate, perché se ne potesse
garantire il rispetto con la sola interpretazione. L’espulsione coattiva, accom-
pagnata da un divieto di reingresso di dieci anni, costituiva la misura di appli-
cazione generale e, in caso di impossibilita di esecuzione immediata dell’al-
lontanamento, il trattenimento era applicato in via ordinaria anziché residuale,
con un significativo ricorso a sanzioni penali.

Alcune di tali incongruenze, e in particolare la compatibilita con gli artt.
15 e 16 della Direttiva della previsione della pena della reclusione da uno a
cinque anni, nel caso di inottemperanza all’ordine del questore di lasciare il
territorio nazionale di cui all’art. 14, co. 5 ter e 5 quater del Testo Unico, fu
oggetto di un rinvio pregiudiziale promosso dalla Corte d’appello di Trento di-
nanzi alla Corte di giustizia dell’Unione europea nel caso El-Dridi.

Scaduto il termine per il recepimento della Direttiva, ritenendo che le
disposizioni in questione avessero i caratteri per la diretta applicabilita, la
Corte giudico incompatibile non solo la succitata norma specifica, ma anche
di qualsiasi altra disposizione del decreto legislativo n. 286/1998 che potesse
comprometterne I'effetto utile*®. In particolare, rilevava la Corte, una pena de-
tentiva, come quella in questione, «rischia di compromettere la realizzazione
dell’obiettivo perseguito da detta Direttiva, ossia 'instaurazione di una politica
efficace di allontanamento e di rimpatrio dei cittadini di Paesi terzi il cui sog-
giorno sia irregolare»**.

I giudici italiani si sono prontamente conformati all’indicazione della Corte
di disapplicare la norma ritenuta incompatibile e, in particolare, la Corte di
cassazione, lo stesso giorno della sentenza, dichiard che la pronuncia della
Corte di Lussemburgo, interpretando in maniera autoritativa il diritto dell’U-
nione con effetto diretto per tutti gli Stati membri e le rispettive giurisdizioni,
avesse inciso sul sistema normativo nazionale, con un effetto paragonabile a

42. Circolare del 17 dicembre 2010, Prot. 400/B/2010.

43. Cfr. CGUE, El Dridi, cit., punto. 61.

44. Amalfitano C, La reclusione degli immigrati irregolari per la violazione dell’ordi-
ne di allontanamento del questore non ¢ compatibile con le prescrizioni della c.d. diretti-
va rimpatri, «Cassazione penale», 2011, p. 2786 ss.
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quello della legge, «con portata abolitrice della norma incriminatrice»®. L'ur-
gente intervento legislativo che ne segui, onde evitare ’avvio di una procedura
di infrazione*®, non modificd in modo sostanziale la struttura del sistema ita-
liano di espulsione”, la legislazione e la prassi essendo ancora caratterizzate
da un’elevata prevalenza del meccanismo di espulsione coattiva, anche in ra-
gione del difficile soddisfacimento dei requisiti per la partenza volontaria.

Contribuisce a rendere I'allontanamento coattivo ed il trattenimento misure
di applicazione generale, la previsione che I'assenza del passaporto costituisce
di per sé, senza una valutazione complessiva della situazione individuale, un
indizio della sussistenza del rischio di fuga®, escludendo il ricorso a misure
alternative, a scapito del principio di proporzionalita che dovrebbe invece
caratterizzare I'uso di tali strumenti. Certamente le criticita legate alla defini-
zione del rischio di fuga non caratterizzano solo il sistema italiano. Infatti, la
Commissione europea ha individuato nozioni e interpretazioni incoerenti del
rischio di fuga e del ricorso al trattenimento come una delle principali criti-
cita nell’applicazione della Direttiva nella gran parte degli Stati membri. Per
evitare interpretazioni divergenti o inefficaci, la Commissione ha proposto un
elenco comune, non esaustivo, di criteri oggettivi per determinare I'esistenza
di tale rischio nell’ambito di una valutazione globale delle circostanze specifi-
che del singolo caso®.

4. 1l sistema di asilo

Tra i maggiori risultati conseguiti dall’'Unione europea dall’avvio della
nuova competenza si pud annoverare la creazione di un Sistema Comune
Europeo di Asilo (“SECA”), che fondandosi sulla Convenzione di Ginevra
relativa allo statuto dei rifugiati del 1951, ha introdotto anche una forma di
protezione sussidiaria, di carattere complementare e supplementare rispetto al-
la protezione sancita in detta Convenzione. Il SECA si ¢ strutturato sulla base

45. Cass. pen. sez. I, 28/04/2011, n. 22105. Si veda Nascimbene B, Immigrazione, Cor-
te di giustizia e norme nazionali. L'immigrazione, gli afflussi dal Nord Africa, la crisi
economica, «Il Corriere giuridico», 1337, 2011.

46. Il recepimento ¢ stato attuato con il d.1. 23 giugno 2011, n. 89, convertito con mo-
difiche dalla legge 2 agosto 2011, n. 129, che ha modificato il Testo Unico. Natale A., La
direttiva 2008/115/CE. 1l decreto legge di attuazione n. 89/2011 - Prime riflessioni a cal-
do, «Diritto penale contemporaneo», 2011, www.penalecontemporaneo.it.

47. Gallo D., La voie italienne de la criminalisation des ressortissants de pays tiers
en situation irréguliere partiellement remise en cause, «Revue des affaires européennes»,
vol. 2011, p. 433 ss.

48. Art. 13, co. 4 bis, lettera a) del Testo Unico.

49. Proposta di Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio recante norme e pro-
cedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di Paesi terzi il cui
soggiorno ¢ irregolare (rifusione), COM(2018) 634 def. del 12.9.2018.
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di un complesso di strumenti (quattro Direttive specifiche sulle condizioni di
accoglienza dei richiedenti asilo, sulla protezione temporanea, sul riconosci-
mento della qualifica di rifugiato e sulle procedure per ottenere tale ricono-
scimento, cui vanno aggiunti i regolamenti che compongono il c.d. sistema di
Dublino), oggetto di riforma, eccetto la Direttiva sulla protezione temporanea,
tra il 2011 e il 2013. La tecnica di armonizzazione per mezzo di Direttive,
anche in questo caso fondata su norme minime quanto meno nella prima fase
di attuazione (2001-2005), ha rimesso ampia discrezionalita agli Stati membri,
lasciando persisstere sensibili divergenze applicative del sistema.

Pur con i suddetti limiti, la materia dell’asilo e il corpus normativo che ne
regolamenta le diverse fasi (accoglienza, procedura di riconoscimento, presup-
posti e contenuto degli status di protezione) costituisce certamente un ambito
di significativa rilevanza quanto all’impatto sul nostro diritto nazionale, data
la perdurante assenza di una legge organica che desse attuazione all’art. 10,
3° co. Cost. Le norme dell’Unione e quelle nazionali di trasposizione hanno,
infatti, contribuito a colmare la lacuna legislativa, giacché le diverse inizia-
tive di legge nella materia succedutesi tra il 1990 e il 2007 si erano rivelate
frammentarie e confuse, anche in relazione alla distinzione fra asilo e status
di rifugiato®. La nozione di asilo contenuta nell’art. 10 Cost., e la sfera dei
potenziali beneficiari (stranieri ai quali sia impedito I'esercizio effettivo delle
liberta democratiche garantite dalla Costituzione, indipendentemente dalla cir-
costanza che lo straniero abbia subito o tema di subire, in caso di ritorno, delle
persecuzioni), restano infatti assai ampie, anche se gli strumenti internazionali
e le norme dell’Unione europea forniscono una protezione elevata.

4.1. Gli status di protezione

L’adozione delle Direttive che compongono il SECA ha, pertanto, intro-
dotto tre nuove forme di protezione (status di rifugiato, protezione sussidiaria
e temporanea) riconducibili alla nozione di protezione internazionale, di cui
all’art. 78 TFUE. La protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di
sfollati, funzionale anche alla promozione dell’equilibrio degli sforzi tra gli
Stati membri che ricevono gli sfollati e subiscono le conseguenze dell’acco-

50. Si vedano in particolare la legge Martelli (n. 39/90) e il regolamento di attuazio-
ne (d.p.r. 15.5.1990, n. 136, art. 2), che istitui una “Commissione centrale” competente a
determinare il riconoscimento dello status di rifugiato, e la 1. 30.7.2002, n. 189, che inse-
ri nella legge Martelli gli articoli da 1 bis a 1 septies e il nuovo regolamento di attuazione
(d.p.r. 16.9.2004, n. 303). Sulle proposte di riforma che si sono succedute cfr. Nascimbene
B., La condizione giuridica dello straniero. Diritto vigente e prospettive di riforma., Ce-
dam, Padova, 1997; Bonetti P., “Profili generali e costituzionali del diritto d’asilo nell’or-
dinamento italiano”, in Nascimbene B. (a cura di), Diritto degli stranieri, Cedam, Padova,
2004, p. 1134 ss.
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glienza degli stessi, richiede un complesso meccanismo di avvio, ed ¢ finora
rimasta inattuata, nonostante nei casi recenti di incremento significativo degli
arrivi di persone in cerca di protezione (primavera araba, “crisi migratoria”),
essa fosse stata pill volte invocata®, anche dall’ltalia. Sussisteva poi la c.d.
protezione umanitaria, di cui all’art. 5, co. 6 del Testo Unico, di efficacia pu-
ramente nazionale, ammissibile quale forma di protezione ulteriore in caso di
sussistenza di seri motivi, in particolare di carattere umanitario o risultanti
da obblighi costituzionali o internazionali dello Stato italiano, in assenza dei
requisiti prescritti per il riconoscimento degli status comunitari. I1 manteni-
mento nella legislazione nazionale di tale forma di protezione, prevista pe-
raltro nella gran parte degli Stati membri, ha trovato una legittimazione nella
Direttiva 2008/115, la quale aveva sancito la facolta degli Stati membri (art. 6,
par. 4) di rilasciare in qualsiasi momento, «per motivi umanitari, caritatevoli o
di altra natura», un permesso di soggiorno autonomo o un’altra autorizzazione
che conferisca il diritto di soggiornare a un cittadino di una Paese terzo il cui
soggiorno ¢ irregolare®®. Pertanto per oltre dieci anni, fino all’intervento rifor-
matore del legislatore nazionale nel 2018%, il sistema di protezione italiano si
¢ esplicato mediante tre forme di protezione effettive: due di matrice sovra-
nazionale (status di rifugiato, fondato sulla Convenzione di Ginevra del 1951,
espressamente richiamata quale parametro di riferimento dall’art. 78, par. 1,
TFUE, e status di protezione sussidiaria) ed una nazionale (c.d. protezione
umanitaria), che insieme hanno assicurato un’ampia tutela idonea a ricompren-
dere una molteplicita di situazioni pregiudizievoli e di rischi a cui I'individuo
potesse essere esposto.

4.2. L'impatto sul sistema di asilo nazionale

Il d.Igs. 19 novembre 2007, n. 251, che recepi nell’ordinamento italiano la
Direttiva 2004/83/CE>*, dettd criteri particolareggiati per I'applicazione dei

51. Ineli-Ciger M., Time to Activate the Temporary Protection Directive, Why the Di-
rective can Play a Key Role in Solving the Migration Crisis in Europe, «European Journal
of Migration and Law», vol. 18, 2016, p. 1 ss.

52. In merito alla relazione tra le forme di protezione nazionali e la protezione inter-
nazionale prevista dal diritto UE si veda Colombo E., Il ruolo della protezione umanita-
ria nel panorama normativo europeo e le possibili implicazioni della sua abolizione, «eu-
rojus.it», 1, 2019.

53. Decreto legge 4 ottobre 2018, n. 113, convertito con modificazioni nella legge n.
132 del 1° dicembre 2018, di seguito il “Decreto sicurezza 2018”.

54. Direttiva 2004/83/CE del Consiglio, del 29 aprile 2004, recante norme minime
sull’attribuzione, a cittadini di Paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato o di perso-
na altrimenti bisognosa di protezione internazionale, nonché norme minime sul contenuto
della protezione riconosciuta, in GUUE L 304 del 30.9.2004, p. 12 ss.
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concetti contenuti dalla Convenzione di Ginevra (quale I'appartenenza ad un
determinato gruppo sociale), risolvendo in senso positivo alcuni dubbi inter-
pretativi (ad esempio nel caso in cui il rischio di persecuzione o danno grave
sia sorto in una fase successiva alla partenza dal Paese di origine), ed introdu-
cendo all'interno della normativa italiana la nuova forma di protezione sussi-
diaria e nozioni importanti sino ad allora non previste (quali ad esempio quella
di responsabile della persecuzione o di danno grave). Il legislatore non si av-
valse di diverse disposizioni facoltative, tra cui la possibilita di escludere dalla
protezione chi, almeno in una parte del territorio di origine, abbia accesso alla
protezione. La trasposizione della Direttiva qualifiche ha definito anche il com-
plesso di diritti spettanti ai titolari dello status di rifugiato e di protezione sus-
sidiaria, prevedendo per questi ultimi il rilascio di un permesso di durata trien-
nale, rinnovabile, in termini piu favorevoli rispetto alla Direttiva che prevedeva
il rilascio di un permesso di durata almeno annuale. Il d.Igs. 21 febbraio 2014
n. 18, con cui ¢ stata recepita la Direttiva qualifiche rifusa 2011/95/UE>, ha
tra l'altro puntualizzato alcuni concetti (tra cui le condizioni per la protezione
nel Paese di origine, per la cessazione della protezione, 'appartenenza ad un
gruppo sociale) e ha parificato i due status, prevedendo che ai beneficiari di
entrambe le protezioni sia rilasciato un permesso di durata quinquennale.

Il d.Igs. 28 gennaio 2008, n. 25, di recepimento della Direttiva 2005/85/
CE®, introdusse un’unica procedura di richiesta di protezione internazionale,
eliminando la procedura semplificata introdotta dalla 1. 189/02, e rimettendo
alla valutazione delle autorita nazionali preposte, senza preventivi filtri dell’au-
torita di polizia, la valutazione circa la sussistenza dei presupposti per una
delle due forme di protezione (status di rifugiato e di protezione sussidiaria)
da accertarsi in via gradata partendo dallo status piu “forte”. Il decreto ha, in
termini positivi, specificato i casi di inammissibilita della domanda, introdotto
I’esame prioritario per i casi manifestamente fondati o in cui il richiedente
appartenga a categorie di persone vulnerabili, non utilizzando alcune facolta
previste dalla Direttiva, quali quelle relative ad una procedura in frontiera, al
Paese terzo sicuro ed al Paese di primo asilo, nonché prevedendo il gratuito
patrocinio in fase di ricorso, mentre la facolta di introdurre una procedura
accelerata ¢ stata applicata dal successivo d.Igs. 18 agosto 2015, n. 142, di re-
cepimento della Direttiva rifusa 2013/32/UE?".

55. Direttiva 2011/95/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 dicembre
2011, recante norme sull’attribuzione, a cittadini di Paesi terzi o apolidi, della qualifica
di beneficiario di protezione internazionale, su uno status uniforme per i rifugiati o per le
persone aventi titolo a beneficiare della protezione sussidiaria, nonché sul contenuto della
protezione riconosciuta, in GUUE L 337 del 20.12.2011, p. 9 ss.

56. Direttiva 2005/85/CE del Consiglio, del 1 dicembre 2005, recante norme minime
per le procedure applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca del-
lo status di rifugiato, in GUUE L 326 del 13.12.2005, p. 13 ss.

57. Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013,
recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di prote-
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Anche sul piano dell’accoglienza, la trasposizione della Direttiva 2003/9/
CE®® ha rappresentato un’occasione di intervento significativo su un sistema
che a partire dagli anni Novanta si era configurato in termini di frammenta-
rieta e disorganicita. Con il decreto legislativo 30 maggio 2005, n. 140 (che
recepi la Direttiva europea sugli standards minimi di accoglienza) furono
definiti i ruoli dei vari attori coinvolti nella gestione dell’accoglienza e rego-
late sia le procedure per I'accesso alle strutture che le condizioni materiali di
accoglienza, con un’attenzione per le categorie vulnerabili. Il d.lgs. 142/2015,
recependo la Direttiva rifusa 2013/33/UE®, ha proseguito il percorso di conso-
lidamento della nuova disciplina dell’accoglienza tracciando un sistema artico-
lato in pil fasi®. Un sistema che tuttavia si & rivelato largamente insufficiente
rispetto alle necessita, portando al ricorso ordinario alle strutture teoricamente
destinate alla prima accoglienza, ove tuttavia gli standards imposti dalle
Direttive non sono assicurati adeguatamente. L'inadeguatezza, in termini di
capacita ricettiva e di accesso agli standards previsti dalla Direttiva, ¢ stato
peraltro rilevato dalla Commissione europea, che avvio una procedura di in-
frazione®, e da alcune pronunce delle Corti europee che hanno ritenuto il tra-
sferimento dei richiedenti asilo in applicazione del regolamento Dublino con-
figurasse una violazione dell’art. 3 CEDU, esponendo gli stranieri al rischio di
trattamenti inumani e degradanti, quanto meno nei confronti delle categorie
pitt vulnerabili (famiglie con minori, disabili, gravi problemi psichici ecc.)®.

zione internazionale, in GUUE L 180 del 29.6.2013, p. 60 ss.; Cfr. In merito all’evoluzione
della disciplina sulle procedure si veda Consoli D., Schiavone G., Verso una migliore tute-
la dello straniero che chiede asilo? Analisi delle principali novita in materia di diritto di
asilo introdotte a seguito del recepimento della direttiva 2005/85/CE con il d.lgs. 25/2008
e il d.lgs. 159/2008, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», n. 3-4, 2008, p. 89 ss.

58. Direttiva 2003/9/CE del Consiglio, del 27 gennaio 2003, recante norme minime re-
lative all’accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri, in GUCE L 31 del 6.2.2003,
p. 18 ss.

59. Direttiva 2013/33/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013,
recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, in GUUE
L 180 del 29.6.2013, p. 96 ss.

60. Per una ricostruzione dettagliata dell’evoluzione del sistema di accoglienza si ve-
da Giovannetti M., La frontiera mobile dell’accoglienza per richiedenti asilo e rifugiati in
Italia. Vent’anni di politiche, pratiche e dinamiche di bilanciamento del diritto alla prote-
zione, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 1, 2019, disponibile on line.

61. Procedura di infrazione (n. 2012/2189).

62. Corte EDU, GC, 4 novembre 2014, Tarakhel contro Svizzera, ric. n. 29217/12,
che indirettamente accerta la grave inadeguatezza delle condizioni di accoglienza offer-
te dall’Italia, con specifico riferimento alla tutela della famiglia e dei minori. Diversi i ca-
si trattati da corti nazionali. Si vedano piu di recente Rechtbank Den Haag (Olanda), de-
cisione del 20.4.2017 (con riferimento ad uno straniero disabile); Upper Tribunal (Regno
Unito), SM & Ors v SSHD, decisione del 4.12.2018 (con riferimento a stranieri con gra-
vi vulnerabilita psichiatriche, la pronuncia contiene un’ampia disamina delle condizioni di
accoglienza in Italia).
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4.3. L'inasprimento normativo fondato sul diritto UE

Anche per la disciplina sull’asilo valgono le considerazioni gia formulate
sopra con riferimento alla materia dell'immigrazione. Le Direttive che com-
pongono il SECA furono recepite dal legislatore con un atteggiamento com-
plessivamente di favore e, in linea generale, non applicando le disposizioni
opzionali introdotte su richiesta degli Stati membri piu restrittivi. Il legislatore
¢ ricorso alle suddette facolta in una fase successiva, divenendo le stesse fun-
zionali all’inasprimento della disciplina. Tra gli interventi successivi, per i
quali si & operato un richiamo al quadro giuridico dell’Unione europea, si puod
menzionare la soppressione del grado di appello per la procedura di riconosci-
mento della protezione internazionale, introdotta dal c.d. decreto Minniti-Or-
lando®, che istitui le sezioni specializzate in materia di immigrazione, prote-
zione internazionale e di libera circolazione dei cittadini dell’'Unione europea.
Apertamente ispirato ad una logica deflattiva dei procedimenti amministrativi
innanzi alle Commissioni territoriali per il riconoscimento della protezione
internazionale, nonché dei relativi ricorsi giurisdizionali, «in considerazione
dell’aumento esponenziale delle domande di protezione internazionale e delle
impugnazioni giurisprudenziali, collegato alle crisi internazionali in atto», il
decreto in questione, poi convertito in legge, ¢ intervenuto in maniera signifi-
cativa sulla procedura di riconoscimento della protezione internazionale e sul
successivo eventuale procedimento giurisdizionale. In particolare, il decreto
modifico il d.Igs. 25/2008, stabilendo al nuovo art. 35 bis che il decreto emes-
so in primo grado dal Tribunale non fosse reclamabile, in deroga a quanto pre-
visto con riguardo ai procedimenti camerali in genere dall’art. 739 c.p.c. ma
solo ricorribile per Cassazione entro il termine di trenta giorni dalla comuni-
cazione del decreto a cura della cancelleria, da effettuarsi anche nei confronti
della parte non costituita. Con riguardo alla scelta legislativa in favore di un
unico grado di merito, nella relazione illustrativa si osservava come la manca-
ta previsione di un secondo grado di merito sia «pienamente compatibile con
la giurisprudenza della Corte di giustizia UE», citando a tal fine la sentenza
resa nel caso Samba Diouf*, in cui la Corte aveva affermato che la Direttiva
2005/85 non impone lesistenza di un doppio grado di giudizio, a condizio-
ne che sia possibile esperire un ricorso dinanzi a un organo giurisdizionale,
come garantito dall’art. 39 della stessa Direttiva. Sempre nella relazione, a
sostegno della scelta del legislatore, si menzionava un’analisi comparata dei
sistemi di impugnazione in vigore nei diversi Stati membri, da cui emergeva
la prevalenza di Paesi (fra cui Francia, Spagna, Paesi Bassi e Belgio) nei quali,

63. Decreto Legge 17 febbraio 2017, n. 13, convertito con modificazioni dalla 1. 13
aprile 2017, n. 46.

64. CGUE, sentenza del 28 luglio 2011, Brahim Samba Diouf contro Ministre du Tra-
vail, de I’Emploi et de I'Immigration, causa C-69/10, ECLI:EU:C:2011:524, punto 69.
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con riguardo alle controversie in materia di asilo, I'esame in fatto e in diritto
¢ riservato esclusivamente al primo grado, mentre il procedimento di secondo
grado pud aver ad oggetto esclusivamente profili di legittimita.

Numerosi e controversi gli interventi operati dal legislatore con il c.d.
Decreto sicurezza del 2018 e meritevoli di valutazione rispetto alle previsioni
dettate dal diritto UE (tra cui l’esclusione dal nuovo sistema SIPROIMI dei
richiedenti protezione internazionale) per i quali si rinvia ad altri capitoli del
presente volume, ma che in generale mettono nuovamente in luce il tentativo
del legislatore di utilizzare tutti i margini di azione facoltativi previsti dai di-
versi strumenti dell’Unione europea in chiave restrittiva. In tale prospettiva si
segnala, in particolare, I'individuazione di una lista di Paesi terzi sicuri, rispet-
to ai quali si pud presumere, salvo prova contraria, che non sussistano rischi
idonei a far sorgere le esigenze di protezione e che segna un ripensamento, ri-
spetto alla scelta legislativa operata un decennio prima. Si tratta dell’art. 7, co.
1, lettera a), del decreto sicurezza 2018, che ha inserito un art. 2 bis nel testo
del d.Igs. 25/2008 che riproduce sostanzialmente il contenuto degli artt. 36 e
37 e I’Allegato I della Direttiva 2013/32/UE. Come si ¢ detto, tale facolta (gia
prevista anche dall’art. 27 Direttiva 2005/85) non era stata esercitata in sede
di recepimento della prima Direttiva procedure, né della seconda. Il recente
decreto del Ministro degli affari esteri e della cooperazione internazionale del
4 ottobre 2019, dando attuazione al nuovo art. 2 bis, ha invece dettato una li-
sta, da aggiornarsi periodicamente, di Paesi da considerarsi sicuri. Ad ispirare
e giustificare I'innovazione, in termini similari alla succitata soppressione del
grado di appello, ¢ stata richiamata la circostanza che numerosi Stati membri
hanno fatto uso della predetta facolta®. In termini similari, il richiamo alle
facolta previste dalla Direttiva 2013/32/UE ¢ stato posto a fondamento di ulte-
riori modifiche operate dal Decreto sicurezza del 2018, quali 'ampliamento
del campo di applicazione della procedura c.d accelerata®, che prevede tempi
di esame e decisione piu rapidi, con effetto sospensivo non automatico in caso
di ricorso avverso il diniego, I'intervento in senso estensivo sulle ipotesi di

65. Servizio studi del Senato della Repubblica e della Camera dei deputati, Decreto-
legge immigrazione e sicurezza pubblica, 2018, disponibile on line.

66. Su questi aspetti si veda Fachile S., Massimi A., Leo L., Le nuove procedure ac-
celerate: lo svilimento del diritto di asilo, «Questione giustizia», 3.11.2019, disponibile on
line.

67. Art. 28 bis, co. 1, d.1gs. n. 25 del 28 gennaio 2008. Ai sensi dell’art. 28 bis, co. 1
ter, del d.Igs. n. 25 del 28 gennaio 2008, come modificato dal decreto legge 4 ottobre 2018,
n. 113, convertito con modificazioni nella legge n. 132 del 1° dicembre 2018, tale procedu-
ra accelerata ¢ stata estesa anche al caso in cui il richiedente presenti la domanda di prote-
zione internazionale direttamente alla frontiera o nelle zone di transito di cui al co. 1 qua-
ter, dopo essere stato fermato per avere eluso o tentato di eludere i relativi controlli e nei
casi di cui all’articolo 28, co. 1, lettera c-fer (dlomanda presentata da un richiedente prove-
niente da un Paese designato di origine sicuro). In tali casi la procedura puo essere svolta
direttamente alla frontiera o nelle zone di transito.
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manifesta infondatezza delle domande®® e sulla disciplina relativa alla c.d. do-
manda reiterata, di cui si introduce una definizione®.

5. Conclusioni

In conclusione, quindi, I'adozione di un quadro giuridico dell’Unione euro-
pea nelle materie dell'immigrazione e asilo ha certamente favorito un processo
di armonizzazione, introducendo ulteriori limiti e standards di riferimento
(norme dei Trattati, Carta europea dei diritti fondamentali, diritto derivato)
nella fase di attuazione e applicazione della normativa nazionale da parte delle
autorita preposte. Tuttavia, da un lato, tale quadro appare ancora di portata li-
mitata, date le difficolta all’esercizio di detta competenza, e dall’altro lato, I’a-
dozione prevalentemente di Direttive, che si connotano per una molteplicita di
clausole opzionali, ha avuto I'effetto di frammentare la disciplina, prestandosi
a revisioni successive e contingenti, in funzione delle visioni politiche dei go-
verni nazionali, che si sono succeduti e, sotto molti aspetti, si sono influenzati
reciprocamente.

68. Art. 28 fer, d.Igs. n. 25 del 28 gennaio 2008, introdotto dal decreto legge 4 ottobre
2018, n. 113, convertito con modificazioni nella legge n. 132 del 1° dicembre 2018.

69. Art. 2, lett. b-bis, d.Igs. n. 25 del 28 gennaio 2008, introdotto dal decreto legge 4
ottobre 2018, n. 113, convertito con modificazioni nella legge n. 132 del 1° dicembre 2018.
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30 anni di legislazione italiana in materia
di condizione giuridica della persona straniera.
Alcune chiavi di lettura

di Massimo Pastore* e Nazzarena Zorzella**

«Prima o poi qualcuno di noi verra ammazzato
ed allora ci si accorgera che esistiamo».
Jerry Essan Masslo, Umtata 4 dicembre 1959 - Villa Literno, 25 agosto 1989

Sommario: 1. Lo straniero é il nemico. Le disposizioni sugli stranieri del Testo unico
di pubblica sicurezza del 1931. — 2. Affermazioni di principio e realta dei fatti: I'ar-
ticolo 10 della Costituzione e la disciplina “per circolari” della condizione giuridi-
ca dello straniero in Italia. — 3. La legge Martelli del 1990 e gli Accordi di Schengen.
— 4. L'ingresso dell’Italia nell’area Schengen e il Testo Unico immigrazione del 1998.
— 5. La difficile stabilizzazione della condizione giuridica del cittadino straniero. — 6.
segue: la programmazione dei flussi d’ingresso in Italia. — 7. Un accenno alle rifor-
me mancate: il passaggio delle competenze dall’autorita di PS all’ente locale, la par-
tecipazione politica dei cittadini stranieri e la cittadinanza ai minori stranieri. — 8.
Le conseguenze di una politica dell’'immigrazione sbagliata. — 9. L'urgenza di inverti-
re la logica ¢é la vera emergenza del terzo millennio.

1. Lo straniero ¢ il nemico. Le disposizioni sugli stranieri del Testo
unico di pubblica sicurezza del 1931

Come ¢ noto agli studiosi della materia, la prima legge italiana in materia
di immigrazione risale all’anno 1986 (legge n. 943 del 30.12.1986) e fu ema-
nata, seppure con grave ritardo!, per dare attuazione alla Convenzione OIL n.
143 del 1975, recante Norme sulle immigrazioni in condizioni abusive e sulla
promozione della parita di opportunita e di trattamento dei lavoratori migran-
ti, ratificata dall’Italia con legge n. 158 del 1981.

* Avvocato ASGI del foro di Torino.

** Avvocata ASGI del foro di Bologna.

I paragrafi da 1 a 4 sono attribuibili a Pastore M., quelli da 5 a 9 a Zorzella N., pur
nella condivisione generale dell’elaborato.

1. Cester C., La disciplina dei lavoratori extracomunitari in Italia, «Nuove leggi civi-
li commentate», n. 6, 1988.
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Fino alla legge del 1986, la disciplina della condizione giuridica dei citta-
dini stranieri in Italia era affidata unicamente al Testo Unico delle Leggi di
Pubblica Sicurezza (TULPS) di epoca fascista® ed al relativo Regolamento di
attuazione?, alle disposizioni del codice penale del 1930 relative all’espulsione
come misura di sicurezza (artt. 235 e 312 c.p.) nonché alle regole di “diritto
internazionale privato”, dettate dagli artt. da 16 a 31 delle Disposizioni preli-
minari al codice civile (preleggi) del 1942, il cui art. 16 subordinava al prin-
cipio di reciprocita 'ammissione dello straniero al godimento dei diritti civili
riconosciuti al cittadino.

Frutto di un’epoca in cui lo straniero era considerato di per sé un potenzia-
le nemico, la scarna normativa del TULPS disciplinava gli obblighi di segna-
lazione, ai quali erano soggetti sia gli stranieri (che dovevano dare contezza di
sé e fare la dichiarazione di soggiorno all’autorita di P.S. entro tre giorni dal
loro ingresso in Italia o dai successivi spostamenti da un comune a un altro),
sia chi dava loro lavoro o cedeva la proprieta o il godimento di beni immobili.

L'immigrazione e I'insediamento di stranieri in territorio italiano erano
dunque questioni trattate esclusivamente sotto il profilo della sicurezza e
dell’ordine pubblico, secondo un sistema fortemente caratterizzato dalla sog-
gezione ai poteri della polizia e del Ministero dell’interno. La condizione di
irregolarita del soggiorno era per lo pitl soggetta ad una forma di repressione
penale “indiretta” di regola, infatti, I'allontanamento per motivi di ordine pub-
blico dello straniero irregolare veniva disposto dal prefetto con le forme del
foglio di via obbligatorio, la cui inosservanza, consistente nell’*‘allontanarsi
dall’itinerario ad essi tracciato”, comportava l’arresto obbligatorio e la condan-
na alla pena da uno a sei mesi, con successiva traduzione alla frontiera.

Analoga disciplina era dettata per ’espulsione mediante foglio di via ob-
bligatorio o per il respingimento alla frontiera degli stranieri «indigenti o che
esercitino il meretricio o mestieri dissimulanti I'ozio, o il vagabondaggio o la
questua» (art. 271 d.p.r. 635/40). Solo nei casi piu gravi (per condanne penali
o per motivi di ordine pubblico) il prefetto disponeva l'espulsione immediata,
con divieto di rientro in territorio nazionale a tempo indeterminato. Signifi-
cativo ¢ poi il fatto che, fino al 1986, 'unico intervento normativo in materia
sia stata I'introduzione dell’espulsione nei confronti degli stranieri «che non
dimostrano, a richiesta dell’autorita di pubblica sicurezza, la sufficienza e la
liceita delle fonti del loro sostentamento in Italia» (art. 25 legge n. 152/1975,
c.d. legge Reale).

Dal sistema del foglio di via obbligatorio, che restod in vigore fino al 1989 e
che costituisce il primo esempio di utilizzo improprio del sistema penale, con
funzioni ancillari rispetto al procedimento amministrativo di allontanamento

2. Regio Decreto n. 773/1931, Titolo V, Degli Stranieri.
3. R.D. n. 635/1940.
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dal territorio nazionale degli stranieri irregolari, derivd un processo di crimi-
nalizzazione su larga scala degli stranieri in condizione irregolare?, il cui nu-
mero andava crescendo man mano che I'Italia, per una serie di ragioni tra cui
spiccano in particolare gli effetti delle “politiche di stop” agli ingressi per mo-
tivi di lavoro adottate nei primi anni Settanta dai Paesi europei di tradizionale
immigrazione, si trasformava da Paese di emigrazione a Paese di transito dei
flussi migratori verso I’Europa, per diventare infine un Paese di destinazione
di tali flussi®.

2. Affermazioni di principio e realta dei fatti: ’articolo 10 della Costi-
tuzione e la disciplina “per circolari” della condizione giuridica del-
lo straniero in Italia

Nonostante la previsione dell’articolo 10, co. 2, della Costituzione italiana
del 1948, secondo cui la condizione giuridica dello straniero deve essere rego-
lata dalla legge (c.d. riserva di legge) in conformita delle norme e dei trattati
internazionali (c.d. riserva di legge rinforzata), la normativa del TULPS ¢ ri-
masta in vigore per altri 40 anni dopo il 1948. Solo a partire dagli anni Ottan-
ta, infatti, con la graduale trasformazione dell’Italia da Paese di emigrazione
a Paese di immigrazione, si registrano i primi interventi normativi espressa-
mente rivolti a regolamentare i flussi di ingresso e a disciplinare la condizione
giuridica degli immigrati stranieri in Italia. Si tratta di due leggi — la n. 943/86
e la n. 39/90 — che affrontavano solo alcuni aspetti del fenomeno migratorio,
fornendo nel loro insieme una disciplina ancora frammentaria e lacunosa.

In particolare, la legge n. 943 del 1986, essendo volta a dare una prima at-
tuazione al principio della parita di trattamento tra lavoratori stranieri e lavo-
ratori nazionali sancito dalla Convenzione OIL n. 143 del 1975, trattava il solo
aspetto lavorativo, disciplinando modalita e condizioni per I'accesso al lavoro
(consentito con il rilascio di nulla osta da parte della Direzione Provinciale del

4. Sugli effetti criminalizzanti delle misure di allontanamento previste dal TULPS si
rinvia a Castelli C., Croci M., Di Lecce M., Gandus N., Imprudente E., La giustizia lampo
(Ricerca su due mesi di direttissime nella Pretura di Milano), «Questione giustizia», 1986,
p- 371 ss.; Pastore M., Produzione normativa e costruzione sociale della devianza e cri-
minalita tra gli immigrati, Quaderni ISMU, Milano, 1995, p. 11 ss.; Perduca A., Allonta-
namento dello straniero dal territorio dello Stato e orientamenti giurisprudenziali, «Que-
stione giustizia», 1986, p. 689 ss.; Pepino L., Zanchetta P.L., L'ltalia degli stranieri: il
controllo amministrativo e penale, «Questione giustizia», 1989, p. 657 ss.

5. Gli effetti di lungo periodo delle politiche degli stop adottate dai Paesi europei di
tradizionale immigrazione sono analizzati da Collinson S., Le migrazioni internazionali e
I’Europa, il Mulino, Bologna, 1994. Mi si consenta anche il rinvio a Pastore M., “Le po-
litiche degli Stati europei”, in Lonni A. (a cura di), I diritti di Odisseo. Appunti sparsi in
materia di immigrazione, Ed. dell’Orso, Torino, 1998.
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Lavoro, previa verifica dell’indisponibilita di lavoratori italiani e comunitari
iscritti all’Ufficio di collocamento) e per I'esercizio del diritto al ricongiungi-
mento familiare (art. 4, 1. 943/86).

Lentrata in vigore della legge 943/86 veniva accompagnata da una proce-
dura di regolarizzazione delle situazioni pregresse, rivolta da un lato agli stra-
nieri a qualsiasi titolo residenti o dimoranti in territorio italiano, dall’altra ai
datori di lavoro che impiegavano irregolarmente manodopera straniera.

Obiettivo dichiarato era quello di legalizzare la presenza di tutti quegli
stranieri che, attratti dal mercato del lavoro italiano, vi avevano fatto facil-
mente ingresso, per lo pitt come turisti, senza potere poi ottenere un permesso
di soggiorno, peraltro non previsto e non disciplinato dalla legge fino alla fine
degli anni Ottanta (legge n. 39/90, cd. legge Martelli)®. Sino ad allora, infatti,
all’obbligo di «dare contezza di sé», di cui all’art. 142 del TULPS, non seguiva
il rilascio di una vera e propria autorizzazione al soggiorno. L'autorita di P.S.,
dopo aver verificato 'assenza di motivi ostativi alla permanenza in territorio
italiano, rilasciava allo straniero una ‘“ricevuta”, che costituiva prova dell’av-
venuta presentazione e che doveva essere esibita ad ogni richiesta da parte
dell’autorita di P.S. Questo almeno in teoria, visto che, con I’'andare del tempo,
la “ricevuta” prese nell’'uso comune il nome di “permesso di soggiorno™ la
mera certificazione prevista dal TULPS si trasformo in autorizzazione ammi-
nistrativa di fatto, la cui disciplina, non essendo regolata dalla legge, veniva
via via dettata dai Ministeri competenti mediante “circolari”, che si trovarono
cosl a svolgere un’impropria funzione para-legislativa, in un regime di assoluta
discrezionalita’.

La condizione giuridica degli stranieri in Italia, gia caratterizzata come si &
visto dalla soggezione ai poteri della polizia, risultd cosi ulteriormente conno-
tata da notevole incertezza, sia quanto alle fonti normative e ai loro contenuti,
sia quanto alle possibilita di tutela giurisdizionale contro i poteri della P.A.,
con riguardo sia al permesso di soggiorno e alle relative circolari del Ministe-
ro dell’interno, sia per il rilascio del nulla osta all’ingresso e dell’autorizzazio-
ne al lavoro, secondo le disposizioni emanate dal Ministero del lavoro®. Tutto

6. La situazione che ne derivava ¢ stata efficacemente descritta come caratterizzata
dalla contraddizione insita in «una politica di “porte spalancate” all’ingresso e di “inseri-
mento impossibile” ad ingresso avvenuto», da Pepino L., Zanchetta P.L., op. cit.

7. Si veda in proposito I'ampia raccolta di circolari curata da Nascimbene B., Lo stra-
niero nel diritto italiano, Giuffre, Milano, 1988.

8. L’Italia non era peraltro I'unico Paese in cui il controllo dei movimenti migratori era
considerato «una materia lasciata all’assoluta discrezionalita delle pubbliche autorita», le
cui regole spesso non venivano nemmeno pubblicate ed erano quindi sottratte al controllo
giurisdizionale, il che non faceva che «accrescere i poteri delle autorita» (Groenendjik K.,
Immigrazione e diritto in Europa nella seconda meta del XX secolo, «Diritto, Immigrazio-
ne e Cittadinanza», 4, 1999, p. 11 ss.). Per uno studio comparato degli ordinamenti ingle-
se, francese e tedesco, v. Melica L., Lo straniero extracomunitario. Valori costituzionali e
identita culturale, Giappichelli, Torino, 1996, p. 45 ss.
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cio, naturalmente, in spregio alla previsione della riserva di legge rinforzata di
cui all’art. 10, co. 2, Cost.

3. La legge Martelli del 1990 e gli Accordi di Schengen

Sul finire degli anni Ottanta del secolo scorso era ormai da tempo avver-
tita I'esigenza di proseguire il cammino iniziato con la legge 943/86 la quale,
pur avendo finalmente dettato importanti disposizioni normative in tema di
lavoro e accesso al collocamento dei lavoratori stranieri, servizi socio-sanitari,
diritto al ricongiungimento familiare e visti di ingresso per motivi di lavoro,
aveva ancora rinviato la disciplina di istituti della massima importanza, a co-
minciare da quelli riguardanti le condizioni di ingresso e di soggiorno degli
stranieri in Italia.

Se rispetto a tali questioni era senz’altro necessario — se non altro per ra-
gioni di ordine costituzionale — un intervento normativo ad ampio raggio, non
vi ¢ dubbio che Ia scelta del governo di ricorrere alla decretazione d’urgenza,
alla fine del 1989, fu favorita e giustificata dall’ondata emotiva suscitata dall’o-
micidio, il 25 agosto 1989 a Villa Literno, di Jerry Esslan Masslo, bracciante
agricolo sudafricano la cui domanda di asilo era stata dichiarata inammissibile
perché non proveniente da un Paese europeo (come previsto dalla c.d. riserva
geografica, rimasta in vigore fino al d.l. n. 416/89) e dalla grande manifesta-
zione nazionale antirazzista del 7 ottobre, che segui all’'omicidio. Di fronte
alla situazione “emergenziale” che si era venuta cosi a creare, il governo, ini-
zialmente orientato a presentare al Parlamento un “pacchetto” di sette disegni
di legge, ciascuno predisposto dal Ministero competente e tutti coordinati dal
vice-Presidente del Consiglio Claudio Martelli®, dopo la meta di dicembre
1989 sostituiva I'ipotesi di lavoro iniziale con quella di presentare un’unica
legge-quadro, che avrebbe seguito il normale iter parlamentare, con la sola
eccezione della sanatoria, le cui disposizioni sarebbero state stralciate e in-
trodotte con decreto legge. Del tutto inaspettatamente, pero, prevaleva infine
I'ipotesi dell’emanazione di un decreto legge “ad ampio raggio”, contenente
non solo la sanatoria, ma anche gran parte delle materie oggetto dei sette
disegni di legge iniziali. Il decreto legge n. 416 del 30 dicembre 1989 fu cosi
convertito dalla legge n. 39 del 28 febbraio 1990' senza una reale discussio-

9. I progetti di legge avrebbero dovuto riguardare: a) le norme generali sull’ingresso
e sul soggiorno; b) le misure per i rifugiati; c) la sanatoria per i lavoratori stranieri e per i
datori di lavoro; d) I'introduzione del sistema della programmazione dei flussi migratori;
e) l'assistenza sanitaria; f) I'inserimento dei minori nella scuola dell’obbligo e negli istituti
superiori; g) 'accesso all’Universita.

10. Per un commento articolo per articolo della legge n. 39/90, si veda Nascimbene B.
(a cura di), La condizione giuridica dello straniero. Diritto vigente e prospettive di rifor-
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ne parlamentare, per evitare il rischio che un’eventuale mancata conversione
travolgesse e vanificasse le disposizioni sulla sanatoria e sull’abolizione della
riserva geografica per i rifugiati: disposizioni che erano divenute operative con
la pubblicazione del decreto legge e che sarebbero decadute in caso di manca-
ta conversione, con conseguenze palesemente inique nei confronti di chi si era
gia auto-denunciato all’autorita di P.S.

Paradossalmente, il ricorso alla decretazione d’urgenza proprio quando si
trattava di approvare il primo intervento normativo ad ampio raggio in materia
di immigrazione pud esser letto come il retaggio della concezione che consi-
derava il trattamento degli stranieri in Italia come “questione di governo”, da
risolvere con atti amministrativi sottratti al controllo parlamentare.

Draltro canto non si deve dimenticare che, nel periodo che intercorre tra
la legge del 1986 e la legge del 1990, erano proseguite, in un clima di grande
confidenzialita quando non di completa segretezza, le manovre dei cinque
Paesi promotori dell’iniziativa di Schengen, volta ad individuare e sperimen-
tare un modello di area di libera circolazione delle persone che potesse fare
da traino per gli altri Paesi dell’Unione europea, garantendo che i pericoli per
l'ordine e la sicurezza pubblica derivanti dall’abolizione dei controlli alle fron-
tiere interne venissero compensati dallo spostamento dei controlli alle fron-
tiere esterne, dal loro rafforzamento e dall’armonizzazione delle normative
nazionali che disciplinavano tali controlli.

Se si rileggono le disposizioni della legge 39/90 alla luce del fatto che fu
poi lo stesso vice-presidente del Consiglio, il 27 novembre dello stesso anno,
a sottoscrivere il protocollo di adesione dell’ltalia all’Accordo di Schengen
del 1985 ed alla Convenzione di Schengen del 1990, ci si accorgera che buona
parte di esse rispondevano alla necessita di iniziare ad adeguare la normativa
italiana alle previsioni contenute in tali Accordi, evitando d’altro canto che
I'“obiettivo non dichiarato” della legge Martelli diventasse oggetto di discus-
sione, in Parlamento e nella piazza.

Sta di fatto che buona parte delle disposizioni stralciate dal progetto di
legge iniziale per essere inserite nel decreto legge riguardavano le modalita
di ingresso e le condizioni di soggiorno degli stranieri in Italia (disciplina
dei visti, dei permessi di soggiorno e delle espulsioni), ovvero proprio quelle
norme di “polizia dell'immigrazione” che gli accordi di Schengen si propone-
vano di armonizzare e rendere pil efficienti e che pertanto non potevano certo
continuare ad essere regolate in via esclusivamente amministrativa, a fronte
del nuovo quadro internazionale che si andava delineando. In proposito, deve
innanzitutto rilevarsi che la legge Martelli dedica ampio spazio alla disciplina

ma, Parte Seconda, Cedam, Padova, 1997, p. 95 ss. Si veda anche, sulla “legge Martelli”,
Adinolfi A., I lavoratori extracomunitari. Norme interne e internazionali, il Mulino, Bo-
logna, 1992; Bonetti P., La condizione giuridica del cittadino extracomunitario. Linea-
menti e guida pratica, 11 ed., Maggioli, Rimini, 1993.
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dei controlli alle frontiere esterne, introducendo condizioni € modalita che so-
no chiaramente riprese dal testo della Convenzione di Schengen del 1990, non
limitandosi ad introdurre disposizioni di carattere generale sul rilascio dei vi-
sti di ingresso, ma introducendo anche disposizioni “di dettaglio” sulle moda-
lita con cui effettuare i controlli che appaiono chiaramente riprese da quanto
previsto nella Convenzione di Schengen del 1990 (si vedano ad es. 'art. 2, co.
2, della 1. 39/90, che introduce 'obbligo per gli operatori di frontiera di appor-
re il timbro di ingresso sul passaporto degli stranieri che per qualsiasi motivo
fanno ingresso in Italia e 1'obbligo di rilevare i dati degli stranieri che entrano
in Italia e di trasmetterli al C.E.D. del Ministero dell’interno; 1’art. 3, co. 1,
che detta disposizioni sui controlli di frontiera e sui requisiti per ottenere I’au-
torizzazione all’ingresso; l’art. 3, co. 5, che riguarda i casi di respingimento
alla frontiera per motivi di ordine pubblico o sicurezza, o per mancanza di
mezzi di sostentamento).

Chiaramente derivata dalle previsioni della Convenzione di Schengen era
poi la disposizione di cui all’art. 3, co. 2, con la quale il Ministro degli affari
esteri veniva delegato a ridefinire entro il 30 giugno 1990 «i paesi dai quali
¢ richiesto il visto», tenendo conto, «nel contesto delle relazioni bilaterali e
multilaterali esistenti e di quelle da definire, della provenienza dei flussi piu
rilevanti [...]». In questo caso il rinvio agli accordi di Schengen sembra quasi
esplicito, essendo I’elenco comune dei Paesi ai cui cittadini ¢ richiesto il visto
uno degli strumenti pill importanti per il nuovo sistema di controllo comune
delle frontiere esterne (v. art. 9 Conv. Schengen 1990).

Altrettanto evidente ¢ anche 'origine delle disposizioni con le quali vengo-
no introdotte nell’ordinamento italiano, come previsto dagli artt. 26 e 27 della
Convenzione di Schengen del 1990, le c.d. sanzioni ai vettori, che colpiscono i
trasportatori i quali accettino a bordo viaggiatori stranieri privi di tutti i requi-
siti per essere ammessi nel Paese di destinazione (art. 3, co. 9 e 10, 1. 39/90) e
che, insieme con gli Accordi di riammissione, costituiscono uno dei principali
strumenti attraverso 1 quali 1 Paesi che aderiscono a Schengen si ripropongono
di trasferire i controlli alle frontiere esterne, assegnandoli di fatto vuoi a sog-
getti privati (i vettori), vuoi a Paesi “cuscinetto” con i quali vengono stipulati
appositi Accordi di riammissione!'.

