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INTRODUZIONE

Solo cento anni fa la “vecchia” Europa guardava alle speranze offerte da un “nuovo” Mondo. In Italia migliaia di signori Rossi, Bianchi e Carotenuto s’imbarcavano su imponenti transatlantici sperando in una nuova vita negli Stati Uniti, In Canada, in Australia. Nel XXI sec. ormai l’Europa è una delle principali mete di immigrazioni. Anche L’Italia è diventata un paese d’immigrati, la maggior parte proveniente da paesi non membri dell’Unione Europea: le stime ufficiali ne contano circa 2,6 milioni, con un incidenza del 4,5%1 sulla popolazione italiana, e questa cifra sembra essere determinata ad aumentare  costantemente. 
In questo contesto, nel quale i flussi verso i paesi occidentali s’intensificano sempre più a causa di vari fattori, largamente connessi alla globalizzazione, leit motiv della nostra epoca di cui le migrazioni attuali non sono che una delle tante sfaccettature, i governi occidentali si trovano a dover dare risposte ad una nuova serie di problematiche, dalla regolazione dei flussi migratori fino all’integrazione nella vita economica, sociale e politica dei nuovi venuti, divenendo la questione migratoria una delle issues pregnanti delle agende politiche. Cresce proporzionalmente l’importanza delle politiche migratorie, che non solo vengono influenzate dal volume dei flussi internazionali ma influenzano attivamente la portata di tali flussi, tanto da far parlare di politicizzazione delle migrazioni (Castles-Miller in Macioti-Pugliese, 2003). Particolare importanza assumono le immigration policies, quelle che G. Sciortino (2001) definisce politiche del controllo migratorio, che più direttamente delle politiche sociale per l’immigrazione, le immigrant policies, attengono alla regolazione delle entrate. Le immigration policies dei governi occidentali, pur nelle diverse logiche e tradizioni, risultano convergere verso una più o meno evidente chiusura che si realizzerebbe su due livelli: l’innalzamento dei requisiti richiesti per poter entrare regolarmente e un fermo e determinato contrasto all’immigrazione clandestina e irregolare. Di fronte ad una pressione migratoria che non accenna a diminuire e che, dinnanzi ai primi provvedimenti di chiusura realizzatisi nei primi anni 70’ dai paesi maggiormente interessati da flussi di ingresso, avrebbe trovato sbocchi alternativi, i paesi occidentali sembrano percepire sempre più il fenomeno migratorio come qualcosa di inarrestabile e non regolabile che metterebbe in “crisi” la stessa sovranità statuale ossia il potere discrezionale di decidere chi fare entrare o uscire dal territorio nazionale. Diversi fattori contribuiscono al convergere e delle immigration policies e degli strumenti adottati dai paesi occidentali per regolare e contenere “l’ondata”migratoria: innanzitutto la globalizzazione, in quanto comporta una omogeneizzazione delle caratteristiche delle migrazioni, nonché delle culture politiche che hanno un ruolo fondamentale nel determinare le modalità e le logiche prevalenti  nell’approccio di un paese al fenomeno migratorio (Melotti, 2004). Essa conduce peraltro ad un altro fattore rilevante: la tendenza ad estendere ad altri attori le competenze tradizionalmente attribuite allo Stato nazione. Da qui deriva l’importanza assunta nella regolazione dei flussi migratori di attori internazionali e trasnazionali, al punto che S. Sassen (1996) ha parlato di trasnazionalizzazione delle politiche migratorie. Il principale riferimento è l’Unione Europea che, a partire dall’Accordo di Schengen fino ai trattati di Maastricht e Amsterdam e ai vertici successivi, ha progressivamente definito la politica migratoria come competenza comunitaria, definendo gli obiettivi prioritari di un comune approccio al fenomeno, contribuendo a tematizzarlo come problema di sicurezza e ordine pubblico. Tale concettualizzazione sarebbe altresì abbastanza diffusa in diversi strati dell’opinione pubblica, influenzati anche da una visione eccessivamente allarmistica di gran parte dei Media, e alle cui sollecitazioni sarebbero chiamati a rispondere i governi. Lo shock dovuto agli attentati terroristici dell’11 settembre 2001, con le conseguenti esigenze di maggiori controlli e la crescita di incertezze e preoccupazioni, ha ulteriormente contribuito all'affermarsi di una tendenza “securitaria” nelle immigration policies che è più che ventennale.

In questo contesto