11. Sugli accordi di Schengen e gli strumenti volti al trasferimento dei controlli al-
le frontiere esterne, cfr. Pastore M., Soppressione dei controlli alle frontiere comuni, con-
trollo delle frontiere esterne e cooperazione di polizia secondo gli accordi di Schengen,
«Questione giustizia», 3-4, 1992, pp. 651-679; Nascimbene B. (a cura di), Da Schengen a
Maastricht, Apertura delle frontiere, cooperazione giudiziaria e di polizia, Giuffre, Mi-
lano, 1995; Apap J., Questioni pratiche e probabili conseguenze derivanti dall’ingresso
nell’area Schengen: allargamento e area di liberta, sicurezza e giustizia, alla ricerca di
un migliore equilibrio, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 3, 2003, p. 11 ss.; Cutit-
ta P., Frontiere e controlli migratori tra Germania, Polonia e Repubblica Ceca, «Diritto,
Immigrazione e Cittadinanza», 4, 2003, p. 61 ss.; Cuttitta P., Vassallo Paleologo F. (a cura
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Lo stesso ritiro della c.d. “riserva geografica” — ovvero della limitazione
posta dall’Italia per I'adesione alla Convenzione di Ginevra del 1951 sui ri-
fugiati, con la quale si limitava I'applicazione della Convenzione, e quindi la
possibilita di ottenere il riconoscimento dello status di rifugiato, soltanto ai
richiedenti provenienti da Paesi europei — costituiva senz’altro un atto dovuto,
nella prospettiva dell’adesione dell’Italia alle nuove regole per I'individuazione
della responsabilita per I'esame delle domande di asilo, contenute non solo
negli accordi di Schengen (Capitolo VII, artt. 28 e ss. Conv. 1990), ma anche
dalla contestuale Convenzione di Dublino del 15 giugno 1990.

Perfino la “sanatoria” introdotta dalla legge Martelli, infine, nella misura
in cui costituisce un’operazione di identificazione di massa della popolazione
straniera soggiornante in uno dei Paesi che faranno parte della futura “area
Schengen”, appare congruente con il disegno di predisporre le condizioni per
la firma dell’adesione dell’Italia agli accordi in questione. Come ¢ stato a suo
tempo osservato, infatti, con la chiusura della sanatoria vengono temporanea-
mente ridefiniti i confini tra immigrazione “regolare” e “irregolare’'?.

Coerentemente quindi con la legislazione gia in vigore fino al decreto leg-
ge “Martelli-Schengen”, anche nel nuovo testo della legge 39/90 gran parte
delle previsioni riguardano lo straniero come persona soggetta a controlli a tu-
tela dell’ordine pubblico e della sicurezza, le cui possibilita di ingresso e sog-
giorno devono essere debitamente autorizzate, a pena di espulsione in caso di
inosservanza delle norme in materia di immigrazione. Cio che cambia, nella
prospettiva di adesione agli accordi di Schengen, ¢ che i controlli, in partico-
lare quelli riguardanti il passaggio delle frontiere esterne, dovranno in futuro
essere effettuati non solo in base all’interesse nazionale, ma nell’interesse di
tutte le parti contraenti.

Le scelte di “politica dell'immigrazione” restano di competenza nazionale,
sia per quanto concerne gli ingressi legali (per motivi di lavoro, familiari, di
studio, ecc.) sia per quanto riguarda la condizione giuridica degli immigrati
regolarmente soggiornanti. Alle misure previste dalla Convenzione di Schen-
gen spettera invece il compito di spostare e rafforzare i controlli alle frontiere
esterne della “Fortezza Europa”, al fine di difendere I'area comune di libera
circolazione dalla “minaccia” costituita (costruita, enfatizzata) dall'immigra-
zione illegale. Come gia in passato, ed anzi ancor di piu, I'immigrazione ¢
considerata un pericolo da arginare, piuttosto che una risorsa da governare.

di), Migrazioni Frontiere Diritti, ESI, Napoli, 2006; Cellamare G., La disciplina dell’im-
migrazione nell’Unione europea, Giappichelli, Torino, 2006; Di Filippo M., “Controllo
delle frontiere e ruolo della cooperazione internazionale”, in Calamia A., Di Filippo M.,
Gestri M. (a cura di), Immigrazione, Diritto e Diritti: profili internazionalistici ed europei,
Cedam, Padova, 2012, pp. 127-157.

12. Pastore M., La nuova legge sugli stranieri extracomunitari: disciplina innovativa
o razionalizzazione dell’esistente?, «Questione giustizia», 2, 1990.
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4. L’ingresso dell’Italia nell’area Schengen e il Testo Unico Immigra-
zione del 1998

Pur avendo ratificato gli Accordi di Schengen nel 1993 (legge n. 388 del
30.9.1993), I'ltalia ha potuto darvi effettiva attuazione soltanto ben piu tardi,
quando ormai con il Trattato di Amsterdam del 2.10.1997 l'acquis Schengen
era stato incorporato nel diritto dell’'Unione europea, ovvero solo a partire dal
31 marzo 1998, in coincidenza con l'entrata in vigore della legge n. 40 del 6
marzo 1998 (c.d. Turco-Napolitano), poi trasfusa nel Testo Unico sull'immi-
grazione del 1998 (d.Igs. n. 286 del 25.7.1998) che, pur avendo subito nel corso
degli anni rilevanti modifiche, rimane tuttora il testo di base per la disciplina
dell'immigrazione e della condizione dello straniero in Italia.

La legge n. 40 del 1998 ¢ stata giustamente salutata come una riforma
organica, e per questo a maggior ragione necessitata, della disciplina dell’im-
migrazione e della condizione giuridica dello straniero in Italia'®, destinata
quindi a superare la frammentazione e la parzialita dei (pochi) precedenti
interventi normativi e caratterizzata dal fatto di non essere unicamente o pre-
valentemente dedicata alle norme di “polizia dell'immigrazione” concernenti
I'ingresso, il soggiorno e I'allontanamento dello straniero dal territorio dello
Stato (disposizioni che sono contenute nel Titolo II della legge), ma di affron-
tare anche la disciplina del lavoro (Titolo III), il diritto all’unita familiare e
la tutela dei minori (Titolo IV), nonché di dettare norme in materia di sanita,
istruzione, alloggio e assistenza sociale e di introdurre disposizioni in materia
di lotta contro le discriminazioni per motivi razziali, etnici, nazionali e reli-
giosi (Titolo V). Dopo l'entrata in vigore della legge Turco-Napolitano, e ad
essa strettamente collegata, con il d.p.c.m. 16.10.1998 (c.d. decreto Prodi) fu
inoltre varata una nuova procedura di regolarizzazione™.

Dal 1998 ad oggi, come si ¢ detto, assai numerosi sono stati gli interventi
volti a modificare il Testo Unico sull'immigrazione'. Se si passano in rasse-

13. Resta tuttavia ancora attuale il commento critico di L. Pepino, il quale rilevava co-
me la nuova legge fosse «ricca di novita positive per quanto riguarda gli inclusi ma, nono-
stante le intenzioni dichiarate, assai restrittiva nel settore della politica dell'immigrazio-
ne in senso stretto (della politica, ciog, che stabilisce chi da esterno pud diventare interno»
(Pepino L., Immigrazione, politica, diritto (note a margine della legge n. 40/1998), «Dirit-
to, Immigrazione e Cittadinanza», 1, 1999, p. 11 ss.

14. Sui rapporti tra immigrazione clandestina e/o irregolarita del soggiorno, e procedu-
re di regolarizzazione, in Italia e in altri Paesi europei, cfr. Palidda S., Effetti perversi di
una politica ostile alle migrazioni, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 1, 1999, p. 28
ss.; Maisano L., Le porte d’Europa. Inchiesta sull’ immigrazione clandestina, «Diritto, Im-
migrazione e Cittadinanza», 1, 2001, p. 31 ss.; Apap J., Procedure di regolarizzazione in
Europa e criteri di ammissione. Prima parte, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 2,
2001, p. 53 ss.; Id., Procedure, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 4, 2001, p. 25 ss.

15. Tra i molti commenti alla legge 40/98 ed alla successiva evoluzione della norma-
tiva italiana sull'immigrazione, si segnala in particolare Bonetti P., “I profili generali del-

112

Copyright © 2020 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, ltaly. ISBN 9788835104551



gna le modifiche via via apportate, sara agevole peraltro rendersi conto che
la maggior parte di esse riguarda le disposizioni del Titolo II del TU, ed in
particolare la disciplina degli ingressi, del soggiorno e delle espulsioni, mentre
altre riforme di pill ampio respiro sono state introdotte per recepire le Diret-
tive dell’'UE in materia'® (Direttiva 2003/86/CE relativa al diritto al ricon-
giungimento familiare; Direttiva 2003/109/CE relativa allo status dei cittadini
di Paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo'; Direttiva “rimpatri”
2008/115/CE'®; Direttiva 2004/38/CE relativa al diritto di libera circolazione e
di soggiorno dei cittadini dell’Unione e dei loro familiari'®).

la normativa italiana sugli stranieri dal 1998”, in Nascimbene B. (a cura di), Diritto degli
stranieri, Cedam, Padova, 2004, pp. 4-81; Rossi E., “Immigrazione e diritti a quattordici
anni dalla legge Turco-Napolitano”, in Rossi E., Biondi Dal Monte F., Vrenna M. (a cura
di), La governance dell’immigrazione. Diritti, politiche e competenze, il Mulino, Bologna,
2013, pp. 61-90; Morozzo Della Rocca P. (a cura di), Immigrazione, asilo e cittadinanza.
Discipline e orientamenti giurisprudenziali, 111 ed., Maggioli, Rimini, 2018.

16. Sulle politiche dell’'UE, v. Nascimbene B., “Il “diritto degli stranieri”. Le norme
nazionali nel quadro delle norme di diritto internazionale e comunitario”, in Nascimbe-
ne B. (a cura di), Diritto degli stranieri, op cit., pp. XXXI-LIII. V. anche in proposito Mor-
cavallo U., I diritti degli immigrati nell’Europa sovranazionale, «Diritto, Immigrazione e
Cittadinanza», 3, 2001, pp. 22 ss.; Nascimbene B., Mafrolla E.M., Recenti sviluppi della
politica comunitaria in materia di immigrazione e asilo, «Diritto, Immigrazione e Cittadi-
nanza», 1, 2002, pp. 13 ss.; Favilli C., I principali atti adottati dall’Unione europea in die-
ci anni di politica di immigrazione e di asilo, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 3,
2009, pp. 13 ss.; Ianniello-Saliceti A., “Le politiche dell’Unione europea per gli immigra-
ti nella dimensione regionale e globale”, in Rossi E., Biondi Dal Monte F., Vrenna M., op.
cit., pp. 169-228.

17. Per un commento alle due Direttive relative al diritto al ricongiungimento familia-
re e allo status di soggiornante di lungo periodo, cfr. Di Pascale A., Pastore M., Il recepi-
mento delle direttive sul ricongiungimento familiare e sui soggiornanti di lungo periodo,
«Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 1, 2007, p. 13 ss.

18. Si veda, in proposito, Balboni M., Compatibilita col diritto comunitario dell’espul-
sione e dell’'accompagnamento coattivo alla frontiera, immediatamente esecutivi: alcu-
ni spunti di riflessione, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 2, 2003, p. 53; Canetta E.,
La disciplina comunitaria in materia di rimpatrio dei cittadini dei paesi terzi in posizio-
ne irregolare nel territorio degli Stati membri, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 3,
2007, p. 34 ss.; Savio G., Obblighi internazionali e comunitari in materia di garanzie pro-
cedurali avverso l'espulsione dei migranti in Europa, «Diritto, Immigrazione e Cittadi-
nanza», 3, 2009, p. 29 ss.; Id., La nuova disciplina delle espulsioni conseguente al recepi-
mento della direttiva rimpatri, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 3, 2011, p. 30 ss.;
Liguori A., L'attuazione della direttiva rimpatri in Italia, «Diritto, Immigrazione e Citta-
dinanza», 3, 2011, p. 15 ss.

19. Sulla Direttiva sulla libera circolazione dei cittadini comunitari e dei loro fami-
liari, cfr. Lang A. e Nascimbene B., L'attuazione in Italia della direttiva 2004/38/CE sul-
la libera circolazione dei cittadini dell’Unione europea, «Diritto, Immigrazione e Cit-
tadinanza», 2, 2007, p. 43 ss. Si vedano, anche, tra gli altri, Maggiotto A., I familiari
extracomunitari di cittadini comunitari: prime applicazioni giurisprudenziali sui requisiti
per il riconoscimento dello status previsto dalla Dir. 2004/38/CE, «Diritto, Immigrazione
e Cittadinanza», 3, 2009, p. 120 ss.; Lang A., Il valore giuridico della carta di soggiorno
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Cio denota come, nonostante il passare degli anni e il graduale passaggio
all’Unione europea di competenze in tema di immigrazione e asilo, I'immi-
grazione da Paesi terzi continui ad essere considerata, o utilizzata, come una
“minaccia” per 'ordine pubblico e la sicurezza dello Stato, da fronteggiare da
un lato — come richiede Schengen — con sempre maggiori investimenti nel-
la difesa delle frontiere esterne (quelle marittime, in particolare, con il loro
terribile bilancio di vite umane)®, dall’altro con il ciclico inasprimento delle
norme in materia di visti, soggiorno ed espulsioni, spesso collegate all’intro-
duzione o all’inasprimento di sanzioni penali®!. Cid vale innanzitutto per le

di familiare di cittadino italiano o cittadino UE nella giurisprudenza della Cassazione,
«Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 3, 2012. p. 105 ss.

20. Cfr. in proposito Scovazzi T., La lotta all’immigrazione clandestina alla luce del
diritto internazionale del mare, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 4, 2003, p. 48 ss.;
Vassallo Paleologo F., Obblighi di protezione e controlli delle frontiere marittime, «Dirit-
to, Immigrazione e Cittadinanza», 3, 2007, p. 13 ss.; Trevisanut S., Immigrazione irrego-
lare via mare, diritto internazionale e diritto dell’Unione europea, Jovene, Napoli, 2012;
Papanicolopulu L., Immigrazione irregolare via mare, tutela della vita umana e organizza-
zioni non governative, in www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it, 3, 2017; Papanicolopulu
L., Baj G., Controllo delle frontiere statali e respingimenti nel diritto internazionale e nel
diritto del mare, in www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it, 1, 2020; Ruggiero C., Dal-
la criminalizzazione alla giustificazione delle attivita di ricerca e soccorso in mare. Le
tendenze interpretative piu recenti alla luce dei casi Vos Salassa e Rackete, in www.dirit-
toimmigrazionecittadinanza.it, 1, 2020.

21. A proposito della criminalizzazione dei migranti, via via attuata o con l'introdu-
zione di nuove fattispecie penali, tra le quali spicca il “reato di clandestinita”, oppure me-
diante 'inasprimento delle pene per determinati reati, o ancora introducendo I’“aggravante
della clandestinita”, si rinvia per una completa rassegna a Degl’Innocenti L., Stranieri ir-
regolari e diritto penale, Giuffre, Milano, 2008. Si segnalano inoltre, quanto alla spesso
controversa introduzione di nuove disposizioni di carattere penale, i contributi di Pepino
L., La legge Bossi-Fini. Appunti su immigrazione e democrazia, «Diritto, Immigrazione e
Cittadinanza», 3, 2002, p. 9 ss.; Olivieri del Castillo R., L'ambito penale della legge 30 lu-
glio 2002, n. 189: la costruzione della muraglia, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza»,
3, 2002, p. 81 ss.; Casadonte A., “Profili penalistici”, in Nascimbene B. (a cura di), Dirit-
to degli stranieri, op. cit., pp. 634-700; Palazzo F., Sicurezza urbana ed immigrazione: il-
lusioni e realta della repressione penale, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 1, 2004,
p- 24 ss.; Savio G., Prime riflessioni sulle modifiche penali introdotte dalla legge n. 271
del 2004, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 3, 2004, p. 71 ss.; Caputo A., Obietti-
vo. Il processo degli immigrati: dati e orientamenti a confronto. Prove di processo specia-
le, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 2, 2006, p. 29 ss.; Ruggiero V., Stranieri e ille-
galita nell’ltalia criminogena, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 2, 2008, p. 13 ss.;
Renoldi C., Savio G., Legge 125/2008: ricadute delle misure a tutela della sicurezza pub-
blica sulla condizione giuridica dei migranti, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza»,
3-4, 2008, p. 24 ss.; Morozzo della Rocca P., Gli effetti collaterali del reato di presenza ir-
regolare, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 4, 2009, p. 129 ss.; Renoldi C., I nuovi
reati di ingresso e di permanenza illegale dello straniero nel territorio dello Stato, «Dirit-
to, Immigrazione e Cittadinanza», 4, 2009, p. 38 ss.; Pepino L., Le migrazioni, il diritto, il
nemico. Considerazioni a margine della legge n. 94/2009, «Diritto, Immigrazione e Citta-
dinanza», 4, 2009, p. 9 ss.; Savio G., Stranieri e diritto penale: non solo il reato di presen-
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contestatissime modifiche al TU introdotte dalla legge n. 189/2002 (c.d. Boss-
Fini)*.

Raramente tali interventi sono connessi ad effettive necessita di inaspri-
mento della lotta contro I'immigrazione illegale, la quale peraltro ha ampia-
mente dimostrato di essere una componente strutturale ed ineliminabile della
popolazione immigrata in Italia. Piu spesso invece I’enfatizzazione del perico-
lo risponde ad esigenze o scelte di carattere politico-ideologico, o comunque
alla necessita di giustificare importanti cambiamenti legislativi, per lo piu in
nome della difesa dell’ordine e della sicurezza pubblica.

Nel corso degli ultimi anni, la politica sull'immigrazione, sia europea che
nazionale, si ¢ concentrata sul controllo esterno delle frontiere, delegando a
Paesi terzi il blocco degli ingressi, con le conseguenze ben descritte nell’inter-
vento in questa pubblicazione dedicato proprio ad esso?.

Sul piano interno nazionale, la condizione giuridica della persona straniera
si ¢ andata sempre piu caratterizzandosi per una tendenziale precarizzazione
per effetto di interventi normativi restrittivi e, dal 2012 in avanti, ¢ venuto pre-
potentemente alla ribalda il fenomeno della protezione internazionale, anche,
ma non solo, a causa della politica di blocco degli ingressi, in Italia cosi come
in Europa. Nei paragrafi che seguono si cerchera di indicare alcune tracce di
lettura di tutto questo.

5. La difficile stabilizzazione della condizione giuridica del cittadino
straniero

Una caratteristica comune a tutti gli interventi legislativi che, dal 1986 in
poi, hanno cercato di disciplinare con legge la condizione giuridica del cit-
tadino straniero, come stabilito dall’art. 10, co. 2 della Costituzione, ¢ stata
di considerarlo principalmente come lavoratore, accettandone I'inserimento
nella societa italiana solo se attivo nel mercato del lavoro, irrilevante la durata
della presenza sul territorio nazionale. In attuazione della Convenzione OIL n.
143/75 (ratificata con legge 158/81), il TU d.lgs. 286/98 ha garantito, ¢ indub-
bio, il diritto alla legale permanenza in Italia anche a seguito della perdita del
posto di lavoro, ma si tratta di un tempo limitato, alla scadenza del quale il

za illegale. Le altre modifiche introdotte dalla . 94/2009, «Diritto, Immigrazione e Cit-
tadinanza», 4, 2009, p. 59 ss.; Leanza E., “Diritto penale dell'immigrazione”, in Morozzo
della Rocca P. (a cura di), Immigrazione, asilo e cittadinanza, op. cit., pp. 275-326.

22. Tra i molti commenti relativi alla legge Bossi-Fini, si segnalano in particolare i
contributi di Pepino L., La legge Bossi-Fini. Appunti su immigrazione e democrazia, «Di-
ritto, Immigrazione e Cittadinanza», 3, 2002, p. 9 ss.; Olivieri del Castillo R., L'ambito pe-
nale della legge 30 luglio 2002, n. 189: la costruzione della muraglia, «Diritto, Immigra-
zione e Cittadinanza», 3, 2002, p. 81 ss.

23. Si veda in questo volume Gennari L., Cecchini L.C., Crescini G., pp. 133 ss.
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cittadino straniero perde il diritto al soggiorno®, a prescindere dalla risalenza
della sua presenza sul territorio nazionale.

In verita, prima del TU d.lgs. 286/98, la legge Martelli (n. 39/90) prefigura-
va la possibilita di conseguire una stabilizzazione della condizione giuridica in
ragione del tempo vissuto in Italia, in quanto prevedeva che successivamente
al primo rinnovo la durata del permesso di soggiorno fosse doppia (in preva-
lenza, dai 2 anni si passava ai 4), con onere di dimostrare una capacita reddi-
tuale (pari all’importo della pensione sociale) soltanto in occasione del primo
rinnovo del titolo di soggiorno®. La prassi delle questure ed alcune pronunce
giurisprudenziali hanno, tuttavia, esteso questo ultimo onere anche ai rinno-
vi successivi («dal momento che la “ratio” della disposizione in argomento ¢
invero quella di consentire ai soli stranieri, dotati di sufficienti mezzi di so-
stentamento, di soggiornare nel territorio dello Stato»: Cons. St. n. 1755/2000),
eliminando cosi la valenza positiva della previsione.

Con l'avvento della legge n. 40/98, trasfusa poi nel TU d.Igs. 286/98, quella
ratio ¢ stata esplicitata con lart. 6, co. 5, secondo cui «l’autorita di pubblica
sicurezza, quando vi siano fondate ragioni, richiede agli stranieri informazio-
ni e atti comprovanti la disponibilita di un reddito, da lavoro o da altra fonte
legittima, sufficiente al sostentamento proprio e dei familiari conviventi nel
territorio dello Stato» e con l'affermazione della necessita di dimostrare, ad
ogni rinnovo, la sussistenza dei requisiti per I'ingresso (art. 5, co. 5 TU). Dun-
que, se I'ingresso ¢ avvenuto per motivi di lavoro, il rinnovo ¢ consentito solo
in presenza di un’attivita lavorativa effettivamente svolta, fatto salvo il periodo
di disoccupazione per una durata non inferiore ad un anno (che nella prassi ¢
diventato il limite temporale massimo), anche se con la riforma attuata dalla
legge 92/2012 ¢ stata prevista la possibilita di ancorare detto periodo a quello
in cui il lavoratore straniero percepisce le prestazioni di sostegno al reddito o,
successivamente, se in grado di dimostrare un reddito non inferiore a quello
previsto per il ricongiungimento familiare (art. 22, co. 11 TU 286/98).

La medesima sorte tocca anche a differenti tipologie di permesso di sog-
giorno, quali studio o famiglia, per entrambi i quali la condizione lavorativa a
cui accedono, in caso di conversione rispetto all’originario motivo di ingresso,
soggiace alle medesime regole del cittadino straniero titolare di permesso per
lavoro.

E evidente, dunque, la stretta connessione tra regolarita di soggiorno e la-
voro e tra questa e la capacita reddituale che il cittadino straniero ¢ in grado

24. Art. 22, co. 11 TU 286/98, originariamente co. 9.

25. Art. 4, co. 8 d.I. 416/89 (conv. con mod. in legge n. 39/90): «Il rilascio del primo
rinnovo del permesso di soggiorno conseguito ai sensi del presente articolo & subordina-
to all’accertamento che lo straniero disponga di un reddito minimo pari all’importo della
pensione sociale. Tale reddito pud provenire da lavoro dipendente anche a tempo parziale,
da lavoro autonomo, oppure da altra fonte legittima».
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di dimostrare, rispetto a cui non assume alcun valore il tempo di permanenza
in Italia.

Eccezioni a tale regola generale si sono avute solo nel 2007, per effetto
della riforma al TU operata dal d.lgs. 5/2007, di attuazione della Direttiva
2003/86/CE relativa al diritto di ricongiungimento familiare, che ha introdotto
nel TU l'obbligo di tenere conto anche dei legami familiari, nonché a seguito
dell’attuazione della Direttiva 2003/109/CE relativa allo status di cittadini di
Paesi terzi soggiornanti di lungo periodo (d.lgs. n. 3/2007), che ha introdotto
lo status di soggiornante di lungo periodo dopo 5 anni di regolare presenza
sul territorio e con disponibilita di un reddito non inferiore all'importo dell’as-
segno sociale annuo.

Tuttavia, solo nel caso dei cittadini stranieri titolari di permesso UE di
lungo soggiorno, una volta acquisito lo status, prevale il tempo di presenza in
Italia e la capacita reddituale non & piu un requisito necessario per il manteni-
mento del titolo, che ¢ a tempo indeterminato e non pud essere revocato se il
titolare perda quella originaria capacita®.

Nel caso, invece, dei nuclei familiari — pur se I'esistenza di legami di tale
natura impedisce la perdita automatica del permesso di soggiorno se venuti
meno i requisiti originari che ne hanno consentito il rilascio —, nella prassi la
tendenza ¢ di chiedere sempre la dimostrazione del reddito previsto per il ri-
congiungimento familiare. Pretesa che non pare coerente con la pronuncia del-
la Corte costituzionale n. 202/2013, che, estendendo il divieto di automatismo
ostativo in presenza di vincoli familiari anche se non ¢ stata seguita la proce-
dura del ricongiungimento familiare prevista dall’art. 29 TU 286/98, ha inteso
dare prevalenza a detti legami rispetto a tutti i requisiti previsti ordinariamen-
te per il mantenimento del diritto al soggiorno. Con questo non si intende af-
fermare che i legami familiari di per sé consentano automaticamente il diritto
alla permanenza in Italia, ma che il questore deve operare un bilanciamento
tra le regole ordinarie ed i criteri previsti dal legislatore*’, motivandolo ade-
guatamente.

Eccezioni, dunque, alla regola generale dell’indifferenza del tempo di pre-
senza ed alla capacita reddituale, che hanno faticato ad essere effettivamente

26. Cfr. TAR Milano n. 115/2015; n. 645/2015; n. 1477/2015. Cfr. la Scheda ASGI,
Permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo, del 30.6.2018, in www.asgi.
it/wp-content/uploads/2018/07/2018_6_permesso_soggiorno_lungo_periodo.pdf.

27. Art. 5, co. 5 TU 286/98: «[...] Nell’adottare il provvedimento di rifiuto del rila-
scio, di revoca o di diniego di rinnovo del permesso di soggiorno dello straniero che ha
esercitato il diritto al ricongiungimento familiare ovvero del familiare ricongiunto, ai sen-
si dell’articolo 29, si tiene anche conto della natura e della effettivita dei vincoli familia-
ri dell’interessato e dell’esistenza di legami familiari e sociali con il suo Paese d’origine,
nonché, per lo straniero gia presente sul territorio nazionale, anche della durata del suo
soggiorno nel medesimo territorio nazionale».
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applicate, a causa della resistenza a dare valore alla stabilita della presenza sul
territorio nazionale e all’inserimento nella comunita sociale.

Quanto al legame tra soggiorno e lavoro, ha avuto una formalizzazione con
I'introduzione operata dalla legge n. 189/2002, cd. “Bossi-Fini”, del contratto
di soggiorno (art. 5 bis TU), con cui si ¢ inteso legare indissolubilmente il la-
voratore straniero al suo datore di lavoro, prevedendo che il contratto di lavoro
contenga, a pena di nullita, sia la garanzia di un alloggio, sia 'impegno alle
spese di viaggio per il rientro nel Paese di provenienza, entrambi gravanti sul
datore di lavoro. Obblighi da dimostrare ad ogni rinnovo del permesso di sog-
giorno ex art. 13, co. 2 bis e 36 bis d.p.r. 394/99, introdotti con la riforma del
regolamento di attuazione nel 2004 (d.p.r. 334/2004).

Oltre alla palese discriminazione espressa da detta norma®, non pud ne-
garsi l'esplicitazione, senza ambiguita, dell'imprescindibile legame tra lavoro e
condizione giuridica del cittadino straniero, tenuto conto dell'importanza della
dimostrazione di un alloggio/domicilio da parte del lavoratore straniero, ai fini
del rinnovo del titolo di soggiorno, e dunque la correlata dipendenza dal rap-
porto di lavoro, con inevitabili ripercussioni anche sulle relazioni tra lavorato-
re e datore di lavoro (condizioni lavorative ed eventuali rivendicazioni). Nella
prassi, il contratto di soggiorno si ¢ dimostrato di scarsa efficacia, quantomeno
per gli oneri in capo al datore di lavoro, tant’¢ che quasi sempre la disponibi-
lita di un’abitazione ¢ stata fornita dal lavoratore e la garanzia per le spese di
rientro nel Paese di origine di fatto non richiesta.

Rimane la forte valenza ideologica della pretesa imposta dalla Bossi-Fini,
per le ragioni dianzi accennate e solo 10 anni dopo la sua introduzione I'ob-
bligo del contratto di soggiorno ¢ stato abolito per i rinnovi dei permessi di
soggiorno successivi al primo, ad opera del d.l. n. 5/2012 (convertito con mod.
in legge n. 35/2012), il cui art. 17 prevede che la comunicazione UNILAV
sostituisca, ad ogni effetto, il contratto di soggiorno, mentre gli artt. 13, co. 2
bis e 36 bis d.p.r. 394/99 sono stati formalmente abrogati nel 2014 dal d.Igs.
40/2014, di attuazione della Direttiva 2011/98/UE relativa a una procedura
unica di domanda per il rilascio di un permesso unico.

Si tratta di riforme che, pur positive, non hanno eliminato la forte dipen-
denza tra attivita lavorativa e regolaritd di soggiorno, che, infatti, ha avuto
un forte impatto in occasione della crisi economica iniziata nel 2008, quan-
do molti cittadini stranieri hanno perso il permesso di soggiorno a causa

28. Cfr. Montanari A., Stranieri extracomunitari e lavoro, Cedam, Padova, 2010; Ca-
lafa L., Migrazione economica e contratto di lavoro degli stranieri, il Mulino, 2012; Mc
Britton M., Migrazioni economiche e ordinamento italiano. Una prospettiva giuslavoristi-
ca, Cacucci Editore, 2017, Chiaromonte W., Ideologia e tecnica della disciplina sovranista
dell’'immigrazione. Protezione internazionale, accoglienza e lavoro dopo il “decreto Sal-
vini”, «Giornale di diritto del lavoro e delle relazioni industriali», 2019, p. 321 ss. Si veda
anche in questo volume Chiaromonte W., pp. 229 ss. e Paggi M., pp. 251 ss.
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dell’intervenuta disoccupazione. Solo nel 2018 la tendenza alla riduzione dei
permessi si € leggermente invertita, grazie a quelli per lavoro stagionale®, cid
che ¢ coerente con quanto qui sostenuto, in quanto questa tipologia di lavoro
non stabilizza affatto la condizione del lavoratore straniero ma gli consente
un soggiorno temporaneo, funzionale alle esigenze del mercato del lavoro
italiano, senza obblighi per lo Stato di organizzare e garantire un’integrazione
sociale.

Del tutto coerente con questo approccio ¢ la durata del permesso di sog-
giorno. Come gia detto, la legge n. 39/90 prevedeva che al secondo rinnovo
il permesso di soggiorno avesse di norma validitd doppia rispetto all’iniziale
di 2 anni (art. 4, co. 6), cosi tendendo ad una parziale stabilizzazione del
soggiorno, ma la disposizione ¢ stata eliminata dalla legge 40/98 e dal TU
286/98% e la riforma del 2002 ha operato un’ulteriore restrizione legando la
durata del permesso a quella del contratto di lavoro®. Quest’ultima previsione
ha avuto un impatto certamente negativo sulla condizione del lavoratore stra-
niero e della sua famiglia, tenuto conto anche della generale modifica delle
tipologie contrattuali intervenuta nella legislazione lavoristica negli anni 2000,

29. Secondo i dati ISTAT, pubblicati il 17.10.2019, nel 2018 c’¢ stato un aumento del
permessi di soggiorno per lavoro (+ 19.7%), anche se, precisa I'Istituto di statistica «si trat-
ta di permessi di breve durata: il 27% ha una durata di sei mesi o inferiore; inoltre, quasi il
22% dei permessi per lavoro ¢ stato rilasciato a cittadini statunitensi (in parte personale ci-
vile delle basi Nato)», www.istat.it/it/files//2019/10/Cittadini-non-comunitari-in-Italia-2018.
pdf. Si veda anche il IX Rapporto annuale. Gli immigrati nel mercato del lavoro in Ita-
lia, a cura del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, www.lavoro.gov.it/documen-
ti-e-norme/studi-e-statistiche/Documents/Nono%20Rapporto%20Annuale%20-%20G1i%20
stranieri%20nel%20mercato%20del%20lavoro%20in%20Italia%202019/IX-Rapporto-an-
nuale.pdf.

30. Questo il testo dell’originario art. 5, co. 3 TU 286/98: «3. La durata del permes-
so di soggiorno ¢ quella prevista dal visto d’ingresso, nei limiti stabiliti dal presente testo
unico o in attuazione degli accordi e delle convenzioni internazionali in vigore. La durata
non pud comunque essere: a) superiore a tre mesi, per visite, affari e turismo; b) superiore
a sei mesi, per lavoro stagionale, o nove mesi, per lavoro stagionale nei settori che richie-
dono tale estensione; ¢) superiore ad un anno, in relazione alla frequenza di un corso per
studio o per formazione debitamente certificata; il permesso ¢ tuttavia rinnovabile annual-
mente nel caso di corsi pluriennali; d) superiore a due anni, per lavoro autonomo, per la-
voro subordinato a tempo indeterminato e per ricongiungimenti familiari; e) superiore alle
necessita specificamente documentate, negli altri casi consentiti dal presente testo unico o
dal regolamento di attuazione».

31. Questo il testo dell’art. 5, co. 3 bis TU 286/98, introdotto dalla legge 189/2002 e
ancora in vigore: «La durata del relativo permesso di soggiorno per lavoro ¢ quella previ-
sta dal contratto di soggiorno e comunque non puo superare:

a) in relazione ad uno o piu contratti di lavoro stagionale, la durata complessiva di nove
mesi;

b) in relazione ad un contratto di lavoro subordinato a tempo determinato, la durata di un
anno;

¢) in relazione ad un contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato, la durata di
due anni».
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che ha visto imporsi una molteplicita di contratti di lavoro occasionali e preca-
ri, tra i quali quelli a chiamata e/o interinali (o di somministrazione), facendo
subito emergere la criticita per il mantenimento della regolarita di soggiorno
dei lavoratori stranieri®?, costretti a ravvicinati rinnovi dei permessi.

La generale precarizzazione della condizione giuridica del cittadino stra-
niero, soggetto a continui controlli di “accettabilita” della presenza, ha indotto
un aggravamento per la stessa organizzazione amministrativa delle questure,
davanti alle quali il cittadino straniero deve chiedere il rinnovo del titolo, con
tempi lunghissimi di definizione del procedimento, che spesso superano la
stessa validita del permesso rilasciato e comunque con una difficolta del rin-
novo in presenza di contratti precari.

C’¢ da interrogarsi sull’irrazionalita di questa “filosofia” utilitaristica del
legislatore, di ogni tempo e colore politico, che non tiene conto che la presen-
za, oramai pluriennale, dei cittadini non comunitari in Italia (al 1° gennaio
2019 pari a 3.717.406, pari al 6.1% della popolazione*) impone di affrontare
la questione migratoria in termini piu efficienti e democratici, sottraendola al
discorso politico pubblico che la usa per contrapporre categorie sociali deboli
e per legittimare I'avversione nei confronti degli stranieri**. Sono molti gli
studi che dimostrano che la migrazione in Italia & una realta strutturale®, che
i lavoratori stranieri non “rubano” il lavoro agli italiani e che contribuiscono
con il 9% al PIL nazionale*, che I'incidenza dei cittadini stranieri nell’accesso
all’edilizia pubblica ¢ pari al 12,8% (comprensivo sia di cittadini europei che
di Paesi terzi)*, ma sono dati che quasi mai vengono veicolati nella comuni-
cazione pubblica, legittimando la percezione sociale negativa e I'inerzia del
legislatore a porre in essere riforme che consentano un’effettiva integrazione
ed un approccio alla migrazione non pitt solo lavorativo’.

32. Cfr. la ricerca del 2006 dell’Istituto di Ricerche Economiche e Sociali (IRES), Al-
tieri G., Galossi E., Mora M. (a cura di), Lavoratori non comunitari e lavoro in sommini-
strazione a tempo determinato, Collana dell’Osservatorio Centro Studi, https://ebitemp.it/
wp-content/uploads/2015/03/ebitemp_ires_noncomunitari.pdf.

33. Va evidenziato che il numero complessivo di cittadini stranieri presenti in Italia —
comprensivo sia di cittadini comunitari che di Paesi terzi — ¢ di 5 milioni e 255 mila, pa-
ri all’8,1%, ma in relazione ai soli cittadini di Paesi terzi la percentuale scende al 6,1%. Si
veda: www.istat.it/it/files//2019/10/Cittadini-non-comunitari-in-Italia-2018.pdf.

34. https://riforma.it/it/articolo/2019/11/13/gli-stranieri-ci-rubano-il-lavoro-la-risposta-
e-no.

35. Tra gli ultimi, cfr. Colucci M., Storia dell’immigrazione straniera in Italia, Caroc-
ci Editore, Roma, 2018.

36. www.fondazioneleonemoressa.org/2019/11/11/coftee-break-lavoro.

www.fondazioneleonemoressa.org/2019/10/01/rapporto-2019-sulleconomia-dellimmi-
grazione.

37. Cfr. articolo dal sito on-line Pagella Politica del 21.11.2019, Case popolari: immi-
grati avvantaggiati, italiani emarginati?, che riporta dati forniti da Federcasa, https:/pagel-
lapolitica.it/dichiarazioni/8449/case-popolari-immigrati-avvantaggiati-italiani-emarginati.

38. Si veda in questo volume Carbone V., Gargiulo R., Russo Spena M., pp. 390 ss.
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Va considerata, al riguardo, la questione delle c.d. seconde generazioni,
figli e figlie di immigrati nati in Italia o arrivati da piccoli, i quali hanno qui
intessuto i propri legami sociali-culturali-scolastici ma che risentono, sotto il
profilo giuridico, della stessa precarieta giuridica dei genitori “originari immi-
grati”.

6. Segue: la programmazione dei flussi d’ingresso in Italia

Lapproccio utilitaristico, funzionale alle esigenze del mercato del lavoro
italiano, trova conferma nel sistema italiano di programmazione dei flussi
d’ingresso in Italia dei cittadini stranieri per motivi di lavoro. Gia previsto
dalla legge Martelli, il sistema di regolazione degli ingressi per motivi di lavo-
ro & stato mantenuto nel TU del 1998, che ha affinato un sistema farraginoso
ed irrealistico, soprattutto laddove pretende sostanzialmente che I'incontro
tra offerta e domanda di lavoro avvenga “a distanza”. Per entrare in Italia con
regolare visto lavorativo, il cittadino straniero deve, infatti, aspettare che il go-
verno emani il decreto flussi (con cui indica il numero di visti rilasciabili), che
il datore di lavoro in Italia partecipi alla “gara” per ottenere una quota e, solo
se questa viene attribuita, che venga inviato il “nulla osta” al Consolato italia-
no nel Paese di appartenenza o stabile residenza del futuro lavoratore stranie-
ro, al fine del rilascio del visto d’ingresso. Si tratta di una procedura che, oltre
alla lunga attesa di definizione (da 6 mesi a circa 1 anno), presuppone che un
datore di lavoro chieda l'autorizzazione all’ingresso per un lavoratore straniero
che teoricamente non conosce, perché ancora residente nel suo Paese.

Sistema che implica necessariamente che il futuro lavoratore straniero entri
in Italia con un visto turistico (che negli anni ¢ stato soggetto a notevoli restri-
zioni per i Paesi di maggiore provenienza migratoria, rendendo difficile il suo
rilascio) o, piu spesso, irregolarmente e trovi un lavoro, ma senza potere otte-
nere un permesso di soggiorno di lavoro, poiché non ¢ previsto il suo rilascio
senza essere entrati con il visto lavorativo. Circolo vizioso che oggettivamente
rende imprescindibile un periodo di irregolarita di soggiorno e che espone il
lavoratore straniero al rischio di espulsione, che a sua volta impedira per anni
il rilascio di un visto lavorativo (art. 4, co. 3 TU 286/98).

Evidenti sono l'irrazionalita e I'ipocrisia sottese ad un siffatto meccanismo,
che come dimostrano svariati studi ha determinato nel corso dei decenni la
necessita di procedere a periodiche regolarizzazioni, come emerge dalla Tab.
1, finalizzate a fare emergere l'irregolarita, sanandola, in cui erano stati co-
stretti a vivere centinaia di migliaia di lavoratori stranieri®.

39. I dati sono di nostra elaborazione ed in parte ripresi dal Dossier di IDOS — Pun-
to Nazionale di Contatto del’EMN in collaborazione con il Dossier Statistico Immigrazio-
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Tab. 1 - Regolarizzazioni dal 1982 al 2012

1979/1982 (in via amministrativa con Circolari del Ministero del lavoro 5.000
17.12.1979, 8.3.1980, 2.3.1982, 9.9.1982)

1986 (legge 943/86) 105.000
1989-1990 (d.1. n. 416/1989 con in 1. 39/90 c.d. Martelli) 222.000
1995 (d.1. n. 19/1995 c.d. Dini) 246.000
1998 (d.p.c.m. 16.10.1998 e d.lgs. 113/1999) 217.000
2002 (legge 189/2002 Bossi-Fini e d.1. n. 195/2002 conv. in legge 222/202) 650.000
2009 (legge n. 102/2009 c.d. Maroni — solo per assistenza domestica) 222.182
2012 (legge 109/2012) 134.576
Totale 1.801.758

Il numero delle persone straniere regolarizzatesi dal 1982 al 2012 ¢, dun-
que, la meta dei cittadini stranieri di Paesi terzi attualmente censiti in Italia in
quanto titolari di permesso di soggiorno*.

L'evidente irragionevolezza del sistema & aggravata dal fatto che da molti
anni non viene emanato un effettivo decreto flussi per lavoro ordinario (e non
solo stagionale)*, ad eccezione delle conversioni di chi & gia in Italia, che
trasforma il proprio titolo di soggiorno rilasciato per motivi di studio o lavo-
ro stagionale in permesso per lavoro. Peraltro, la stessa programmazione dei
flussi per lavoro stagionale mostra 'inadeguatezza della previsione, del tutto
insufficiente rispetto al fabbisogno del mercato del lavoro, come dimostra
anche I'ultimo decreto flussi del marzo 2019*?, a seguito del quale sono state
presentate 47.056 domande di visto per lavoro stagionale, a fronte di quote
massime indicate in 18.000 e, da aprile all’inizio 2020, sono stati rilasciati
solo 9.932 nulla osta®*.Dunque, solo un terzo delle domande potra essere ac-
cettato.

A mitigare tale rigido sistema, il TU, d.Igs. 286/98, prevedeva la possibi-
lita, nell’ambito del decreto flussi, di ingresso con visto per ricerca di lavoro

ne Caritas/Migrantes e con il supporto del Ministero dell’interno, anno 2005, L'approccio
nazionale nei confronti dei cittadini stranieri illegalmente soggiornanti: caratteristiche e
condizioni sociali, p. 55. https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaftfairs/files/what-we-
do/networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/illegally-resident/it_
emn_ncp_country_study_research_study_ii_illegal finalit_febO7_it.pdf.

40. www.istat.it/it/files//2019/10/Cittadini-non-comunitari-in-Italia-2018.pdf.

41. Si veda anche in questo volume Chiaromonte W., pp. 229 ss. e Paggi M., pp. 251 ss.

42. www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2019/04/09/19A02411/sg.

43. www.camera.it/leg18/824?tipo=A&anno=2019&mese=11&giorno=13&view=&com
missione=01#data.20191113.comO1.allegati.all00050.
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(art. 23 TU 286/98*), cui conseguiva il rilascio di un permesso annuale per
reperire, in condizione di regolarita di soggiorno, un’attivita lavorativa. A par-
te il risibile suo utilizzo, la previsione & stata definitivamente abrogata dalla
legge Bossi-Fini del 2002, nonostante fosse, e potrebbe ben essere a tutt’oggi,
uno strumento fondamentale per impedire I'immigrazione irregolare e per fare
realmente incontrare domanda ed offerta di lavoro.

Il sistema di programmazione dei flussi, ha reso necessario, come detto, le
periodiche regolarizzazioni ma nel contempo ha impedito una effettiva e con-
creta politica dell'immigrazione, lasciando spazio, negli ultimi anni, da un lato
all’esplosione della protezione internazionale, unico canale di ingresso in Italia
(favorito dagli sconvolgimenti sociali e politici avvenuti in molti Paesi soprat-
tutto dell’Africa e dell’Asia), dall’altro alla strumentalizzazione politica della
realta sociale dell'immigrazione.

7. Un accenno alle riforme mancate: il passaggio delle competenze
dall’autorita di PS all’ente locale, la partecipazione politica dei cit-
tadini stranieri e la cittadinanza ai minori stranieri

Funzionale all’approccio descritto nei precedenti paragrafi ¢ la mancata
riforma amministrativa della competenza al rilascio del permesso di sog-
giorno, ancora oggi saldamente in mano all’autorita di pubblica sicurezza, a
dimostrazione che la condizione giuridica del cittadino straniero ¢ e rimane
una questione innanzitutto di ordine pubblico e di sicurezza. Se all’inizio della
“stagione” legislativa, nel 1986, la competenza alle questure rappresentava una
continuita del passato rispetto ad un fenomeno nuovo, oggi non ha alcuna giu-
stificazione, poiché nel corso del tempo quasi 4 milioni di persone straniere si
sono stabilite in Italia, piu della meta ¢ titolare di permesso di lungo soggior-
no (il 62,3% dei regolarmente presenti*), i minori sono circa 1 milione (molti
di essi nati in Italia) e pertanto non vi ¢ ragione perché il titolo di soggiorno

44. Art. 23 TU d.1gs. 286/98: «Il cittadino italiano o straniero regolarmente soggior-
nante, che intenda farsi garante dell’ingresso di uno straniero, per consentirgli I'inserimen-
to nel mercato del lavoro, deve presentare entro 60 giorni dalla pubblicazione dei decre-
ti di cui all’articolo 3, co. 4, apposita richiesta nominativa, alla questura della provincia di
residenza, la cui autorizzazione all’ingresso costituisce titolo per il rilascio del visto di in-
gresso. Il richiedente deve dimostrare di poter effettivamente assicurare allo straniero al-
loggio, copertura dei costi per il sostentamento e l’assistenza sanitaria per la durata del
permesso di soggiorno. L'autorizzazione all’ingresso viene concessa, se sussistono gli altri
requisiti per I'ingresso, nell’ambito delle quote stabilite e secondo le modalita indicate nei
decreti di attuazione del documento programmatico per gli ingressi per lavoro e deve esse-
re utilizzata entro e non oltre sei mesi dalla presentazione della domanda. Essa consente di
ottenere, previa iscrizione alle liste di collocamento, un permesso di soggiorno per un an-
no a fini di inserimento nel mercato del lavoro [...]».

45. www.istat.it/it/files//2019/10/Cittadini-non-comunitari-in-Italia-2018.pdf.
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debba essere rilasciato dall’autorita di pubblica sicurezza che presiede alla tu-
tela dell’ordine pubblico e non alla regolarita amministrativa delle persone che
condividono un territorio.

Le condizioni, invero, per ottenere il permesso di soggiorno, o il suo rin-
novo, sono disciplinate dalla legge, con una formalmente minima incidenza
di attivita discrezionale (comunque collegata a criteri previsti legislativa-
mente*®) e 'eventuale presenza di elementi ostativi (quali condanne penali o
inammissibilita c.d. Schengen) potrebbe essere acquisita da un’autorita am-
ministrativa, quale ad esempio il Comune, attraverso informative alle que-
sture o accesso diretto alle banche dati giudiziarie. A meta degli anni 2000
ci sono stati alcuni tentativi di “sperimentare” il passaggio di competenze
dalle questure ai Comuni¥, ma senza che sia seguita una modifica legisla-
tiva e l'unica novita ¢ stata I'affidamento a Poste italiane*® dell’inoltro delle
domande di rilascio o di rinnovo del permesso di soggiorno, ma tenendo ben
stretta la competenza della questura per la verifica dei requisiti per il rilascio
del titolo.

Ancora oggi, dunque, 'immigrazione ¢ gestita innanzitutto come problema
di ordine pubblico, favorita da un discorso pubblico che non si pone questo
problema ma, anzi, lo legittima.

Accanto a questa barriera amministrativa e giuridica tra cittadini stranieri
ed italiani, un’ulteriore occasione mancata dal legislatore italiano riguarda il
voto amministrativo per i cittadini stranieri regolarmente soggiornanti da 5
anni, come previsto dalla Convenzione di Strasburgo del 1992 sulla parteci-
pazione degli stranieri alla vita pubblica a livello locale®. L'Italia ha, infatti,
ratificato detta Convenzione con la legge 203/1994 ma ha escluso proprio il
Capitolo C relativo al diritto di voto™. Il disegno di legge n. 3240 che avreb-
be portato alla legge Turco-Napolitano, n. 40/1998 (poi trasfusa nel TU d.lgs.
286/98), conteneva uno specifico articolo, il 38, che riconosceva il diritto di
voto attivo e passivo al cittadino straniero titolare di carta di soggiorno (all’e-
poca riconoscibile dopo 6 anni di regolare presenza e residenza e con reddito
da lavoro di importo non inferiore all’assegno sociale annuo), ma ¢ stato stral-
ciato dal testo approvato, in quanto il governo ha ritenuto preferibile presen-
tare un progetto di legge costituzionale che aggiungesse all’art. 48 della Co-

46. Si pensi, ad esempio, all’art. 5, co. 5 TU 286/98.

47. www.permessidisoggiorno.anci.it/reteassistenza.aspx.; www.fieri.it/wp-content/
uploads/2013/04/Amministrare-immigrazione-Scarica-il-rapporto-finale.pdf.; http://old.
asgi.it/home_asgi.php%3Fn=368&l=it.html.

48. wwwl.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/sala_stampa/notizie/
immigrazione/app_notizia_21956.html.

49. www.coe.int/it/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/144.; http://unipd-cen-
trodirittiumani.it/it/strumenti_internazionali/Convenzione-sulla-partecipazione-degli-stra-
nieri-alla-vita-pubblica-a-livello-locale-1992/106.

50. www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:Legge:1994-03-08;203.
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stituzione la previsione del diritto di voto amministrativo anche per i cittadini
stranieri. Disegno di legge che, pero, non & mai pill stato esaminato®’.

Peraltro, la legge n. 40/98 e l'originario TU contenevano una previsione ge-
nerale per la partecipazione al voto amministrativo degli stranieri che richia-
mava espressamente la Convenzione di Strasburgo®, ma non ¢ stata intesa co-
me ratifica implicita anche del Capitolo C di essa, con conseguente esclusione
del diritto partecipativo™.

La timidezza e la miopia politica sottese a questa straordinaria occasione
mancata hanno impedito ai cittadini stranieri di “contare” politicamente, di
diventare categoria sociale alla pari di tante altre, a cui la politica si sarebbe
dovuta rivolgere per raccoglierne le specifiche istanze, contribuendo a de-
terminare i governi territoriali ed implementando una effettiva cittadinanza
sociale.>

Un ulteriore tassello — volutamente omesso dai vari legislatori succedutesi
nel tempo, sia pur con differenti motivazioni ma con medesimo risultato -, ri-
guarda la cittadinanza ai minori stranieri nati in Italia o qui arrivati da piccoli.

In generale, va detto che gia la legge sulla cittadinanza, n. 91/1990, risente
di un’impostazione non certamente aperta all’inserimento dei nuovi cittadini,
privilegiando lo jus sanguinis e 'ampia discrezionalita amministrativa nell’ac-
cettare od escludere le richieste di acquisizione della cittadinanza®.

Tuttavia, in questo quadro di per sé restrittivo (aggravato, di recente, dal
d.l. n. 113/2018, c.d. decreto sicurezza), la previsione che anche a livello di
opinione pubblica ha suscitato maggiore interesse riguarda i minori stranieri,
oggi quasi 1 milione, i quali se nati in Italia possono, al raggiungimento della
maggiore eta, dichiarare la volonta di diventare cittadini italiani a determinate

51. La partecipazione politica degli stranieri a livello locale, Working Paper a cu-
ra di ASGI e FIERI (Forum Internazionale ed Europeo di Ricerche sull’'lmmigrazio-
ne), in www.fieri.it/wp-content/uploads/2005/12/rf_partecipazione_politica_stranie-
ri_2005_135846-11022009_ita_1.pdf.

52. Questo il testo dell’originario art. 7 legge 40/98, poi divenuto art. 9 TU 286/98:
«Oltre a quanto previsto per lo straniero regolarmente soggiornante nel territorio dello Sta-
to, il titolare della carta di soggiorno puo:

a) fare ingresso nel territorio dello Stato in esenzione di visto;

b) svolgere nel territorio dello Stato ogni attivita lecita, salvo quelle che la legge espressa-
mente vieta allo straniero o comunque riserva al cittadino;

¢) accedere ai servizi ed alle prestazioni erogate dalla pubblica amministrazione, salvo
che sia diversamente disposto;

d) partecipare alla vita pubblica locale, esercitando anche l’elettorato quando previsto
dall’ordinamento e in armonia con le previsioni del capitolo C della Convenzione sulla
partecipazione degli stranieri alla vita pubblica a livello locale, fatta a Strasburgo il 5
febbraio 1992».

53. Cfr. Tribunale di Verona 23.5.2003, in http://old.asgi.it/home_asgi.php%3Fn=
documenti&id=1437&l=it.html.

54. Sulla questione, si veda in questo volume Algostino A., pp. 450 ss.

55. Sulla questione, si veda in questo volume Ciervo A., pp. 469 ss.
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condizioni*®. Se, invece, i minori sono arrivati in Italia da bambini ed hanno
frequentato le scuole italiane non hanno analogo diritto ma solo di chiedere
la concessione dello status dopo 10 anni di residenza, dimostrando un deter-
minato reddito ed una immacolata fedina penale. Diritto soggetto ad ampia
discrezionalita amministrativa.

La riforma della legge sulla cittadinanza per i minori stranieri ¢ stata og-
getto di una straordinaria campagna sociale e politica — L'ltalia sono anch’io
— promossa da associazioni di giovani immigrati e del Terzo settore, che nel
2011 ha raccolto 200.000 firme per la presentazione di una proposta di legge
di iniziativa popolare, che prevedeva, tra le altre, I'acquisto della cittadinanza
anche a chi fosse arrivato in Italia entro il 10° anno di eta o avesse frequentato
corsi di istruzione primaria o secondaria (c.d. jus culturae)®’. Proposta di legge
che, ripresa negli anni successivi e con introduzione di varie modifiche, & sta-
ta, da ultimo, affossata nel 2017, nel timore del governo all’epoca in carica di
offrire ai partiti politici di opposizione I'occasione per rinfocolare il gia acce-
so dibattito politico e mass-mediatico sull'immigrazione.

Ancora una volta, da questione sui diritti, I'immigrazione ¢ divenuta stru-
mento di contesa politica.

8. Le conseguenze di una politica dell’immigrazione sbhagliata

Oggetto di particolare attenzione del legislatore, preoccupato di introdurre
regole sempre pil rigide per I'ingresso ed il soggiorno man mano che I'immi-
grazione ¢ diventata una realta strutturale e non piu episodica, 'immigrazione
ha visto nel corso degli anni un sempre maggiore intervento normativo dettato
dalla necessita di far coincidere la disciplina giuridica con il discorso politico
predominante, caratterizzato da una crescente ostilita nei confronti degli stra-
nieri o, nella migliore delle ipotesi, dalla sottovalutazione dell’impatto sociale
della nuova realta.

Gli interventi normativi si sono succeduti a partire dalla legge Bossi-Fini
del 2002, poi con la legge sicurezza c.d. Maroni, del 2009, con interventi nor-
mativi di aggiustamento o di attuazione di Direttive europee nel 2007, 2012 e
2014, con quelli del 2017 in materia di protezione internazionale ed infine con

56. Lart. 4, co. 2 legge 91/1992 stabilisce che «Lo straniero nato in Italia, che vi abbia
risieduto legalmente senza interruzioni fino al raggiungimento della maggiore eta, diviene
cittadino se dichiara di voler acquistare la cittadinanza italiana entro un anno dalla suddet-
ta data» e l'art. 33 legge n. 69/2013 ha precisato che «non sono imputabili eventuali ina-
dempimenti riconducibili ai genitori o agli uffici della Pubblica Amministrazione, ed egli
pud dimostrare il possesso dei requisiti con ogni idonea documentazione», introducendo
anche 1'obbligo per i Comuni di dare precisa informazione ai minori stranieri nati in Italia
del diritto a diventare cittadini italiani.

57. www.litaliasonoanchio.it/fileadmin/materiali_italiaanchio/pdf/Cittadinanza_PRO-
GETTO_DI_LEGGE.pdf.
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1 decreti c.d. sicurezza del 2018 e del 2019. Il tutto intervallato fino al 2012,
come detto, da periodiche regolarizzazioni.

Produzione normativa che, per certi versi, ha anticipato o ¢ stata parallela a
riforme in altri settori della societa, quale il lavoro o, di recente, 'opposizione
sociale. Si pensi, ad esempio, alla temporaneita del permesso di soggiorno e
al suo stretto legame con lattivita lavorativa, che ha determinato una generale
precarizzazione della condizione giuridica del cittadino straniero e, per con-
verso, alla trasformazione del mercato del lavoro e delle sue regole giuridiche
negli ultimi 20 anni, che ha radicalmente mutato la condizione di lavoratore,
rendendola precaria e con meno diritti rispetto a quelli acquisiti negli anni
precedenti. Si pensi anche alla riduzione dei diritti di difesa del lavoratore che,
se licenziato, non ha piu il diritto ad essere reintegrato nel posto di lavoro ma
solo ad un’indennita risarcitoria, che pud avere il suo “parallelo” nell’abroga-
zione del giudizio di appello nelle cause di protezione internazionale, frutto
della riforma del 2017. In entrambi i casi si tratta di riduzione dell’effettivita di
diritti fondamentali per categorie di persone socialmente deboli.

Oppure pensiamo agli ultimi decreti c.d. sicurezza, soprattutto quello del
2018, n. 113, che ¢ intervenuto restrittivamente sia in materia di protezione
internazionale, nel contempo aggravando le sanzioni penali per reati connessi
all’opposizione sociale, quali il blocco stradale, I'occupazione di edifici, o il
danneggiamento di beni delle forze di polizia, cosi accorpando categorie So-
ciali ex sé ritenute pericolose.

A parte questo parallelismo, I'assenza di una realistica e razionale politica
migratoria ¢ in parte responsabile di quanto accaduto negli ultimi anni a se-
guito dei mutamenti politico-sociali avvenuti nei Paesi del Nord Africa a par-
tire dal 2011 e per I’'aggravarsi a livello mondiale delle condizioni economiche,
sociali e climatiche di gran parte dei Paesi storicamente pili svantaggiati. Fe-
nomeni che hanno indotto un aumento dell'immigrazione in Italia ed in Euro-
pa, rispetto a cui entrambe si sono trovate impreparate, reagendo con politiche
sostanzialmente di chiusura, di respingimenti e di delega ai Paesi terzi (Tur-
chia, Niger, Egitto, Sudan, Libia, ecc.) per il contenimento della migrazione.
Immigrazione che ha, dunque, cambiato volto, non piu per motivi di lavoro ma
principalmente per il riconoscimento della protezione internazionale, come de-
finita dal sistema europeo d’asilo e, in assenza di canali regolari di ingresso ed
in concomitanza con il dissolvimento dello Stato libico e della guerra in Siria,
si ¢ assistito ad un improvviso (ma non imprevedibile) aumento degli ingressi
irregolari in Europa e tra gli Stati membri prevalentemente nei Paesi che si af-
facciano sul Mediterraneo (Italia, Grecia, Spagna).

L'Unione europea e I'Italia hanno reagito, si ¢ accennato, con politiche di
chiusura e di esternalizzazione dei controlli di frontiera®®. Significative sono,

58. Cfr. ASGI, L'esternalizzazione delle frontiere e della gestione dei migranti: po-
litiche migratorie dell’'unione europea ed effetti giuridici. www.asgi.it/wp-content/uplo-
ads/2020/01/2020_1_Documento-Asgi-esternalizzazione.pdf.
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tra i tanti atti, ’Agenda europea 2015%, il costoso Accordo tra i Capi di gover-
no dell’'UE e la Turchia nel 2016 (per trattenere i profughi siriani in fuga dalla
guerra), ’Accordo/Memorandum Italia-Libia del 2017 (con cui, sostanzialmen-
te, si & delegato alla Guardia costiera libica il contenimento ed il respingimen-
to dei migranti in fuga da quel Paese), la Comunicazione della Commissione
COM (2019) 126 final, del 6 marzo 2019 (che persiste nell’approccio iniziato
nel 2015 di esternalizzazione dei controlli di frontiera a discapito di un’effetti-
va politica europea dell'immigrazione).

Atti ai quali non ¢ stata accompagnata né una revisione del sistema di
ripartizione tra gli Stati UE della presa in carico dei richiedenti asilo, di cui
al Regolamento n. 604/2013 (c.d. Dublino III, che conserva ancora il criterio
della responsabilita del Paese di primo arrivo, penalizzando gli Stati costieri
e/o di frontiera), né soprattutto una seria programmazione dei flussi d’ingresso,
lasciando spazio ai partiti c.d. sovranisti e populisti di veicolare in maniera
sempre piu forte un discorso di ostilita sociale.

Nello specifico dell'Italia, il/la richiedente asilo ¢ divenuto rapidamente
una figura sociale totalmente negativa, criminalizzata da coloro che hanno
evocato un’invasione del tutto inesistente ma non per questo meno strumenta-
lizzabile socialmente, consentendo al legislatore di turno di restringere i diritti
dei richiedenti asilo comprimendo innanzitutto il diritto di difesa (decreto
legge n. 13/2017, c.d. Minniti-Orlando), di firmare Accordi con la Libia per
trattenere le partenze dei migranti, di criminalizzare e rendere punibile latti-
vita delle ONG di salvataggio nel Mediterraneo, fino al radicale intervento del
legislatore nel 2018 e nel 2019, con i c.d. decreti sicurezza: d.l. n. 113/2018 e
d.l. n. 53/2019.

Con questi ultimi, abrogando l'art. 5, co. 6 TU 286/98, ¢ stata eliminata
la possibilita di riconoscimento della protezione umanitaria, che rappre-
sentava piu del 20% dei riconoscimenti della tutela, sono state aggravate le
procedure di riconoscimento della protezione, ¢ stato smantellato il sistema
di accoglienza e reso piu difficile il diritto a diventare cittadini italiani®.
Decreti con i quali sono stati introdotti anche aggravamenti dei reati colle-
gati alle opposizioni sociali, accorpando sotto I'ombrello della “sicurezza”

59. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52015DC0240&
from=EN. Agenda europea che ha introdotto il sistema dei c.d. hot-spot, centri di raccol-
ta dei cittadini stranieri sbarcati sul territorio nazionale, miranti sia alla ripartizione delle
competenze territoriali degli Stati membri per le domande di protezione internazionale, sia
per la distinzione tra richiedenti asilo e c.d. migranti economici; Agenda con cui si ¢ profi-
lato un sistema di esternalizzazione dei controlli di frontiera europea.

60. https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2019/IT/COM-2019-126-F1-1T-
MAIN-PART-1.PDF.

61. www.libertaciviliimmigrazione.dlci.interno.gov.it/sites/default/files/allegati/quader-
no_statistico_per_gli_anni_1990-2018.pdf. Si veda la pagina del sito ASGI dedicata al de-
creto sicurezza del 2018 in www.asgi.it/decreto-immigrazione-sicurezza-documenti-asgi.
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categorie sociali non gradite, secondo una declinazione politica sempre piu
aggressiva®,

Con il secondo decreto sicurezza, del 2019, si ¢ cercato di legittimare la
politica del Ministero dell’interno dell’epoca di vietare I'ingresso delle navi
umanitarie nei porti italiani, sanzionandone pesantemente la violazione®.

Non ¢ questa la sede per una disamina approfondita della questione, ma
non puo non evidenziarsi che la caratterizzazione negativa del richiedente asi-
lo €, per certi versi, coerente e speculare con I'approccio generale alla persona
straniera e soprattutto al lavoratore straniero, in quanto la negativita del primo
trova spiegazione (anche) nella estraneita del lavoro ai fini del riconoscimento
del diritto alla protezione® e nella correlata veicolazione, nel discorso pubbli-
co, del sospetto che il richiedente asilo, in realtd, nasconda una migrazione
economica. Sul piano formale il richiedente asilo non ¢ soggetto alle regole
ordinarie per 'acquisizione del visto d’ingresso e del permesso di soggiorno,
data la natura fondamentale del diritto, e pertanto sfugge alla rigida ratio della
normativa in materia di immigrazione, diventando per cio stesso destinatario
di tentativi di restringimento delle possibilita di riconoscimento anche per non
“allargare le maglie” dell'immigrazione.

9. L’urgenza di invertire la logica & la vera emergenza del terzo mil-
lennio

Nel tratteggiare il percorso legislativo degli ultimi 30 anni in materia di
immigrazione abbiamo posto I'accento sulle caratteristiche principali (invero
non le uniche) dell’approccio alla questione migratoria, senza dar conto della
platea di diritti sociali riconosciuti o riconoscibili al cittadino straniero rego-
larmente soggiornante, soprattutto di lungo periodo, che hanno avuto un signi-
ficativo sviluppo anche nella c.d. stagione antidiscriminazione®.

Omissione con cui non si vuole negare I'importanza di quei diritti sociali
ma solo evidenziare che anche le battaglie giuridiche per il loro effettivo rico-
noscimento e il silenzio sul loro significato, a livello di opinione e di discorsi
pubblici, confermano I'assenza di una cultura politica che abbia come obiettivo

62. Cfr., tra le tanti analisi, Pepino L., Le nuove norme su immigrazione e sicurezza:
punire i poveri, in Rubrica Diritti senza confini, www.questionegiustizia.it/articolo/le-nuo-
ve-norme-su-immigrazione-e-sicurezza-punire-i-poveri_12-12-2018.php.

63. Cfr. il documento ASGI, Il D.L. n. 53/2019, convertito, con modificazioni, nella L.
n. 77 /2019. Analisi critica del c.d. “Decreto sicurezza bis” relativamente alle disposizio-
ni inerenti il diritto dell’immigrazione, in www.asgi.it/wp-content/uploads/2019/09/2019_
Commento-decreto-sicurezza-bis_13_9_.pdf.

64. 1l richiedente asilo puod lavorare, decorsi 60 gg. dalla domanda (ex art. 25 d.lgs.
251/2007) ma non ¢ questa la motivazione del suo soggiorno.

65. Si vedano in questo volume Guariso A., pp. 527 ss. e Flamini M., pp. 546 ss.
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la cittadinanza sociale per tutti/e coloro che, non nativi/e, hanno lasciato il
proprio Paese per cercare nella parte del mondo economicamente piu svilup-
pata una dignita di esistenza che non avevano “per nascita”.

Tema che riguarda il diritto di migrare, il movimento di persone o popoli
che ¢ una costante della storia umana, fin dalla sua nascita, ma che nell’epoca
contemporanea subisce repressioni ed esclusioni a difesa di territori della parte
del mondo che paradossalmente ha raggiunto un maggiore grado di benessere
e che dunque dovrebbe avere maggiori possibilita di inserimento di nuovi abi-
tanti. Eppure, «la nazione non puo fare appello a nessun diritto di suolo per
negare l'ospitalita, né tanto meno ad un diritto di sangue», perché non esiste
un diritto originario di proprieta della terra, come afferma la filosofa Dona-
tella Di Cesare nel suo Stranieri residenti, il primo tentativo di costruire una
filosofia della migrazione®®. Nel corso dei secoli quello che originariamente
era vissuto e ritenuto un diritto ‘naturale’ — lo jus peregrinandi — ¢ stato via
via abbandonato ed inserito in confini giuridici, trasformandolo in jus migran-
di, per assoggettarlo alle limitazioni dello Stato, che solo pud determinare chi
entra e chi esce dai propri confini®.

Il diritto di migrare ha, nella nostra Costituzione, un preciso fondamento
negli artt. 16 e 35 e la Corte costituzionale ha affermato che la liberta d’emi-
grazione ¢ un diritto fondamentale della persona, che lo Stato “riconosce” e
non attribuisce (Corte cost. 269/86, n. 34/57 e 19/59). A livello internazionale
¢ riconosciuto in molteplici atti: art. 13 Dichiarazione universale diritti umani;
art.2 Protocollo I'V della CEDU, art. 8 Convenzione internazionale sulla prote-
zione dei diritti di tutti i lavoratori migranti e dei membri delle loro famiglie,
adottata dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite con Risoluzione 45/158
del 18 dicembre 1990, entrata in vigore il 1° luglio 2003 ma che ad oggi ¢ sta-
ta ratificata da soli 52, tra i quali nessuno dell’Unione europea e dell’Europa
solo dall’Albania.

Migrazione, dunque, come diritto fondamentale ma affermarlo, in questi
tempi, sembra una provocazione visionaria, soprattutto quando si cerca di col-
legare I'emigrazione all'immigrazione, unendo i due imprescindibili segmenti
di un unico corno per rivendicare il diritto alla mobilita. Eppure, della migra-
zione I’Europa stessa ha imprescindibile bisogno. Nella Comunicazione 635
del 12.9.2018, Ampliare l'offerta di percorsi legali verso I’Europa, componente
indispensabile di una politica migratoria equilibrata e globale®®, 1la Commis-
sione UE riporta che nel 2018 i posti vacanti nell’UE erano 3,8 milioni e «dal
2012 la percentuale dei posti vacanti (rispetto al totale di quelli disponibili) ha

66. Di Cesare D., Stranieri residenti, Bollati Boringhieri, Torino, 2017.

67. Si veda I'interessante studio a cura di Meccarelli M., Palchetti P., Sotis C., lus pe-
regrinandi, Editrce EUM, Macerata, 2012.

68. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018DC0635&
from=EN.
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registrato un aumento costante» e in vari Paesi la carenza strutturale di ma-
nodopera ¢ del 40%, raggiungendo il 50% in Germania, Polonia, Slovacchia
e Ungheria. La Comunicazione evidenzia I'invecchiamento della popolazione
europea e la diminuzione di quella in eta lavorativa, stimata nei prossimi 2
decenni in 22 milioni in meno, pari al 7%, mentre la diminuzione della forza
lavoro dal 2015 al 2035 sara di 18,3 milioni, pari ad una riduzione del 7,4%.

Un ulteriore dato interessante, a livello europeo, giunge dalla Federazio-
ne europea dei servizi individuali (EFSI), che auspica una forte riforma del
settore dei servizi domestici, da sostenere con investimenti pubblici, perché
«nei prossimi anni, con I'invecchiamento della popolazione, questo tipo di ser-
vizi dara lavoro a 5 milioni di persone in piu». Secondo la EFSI nell’Unione
europea sarebbero 12 milioni le famiglie che assumono in nero lavoratrici e
lavoratori nel settore domestico (c.d. assistenti familiari e colf), di cui il 91%
donne. In Italia la percentuale raggiunge il 70%%.

Dati che attestano che i Paesi dell’Unione europea hanno bisogno di la-
voratori stranieri e pertanto ci sarebbe spazio e giustificazione per politiche
europee ed italiane non di chiusura delle frontiere ma, al contrario, di apertura
e razionalizzazione degli ingressi. Forse, ¢ giunto il momento di cambiare, ma
non pare che la politica ne avverta il bisogno, giacché ripropone schemi irra-
zionali sempre piu estremi, quali il controllo esterno delle frontiere e I'erigere
muri sempre piu alti, materiali e giuridici.

Per altro verso, in una visione non puramente utilitaristica sul fenomeno
migratorio, non legata cio¢ alla mera figura produttiva del migrante, un vero
cambio di prospettiva deve riguardare il diritto alla mobilita come scelta della
persona, che pud avere origine nel bisogno di affrancarsi da condizioni mate-
riali estreme o precarie che lo Stato di appartenenza non ¢ in grado di risolve-
re (questione che interroga le ragioni delle disuguaglianze mondiali, 'impatto
che le economie liberiste hanno su di esse e sull’ambiente, la responsabilita
degli Stati occidentali nella produzione di quelle disuguaglianze, la natura dei
conflitti mondiali, la disuguaglianza di genere, ecc. ecc.), ma che pud essere
determinata anche dal bisogno di scoprire e vivere altre realta. Diritto alla
mobilita che appartiene, dovrebbe appartenere, al diritto di liberta della per-
sona, presupposto per costruire o ricostruire un concetto di comunita territo-
riale che prescinda da un inesistente diritto primario alla terra e che consideri
anche il punto di vista della persona migrante’, nonché I'universalita effettiva
dei diritti umani’!.

69. Fonte: EuropaToday 21.6.2018 https://europa.today.it/lavoro/europa-badanti-colf-
sommerso.html.

70. In questa prospettiva cfr. la Carta di Palermo, stilata all’esito di un convegno inter-
nazionale nel 2015, in www.comune.palermo.it/js/server/uploads/iosonopersona/carta_di_
palermo_2015.pdf. Si veda anche Palidda S., Mobilita umane. Introduzione alla sociologia
delle migrazioni, Raffaello Cortina, Milano, 2008.

71. Greblo E., I confini della mobilita, «Etica & Politica/Ethics & Politics», XVIII, 2,
2016, pp. 389-417: «Stando agli impegni morali di tipo universalistico incorporati nelle
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Prospettiva ben lontana dalla realta attuale ma che ¢ inevitabile cominciare
a prendere in considerazione con razionalita e senza ideologismi, partendo
dalla constatazione dei danni prodotti sulle persone e nella societa da 30 anni
di legislazione e di politica sull'immigrazione ingiusta e sbagliata.

Costituzioni democratiche, ¢ ingiustificato impedire a un essere umano di avvalersi del di-
ritto alla mobilita, perché si tratta di una delle liberta fondamentali. Il riconoscimento del
diritto universale all’attraversamento dei confini, che si oppone a ogni forma di restrizione
ai movimenti degli esseri umani, sembra, in questo senso, la sola posizione coerente con
la volonta proclamata di eliminare discriminazioni e sofferenze e di includere nell’ambito
del reciproco rispetto chi fugge da fame e da guerre» - www?2.units.it/etica/2016_2/GRE-
BLO.pdf.
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Esternalizzazione delle frontiere e gestione
della rotta mediterranea tra esigenze di sicurezza
e tutela dei diritti fondamentali

di Lucia Gennari, Cristina Laura Cecchini e Giulia Crescini*

Sommario: 1. Premessa. — 2. Le tappe fondamentali dell’irrigidimento della frontiera
mediterranea: dal codice di condotta per le ONG alla politica dei “porti chiusi”, 2.1.
L'arretramento delle istituzioni europee dallo svolgimento di attivita SAR, 2.2. La
delega delle attivita SAR alle autorita libiche, 2.3. La criminalizzazione degli atto-
ri della societa civile per le attivita di soccorso in mare e la politica dei “porti chiu-
si”. — 3. La qualificazione delle operazioni di soccorso e il diritto all’accesso alle in-
formazioni, 3.1. La natura giuridica delle operazioni di soccorso, 3.2. Le operazioni
di soccorso e il coinvolgimento di assetti militari, 3.3. La qualificazione delle opera-
zioni di soccorso nella giurisprudenza amministrativa in materia di accesso agli at-
ti. — 4. Conclusioni.

1. Premessa

All'interno del processo di esternalizzazione strutturato nell’ambito delle
politiche europee a partire dal 2016, il Memorandum d’intesa, sottoscritto il
2 febbraio 2017, tra la Libia e I'Italia, riveste un ruolo di primaria importanza
con riferimento alla rotta mediterranea. L’accordo ¢ stato siglato tra il Gover-
no italiano nella persona dell’allora Presidente del Consiglio Paolo Gentiloni e
quello libico di Riconciliazione nazionale rappresentato dal Ministro del Go-
verno Fayez Al Sarraj.

Lo scopo ufficiale di tale accordo ¢ quello di raggiungere soluzioni idonee
alla stabilizzazione del Paese intervenendo su fenomeni che vengono esplicita-
mente individuati come le cause che influiscono negativamente sulle Parti tra
cui «il fenomeno dell'immigrazione clandestina e il suo impatto, la lotta con-
tro il terrorismo, la tratta degli esseri umani e il contrabbando di carburante».
Viene riaffermata cosi, nelle premesse dell’atto, la necessita di cooperare per

* Le Autrici sono avvocate e consulenti giuridiche in Roma, socie ASGI.

133

Copyright © 2020 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, ltaly. ISBN 9788835104551



I'individuazione di soluzioni urgenti in particolare «alla questione dei migranti
clandestini che attraversano la Libia per recarsi in Europa via mare, attraverso
la predisposizione dei campi di accoglienza temporanei in Libia sotto I'esclu-
sivo controllo del Ministero dell’interno libico, in attesa del rimpatrio o del
rientro volontario nei Paesi di origine». Tali finalita vengono perseguite sulla
base di impegni che si declinano attraverso un accordo di soli otto articoli di
cui solo due disciplinano effettivamente e in concreto gli obblighi assunti tra
le Parti regolando vincoli quasi del tutto inerenti al controllo della frontiera, al
blocco dei migranti e ad attivita ad essi funzionali.

Nonostante le finalita esplicitate, non sono mai menzionate nel testo le
parole “diritti umani” e il Governo libico non viene chiamato ad assumere
alcun impegno in relazione al rispetto e alla tutela dei diritti fondamentali dei
migranti.

In tale ambito i centri di detenzione vengono formalmente richiamati quali
luoghi di trattenimento finalizzati al rimpatrio o al rientro volontario nei Paesi
di origine dei migranti ivi trattenuti. Il funzionamento di essi viene esplicita-
mente finanziato e, di conseguenza legittimato, e la formazione del personale
libico operante al loro interno viene delineata al solo scopo di contribuire
all’individuazione dei metodi pit adeguati ad affrontare il fenomeno dell’im-
migrazione clandestina e la tratta degli esseri umani. Anche il sostegno alle
organizzazioni internazionali presenti e che operano in Libia nel campo delle
migrazioni, e che per la prima volta vengono esplicitamente menzionate, viene
legato al perseguimento dell’obiettivo di proseguire gli sforzi mirati al rientro
dei migranti nei Paesi di origine compreso il rientro volontario. La lettera
dell’accordo, sembra pertanto ispirarsi non gia all'impostazione a cui sarebbe
onerata lo Stato italiano in virtu della Carta costituzionale e degli obblighi in-
ternazionali in materia di diritti umani ma, piuttosto, all’approccio che caratte-
rizza la legislazione libica che criminalizza I'ingresso irregolare, il soggiorno
e l'uscita dal territorio senza operare alcuna distinzione tra rifugiati, vittime
di traffico, minori o altri migranti bisognosi di protezione e nell’ambito della
quale, la deportazione e la detenzione sono le uniche risposte effettivamente
regolate ed implementate.

Il presente contributo mira ad analizzare come, a partire dalla conclusione
dell’accordo, anche nella gestione della rotta mediterranea il processo di ester-
nalizzazione abbia prodotto nei fatti risultati contrari a quelli esplicitati dagli
Stati nelle proprie finalita con un aumento delle morti in mare e I'implementa-
zione di azioni che, lungi dall’incidere sul traffico hanno avuto come risultato
quello di un peggioramento della situazione dei migrati sul territorio libico. In
particolare si intende procedere ad analizzare il processo con cui si ¢ interve-
nuto sulle partenze dalla Libia e la ricostruzione delle tappe fondamentali con
cui si ¢ arrivati al sostanziale blocco dei migranti, si intende fare luce sulla
trasformazione di tale processo che ha modificato gli interventi volti al perse-
guimento delle suddette finalita da interventi a carattere umanitario ad azioni
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operative di polizia di frontiera e, successivamente, a vere e proprie operazioni
militari.

Tale cambiamento non riguarda solo la sostanza delle attivita effettiva-
mente implementate ma anche la narrazione giuridico politica delle stesse ed
ha prodotto enormi contrasti tra finalita e azioni messe in campo laddove, la
lotta al traffico e alla tratta, ha assunto progressivamente sempre pilt i conno-
tati di un’esigenza di sicurezza e ordine pubblico perdendo invece, in maniera
sempre piu prevalente, il carattere di assistenza alle vittime e tutela dei diritti
umani fondamentali.

E evidente che il testo stesso del Memorandum rifletta, seppur nella sua
essenzialita, tale tendenza che ha caratterizzato nel suo complesso l'intero pro-
cesso di esternalizzazione.

Si evidenzia, infatti, come con riferimento agli interventi relativi al soccor-
so0, gia a partire dal 2015 anche la Commissione europea profilava la necessita
di implementare operazioni che perdendo il loro connotato umanitario diveni-
vano vere e proprie attivita di politica di sicurezza e difesa comune finalizzati
alla demolizione delle reti dei trafficanti di esseri umani.

Inizia cosi la modificazione del racconto pubblico di quanto accade nel
Mediterraneo laddove viene dato molto spazio narrativo alla necessita che le
operazioni di search and rescue siano strutturate in maniera da non alimenta-
re aggravamento del fenomeno dell'immigrazione irregolare. In tale quadro,
la riduzione drastica degli arrivi e il coinvolgimento delle autorita libiche ven-
gono celebrati come la via maestra per il raggiungimento degli scopi ufficial-
mente perseguiti. ['Ttalia, attraverso la cooperazione formalmente instaurata a
partire dalla sottoscrizione del Memorandum ha un ruolo chiave nella gestione
di tale strategia che ha portato ad una drastica diminuzione degli arrivi sul
territorio pari a circa 1’'81% in meno nell’anno 2018.

Si intende fare luce su come I'accento posto sugli obiettivi di tipo securita-
rio e militare sia strumentale al tentativo di inquadrare in maniera differente
un’operazione, qual ¢ quella realizzata mediante la collaborazione con la Libia
della gestione del fenomeno migratorio, che ¢ funzionale al tentativo di rende-
re giuridicamente accettabili la violazione sistematica degli obblighi derivanti
dal diritto interno ed internazionale in materia di non refoulement, e rispetto
dei diritti umani fondamentali.

Per fare cio il contributo si concentra sull’analisi della gestione della fron-
tiera marittima e sull’evoluzione dell’attivita di ricerca e soccorso al fine di
evidenziare come progressivamente si ¢ realizzata, anche su questo fronte, una
delega alle autorita libiche attraverso la prassi del pull back che ha sostituito
il precedente modello del push back gia censurato dalla Corte europea dei
diritti umani. Attraverso I'analisi del contenzioso in materia di accesso agli
atti si evidenzia come il cambio di prospettiva verso una “militarizzazione”
della frontiera sia funzionale ad una pericolosa limitazione dell’accesso alle
informazioni su quanto accade in mare che rischia di opacizzare lattivita di
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monitoraggio in relazione al rispetto dei diritti umani con evidenti ricadute su
un quadro gia compromesso da una totale assenza di qualsivoglia condizio-
nalita della collaborazione instaurata con i Paesi terzi ed in particolare con la
Libia le cui autorita, come evidenziato, non sono chiamate ad assumere nessun
impegno in relazione al miglioramento delle condizioni e al trattamento dei
migranti. L'esatto inquadramento di tale operazione giuridica, a parere di chi
scrive ¢ fondamentale al fine di valutare, in maniera pitl complessa, anche in
relazione alla gestione delle frontiere, il bilanciamento necessario tra I’esigen-
za di garantire un livello di sicurezza maggiore e le garanzie di liberta della
persona senza snaturare i principi su cui queste si fondano anche in vista della
necessita di rinnovare tali accordi e della dichiarata volonta di ridiscuterne i
termini soprattutto in relazione alla frontiera mediterranea e alla cooperazione
con la Libia.

2. Le tappe fondamentali dell’irrigidimento della frontiera mediterra-
nea: dal codice di condotta per le ONG alla politica dei “porti chiusi”

Per quanto riguarda le attivita di ricerca e soccorso in mare, il cambio di
paradigma, da quello umanitario a quello del controllo e del contenimento
della mobilita, si ¢ concretizzato nel progressivo arretramento dell’Unione
europea e degli Stati membri dallo svolgimento delle attivita SAR nel Medi-
terraneo centrale, nella delega di tali attivita alle c.d. autorita libiche e nella
marginalizzazione e criminalizzazione delle organizzazioni non governative
attive nella ricerca e soccorso in mare'.

Per meglio comprendere come questo mutamento abbia influenzato le di-
namiche che riguardano le attivita SAR ¢ utile prima di tutto inquadrarne la
disciplina nell’ambito del diritto internazionale del mare, per poi analizzare gli
strumenti giuridici e le prassi che sono stati funzionali ai processi di esterna-
lizzazione oggetto del presente contributo.

In base al diritto internazionale vige un obbligo per i comandanti di presta-
re soccorso alle persone in pericolo in mare (art. 98 Unclos e 33/V SOLAS) a
cui si ritiene complementare il compito degli Stati — attraverso i centri di coor-
dinamento del soccorso in mare (MRCC) — di supporto e coordinamento delle
navi soccorritrici nella Regione SAR (SRR) di propria responsabilita?, inclusa
Iindividuazione di un place of safety (POS) nel piu breve tempo possibile
anche al fine di sollevare la nave che ha effettuato il soccorso dalla relativa
responsabilita e permetterle di riprendere le proprie attivita.

1. In questo senso Carrera S., Cortinovis R., Search and rescue, disembarkation and
relocation arrangements in the Mediterranean. Sailing away from responsibility?, «<CEPS
Paper in Liberty and Security in Europe», 10, 2019.

2. Convenzione SOLAS, cap. V reg. 7.
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Tale disposizione discende in particolare dall’attuazione della Convenzione
sulla ricerca ed il salvataggio in mare, adottata ad Amburgo il 27.4.1979 (c.d.
Convenzione SAR). L’insieme delle norme interne e sovranazionali in mate-
ria sancisce quindi 'obbligo, per chiunque sia in grado di farlo, di prestare
assistenza in mare a chi si trovi in una situazione di pericolo con correlato e
immediato avviso alle autorita competenti previsto dall’art. 3 del d.p.r. 662/94.
Viene poi definito “soccorso d’ufficio”, il soccorso obbligatorio che fa capo al
Corpo delle Capitanerie di Porto in tutte le sue articolazioni di Amministra-
zione marittima, finalizzato alla salvezza della vita in mare.

La Convenzione SAR obbliga gli Stati parte a garantire che sia prestata
assistenza ad ogni persona in pericolo in mare, a prescindere dalla nazionalita,
dallo status o dalle circostanze nelle quali tale persona viene trovata’. Tale
obbligo include anche quello di fornire le prime cure mediche o di altro gene-
re alle persone soccorse e il loro trasferimento in un luogo sicuro a terra*. Gli
Stati sono infine tenuti a cooperare al fine di garantire 'osservanza del princi-
pio dell’integrita dei servizi SAR.

A tale fine gli Stati costieri individuano e dichiarano formalmente una
propria specifica area di responsabilita (SRR), in cui si assumono l'onere di
garantire l'efficiente prestazione dei citati servizi, in modo tale da coprire I'in-
tero globo terracqueo.

Sulla base del principio di cooperazione tra Stati nella tutela della vita in
mare, il fatto che un evento SAR avvenga al di fuori della zona di competenza
del’MRCC contattato per la gestione delle operazioni di soccorso non esonera
tale Stato dall’obbligo di adoperarsi rispetto a tale evento. Al contrario, il pri-
mo Centro di coordinamento che abbia avuto notizia di una situazione di peri-
colo deve ritenersi responsabile per tale situazione finché il Centro competente
per la zona SAR in questione, o quello pill adatto a prestare assistenza, non
abbiano formalmente assunto il coordinamento dell’evento®.

Dal momento in cui il centro di coordinamento e soccorso ¢ informato del-
la situazione, lo stesso diventa, quindi, titolare di una serie di obblighi.

Se I'emergenza ha luogo al di fuori della zona SAR di competenza del
primo MRCC, quest’ultimo ¢ tenuto a notificare la segnalazione di distress
al MRCC competente (par. 3.6.5)° altrimenti deve coordinare le operazioni

3. Convenzione SAR, Cap. 2.1.10.

4. Convenzione SAR, Cap. 1.3.2.

5. Si veda in tal senso la ricostruzione delle norme e dei principi che discendono dal di-
ritto internazionale del mare del Tribunale per i Ministri di Catania nella richiesta di auto-
rizzazione a procedere nei confronti del Ministro dell’interno Matteo Salvini del 7.12.2018,
testo disponibile su http://questionegiustizia.it/doc/trib_catania_decreto_salvini.pdf.

6. Quando si trasferisce il coordinamento di un’operazione SAR a un altro MRCC o
RSC (Rescue sub-centre), tale trasferimento deve essere documentato nel registro MRCC
o RSC (par. 3.6.5). Le procedure per trasferire la responsabilita SMC (search and re-
scue mission co-ordinator, Coordinatore della missione di ricerca e salvataggio) a un al-
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di soccorso che saranno materialmente poste in essere da qualsiasi nave per
qualsiasi ragione presente nell’area interessata, sia navi governative, incluse
quelle militari, sia quelle mercantili, compresi pescherecci, navigli da diporto
e navi adibite a servizi speciali, come quelle utilizzate da alcune ONG per
finalita SAR, cio¢ su ogni nave che possa utilmente intervenire per il salvatag-
gio della vita in mare.

Come ribadito dalle Linee guida sul trattamento delle persone soccorse in
mare IMO, le operazioni di soccorso si ritengono concluse solo con lo sbarco
delle persone soccorse in un luogo sicuro (POS)’. Nel caso in cui le persone
soccorse stiano fuggendo da un Paese attraversato da un conflitto come la
Libia appare evidente la necessita che il diritto internazionale del mare trovi
applicazione insieme al diritto dei diritti umani, con particolare riferimento
alla Convenzione di Ginevra del 1951, alla Convenzione europea dei Diritti
dell’'Uomo, alla Carta europea dei Diritti Fondamentali, alla Dichiarazione
Universale dei Diritti dell’Uomo.

In quest’ottica rilevano in primo luogo il rispetto del principio di non
refoulement (art. 33 Convenzione di Ginevra) e del diritto alla vita (art. 2
CEDU) e il divieto di tortura e di ogni altro trattamento inumano e degradan-
te (art. 3 CEDU).

Il diritto internazionale del mare non definisce rigidamente, se non nelle
Linee guida sopra citate, il concetto di place of safety ma vengono in rilievo
in questo ambito il regolamento UE n. 656/2014 recante norme per la sorve-
glianza delle frontiere marittime esterne nel contesto della cooperazione ope-
rativa coordinata da Frontex e il Codice delle Frontiere Schengen. In partico-
lare T’art. 2 par. 12 del regolamento definisce il POS come «un luogo in cui si
ritiene che le operazioni di soccorso debbano concludersi e in cui la sicurezza
per la vita dei sopravvissuti non ¢ minacciata, dove possono essere soddisfatte
le necessita umane di base e possono essere definite le modalita di traspor-
to dei sopravvissuti verso la destinazione successiva o finale tenendo conto
della protezione dei loro diritti fondamentali nel rispetto del principio di non

tro MRCC dovrebbero includere: una discussione personale tra i coordinatori SAR di en-
trambi gli MRCC interessati; il primo MRCC puo invitare I'altro MRCC ad assumere la
responsabilita, o 'altro MRCC puo offrirsi di assumere la responsabilita; la responsabili-
ta rimane in capo al primo MRCC fino a quando I'altro RCC non accetta formalmente la
responsabilita; tutti i dettagli delle azioni intraprese tra gli MRCC:; il trasferimento di re-
sponsabilita deve essere registrato da entrambi i coordinatori SAR nel registro MRCC; in-
formare del trasferimento tutte le strutture SAR coinvolte.

7. Resolution MSC.167(78) cap. 6.12: «A place of safety (as referred to in the Annex
to the 1979 SAR Convention, paragraph 1.3.2) is a location where rescue operations are
considered to terminate. It is also a place where the survivors’ safety of life is no longer
threatened and where their basic human needs (such as food, shelter and medical needs)
can be met. Further, it is a place from which transportation arrangements can be made for
the survivors’ next or final destination».
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respingimento». Il Codice delle Frontiere Schengen a sua volta ribadisce che
I’applicazione delle norme del codice stesso non puo mai pregiudicare i diritti
di richiedenti asilo e rifugiati (art. 3).

La possibilita di considerare conforme al diritto internazionale del mare e
dei diritti umani il trasferimento di persone migranti soccorse nel Mediterra-
neo in un porto libico ¢ stata esclusa dalla giurisprudenza interna in diverse
occasioni e altresi dalle Agenzie delle Nazioni Unite®, dal Consiglio d’Europa’
e dalla stessa Commissione europea'®.

2.1. Larretramento delle istituzioni europee dallo svolgimento di attivita
SAR

A partire dalla primavera del 2018 ¢ stato possibile osservare un rapido ed
evidente arretramento dalle attivita SAR da parte dell’Unione europea e degli
Stati membri e una sempre maggiore delega di tali attivita alle autorita libiche.
Questo processo ¢ avvenuto in parallelo a quello di marginalizzazione e cri-
minalizzazione dell’operato delle navi private, tanto delle Ong quanto di altri
tipi di imbarcazioni.

Per quanto riguarda il primo aspetto pud essere utile citare alcuni eventi
particolarmente significativi.

Come noto, gia a partire dal 2014 con la conclusione dell’operazione ita-
liana — militare e umanitaria — Mare nostrum e la sua sostituzione con l'o-
perazione Triton condotta dall’agenzia europea Frontex, i mezzi e le risorse
impiegati nel Mediterraneo centrale per il controllo della frontiera marittima
che venivano anche utilizzati per il soccorso in mare, hanno subito una signifi-
cativa riduzione.

Nel febbraio 2018 veniva lanciata una nuova operazione — con un nuovo
piano operativo — della Guardia di Frontiera e Costiera Europea (EBCG - Eu-
ropean Border and Coast Guard)'': I'operazione Themis. Dalle poche informa-
zioni pubblicate in merito all’'operazione sono emerse alcune novita significati-

8. Joint Communication for special procedures del 15 maggio 2019, disponibile su
www.statewatch.org/news/2019/may/un-it-sr-letter-directive-sar-libya-human-rights-5-19.
pdf.

9. Commissioner for human rights - Council of Europe, Lives saved. Rights protect-
ed. Bridging the protection gap for refugees and migrants in the Mediterranean, giugno
2019, https://rm.coe.int/lives-saved-rights-protected-bridging-the-protection-gap-for-refuge-
es-/168094eb87.

10. Si veda Migranti. Il Viminale: Libia porto sicuro anche per I'UE. Bruxelles e
ONU smentiscono, «Avvenire.it», 2019, www.avvenire.it/attualita/pagine/il-viminale-libia-
porto-sicuro-anche-per-l-ue-1-onu-contro.

11. Dal sito dell’agenzia: https:/frontex.europa.eu/along-eu-borders/main-operations/
operation-themis-italy-/.
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ve rispetto alle precedenti, fra cui la contrazione dell’area coperta dagli assetti
impegnati nell’'operazione, ossia le 24 miglia nautiche dalle coste italiane con
esclusione dell’area SAR maltese, confinante con quella libica'?. In base alle
interviste condotte da S. Carrera e R. Cortinovis'* a funzionari Frontex, il pia-
no operativo di Themis non prevede un meccanismo automatico per 'indivi-
duazione del luogo di sbarco delle persone soccorse nel Mediterraneo centrale,
il ché ha comportato un evidente rallentamento delle operazioni stesse.

A fronte delle considerazioni legate alla presenza di navi europee in acque
internazionali nelle zone SAR libica e maltese che veniva qualificata come un
fattore di attrazione per i migranti in fuga dalla Libia, e a seguito dell’aggra-
varsi delle tensioni interne all’Unione sul tema della “redistribuzione” dei mi-
granti soccorsi in mare, nel marzo del 2019 gli assetti navali impegnati nell’o-
perazione EUNAVFOR MED - Sophia, venivano esclusi dal piano operativo,
rimanendo attivi solo i mezzi aerei. Si ricorda che la missione in questione ha
carattere militare e il mandato di monitorare e contrastare le attivita di traffico
e tratta nel Mediterraneo, non figurando in alcun modo lo svolgimento di atti-
vita SAR, cui le navi impegnate nell’operazione erano comunque tenute sulla
base del diritto internazionale del mare. L’assenza delle navi precedentemente
impiegate nella missione ha fatto venir meno questo “effetto collaterale” che
consisteva nello svolgimento di operazioni SAR con conseguente necessita di
individuare un luogo in Europa in cui trasferire i naufraghi.

In Italia al disimpegno e alla riduzione delle operazioni europee nel Medi-
terraneo centrale si ¢ accompagnato un cambio di strategia che ha visto le im-
barcazioni della Marina e della Guardia Costiera sempre piu spesso all’ancora
nei porti siciliani e un cambiamento della stessa narrazione degli interventi
delle navi statali italiane. I salvataggi compiuti dalle autorita italiane sono
stati descritti con sempre maggiore frequenza come “intercettazioni” o come
operazioni di polizia volte al mero controllo della frontiera marittima. La
qualificazione di queste operazioni come “intercettazioni” ha effetti rilevanti
sulle responsabilita e gli obblighi che ricadono sulle autorita SAR ma anche
sulla condizione giuridica delle persone soccorse e sul loro percorso suc-
cessivamente allo sbarco per esempio sotto il profilo delle procedure d’asilo
applicabili alla luce delle modifiche introdotte con il d.I. 113/2018 conv. 1. n.
132/2018.

12. Come riportato da Carrera S., Cortinovis R. op. cit. «A key change in the scope of
Themis operation was reducing even further its operational area to the italian SAR zone,
and in contrast to the Triton operation, not covering the Maltese area any longer. The
Maltese government refused to take part in Themis Joint Operation in the absence of a
clear rule foreseeing the disembarkation in Italian ports of people rescued in the Maltese
SAR zone, which was the case under Triton’s operational plan based on a bilateral deal
between Italy and Maltay.

13. Carrera S., Cortinovis R., op. cit.
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Ad esempio nel caso del soccorso di 70 persone effettuato a 11 miglia da
Lampedusa da navi della Guardia Costiera e della Guardia di Finanza nel mag-
gio del 2019" si pud osservare come questo sia stato raccontato come un’inter-
cettazione effettuata nell’ambito delle attivita di controllo della frontiera mentre
I'imbarcazione su cui viaggiavano i migranti tentava di eludere la sorveglianza.

Il mancato intervento delle autorita italiane fino all’ingresso dell’imbarca-
zione all’interno delle acque territoriali, la cui presenza non poteva ragionevol-
mente che essere gia conosciuta fin da prima, rivela I'esistenza di una strategia
o comunque di una prassi delle autorita volta ad evitare fino all’'ultimo di qua-
lificare come “evento SAR” la presenza di imbarcazioni con a bordo un alto
numero di migranti, strutturalmente instabili e soggette ad un alto rischio di
naufragio. L’agenzia Andkronos riporta 1’11 aprile di un evento simile, in cui
«Le autorita italiane, hanno spiegato fonti del Viminale, hanno intercettato il
barcone e hanno verificato I’esatta consistenza del gruppo (inizialmente le per-
sone a bordo avevano dichiarato di essere 90). Il trasferimento a Lampedusa ¢
servito per velocizzare le identificazioni, individuare gli scafisti e far scattare
le procedure per le espulsioni»®.

Si puo affermare che I'arretramento e il disimpegno dei Paesi europei dallo
svolgimento delle attivita SAR, insieme al rafforzarsi della narrazione piu le-
gata all’ambito securitario di quelle stesse attivita, facciano parte del medesi-
mo processo che ha consentito sul piano giuridico e politico di trattare il soc-
corso in mare come una questione di polizia o addirittura di controllo militare
dei confini del territorio europeo.

2.2. La delega delle attivita SAR alle autorita libiche

A questo disimpegno ¢ corrisposta una sempre maggiore e non celata de-
lega delle operazioni in mare alle autorita libiche, responsabili per i crimini
commessi nei confronti dei migranti in tale Paese'®.

Dal punto di vista delle dinamiche che riguardano le attivita di soccorso ¢
possibile individuare prassi e modalita operative che costituiscono una delega
di fatto alle autorita libiche da parte dei centri di coordinamento dei soccorsi

14. Notizia riportata da «globalist.it» il 10.5.2019: www.globalist.it/news/2019/05/10/fi-
nanza-e-guardia-costiera-salvano-70-migranti-portati-a-lampedusa-2041233.html.

15. Migranti sbarcati a Lampedusa, «Andkronos.com», 11.4.2019: www.adnkronos.com/
fatti/cronaca/2019/04/11/barcone-con-naufraghi-verso-lampedusa_M2ho859phTY Yr
DTVWNhNRP.html.

16. Gia nel marzo del 2011 l'ufficio del Procuratore della Corte Penale Internazionale
ha iniziato delle indagini sui crimini commessi nei confronti dei cittadini stranieri in Li-
bia, sul tema v. Mann 1., Moreno-Lax V., Shatz O., Time to investigate European agents
for crimes against migrants in Libya, «EJILTalk.org», 2018, www.ejiltalk.org/time-to-in-
vestigate-european-agents-for-crimes-against-migrants-in-libya.
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principalmente italiano e maltese ma anche degli assetti, soprattutto aerei,
coinvolti in operazioni di pattugliamento della frontiera marittima. In modo
sempre piu sistematico ed esplicito, infatti, questi attori hanno fatto un utilizzo
molto formale delle norme del diritto del mare, considerando le autorita libi-
che alla stregua di quelle italiane o maltesi nell’attribuzione di responsabilita
per le operazioni SAR, comunicando con queste in maniera esclusiva fino ad
arrivare a coordinarsi direttamente con le medesime impedendo l'intervento di
altri attori attivi nel Mediterraneo centrale.

Come noto, tra la fine del 2017 e la prima meta del 2018 la Libia ha dichia-
rato al’IMO le coordinate della propria zona di ricerca e soccorso!’ e con il
supporto logistico, economico e spesso pratico delle istituzioni italiane ed eu-
ropee il numero di “intercettazioni” realizzate dalla c.d. Guardia costiera libica
¢ notevolmente aumentato, come riportato anche dalla stessa Commissione
europea negli aggiornamenti all’agenda europea sulla migrazione'® e conside-
rando complessivamente il 2018 e il 2019 sarebbero state ricondotte in Libia
piu di 23.000 persone.

Oltre al supporto fornito dall’Italia e dall’ Unione europea in termini di
finanziamento, addestramento e fornitura di mezzi e strumenti tecnologici per
il controllo marittimo della frontiera libica, 1’alto numero di intercettazioni — o
per meglio dire di pull back effettuati dai mezzi libici — deriva anche dal mu-
tamento nelle prassi dei centri di coordinamento dei soccorsi marittimi rispet-
to all’assunzione di responsabilita per gli eventi SAR che si verificano nella
SRR libica e nella segnalazione diretta dei casi esclusivamente alle autorita
libiche.

La prassi in questo senso ¢ illustrata chiaramente nella lettera della Com-
missaria europea P. Michou, indirizzata al direttore esecutivo di Frontex
e pubblicata insieme alla Direttiva del Ministero dell’interno italiano n.
14100/141(8) del 28 marzo 2019 (v. oltre). Nella lettera si sottolinea come il
miglioramento delle performance della Guardia costiera libica debba consi-
derarsi la diretta conseguenza del supporto fornito alla Libia dall’Unione. La

17. Si veda sul tema Tani 1., Ricerca e soccorso nel Mediterraneo centrale tra di-
ritto internazionale e nuove (discutibili) qualificazioni del fenomeno migratorio, «Di-
ritto, Immigrazione e Cittadinanza», 3, 2019, www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/
archivio-saggi-commenti/saggi/fascicolo-n-3-2019-1/474-ricerca-e-soccorso-nel-mediterra-
neo-centrale-tra-diritto-internazionale-e-nuove-discutibili-qualificazioni-del-fenomeno-mi-
gratorio/file.

18. Nell’'ultimo aggiornamento sullo stato dell’implementazione della Agenda europea
sulla migrazione la Commissione riporta che «Libyan Coast Guard continues to intercept
and rescue a large number of persons at sea - reporting over 7,100 in 2019 so far (the to-
tal for 2018 was around 15,000)», Progress report on the implementation of the European
agenda on migration, p. 3, 16.10.2019, https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffai-
rs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/20191016_com-2019-481-report_
en.pdf.
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Commissaria sottolinea come, la Libia abbia ratificato la Convenzione SAR
e che il Governo di Sarraj nel corso del 2018 ha comunicato al’'IMO la sua
zona di competenza SRR (ad oggi non contestata da alcuno degli stati costieri
confinanti né da altri stati appartenenti al’'IMO): ¢ per questo che — “legitti-
mamente” — gli assetti europei coinvolti nelle operazioni Frontex, quando ven-
gono a conoscenza di potenziali situazioni di distress nella zona SAR libica,
sono soliti rivolgersi al “competente RCC” (quello libico), senza dare la notizia
ad altri né diramare la segnalazione a tutti gli assetti presenti nella zona che
sarebbero eventualmente in grado di intervenire tempestivamente. La stessa
prassi viene seguita dagli aerei impegnati in EUNAVFOR MED - Sophia.

Questa prassi — cosi come il tentativo di normalizzarla riferendosi alle au-
torita libiche come alle “competenti autorita” — & stata confermata anche dal
Direttore esecutivo di Frontex durante I'audizione davanti alla Commissione
LIBE del Parlamento Europeo del 12 settembre 2019%,

Le istituzioni europee hanno cosi assunto un approccio molto formale
nell’applicazione delle norme del diritto internazionale del mare arrivando a
considerare le autorita libiche, a prescindere dalle loro prassi e capacita opera-
tive e da ci0 che notoriamente accade in Libia, come le autorita “competenti”
per le operazioni nella “SAR libica” nonché quelle in grado di assistere al me-
glio le persone migranti in difficolta in quell’area.

In questa prospettiva va osservata la prassi dei centri di coordinamento dei
soccorsi italiano e maltese di indicare alle navi che si sono rivolte a loro nel
2018 facendo riferimento alla necessita di rivolgersi alle “competenti autorita”.
Tale prassi appare in primo luogo contrastare con il principio sopra illustrato
di cooperazione fra Stati nella gestione delle attivita SAR, in base al quale il
RCC che ha notizia di una situazione di pericolo in mare rimane responsabile
per quell’evento fino all’assunzione di responsabilita del’RCC competente per
la zona in cui avviene I’evento. Si pensa in particolar modo alle dinamiche che
hanno riguardato le imbarcazioni delle organizzazioni non governative che
spesso sono state tenute ad intervenire fuori dalla zona SAR italiana e maltese.

A causa delle perduranti carenze del servizio di ricerca e soccorso libico
spesso le autorita italiane, pur formalmente dichiarandosi estranee dalla re-
sponsabilita per gli eventi SAR che avvengono al di fuori della loro zona di
competenza, hanno in realta operato supportando le autorita libiche in diffe-
renti forme.

A partire dal novembre dello scorso anno si sono susseguite le comunica-
zioni inviate tramite 1 sistemi NAVTEX e INMARSAT C contenenti le coor-
dinate di imbarcazioni in distress nella zona SAR libica inviate dalle autorita
italiane “per conto” del’RCC libico. E il caso ad esempio delle 94 persone soc-
corse dalla nave Nivin tra il 7 e I’8 novembre 2018, al cui comandante MRCC

19. Registrazione disponibile sul sito del Parlamento Europeo: www.europarl.europa.
eu/ep-live/en/committees/video?event=20190912-0855-COMMITTEE-LIBE.
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Roma aveva comunicato di contattare il centro di coordinamento dei soccorsi
libico (peraltro attraverso dei recapiti telefonici con prefisso italiano) per la
conclusione delle operazioni di soccorso. Tale rinvio alla Libia ha comportato
il trasferimento dei naufraghi nel porto di Misurata ed il loro violento sbarco
avvenuto alcuni giorni a seguito dell'intervento armato delle autorita libiche.

Anche nel corso di operazioni che hanno visto coinvolte le organizzazioni
non governative MRCC Roma ha spesso rinviato alle autorita libiche, dichia-
randosi incompetente per la zona SAR in questione e talvolta non mancando
comunque di inviare comunicazioni per conto dell’RCC libico. Si pensi alle
attivita di soccorso effettuate dalla nave Mare Jonio dell’organizzazione Medi-
terranea Saving Humans a marzo, maggio, luglio e agosto del 2019, ma anche
ai soccorsi della nave Sea Watch 3 dell’'omonima organizzazione tedesca, con-
clusisi con lo sbarco a Catania e a Lampedusa nel gennaio e nel giugno dello
stesso anno.

A partire dall’estate del 2019 la maggiore presenza libica nel Mediterraneo
centrale, anche in termini di maggiore reattivita del centro di coordinamen-
to dei soccorsi alle segnalazioni di situazioni di distress, si ¢ tradotta anche
nell’espressa indicazione di Tripoli come porto (POS) in cui sbarcare i nau-
fraghi a bordo delle navi della societa civile. E quanto accaduto alla nave Sea
Watch 3 con riferimento all’evento SAR del 12 giugno 2019 e poi successiva-
mente anche ad altre navi SAR nel corso della stessa estate. Il rifiuto di diri-
gersi verso tale destinazione ¢ sempre basato sul necessario rispetto del prin-
cipio di non refoulement e su valutazioni legate alla sicurezza dei naufraghi
e dell’equipaggio stesso. Come si illustrera nei prossimi paragrafi, tale rifiuto
¢ stato utilizzato dal Governo italiano nell’ambito del tentativo di qualificare
giuridicamente la conclusione delle operazioni SAR nei termini di un trasfe-
rimento illegale nel territorio italiano di cittadini stranieri e, pil in generale,
¢ stato considerato parte di “condotte” volte ad “ostacolare” le attivita degli
assetti libici, in contrasto con le norme del diritto internazionale del mare.

Questo tipo di discorso, da cui discende l'inquadramento giuridico delle
operazioni SAR che qui si critica, ¢ rilevabile in diversi documenti e atti fra
cui, da ultimo, la dichiarazione congiunta firmata il 23 settembre 2019 a Malta
da Italia, Germania, Francia e Malta, avente ad oggetto la “redistribuzione”
delle persone soccorse in mare fra diversi Stati membri.

Nel testo si invitano gli Stati firmatari ad assicurarsi che tutte le imbar-
cazioni (civili) impegnate in operazioni SAR non ostacolino le attivita delle
Guardie costiere «inclusa la Guardia costiera libica»® e, pill in generale, si
adeguino alle indicazioni del centro di coordinamento dei soccorsi «compe-
tente».

20. Carrera S., Cortinovis R., The Malta declaration on SAR relocation: a predictable
EU solidarity mechanism?, «Policy insights. Thinking ahead for Europe», 2019-14, 2019,
www.ceps.eu/wp-content/uploads/2019/10/P12019_14_SCRC_Malta-Declaration-1.pdf.
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Lo stesso tipo di elementi e indicazioni si ritrovano nel testo del “codice
di condotta” delle Ong proposto dal Governo italiano nel 2017 e parzial-
mente anche nel “codice di condotta” di recente adottato dal Governo libico.
Quest’ultimo sembra riprendere letteralmente in differenti passaggi quello
italiano, prevedendo anche sanzioni penali con riferimento alle condotte di
quelle organizzazioni che, anche in acque internazionali, si rifiutino di coope-
rare con le autorita libiche, in aperto contrasto con i principi consuetudinari e
convenzionali del diritto internazionale del mare? sulla liberta di navigazione
e su poteri e facolta delle navi statali in acque internazionali.

L’accento sull’obbligo assoluto di adempiere alle indicazioni dei centri di
coordinamento dei soccorsi in mare a prescindere dalle circostanze del caso
concreto, appare in prima battuta contrastare con il principio per cui esiste un
importante margine di discrezionalita tecnica in capo ai comandanti — titola-
ri dell’obbligo di soccorso in mare — in relazione alle modalita di intervento
sulla scena dell’evento®® che non puo essere legittimamente e aprioristicamente
ignorato.

Tali posizioni, peraltro, non solo contribuiscono alla costruzione e al raf-
forzamento della legittimazione delle autorita libiche — a prescindere dalla si-
tuazione in concreto — ma costituiscono anche la base per la criminalizzazione
delle attivita SAR delle navi private.

2.3. La criminalizzazione degli attori della societa civile per le attivita di
soccorso in mare e la politica dei “porti chiusi”

Gia a partire dall'inizio del 2017 e soprattutto nel corso della primavera e
dell’estate di quell’anno, il discorso pubblico attorno al soccorso in mare ha
subito un drastico cambiamento di direzione e il soccorso, da necessita uma-
nitaria per fare fronte alla “crisi” dei rifugiati nel Mediterraneo, comincia ad
essere considerato come un fattore di attrazione per gli spostamenti via mare
dei migranti in fuga dalla Libia e poi anche un mezzo per agevolare I'immi-
grazione irregolare verso I’Europa e uno “strumento” nelle mani degli scafisti.

Alcuni documenti e posizioni hanno contribuito alla costruzione di questo
tipo di retorica. Si pensi in particolare alle posizioni di Frontex — e nello spe-

21. Si veda 1l decreto (illegittimo) del governo libico sulle attivita di soccorso nella
“zona SAR libica”, del progetto Sciabaca-Oruka di ASGI, disponibile su https://sciabacao-
ruka.asgi.it/decreto-governo-libico-soccorso-zona-sar.

22. In questo senso sono molto chiari gli emendamenti alle Convenzioni SAR e SO-
LAS del 20.5.2004 MS153(78), reg. 34-1 rubricato “Master’s discretion”: «The owner, the
charterer, the company operating the ship as defined in regulation IX/1, or any other per-
son shall not prevent or restrict the master of the ship from taking or executing any deci-
sion which, in the master’s professional judgement, is necessary for safety of life at sea
and protection of the marine environment».
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cifico il rapporto del febbraio 2017 — secondo cui la presenza di navi delle
Ong, ma anche quella degli assetti Frontex e di EUNAVFOR MED, costituiva
un involontario pull factor per le partenze dalla Libia. Lo stesso ruolo hanno
avuto le dichiarazioni degli agenti dello Sco (Servizio Centrale Operativo,
parte della Direzione Anticrimine della Polizia di Stato) imbarcati sulla Vos
Hestia con Save the Children sui presunti legami fra Ong e trafficanti**, le nu-
merose indagini avviate in quell’anno nei confronti delle attivita delle organiz-
zazioni umanitarie e anche il dibattito sviluppatosi a partire dalla costituzione
dell’indagine conoscitiva avviata dalla IV Commissione permanente (Difesa)
del Senato® durante la primavera di quell’anno. Si ¢ consolidata cosi I'idea
secondo cui la presenza di navi e servizi di soccorso efficienti costituisce un
fattore che rafforza le reti dei trafficanti incentivando i pericolosi viaggi delle
persone in fuga dalla Libia e pud addirittura costituire una condotta criminosa
rilevante per la giurisdizione italiana.

E in questo contesto che, durante I'estate del 2017, il Ministro dell’interno
allora in carica, Marco Minniti, proponeva I'utilizzo di un inedito strumento
volto a “regolare” lattivita delle organizzazioni non governative, ossia il c.d.
“codice di condotta per le Ong impegnate nelle operazioni di salvataggio dei
migranti in mare’.

Si trattava di un documento la cui natura giuridica ¢ stata molto discussa,
posto che era stato adottato dal Governo italiano con il sostegno delle istitu-
zioni europee e, nonostante venisse sottolineata la natura “volontaria” della
sua sottoscrizione, il suo carattere di atto “normativo” ancorché atipico risul-
tava evidente®. Il Governo italiano chiedeva, infatti, alle organizzazioni ope-

23. Frontex, Annual Rysk Analysis, «In this context, it transpired that both border sur-
veillance and SAR missions close to, or within, the 12-mile territorial waters of Libya
have unintended consequences. Namely, they influence smugglers’ planning and act as a
pull factor that compounds the difficulties inherent in border control and saving lives at
sea. Dangerous crossings on unseaworthy and overloaded vessels were organised with the
main purpose of being detected by EUNAVFOR MED/Frontex and NGO vessels. Appar-
ently, all parties involved in SAR operations in the Central Mediterranean unintentionally
help criminals achieve their objectives at minimum cost, strengthen their business model
by increasing the chances of success. Migrants and refugees — encouraged by the stories of
those who had successfully made it in the past — attempt the dangerous crossing since they
are aware of and rely on humanitarian assistance to reach the EU», p. 32, 2017, https://
frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Annual_Risk_Analysis_2017.pdf.

24. Massari A., Migranti, intervista all’ex agente della nave di Save the children: “lo,
talpa pentita della lega: non mi han dato un lavoro”, «Il fatto quotidiano», 2019, www.il-
fattoquotidiano.it/in-edicola/articoli/2019/01/27/io-talpa-pentita-della-lega-non-mi-han-da-
to-un-lavoro/4926953/.

25. IV Commissione Permanente (Difesa) del Senato, Documento VII n. 9 annun-
ciato nella seduta n. 829 del 24 maggio 2017, www.senato.it/leg/17/BGT/Schede/doc-
nonleg/34327.htm.

26. ASGI., Posizione sulla bozza di codice di condotta per le ONG coinvolte nel sal-
vataggio di migranti in mare, 24.7.2017, www.asgi.it/wp-content/uploads/2017/07/Draft-
ASGI-Position-Paper_Final_IT.pdf.
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rative nel Mediterraneo di sottoscrivere il codice con ’avviso che I'inottempe-
ranza agli impegni in esso contenuti o la sua mancata sottoscrizione avrebbero
potuto comportare ’adozione di «misure da parte delle Autorita italiane nei
confronti delle relative navi, nel rispetto della vigente legislazione internazio-
nale e nazionale, nell’interesse pubblico di salvare vite umane, garantendo nel
contempo un’accoglienza condivisa e sostenibile dei flussi migratori».

Nel testo del codice di condotta sono gia contenuti alcuni degli elementi e
degli assunti che hanno successivamente caratterizzato la politica dei “porti
chiusi” del Ministro dell’interno del successivo Governo Conte. Ci si riferi-
sce in particolare al rafforzamento della diffidenza nei confronti delle Ong
rispetto a loro presunti contatti con i trafficanti (da qui I'impegno all’utilizzo
dei segnali AIS e al divieto di inviare segnalazioni luminose per agevolare la
partenza e I'imbarco dei migranti dalle coste libiche) e al tentativo di attribu-
ire credibilita e autorevolezza all’operato delle autorita libiche, impegnando le
organizzazioni a «non ostacolare l'attivita di search and rescue da parte della
guardia costiera libica», in un periodo in cui stava emergendo tutta la brutalita
del trattamento riservato ai cittadini stranieri in Libia.

La violazione degli impegni previsti nel codice & stata per esempio conte-
stata dal GIP di Catania nel marzo del 2018 al comandante della nave Open
Arms. In quell’occasione il GIP aveva disposto la convalida del sequestro
preventivo della nave Open Arms nell’'ambito del procedimento avviato nei
confronti dell’lomonima organizzazione per il favoreggiamento dell'immigra-
zione irregolare: il codice veniva utilizzato come parametro per la valutazione
della legittimita della condotta del comandante e del capo missione della Open
Arms, a fianco alle norme del codice penale e del Testo Unico sull'Immigra-
zione”".

Nell’estate del 2018, anche a seguito del cambio di Governo risalente al
marzo di quell’anno, si ¢ prodotto un cambiamento importante nella strategia
del Governo italiano nel contrasto alle attivita delle navi delle organizzazioni
non governative, che ha in definitiva riguardato anche le stesse navi militari e
della guardia costiera italiana. Si trattava del ritardo o della mancata indica-
zione del luogo di sbarco alle navi — di Stato o private — che avevano effettua-
to il soccorso di migranti in mare.

Il primo episodio rilevante sotto questo profilo risale al giugno del 2018,
quando la nave Aquarius di Medici Senza Frontiere e SOS Mediterranée, ¢
stata costretta a cinque giorni di navigazione per poter sbarcare le persone
soccorse nel lontano porto di Valencia, dopo vari giorni di attesa dell’indi-

27. Si veda a tale proposito Perelli S., Il sequestro della nave Open Arms: e reato soc-
correre i migranti in pericolo di vita?, «Questione giustizia», 2018, http://questionegiusti-
zia.it/articolo/il-sequestro-della-nave-open-arms-e-reato-soccorrere-migranti-in-pericolo-
di-vita-_31-03-2018.php.
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cazione del POS da parte delle autorita italiane e maltesi®®. Nello specifico,
tra il 5 e il 9 giugno del 2018 la nave Aquarius soccorreva 629 persone nella
zona SAR che il Governo di riconciliazione nazionale libico aveva di recente
dichiarato di propria competenza®. A fronte del silenzio del centro di coordi-
namento dei soccorsi libico, il coordinamento delle operazioni veniva assunto
dalle autorita italiane che avevano inutilmente tentato di coinvolgere quelle
maltesi per I'indicazione di un luogo in cui sbarcare le persone soccorse. Con
frequenza, infatti, Malta rifiutava (e rifiuta) di cooperare con gli altri Stati co-
stieri nella gestione delle attivita di soccorso, soprattutto per quanto riguarda
lo sbarco di migranti sul proprio territorio.

Il Governo maltese utilizza in particolare due argomenti: la difficolta di ge-
stire alti numeri di arrivi per un Paese molto piccolo e con risorse limitate e la
mancata ratifica degli emendamenti del 2004 alle convenzioni SAR e SOLAS
sul rafforzamento della cooperazione fra Stati, incluso per 'individuazione del
luogo di sbarco dei naufraghi®. In questo caso lo stallo causato dalla disputa
fra Malta e Italia, che si era protratto per diversi giorni, trovava una risolu-
zione con l'indicazione da parte del Governo spagnolo della disponibilita del
porto di Valencia a ricevere le persone soccorse, alcune delle quali venivano
trasferite in Spagna a bordo delle navi italiane Dattilo e Orione, giungendovi
il 17 giugno, ad oltre dieci giorni dal soccorso.

Questa strategia volta a scoraggiare il soccorso in mare non ha riguardato
solo le navi della societa civile ma, com’¢ noto, anche navi militari e della
guardia costiera italiana: ci si riferisce naturalmente ai noti casi che han-
no visto coinvolta la nave “U. Diciotti” della Guardia Costiera nel luglio® e
nell’agosto® 2018. Anche nel caso di agosto il coordinamento era stato assunto
da MRCC Roma a fronte di una controversia con lo stato maltese che aveva
rifiutato di considerare il gommone con a bordo 190 persone nelle acque SAR
maltesi in una situazione di pericolo tale da rendere necessario un intervento
di soccorso da parte di Malta. Il peggiorare della situazione a bordo aveva poi
spinto le autorita italiane ad intervenire con i propri mezzi anche se a distanza
di quasi due giorni dalla prima segnalazione. Successivamente al trasferimen-

28. Per una panoramica piu dettagliata della vicenda e per un’analisi critica delle prin-
cipali problematiche giuridiche da essa scaturite v. Vitiello D., Il diritto di cercare asilo ai
tempi dell’Aquarius, «SIDIblog», 2018, www.sidiblog.org/2018/06/29/il-diritto-di-cercare-
asilo-ai-tempi-dellaquarius.

29. Tani L., op. cit.

30. Resolution MSC.155(78) adopted on the 20™ may 2004 - Adoption of amendments
to the international convention of maritime search and rescue, 1979, as amended e Reso-
lution MSC.153(78) adopted on the 20" may 2004 - Adoption of amendments to the inter-
national convention on the safety of life at sea, 1974, as amended.

31. Cfr. I migranti della nave Diciotti sono sbarcati, «Il fatto quotidiano», 2018, www.
ilpost.it/2018/07/12/miranti-diciotti-porto-trapani.

32. Cfr. Camilli A., Tutto quello che c’¢ da sapere sul caso Diciotti, «Internazionale»,
2019, www.internazionale.it/bloc-notes/annalisa-camilli/2019/02/18/diciotti-matteo-salvini.
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to dei naufraghi a bordo della nave Diciotti 1a disputa con Malta era prose-
guita, MRCC Roma non aveva indicato un luogo verso cui dirigersi al coman-
dante della Diciotti per i due giorni successivi, salvo indicarne due differenti,
prima Pozzallo e poi Catania, porto in cui la nave attraccava il 20 agosto ossia
tre giorni dopo il soccorso. Alcuni naufraghi venivano autorizzati a sbarcare
solo a seguito di evacuazione medica d’urgenza (MedEvac) o in quanto minori
non accompagnati, tuttavia lo sbarco di tutti i migranti veniva autorizzato dal
Ministero dell’interno solo il successivo 25 agosto.

Similmente, il 19 gennaio del 2019 la nave dell’organizzazione tedesca
Sea Watch, battente bandiera olandese, effettuava il soccorso di 47 persone
nella zona SAR di responsabilita libica. Il comandante della nave, dopo es-
sersi inutilmente rivolto alle autorita italiane, maltesi e olandesi, rimaneva per
dieci giorni in mare senza ricevere 'indicazione di un luogo in cui sbarcare i
naufraghi. La Corte EDU*, a seguito di richiesta di misure d’urgenza inoltrata
dalle persone a bordo della Sea Watch 3, fra cui diversi minori non accom-
pagnati, ordinava all'ltalia di mettere i passeggeri in sicurezza garantendo
l’accesso ai beni di prima necessita, nonché di nominare i tutori per i minori.
La Corte pertanto non arrivava a stabilire espressamente il diritto allo sbarco
dei naufraghi, tutelando esclusivamente il diritto alla vita. L'operato delle navi
delle organizzazioni non governative era peraltro accompagnato in quei mesi
da dichiarazioni pubbliche rilasciate dai principali esponenti di Governo (Mi-
nistro dell’interno, Ministro dei trasporti e Presidente del Consiglio) che tende-
vano a screditare 'operato delle navi delle organizzazioni non governative, fa-
cendo uso della retorica legata al traffico di migranti. Parallelamente, ognuno
di questi soccorsi veniva accompagnato da lunghe negoziazioni con cui alcuni
Stati membri, sotto il coordinamento della Commissione Ue, predisponevano
degli accordi informali per la “redistribuzione” delle persone soccorse, in de-
roga ai criteri previsti nel Regolamento Dublino™.

L’intervento sempre maggiore del Ministro dell’interno Matteo Salvini
nell’ambito delle procedure di soccorso — soprattutto nella fase dello sbarco —
rappresenta un elemento importante che ha caratterizzato le politiche del pri-
mo Governo Conte. La prassi adottata a partire dal giugno del 2018, di evitare
o ritardare I'indicazione del POS, vede rivestire un ruolo centrale del Ministro
dell’interno, nonostante ’'MRCC che ¢ l'autorita tenuta a coordinare le attivita
di soccorso — inclusa I'indicazione del POS — dipenda da un altro Ministero,
quello dei trasporti e delle infrastrutture (MIT).

33. ECtHR grants an interim measure in a case concerning the Sea Watch 3 vessel,
Newsletter ECHR, febbraio 2019, www.coe.int/en/web/special-representative-secretary-gene-
ral-migration-refugees/newsletter-february-2019/-/asset_publisher/cVKOAoroBOtl/content/echr-
grants-an-interim-measure-in-case-concerning-the-seawatch-3-vessel?inheritRedirect=false.

34. Cfr. a tale proposito Carrera S., Cortinovis R., op. cit., www.ceps.eu/wp-content/
uploads/2019/10/P12019_14_SCRC_Malta-Declaration-1.pdf.
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L'unico atto che attribuisce espressamente un ruolo in questa fase dei soc-
corsi al Ministero dell’interno ¢ un atto non normativo rimasto a lungo non
pubblico, ossia le “Procedure Operative Standard per I'individuazione del POS
- Place of Safety nell’ambito di operazioni SAR connesse all’'emergenza flussi
migratori via mare coordinate da MRCC Roma ed effettuate con il concorso
di unita navali private o di altre amministrazioni, italiane o straniere” (SOP
009/15).

Come anche previsto dalla risoluzione MSC 167(78) del'IMO (Linee guida
sul trattamento delle persone soccorse in mare), gli Stati devono dotarsi di un
centro nazionale di coordinamento del soccorso in mare (MRCC) e di piani
operativi che facilitino lo svolgimento delle operazioni SAR. L'Italia si ¢ quin-
di dotata del Piano nazionale SAR nel 1996 e, piu di recente, delle sopra citate
SOP. Nel testo delle SOP si sottolinea come, nel caso di arrivo di persone mi-
granti, la normativa italiana affidi alla responsabilita del Ministero dell’interno
lorganizzazione di differenti attivita legate all’identificazione e all’accoglienza
dei cittadini stranieri. ¢ per tale ragione che nel caso di interventi SAR con-
nessi alla migrazione, essendo necessario tenere conto non solo delle esigenze
di tipo nautico ma anche dell’organizzazione dei servizi di accoglienza e con-
trollo, nonché al fine di agevolare il rapido sbarco dei naufraghi, viene richie-
sta una stretta cooperazione con le articolazioni del Ministero dell’interno per
I'individuazione del luogo di sbarco e la richiesta di POS (place of safety, in
cui sbarcare le persone soccorse) viene inoltrata al’NCC (National Coordina-
tion Center, presso il Ministero dell’interno) e al Dipartimento per le Liberta
Civili e I'Immigrazione del Ministero dell’interno. Ciononostante occorre
ribadire, come del resto sottolineato anche dalla Procura di Roma nella ri-
chiesta di archiviazione del procedimento penale avviato nei confronti dell’ex
Ministro dell’interno Salvini e del Capo di Gabinetto del medesimo Ministero,
Piantedosi®, che le SOP non hanno valore di legge e non sono di per sé idonee
ad esonerare da ogni responsabilita il centro di coordinamento dei soccorsi,
dipendente dal MIT.

Nei casi descritti e in quelli che si sono verificati nei mesi successivi,
quando le navi soccorritrici sono state forzate in situazioni di “stand off” da-
vanti ai porti o in alto mare, le persone soccorse sono state di fatto costrette
a rimanere a bordo delle navi SAR anche per molti giorni, a prescindere dalle
condizioni metereologiche e in condizioni psico-fisiche estremamente precarie.
Appare ragionevole affermare che tale situazione possa costituire una viola-
zione dei diritti fondamentali delle persone soccorse e in particolare degli arti-

35. Cfr. Zirulia S., De Vittor F., Il caso della nave Alan Kurdi: profili di diritto penale
e diritto internazionale in punto di omessa assegnazione di un porto sicuro, «sistemapena-
le.it», 2019, disponibile su www.coe.int/en/web/special-representative-secretary-general-mi-
gration-refugees/newsletter-february-2019/-/asset_publisher/cVKOAoroBOtl/content/echr-
grants-an-interim-measure-in-case-concerning-the-seawatch-3-vessel?inheritRedirect=false.
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coli 3 e 5 della CEDU; la Corte ¢ stata chiamata a pronunciarsi sulla questione
proprio in merito al caso Diciotti nonché in relazione a simili e successive
vicende?.

Anche il Tribunale per i Ministri di Catania ha considerato tale prassi ille-
gittima, richiedendo l'autorizzazione a procedere nei confronti dell’allora Mi-
nistro dell’interno per il reato di sequestro di persona (605 c.p.)*” Matteo Sal-
vini. Similmente la Procura di Agrigento lo ha di recente iscritto nel registro
degli indagati per il sequestro delle persone soccorse dalla nave Open Arms lo
scorso agosto. Nella stessa direzione anche il Garante dei diritti delle persone
detenute o private della liberta personale, che ha qualificato la situazione in
cui versavano i migranti soccorsi dalla nave Sea Watch 3 a gennaio e a giugno
2019, analogamente a quella delle persone soccorse dalla Open Arms ad ago-
sto, come una «privazione de facto della liberta delle persone» in potenziale
contrasto con gli obblighi internazionali assunti dall’Italia®.

La dinamica dei soccorsi effettuati dalle navi della societa civile a partire
dalla primavera del 2019 ¢ caratterizzata da una serie di mutamenti legati alla
strutturazione e formalizzazione della c.d. “politica dei porti chiusi”. Se in un
primo momento lo sbarco di cittadini stranieri soccorsi in mare veniva evitato
o ritardato attraverso la mancata o ritardata indicazione del luogo di sbarco,
a partire da marzo del 2019 il Governo ha adottato una differente strategia
incentrata sull’adozione di atti amministrativi e legislativi che miravano ad
impedire alle navi che avevano effettuato soccorsi in mare di avvicinarsi alle
coste italiane, nel tentativo di dare una copertura giuridica alle scelte del Mi-
nistero dell’interno, fino ad allora caratterizzate da grande informalita.

Il 18 marzo, la nave Mare Jonio della piattaforma Mediterranea Saving
Humans, soccorreva 50 persone nella zona SAR libica. A causa delle avverse
condizioni meteomarine e della vicinanza di Lampedusa, la nave faceva rapi-
damente rotta verso I'isola. Il giorno stesso il Ministro dell’interno emanava

36. 1l caso Diciotti alla Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, «La Repubblica», 2019,
www.repubblica.it/cronaca/2019/02/13/news/il_caso_diciotti_alla_corte_europea_dei_di-
ritti_dell_uomo-219028551.

37. Cfr. Masera L., La richiesta di autorizzazione a procedere nel caso Diciotti, «Que-
stione giustizia», 2019, http://questionegiustizia.it/articolo/la-richiesta-di-autorizzazione-a-
procedere-nel-caso-diciotti_29-01-2019.php.

38. Sea Watch 3 illecita detenzione. Richiesto al Ministero dei trasporti Toninelli di
consentire urgentemente lo sbarco, 28.1.2019, www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/
it/dettaglio_contenuto.page?contentld=CNG4752&modelld=10019; Esposto del Garante
nazionale alla Procura della Repubblica di Roma, 20 giugno 2019, www.garantenaziona-
leprivatiliberta.it/gnpl/resources/cms/documents/2335012b7dcd265837b2451fb7783b7e.pdf;
1l garante nazionale delle persone private della liberta segue con preoccupazione gli svi-
luppi della situazione delle persone salvate in mare e da due settimane a bordo della na-
ve “Open Arms”, 16.8.2019, www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/it/dettaglio_conte-
nuto.page?contentldQ=CNG6142&modelld=10019.
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una Direttiva® con cui si invitavano le autorita militari e di pubblica sicurezza
competenti per il controllo della frontiera marittima a porre in essere tutte le
misure necessarie ad impedire I'ingresso in Italia di “immigrati irregolari”
soccorsi in mare, facendo implicito riferimento all’attivita delle navi della
societa civile. Nella Direttiva era evidente il tentativo di qualificare giuridica-
mente lattivita di soccorso in mare di queste navi come una condotta crimi-
nosa finalizzata all’irregolare trasferimento di cittadini stranieri sul territorio
nazionale, anche in ragione del rifiuto dei comandanti di ricondurre le persone
soccorse nei porti libici che, nell’'opinione del Ministro, «possono offrire ade-
guata assistenza logistica e sanitaria». Si assiste quindi alla costruzione di un
discorso — politico e giuridico — volto alla criminalizzazione delle attivita di
soccorso a partire dalla questione dell’inottemperanza (vera o presunta) alle
indicazioni delle autorita libiche. Il discorso politico e la qualificazione giu-
ridica dei fatti in questione si basava nella sostanza sul rifiuto dei comandanti
di ricondurre i migranti soccorsi in Libia ma anche sulla asserita pericolosita
dei naufraghi («ne vanno sottaciuti i rischi concreti che nel gruppo di migranti
possano celarsi soggetti coinvolti in attivita terroristiche o comunque perico-
losi per l'ordine pubblico») e, senza alcuna verifica individualizzata, sul loro
presunto status giuridico.

Il comportamento della Guardia di Finanza, che ordinava “T'alt!” alla Mare
Jonio al limite delle acque territoriali e in una situazione difficilissima dal
punto di vista delle condizioni del mare, sembra essere stata la diretta conse-
guenza di questa Direttiva.

11 28 marzo la Direttiva veniva peraltro “aggiornata” con alcuni riferimenti
relativi all’operato della c.d. Guardia costiera libica e alle capacita delle autori-
ta libiche nella gestione delle operazioni in mare e degli sbarchi, notevolmente
rafforzate dal contributo delle istituzioni europee e dei Paesi membri, nonché
delle organizzazioni internazionali.

Nei mesi successivi venivano emanate altre Direttive ma ad navem: dopo
ogni soccorso effettuato dalle navi delle organizzazioni della societa civile ne
veniva notificata una specifica: si pensi al soccorso dell’organizzazione tedesca
Sea Eye del 3 aprile (Direttiva del 4 aprile*’), al secondo soccorso della Mare
Jonio (Direttiva del 15 aprile*') e ai due soccorsi effettuati dall’organizzazione
Sea Watch il 15 maggio* e il 12 giugno (Direttive contestuali o immediata-
mente successive).

39. Direttiva n. 14100/141(8) del 18 marzo 2019, pubblicata sul sito del Ministero
dell’interno: www.interno.gov.it/sites/default/files/direttiva_15_maggio_2019.pdf.

40. Pubblicata sul sito del Ministero dell’interno: www.interno.gov.it/sites/default/files/
direttiva_4_aprile_2019.pdf.

41. Pubblicata sul sito del Ministero dell’interno: www.interno.gov.it/sites/default/files/
direttiva_del_ministro_n._141001418_15_aprile_2019.pdf.

42. Pubblicata sul sito del Ministero dell’interno: www.interno.gov.it/sites/default/files/
direttiva_15_maggio_2019.pdf.
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Negli eventi citati, alla Direttiva sono sempre seguiti interventi delle auto-
rita coinvolte nelle operazioni di controllo e soccorso in mare (MRCC, Dipar-
timento di Pubblica Sicurezza, Guardia di Finanza) volte a limitare I'ingresso
nelle acque territoriali delle navi soccorritrici.

Tutti i provvedimenti adottati fanno riferimento ad un supposto “uso stru-
mentale” della normativa internazionale sul diritto del mare, in particolare
dell’obbligo di soccorso (art. 98 Unclos), da parte delle navi soccorritrici che,
evitando di dirigersi verso le coste africane nonostante la mancata assunzione
di responsabilitd da parte dell'Italia nello specifico evento SAR, avrebbero
avuto come obiettivo quello di trasferire migranti irregolari in Italia «in ma-
niera pregiudizievole per il buon ordine e la sicurezza dello Stato». Si osser-
va, pertanto, uno stravolgimento dei termini del discorso, con conseguenze
pratiche e giuridiche tanto per i soccorritori quanto per i soccorsi. I primi
diventano infatti “trafficanti”, sempre sottoposti a indagini per il relativo reato
(art. 12 Testo Unico sull’'Immigrazione) dopo ogni sbarco, mentre i secondi
da naufraghi — e quindi titolari del diritto ad essere soccorsi e a sbarcare in
un luogo sicuro a prescindere dal loro status giuridico — vengono considerati
automaticamente come migranti irregolari, peraltro potenzialmente pericolosi.

E sulla base di questa erronea qualificazione giuridica dei fatti che il Mini-
stero dell’interno ha individuato nell’art. 19 Unclos, che stabilisce eccezioni al
principio della liberta di navigazione (diritto di passaggio inoffensivo, art. 17
Unclos), la base giuridica per il divieto di ingresso, transito e sosta nelle acque
territoriali per le navi soccorritrici a partire dall’aprile del 2019 e fino ad arri-
vare all’emanazione del c.d. decreto sicurezza bis nel giugno dello stesso anno.

L’art. 19 Unclos consente, infatti, agli Stati costieri alcune deroghe al prin-
cipio generale della liberta di passaggio inoffensivo e di vietare cosi il passag-
gio di una nave attraverso le proprie acque territoriali, quando questo costi-
tuisca un pregiudizio al buon ordine e alla sicurezza dello stato, con particola-
re riferimento ad alcune specifiche situazioni fra cui rientra il «carico o lo sca-
rico di materiali, valuta o persone in violazione delle leggi e dei regolamenti
doganali, fiscali, sanitari o di immigrazione vigenti nello stato costiero»*.

Nell’ordinamento italiano il divieto di ingresso nelle acque territoriali ¢
disposto, ex art. 83 cod. nav., dal Ministro dei trasporti in casi eccezionali
di ordine pubblico, sicurezza della navigazione o di sicurezza ambientale, in
quest’ultimo caso la decisione ¢ presa di concerto con il Ministro dell’ambien-
te. Per questa ragione e anche in base alla formulazione precedente all’entrata
in vigore del d.l. 53/2019, la competenza del Ministro dell’interno ad emanare
le Direttive in questione & stata piuttosto discussa e comunque contestata in
giudizio da differenti organizzazioni non governative. La questione appare
parzialmente superata dall’entrata in vigore del decreto legge di cui sopra,

43. Art. 19 co. 2 lett. g) Unclos.
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convertito in 1. n. 77/2019, che € intervenuto modificando il testo dell’art. 11
del Testo Unico sull'lmmigrazione espressamente ampliando le competenze
del Ministero dell’interno nell’ambito del controllo delle frontiere marittime**.

Il d.1. sicurezza bis ¢ stato peraltro approvato ed ¢ entrato in vigore durante
i giorni in cui la nave Sea Watch 3 si trovava in alto mare con 47 naufraghi a
bordo soccorsi il 12 giugno, in attesa di ricevere indicazioni sul loro sbarco.
Durante quell’evento, per la prima volta nel periodo preso in considerazione,
le autorita libiche avevano indicato il porto di Tripoli come il luogo in cui
sbarcare le persone soccorse dalla Sea Watch 3. Leventuale ottemperanza a
tale indicazione si sarebbe evidentemente tradotta in violazioni gravissime dei
diritti fondamentali dei naufraghi, oltre a poter costituire un grave pericolo
anche per 'equipaggio della nave soccorritrice.

La comandante della nave si dirigeva, quindi, verso il luogo geografica-
mente pill vicino alla sua posizione che potesse considerarsi sicuro e, quindi,
verso Lampedusa.

Il 15 giugno entrava in vigore il decreto legge sopra citato con cui veniva-
no modificati gli artt. 11 e 12 del Testo Unico sull’Tmmigrazione.

Veniva cosi attribuito al Ministro dell’interno il potere di vietare — con
un decreto emanato di concerto con il Ministro dei trasporti e quello della
difesa — l'ingresso, il transito e la sosta nelle acque territoriali per motivi di
ordine pubblico e sicurezza pubblica o nei casi di cui all’art. 19 par. 2 lett. g)
di cui sopra. La trasgressione di tale divieto comporta, secondo il nuovo co.
6 bis dell’art. 12, delle sanzioni amministrative elevatissime, della cui natura
“amministrativa” la dottrina dubita fortemente®. Se nella prima formulazione
del decreto erano previste sanzioni pecuniarie fino a 50.000 euro e la confisca
della nave in caso di reiterazione della violazione, la 1. n. 77/2019 ha intro-
dotto sanzioni pecuniarie comprese fra i 150.000 e 1.000.000 euro, oltre alla
confisca della nave previo sequestro cautelare da eseguirsi immediatamente a

44. Lart. 11 co. 1 ter, introdotto dal D.L. 53/19 conv. 1. n. 77/19, prevede che «Il Mi-
nistro dell’interno, Autorita nazionale di pubblica sicurezza ai sensi dell’articolo 1 del-
la legge 1° aprile 1981, n. 121, nell’esercizio delle funzioni di coordinamento di cui al co.
1 bis e nel rispetto degli obblighi internazionali dell’Italia, puo limitare o vietare I'ingres-
so, il transito o la sosta di navi nel mare territoriale, salvo che si tratti di naviglio militare
o di navi in servizio governativo non commerciale, per motivi di ordine e sicurezza pubbli-
ca ovvero quando si concretizzano le condizioni di cui all’articolo 19, ((paragrafo 2)), let-
tera g), limitatamente alle violazioni delle leggi di immigrazione vigenti, della Convenzio-
ne delle Nazioni Unite sul diritto del mare, con allegati e atto finale, fatta a Montego Bay
il 10 dicembre 1982, ((resa esecutiva dalla)) legge 2 dicembre 1994, n. 689. 1l provvedi-
mento & adottato di concerto con il Ministro della difesa e con il Ministro delle infrastrut-
ture e dei trasporti, secondo le rispettive competenze, informandone il Presidente del Con-
siglio dei Ministri».

45. In tal senso Zirulia S., Decreto sicurezza-bis: novita e profili critici, «Diritto pena-
le contemporaneo», 2019, www.penalecontemporaneo.it/d/6738-decreto-sicurezza-bis-novi-
ta-e-profili-critici.
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seguito della prima violazione. L’applicazione di queste sanzioni costituisce
la ragione per cui ben quattro navi delle organizzazioni non governative sono
state sottoposte alla misura del sequestro cautelare ai sensi dell’art. 13 1. n.
689/19814.

Rispetto ai profili di illegittimita legati all’applicazione di queste norme,
che sanzionano le condotte di quelle navi il cui passaggio deve ritenersi offen-
sivo perché posto in essere al fine di violare la disciplina interna in materia di
immigrazione e controlli di frontiera, si ¢ espresso il TAR Lazio con riferi-
mento al decreto interministeriale emanato il 1 agosto nei confronti della nave
Open Arms che aveva soccorso un centinaio di persone al largo della Libia* e
non si era poi diretta verso le coste africane per lo sbarco. Le considerazioni
del giudice amministrativo nell’ordinanza cautelare che ha sospeso I'efficacia
del decreto in questione appaiono estremamente rilevanti laddove viene rav-
visata la sussistenza del fumus boni iuris con riferimento ai vizi di eccesso
di potere per travisamento dei fatti e violazione di legge con riferimento alle
norme di diritto internazionale del mare in materia di soccorso. Per quanto
riguarda il primo profilo, il TAR ha rilevato come la situazione in cui la nave
Open Arms era intervenuta, era in effetti una situazione di distress e dunque le
attivita svolte dall’equipaggio della nave si definivano senza dubbio come ope-
razioni di “soccorso”; tale circostanza veniva confermata dalle stesse ammini-
strazioni resistenti nel testo del decreto impugnato. La successiva valutazione
del Ministero, con cui le operazioni di Open Arms venivano invece qualificate
come condotte volte al trasferimento di migranti irregolari sul territorio na-
zionale che rendevano il passaggio della nave attraverso le acque italiane “of-
fensivo”, risultava pertanto contraddittoria e non condivisibile a giudizio del
TAR Lazio. Il TAR ha anche individuato la sicura sussistenza del periculum
in mora costituito dalla situazione di eccezionale gravita e urgenza derivante
dalle gravi condizioni di salute delle persone soccorse, costrette ingiustamente
a bordo della Open Arms per molti giorni e gia provate dalla permanenza in
Libia, spesso in stato di detenzione.

La pronuncia in questione ¢ estremamente rilevante proprio perché mette
in luce l'erroneita e le contraddizioni insite nella qualificazione giuridica delle
operazioni di soccorso proposta dal primo Governo Conte e dai suoi Ministri
delle operazioni di soccorso in mare, in particolare quando le navi soccorritri-

46. 1l riferimento & alla Mare Jonio, ferma dal 3.9.2019 al 4.2.2020, alla barca a vela
Alex&co sotto sequestro dal 7.7.2019 al 13.2.2020, alla Sea Watch 3 ferma nel porto di Li-
cata dai primi di luglio del 2019 fino al 19.12.2019 e infine alla nave Eleonore dell’orga-
nizzazione Lifeline sotto sequestro amministrativo dal 2.9.2019.

47. Open arms il TAR sospende il divieto di ingresso. Salvini: “Conte chiede lo sbar-
co, diro di no”. Trenta invia navi militari: “trasferire minori”, «Il fatto quotidiano», 2019,
www.ilfattoquotidiano.it/2019/08/14/migranti-open-arms-il-tar-ha-sospeso-il-divieto-din-
gresso-ci-dirigiamo-verso-terra/5389087.
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ci rifiutavano il trasferimento dei naufraghi in Libia o il loro trasbordo sulle
motovedette libiche, in ottemperanza alla vigente disciplina in materia di soc-
corso in mare e tutela dei diritti umani.

Questa lettura legata all’errata qualificazione giuridica delle operazioni di
soccorso in mare come condotte di favoreggiamento dell’'immigrazione irre-
golare, che ha gravissime conseguenze anche sul piano politico e nel discor-
so pubblico, ¢ stata criticata nella comunicazione del 15 maggio 2019 degli
Special Rapporteurs delle Nazioni Unite* riferita alla Direttiva emanata nei
confronti della Mare Jonio ad aprile dello stesso anno, le cui premesse sono

sovrapponibili a quelle del decreto legge.

3. La qualificazione delle operazioni di soccorso e il diritto all’accesso
alle informazioni

Tuttavia la volonta di modificare I'inquadramento giuridico delle attivita di
gestione della frontiera, anche con riferimento alle operazioni di ricerca e soc-
corso in mare, ha comportato conseguenze in termini di compressione del di-
ritto di accesso alle informazioni di quanto accade durante suddette operazio-
ni con la conseguenza, del tutto evidente, che le autorita tentano di ostacolare
in ogni modo ogni attivita di monitoraggio e consequenziale, contestazione da
parte della societa civile.

Invero, proprio nell’ambito delle operazioni di soccorso nel Mar Mediter-
raneo — direttamente o indirettamente coordinate dal MRCC italiano — il Mi-
nistero delle infrastrutture e dei trasporti ha sostenuto la loro natura militare
proprio al fine di sottrarle alla conoscenza e al controllo dei cittadini nel tenta-
tivo di creare una zona sottratta al controllo collettivo, in un settore di eviden-
te e principale interesse pubblico. Tale tentativo ¢ stato portato all’attenzione
dell’autorita giurisdizionale ed in particolare del TAR Lazio, che con la sen-
tenza 10202/2019 ha riqualificato il settore delle operazioni di soccorso quali
operazioni umanitarie, affermando come non possa essere limitato in relazioni
ad esse il diritto alla conoscenza dei dettagli delle operazioni di soccorso. 1l
giudice amministrativo affermando che le stesse rientrano in un settore di in-
dubbio rilievo civico e rilevando 'importanza e la frequenza delle operazioni
SAR, nonché la natura dei diritti fondamentali coinvolti, ha ribadito come non
possono risultare escluse dall’attuazione del principio di trasparenza.

La vicenda processuale ha ad oggetto due richieste di accesso civico ai
sensi del d.lgs. 33/2013 in relazione a delle operazioni di soccorso avvenute tra
il 3 e il 12 ottobre e il 5-7 novembre 2018.

48. Pubblicata da «Statewatch.org» il 22.5.2019, UN special rapporteurs call for with-
drawal of Salvini decree criminalising search and rescue activities, www.statewatch.org/
news/2019/may/it-un-sr-directive.htm.
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Lo scopo sotteso alla richiesta di informazioni era quello di verificare la
sussistenza di richieste di soccorso al'MRCC di Roma delle imbarcazioni di
migranti salpate dalle coste libiche al fine di verificare I’esistenza di un coin-
volgimento italiano nelle operazioni e delle modalita di esercizio di cui, molto
spesso non si ha alcuna notizia. Alcuna informazione, infatti, viene resa nota
in relazione alle attivita SAR di cui, troppo spesso, si conoscono solo gli esiti
soprattutto quando consistono in naufragi (in relazione ai quali sarebbe ne-
cessario verificare se siano dovuti a ritardi o mancato intervento) o quando si
concludono con il ritorno coatto dei migranti in Libia di cui ne da notizia sui
social network la Guardia costiera libica. Al fine di esercitare tale controllo
veniva presentata richiesta di accesso civico ai sensi del d.lgs. 33/2013 a cui,
tuttavia, sia il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, sia il Responsabile
per la prevenzione della corruzione e trasparenza hanno risposto negativamen-
te, vietando ’accesso, sulla base di due diverse motivazioni.

Da un lato il Ministero ha ritenuto che le operazioni di soccorso doves-
sero essere considerate quali operazioni militari e pertanto sottoposte ad
un limite assoluto all’accesso in base all’art. 1048 co. 1 lett. Q) del d.p.r.
90/2010; dall’altro ha rilevato I’esistenza di un limite relativo all’accesso ai
sensi dell’art. 5 bis co. 2 d.lgs. 33/2013 dovuto al pregiudizio che la disclosure
avrebbe recato alle relazioni internazionali con gli altri Stati costieri eventual-
mente coinvolti, e quindi Libia e Malta. Avverso i provvedimenti di rigetto
all’accesso a queste informazioni, veniva presentato un ricorso ai sensi dell’art.
116 c.p.a. al Tribunale Amministrativo per il Lazio, conclusosi con sentenza
12020/2019, la quale ¢ stata appellata dal Ministero e in relazione alla quale il
procedimento ¢ ad oggi pendente dinanzi al Consiglio di Stato. Pur proceden-
do ad approfondire in relazione all’oggetto del presente contributo solo i mo-
tivi relativi al primo motivo di rigetto si evidenzia come la sentenza introduce
elementi di grande novita rispetto all’obbligo della pubblica amministrazione
a riconoscere il diritto all’accesso parziale alle informazioni, in base a quanto
previsto dall’art. 5 co. 4 d.lgs. 33/2013, laddove chi detiene i documenti ritenga
che I'accesso non possa essere accordato per concorrenti interessi pubblici da
preservare.

Il Ministero, nella risposta di rigetto, confermando che in quei giorni
fossero avvenute delle operazioni SAR con il coinvolgimento del centro di
coordinamento italiano, ha rifiutato I’accesso, in quanto i documenti richiesti
rientravano nella categoria degli atti riguardanti “programmazione, pianifica-
zione e condotta di attivita operative-esercitazioni NATO e nazionali”. 11 d.p.r.
90/2010 a cui fa riferimento il Ministero, costituisce il “Testo unico delle di-
sposizioni regolamentari in materia di ordinamento militare, a norma dell’ar-
ticolo 14 della legge 28 novembre 2005, n. 246 e la norma citata si inserisce
nel Libro sesto dello stesso sui “Procedimenti amministrativi e trattamento
dei dati personali”, nel Titolo 1 “Procedimenti amministrativi di competenza

N

del Ministero della difesa”. Da queste indicazioni & possibile ritenere che il
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Ministero abbia ritenuto le operazioni di soccorso, quali operazioni militari
e le abbia sottoposte quindi agli specifici limiti previsti per le attivita che si
svolgono in tale ambito.

Tuttavia tale inquadramento appare illegittimo sia sotto il profilo della na-
tura stessa delle operazioni di soccorso sia sotto il profilo del coinvolgimento
nelle operazioni di assetti militari.

3.1. La natura giuridica delle operazioni di soccorso

Al fine di verificare la natura di un’operazione occorre soffermarsi sulla
funzione che la stessa svolge, sull’obiettivo perseguito e sul soggetto compe-
tente per I'espletamento e il coordinamento delle attivita.

Dal punto di vista della funzione, un’operazione pubblica per avere natura
militare deve svolgere innanzitutto un ruolo di garanzia per la sicurezza na-
zionale. La Consulta ha piu volte chiarito che per “sicurezza nazionale” deve
intendersi quell’«interesse dello Stato-comunita alla propria integrita territoria-
le, alla propria indipendenza e, al limite, alla stessa sua sopravvivenza» (Corte
cost. sentt. nn. 86/1977, 82/1976, 110/1998, 106/2009, 40/2012, 24/2014), in-
terpretando la stessa quale un valore comprovante la «necessita di protezione
da ogni azione violenta o comunque non conforme allo spirito democratico
che ispira il nostro assetto costituzionale dei supremi interessi che valgono
per qualsiasi collettivita organizzata a Stato e possono coinvolgere la esistenza
stessa dello Stato»*.

In riferimento al concetto di “difesa nazionale”, la stessa Corte ha specifi-
cato che si tratta di un “esclusivo” interesse dello Stato, con carattere unitario
ed indivisibile, alla difesa dell’integrita territoriale, dell’indipendenza e della
sopravvivenza. Le situazioni inerenti la difesa nazionale che spesso esigono
anche il segreto militare sono «attivita che implicano decisioni esclusivamen-
te statali quali la individuazione dei mezzi di difesa, delle linee generali di
conservazione, di sviluppo e di capacita difensiva delle Forze Armate e tutto
quanto cio che, nei piani strategici, ¢ diretto a garantire la sicurezza interna ed
esterna dello Stato», cosi come affermato nelle Linee guida ANAC>.

La funzione svolta dalle operazioni di soccorso, tuttavia, appare diversa.

Il Piano Nazionale per la Ricerca ed il Salvataggio in Mare, definisce il
servizio SAR marittimo quale «organizzazione di tutte le attivita connesse
alla salvaguardia della vita umana in mare indipendentemente dalla circostan-
za che il rischio per la vita umana trovi origine in un sinistro marittimo». Le

49. Corte cost. sent. n. 86/1977.
50. Delibera n. 1309 del 28.12.2016, www.anticorruzione.it/portal/public/classic/Attivi-
taAutorita/AttiDell Autorita/_Atto?ca=6666.
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operazioni SAR sono quindi attivita di salvaguardia della vita umana e questa
finalita ¢ ben illustrata dall’elencazione delle attivita successive alla chiamata
di soccorso. Dal momento in cui si ¢ ricevuta I'informazione o si hanno fonda-
ti motivi per presumere che un mezzo o una persona ¢ in grave o imminente
pericolo o bisognosa di immediata assistenza, si accerta la fase di distress.
In base al tipo di operazione di soccorso da attuare, e quindi a seconda che
si tratti della prima o della seconda o della terza “situazione operativa”, la
responsabilita del coordinamento viene affidata rispettivamente alle UCG, al
MRSC o al MRCC. L'MRCC coordina direttamente il soccorso nella “ferza
situazione operativa”, ovvero qualora si verifichino condizioni tali da richie-
dere un intervento immediato e particolarmente incisivo. Non appena l'orga-
nismo preposto al coordinamento riceve una segnalazione di un pericolo in
mare e dunque una richiesta di soccorso, esso deve fissare un piano generale
di esecuzione delle operazioni, richiedere e coordinare mezzi ed organi che
possano utilmente e tempestivamente intervenire e, in caso di coordinamen-
to delegato, l'autorita sottoposta deve costantemente riferire sull’operato al
MRCC che si preoccupa di vigilare le attivita di soccorso impiegando in ogni
caso i propri sistemi operativi e di comunicazione.

Le operazioni cosi illustrate sono previste ed attuate con l'unica funzione
della messa in sicurezza della vita in mare ed il carattere umanitario emerge
dallo scopo impresso dalla normativa.

Guardando infatti 'obiettivo delle operazioni SAR, questo pud essere
individuato nel coordinamento e nella gestione della ricerca, del soccorso e
del salvataggio delle persone in pericolo di vita in mare, finalita che non puo
coincidere se non in minima parte con le operazioni militari, considerando an-
che che, al contrario di queste, il raggiungimento di questi scopi non richiede
ordinariamente 1’'uso di armi o di mezzi coercitivi propri dell’azione militare.

Piu controverso ¢ il discorso sulla competenza che ¢ riservata dalla legge
all’MRCC con a capo il Corpo delle Capitanerie di porto, il quale ¢ un organo
specialistico della Marina Militare, che esercita anche, funzioni di carattere
militare nelle forme tipiche previste dalla legge. Letteralmente sembrerebbe
quindi che le operazioni di soccorso siano gestite e coordinate da un soggetto
avente natura militare; tuttavia € vero altresi che, nel momento in cui la ca-
pitaneria di Corpo svolge funzioni di coordinamento delle operazioni SAR,
questa le svolge alle dipendenze dirette e funzionali del Ministero delle in-
frastrutture e dei trasporti e non del Ministero della difesa. Infatti, guardando
agli artt. 132 e 134 del d.lgs. 66/2010, gli art. 13, co. 7, e art. 2, co. 7, del d.p.r.
72/2014, gli art. 3 e art. 2 del d.p.r. 662/1994 in attuazione della Convenzione
di Amburgo del 1979, si nota come il Comando delle Capitanerie di Porto, no-
nostante sia riferibile alla Marina Militare, svolge pero una varieta di funzioni
differenti, le quali ricadono sotto la competenza di Ministeri distinti ma indi-
viduabili sulla base della vigente disciplina e fra queste le attivita di soccorso
in mare rientrano sicuramente tra le attivita di competenza del Ministero delle
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infrastrutture e dei trasporti dovendosi escludere, di conseguenza, anche in ra-
gione di cio che le operazioni di soccorso abbiano natura militare.

3.2. Le operazioni di soccorso e il coinvolgimento di assetti militari

La natura delle operazioni non muta neppure nell’ipotesi in cui siano
coinvolte in esse assetti militari. Secondo la difesa del Ministero il concorso
nelle attivita SAR degli assetti militari che svolgono le loro attivita nell’ambito
delle operazioni militari nazionali (e.g. Mare Sicuro) o internazionali (e.g. EU-
NAVFOR MED Operazione Sophia e Frontex Operazione Themis), rendereb-
bero impossibile distinguere tra operazione di soccorso e operazione militare,
dovendo determinarsi cosi la necessaria prevalenza della seconda sulla prima
in termini di garanzie e limitazione all’accesso delle informazioni. In tal senso
il Ministero in atti, da conto di una modifica delle modalita con cui si svolgo-
no le operazioni SAR evidenziando come, a differenza del passato quando le
richieste di aiuto provenivano direttamente dalle imbarcazioni in difficolta,
attualmente nella maggior parte delle ipotesi gli interventi di salvataggio av-
vengono dopo avvistamenti effettuati da mezzi aerei assegnati ad una delle
predette operazioni. Sono tali mezzi che allertano i Centri di Coordinamento
e Soccorso operanti nel Mediterraneo Centrale. Pertanto il coinvolgimento dei
centri di coordinamento e soccorso risulta sempre piut quale attivita inciden-
tale rispetto alle operazioni militari, e gli assetti militari coinvolti acquistano
peso e rilevanza sempre maggiore nell’ambito delle stesse operazioni SAR.

A questa interpretazione ne va aggiunta un’altra che fa riferimento alla
Convenzione SAR gia citata. Infatti nell’ambito delle operazioni di soccorso,
il primo MRCC dovra notificare la segnalazione di distress al MRCC com-
petente (par. 3.6.5) o dovra coordinare le operazioni di soccorso che saranno
materialmente poste in essere da qualsiasi nave per qualsiasi ragione presente
nell’area interessata, sia navi governative, incluse quelle militari, sia quelle
mercantili, compresi pescherecci, naviglio da diporto e navi adibite a servizi
speciali, cio¢ su ogni nave che possa utilmente intervenire per il salvataggio
della vita umana in mare. Questi natanti, tuttavia, adempiono ad un obbligo
previsto dalle convenzioni SAR e dagli obblighi internazionali di salvataggio
della vita in mare che li coinvolge indipendentemente dall’attivita che svolgo-
no, per il solo fatto di trovarsi in mare nelle vicinanze di una imbarcazione in
difficolta. In tale contesto, pud essere sostenuto, che a prescindere dalla attivi-
ta che il natante svolge e che ¢ la causa della sua presenza in mare, il segmen-
to di attivita che realizza nell’ambito delle operazioni di soccorso continua ad
essere un’operazione umanitaria in osservanza di un preciso obbligo di natura
internazionale.
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3.3. La qualificazione delle operazioni di soccorso nella giurisprudenza
amministrativa in materia di accesso agli atti

Su tali questioni, il Tribunale Amministrativo per il Lazio con la sentenza
12020/2019 ha escluso la ricostruzione del Ministero delle infrastrutture e dei
trasporti secondo cui le operazioni di ricerca e soccorso rientrerebbero tra le
eccezioni assolute all’accesso previste dall’art. 1048 co. 1 lett. q) del d.p.r. 15
marzo 2010 n. 90, ritenendo che le stesse possano configurare attivita militari
o attivita NATO. Il giudice ha ritenuto che non fosse ammessa un’assimilazio-
ne tout court delle operazioni di salvataggio ad attivita militari legata all’e-
ventuale presenza nelle operazioni di search and rescue di natanti militari,
rimanendo al contrario i due ambiti ben distinti. Secondo il giudice romano, le
operazioni di soccorso riguardano l'attuazione della Convenzione sulla ricerca
ed il salvataggio in mare (Convenzione SAR), le quali sanciscono 1'obbligo di
chiunque possa intervenire, di prestare assistenza in mare a persone in perico-
lo, con immediato avviso alle autoritd competenti e ulteriore soccorso d’ufficio
obbligatorio, che fa capo al Corpo delle Capitanerie di Porto, cio contraddi-
stinguendo la natura umanitaria delle operazioni di soccorso. La natura non
militare delle operazioni di soccorso ha determinato la non opponibilita del
limite assoluto alla richiesta di accesso. Al contrario, il TAR, ha rilevato 1’evi-
dente e principale interesse pubblico alla conoscenza dei dettagli delle opera-
zioni di soccorso, in quanto le stesse rientrano in un settore di indubbio rilievo
civico, nonostante il MIT avesse rilevato un rischio anche per le relazioni
internazionali (ai sensi dell’art. 5 co. 2 bis d.lgs. 33/2013) in caso di disclosu-
re completa della documentazione richiesta. In questi casi, come statuito dal
giudice amministrativo, la pubblica amministrazione deve consentire 1’accesso
parziale alla documentazione, il quale permette sia di rispettare il principio di
democraticita e di trasparenza della pubblica amministrazione, sia di oscurare
tutti quei riferimenti che laddove conosciuti, potrebbero porre in pericolo altri
interessi pubblici concorrenti.

Questa interpretazione ¢ stata completamente rivista dal Consiglio di Stato,
con sentenza 1121/2020 che ha riconosciuto la prevalente natura militare delle
operazioni di soccorso che fa inevitabilmente scattare il divieto assoluto all’ac-
cesso previsto dall’art. 1048 co. 1 lett. q) del d.p.r. 15 marzo 2010 n. 90. Nella
decisione il collegio analizza le modalita con cui una operazione di soccorso
¢ effettuata e il coinvolgimento sempre maggiore di unita militari, facendo
emergere come le operazioni di soccorso siano divenute parte residuale, “ipo-
tetica e casuale” delle operazioni militari. Le operazioni di soccorso cadono
quindi completamente all’interno di quelle militari, determinando la perdita
di una fisionomia autonoma e una disciplina specifica in capo alle operazioni
SAR, tanto che, secondo il ragionamento del Consiglio di Stato, «non ¢ dun-
que possibile separare le eventuali e contingenti attivitd di soccorso in mare
dallattivita istituzionale delle unita navali presenti nel Mediterraneo (in acque
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interne o internazionali) attivita che senza alcun dubbio sono integralmente
sottratte alla possibilita di accesso ai sensi dell’art. 5 bis co. primo del d.lgs. n.
33/2013».

4. Conclusioni

Dall’analisi dell’evoluzione della gestione della frontiera mediterranea e
dell’inquadramento giuridico delle misure adottate e delle finalita in cui esse
si inseriscono ¢ evidente, pertanto, come in maniera sempre crescente abbia
assunto rilievo la dialettica tra liberta e sicurezza con una sempre maggiore
tensione a scapito delle prime che necessita un’attenta valutazione. Invero, ¢
palese come all’esclusivo inquadramento delle questioni migratorie nel con-
cetto di sicurezza osta necessariamente la considerazione che, nella regola-
mentazione dei propri poteri e della propria autorita, lo Stato incontra il limite
inderogabile della persona umana e della sua titolarita di un nucleo essenziale
di diritti fondamentali su cui lo Stato trova la propria ragione d’essere.

Si tratta dunque di ristabilire i confini al di la dei quali le politiche na-
zionali ed europee, violando la dignita dell’essere umano, possano e debbano
essere censurate come illegittime e arbitrarie e possano essere affermate e de-
finite le responsabilita delle autorita statali in esse coinvolte. La costruzione di
un “paradigma securitario” che ha dato vita alla trasformazione narrativo giu-
ridica analizzata e che ¢ nata dall’obiettivo di legittimare ’avvio del processo
di esternalizzazione e I’erogazione di ingenti misure per finanziarlo ha, tutta-
via, nel tempo prodotto conseguenze ulteriori che, rischiano di depotenziare
ogni controllo sulla ricaduta delle misure adottate in termini di violazioni dei
principi fondamentali dell’ordinamento. Invero, la totale scomparsa dall’accor-
do con la Libia di una condizionalita legata al rispetto dei principi di diritto
internazionali in materia di libera della persona, il controverso processo che
ha condotta all’istituzione della regione di ricerca e soccorso libica, 'accetta-
zione della sussistenza di un sistema strutturale di grave violazione dei diritti
dei migranti quale effetto collaterale di una efficace lotta al traffico, non sono
che le prime conseguenze di tale processo che necessita un reinquadramento.
Come evidenziato dal Tribunale di Roma con la recentissima sentenza’', che
ha deciso sulla illegittimita dei respingimenti attuati nel 2009 a seguito del
primo accordo con la Libia, & necessario non soltanto operare un vaglio di
legittimita sull’attivita dello Stato ma ¢ necessario, altresi, riconoscere che la
tutela dei diritti fondamentali richiede un’estensione della loro portata. Con ri-
ferimento ai principi di protezione e non refoulement afferma, invero, che non
interpretarli nel senso di ritenerli operanti anche a persone che si trovano fuori

51. Tribunale civile di Roma, sentenza 28 novembre 2019 RG 5615/2016.
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dal territorio dello Stato a causa del comportamento illegittimo dello stesso
determina un vuoto di tutela che deve essere ritenuto inammissibile in un
sistema che, a pit livelli, riconosce e garantisce il diritto di asilo nelle sue di-
verse declinazioni. Tale estensione. seppure con le dovute differenze. si ritiene
applicabile anche ad ogni altro diritto fondamentale della persona compreso il
diritto di lasciare un Paese, incluso il proprio.

In tale contesto, seppure debba ritenersi pacifico che gli Stati abbiano il
dovere di proteggere la popolazione dalle minacce e che, talvolta. alcune si-
tuazioni di estrema emergenza ed eccezionalita necessitano una limitazione di
alcuni diritti fondamentali, tuttavia, € necessario continuare a delineare e va-
gliare tali deroghe nel loro carattere di eccezionalita e cio sia fuori che dentro
il territorio nazionale. In caso contrario si rischia il paradosso, delineato dai
Giudici della Corte europea dei diritti umani nel caso Saadi vs Italia, in virth
del quale gli Stati ricorrano a delle misure che minano i valori stessi che loro
cercano di proteggere™ giungendo cosi non a una soluzione del problema ma
ad una “ultra-soluzione”, ovvero a una soluzione che ¢ pit dannosa del proble-
ma perché rinforza le radici stesse di esso e creando altri e specifici problemi.
E necessario, pertanto, che anche con riferimento alle politiche di gestione dei
controlli di frontiera e nella cooperazione con gli Stati terzi istituita al fine di
perseguire tali scopi, non si deroghi in nessun modo a tali principi laddove
esso rischia di creare un inaccettabile doppio livello “interno ed esterno” dove
1 diritti si realizzano in maniera differenziata contravvenendo alla ratio stessa
di tali diritti.

52. Corte europea dei diritti umani Caso Saadi ¢ Italia Ricorso n 37201/06 del 22 feb-
braio 2008, si veda opinione concorde del Giudice Myier.
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Irregolari, pericolosi, criminali.
1l diritto delle migrazioni
tra politiche sicuritarie e populismo penale

di Angelo Caputo*

Sommario: 1. Un avvelenamento a dosi massicce: il discorso pubblico sulle migra-
zioni. — 2. Tra politiche sicuritarie e populismo penale. — 3. Irregolari, criminali, pe-
ricolosi: Uordine del discorso sulle questioni dell’immigrazione e le sue distorsioni.
— 4. Il diritto penal-amministrativo speciale dello straniero. — 5. Verso una crimina-
lizzazione tout court delle migrazioni?

1. Un avvelenamento a dosi massicce: il discorso pubblico sulle migra-
zioni

Frequente, nella manualistica penale, ¢ I’'esempio dell’omicidio commesso
attraverso I'avvelenamento a piccole dosi, ossia attraverso la somministrazio-
ne, costante nel tempo, di piccole dosi di veleno, ciascuna, da sola, inidonea
a determinare l’evento mortale, causato, invece, dall’accumulo della sostanza
venefica nell’organismo della vittima. Se si guarda al discorso pubblico sulle
migrazioni nel nostro Paese (ma, verosimilmente, anche su scala globale) e
alle tante distorsioni che sembrano averlo privato, in radice, della possibilita di
confrontarsi con un approccio «giusto» ed «efficace»' alle relative questioni,
I'immagine dell’avvelenamento a piccole dosi puo risultare pertinente. Con
una precisazione: le dosi, nel caso del discorso pubblico sulle migrazioni, sono
state spesso tutt’altro che piccole, ma, anzi, massicce, frutto, per un verso, del-
le campagne di quelli che sono stati definiti imprenditori politici della paura e,
per altro verso, della subalternita culturale che, in buona sostanza, si ¢ tradotta
nell’inseguire quelle campagne sul loro terreno, rinunciando a disvelarne i ro-
busti profili di mistificazione e di irragionevolezza.

* Magistrato.

1. Cfr. Associazione studi giuridici sull'immigrazione, Magistratura democratica, Una
svolta possibile e necessaria. Dieci punti per una nuova politica del diritto sull’'immigra-
zione, «Questione giustizia», 5, 2006, p. 1082 e «Il Foro Italiano», V, 2006, p. 291.
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Non ¢ compito di queste pagine ricostruire, neppure per sommi capi, il
processo di avvelenamento del discorso pubblico sulle migrazioni: esse si li-
miteranno, dunque, ad offrire, in termini inevitabilmente schematici, alcune
indicazioni volte a delineare il contesto politico-culturale in cui ha assunto
una posizione decisiva la c.d. questione sicurezza, sulla quale i temi delle
migrazioni sono sovente schiacciati, le linee portanti dell’'ordine del discorso
su tali questioni (e le sue principali distorsioni) e i pil significativi profili del
“diritto speciale” dei migranti, che dell’'uno e dell’altra rappresenta il frutto
avvelenato.

2. Tra politiche sicuritarie e populismo penale

La disciplina dell'immigrazione — dell'immigrazione irregolare, prima di
tutto, ma anche, sempre piu, delle migrazioni rout court — ha rappresentato
e continua a rappresentare un profilo decisivo del discorso pubblico sulla si-
curezza e delle relative politiche del diritto. Anche nel nostro Paese, infatti,
la questione sicurezza, come si € anticipato, €, ormai da molti anni, al centro
della discussione pubblica e, innanzitutto in settori come appunto la disciplina
dell'immigrazione, alimenta una corsa al rialzo verso politiche del diritto sem-
pre piu restrittive: I'«ossessione per la sicurezza finisce per generare, parados-
salmente proprio il contrario di cid che esige: massima insicurezza»’.

Il nucleo centrale di questi processi sembra disegnare quella presente co-
me l'eta dell’insicurezza, anche se, ad uno sguardo appena piu approfondito,
i significati attribuiti al concetto di “insicurezza” si muovono lungo una gri-
glia decisamente ampia. Di «societd del rischio» si ¢ parlato guardando, da
un lato, alle minacce derivanti dagli esiti perversi dello sviluppo economico
e tecnologico del '900: I'insicurezza dell’eta contemporanea si ricollega qui
ai mutamenti epocali del clima, alle minacce nucleari, ai disastri industriali,
alle catastrofi naturali®, ma anche, dall’altro, ai processi globali di trasforma-
zione del sistema finanziario e produttivo, processi di cui la crisi economico-
finanziaria degli inizi del nuovo secolo ha rivelato la portata. La condizione di
«insicurezza» dell'uomo contemporaneo riconducibile a questi macrofenomeni
fa da sfondo a profili della questione sicurezza che piu da vicino evocano gli
orientamenti affermatisi sul terreno delle politiche del diritto. In questa secon-

2. Curbert J., Insicurezza, Donzelli, Roma, 2008, p. 8, che descrive efficacemente il
“circolo vizioso” creato dalle politiche sicuritarie: «conflitti trascurati che generano insi-
curezza nei settori sociali pitt vulnerabili, richieste di sicurezza che dipendono piu dal ri-
schio percepito che da quello reale, politiche di sicurezza che pretendono di tranquillizza-
re la popolazione intimorita, senza modificare le condizioni che generano quei timori e, di
conseguenza, insicurezza cronicizzata» (p. 21).

3. Cfr. Beck U., La societa del rischio, Carocci, Roma, 2000.
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da prospettiva, l'eta dell’insicurezza chiama in causa I’'abbandono del modello
della sicurezza dei diritti in favore di quello incentrato sul diritto alla sicurez-
za*. Sono note le tappe dei profondi processi politico-sociali che hanno scandi-
to questo passaggio: lo smantellamento del Welfare State e la precarizzazione
dei diritti sociali e dei diritti del lavoro’, da un lato, e, dall’altro, il consolidar-
si del c.d. finanzapitalismo®; la progressiva contrazione delle politiche sociali
e l'allargamento delle aree della marginalita sociale, che sempre pitt da vicino
riguardano anche segmenti del mondo del lavoro salariato’; la «solitudine del
cittadino globale» e il «trasferimento dell’ansia dall’insicurezza e dall’incer-
tezza globali, le sue vere cause, nel campo della sicurezza personale»®. Al
contempo, si & affermato un concetto di sicurezza “onnicomprensivo™, foriero
di risposte destinate, in un perverso circolo vizioso, ad alimentare nuove insi-
curezze', in un contesto in cui il ruolo dei media — anche dei “nuovi” media
— ha assunto una dimensione del tutto centrale'.

4. Baratta A., “Diritto alla sicurezza o sicurezza dei diritti?”, in Anastasia S., Palma
M. (a cura di), La bilancia e la misura, FrancoAngeli, Milano, 2001, p. 22. In una pro-
spettiva costituzionalistica, Ruotolo M., Sicurezza, dignita e lotta alla poverta, Editoria-
le Scientifica, Napoli, 2012, p. 111, sottolinea come «il tema del rapporto tra liberta e si-
curezza debba essere riguardato alla luce dello sviluppo del costituzionalismo», in una
prospettiva che «impone una priorita della “sicurezza dei diritti”, riguardata in termini
promozionali, rispetto al presunto “diritto alla sicurezza”».

5. Franzini M., Ricchi e poveri, Universita Bocconi Editore, Milano, 2010, richiama
l'attenzione sui “poveri silenziosi”, osservando che «la ridotta capacita redistributiva del
Welfare, la tendenza ad attenuare la progressivita dei sistemi fiscali, la perdurante assenza
di misure di sostegno al reddito dei segmenti pill deboli della popolazione e della forza la-
voro sono tutti segnali poco equivocabili della scarsa attenzione che i governi hanno dedi-
cato nel corso degli anni ai problemi della disuguaglianza» (p. 163).

6. Gallino L., Finanzcapitalismo. La civilta del denaro in crisi, Einaudi, Torino, 2011;
con particolare riferimento alle vicende degli Stati Uniti, Stiglitz J.E., Il prezzo della disu-
guaglianza, Einaudi, Torino, 2013.

7. Cfr. De Rita G., Galdo A., L'eclissi della borghesia, Laterza, Roma-Bari, 2011.

8. Bauman Z., La solitudine del cittadino globale, Feltrinelli, Milano, 2000, p. 56.

9. Sterpa A., La liberta dalla paura. Una lettura costituzionale della sicurezza, Edito-
riale Scientifica, Napoli, 2019 fa riferimento ad un «concetto di sicurezza “onnicomprensi-
vo” in potenza di ogni aspetto della vita dell’individuo: ogni paura, ogni timore, ogni ansia
aprirebbe la strada ad una rilevanza giuridica, in termini di sicurezza, di qualunque cosa»
(p. 60).

10. Greco T., “Sicurezza/Insicurezza: figure e paradigmi di un dibattito”, in Id. (a cu-
ra di), Dimensioni della sicurezza, Giappichelli, Torino, 2009, p. 21 ha osservato che «non
¢ azzardato affermare — poiché non ¢ insolito osservare concretamente — che le politiche
messe in atto per garantire la sicurezza finiscono spesso per combattere I'insicurezza me-
diante la produzione di altra insicurezza. E ci0, non solo perché la “guerra alla paura” si
deve alimentare della paura medesima, in considerazione del ruolo centrale che la gestio-
ne delle paure occupa nel circuito della legittimazione politica. Ma anche perché, concre-
tamente, ¢ la natura stessa dei provvedimenti adottati a generare nuove paure».

11. Bianchetti R., La paura del crimine, Giuffre, Milano, 2018, p. 568, sottolinea
I'«interazione sussistente tra mezzi di comunicazione di massa, sentimenti di (in)sicurezza
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Leta dell’insicurezza riflette la crisi epocale che ha travolto i modelli di
mediazione politico-sociale e di sostegno pubblico alle fasce deboli del se-
condo dopoguerra, proiettandola verso risposte di segno repressivo all’insegna
della tolleranza zero': politiche, quelle della rolleranza zero, nate — ed ac-
creditatesi fino a divenire, per lungo tempo, egemoni — negli Stati ed ispirate
alla tesi che i fattori maggiormente produttivi di insicurezza sociale siano i
comportamenti proto o subcriminali, ossia, in una battuta, il vetro rotto del
famoso articolo di Wilson e Kelling'}, mentre, sul terreno pili propriamen-
te penalistico, un ruolo centrale & stato rivestito, per un verso, dalla war on
drugs, avviata dalla presidenza Reagan agli inizi degli anni Ottanta del secolo
scorso e programmaticamente condotta sia contro i consumatori, sia contro
gli spacciatori, gli uni e gli altri in larga misura concentrati, dal punto di vista
economico-sociale, nella fasce medio-basse della popolazione americana e,
in particolare, nelle minoranze nere ed ispaniche', e, per altro verso, dall’i-
nasprimento del sistema sanzionatorio (a livello di comminatoria edittale e
di disciplina della recidiva'®) e il ridimensionamento della discrezionalita del
giudice nell’irrogazione della pena's.

sociale e scelte di politica criminale» e le «conseguenze negative che questo tipo di intera-
zione produce».

12. Come ha osservato Ferrajoli L., Principia iuris. Teoria del diritto e della democra-
zia, vol. I, Laterza, Roma-Bari, 2007, p. 373, «essendo stata la sicurezza sociale aggredi-
ta dalle politiche di riduzione dello stato sociale e di smantellamento del diritto del lavoro,
le campagne sicuritarie valgono a soddisfare il sentimento diffuso dell’insicurezza sociale
con la sua mobilitazione contro il deviante e il diverso, preferibilmente di colore o extra-
comunitario».

13. Si tratta dell’articolo pubblicato nel 1982 dalla rivista «Atlantic Monthly» e consi-
derato la prima enunciazione della dottrina della tolleranza zero. Sul tema, imprescindibili
sono gli studi di Wacquant L., Parola d’ordine: tolleranza zero, Feltrinelli, Milano, 2000;
Simbiosi mortale. Neoliberismo e politica penale, Ombre Corte, Verona, 2002; Punire i
poveri, DeriveApprodi, Roma, 2006. Ceretti A., Cornelli R., Oltre la paura, Feltrinelli,
Milano, 2013, p. 116 hanno osservato che gli assunti della tesi delle “finestre rotte”, «forte-
mente in sintonia con il senso comune, e che cosi prepotentemente ha orientato molte poli-
tiche di sicurezza urbana in tutto il mondo, sono stati in realta ridimensionati e, in certi ca-
si, smontati da alcune ricerche empiriche successive».

14. Cfr. Re L., Carcere e globalizzazione. Il boom penitenziario negli Stati Uniti e in
Europa, Laterza, Roma-Bari, 2006, p. 75, che segnala il concentrarsi dell’attivita repressi-
va «pil sul piccolo-medio spaccio delle inner-cities che sui grandi trafficanti».

15. Si collocano in questo quadro le normative note come three strikes and you're out
(a proposito delle quali vd. Feeley M.M., Le origini e le conseguenze del panico mora-
le: gli effetti sulle Corti americane delle leggi “tre volte e sei eliminato”, «Rivista italiana
di diritto e procedura penale», 2/200, p. 417 ss.). Le analisi sui concreti risultati applicati-
vi di tali normative convergono nell’attribuire ad esse modesti effetti sul piano numerico
(con I'eccezione della California): notevole, comunque, ¢ stata la valenza simbolica della
legislazione e la sua capacita di orientamento del senso comune (sul punto, vd. Della Bella
A., Three strikes and you're out: la guerra al recidivo in California e i suoi echi in Italia,
«Rivista italiana di diritto e procedura penale», 2-3, 2007, p. 832 ss.).

16. Sul ridimensionamento del sistema di indeterminate sentencing vd. Re L., op. cit.,
p- 56 ss.
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Danalisi degli effetti delle politiche americane di tolleranza zero segnala
I'ispirazione profonda del modello sicuritario e i tratti fondamentali delle po-
litiche criminali da esso espresse. Per un verso, I'affermarsi, tipico della c.d.
new penology, di una logica di tipo attuariale, una logica che si concretizza
in «dispositivi di gestione del rischio e di repressione preventiva delle popo-
lazioni che ne sono considerate portatrici»'” e che tende ad attribuire all’in-
tervento punitivo o comunque coercitivo un’impronta preventiva e identitaria:
si punisce sempre meno in relazione ad un fatto e sempre pil in considera-
zione dell’appartenenza del soggetto a determinate categorie pericolose. Per
altro verso, in un’ottica tesa a cogliere le implicazioni delle politiche penali
americane affermatesi a partire dagli anni ‘80 rispetto alla fisionomia della
stessa forma di governo, tali politiche sono state viste quale espressione di
una «gestione pragmatica del rischio ipoteticamente prodotto da popolazioni
pericolose con una punitivita populista»: nella prospettiva del governo della
paura, le politiche penali appartengono, dunque, «a un nuovo ordine politico,
e sotto diversi aspetti lo consolidano», segnando la «trasformazione in senso
accusatorio del ruolo dell’esecutivo», trasformazione che opera prima di tutto
«al livello della retorica politica»'s.

Draltra parte, la funzionalizzazione della risposta sanzionatoria all’esclu-
sione, alla incapacitazione: saltano i confini tra incivilta, micro-devianza,
criminalita (e tra i diversi tipi di criminalitd) e lo spazio della politica sociale
¢ occupato da pratiche sempre marcatamente repressivo-segregazionistiche'.
Esemplare della — perdurante — vitalita di questi approcci ¢ il decreto legge 20
febbraio 2017, n. 14 (recante disposizioni urgenti in materia di sicurezza delle
citta), convertito, con modificazioni, dalla legge 18 aprile 2017, n. 48, adottato
nella parte finale della scorsa legislatura, che ha delineato, per la prima volta

17. De Giorgi A., Il governo dell’eccedenza. Postfordismo e controllo della moltitudi-
ne, Ombre Corte, Verona, 2002, p. 113. Dello stesso Autore, vd. Zero Tolleranza. Strategie
e pratiche della societa di controllo, DeriveApprodi, Roma, 2000.

18. Simon J., Il governo della paura. Guerra alla criminalita e democrazia in Ame-
rica, I1 Saggiatore, Milano, 2008 (le citazioni sono tratte da p. 30 e da p. 43, ove si sot-
tolinea che «le campagne per gli incarichi di sindaco, governatore, attorney general e so-
prattutto presidente degli Stati Uniti sono diventate in larga parte delle competizioni sulla
propensione ad assumere un ruolo accusatorio»). Di «ritorno delle classi pericolose» parla
Castel R., L'insicurezza sociale, Einaudi, Torino, 2004, p. 55.

19. Pratiche che hanno proceduto di pari passo con il ridimensionamento — e, per certi
aspetti, la demolizione — del Welfare State: Wacquant L., Punire i poveri, op. cit., p. 55 ha
paragonato quello americano «ad uno Stato centauro, guidato da una testa liberale montata
su un corpo autoritarista, [uno Stato che] pratica la dottrina del laissez-faire e laissez-pas-
ser alla base delle disuguaglianze sociali proprio sul piano dei meccanismi che le creano
(libero gioco del capitale, abbandono del diritto al lavoro e deregolamentazione del mon-
do professionale, abbassamento o arretramento delle protezioni collettive), mentre si di-
mostra brutalmente paternalista e repressivo quando si tratta di affrontarne le conseguen-
ze nel quotidiano».
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in un testo legislativo (dopo un precedente in sede subprimaria®) una definizio-
ne di “sicurezza urbana’ (art. 4). La definizione, da un lato, valorizza il decoro
e la vivibilita delle citta come componente della sicurezza stessa e, dall’altro,
orienta la sua tutela anche nella direzione della «prevenzione della criminalita,
in particolare di tipo predatorio»: come & stato osservato, la nozione «si atteg-
gia come bene giuridico onnivoro, tanto ampio da promettere scarsissima ca-
pacita selettiva rispetto a comportamenti predeterminati e non privo di venatu-
re estetiche (il “decoro delle citta”) e soggettivo-emozionali (la “vivibilita”)»!
e, proprio per I’elevata discrezionalita attribuita alle varie autorita, fortemente
esposta al rischio di un utilizzo delle varie misure in chiave populistica®.
Programmaticamente orientato verso interventi che si muovano «in un’ottica
di sicurezza situazionale»?®, il decreto sicurezza del 2017 ha inoltre introdotto
nuove misure di prevenzione, quali 'ordine di allontanamento e il divieto di
accesso a determinati luoghi (con una disciplina che prende a modello il Da-
spo finalizzato a prevenire la violenza nel corso di manifestazioni sportive), i
cui possibili destinatari ripropongono, in versione moderna, la categoria degli
oziosi e vagabondi e sono agevolmente individuabili, tra gli altri, in immigrati
e nomadi*.

Il riferimento ad uno dei vari decreti-sicurezza succedutisi anche negli
ultimi anni conferma come la collocazione dell’analisi delle politiche di fol-
leranza zero sul piano del concreto atteggiarsi della forma di governo risulti
particolarmente utile per cogliere i tratti essenziali della loro espansione, an-
che nel nostro Paese, appunto. Nel corso della lunga transizione avviata con
il crollo della c.d. prima Repubblica ¢ stata duramente messa in discussione
I'idea-forza della politica affermatasi con 'avvento dello stato costituzionale: il

20. I1 D.M. del Ministro dell’interno Maroni del 5 agosto 2008.

21. Riga Riva C., Cornelli R., Squazzoni A., Rondini P., Biscotti B., La sicurezza ur-
bana e i suoi custodi (il Sindaco, il Questore, il Prefetto), «Diritto penale contempora-
neo», 4, 2017, p. 226.

22. Secondo Videtta C., La “sicurezza urbana” alla luce del d.l. n. 14 del 2017, con-
vertito con modiche nella legge n. 48 del 2017, «Studium Iuris», 10, 2017, p. 1094, «pro-
prio I'aggancio al decoro pare soprattutto legittimare un ampio ventaglio di interventi, ri-
messi ad una discrezionalita sostanzialmente senza limiti, dove sfuma pericolosamente il
confine tra illiceita e fastidio, aprendo, tra I'altro, la via a pericolose derive verso azioni
dettate dal mero intento di conquistare l’elettorato locale».

23. Cosl la relazione di accompagnamento al disegno di legge governativo n. 4310
(XVII legislatura) di conversione del decreto legge n. 14 del 2017. Sulla “prevenzione si-
tuazionale” e sul suo contrapporsi alle cc.dd. criminologie welfariste, vd. Garland D., La
cultura del controllo, 11 Saggiatore, Milano, p. 77 ss.

24. Cfr. Pelissero M., Il potenziamento delle sanzioni punitive e delle misure di pre-
venzione personali nel nuovo decreto sicurezza, «Studium Iuris», 10, 2017, p. 1103 s. Del
resto, gia Pitch T., La societa della prevenzione, Carocci, Roma, 2006, p. 125 aveva osser-
vato che «l’associazione tra incivilta e devianza conduce di fatto all’intensificarsi di una
politica di controllo e repressione di persone e popolazione attraverso uno starus».
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crollo della dimensione partecipativa dell’agire politico — privato della «risorsa
specifica e separata» in grado di renderlo autonomo dai poteri economico-me-
diatici — ha accompagnato, da un lato, I’erosione del modello della democrazia
organizzata incentrato sui soggetti del pluralismo e, dall’altro, il progressivo
accreditarsi di un modello di democrazia dell’investitura, una «democrazia
individualistica fondata sul rapporto immediato tra singoli e rappresentanti»>.
Al delinearsi di una «democrazia del tinello»*® corrisponde la straordinaria
permeabilita dell’agire politico alle ondate di panico morale: viene cosi a trac-
ciarsi un continuum tra I'inaridimento dei luoghi della partecipazione politica
e della mediazione dei conflitti, da una parte, e I’ascesa di imprenditori politici
della sicurezza (e della paura), dall’altra®’.

Nella fase piu recente, con la straripante affermazione planetaria dei nuovi
media, le tendenze involutive del modello costituzionale riassunte nella formu-
la della “democrazia del tinello” sembrano conoscere un’ulteriore torsione che
— su scala globale, come la dimensione marcatamente digitale della presidenza
Trump conferma — le proietta verso una “democrazia del clic”, in cui, per un
verso, «la verita in rete € divenuta ufficialmente una mera funzione di chi la
pronuncia»®® e, per altro verso, viene esaltata la dis-intermediazione in fun-
zione di delegittimazione del ruolo dei “corpi intermedi”?*.

E in questo contesto che la riflessione circa I'impatto del “sicuritarismo”
sulle politiche criminali si salda a quella relativa alle politiche del diritto pro-
mosse all’insegna del “populismo” che attraversa le democrazie contempora-
nee: fenomeno complesso di cui la stessa «scienza politica non & mai riuscita

25. Le citazioni sono tratte da due lavori di Dogliani M.: “Deve la politica democrati-
ca avere una sua risorsa di potere separata?”, in Cassese S., Guarino G. (a cura di), Dallo
Stato monoclasse alla globalizzazione, Giuffre, Milano, 2000, p. 66; Costituzione e siste-
ma politico (appunti a margine del tentativo di riscrivere la Carta del 1947), «Questione
giustizia», 1, 2006, p. 61.

26. Rodota S., La sovranita nel tempo della tecnopolitica. Democrazia elettronica e
democrazia rappresentativa, «Politica del diritto», 4, 1999.

27. Ho sviluppato piu diffusamente il punto in Caputo A., “Dalla tolleranza zero al di-
ritto speciale dell'immigrazione”, in Donini M., Pavarini M. (a cura di), Sicurezza e diritto
penale, Bononia University Press, Bologna, 2011, p. 162 ss.

28. Dal Lago A., Populismo digitale. La crisi, la rete e la nuova destra, Raffaello
Cortina, Milano, 2017, p. 65.

29. Osservano Diamanti 1., Lazar M., Popolocrazia. La metamorfosi delle nostre de-
mocrazie, Laterza, Roma-Bari, 2018, p. 134 che «la Rete ha costituito il riferimento per un
modello diverso e alterativo di partecipazione politica. Ma anche di democrazia. In nome
della dis-intermediazione. Contro i “corpi intermedi™. In analoga prospettiva, Gaggi M.,
Homo premium, Laterza, Roma-Bari, 2018, p. 143 osserva che «l'uso spregiudicato della
tecnologia mette ora in pericolo i cardini stessi del sistema politico di una societa aperta:
il ruolo della stampa e degli altri media professionali per formare e indirizzare I'opinione
pubblica; la trasparenza e affidabilita dell’informazione; I’apertura al confronto tra opinio-
ni diverse; il ruolo del cittadino che esercita i suoi diritti democratici attraverso i rappre-
sentanti che ha deciso di eleggere».
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a dare una definizione certa», il populismo fa leva su una “semplificazione”
e una “polarizzazione” e produce una «verticalizzazione del consenso poli-
tico [...] che a sua volta inaugura una piu profonda unificazione delle masse
intorno a una narrazione egemonica € a un leader carismatico e cesarista
che la impersona»®®. Alla democrazia rappresentativa, costruita intorno alla
centralita del parlamento, si sovrappone una democrazia del leader®, in cui
— caratteristica costante delle politiche populiste — deve essere individuato un
nemico interno. In questo senso, si registrano, non da oggi, da una parte, I'in-
voluzione delle politiche criminali verso «un diritto che differenzia tra noi e
loro, tra i sommersi e i salvati»” e, dall’altra, il progressivo orientamento del
sistema sanzionatorio verso una logica di tipo identitario, in una prospettiva
che tende all’incapacitazione e all’esclusione del deviante: la questione sicu-
rezza viene cosi declinata nella direzione di una risposta sanzionatoria «fina-
listicamente rivolta non tanto alla repressione di fatti oggettivamente offensivi
quanto alla neutralizzazione di soggetti che, in ragione delle loro qualita per-
sonali di appartenenza a certe comunita o categorie, sono per cio solo ritenuti
pericolosi»®.

Inutile dire che se una delle costanti delle politiche populistiche ¢ la ricerca
di un nemico interno, candidato naturale a questo ruolo & il migrante*, con-
tro il quale tendono, appunto, naturalmente ad indirizzarsi I'iniziativa politica
degli imprenditori dell’insicurezza e della paura® e, dunque, i «meccanismi
sociali, politici e cognitivi che fanno dell'immigrato un (o forse “il”’) nemico
pubblico nella societa contemporanea»®. All’'uso simbolico del diritto penale,
una tentazione sempre ricorrente nei processi di criminalizzazione primaria®’,

30. Urbinati N., Democrazia sfigurata, Universita Bocconi Editore, Milano, 2014, le
citazioni sono tratte da p. 178 e da p. 181.

31. Cfr. Insolera G., Qualche riflessione sul diritto penale nella “democrazia del lea-
der”, «Indice penale», 2, 2016, p. 379 ss.

32. Pulitano D., Sicurezza e diritto penale, «Rivista italiana di diritto e procedura pe-
nale», 2, 2009, p. 557.

33. Palazzo F., 1l volto del sistema penale italiano dopo la XIV legislatura, «<Democra-
zia e diritto», 1, 2006, p. 53 ss.

34. Potenziale pericolo per la comunita nazionale nell’ottica del populismo, il migrante
deve essere assimilato ovvero «neutralizzato, eliminato, impedendogli di nuocere alla stre-
gua di un nemico infiltrato, se necessario cacciandolo»: cosi Zanatta L., I/ populismo, Ca-
rocci, Roma, 2016, p. 76.

35. Battistelli F., La sicurezza e la sua ombra, Donzelli, Roma, 2016, p. 71 osserva che
«anche prima di essere reclutate dagli imprenditori politici dell’insicurezza, le ansie indi-
viduali e collettive coltivate da “noi” tendono spontaneamente a dirigersi contro di “loro”,
gli “altri”, i diversi per antonomasia, cio¢ gli “stranieri”».

36. Su tali meccanismi, fondamentale ¢ lo studio di Dal Lago A., Non-persone. L'e-
sclusione dei migranti in una societa globale, Feltrinelli, Milano, 1999.

37. Gia agli inizi degli anni Novanta Fiandaca G., “Concezioni e modello di diritto pe-
nale tra legislazione, prassi giudiziaria e dottrina”, in Pepino L. (a cura di), La riforma del
diritto penale, FrancoAngeli, Milano, 1993, p. 20 criticava la strumentalizzazione del ri-

171

Copyright © 2020 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, ltaly. ISBN 9788835104551



si sovrappone la pill marcata torsione determinata dall’interazione tra politiche
sicuritarie e populismo punitivo®, che mette in luce tendenze involutive piu
profonde delle politiche criminali, determinandone una mutazione «legata al
suo terreno privilegiato, oggi costituito dalle politiche contro i migranti — i
differenti per antonomasia — che stanno mettendo in crisi tutti i principi della
nostra democrazia»®.

3. Irregolari, criminali, pericolosi: 'ordine del discorso sulle questioni
dell’immigrazione e le sue distorsioni

Lordine del discorso* divenuto dominante sui temi delle migrazioni fa
leva, in primo luogo, su una distorsione della rappresentazione dello status di
irregolarita dello straniero, una distorsione accreditata gia della legge Turco-
Napolitano, che faceva del «netto discrimine»* tra immigrazione regolare e
immigrazione irregolare una delle sue piu rilevanti linea-guida.

La realta dei flussi migratori, tuttavia, testimonia la marcata artificialita
di questo approccio: alla proclamazione legislativa del «netto discrimine»,
infatti, si contrappone sovente la realtd della condizione di irregolarita del
migrante come passaggio normale verso la condizione di legalita. Tra gli
stranieri regolarmente soggiornanti in Italia, 'approdo ad uno status di rego-
larita da un’iniziale condizione di irregolarita rappresenta, si ¢ detto, «un’e-
sperienza normale»*?; «immigrazione e immigrazione irregolare praticamente
coincidono»*® e ¢id, innanzitutto, a causa di una normativa che: per un verso,
subordinando, sulla base di una impostazione di fondo del tutto irrealistica,
I'ingresso legale dello straniero all’incontro, a livello planetario, tra domanda
e offerta di lavoro, produce immigrazione irregolare; per altro verso, a causa
della mancanza di meccanismi di regolarizzazione individuale e permanente

corso al diritto penale «in vista di vantaggi politici contingenti, a tal fine sfruttando le no-
tevoli risorse simboliche del “penale” in funzioni di potente e suggestivo messaggio all’o-
pinione pubblica o a specifici settori di essa».

38. Fiandaca G., Prima lezione di diritto penale, Laterza, Roma-Bari, 2017, p. 186 s.
richiama «I’enfatizzazione del bene-sicurezza quale riflesso del diffondersi di sentimenti di
insicurezza e allarme collettivo», da un lato, e, dall’altro, «il levarsi di rozze ventate “po-
puliste” nell’ambito della stessa politica penale».

39. E il severo giudizio di Ferrajoli L., Il populismo penale nell’eta dei populismi poli-
tici, «Questione giustizia», 1, 2019, p. 80.

40. Il riferimento € a Foucault M., L'ordine del discorso, Einaudi, Torino, 1972.

41. E questa I'espressione utilizzata nella relazione di accompagnamento del disegno di
legge poi approvato con la legge Turco-Napolitano del 1998.

42. Ambrosini M., Richiesti e respinti, 11 Saggiatore, Milano, 2010, p. 55.

43. Sciortino G., “Le migrazioni irregolari. Struttura ed evoluzione nell’'ultimo decen-
nio”, in Fondazione Ismu, Quaderni Ismu (a cura di), Decimo Rapporto sulle migrazioni -
2004, Milano, 2005, p. 289.
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degli ingressi o dei soggiorni illegali (meccanismi fondati, ad esempio, sul de-
corso del tempo e sull’accertamento della sussistenza di indici di integrazione
del migrante), non ¢ in grado di riassorbirne neppure quote modeste.

A dispetto della marcata artificialita del «netto discrimine» tra immigra-
zione regolare e immigrazione irregolare, quest’ultima condizione ¢ stata
associata, in via legislativa, ad una sorta di presunzione di pericolosita. La
giurisprudenza ha fatto presto giustizia della manifesta inconsistenza dell’e-
quazione irregolarita/pericolosita. Recependo l'orientamento affermato dalle
Sezioni unite nel 2006*, la sentenza della Corte costituzionale n. 78 del
2007* ha rimarcato come la «qualita di cittadino extracomunitario presente
irregolarmente sul territorio dello Stato» non sia «univocamente sintomatica
né di una particolare pericolosita sociale, incompatibile con il perseguimento
di un percorso rieducativo attraverso qualsiasi misura alternativa, né della
sicura assenza di un collegamento col territorio, che impedisca la proficua
applicazione della misura medesima». Un’impostazione, questa, ribadita con
forza dalla successiva sentenza n. 249 del 2010% del giudice delle leggi, che ha
dichiarato I'illegittimita della circostanza aggravante della “clandestinita”.

Ma le nitide prese di posizione della giurisprudenza non sono riuscite ad
evitare un’ulteriore distorsione. Il «netto discrimine» tra immigrazione rego-
lare e immigrazione irregolare & stato enfatizzato da analisi criminologiche
che hanno instaurato una relazione tra la crescente presenza di immigrati e il
prospettato incremento del numero dei reati commessi in Italia in un certo ar-
co temporale?. In realta, il significato e la stessa affidabilita scientifica di tali
rilevazioni ¢ molto controversa: per I’eterogeneita dei termini a confronto, per
l'oggetto stesso delle statistiche, spesso limitato ai reati denunciati e, quindi,
orientato a fotografare i fenomeni criminali pil visibili (ma non necessaria-
mente pill pericolosi), per il ruolo giocato, all’interno dei diversi e largamente
eterogenei segmenti dell’'universo criminale, dai meccanismi di “sostituzione”
di attori italiani con attori stranieri. Del resto, come & stato osservato, in tali
ricerche «regolari, irregolari e clandestini sono presentati come categorie onto-
logicamente diverse, quasi come “tipi d’autore”», laddove nessun cenno ¢ dedi-
cato al «fatto che tale condizione ¢ giuridicamente determinata e che la ricerca

44. Sez. un, 28 marzo 2006 n. 14500, «Cassazione penale», 2006, p. 3120.

45. La sentenza ha dichiarato I'illegittimitad delle norme dell’ordinamento penitenzia-
rio sulle misure alternative alla detenzione ove interpretate nel senso che allo straniero
non comunitario entrato illegalmente nel territorio dello Stato o privo del permesso di sog-
giorno sia in ogni caso precluso 'accesso alle misure stesse: «Cassazione penale», 2007,
p. 3278.

46. Con nota di Vigano F., Nuove prospettive per il controllo di costituzionalita in ma-
teria penale?, «Giurisprudenza costituzionale», 2010, p. 3017.

47. Cfr. Barbagli M., Immigrazione e criminalita in Italia, il Mulino, Bologna, 1998;
Immigrazione e reati in Italia, il Mulino, Bologna, 2002; Immigrazione e sicurezza in Ita-
lia, i1 Mulino, Bologna, 2008 (gli ultimi due lavori sono nuove edizioni del primo).
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in materia di immigrazione ha individuato la grande permeabilita del confine
tra regolarita e irregolarita»*s.

Draltra parte, I'ispirazione di fondo delle ricerche cui si & fatto cenno si
rinviene in ricerche “istituzionali”, quali il Rapporto del Ministro dell’interno
sullo stato della sicurezza in Italia del 2001.

Programmaticamente indirizzato a verificare in quale «misura, nel periodo
che va dal 1988 al 2000, il numero dei reati commessi dagli stranieri immi-
grati sia variato», il Rapporto assumeva quale base conoscitiva alcuni indi-
catori e, principalmente, quelli rappresentati dalle quote degli immigrati sui
denunciati e sui condannati, anche se questi ultimi dati non venivano riportati
nello studio (che neppure chiariva in quali termini i diversi dati fossero stati
valorizzati)”: il che giad mette seriamente a repentaglio la possibilita di un
confronto critico sui risultati della ricerca.

Quanto ai dati concernenti la quota degli immigrati sui denunciati, essi
erano tratti dalla statistiche governative relative, appunto, ai reati denunciati o,
meglio, ad alcune tipologie di reati denunciati (ventidue) individuate sulla base
di criteri selettivi non specificamente illustrati sotto il profilo della valenza
conoscitiva ad essi associata e senza alcuna stima in ordine alla cifra oscura
delle singole tipologie; cosi tra i ventidue reati presi in considerazione, vi era,
ad esempio, l’estorsione, ossia un reato tanto diffuso (soprattutto, ma non pil
esclusivamente, nelle regioni di origine delle cc.dd. mafie storiche), quanto ca-
ratterizzato, notoriamente, da un’elevatissima cifra oscura (effetto della forza
intimidatrice delle organizzazioni criminali dedite alla sistematica raccolta del
pizzo). In rapporto a reati del genere (ma analoghe considerazioni potrebbero
essere svolte per altri reati inclusi nella ricerca), I'attitudine del dato relativo ai
reati denunciati a dar conto dei reati — effettivamente — commessi (e dei loro
autori) meriterebbe attenta considerazione, assente, invece, nel Rapporto: il
che proietta significativi dubbi sull’affidabilita complessiva della ricerca.

Dassai problematica consistenza sul piano empirico dell’equazione “dop-
pia” irregolarita/pericolosita/criminalita trova definitiva confutazione nel rilie-

48. Ferraris V., Recensione ai tre lavori di Barbagli op. cit. alla nota precedente, «Stu-
di sulla questione criminale», 3, 2008, p. 112. Non mancano, nella letteratura sociocrimi-
nologica, ricostruzioni del rapporto immigrazione/criminalita molto diverse da quelle pro-
poste dagli studi di Barbagli: cfr. Palidda S., Devianza e vittimizzazione tra i migranti,
Quaderni Ismu, Milano, 2001; Ruggiero V., Stranieri e illegalita nell’Italia criminogena,
«Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 2, 2008, p. 13. Molto critico sull’impostazione ac-
colta dagli studi di Barbagli ¢ Melossi D., I/ giurista, il sociologo e la “criminalizzazione”
dei migranti: che cosa significa “etichettamento” 0ggi?, «Studi sulla questione crimina-
le», 3, 2008, p. 9. Significativa appare una ricerca, svolta con tecniche econometriche, che
¢ giunta alla conclusione di escludere un contributo diretto dell'immigrazione all’aumento
della criminalita: Bianchi M., Buonanno P., Pinotti P., Immigration and crime: an empiri-
cal analysis, in www.bancaditalia.it/pubblicazioni.

49. Rapporto del Ministro dell’interno sullo stato della sicurezza in Italia, il Mulino,
Bologna, 2001, p. 271 ss.; la citazione ¢ tratta da p. 322.
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vo secondo cui «se anche le statistiche mostrano un pil alto tasso di crimina-
lita negli immigrati, e in particolare nei clandestini, cio nulla dice su persone
singole»*’: il rilievo & di per sé assorbente sul piano giuridico, posto che se
anche le rilevazioni statistiche relative ai comportamenti criminali evidenzias-
sero una sovraesposizione degli stranieri irregolari (cosi come dei cittadini ita-
liani di una certa regione o di una certa citta), il dato sarebbe del tutto neutro
sul piano della prognosi di pericolosita di singole persone. Governata da una
cattiva politica «ansiosa di incamerare facili rendite demoscopiche o elettorali
del senso di insicurezza diffuso»’!, I'equazione “doppia” ha tuttavia avvelena-
to in profondita il discorso pubblico sulle migrazioni e, nella logica perversa
della profezia che si autoavvera, ha offerto le — fallaci — basi politiche per la
costruzione del diritto penal-amministrativo speciale dello straniero.

4. 11 diritto penal-amministrativo speciale dello straniero

I tratti fondamentali del diritto speciale dello straniero e i suoi profili di
pill marcata tensione con i principi del diritto penale e con le garanzie costi-
tuzionali della persona sono stati da tempo delineati e, innanzitutto, & stato
messo in luce il continuum penal-amministrativo che lo contraddistingue in
una prospettiva, per cosi dire, “biunivoca”: sul versante penalistico, con I'am-
ministrativizzazione dello stesso intervento penale, tanto sul versante del bene
giuridico protetto (ammesso che lo stesso sia ancora, per i reati di cui al TU n.
286 del 1998, distinguibile da mere finalita di tutela®®), quanto su quella della
specifica configurazione della disciplina; sul versante amministrativo, con la
previsione della detenzione amministrativa, che, al di 1a della terminologia
— inizialmente — soft che ne caratterizzo I'introduzione, ha segnato (in linea,
peraltro, con la CEDU e con il diritto dell’Unione europea: a conferma dello
sguardo talora irenistico riservato ai processi di integrazione normativa con
fonti sovranazionali®®) un vulnus profondo nel nostro ordinamento. Alcuni
brevi cenni alle due facce del diritto speciale dello straniero sono sufficienti a
rendere ragione dei rilievi appena formulati.

Visto nel suo insieme, il diritto penale dell'immigrazione rivela i propri
tratti fondamentali nella «radicale subalternita dell’intervento penale rispetto

50. Pulitano D., Tensioni vecchie e nuove sul sistema penale, «Diritto penale e proces-
so», 9, 2008.

51. Forti G., La riforma del codice penale nella spirale dell’insicurezza: i difficili
equilibri tra parte generale e parte speciale, «Rivista italiana di diritto e procedura pena-
le», 1, 2002, p. 53.

52. Cfr. Moccia S., Dalla tutela di beni alla tutela di funzioni: tra illusioni postmoder-
ne e riflussi illiberali, «Rivista italiana di diritto e procedura penale», 1995, p. 348.

53. Cfr. Luciani M., Costituzionalismo irenico e costituzionalismo polemico, «Giuri-
sprudenza costituzionale», 2006, p. 1644.
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alla disciplina amministrativa della materia»; nell’irriducibile tensione di molti
dei reati in materia di immigrazione rispetto al principio di extrema ratio e
nell’evaporazione, per tali reati, del bene giuridico, in favore di «un’offensivita
che tende assumere una dimensione ideale»; nella «logica di neutralizzazione»
che ispira la disciplina, una logica che «si rivela principalmente nella centrali-
ta attribuita, sotto vari aspetti, all’espulsione»>*. Un valore paradigmatico della
specialita dei profili penalistici della disciplina dell'immigrazione va ricono-
sciuto al reato di ingresso e soggiorno illegale, poiché «il vero diritto penale
della diseguaglianza ¢ senz’altro quello determinato dalla criminalizzazione
della clandestinita come male in sé»>.

Una connotazione, questa, che fa da sfondo anche al versante “formalmen-
te” amministrativo del diritto speciale dello straniero e, in particolare, alla
detenzione amministrativa, la quale «fa leva sulla dimensione non penalistica
solo per neutralizzare le garanzie sostanziali e procedurali proprie dell’ordina-
mento penale, fondandosi, in realta, su misure coercitive della liberta perso-
nale che nel sistema penale rivestono carattere di assoluta eccezionalitd»*. Ai

54. Caputo A., “I reati in materia di immigrazione”, in Palazzo F., Paliero C.E. (a cu-
ra di) Trattato teorico/pratico di diritto penale, vol. IX; Caputo A., Fidelbo G. (a cura di),
Reati in materia di immigrazione e di stupefacenti, Torino, Giappichelli, 2012, p. 33 s., cui
si rinvia per una trattazione piu diffusa, anche in relazione alle diverse fattispecie crimi-
nose previste dal TU di cui al d.1gs. n. 286 del 1998. Nella stessa prospettiva, cfr. Pelissero
M., 1l vagabondo oltre confine. Lo statuto penale dell’immigrato irregolare nello stato di
prevenzione, «Politica del diritto», 2, 2011, ove si osserva che «il diritto penale dell’'immi-
grato irregolare sta al di la del diritto penale dello stato di diritto, perché si presenta come
un diritto penale speciale sotto un duplice profilo: innanzitutto perché ¢ un diritto penale
non del fatto, ma dell’autore, come evidenzia lo sviluppo della disciplina; in secondo luo-
go, il controllo penale, anche laddove si fonda sull’offesa a beni giuridici tangibili e meri-
tevoli di tutela, si presenta in forma potenziata attraverso una risposta sanzionatoria poten-
ziata»; Cavaliere A., Neoliberismo e politica criminale repressiva, «Costituzionalismo.it»,
1, 2018, p. 131, secondo cui «il diritto amministrativo e penale dell'immigrazione si pone
a presidio dell’esclusione degli stranieri irregolari». Sirena E., “Emigrare e immigrare: esi-
ste un “diritto del muoversi”?”, in Allegri G., Sterpa A., Viceconte N. (a cura di), Questio-
ni costituzionali al tempo del populismo e del sovranismo, Editoriale scientifica, Napoli,
2019, p. 224 ha osservato, con riferimento alla logica di neutralizzazione dalla quale sono
permeate le politiche italiane in tema di immigrazione, che «il tratto distintivo del label-
ling approach ¢ I'affermazione di un nuovo diritto penale della sicurezza che divora tutti i
principi dello Stato di diritto».

55. Risicato L., Diritto alla sicurezza e sicurezza dei diritti: un ossimoro invincibile?,
Giappichelli, Torino, 2019, p. 23.

56. Caputo A., Espulsione e detenzione amministrativa degli stranieri, «Questio-
ne giustizia», 3, 1999. Nella stessa prospettiva e paragonando il trattenimento nei c.p.t. al
fermo di polizia di cui all’art. 6 del c.d. decreto Cossiga (decreto legge n. 625 del 1979),
Pugiotto A., ““leri e oggi” fermo di polizia e trattenimento dello straniero”, in Bin R.,
Brunelli G., Pugiotto A., Veronesi P. (a cura di), Stranieri tra i diritti. Trattenimento, ac-
compagnamento coattivo, riserva di giurisdizione, Giappichelli, Torino, 2001, p. 176, ha
affermato che «il trattenimento dello straniero presso un centro di permanenza tempora-
nea sembra [...] configurare un’autonoma (e per questo illegittima) manifestazione di coer-
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dubbi sulla legittimita in sé della detenzione amministrativa si aggiungono una
serie di ulteriori profili problematici, messi in luce anche di recente.

Oltre all’attribuzione della convalida al Giudice di pace in luogo del giudi-
ce togato, che svilisce il significato «sostanziale» della riserva di giurisdizio-
ne*’, la compatibilita della disciplina del trattenimento con I’art. 13 Cost. & sta-
ta sottoposta a vaglio critico con riguardo sia alla definizione dei presupposti
del trattenimento, sia con riguardo ai modi attraverso i quali esso si realizza®,
mentre, sotto un ulteriore profilo, la disciplina del trattenimento & stata esami-
nata, in chiava critica, alla luce del principio di proporzionalita™®.

Draltra parte, la sconcertante vicenda normativa del termine massimo della
detenzione amministrativa (portata oggi nuovamente a 180 giorni®® e scandita
da interventi quasi sempre al rialzo e privi di correlazione con evidenze em-
piriche idonee a giustificare, anche solo sul piano funzionale, gli inasprimenti
della disciplina) rende ragione della sostanziale bagatellarizzazione della
liberta personale del migrante e, allo stesso tempo, spiega il dibattito sulla
natura dei centri di detenzione amministrativa apertosi tra studiosi di diversa
estrazione. Da una parte, si ¢ ritenuto — ferma restando I'irriducibile differenza
tra campi di sterminio e campi di concentramento - di iscrivere i centri nel-
I'«ordine concentrazionario»; in questa prospettiva, «detenzione amministra-
tiva, segregazione degli internati, controllo della polizia, chiusura del luogo,
reso il pit possibile invisibile e inaccessibile, funzione meramente preventiva e
non produttiva: sono queste le caratteristiche che ne fanno un campo»®'.

cizione amministrativa della libertd personale, irrazionalmente sproporzionata rispetto al
provvedimento espulsivo cui ¢ finalizzata, largamente discrezionale, sottratta ad un effetti-
vo controllo giurisdizionale, introdotta nell’ordinamento in via definitiva e non ecceziona-
le. Se cosi &, siamo in presenza di una forma di detenzione amministrativa che — sotto il
profilo strettamente costituzionale — pare priva di legittimazione». Sul grave deficit di tu-
tela che caratterizza la disciplina degli allontanamenti vd. Pugiotto A., “‘Purché se ne va-
dano’. La tutela giurisdizionale (assente o carente) nei meccanismi di allontanamento dello
straniero”, in Associazione italiana dei costituzionalisti (a cura di), Lo statuto costituzio-
nale del non cittadino, Jovene, Napoli, 2010, p. 333.

57. Sul tema, vd. Caputo A., Pepino L., Giudice di pace, riserva di giurisdizione e li-
berta dagli arresti, «Questione giustizia», 1, 2005, p. 9 ss.

58. de Martino A., Centri, campi, Costituzione. Aspetti d’incostituzionalita dei CIE,
«Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 1, 2014, p. 17.

59. Cherchi R., Lo straniero e la Costituzione. Ingresso, soggiorno e allontanamento,
Jovene, Napoli, 2012, p. 220.

60. Per una ricostruzione della disciplina del termine massimo del trattenimento, vd.
Cancellaro F., “La liberta personale dello straniero: I’estensione della durata massima del
trattenimento amministrativo nei C.P.R. e disposizioni per la realizzazione dei centri”, in
Curi F. (a cura di), Il decreto Salvini. Immigrazione e sicurezza, Pacini Giuridica, Pisa,
2019, p. 60.

61. Cosi, Di Cesare D., Crimini contro l'ospitalita. Vita e violenza nei centri per gli
stranieri, 11 Melangolo, Genova, p. 75. Nella stessa prospettiva, Rahola F., Zone definitiva-
mente temporanee, Ombre Corte, Verona, 2003; Sciurba A., Campi di forza. Percorsi con-
finati di migranti in Europa, Ombre Corte, Verona, 20009.
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In una diversa prospettiva, l'associazione tra campi di concentramento e
centri per migranti ¢ stata criticata riconducendo questi ultimi ai poteri di po-
lizia di gestione del movimento delle persone attraverso le frontiere a cavallo
tra XIX e XX secolo, descrivendo comunque «la detenzione amministrativa
degli stranieri come un dispositivo che si allontana dal paradigma giuridico
dello Stato costituzionale di diritto e dalle garanzie a tutela della liberta perso-
nale in esso contenute»®. Compito di queste note non ¢ prendere posizione su
questioni cosi complesse e delicate, essendo sufficiente, nella prospettiva del
giurista, aver segnalato diversi profili di tensione della detenzione amministra-
tiva dei migranti rispetto all’assetto costituzionale di protezione della liberta
personale.

Tanto piu che quello della detenzione amministrativa e, pill in generale, del
diritto speciale dello straniero ¢ un modello in espansione. Invero, si ¢ ormai
diffuso anche nella dottrina italiana il neologismo, nato nella letteratura statu-
nitense, crimmigration, con il quale si riassumono tre diverse, ma convergenti,
strategie politico-criminali, ossia la previsione di conseguenze penalistiche
per violazioni del diritto dell’immigrazione, la previsione di conseguenze
amministrativistiche (di diritto dell'immigrazione) connesse a condanne pe-
nali e il ricorso a misure privative o limitative della liberta personale di tipo
penalistico e a correlate procedure nell’ambito del diritto dell'immigrazione,
con il delinearsi di «un sistema giuridico parallelo: un ibrido di diritto penale
e di diritto amministrativo/dell'immigrazione, affine al sistema penale della
giustizia penale nelle logiche e nei meccanismi di fondo, ma ad esso formal-
mente estraneo»®. I tratti propri del diritto speciale dello straniero individuati
da tempo con riguardo alla disciplina italiana si proiettano dunque su scala
globale e, allo stesso tempo, sembrano conoscere nuove, piu profonde torsioni.

62. Campesi G., La detenzione amministrativa degli stranieri, Carocci editore, Roma,
2013, p. 67. Dello stesso Autore, Genealogia della pubblica sicurezza, Ombre Corte, Vero-
na, 2009.

63. Cosi Gatta G.L., La pena nell’era della “crimmigration”: tra Europa e Stati uni-
ti, «Rivista italiana di diritto e procedura penale», 2, 2017, p. 679 ss. Nella stessa prospet-
tiva, Spena A., La crimmigration e 'espulsione dello straniero-massa, «Materiali per una
storia della cultura giuridica», 2, 2017, p. 495 ss. segnala che il neologismo definisce I'in-
treccio «fra logica criminalizzante ed efficientismo amministrativo nel perseguimento di
quello che sembra essere ormai diventato 1'obiettivo cruciale delle politiche migratorie di
molti Paesi occidentali, ossia ’esclusione dello straniero (qualificato come) indesiderabile»:
un intreccio che segna un vero e proprio mutamento di paradigma rispetto ai tradizionali
approcci statali in tema di immigrazione, mutamento rappresentato dall’«assurgere dell’e-
spulsione dello straniero (qualificato come) indesiderabile a obiettivo sistemico dichiarato,
a scopo verso il quale tutto il sistema delle norme rilevanti ¢, almeno ufficialmente, orien-
tato».
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5. Verso una criminalizzazione fout court delle migrazioni?

Torsioni che vedono, in primo luogo, una sempre pill netta convergenza
delle misure restrittive dei diritti fondamentali della persona previste per lo
straniero irregolare anche nei confronti del richiedente protezione internazio-
nale. Tl primo “decreto sicurezza” della nuova legislatura® ha «fatto confluire
il tema della sicurezza e quello dei flussi migratori in un pot-pourri normativo
caratterizzato dall’idea dell’esclusione»® e ha ridefinito 'ambito dei presup-
posti che consentono il trattenimento amministrativo del richiedente, ambito
che viene, sostanzialmente, a coincidere con quello relativo al trattenimento
dello straniero irregolare®: si aggrava cosi il vulnus gia, di per sé, recato dalla
detenzione amministrativa, posto che I'inasprimento sancito dal decreto sicu-
rezza del 2018 investe comunque un soggetto — non gia “irregolare”, bensi —
portatore di un’istanza di protezione tutelata dalla Costituzione e da molteplici
fonti internazionali.

Lattribuzione anche al richiedente asilo della qualita di soggetto “peri-
coloso”, individuata a fondamento delle innovazioni introdotte dal decreto
del 2018%, si & accompagnata, nelle prassi, «a concrete azioni di inibizione
dei salvataggi in mare o dello sbarco di migranti ad opera tanto dei natanti
delle organizzazioni non governative quanto [...] di unitd militari italiani e
straniere»®®: un crescendo che ha visto, via via, la “presunzione di pericolosi-
ta” del migrante irregolare — inconsistente nei fatti, oltre che in diritto, come si
¢ visto — estesa ai richiedenti asilo, fino a lambire le organizzazioni umanita-
rie impegnate nelle attivita di soccorso nel Mediterraneo®, destinatarie prima

64. Si tratta del decreto legge 4 ottobre 2018, n. 113 (recante disposizioni urgenti in
materia di protezione internazionale e immigrazione, sicurezza pubblica, nonché misure
per la funzionalita del Ministero dell’interno e I'organizzazione e il funzionamento dell’A-
genzia nazionale per 'amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati
alla criminalita organizzata), convertito, con modificazioni, dalla legge 1° dicembre 2018,
n. 132.

65. Risicato L., Il confine e il confino: uno sguardo d’insieme alle disposizioni penali
del “decreto sicurezza”, «Diritto penale e processo», 1, 2019, p. 15.

66. Valentini E., Gennari L., “Le ulteriori novita concernenti la liberta personale del-
lo straniero: il trattenimento del richiedente protezione internazionale e le nuove disposi-
zioni sulle modalita di esecuzione dell’espulsione”, in Curi F. (a cura di), Il decreto Salvi-
ni..., op. cit., p. 70.

67. Sbraccia A., “Effetti criminogenetici? Il decreto Salvini tra continuita e innovazio-
ne”, in Curi F. (a cura di), I/ decreto Salvini..., op. cit., p. 11 ss., richiamato «il legame tra
paradigma sicuritario e populismo penale», ha sottolineato come «l’incarnazione del pre-
datore falso e opportunista [sia] passata dalla tipologia del “clandestino” a quella del “fal-
so” richiedente asilo».

68. Manacorda S., Il contrasto penalistico della tratta e del traffico dei migranti nel-
la stagione della chiusura delle frontiere, «Diritto penale e processo», 11, 2018, p. 1389 s.

69. Masera L., L'incriminazione dei soccorsi in mare: dobbiamo rassegnarci al disu-
mano?, «Questione giustizia», 2, 2018, p. 225 richiama la «progressiva diffusione di un at-
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di un «Codice di condotta», adottato dal Ministro dell’interno Minniti, alla
cui sottoscrizione era subordinata la possibilita per le Ong di collaborare con
le autorita italiane nella gestione dei soccorsi”, poi delle iniziative governative
promosse dal Ministro dell’interno del primo Governo della nuova legislatura
Salvini tese alla “chiusura dei porti™.

Iniziative che hanno poi trovato riscontro normativo nel “decreto sicu-
rezza” del 20197, che ha attribuito al Ministro dell’interno, di concerto con i
Ministri della difesa e delle infrastrutture, il potere di adottare provvedimenti
di limitazione o di divieto dell’ingresso, del transito o della sosta di navi nel
mare territoriale per motivi di ordine e sicurezza pubblica ovvero qualora
sussistano le condizioni di cui all’art. 19, par. 2, lett. g) della Convenzione di
Montego Bay, limitatamente alla violazione di leggi di immigrazione vigenti
(art. 11, co. 1 ter, TU)™.

Ancora una volta si tratta di tendenze su scala globale, all’interno delle
quali la “chiusura dei porti” puod essere letta in continuita con le politiche di
edificazione (non metaforica) dei muri a presidio dei confini interessati dei
movimenti dei migranti: le une e l'altra rappresentano un esito delle politiche
populistico-sicuritarie sull'immigrazione che ne conferma il carattere paradig-
matico di processi involutivi riconducibili al governo attraverso la paura™.

teggiamento (istituzionale e mediatico) di “sospetto” nei confronti degli operatori umanita-
ri che prestano attivita di soccorso nelle acque del Mediterraneo»: il saggio esamina anche
i principali provvedimenti giudiziari adottati nei confronti delle organizzazioni non gover-
native.

70. Masera L., L'incriminazione dei soccorsi in mare..., op. cit., p. 226.

71. Decreto legge 14 giugno 2019, n. 53 (recante disposizioni urgenti in materia di or-
dine e sicurezza pubblica), convertito, con modificazioni, dalla legge 8 agosto 2019, n. 77.

72. 11 divieto, per la cui inosservanza ¢ comminata una severissima sanzione ammini-
strativa (art. 12, co. 6 bis, TU), ha suscitato i preoccupati rilievi del Presidente della Re-
pubblica in sede di promulgazione della legge di conversione: la missiva del Capo dello
Stato ai Presidenti delle Camere e al Presidente del Consiglio sottolinea che «con riferi-
mento alla violazione delle norme sulla immigrazione non ¢ stato introdotto alcun criterio
che distingua quanto alla tipologia delle navi, alla condotta concretamente posta in esse-
re, alle ragioni della presenza di persone accolte a bordo e trasportate» e che «non appare
ragionevole — ai fini della sicurezza dei nostri cittadini e della certezza del diritto — fare a
meno di queste indicazioni e affidare alla discrezionalita di un atto amministrativo la valu-
tazione di un comportamento che conduce a sanzioni di tale gravitax.

73. Blengino C., “Le retoriche della sicurezza urbana tra cultura giuridica interna ed
esterna”, in Borriello M., Ruggiero G. (a cura di), La citta si-cura, Editoriale Scientifica,
Napoli, 2017, p. 87 osserva che la «societa liquida colloca la domanda di sicurezza dei cit-
tadini al centro del discorso politico e propone il governo attraverso la paura quale inedi-
ta e pervasiva strategia di governance, di cui il contrasto alla criminalita degli stranieri ed
al disordine urbano costituisce uno degli elementi caratterizzanti».
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1989-2019: 30 anni di antirazzismo in Italia

di Filippo Miraglia e Grazia Naletto*

«Nell’Ovest si diffuse il panico di fronte al
moltiplicarsi degli emigranti sulle strade.
Uomini che avevano proprieta temettero per
le loro proprieta. Uomini che non avevano
mai conosciuto la fame videro gli occhi de-
gli affamati. Uomini che non avevano mai
desiderato niente videro la vampa del desi-
derio negli occhi degli emigranti. E gli uo-
mini delle citta e quelli dei ricchi sobborghi
agrari si allearono per difendersi a vicenda;
e si convinsero a vicenda che loro erano buo-
ni e che gli invasori erano cattivi, come fa
ogni uomo prima di andare a combatterne
un altro. Dicevano: quei maledetti Okie sono
sporchi e ignoranti. Sono maniaci sessuali,
sono degenerati. Quei maledetti Okie sono
ladri. Rubano qualsiasi cosa. Non hanno il
senso della proprieta».

Furore, John Steinbeck, Bompiani

Sommario: 1. Dalla nascita del movimento antirazzista al governo della “cattiveria”
(1989-2008). — 1.2. L’emergenza permanente e la debolezza del movimento per i dirit-
ti degli stranieri. — 1.3. La criminalizzazione dell’'immigrazione e le retoriche pubbli-
che. — 2. Il razzismo al tempo della crisi (2009-2019). — 2.1. Le responsabilita della
politica. — 2.2. Solidarieta dal basso: gli anticorpi del movimento antirazzista.

L'immigrazione ¢ stata affrontata, fin dall’inizio della sua comparsa nel
dibattito pubblico del nostro Paese, piu per rispondere alla sua rappresentazio-
ne che alla realta. La distanza tra realta e sua rappresentazione negli anni si
¢ accentuata, man mano che aumentava l'uso strumentale, sempre pitt Spesso
spregiudicato, da parte di forze politiche e di singoli esponenti di partito, nel

* Filippo Miraglia, Dirigente nazionale del’ARCI, militante antirazzista fin dagli an-
ni Ottanta, si ¢ sempre impegnato per promuovere campagne, mobilitazioni eventi e ini-
ziative unitarie. Ha coordinato la campagna L’Italia sono anch’io e oggi coordina il Tavolo
Asilo nazionale e la campagna lo Accolgo; Grazia Naletto, Responsabile dell’area migra-
zioni e lotta al razzismo di Lunaria. Inizia il suo attivismo antirazzista con Africa insieme
a Pisa negli anni Ottanta. La lotta contro le diseguaglianze ¢ al centro del suo impegno di
ricerca, sociale e politico.

181

Copyright © 2020 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, ltaly. ISBN 9788835104551



promuovere un’immagine negativa degli stranieri, per poterne disporre tutte le
volte che serviva, con l'obiettivo di raccogliere consensi.

L'obiettivo di questo contributo ¢, da un lato, ripercorrere la storia del
movimento antirazzista italiano mettendone in luce le dinamiche e i limiti,
dall’altro, evidenziare gli eventi istituzionali e sociali legati al tema dell’im-
migrazione, che hanno condizionato in maniera significativa negli ultimi
trent’anni la cultura del Paese agendo sull’opinione pubblica e sulla classe
dirigente.

1. Dalla nascita del movimento antirazzista al governo della “cattive-
ria” (1989-2008)

Le notizie di cronaca, anche quelle locali, sono diventate d’interesse nazio-
nale a meta degli anni Ottanta, con l’arrivo dei primi giovani stranieri in cerca
di lavoro, impiegati soprattutto nell’ambito dell’agricoltura, ma non solo.

La prima legge che cerca di rispondere all’esigenza del mercato del lavo-
ro ¢ la n. 943/86, la quale interviene in maniera molto parziale nel regolare
laccesso e il soggiorno dello straniero sul territorio nazionale, come previsto
dall’art. 10 della nostra Costituzione, operando la prima importante emersione
del lavoro nero degli immigrati per 116mila persone circa, escludendo perd
il lavoro autonomo. In quegli anni comincia a svilupparsi nella societa una
sensibilita sociale sui diritti degli stranieri. Nel 1985, la FGCI (Federazione
Giovanile Comunista Italiana) da vita a un progetto, Neroenonsolo, che dopo
qualche anno diventera un’associazione antirazzista autonoma. Nell’aprile del
1989 T'ARCI, insieme ad altre organizzazioni, promuove una manifestazione
per i diritti degli immigrati, forse la prima vera mobilitazione italiana, anche
se limitata nella partecipazione e nella piattaforma. Ad agosto di quell’anno,
nella notte tra il 24 e il 25, nelle campagne di Villa Literno, Caserta, viene uc-
ciso Jerry Essan Masslo. Un rifugiato sudafricano che rimane vittima del raz-
zismo di un gruppo di criminali, dopo aver attraversato I'Italia ed essere stato
uno dei primi e pochi lavoratori immigrati intervistati dalla TV nazionale'.
Il 28 agosto si tengono i funerali di Stato, ai quali partecipano il vicepresiden-
te del Consiglio Martelli, il presidente della commissione antimafia Chiaro-
monte, il prefetto di Caserta e il sindaco di Napoli.

L’emozione ¢ forte in tutto il Paese che comincia a intuire il pericolo rap-
presentato dal razzismo. Il 20 settembre di quell’anno i braccianti stranieri
scioperano a Villa Literno. I1 7 ottobre del 1989 sindacati, associazioni laiche

1. Si veda la raccolta realizzata dalla Rai e disponibile su RaiPlay, La guerra di
Masslo, con i servizi di quel periodo e I'intervista a Jerry Masslo realizzata qualche mese
prima: www.raiplay.it/programmi/laguerradimasslo.
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e religiose, gruppi pilt 0 meno organizzati di lavoratori stranieri, scendono in
piazza dando vita alla prima grande manifestazione antirazzista. Treni e pul-
Iman da tutta Italia: pit di 300mila persone attraversano le vie della capitale
per chiedere una legge giusta, il rilascio di un permesso di soggiorno per tutti
gli stranieri presenti e per denunciare il rischio di razzismo.

Il giorno prima, 6 ottobre, dalle pagine de L'Unita Pietro Ingrao, storico
dirigente del PCI, dira «Dopo che li abbiamo sradicati e costretti — pensia-
mo davvero di alzare il ponte levatoio delle nostre citta e chiudere le porte?
Oppure costruire nuovi ghetti, o recinzioni speciali? Per quanti di loro? E
soprattutto per quanto tempo? Percio la strada del razzismo, dei ghetti, e an-
che quella dei “numeri chiusi” non solo & immorale e assurda, ma alla fine
¢ impraticabile»’. Un intervento profetico, che racchiude in poche righe gran
parte di quelle che avremmo conosciuto successivamente come retoriche pub-
bliche usate per criminalizzare il mondo dell'immigrazione.

L’indomani, a Roma, il battesimo del movimento antirazzista in Italia.

Un movimento ampio e plurale, ma allo stesso tempo non organizzato e
senza un’analisi solida e condivisa sul razzismo e una strategia comune su
come combatterlo. Proprio nel 1989 I'Italia firma l'accordo di Schengen, en-
trando in quello spazio comune che era stato costituito il 14 giugno 1985 nella
cittadina olandese, al quale avevano dato vita inizialmente Belgio, Francia,
Germania, Lussemburgo e Olanda. La liberta di movimento in Europa diventa
una realta anche per gli italiani. Le frontiere perd continueranno a essere un
ostacolo per gli stranieri, la cui mobilita sara limitata negli spazi dei territori
nazionali, e regolata da leggi tutte diverse tra loro.

'8 dicembre 1989 a Firenze si riunisce la prima Convenzione nazionale
antirazzista. Un tentativo, riuscito nella partecipazione, meno riuscito per la
capacita di raccogliere la grande spinta emersa nella manifestazione del 7
ottobre dello stesso anno. Il 14 dicembre dello stesso anno, il Governo vota il
decreto legge n. 416, che sara convertito in legge n. 39 il 28 febbraio del 1990,
nota come legge Martelli.

Il testo reca “Norme urgenti in materia di asilo politico, d’ingresso e sog-
giorno dei cittadini extracomunitari e di regolarizzazione dei cittadini extra-
comunitari ed apolidi gia presenti nel territorio dello Stato. Disposizioni in
materia di asilo” (GU Serie Generale n. 49 del 28.2.1990).

Lentrata in vigore della legge Martelli coincide con la seconda importante
sanatoria per un totale di 215mila domande accolte e introduce per la prima
volta in Italia una disposizione in materia di diritto d’asilo, superando la ri-
serva di legge, che prevedeva che solo le persone provenienti dai Paesi dell’est
Europa potessero presentare domanda d’asilo in Italia.

Prosegue tuttavia 'approccio emergenziale, che prevede emersioni una tan-
tum dalla irregolarita amministrativa (assenza di titolo di soggiorno), legate al

2. https://archivio.unita.news/issue/1989/10/06.
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lavoro, senza alcuna previsione di ingresso per ricerca di lavoro e nessuna for-
ma di emersione permanente, in presenza ad esempio di un contratto di lavoro.

In questo sistema, ancora oggi dopo 30 anni non superato, risiede forse
il principale difetto della legislazione sull'immigrazione italiana, con conse-
guenze negative in tutti gli ambiti del rapporto tra societa e persone di origine
straniera.

1.2. L'emergenza permanente e la debolezza del movimento per i diritti de-
gli stranieri

Le regolarizzazioni, sanatorie o emersioni, si sono succedute negli anni ed
hanno rappresentato la principale via per ottenere un titolo di soggiorno stabi-
le per lavoro per gran parte degli stranieri oggi presenti in Italia.

Lo stesso Decreto Flussi, introdotto, insieme alla programmazione trienna-
le degli ingressi, come strumento principale per consentire gli ingressi per la-
voro, attraverso un meccanismo impraticabile d’incontro tra domanda e offerta
di lavoro a distanza, su scala planetaria, diventera negli anni una modalita per
far emergere rapporti di lavoro gia in essere?’.

Anche il soggiorno per ragioni familiari, probabilmente la seconda tipolo-
gia di titolo di soggiorno per numero di permessi rilasciati, & quasi esclusiva-
mente (salvo i casi di rifugiati, molto limitati) legato a un permesso per lavoro.
In particolare i figli d’immigrati, nati o cresciuti in Italia, sono sempre colle-
gati al permesso per lavoro di uno dei genitori.

Ecco perché le sanatorie hanno rappresentato, e purtroppo ancora oggi rap-
presentano, praticamente I'unico accesso ad un titolo di soggiorno stabile nel
nostro Paese.

Una via d’accesso che determina una relazione sbagliata tra gli stranieri e
la pubblica amministrazione, nel percorso d’inclusione sociale e lavorativa de-
gli immigrati e delle immigrate.

Vivere per un lungo periodo senza un titolo di soggiorno, avviando, nella
maggior parte dei casi, un rapporto di lavoro irregolare, in attesa di una re-
golarizzazione, comporta una relazione diseguale, dove lo straniero ¢ in posi-
zione di fragilita sociale e ricattabile sul piano lavorativo. Se rischi di essere
espulso non puoi batterti per i tuoi diritti, non sei un cittadino come gli altri.

3. Ancora oggi in Italia si entra solo a seguito del rilascio di un nulla osta che prevede
I'esistenza di un contratto di lavoro gia sottoscritto dalle parti e che quindi consente I'in-
gresso solo a chi un lavoro lo ha gia e non a chi lo cerca. Una finzione, quella dell’incontro
a distanza tra domanda e offerta di lavoro, che ha obbligato negli anni gli stranieri che en-
travano per ragioni diverse dal lavoro o eludendo i controlli alla frontiera, a tornare a ca-
sa facendo finta di arrivare in Italia a seguito della richiesta del datore di lavoro, in realta
avendo gia avviato un’attivita lavorativa “in nero” anche per lunghi periodi.
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Un processo d’inferiorizzazione che ha determinato anche un atteggiamento di
crescente razzismo degli italiani, anche per 'assenza di un protagonismo poli-
tico delle persone d’origine straniera, da ricondurre in parte a questa fragilita
sociale.

Questa ¢ la ragione per la quale il movimento antirazzista italiano, nato
con la grande manifestazione del 7 ottobre 1989, ha trovato unita e forza, pro-
prio nelle vertenze per I’emersione del lavoro irregolare.

Ma ¢ anche la ragione della sua debolezza. Un movimento che si esprime
quasi esclusivamente per chiedere interventi emergenziali, non riesce a dar vi-
ta a soggetti autorevoli e stabilmente presenti nel dibattito pubblico.

Inoltre, la fragilita sociale e la ricattabilita di gran parte degli stranieri, do-
vuta anche a una grande discrezionalita della macchina amministrativa nella
gestione del rapporto con gli stranieri*, ha impedito un protagonismo politico
e sociale senza il quale difficilmente si pud immaginare un avanzamento dei
diritti degli stranieri. Paradossalmente all’inizio del processo d’inserimento
degli stranieri nella nostra societa, negli anni Novanta, un numero minore di
stranieri e, soprattutto, un numero molto inferiore di giovani cresciuti in Italia,
ha determinato un protagonismo maggiore nelle battaglie e nelle vertenze per
i diritti degli immigrati di gruppi, organizzati e non, di origine straniera.

Una debolezza che ha prodotto anche una grande frammentazione e 'inca-
pacita di determinare cambiamenti reali.

La combinazione dell’assenza di un soggetto politico che scelga con deter-
minazione il terreno dei diritti degli stranieri come asse politico culturale della
propria identita, la fragilita del mondo dell'immigrazione e la frammentazione
delle associazioni e dei sindacati in quest’ambito, ha prodotto un riformismo di
segno negativo: ad ogni modifica legislativa, senz’altro a partire dal 1998, ciog
dopo T'approvazione del TU sull'immigrazione (ex legge 286/98, detta Turco-
Napolitano) le riforme che si sono susseguite, quasi sempre sotto I'argomento
della sicurezza, hanno sottratto diritti agli stranieri e reso sempre piu difficile
la loro relazione con la macchina dello Stato in tutte le sue articolazioni.

Anche le campagne che negli anni sono state portate avanti dalle asso-
ciazioni, dai movimenti e dai sindacati mostrano questa frammentazione e la
tendenza a inseguire le emergenze.

Dopo la manifestazione del 1989, la reazione all’omicidio di Jerry Masslo,
produce anche una proposta provocatoria come il Villaggio della Solidarieta
di Villa Literno.

Siamo nell’estate del 1990 e migliaia di lavoratori stranieri si affollano nel-
le campagne del casertano per la raccolta del pomodoro, ricattati dai caporali

4. Come ha spiegato bene Angelo Caputo (Diritto e Procedura Penale dell’immigra-
zione, Giappichelli, 2006) la legislazione per gli stranieri ¢ probabilmente la piu instabi-
le dal dopo guerra a oggi, con continue modifiche e una progressiva amministrativizzazio-
ne dei diritti.
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e senza alcun legame con il territorio. Davanti il cimitero dove ¢ seppellito
Jerry Masslo, ogni notte migliaia di persone dormono per terra.

Dall’altro lato della strada il Villaggio ne accoglie alcune centinaia. A
essi offre un pasto caldo, un posto in una tenda, docce e bagni. Nel Villaggio
si parlano tutte le lingue e si cerca di aiutare le persone anche a ottenere un
permesso di soggiorno e i loro diritti. Lo Stato ¢ assente e sono I'associazio-
nismo e il sindacato a dimostrare, con quell’iniziativa, che si pud attivare un
intervento mirato, volto a riconoscere i diritti e la dignita dei lavoratori che
raccolgono i pomodori.

Ma siamo solo all'inizio di un lungo cammino costellato d’ingiustizie e
razzismo. Nel giugno del 1990 si tiene a Roma, promossa dall’allora Ministro
Martelli, la Prima Conferenza Nazionale sull’lmmigrazione, alla quale pren-
dono parte molti rappresentanti di associazioni del mondo dell'immigrazione.

Tra la fine del 1990 e I'inizio del 1991 a Roma, presso un grande stabile
occupato, la Pantanella non lontano dalla stazione Termini, si consuma una
delle prime tragedie del diritto all’abitare per i lavoratori di origine straniera
che, in assenza di una risposta pubblica, si concentrano in immobili in disuso
e diventano oggetto di razzismo e degli “interventi dimostrativi” da parte del-
lo Stato. Incendi, sgomberi da parte della polizia e violenze razziste inaugura-
no la stagione della criminalizzazione dell'immigrazione.

1.3. La criminalizzazione dell’'immigrazione e le retoriche pubbliche

Negli anni Novanta, sia a seguito della guerra nella ex Jugoslavia, sia per
le conseguenze del progressivo scioglimento dei regimi dell’est Europa, arri-
vano in Italia persone provenienti da quei Paesi le cui frontiere, prima della
caduta del muro di Berlino, erano difficili da attraversare. In particolare I'Al-
bania diventa per alcuni anni il Paese di maggior flusso migratorio verso I'l-
talia. Un piccolo Paese, legato storicamente all’Italia, sottoposto a pil riprese
a crisi politiche ed economiche, molto vicino alle nostre coste adriatiche, dal
quale partiranno alcune centinaia di migliaia di persone nel decennio che va
dal 1990 al 1999. Su di loro, per tutti gli anni Novanta, si concentrera buona
parte del razzismo italiano.

All'inizio di questo processo di “costruzione del nemico”, la societa ha
ancora degli anticorpi: il 23 maggio del 1991 a Roma scendono per strada
migliaia di persone, tante organizzazioni e persone di origine straniera, con lo
slogan 1 diritti non hanno colore”.

Davanti agli occhi dell’Italia e del mondo intero, I'8 agosto 1991, migliaia
di persone dall’Albania, stipate su una nave, la Viora, sbarcano a Bari e ven-
gono rinchiuse nello stadio in condizioni indecenti.

La sottrazione di umanita agli stranieri si alimenta d’'immagini pubbliche
che ne favoriscono una rappresentazione massificata: si tratta di numeri, non
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di esseri umani. Numeri che sono sempre enormi, insopportabili. La retorica
dell’invasione comincia a farsi strada nel dibattito pubblico e a costruire il fos-
sato che si allarghera sempre di piu tra la realta e la sua rappresentazione.

Un razzismo che fara riemergere, dopo qualche anno di relativa assenza
dallo spazio pubblico, organizzazioni di estrema destra, con espliciti riferi-
menti politico culturali al fascismo e al nazismo.

Agli atti di razzismo dei (pochi®) neo-fascisti, corrisponde una grande rea-
zione delle organizzazioni sociali e della societa civile. Il 25 gennaio del 1992,
a Milano, scendono in piazza pit di 100mila persone a seguito di numerosi
attacchi razzisti, da parte di gruppi di estrema destra, nei confronti della co-
munita ebraica, dei campi rom e degli stranieri.

Il razzismo, che ¢ parte fondamentale di ogni ideologia reazionaria e di
destra, ogni qual volta si ripresenta nella societa, riparte sempre dall’antisemi-
tismo, e si allarga immediatamente agli stranieri e alla minoranza piu perse-
guitata, quella dei rom, sinti € camminanti.

Proprio per porre freno al razzismo e alle diverse forme di discriminazio-
ne, in un clima di attacco alle minoranze su citate, il Governo nel 1993 appro-
va la legge 205/1993, nota come legge Mancino, dal nome dell’allora Ministro
dell’interno.

Una legge che ancora oggi rappresenta uno strumento utile per arginare il
razzismo.

Ma non basta una legge. Gli episodi di violenza e gli attacchi agli immi-
grati e ai rom caratterizzano la vita pubblica dell’Italia, da nord a sud, con una
particolare concentrazione al nord, dove il soggetto politico nato con l'obietti-
vo della secessione, la Lega Nord, investe gran parte delle sue energie nell’ali-
mentare odio e rancore nei confronti degli stranieri e delle minoranze.

In quegli anni, in particolare nel 1992, il Parlamento approva anche una
brutta riforma della legge sulla cittadinanza, la legge n. 91. Una legge che,
sostituendo una vecchia norma datata 1912, anziché guardare al futuro, intro-
duce condizioni e ostacoli che rendono difficile I'accesso alla cittadinanza, e
consegna, quasi esclusivamente nelle mani della pubblica amministrazione,
in particolare delle prefetture e del Viminale, la discrezionalita sulle decisioni
riguardanti la naturalizzazione di uomini e donne di origine straniera, presenti
in Italia da almeno 10 anni.

Mentre sul piano nazionale la legislazione e il dibattito pubblico proce-
dono a grandi passi sulla strada del razzismo istituzionale e in parallelo del
“razzismo democratico™, sul territorio si sperimentano esperienze avanzate di

5. Si veda I’articolo di Manconi L., Balbo L., I tanti, i molti, i pochi, al'indomani del-
la manifestazione di Milano del 25 gennaio 1992 — «L’Unita», 26.1.1992, disponibile qui:
https://archivio.unita.news/assets/main/1992/01/26/page_001.pdf.

6. Si veda Faso G., Lessico del razzismo democratico, DeriveApprodi, 2010.
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partecipazione e inclusione sociale, figlie di dinamiche sociali che vedono pro-
tagonisti amministratori competenti e associazionismo responsabile.

A Nonantola, provincia di Modena, per la prima volta nel 1994, si eleggo-
no i Consiglieri Comunali Aggiunti. Si tratta di esperienze di partecipazione
pubblica, che presto saranno riproposte in altri comuni, propedeutiche al voto
amministrativo per gli stranieri residenti.

Il 25 febbraio del 1995 una grande manifestazione contro il razzismo per le
vie di Roma, precede la terza sanatoria della storia dell'immigrazione in Italia,
votata attraverso un decreto legge dal Governo Dini, che consente la presenta-
zione di 244mila domande, oltre ad inasprire le regole per I'espulsione.

A luglio viene inaugurato quello che sara uno degli appuntamenti prin-
cipali del movimento antirazzista italiano e non solo. In Toscana, lungo la
costa che d’estate ospita tanti lavoratori d’origine straniera, africani e non
solo, a Cecina (LI), PARCI, con il contributo decisivo del gruppo di militanti
antirazzisti di Neroenonsolo, organizza il primo Campeggio Antirazzista, che
diventera negli anni successivi, ed ¢ ancora oggi, il Meeting Internazionale
Antirazzista (MIA).

Nell’ottobre dello stesso anno, 1995, a Napoli si costituisce la Rete Anti-
razzista, una delle prime esperienze di rete nazionale alla quale, negli anni
che seguono, faranno riferimento gran parte delle campagne e degli spazi di
iniziativa comune del mondo dell’associazionismo che opera sul terreno dei
diritti degli stranieri e della lotta al razzismo.

Nel 1997, mentre il Parlamento e la maggioranza di centro sinistra del
primo Governo Prodi discutevano di quella che sarebbe diventata la prima
legge quadro, ancora vigente, sull'immigrazione (TU n. 286/98 conosciuta
come Turco-Napolitano), la Rete Antirazzista promuove la raccolta firme per
arrivare a tre leggi di iniziativa popolare che avrebbero dovuto rappresentare
una svolta nelle politiche dell'immigrazione. Il diritto di voto amministrativo
per gli stranieri residenti, il trasferimento delle competenze dalle questure agli
enti locali e la riforma della cittadinanza.

Purtroppo, anche per divisioni interne al mondo dell’associazionismo,
legate in parte al dibattito in corso sulla proposta di legge di riforma dell’im-
migrazione, le firme necessarie, S0mila, non vengono raggiunte’. Si arena un
tentativo di strutturare un movimento antirazzista e per i diritti degli stranieri
sulla base di una proposta complessa, non emergenziale, che puntava a rendere
normale, civile, il rapporto tra stranieri e Stato.

Il parlamento discute e approva, non senza polemiche e contraddizioni, il
TU sull'immigrazione, legge 40/1998, che sara per gli anni successivi, e ancora
oggi, la legge quadro di riferimento, legata ai nomi degli allora titolari del Mi-
nistero della solidarieta sociale e dell’interno, Livia Turco e Giorgio Napolitano.

7. Si arrivera, alla fine dei 6 mesi previsti dalla legge, solo a 15mila firme.
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Alla riforma, che introduce per la prima volta in Italia la detenzione am-
ministrativa® (si chiameranno per molti anni Centri di Permanenza Tempora-
nea) per gli stranieri in attesa di rimpatrio, e una disciplina delle espulsioni
poco o per nulla attenta ai diritti degli immigrati, ma anche T’art. 18 che
consente 'implementazione di programmi di sostegno alle vittime di tratta ed
il rilascio, per quest’ultime, di un titolo di soggiorno ad hoc a seguito di una
denuncia, seguira ancora una volta un provvedimento di sanatoria, la quarta,
con 217mila domande.

Dall’approvazione del TU sull'immigrazione, per molti mesi, € poi anche
negli anni successivi, il movimento antirazzista sara impegnato a impedire
lapertura dei CPT e a cercare di scardinarne la logica di separazione e con-
centrazionaria.

I CPT e la logica della detenzione amministrativa, in attesa del rimpa-
trio forzato, diventeranno parte determinante dell’ideologia proibizionista che
pervade la politica sull'immigrazione. Gli sforzi dei Governi, le riforme che
si succedono negli anni, perfino il dibattito europeo sull’'immigrazione, nono-
stante i risultati stabilmente scadenti, ruoteranno attorno al tema dei rimpatri
e quindi anche della necessita di allargare lo spazio della detenzione ammini-
strativa. L'idea dei campi, del contenimento e del controllo, informera per de-
cenni le politiche sull'immigrazione, nella convinzione che la gestione dell’in-
gresso e del soggiorno degli stranieri sia riconducibile al controllo, e quindi
alla sanzione per chi non rispetta le regole.

L'idea che le regole non siano praticabili, mancando un canale d’accesso
per la ragione principale per la quale le persone si muovono e si insediano
in un Paese straniero, ossia per ricerca di lavoro, non sembra avere mai fatto
breccia nella testa dei decisori politici, dei Governi e dei Parlamenti, se non in
pochi e limitatissimi casi.

Le conseguenze di questa scelta nel tempo hanno mostrato non solo la loro
inutilita, ma anche la loro cattiveria gratuita.

Nella notte tra il 28 ed il 29 dicembre del 1999, al Centro di Permanenza
Temporanea Serraino Vulpitta di Trapani, dopo un tentativo di fuga sedato
duramente dalle forze dell’ordine, un gruppo di immigrati viene rinchiuso in
una sola camerata ed uno di loro da fuoco ai materassi in gommapiuma ed
ai lenzuoli di carta che costituiscono I’arredo della cella. A seguito del rogo,
durato alcune decine di minuti, muoiono tre immigrati tunisini mentre altri
tre, gravemente ustionati, moriranno in ospedale a Palermo nei mesi succes-
Sivi.

8. Nel dibattito che porta alla stesura e approvazione finale della legge 40/98, poi d.Igs.
286/98, la scelta dei CPT ¢ presentata da una parte come necessaria per rispettare una pre-
sunta quanto improbabile legislazione europea, e dall’altra per consentire I'introduzione
del diritto di voto amministrativo, che sara stralciato alla fine per le paure elettorali, che
gia allora orientavano gran parte delle scelte del centro sinistra in questo ambito.
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Dabrogazione della detenzione amministrativa, insieme alle battaglie per
I’emersione dall’irregolarita, diventa il filo conduttore di tutte le mobilitazioni
locali e nazionali.

Intanto I’Unione europea cerca una linea di condotta comune su immigra-
zione e asilo, obiettivo che negli anni si dimostrera sempre pit improbabile, e
a Tampere il 15 e 16 ottobre 1999, scrive un documento nel quale tiene insie-
me il tema della sicurezza, quello della liberta e quello della giustizia. Il primo
capitolo dei “Capisaldi di Tampere” ¢ proprio la “Politica comune dell’UE in
materia di Asilo e Migrazione™.

Negli anni a venire, I'intento di rendere coerenti, se non omogenee, le po-
litiche sull'immigrazione, si concentrera sempre piu sulla riduzione dei diritti
e sugli strumenti di controllo, respingimento ed espulsione. Le regole per I'in-
gresso e il soggiorno, soprattutto in materia d’immigrazione per lavoro, salvo
che per settori particolari e molto limitati, risentiranno della crescente cam-
pagna di criminalizzazione degli stranieri che, lentamente e parallelamente,
diventera il cavallo di troia della destra xenofoba e razzista in tutta 'UE.

Nel luglio del 2001 a Genova, il movimento per la giustizia globale'®, in
concomitanza con I'incontro dei capi di Stato e di Governo dei Paesi piu ricchi
e potenti del pianeta, il cosiddetto G8, scende in piazza a Genova con il Social
Forum Mondiale. Le mobilitazioni si aprono il 17 di luglio con una manifesta-
zione per i diritti degli immigrati e contro il razzismo, per fermare la proposta
di legge Bossi-Fini, che sara approvata ’'anno successivo.

Da quella mobilitazione nascera poco dopo il Tavolo Migranti del Social
Forum che, per qualche tempo, rappresentera uno spazio collettivo d’iniziativa
politica locale, nazionale e internazionale, al quale parteciperanno soggetti an-
che molto diversi tra loro.

E Tinizio di una nuova stagione politica, quella dei Social Forum, che
vedra 'emergere anche di un nuovo protagonismo dei militanti d’origine stra-
niera.

11 settembre 2001, in diretta mondiale, milioni di persone assistono all’e-
vento che ha segnato I'inizio del nuovo millennio, sia sul piano delle relazioni
internazionali che su quello dei rapporti di forza: 'attentato alle torri gemelle,
a New York. Gli Stati Uniti, e con loro tutto il mondo occidentale, scoprono di
non essere immuni dalla logica di guerra e violenza.

9. www.europarl.europa.eu/summits/tam_it.htm.

10. I1 primo Forum Sociale Mondiale si svolse a Porto Alegre (Brasile) dal 25 al 30
gennaio 2001. Lo slogan del movimento dei Social Forum in tutto il pianeta era: Un altro
mondo & possibile! L’Italia per anni ¢ stata protagonista, con associazioni laiche e religio-
se, sindacati, movimenti e singoli militanti, di un movimento che si era posto, fin dalla sua
nascita, I'obiettivo di avanzare proposte alternative, oltre che di contestare I'incontroverti-
bilita dell’ideologia liberista. A Porto Alegre nel 2001 la seconda delegazione, dopo quella
brasiliana, con piu di 1000 presenze su 52mila partecipanti di 120 Paesi, era proprio quella
italiana. www.treccani.it/enciclopedia/forum-sociale-mondiale.
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S’innesca una reazione di chiusura e di paura, alimentata strumentalmente
dalle destre xenofobe, che porta con sé un forte aumento del razzismo e in
particolare di campagne contro i musulmani.

In Italia la reazione al razzismo dilagante, soprattutto nei commenti politici
e sulla stampa, ¢ forte e il 19 gennaio del 2002 piu di 150mila persone scen-
dono in piazza, a Roma, contro la criminalizzazione degli stranieri e il razzi-
smo, oltre che contro I'approvazione della Bossi-Fini.

11 30 luglio 2002 in Parlamento, la maggioranza di centro destra, approva
in via definitiva la legge 189, la Bossi-Fini appunto, dal nome dei leader delle
due forze politiche di estrema destra che ’hanno fortemente voluta, Lega Nord
e Alleanza Nazionale. Gli ultimi due articoli di quell’orrenda legge, per ra-
gioni imperscrutabili, giacché si tratta di una riforma fatta per sottrarre diritti
agli stranieri, introducono formalmente tra i servizi dello Stato il Sistema di
Protezione per Richiedenti Asilo e Rifugiati (SPRAR) e il Fondo Nazionale
per le Politiche e i Servizi dell’Asilo (FNPSA). Un passo avanti importante
per il diritto d’asilo e 'accoglienza in Italia che, negli anni a seguire, diventera
uno degli argomenti principali del dibattito pubblico sull'immigrazione.

Come in altre occasioni, alla riforma ¢ collegato un provvedimento di
emersione dell’irregolarita e del lavoro nero, il quinto, che, paradossalmente,
trattandosi di una maggioranza che usa il razzismo come strumento fondante
della propria identita, sara la pit grande sanatoria italiana e forse di tutta Eu-
ropa, con circa 650mila domande accolte.

Le associazioni e i movimenti contro il razzismo tenteranno di opporsi a
quella che ¢ considerata giustamente una pagina buia del diritto e della civilta
dei diritti, con pesanti conseguenze, ancora oggi, sulla vita di milioni di per-
sone di origine straniera, ma senza successo'.

Dal 6 al 10 novembre dello stesso anno, il 2002, a Firenze si svolge il
Forum Sociale Europeo. Per le iniziative del Tavolo Migranti e dei soggetti
impegnati nella promozione e tutela dei diritti degli stranieri, si tratta di un
appuntamento importante per costruire un movimento ampio e radicato sul
territorio, in tutti i Paesi europei e non solo.

Tra i tanti risultati degli eventi in programma nell’FSE di Firenze, ¢ utile
ricordare la nascita della rete Migreurop'>. Rete euro africana, costituita da
associazioni e singoli studiosi e militanti, per analizzare, denunciare e con-
trastare la logica di contenimento e separazione degli stranieri, a partire dalla
proliferazione della detenzione amministrativa e dall’esternalizzazione delle
frontiere.

11. Oltre alle tante mobilitazioni per impedire I'approvazione della Bossi-Fini, ¢ uti-
le ricordare gli eventi promossi da Magistratura Democratica, ASGI, ARCI, Gruppo Abele
e Giuristi Democratici, attraverso 'appello “Per una legislazione sull'immigrazione giusta
ed efficace”, pubblicato il 30 maggio del 2002.

12. www.migreurop.org.
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Migreurop diventera ben presto un punto di riferimento importante per il
movimento antirazzista europeo e italiano, anche per la mappa dei centri di
detenzione che pubblichera ogni anno e che diventera, dal 2009, anche un te-
sto di geografia critica delle politiche dell'immigrazione'.

Nonostante i buoni propositi scritti nelle conclusioni di Tampere, i primi
anni del nuovo millennio sono caratterizzati da una vera e propria ossessione
per il controllo e la chiusura delle frontiere.

L'ideologia proibizionista, basata sull’'imperativo di impedire nuovi ingres-
si, pervade le decisioni dell’'UE e oltre ad alimentare gli affari connessi all’at-
traversamento delle frontiere, produce lavoro nero, sfruttamento e razzismo,
anche a causa di un aumento della marginalita sociale degli stranieri legata al
loro lungo periodo di irregolarita.

Si moltiplicano Direttive, documenti ufficiali e strumenti operativi per
controllare le frontiere, respingere e rimpatriare, inclusi gli accordi con i Paesi
d’origine, attraverso i quali si andra definendo una nuova forma di coloniali-
smo legato alle politiche di controllo dell'immigrazione.

I Governi si trovano d’accordo solo sulle scelte che vanno nella direzione
di impedire I'immigrazione. Una politica che pian piano diventa uno degli assi
portanti della stessa identita dell’UE.

Nel 2003 in Italia viene lanciata la campagna sul diritto d’asilo promossa
da ICS, Amnesty International e Medici Senza Frontiere: Diritto d’Asilo, una
questione di civilta. I'Ttalia, nonostante I’art. 10 della Costituzione, ¢ ancora
un Paese senza una legge sui rifugiati e tale rimarra fino ai giorni nostri. Sa-
ranno le Direttive approvate proprio in quegli anni dall’'UE a definire un qua-
dro di regole per I'accesso al diritto d’asilo, 'accoglienza e I'introduzione di
un titolo di soggiorno condiviso, la protezione internazionale, per tutti i Paesi
membri. Un quadro frammentato che lascia ai singoli governi la definizione di
procedure e strumenti definiti e che & ben rappresentato dal Regolamento Du-
blino', che di fatto attesta la scelta di non avere una politica comune d’asilo e
di negare un principio di solidarieta tra Stati che, ben presto, portera a conflitti
e alla rincorsa a politiche di progressiva chiusura verso il diritto d’asilo.

Nel 2006, il Governo Prodi 2 appena insediato, Ministro dell’interno Giu-
liano Amato, nomina una Commissione d’indagine sui CPT, con funzionari
del Viminale ed esponenti dell’associazionismo impegnato in quest’ambito,
presieduta da un autorevole funzionario delle Nazioni Unite, l'italo svedese
Staffan De Mistura. Nel febbraio del 2007 la Commissione De Mistura pre-

13. Atlas des Migrants en Europe, www.migreurop.org/article1478. html?lang=fr.

14. 11 Regolamento Dublino, che definisce lo Stato di primo ingresso quale responsa-
bile della domanda d’asilo e dell’accoglienza del rifugiato, ¢ stato firmato nel 1990 come
Convenzione di Dublino, entrato in vigore in 12 Paesi nel 1997. Diventera Regolamento
dell’Unione nel 2003 con I'entrata in vigore della sua II versione. Nel 2013 sara approvata
un’ulteriore riforma (Regolamento Dublino I1I) che ¢ ancora in vigore.
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sentera una Relazione finale nella quale si afferma, sulla base dei dati raccolti
e dell’esperienza di alcuni anni di ricorso alla detenzione amministrativa, che
quest’ultima ¢ irrilevante per I'efficacia del rimpatrio, che ¢ piu efficace quan-
do si ricerca la collaborazione dello straniero, rimpatrio volontario assistito, ad
esempio ricorrendo alla cancellazione del divieto di reingresso'.

’11 dicembre del 2006 a Erba, provincia di Como, 4 persone vengono
trucidate in una strage che, per molti giorni, sara sulle prime pagine di tutti i
giornali, alimentando nel Paese un’altra ondata di odio e razzismo.

Si scoprira presto che il presunto colpevole, Azouz Marzouk, marito e
padre di due delle 4 vittime, sul quale si ¢ concentrata a lungo l'attenzione
di polizia e stampa, non era neanche in Italia. Da quella strage, con la cam-
pagna razzista che ne & seguita'®, grazie all’iniziativa dell’allora portavoce
del’'UNHCR, Laura Boldrini, poi diventata presidente della Camera, nacque
la Carta di Roma, un codice deontologico per giornalisti sulla correttezza del
linguaggio in tema di immigrazione, diritto d’asilo e minoranze.

Dalla Carta di Roma, nel dicembre del 2011, nasce 'omonima associazio-
ne, fondata dall’Ordine dei Giornalisti e dalla Federazione Nazionale della
Stampa Italiana, insieme a molte organizzazioni del Terzo settore impegnati
nella battaglia culturale e politica contro il razzismo e per i diritti dei migranti
e delle minoranze".

In preda alla furia securitaria, di sicuro impatto mediatico, il Ministro
dell’interno leghista, Roberto Maroni, nell’estate del 2008, annuncia di voler
prendere le impronte digitali a rom e sinti che vivono nei campi delle prin-
cipali citta, minorenni inclusi. I’8 luglio 2008 ’ARCI organizza, in piazza
dell’Esquilino, nella Roma di Alemanno che sostiene questo progetto infame,
una manifestazione nella quale piu di 3mila persone, tra queste molti volti noti
del mondo della cultura e della politica'®, si fanno prendere le impronte digi-
tali per protesta: adesso schedate anche noi! Il capo del Viminale dira di esser
stato mal interpretato e la schedatura annunciata si fermera, dopo le tante pro-
teste organizzate in tutto il Paese.

15. wwwl.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/sala_stampa/docu-
menti/immigrazione/Rapporto_De_Mistura.html_1411422174.html.

16. Non si tratta né del primo, né dell’'unico episodio di questo genere. Pochi anni pri-
ma, a Novi Ligure (Alessandria), il 21 febbraio 2001, un altro omicidio plurimo, si era tra-
sformato per qualche giorno, in una campagna razzista contro “gli slavi”. La verita si rile-
vo molto diversa e tragica per le responsabilita, e le bugie, della figlia delle vittime, Erika,
e del fidanzato Omar.

17. www.cartadiroma.org.

18. https://ricerca.repubblica.it/repubblica/archivio/repubblica/2008/07/08/tremila-in-
piazza-schedate-anche-noi.html.
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2. Il razzismo al tempo della crisi (2009-2019)

«Gli avvenimenti di questi giorni, spesso amplificati e distorti dalla stam-
pa, rischiano di riabilitare il razzismo come reazione legittima a comporta-
menti devianti e a minacce reali o presunte. Ma qualora nell'immaginario col-
lettivo il razzismo cessasse di apparire una pratica censurabile per assumere i
connotati di un “nuovo diritto”, allora davvero varcheremmo una soglia cru-
ciale, al di 1a della quale potrebbero innescarsi processi non piut governabili».
Appello contro il razzismo di massa, 20 maggio 2008".

Con queste parole nel 2008 alcuni attivisti e studiosi cercarono di lanciare
Pallarme sulla gravita del processo di legittimazione culturale, politica e so-
ciale del razzismo che stava radicandosi nel Belpaese tornato da pochi giorni
ad essere governato dalle destre. Pochi giorni prima, in un Consiglio dei Mini-
stri convocato in modo spettacolare nella Napoli travolta dalla crisi dei rifiuti,
era stata presentata la prima bozza di quello che fu presentato come “il primo
pacchetto sicurezza” del Governo Berlusconi I'V.

A distanza di piu di un decennio ¢ impossibile non riconoscere la portata
profetica di quell’appello: I'evoluzione degli eventi ha purtroppo superato di
molto il tono accorato di quell’allarme.

Il decennio che abbiamo alle spalle ¢ quello della grande crisi globale
che ha sconvolto I'Italia e ’Europa minando fortemente le basi democratiche
dell’'una e dell’altra. E, il decennio in cui la “guerra tra poveri” & diventata la
chiave di lettura (riduttiva) di un presunto conflitto inevitabile e insanabile tra
1 “diritti” e 1 privilegi dei cittadini “di sangue” italiani e europei e quelli delle
persone che giungono da Paesi non europei poveri o in conflitto, indipenden-
temente dalle ragioni che li spingono a migrare. E il decennio in cui le pill
stridenti forme di discriminazione istituzionale sono state accompagnate dalla
degenerazione profonda del dibattito pubblico e dalla proliferazione di atti e
comportamenti xenofobi e razzisti nella societa. Ed ¢ il decennio in cui la cri-
si delle cosiddette primavere arabe, I'aggravarsi dei conflitti interni in alcuni
Paesi africani e del Medio-Oriente, nonché i disastri ambientali prodotti dal
cambiamento climatico, hanno alimentato le migrazioni forzate e una nuova
crescita degli arrivi dei migranti via mare. Il numero di migranti sbarcati sulle
nostre coste nel 2019 ¢ del tutto simile a quello del 2009: dieci anni fa erano
9.573, nel 2019 sono stati 11.439. Tale “risultato” & stato raggiunto in modo
forzoso, impegnando gran parte delle risorse diplomatiche, economiche, po-
litiche e normative disponibili. Gli arrivi hanno conosciuto infatti un primo
picco nel 2011 coinvolgendo 62.692 migranti e una crescita ancor piu rilevante
negli anni 2014-2017, quando sono arrivate rispettivamente 170.100, 153.842,

19. 11 testo dell’appello ¢ ancora disponibile qui: www.antigone.it/76-archivio/1949-ap-
pello-contro-il-razzismo-di-massa.
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181.436 e 119.310 persone®. E cio & avvenuto nel contesto di una sostanziale
chiusura delle frontiere europee ai cosiddetti migranti economici.

L’enfasi con la quale oggi l'attenzione collettiva viene posta sui cosiddetti
“discorsi di odio” appare dunque tardiva e fuorviante, perché le retoriche osti-
li di oggi hanno radici culturali e sociali profonde. Ci parlano di una societa
incattivita, rancorosa e dannatamente frammentata, ma anche e soprattutto di
una miopia istituzionale che nel corso degli anni, se da un lato non ha voluto
nemmeno tentare di fermare la crescita delle diseguaglianze economiche e
sociali che hanno colpito fasce sempre pit ampie della popolazione, dall’altro
ha scelto come unico ed esclusivo approccio al governo delle migrazioni quello
sicuritario, degenerando, in questo modo, in una vera e propria strategia della
paura. Questo paradigma culturale e le sue declinazioni sul piano normativo e
politico hanno condizionato fortemente I’evoluzione del movimento antirazzista
italiano ingabbiandolo (ma vi sono per fortuna delle eccezioni) in quella che
potremmo definire la trappola dell’emergenza permanente, sbilanciando il suo
intervento sul versante difensivo (quello della denuncia, della protesta e della
solidarieta emergenziale) rispetto a quello proattivo (quello della proposta).

2.1. Le responsabilita della politica

Il decennio si apre con il Governo Berlusconi IV e con i numerosi provve-
dimenti adottati dal suo Ministro dell’interno Maroni, in molta parte imitati
dai suoi pil recenti successori. Il cosiddetto pacchetto sicurezza Maroni lascia
infatti un’impronta indelebile sugli anni a venire. Non ci soffermiamo qui sul-
le specifiche norme che molto hanno complicato la vita dei cittadini stranieri
nel nostro Paese, su cui si soffermano altri con voci ben piu autorevoli delle
nostre. Vogliamo invece evidenziare la forte scelta simbolica (rispetto alla
quale non sono stati purtroppo fatti passi indietro negli anni successivi) di
intervenire sulla condizione giuridica dello straniero con disposizioni inerenti
alla sicurezza pubblica. Cid ha contribuito a trasmettere con immediatezza
all’opinione pubblica il messaggio che identifica I'origine dell’insicurezza
sociale diffusa nella presenza di cittadini che, per il solo fatto di essere nati
altrove, sono da considerarsi soggetti propensi alla criminalita per natura.
L'uso tutto politico del diritto ¢ giunto cosi a veicolare nell’opinione pubblica
I'idea che l'intolleranza nei confronti dei cittadini stranieri, I’adozione di com-
portamenti discriminatori e, persino, le violenze razziste abbiano una qualche
ragion d’essere.

Nel 2011 la proclamazione dell’Emergenza Nord-Africa da invece l'avvio
a una lunga fase di gestione emergenziale nell’'ambito dell’accoglienza dei

20. Ministero dell'interno, Cruscotto statistico giornaliero. 1 dati del 2019 sono ag-
giornati al 27 dicembre.
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migranti. La crisi economico-finanziaria pone fine al Governo delle destre nel
novembre 2011. I Governi successivi fanno indubbiamente registrare un cam-
biamento della retorica pubblica sulle migrazioni, ma non hanno né il corag-
gio né la volonta politica di ribaltare gli assi delle politiche migratorie.

Lera del Governo Monti si apre, lo ricordiamo, con la strage razzista di
Firenze del 13 dicembre 2011, quando Gianluca Casseri, ragioniere di cin-
quantacinque anni e neofascista dichiarato, uccide Mor Diop, cinquantaquattro
anni, ¢ Modou Samb, quarant’anni, e ferisce Moustapha Dieng, trentaquattro
anni, il trentaduenne Mor Sougou e il quarantaduenne Cheikh Mbengue. La
reazione del movimento antirazzista c’¢, soprattutto grazie alla mobilitazione
della comunita senegalese e delle associazioni antirazziste toscane che or-
ganizzano una manifestazione nazionale. Ma non ¢ niente di paragonabile a
quella organizzata in solidarieta con Jerry Masslo che aveva inondato le strade
di Roma nel 1989. Tre giorni prima della strage di Firenze, a Torino, la falsa
denuncia di violenza sessuale presentata da una sedicenne, che aveva accusato
due rom, aveva innescato il rogo della Continassa, insediamento informale in
cui vivevano alcune famiglie rom, nonché un clamoroso errore e le successive
scuse ai lettori (ma non ai rom) di un importante quotidiano nazionale. L’in-
treccio tra la retorica politica, il ruolo svolto dall’informazione, la propaganda
di vera e propria istigazione al razzismo e la violenza che portd alla distru-
zione dell'insediamento ¢ stato messo in evidenza nella sentenza di condanna
emessa in primo grado dal Tribunale di Torino qualche anno dopo e nella sen-
tenza di secondo grado®..

Il ricordo di quanto avvenne a Torino e a Firenze ¢ indispensabile per rico-
struire il clima in cui si ¢ aperta la fase che ha visto avvicendarsi il Governo
“tecnico”, tre Governi di centro-sinistra (Letta, Renzi, Gentiloni) e i due Go-
verni Conte. L’entrata in carica del Governo “tecnico” prima e delle “larghe
intese” poi, hanno mutato parzialmente il dibattito pubblico sulle migrazioni,
ma non hanno rappresentato una rottura rispetto agli assi prioritari che hanno
sorretto le politiche sulle migrazioni negli anni precedenti.

La crisi, la ricetta europea delle politiche di austerita e la temporanea
perdita di credibilita e di consenso da parte della Lega Nord, a seguito dei
numerosi episodi di corruzione che hanno coinvolto alcuni dei suoi principali
esponenti, hanno contribuito a far si che nel dibattito pubblico, soprattutto

21. La sentenza del Tribunale di Torino ¢ stata pronunciata il 14 luglio 2015, la Corte
d’appello si ¢ pronunciata il 13 luglio 2018. Secondo il giudice di primo grado «L’atavico
e mai sopito odio etnico nei confronti degli “zingari”, portato alle estreme conseguenze,
ha fatto si che normali cittadini ponessero in essere atti di disumana violenza verso il nu-
cleo di rom accampati all’interno dell’area della Continassa, giungendo a bruciarne le ba-
racche, ad inneggiare alla loro morte, a ritardare i soccorsi bloccando gli automezzi dei vi-
gili del fuoco accorsi per spegnere il devastante incendio appiccato con torce ed accendini.
Un episodio indegno che neppure le fotografie in atti riescono a rendere in tutta la sua bru-
talita».
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mediatico, negli anni 2011-2014 i temi economici e sociali siano tornati a pre-
valere rispetto a quelli sicuritari, ai quali I'informazione e la comunicazione
politica riferita ai migranti e alle minoranze sono state per lo piu ricondotte.
In questa fase, le discriminazioni e le diseguaglianze subite dai migranti e
dalle minoranze, si sono collocate nel contesto di un piu generale processo di
erosione dei diritti e della cultura dei diritti che ha interessato, sia pure in for-
me e con tempi diversi, gran parte dei Paesi europei.

In un contesto come questo, la deriva populistica e xenofoba dell’opinione
pubblica, cavalcata dai “soliti” leghisti e movimenti di estrema destra, ma piu
o meno velatamente assecondata anche da parte di sindaci pit 0 meno demo-
cratici, ha potuto incontrare un radicamento crescente.

Il “prima gli italiani”, parola d’ordine che fino alla fine degli anni 2000 era
stata una prerogativa dell’elettorato leghista e di destra, negli anni successivi
ha contaminato anche gran parte dell’opinione pubblica “democratica”.

II Governo Monti ha avuto senza dubbio il merito di segnare una cesura,
sul piano della retorica pubblica. Rispetto alle sistematiche iniziative di propa-
ganda intraprese dal Governo Berlusconi contro i migranti e i rom, le dichia-
razioni, gli annunci e le esternazioni pubbliche dei Ministri “tecnici”, in prima
fila la Ministra Cancellieri e il Ministro Riccardi, hanno cambiato segno,
abbandonando I'approccio esclusivamente sicuritario, stigmatizzante e esplici-
tamente discriminatorio dei loro predecessori. Ma sul piano delle politiche, in
primo luogo quello legislativo, i cambiamenti sono stati pochi o impercettibili.
La derubricazione del razzismo a fenomeno “marginale” ¢ esemplificata dalla
decisione di ridurre in modo significativo nel 2012 le risorse destinate all’U-
nar, comprimendone anche gli organici. Lo stesso Governo e la relativa mag-
gioranza hanno scelto di non concedere nessun passo in avanti alla riforma
della legge n. 91/92 sulla cittadinanza, in questo purtroppo seguiti dai Governi
successivi mostrando una subalternita al paradigma sicuritario imposto dalle
destre in Italia e in Europa. Una sudditanza che si ¢ esplicitata anche nella
scelta di non reagire come sarebbe stato necessario e auspicabile agli attacchi
violenti scagliati contro la Ministra Kyenge, prima ministra “nera” della Re-
pubblica del Governo Letta, e la ex Presidente della Camera Laura Boldrini.

Potremmo affermare che proprio gli attacchi verbali contro queste due
donne al potere (fatto inconsueto nel nostro Paese) rappresentano simbolica-
mente I'inizio di quella regressione culturale che negli anni successivi ha im-
pregnato il dibattito pubblico di retoriche violente, sessiste, xenofobe e razziste
a tutti i livelli.

In un Paese civile, un vicepresidente del Senato che si permettesse di pa-
ragonare un ministro a un orango, secondo le piu radicate e antiche tradizioni
del razzismo biologico classico, sarebbe indotto a dimettersi, a prescindere dai
contenuti dei regolamenti parlamentari. In Italia questo non ¢ successo. D’altra
parte, l'istituzione della Commissione parlamentare Joe Cox da parte della ex
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Presidente della Camera ha costituito un’iniziativa istituzionale di rilievo, ma
non ha trovato l’attenzione politica e mediatica che avrebbe meritato?.

Nel 2013 la strage che ha provocato la morte di 366 migranti nei pressi di
Lampedusa, ha riportato bruscamente I’attenzione pubblica sulle migliaia di
persone che, non potendo fare altrimenti, tentano di raggiungere I’Europa via
mare. L'allora Presidente del Consiglio Letta decise di varare, pochi giorni
dopo, la missione italiana di ricerca e salvataggio in mare Mare Nostrum, che
consenti, secondo quanto affermato dall’allora Ministro dell’interno Alfano, di
salvare in un anno la vita di circa 100mila persone.

A distanza di sette anni, possiamo dire che Mare Nostrum rappresenta
forse I'unica scelta significativa di discontinuita istituzionale varata dall’Italia
nel segno della garanzia dei diritti umani dei migranti. Una scelta che fu rapi-
damente affossata: la missione fu chiusa solo un anno dopo il suo varo, sotto
il Governo Renzi, perché considerata “troppo costosa”. A tale esito contribui-
rono anche le pressioni di alcuni esperti delle agenzie internazionali, Frontex
in primo luogo, che accusarono I'Italia di incoraggiare tramite Mare Nostrum
le partenze dei migranti.

Tra la fine del 2013 e il 2015 la crescita degli arrivi dei migranti lungo la
rotta del Mediterraneo centrale e la rotta balcanica ha portato al culmine la
crisi politica dell’Europa e il conflitto tra i Paesi membri. L'Italia, insieme alla
Grecia, ha subito le maggiori conseguenze del fallimento di una politica eu-
ropea comune in materia di asilo, ma soprattutto del mantenimento in capo ai
singoli Governi delle competenze in materia di politiche migratorie®.

Gli arrivi in Italia via mare dalle coste Nord-africane, in particolare libi-
che, hanno iniziato a crescere di nuovo gia nella seconda meta del 2013.

Per far fronte alla crescita della domanda di accoglienza, le strutture emer-
genziali di accoglienza varate nel 2011 sotto 'Emergenza Nord-Africa (ENA)
sono state in gran parte riconvertite in Centri di accoglienza straordinaria
(CAS). Parallelamente il sistema di accoglienza per richiedenti asilo e rifugiati

22. La Commissione sull’intolleranza, la xenofobia, il razzismo e i fenomeni di odio ¢
stata insediata il 10 maggio 2016, con il compito di condurre attivita di studio e ricerca su
questi temi, anche attraverso lo svolgimento di audizioni. La Commissione, presieduta dal-
la Presidente della Camera, ha lavorato in una composizione “mista”, includendo un de-
putato per ogni gruppo Parlamentare, rappresentanti di organizzazioni sopranazionali, di
istituti di ricerca, di associazioni e la presenza di esperti. Il 20 luglio 2017 la Commissio-
ne Cox ha presentato alla stampa la sua Relazione finale che, oltre a un’analisi di dettaglio
del sessismo, dell’omofobia, del razzismo e dell’antiziganismo veicolati attraverso la rete,
propone, articolandola in 56 raccomandazioni, una vera e propria agenda di contrasto del-
la violenza online. Si veda: Camera dei Deputati, XII Legislatura, Commissione “Joe Cox”
su fenomeni di odio, intolleranza, xenofobia e razzismo, Relazione finale, 20.7.2017, dispo-
nibile qui: www.camera.it/leg17/1313.

23. Va tuttavia ricordato che negli stessi anni altri Paesi europei, in primo luogo la
Germania, hanno accolto un numero di richiedenti asilo molto pilu alto rispetto all’ltalia e
alla Grecia.
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pubblico gestito dai Comuni (SPRAR) ¢ stato ampliato e in pochi anni ¢ pas-
sato da una ricettivita di 3mila posti (2011) ai piu di 33.625 di oggi.

La creazione e I'espansione di un sistema sostanzialmente binario di acco-
glienza, quello “temporaneo” e emergenziale gestito dalle Prefetture, e quello
ordinario (lo SPRAR), hanno aperto il varco a numerose violazioni dei diritti
delle persone ospitate, all’ingresso nella gestione dei progetti di accoglienza
di attori spesso privi della necessaria esperienza, ma molto interessati al pro-
fitto**. Molti sono i casi di utilizzo improprio delle risorse pubbliche verificati
dalla magistratura, ma I'indagine su “Mafia capitale” che ha portato ai primi
arresti nel novembre 2014, ha rappresentato un momento cruciale®. Da quel
momento, chi ha voluto speculare sul piano politico sulle disfunzioni di un
sistema di accoglienza, che nonostante i ripetuti annunci ha mantenuto un
assetto emergenziale, ha avuto molte occasioni per farlo. Lampedusa, Mineo,
Castelnuovo di Porto, Cona, Conetta, Gorino: sono solo alcuni dei centri che
hanno avuto maggiore visibilita (negativa) nelle cronache degli anni 2013-
2016. E solo nel 2016 sono stati pitt di 210 gli episodi di protesta pill 0 meno
spontanea documentati a livello locale contro la presenza o I'apertura di pro-
getti di accoglienza®.

Senza soluzione di continuita, dal 2013 al 2018, il tema al centro del di-
battito politico e istituzionale ¢ stato dunque quello del “contenimento degli
arrivi” dei migranti, sia a livello nazionale che a livello europeo. L'Agenda
europea dell’immigrazione proposta nel maggio 2015, definitivamente adottata
nel settembre di quell’anno, risente di questa impostazione tentando una “di-
stribuzione equa” dei richiedenti asilo tra i Paesi membri attraverso un piano
di ricollocamenti che avra un risultato ben lontano da quello auspicato. Ri-

24. E a nostro parere legittimo qualificare il sistema come binario laddove si struttu-
rano due diverse tipologie di attori che governano le strutture di accoglienza che ospitano
la gran parte dei richiedenti asilo e dei rifugiati: da un lato le Prefetture dall’altro i Comu-
ni. I CARA hanno avuto nel corso degli anni una capienza limitata né d’altra parte posso-
no essere definiti centri di accoglienza i CIE poi CPR e gli hot-spot. Con diversa accezio-
ne, riferita allo status giuridico delle persone ospitate, questa definizione ¢ stata utilizzata
da Monia Giovannetti in una recente analisi degli effetti della legge n. 132/2018 sul siste-
ma di accoglienza. Si veda: Giovannetti M., La frontiera mobile per l'accoglienza per ri-
chiedenti asilo e rifugiati in Italia, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 1, 2019.

25. Per una ricostruzione dell’impatto dell’indagine sul sistema di accoglienza roma-
no si veda Lunaria (a cura di), Il mondo di dentro, Il sistema di accoglienza per richie-
denti asilo e rifugiati a Roma, 2016, disponibile qui: www.lunaria.org/wp-content/uplo-
ads/2016/10/11_mondo_di_dentro.pdf.

26. Si veda Lunaria (a cura di), Accoglienza. La propaganda e le proteste del rifiuto,
le scelte istituzionali sbagliate, Roma, 2017 disponibile qui: www.lunaria.org/wp-content/
uploads/2017/03/0FOCUS1_DEFINITIVO_13marzo.pdf. Nel dossier Lunaria ha documen-
tato almeno 210 episodi di “rifiuto” dell’accoglienza avvenuti nel 2016 tra semplici dichia-
razioni verbali di rilievo pubblico, strumenti della propaganda (manifesti, striscioni, volan-
tini) e iniziative pubbliche (petizioni, lettere aperte, manifestazioni).
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spetto ai 160mila ricollocamenti previsti, ancora nel maggio 2019 risultavano
“impegni” per il ricollocamento di 34.710 persone?’.

Se l'accordo disumano stretto con la Turchia nel marzo 2016 ha tempora-
neamente scoraggiato le partenze dalla Turchia dirette in Grecia, I'Italia ha
visto nuovamente aumentare il numero degli sbarchi nel 2017. In questo con-
testo si ¢ collocato I'operato del Ministro dell’interno Minniti sotto il Governo
Gentiloni.

II Ministro ha presentato all’inizio del suo mandato le linee del suo pro-
gramma su sicurezza e immigrazione®®. Rappresentato come una “svolta”
dalla gran parte dei media mainstream, il cosiddetto “piano Minniti” ha ri-
proposto in realta una strada ampiamente percorsa in precedenza da Governi
di destra e di sinistra. La vera novita rispetto al passato ¢ che I’abile retorica
con cui il Ministro ha annunciato un nuovo modello di “sicurezza integrata” di
sinistra®, fondato su “severita e accoglienza”, insieme ai numerosi provvedi-
menti che ha messo in campo nell’arco di pochi mesi in materia di immigra-
zione e sicurezza urbana, hanno trovato una debolissima opposizione all’in-
terno del suo partito (non solo tra i dirigenti, ma anche tra i suoi militanti),
hanno incontrato il sostegno della grandissima parte dei media mainstream e
della piu alta carica dello Stato e sono riusciti a fare breccia nel senso comune,
facendone uno dei Ministri pitt popolari del Governo Gentiloni®’.

La strategia adottata dal Ministro per frenare la crescita di consenso del-
le destre italiane ¢ molto semplice: fare proprie molte delle scelte da queste
adottate (o proposte) in passato. In poco piu di sette mesi, due decreti legge ri-
formano la procedura di protezione internazionale, abolendo il secondo grado
d’appello, restringono fortemente la tutela giurisdizionale dei richiedenti asilo

27. Si veda: European Commission, Communication from the Commission to the Eu-
ropean Parliament, the European Council and the Council Progress report on the Im-
plementation of the European Agenda on Migration, 6.3.2019, disponibile qui: https:/
ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/20190306_com-2019-126-report_en.pdf.

28. Si veda, Damilano M., Marco Minniti: Vi racconto il mio piano sicurezza. Che da
0ggi ¢ una parola di sinistra, «’Espresso», 9.1.2017, disponibile qui: http://espresso.re-
pubblica.it/plus/articoli/2017/01/05/news/marco-minniti-vi-racconto-il-mio-piano-sicurez-
za-che-da-oggi-e-una-parola-di-sinistra-1.292954.

29. «Da tempo ho un’idea: sfatare il tabu che le politiche di sicurezza siano “par excel-
lence” di destra. E vero che spesso un impulso securitario nella societd e nell’opinione
pubblica produce uno spostamento a destra dell’elettorato, ma sono da sempre convinto
che la sicurezza sia pane per i denti della sinistra. Le moderne politiche di sicurezza sono
integrate: non solo repressione, come pensano le destre, non solo interventi di recupero so-
ciale, come riteneva una parte della sinistra. E soltanto una cultura politica di sinistra ri-
formista che non semplifica le risposte pud mettere in campo il tentativo di una soluzione
integrata alla domanda di sicurezza», Damilano M., op. cit.

30. Si vedano i risultati di un sondaggio di Ipsos pubblicati il 31.3.2017 sul «Corriere
della Sera» disponibili qui: www.corriere.it/politica/17_aprile_01/minniti-piu-gradito-mi-
nistri-df24222c-164a-11e7-b176-94ba31b8546a.shtml?refresh_ce-cp.
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e introducono il lavoro “volontario” per gli ospiti dei centri di accoglienza;
resuscitano il sistema dei Centri di Identificazione e Espulsione (CIE) preve-
dendo che ve ne sia uno in ogni regione; stanziano nuove risorse per le ope-
razioni di rimpatrio e accrescono i poteri dei sindaci in materia di sicurezza
urbana®. Sono stretti due nuovi accordi con i Ministri dell’interno del Ciad e
della Libia, un’intesa con le Tribu del Fezzan del Sud della Libia e un memo-
randum d’intesa con il Governo libico di riconciliazione nazionale di Fayez
Mustafa Serraj per ottenere una maggiore collaborazione nel controllo dei
flussi migratori a Nord e a Sud del Paese. Sono inviate quattro delle dieci mo-
tovedette promesse alla Guardia costiera libica e viene ottenuto il consenso del
Parlamento all’invio di navi della Marina militare in acque libiche a sostegno
della sorveglianza dei mari e delle frontiere. Il Ministro incontra 13 sindaci
della comunita costiera e del Sud della Libia al fine di fortificare i confini del
Sud del Paese in cambio di risorse (200 milioni di fonte comunitaria) che si
aggiungono a quelle promesse al Niger (50 milioni) allo stesso scopo®. Sono
messe sotto ricatto le Ong che prestano soccorso in mare con 'imposizione
di un Codice di condotta®. Il tutto & supportato da una campagna di comu-
nicazione aggressiva che ¢ riuscita a rendere rovente un dibattito pubblico gia
sufficientemente polarizzato, legittimando come mai prima quel sentimento
diffuso di intolleranza e ostilita contro i migranti e contro tutti i soggetti della
societa civile impegnati in interventi di solidarieta, che oggi ¢ condiviso da
un’ampia parte dell’opinione pubblica. A restare al palo, sacrificata sull’altare
degli equilibri di maggioranza, ¢ ancora una volta la riforma della legge sulla
cittadinanza, nonostante le numerose iniziative pubbliche e di advocacy pro-
mosse dalla campagna L'ltalia sono anch’io e dal movimento degli italiani-
senzacittadinanza nel corso dell’intero 2017.

Una strategia perfetta per alimentare la xenofobia e il razzismo a livello
sociale che, invece di erodere il consenso alle destre xenofobe, non fa altro
che facilitare un loro ritorno al Governo. Il che accade, come noto, nel giugno
2018. Un mese prima, il 3 febbraio, nemmeno il raid compiuto da Luca Traini
a Macerata (sei le vittime ferite) ha indotto il Ministro ad allontanare la pro-
pria retorica dagli argomenti sicuritari. Al contrario vi ¢ stato il tentativo di

31. I due decreti sono stati convertiti in legge nell’aprile 2017. Si tratta della 1.
13.4.2017, n. 46, di conversione, con modificazioni, del d.I. 17.2.2017, n. 13, recante Dispo-
sizioni urgenti per l'accelerazione dei procedimenti in materia di protezione internaziona-
le, nonché per il contrasto dell’immigrazione illegale e della 1. 18.4.2017 n. 48, di conver-
sione con modificazioni del d.l. 20.2.2017 n. 14 recante Disposizioni urgenti in materia di
sicurezza delle citta.

32. Si veda: Ludovico M., Minniti rilancia sulla Libia con una dote di 200 milioni, Ri-
stretti orizzonti, disponibile qui: www.ristretti.org/Le-Notizie-di-Ristretti/migranti-minni-
ti-rilancia-sulla-libia-con-una-dote-di-200-milioni.

33. Si veda Naletto G., “Il buio in fondo al tunnel”, in Lunaria (a cura di), Cronache di
Ordinario Razzismo, Quarto libro bianco sul razzismo in Italia, Roma, 2017.
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vietare una manifestazione nazionale antirazzista nella citta’. Il dibattito pub-
blico seguito ai fatti di Macerata ha contribuito non poco a favorire il successo
delle destre nelle elezioni politiche del 4 marzo 2018.

Nel giugno 2018 ad occupare il Ministero degli interni giunge dunque co-
lui che in pochissimi anni ¢ riuscito a far dimenticare all’opinione pubblica
i guai che hanno coinvolto il suo partito, proprio grazie ad una propaganda
politica molto aggressiva che ha scelto come bersagli privilegiati i migranti,
i richiedenti asilo, i rifugiati e i rom. Il nuovo Ministro non perde tempo e si
attiva immediatamente utilizzando la sua consueta macchina comunicativa ag-
gressiva per accompagnare provvedimenti amministrativi e normativi che nel
corso di pochi mesi limitano profondamente i diritti dei richiedenti asilo e dei
rifugiati.

Innanzitutto, porta agli estremi la scelta di bloccare gli arrivi dei migranti
dal Sud del Mediterraneo chiudendo i porti italiani alle navi delle Ong impe-
gnate in missioni Sar. I1 4 luglio 2018 diffonde una Circolare ministeriale con
cui da indicazione ai Prefetti, ai Questori, alla Commissione nazionale per il
diritto di asilo e ai presidenti delle Commissioni territoriali di “ridurre i casi
di riconoscimento della protezione umanitaria”. Il 24 luglio 2018 emana una
Direttiva che annuncia la riorganizzazione del sistema di accoglienza con l'o-
biettivo di “razionalizzarlo” e di “ridurne i costi”. Con decreto ministeriale del
20 novembre 2018, approva il nuovo Schema di capitolato di gara di appalto
riguardante la fornitura di beni e servizi per la gestione e il funzionamento
dei centri di prima accoglienza®. Grazie alla riduzione forzosa della doman-
da di accoglienza, ottenuta con la “collaborazione” della Guardia costiera libi-
ca, la chiusura di fatto dei porti italiani alle navi che prestano attivita di ricer-
ca e di soccorso dei migranti in mare e I’espulsione dei titolari di protezione
umanitaria dall’accoglienza, il nuovo capitolato intende depotenziare la rete di
accoglienza diffusa gestita dai Comuni (ex SPRAR), riducendone la tipologia
dei potenziali beneficiari, e individua i centri gestiti dalle Prefetture come uni-
co sistema di accoglienza deputato ad ospitare i richiedenti asilo.

Il d.1. n. 113/2018 viene convertito nella 1. 132 il 3 dicembre 2018. Le mo-
difiche piu rilevanti introdotte dal decreto sono note: abrogazione del permes-
so per motivi umanitari; previsione di permessi “speciali” per cure mediche
(di 6 mesi), per calamita naturali e per atti di particolare valore civile (di 1
anno), non convertibili in permesso di soggiorno per lavoro; estensione del-

34. La manifestazione nazionale si ¢ svolta regolarmente il 10 febbraio 2019 e ha visto
la partecipazione di piu di 10mila persone. Ma grazie all’invito a non manifestare pronun-
ciato dal Ministro attraverso la voce del sindaco molte persone sono rimaste a casa e alcu-
ne organizzazioni nazionali hanno deciso di ritirare la loro adesione alla manifestazione.

35. 11 testo ¢ disponibile qui: www.interno.gov.it/it/amministrazione-trasparente/bandi-
gara-e-contratti/schema-capitolato-gara-appalto-fornitura-beni-e-servizi-relativo-alla-ge-
stione-e-funzionamento-dei-centri-prima-accoglienza.
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le ipotesi di trattenimento dei richiedenti asilo per la verifica dell’identita e
della cittadinanza e raddoppio del periodo di trattenimento nei CPR da 90 a
180 giorni; indebolimento del sistema di accoglienza ordinario SPRAR (che
potra ospitare solo rifugiati e minori stranieri non accompagnati) e elezione
del sistema di accoglienza governativo gestito dalle Prefetture a unico sistema
“deputato” a ospitare i richiedenti asilo; estensione dell’applicazione del Daspo
urbano alle aree in cui si trovino anche fiere, mercati e ospedali e aggrava-
mento delle sanzioni previste in materia di blocco della libera circolazione.
Non solo. Con buona pace degli annunci strumentali contro il “malaffare”, si
rilegittima la prassi di rinunciare a gare pubbliche di appalto per I'affidamento
dei lavori di costruzione o ristrutturazione dei CPR. La l. 132 interviene anche
a modificare la I. n. 91/1992 sulla cittadinanza, andando in una direzione del
tutto opposta a quella auspicata dalla campagna L'ltalia sono anch’io e poi
dal movimento italianisenzacittadinanza. La legge raddoppia da due a quattro
anni i tempi massimi di attesa di risposta dalla presentazione della domanda,
aumenta il contributo da versare allo Stato per avviare la procedura (da 200
a 250 euro) e prevede la possibilita di revocare la cittadinanza a seguito della
condanna definitiva per alcuni reati, inclusi quelli di ordine politico.

Infine, il 6 agosto 2019, pochi giorni prima della nuova crisi di governo,
viene convertito in legge il d.I. n. 57/2019, entrato in vigore il 15 giugno,
pensato ad hoc per fermare definitivamente 'operato delle Ong che prestano
attivita di ricerca e soccorso in mare. La legge attribuisce al Ministro dell’in-
terno il potere di limitare o vietare I'ingresso, il transito o la sosta di navi nel
mare territoriale per motivi di sicurezza o quando sia compiuto il reato di
“favoreggiamento dell'immigrazione clandestina”; prevede una sanzione per il
comandante della nave che va da un minimo di 150mila euro a un massimo di
un milione di euro, il sequestro della nave e un aumento dei fondi destinati ai
programmi di rimpatrio.

Impossibile fare un bilancio anche parziale del Governo Conte 2, insedia-
tosi solo il 5 settembre 2019. Certo ¢ che la scelta di lasciare scattare la pro-
roga del memorandum stretto con la Libia dal Governo Gentiloni nel febbraio
2017, ancorché accompagnata dalla richiesta al Governo libico di attivare un
tavolo per la revisione del testo, lascia il movimento antirazzista ancora in at-
tesa della svolta tanto auspicata.

2.2. Solidarieta dal basso: gli anticorpi del movimento antirazzista

Le scelte politiche sopra fugacemente ricordate hanno condizionato profon-
damente I'agenda del movimento antirazzista degli ultimi anni, concentrando
il suo impegno nel tentativo di ridurre il pit possibile i danni provocati da
norme e prassi amministrative regressive, tendenti a restringere i diritti dei
migranti, dei richiedenti asilo, dei rifugiati e dei rom nel nostro Paese.
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I due ambiti su cui una grandissima parte delle organizzazioni umanitarie
e di solidarieta hanno concentrato le loro attivita sono quelli dell’accoglienza e
(soprattutto dopo la chiusura di Mare Nostrum) delle missioni Sar. Gli esempi
di malfunzionamento e di cattiva gestione di alcuni progetti di accoglienza, di
utilizzo improprio delle risorse pubbliche, spesso al centro delle rappresenta-
zioni mediatiche (le buone pratiche non hanno beneficiato della stessa visibili-
ta), hanno contribuito a delegittimare il loro operato e (soprattutto dopo Mafia
capitale) I’'esistenza stessa di un sistema di accoglienza pubblico. Nel secondo
caso, soprattutto a partire dal 2017, una sistematica campagna di criminaliz-
zazione ¢ stata condotta contro le Ong. Migliaia di persone sono state messe
in salvo dalle navi approntate inizialmente da organizzazioni internazionali
e poi grazie a Mediterranea, missione tutta italiana, autofinanziata grazie a
una campagna di raccolta fondi che ha ricevuto migliaia di adesioni. Nell’'uno
e nell’altro caso, le organizzazioni della societa civile hanno svolto un vero e
proprio ruolo di resistenza di fronte alla miopia dell’Italia e dell’Europa, con-
tribuendo a garantire, nonostante tutto, il diritto di arrivare e di essere accolte
a migliaia di persone, in un contesto politico e sociale fortemente ostile.

Un altro importante e sistematico ambito di intervento ¢ rappresentato dal
lavoro di monitoraggio, osservazione e tutela svolto nei centri di detenzione
(CPTA, poi CIE, oggi CPR). La lotta per la loro chiusura ¢ in realta iniziata
ancor prima della loro apertura, nel corso del dibattito che precedette I'ap-
provazione della legge n. 40/98%. Alle numerose manifestazioni che hanno
attraversato l'ultimo decennio, si ¢ accompagnata nel 2011 la nascita della
campagna LasciateCientrare, in risposta alla emanazione di una Circolare
dell’allora Ministro dell’interno Maroni che vietava l’accesso ai centri alla
stampa e alle associazioni. Ancora, dunque, una risposta difensiva che solo nel
2014 raggiunge I'obiettivo dell’abrogazione della circolare, ma non quello della
chiusura dei centri. E, d’altra parte, dopo un periodo in cui la collaborazione
dei Parlamentari ha consentito di effettuare un monitoraggio sistematico della
gestione dei centri e di fare uscire dalla detenzione molte persone ingiusta-
mente trattenute, dal 2017 accedere nei CPR ¢ diventato molto piu difficile.
Le decine di rapporti prodotti per testimoniare le molte violazioni subite dai
migranti detenuti nei centri e il fallimento del sistema rispetto al suo fine isti-
tuzionale (garantire I'effettivita dei provvedimenti di espulsione)*’” non hanno

36. Asgi, Magistratura democratica e la Rete antirazzista si pronunciarono subito con-
tro listituzione della detenzione amministrativa dei migranti nel corso del dibattito che
precedette I'approvazione della 1. n. 40/98.

37. Ricordiamo alcuni dei rapporti prodotti negli ultimi dieci anni: Hammarberg T.,
Commissioner for Human Rights of the Council of Europe, Report following his visit to
Italy on 13-15 January 2009; Medici Senza Frontiere, Al di la del muro. Viaggio nei cen-
tri per immigrati in Italia, Missione Italia, 2010; Medu, L'iniquo ingranaggio dei CIE.
Analisi dei dati nazionali completi del 2011 sui centri di identificazione ed espulsione,
2012; Senato della Repubblica italiana, Commissione straordinaria per la tutela e la pro-
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indotto il legislatore a ravvedersi. Ancora oggi, come ¢ noto, il piano di am-
pliamento del sistema di detenzione riproposto dai Governi Gentiloni e Conte
1 ¢ confermato, nonostante i dati disponibili sui rimpatri forzati effettivamente
eseguiti dai CIE/CPR nel corso degli ultimi dieci anni evidenzino il loro falli-
mento: tra il 2009 e il 2018 i migranti transitati nei CIE/CPR sono stati 61.167
di cui solo 26.582, il 43,4%, sono stati effettivamente rimpatriati®®,

L'esigenza di tornare a difendere la garanzia di diritti umani fondamentali
basilari come quelli alla vita, all’asilo, all’accoglienza, ha rappresentato dun-
que la priorita del movimento antirazzista degli ultimi anni. Cido ha contribu-
ito a indebolire quelle capacita di visione sistemica che in altre fasi avevano
caratterizzato il movimento, in particolare negli anni a cavallo del millennio.
Pensiamo in particolare alla piattaforma della Rete antirazzista che, non ca-
sualmente, negli anni ‘90 del secolo scorso aveva declinato tre proposte di
iniziativa popolare che univano in una visione coerente la garanzia del diritto
al soggiorno, al voto e alla cittadinanza. Ma anche all’elaborazione del Tavolo
Migranti dei Social Forum (2001-2002) sull’importante tema del ruolo svolto
dai migranti nei processi di globalizzazione e di riorganizzazione del mercato
del lavoro.

La proposta di legge di iniziativa popolare per una gestione alternativa del-
le politiche migratorie, avanzata dalla campagna lo ero straniero, depositata
alla Camera nell’ottobre 2017, rappresenta una delle poche eccezioni in termi-
ni di proattivita, nel tentativo di riorientare ’'agenda politica sulle migrazioni
e sull’asilo®. La speranza ¢ che non segua l'esito della campagna L'Italia

mozione dei diritti umani, Rapporto sullo stato dei diritti umani negli istituti penitenzia-
ri e nei centri d’accoglienza e trattenimento per migranti in Italia, 2012; MuizZnieks N.,
Commissario per i Diritti Umani del Consiglio d’Europa, Rapporto a seguito della visita
in Italia dal 3 al 6 luglio 2012; Associazione A buon diritto onlus, Larticolo Tre, Rapporto
sullo stato dei diritti in Italia, Pre-Rapporto 2012, Lampedusa non é un’isola. Profughi e
migranti alle porte dell’ltalia, 2012; Scuola Superiore S’Anna, Drafting a report reviewing
italian’s immigration policy, Pisa University Press, 2012; Lunaria, Costi disumani. La spe-
sa pubblica per il “contrasto dell’'immigrazione irregolare”, Roma, 2013; LasciateCIEn-
trare, Accogliere: la vera emergenza, Roma, 2016.

38. Le fonti dei dati sono per gli anni 2007-2010, Medu, L'iniquo ingranaggio dei
CIE..., 2012, op. cit.; per gli anni 2011 e 2012, Ministero dell’interno; per I'anno 2013,
Medu, ArcipelagoCIE Indagine sui centri di identificazione ed espulsione italiani; per gli
anni 2014-2016, Idos, Dossier Statistico Immigrazione; per gli anni 2017-2018, Garante
Nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale garante dete-
nuti, Relazioni al Parlamento 2017 e 2018.

39. Tra i punti qualificanti della proposta di legge di iniziativa popolare presenta-
ta dalla campagna e consultabile qui http://documenti.camera.it/leg18/pdl/pdf/leg.18.pdl.
camera.13.18PDL0001160.pdf, I'introduzione di un permesso di soggiorno temporaneo per
la ricerca lavoro con l'intermediazione di enti e associazioni che si occupano di ricerca, se-
lezione e di ricollocazione professionale; la reintroduzione dello sponsor (gia previsto dal-
la legge n. 40 del 1998, c.d. Turco-Napolitano) per 'inserimento nel mondo del lavoro di
cittadini stranieri a fronte della garanzia di retribuzione e della disponibilita di un allog-
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sono anch’io. Promossa da 21 organizzazioni della societa civile, dopo una
mobilitazione straordinaria e diffusa capillarmente sul territorio, L'Italia sono
anch’io depositd il 7 marzo 2012 alla Camera pit di 100mila firme su due
proposte di legge di iniziativa popolare per la riforma della 1. n. 91/92 e per
il riconoscimento del diritto di voto amministrativo ai cittadini stranieri. La
campagna ebbe in quegli anni (a cavallo tra le fine del Governo Berlusconi IV
e I'insediamento del Governo Monti) I'indubbio merito culturale di modificare
almeno in parte gli indirizzi del dibattito pubblico e dell'impegno civile sulle
migrazioni, riconducendoli, almeno parzialmente, nell’alveo della garanzia dei
diritti di cittadinanza*. Negli anni successivi la battaglia per I'approvazione
della riforma sulla cittadinanza ¢ proseguita, insieme all'importante movimen-
to degli italianisenzacittadinanza, giovani, in alcuni casi giovanissimi, figli
dell'immigrazione, che grazie alla loro pervicacia e alla loro creativita sono
riusciti a conquistare il sostegno di alcuni quotidiani di rilevanza nazionale e
molta solidarieta nelle manifestazioni pubbliche organizzate in particolare nel
2017. La riforma ¢ stata sacrificata sull’altare di valutazioni politiche miopi
che hanno privilegiato di volta in volta “altre priorita”, ma la battaglia prose-
gue ancora oggi.

Sempre nell’ambito dell’advocacy, € importante ricordare i documenti pub-
blicati da Asgi nel 2013 e nel 2017 per avanzare un Programma di Riforma
delle norme italiane in materia di dritto dell’'immigrazione, asilo e cittadinan-
za aggiornate nel 2019 con il documento Diritto d’asilo e migrazioni: le dieci
proposte di Asgi per invertire la rotta®.

Si tratta di iniziative importanti che non sono pero state capaci di aggre-
gare su un’agenda politica comune il movimento antirazzista italiano, oggi piu
che mai frammentato in mille rivoli. Le diverse manifestazioni nazionali con-
vocate nel corso degli anni a Roma su piattaforme molto critiche nei confronti
delle politiche governative (fanno eccezione quelle indette a Milano con il
sostegno dell’amministrazione comunale nel maggio 2017 e nel marzo 2019),
non sono riuscite a raccogliere quella partecipazione ampia e plurale che ave-

gio per il periodo di permanenza sul territorio italiano; la regolarizzazione su base indivi-
duale degli stranieri senza documenti, in casi comprovati di radicamento e inserimento so-
ciale o di assenza di legami concreti col proprio Paese di origine, attraverso la creazione
di un permesso di soggiorno per “comprovata integrazione”; la creazione di un sistema di
accoglienza diffuso sul territorio fondato su piccoli numeri e strategie di inclusione; I'in-
troduzione di standard aggiornati per il riconoscimento delle qualifiche professionali de-
gli stranieri; il riconoscimento dell’elettorato attivo e passivo nelle elezioni amministrative
e altre elezioni locali per titolari di permesso di soggiorno e per soggiornanti di lungo pe-
riodo; I’eliminazione delle quote di ingresso degli stranieri; I’abolizione dei reati di ingres-
so e soggiorno illegale.

40. 11 sito della campagna, che prosegue il suo lavoro di sensibilizzazione culturale, &:
www.litaliasonoanchio.it.

41. 11 testo ¢ disponibile qui: www.asgi.it/wp-content/uploads/2019/11/10-priorit%
C3%A0-Asgi-2019.pdf.
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va caratterizzato le mobilitazioni promosse nel decennio precedente, ultima
quella del 2009 cui avevano partecipato tra le 100mila e le 150mila persone.

L'indignazione civile e la denuncia sociale, per fortuna persistenti, non so-
no accompagnate da un’adeguata capacita di aggregare migranti, minoranze,
operatori sociali e di garanzia dei diritti umani, giuristi, docenti, intellettuali
ed esponenti del mondo dello spettacolo, dello sport e del cinema in un movi-
mento antirazzista ampio e capillare, sufficientemente forte da contaminare ed
influenzare i comportamenti sociali, le scelte politiche ed istituzionali, I'infor-
mazione mediatica. Siamo ancora troppo deboli, spesso autoreferenziali e fram-
mentati, incapaci di condizionare le scelte della politica. Il problema ¢ quello di
attivare, rendere visibile e riuscire a far contare quella grandissima parte di opi-
nione pubblica democratica che rivendica i diritti di cittadinanza per tutti e che
non trova né in Parlamento né fuori un interlocutore credibile di riferimento.

E pur tuttavia gli anticorpi culturali e sociali per invertire la rotta ci sono e
possono essere molto forti.

Gli esempi, anche in questi anni cosi difficili, sono stati molti, nella mag-
gior parte dei casi nati dal basso. Ne ricordiamo alcuni.

Le proteste di Milano e Brescia contro l'ingiusta e selettiva procedura
della cosiddetta sanatoria truffa varata nel 2009; la ribellione dei migranti a
Rosarno nel 2010 in risposta all’ennesimo tiro al bersaglio che feri due loro
compagni; gli scioperi contro lo sfruttamento sul lavoro dei braccianti di Nar-
do del 2011 e di Latina nel 2016; la vertenza aperta dai lavoratori stranieri di
Piacenza contro Ikea nel 2014; le proteste condotte a San Ferdinando dopo
I'uccisione di Soumaila Sacko nel 2018 e la nascita del movimento degli ita-
lianisenzacittadinanza, segnalano la crescita delle forme di protagonismo e di
auto-organizzazione dei migranti senza la quale ¢ molto difficile un’autentica
svolta della lotta al razzismo nel nostro Paese.

Nel 2017 numerosi presidi di protesta sono stati organizzati contro I'ap-
provazione dei decreti Minniti-Orlando, ma purtroppo non sono riusciti ad
aggregarsi in una manifestazione nazionale unitaria. Le mobilitazioni del 2018
contro la chiusura (operata ben prima di essere formalizzata) dei porti alle na-
vi che prestano soccorso ai migranti in mare (che hanno consentito a migliaia
di migranti di raggiungere sani e salvi le coste europee) e il movimento di so-
lidarieta con Mimmo Lucano e con I'esperienza di accoglienza diffusa di Ria-
ce, hanno reso visibile quella parte di opinione pubblica, non necessariamente
interna al movimento antirazzista, che crede nei principi di eguaglianza e di
giustizia sociale garantiti dalla nostra Costituzione.

Nell’anno in cui i casi documentati di xenofobia e di razzismo hanno re-
gistrato un’anomalia rispetto agli anni precedenti*’, una campagna di raccolta

42. Per una ricostruzione si vedano: Lunaria (a cura di), Il ritorno della “razza”, 2018;
Un’estate all’insegna del razzismo, 2018; 1l razzismo nel 2018 tra rimozione e enfatizza-
zione, 2019 disponibili qui: www.cronachediordinariorazzismo.org/pubblicazioni.

207

Copyright © 2020 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, ltaly. ISBN 9788835104551



fondi autorganizzata nell’ottobre 2018 ha consentito ai bambini di Lodi, esclu-
si ingiustamente dal servizio di mensa, di tornare ad accedere al servizio, pri-
ma che fosse vinto il ricorso presentato contro il regolamento che era andato a
modificare i requisiti per accedere alle tariffe agevolate.

Nell’aprile 2019 il grande movimento di opinione che ha espresso soli-
darieta con Carola Rackete ha dimostrato che la macchina della comunica-
zione online pud essere usata efficacemente anche per contrastare I'odio e
il razzismo. Cosi come sono centinaia le iniziative promosse a livello locale
per garantire I'insegnamento della lingua italiana e il supporto legale a quei
richiedenti asilo che, a seguito delle ultime riforme della normativa, sono
stati esclusi dai servizi di inclusione linguistica, legale e sociale. Numerosi
stabili occupati dai movimenti per il diritto all’abitare (nonostante siano stati
duramente colpiti dagli sgomberi forzosi disposti dalle autorita di polizia) con-
tinuano a rispondere a quella domanda abitativa espressa dai cittadini italiani
e stranieri che non trova una risposta idonea nelle politiche di edilizia sociale
pubblica. Il diritto all’abitare e quello all’istruzione hanno ispirato le espe-
rienze di movimento forse piu capaci di praticare nella quotidianita un’idea di
cittadinanza sociale universale, svincolata dalla nazionalita.

In ambito legale ¢ di grande importanza il consolidamento dell’attivita di
tutela promossa dall’Asgi contro le discriminazioni istituzionali. Le sentenze
che hanno annullato le ordinanze discriminatorie emesse dai sindaci in ma-
teria di welfare soprattutto in tre ambiti di intervento (le politiche di supporto
alla famiglia, il diritto allo studio e le politiche abitative) a seguito delle azioni
civili contro le discriminazioni, sono ormai molte e costituiscono, almeno ad
oggi, lo strumento piu efficace di lotta contro il razzismo istituzionale declina-
to a livello locale®.

Sempre in questo decennio pieno di disumanita e di cattiveria, la costitu-
zione dell’associazione Carta di Roma, nata nel 2011 a seguito dell’adozione
dell’omonimo codice deontologico per iniziativa della Federazione Nazionale
della Stampa, dell’Ordine dei giornalisti e di alcune associazioni antirazziste
con il supporto dell'UNHCR (Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i
Rifugiati) e dell’Unar (Ufficio nazionale contro le discriminazioni “razziali”),
ha contribuito ad aprire un rapporto di interlocuzione con il mondo dell’infor-
mazione in merito alle forme di stigmatizzazione nei confronti dei migranti,
dei rifugiati e dei rom prodotte e veicolate dai media svolgendo un prezioso
lavoro di formazione e di sensibilizzazione culturale nelle scuole di giornali-
smo e con i giornalisti professionisti**.

43. Una panoramica del lavoro svolto in questo ambito ¢ offerta in: Guariso A. (a cu-
ra di), Stranieri e accesso alle prestazioni sociali, Normativa nazionale ed europea, sche-
de pratiche, Servizio antidiscriminazioni Asgi, gennaio 2018, disponibile qui: www.asgi.it/
wp-content/uploads/2018/02/Stranieri-e-accesso-alle-prestazioni-sociali.pdf.

44. Per maggiori dettagli si veda: www.cartadiroma.org.
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Gli anticorpi antirazzisti sono dunque molti e possono contare. Un mag-
giore consolidamento della partecipazione autorganizzata dei migranti, una
piu forte capacita di coordinamento tra le diverse anime dell’antirazzismo
italiano e la riacquisizione di una visione strategica delle migrazioni, capace
di collocarle nel contesto delle politiche generali del lavoro, di welfare, di coo-
perazione internazionale, potrebbero forse aprire le porte a una nuova stagione
dei diritti nel nostro Paese. Non dovremmo temere reciproche e fruttuose con-
taminazioni tra le conoscenze, le esperienze e le idee di mondi professionali
diversi, compresi quelli dell’arte, dello sport e delle agenzie di comunicazione.
I forum nazionali Cambiare 'ordine delle cose, organizzati per iniziativa del
regista Andrea Segre nel 2017, nel 2019 e nel 2020 e le cinque edizioni del
festival Sabir, organizzato da Arci in collaborazione con i sindacati e alcune
associazioni, rappresentano da questo punto vista dei precedenti interessanti.

Un nuovo esperimento ¢ stato avviato nel giugno 2019 dalla campagna
ioaccolgo, da una rete di 48 organizzazioni per promuovere i principi di acco-
glienza e di solidarieta e sensibilizzare 1 molti cittadini spaesati dalle politiche
della paura, ma non convinti dagli slogan dell’odio e del razzismo.

Il mondo polarizzato dentro il quale tentano di imprigionarci ¢ (per fortu-
na) solo una parte, del mondo reale: in mezzo c’¢ un’ampia parte di opinione
pubblica silenziosa e invisibile che parla e pratica quotidianamente il linguag-
gio dei diritti e dell’'uguaglianza, come le molte pratiche di solidarieta che si
sono diffuse per far fronte alla diffusione del Covid-19, evidenziano molto
bene.

A questa, tutti insieme, possiamo forse restituire rappresentanza e, soprat-
tutto, voce.

209

Copyright © 2020 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, ltaly. ISBN 9788835104551



Genere, migrazioni, diritto

di Enrica Rigo*

Sommario: 1. Quando a migrare sono le donne. — 2. Il diritto delle migrazioni é un
diritto di genere? — 3. La femminilizzazione della protezione internazionale. — 4. Il
genere dei confini.

1. Quando a migrare sono le donne

Quando a migrare sono le donne si realizza un salto di paradigma nelle
migrazioni, poiché sono le donne a stabilizzare il fenomeno migratorio nelle
societa di arrivo. Questa affermazione, apparentemente scontata, apre una
molteplicita di questioni sul rapporto tra migrazioni e genere che attraversa
tutti gli approcci disciplinari e non lascia certo estraneo il diritto.

Cio nonostante, mentre nelle discipline storiche, sociologiche e antropolo-
giche I'approccio di genere alle migrazioni costituisce ormai un corpo di studi
consolidato, esso stenta ad affermarsi negli studi giuridici, soprattutto in Ita-
lia, dove la cultura giuridica prevalente considera il diritto come uno strumen-
to neutro rispetto alla differenza tra uomo e donna; sia quando questa ¢ intesa
su un piano biologico, come differenza sessuale, sia quando ¢ legata a ruoli
culturali e sociali, come differenza di genere. La questione di genere rispetto
al diritto ¢ generalmente ricondotta ai principi della legislazione antidiscrimi-
natoria, deputata a correggere eventuali disuguaglianze formali o sostanziali
tra donne e uomini. In conseguenza a questa impostazione, anche la ricerca
caratterizzata da un approccio di genere ¢ vista come un’indagine settoriale,
volta a mettere in evidenza la sola condizione delle donne all’interno dei feno-
meni migratori. La stessa rivista «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza» non

* Enrica Rigo ¢ professoressa associata di Filosofia del diritto presso il Dipartimento
di Giurisprudenza dell’Universita di Roma Tre, dove ha fondato e coordina la Clinica Le-
gale del diritto dell'immigrazione e della cittadinanza, attiva dal 2010.
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fa eccezione. A due decenni dalla sua prima uscita, sfogliando gli indici dei
fascicoli, ci si accorge che sono pochi gli articoli che propongono un’analisi
di genere della legislazione sulle migrazioni'. Certamente di pit sono quelli
che prendono in considerazione regolamentazioni settoriali che con frequenza
maggiore di altre riguardano le donne, come la disciplina di contrasto alla
tratta a scopo di sfruttamento sessuale, la protezione sociale a questa collega-
ta, il ricongiungimento familiare, e cosi via.

Piu che di un appunto critico, si tratta della presa d’atto di un canone di
studi costruito prevalentemente al maschile. Lo stesso Abdelmalek Sayad, so-
ciologo franco algerino e punto di riferimento fondamentale per gli studi sulle
migrazioni, evidenziando la differenza “di natura” che comportano i processi
di stabilizzazione delle migrazioni, parla di migrazioni familiari, in luogo di
migrazioni delle donne, quasi che la famiglia potesse darsi in maniera ases-
suata®. Il punto non & certo disquisire sulla sensibilita di genere dell’'uno
o dell’altro autore, ma quello di chiedersi, piuttosto, se e in quale misura il
canone di studio delle migrazioni, costruito attorno al migrante maschio e
lavoratore, rifletta una specifica organizzazione di genere dello spazio sociale,
politico e giuridico. Secondo Sayad, per esempio, I’emigrazione e I'immigra-
zione familiare rappresentano una fase che completa la “rottura” iniziata con
I’emigrazione dell'uomo singolo e lo impegnano nei confronti della societa di
cui entra a far parte: «[...] cosi, benché inscritta nella prima emigrazione, cio¢
nel comportamento del primo emigrato, I’emigrazione familiare introduce una
differenza di natura. Da lavoratore presso gli altri e anche per gli altri, 'emi-
grato diventa genitore presso gli altri e anche (che gli piaccia o no) per gli al-
tri, anche se I'illusione fondamentale del fenomeno migratorio spinge a stabili-
re I'equilibrio in modo diverso: 'emigrato-immigrato lavora anche per sé, per
la sua famiglia, per il suo gruppo, per il suo Paese, lavorando per gli altri»’.

La migrazione familiare, e dunque la migrazione delle donne, non pud mai
essere solo una migrazione per lavoro, nell’ambito della quale la prestazione
laboriosa viene scambiata, oltre che per il salario, per il diritto a rimanere sul
territorio. Quando a migrare sono le donne, le migrazioni oltre che produrre
per gli altri producono anche per loro stesse, ovvero si riproducono. A essere

1. Tra le eccezioni, si vedano Giovannetti M., Ruggerini M.G., Cittadinanza, immigra-
zione e genere. Nuove forme di inclusione sociale, «Diritto, Immigrazione e Cittadinan-
za», 3, 2006, p. 13; Giolo O., Norme, prassi e stereotipi nel diritto sessuato dell’immigra-
zione, «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 2, 2014, p. 23. Per un approccio di genere
agli studi giuridici sulle migrazioni in Italia, si veda il volume collettaneo, Olivito E. (a
cura di), Gender and Migration in Italy: A Multilayered Perspective, Routlegde, London,
2015; per i temi qui trattati, si segnala in particolare il saggio di Ronchetti L., “Autonomy
and Self-Realization of Migrant Women: Constitutional Aspects”™.

2. Sayad A., La doppia assenza. Dalle illusioni dell’emigrato alle sofferenze dell’im-
migrato, Raffaello Cortina, Milano, 2002, p. 89 ss.

3. Sayad A., op. cit., p. 99.
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chiamata in causa non ¢ la mera riproduzione biologica, per cui, ovviamente,
vi ¢ la necessita di un’immigrazione al femminile, ma il complesso di attivita
necessarie a mantenere e perpetuare la vita intergenerazionale. Il tema ¢ cen-
trale nel pensiero femminista almeno da qualche decennio, ed ¢ quello della
riproduzione sociale, intesa sia come approvvigionamento delle risorse ma-
teriali (dal cibo, al vestiario, all’abitazione, ai trasporti) sia come formazione
delle capacita necessarie all’interazione sociale, incluso lo sviluppo di identita
individuali e collettive in grado di avvantaggiarsi di nuove opportunita®.
A rendersi necessarie sono una serie di attivita che comportano una mole di
lavoro, quello per l'appunto riproduttivo, che grava soprattutto sulle donne
all’interno della famiglia e che, seppure svolto in forma gratuita, solidale o
attraverso la socializzazione cooperativa, rappresenta la stessa condizione di
possibilita del sistema produttivo.

Per dirla in termini piu semplici, dietro al fatto che una lavoratrice o un
lavoratore si presentino al mattino sul luogo di lavoro, si celano una serie di
processi che vanno dalla generazione biologica degli individui, al loro sosten-
tamento, alla loro educazione, allo svago e al riposo, e cosi via; processi che
non si interrompono con il raggiungimento dell’eta lavorativa, ma proseguono
con intensita e fasi diverse per tutto il corso della vita. Allo stesso tempo,
quello che nella vita di ogni formazione sociale ¢ il nesso inscindibile tra
produzione e riproduzione, nel diritto e nella politica viene concettualizzato
come una separazione, in primis tra lo spazio pubblico e quello privato. Le
conseguenze di questa scissione concettuale investono ogni settore del diritto,
inclusa la regolamentazione delle migrazioni, come diventa evidente quando
si guardi attraverso la lente del genere a istituti come quello del ricongiungi-
mento familiare, alla disciplina della circolazione dei lavoratori o alla stessa
distinzione tra migrazioni economiche e forzate.

Guardare alle migrazioni attraverso la lente del genere non significa dun-
que prendere in considerazione solo la componente femminile della mobilita,
bensi far emergere tensioni che si producono nella regolamentazione dei fe-
nomeni migratori in quanto tali. Come osservava Leslie Page Moch da una
prospettiva storica gia negli anni Novanta, il genere ¢ il fattore che piu di ogni

4. 11 riferimento ¢ alla nozione di riproduzione sociale come elaborata da Antonel-
la Picchio; cfr. Picchio A., “Macroeconomic Approach to an Extended Standard of Li-
ving”, in Unpaid Work and the Economy: A Gender Analysis of the Standards of Living,
Roultledge, Abingdon-New York, 2003; Ead., Social Reproduction and the Political Eco-
nomy of the Labour Market, Cambridge University Press, Cambridge, 1992. Tra i testi che
hanno dato avvio al dibattito a partire dagli anni Settanta, Chiste L., Dal Re A., Forti E.,
Oltre il lavoro domestico. Il lavoro delle donne tra produzione e riproduzione, Feltrinel-
li, Milano, 1979; Dalla Costa M., Famiglia e welfare e stato tra progressismo e New De-
al, FrancoAngeli, Milano, 1983. Per il recente dibattito internazionale si veda, Bhattacha-
rya T. (a cura di) Social Reproduction Theory: Remapping Class, Recentring Oppression,
Pluto Press, London, 2015.
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altro influenza i sistemi migratori, sia nel caso in cui la migrazione femminile
segua quella maschile, sia in quello, non raro, in cui sono le donne a migrare
per prime o verso destinazioni differenti’. Il genere risulta infatti determi-
nante rispetto alle destinazioni prescelte (le citta industriali per gli uomini o
quelle dove sono maggiori le possibilita di trovare impiego nel settore dome-
stico o dei servizi per le donne); rispetto alla transitorieta o alla stabilizzazio-
ne dei processi migratori; rispetto alla struttura individuale o familiare delle
cosiddette catene migratorie, e cosi via. E non & un caso che controllare la
migrazione delle donne, per esempio attraverso le legislazioni sul ricongiun-
gimento familiare, sia centrale nelle politiche di selezione e di governo dei
sistemi migratori®.

Oggi migrano sempre piu donne. I dati dell’Organizzazione internazionale
del lavoro (ILO), mostrano che nel 2013 le donne rappresentavano il 44,3%
delle migrazioni per lavoro. Tra le migranti, la percentuale delle donne impie-
gate sale poi al 67%, contro il 50,8% di quelle native su scala mondiale. Nel
lavoro domestico, le donne rappresentano il 73,4% del lavoro migrante, che in
numeri assoluti significa oltre 3 milioni di lavoratrici domestiche migranti nel
mondo’. Se si guardano i dati forniti dal’Alto Commissariato delle Nazioni
Unite per 1 rifugiati (UNHCR), tra il 2000 e il 2015 la popolazione migrante
¢ cresciuta del 41% raggiungendo i 244 milioni di individui di cui la meta
sono donne, lo stesso vale per i 19 milioni di rifugiati. Prendendo 1'esempio
dell’Italia, ci si accorge che il numero delle donne richiedenti asilo ¢ piu che
quadruplicato tra il 2014 e il 2017, passando da 4.753 a 21.053% Se i dati
dellUNHCR trovano conferma, bisogna inoltre considerare che ogni cinque
donne rifugiate o richiedenti asilo almeno una ha subito violenze sessuali’; a
riprova della vulnerabilizzazione prodotta dai processi di displacement.

Quando a migrare sono le donne per le migrazioni fa differenza; cid nono-
stante le leggi che governano la mobilita attraverso i confini sono pressoché le
stesse per uomini e donne. Stesse regole non significa, tuttavia, che esse ab-
biano la stessa valenza di genere.

5. Page Moch L., Moving Europeans: Migration in Western Europe Since 1650, India-
na University Press, Bloomington, 1992.

6. Harzig C., “Immigration policies: a gendered historical comparison”, in Morokva-
sic M., Erel U., Shinozaki K. (a cura di), Crossing Borders and Shifting Boundaries. vol. I.
Gender on the Move, Springer, Wiesbaden - New York, 2003.

7. ILO Global estimates of migrant workers and migrant domestic workers: results
and methodology, International Labour Office - Geneva: ILO, 2015.

8. I dati aggiornati delle domande d’asilo sono riportati dal Ministero dell’interno al si-
to www.libertaciviliimmigrazione.dlci.interno.gov.it/it/documentazione/statistica/i-nume-
ri-dellasilo.

9. Elaborazione del portale delle Nazioni Unite per l'eguaglianza di genere www.
unwomen.org/en/news/in-focus/women-refugees-and-migrants.
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2. 1l diritto delle migrazioni e un diritto di genere?

Gli studi sulle migrazioni in una prospettiva di genere sono proliferati
negli ultimi due decenni, concentrandosi soprattutto sul contributo delle don-
ne migranti alla riproduzione sociale su scala globale'®. Eleonore Kofman e
Parvati Raghuram'' osservano, per esempio, come I’approvvigionamento di
lavoro riproduttivo nei Paesi di immigrazione sia tra i principali fattori che
influenzano la migrazione delle donne, sia come lavoratrici domestiche per
conto di terzi, sia lavorando per le proprie famiglie nei Paesi di nuovo stabi-
limento. Rileggendo il tema marxiano della riproduzione della forza lavoro,
parte della letteratura femminista ha invece guardato alla condizione delle
donne migranti impiegate nel lavoro domestico e di cura come paradigmatica
dell’intersezione tra gli assi di subordinazione determinati dai costrutti del ge-
nere, della razza e della classe. Al punto che, secondo alcune autrici, I'emanci-
pazione delle donne nel mondo occidentale ha, sovente, come contropartita la
subordinazione lavorativa e sociale di altre donne, ovvero, delle migranti che
prendono il loro posto nei compiti di cura e riproduzione sociale'?.

Sia la letteratura che guarda al contributo delle donne migranti nei pro-
cessi di globalizzazione della riproduzione sociale, sia la prospettiva critica
sull’intersezione della subordinazione di genere, razza e classe, coagulata nella
condizione delle lavoratrici domestiche migranti, forniscono chiavi di lettura
importanti delle migrazioni contemporanee. Il nesso tra migrazioni e ripro-
duzione sociale puo tuttavia essere osservato anche nella ulteriore prospettiva
della critica del diritto, ovvero, a partire dalla critica del soggetto di diritto
sottinteso alle norme giuridiche' e, dunque, mettendo in luce come la separa-
zione concettuale tra produzione e riproduzione strutturi e determini i regimi
di regolamentazione delle migrazioni.

Gli esempi che si possono portare sono molteplici. La legislazione sul
ricongiungimento familiare ¢ forse il pitt immediato: al migrante che aspira
a portare nel Paese di immigrazione un proprio familiare viene richiesto di

10. Tra i contributi che hanno influenzato il dibattito, si vedano Ehrenreich B., Russell
Hochschild A. (a cura di), Donne globali. Tate, colf e badanti, Feltrinelli, Milano, 2004;
Anderson B., Doing the Dirty Work? The Global Politics of Domestic Labour, Zed Books,
London-New York, 2000; Marchetti S., Black Girls. Migrant Domestic Work and Colonial
Legacies, Brill, Boston, 2014.

11. Kofman E., Raghuram P., Gendered Migrations and Global Social Reproduction,
Palgrave, Hampshire-New York, 2015.

12. Farris S., “Social reproduction and racialized surplus populations”, in Osborne P.,
Alliez E., Russel E.J. (a cura di), Capitalism: concept, idea, image. Aspects of Marx’s Ca-
pital roday, CRMEP Books, London, 2019.

13. Per un’introduzione alle tematiche affrontate dalle teorie critiche del diritto, si ve-
da il volume Giolo O., Bernardini M.G. (a cura di), Le teorie critiche del diritto, Pacini,
2017.
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dimostrare un reddito sufficiente al mantenimento proprio e del familiare'?,
mentre 'apporto che il familiare ricongiunto fornisce alla riproduzione del
lavoratore, dall’approvvigionamento della colazione, al benessere del sonno,
al sostegno nelle capacita relazionali, non trova riconoscimento nello schema
giuridico degli ingressi. In altre parole, la distinzione tra lavoro produttivo e
riproduttivo, che relega quest’ultimo nello spazio privato e considera il lavoro
svolto tra le mura domestiche come un’obbligazione naturale non retribuita,
nei regimi di governo della mobilita implica, altresi, che tale mole di lavoro
sia irrilevante nel determinare la titolarita di un legittimo interesse a risiedere
sul territorio.

La questione non riguarda naturalmente solo il regime degli ingressi. Si
pensi, per esempio, alla dipendenza che questo meccanismo produce per il
coniuge ricongiunto rispetto al coniuge bread winner nel caso di una relazione
non piu desiderata.

Nondimeno, ¢ la stessa costruzione europea a essere strutturata attorno alla
separazione concettuale tra lo spazio produttivo e quello riproduttivo.

Un esempio ulteriore & I’evoluzione della disciplina relativa alla libera cir-
colazione dei lavoratori, le cui norme, per giurisprudenza costante della Corte
di giustizia dell’Unione europea, si applicano solo «all’esercizio di attivita
reali ed effettive, restando escluse da questa sfera le attivita talmente ridotte
da potersi definire puramente marginali ed accessorie» (CGUE Levin C- 53/81
del 23.3.1982, Raulin C-357/89, del 26.2.1992 §13; discusse in Tuitt, 2011;
2013). A seguito dell’adozione della Direttiva 2004/38/CE, relativa al diritto
dei cittadini dell’Unione e dei loro familiari di circolare e di soggiornare libe-
ramente, la nozione di lavoratore ¢ stata nel tempo ampliata, tanto da include-
re chi svolge un’attivita lavorativa parallelamente al percorso di studi (CGUE
L.N. C-46/12 del 21.2.2013), chi perde involontariamente la propria occupazio-
ne a condizione che acquisti la condizione di jobseeker iscrivendosi alle liste
di collocamento e mantenendo cosi, per un periodo di tempo limitato, anche
la qualifica di lavoratore (da ultimo CGUE Tarola C-483/17, dell’11.4.2019)
e, non ultimo, «chi smette di lavorare o di cercare un impiego a causa delle
limitazioni fisiche della gravidanza e al periodo successivo al parto» (Prix C-
507, del 19.6.2014). Cid nonostante, la qualita di lavoratore rimane in principio
legata alla verifica della condizione che I'interessato occupi o possa occupare

14. Conformemente all’articolo 7, paragrafo 1, lettera c) della Direttiva 2003/86/CE re-
lativa al diritto al ricongiungimento familiare, gli Stati membri possono chiedere di dimo-
strare che il soggiornante disponga di risorse stabili e regolari sufficienti p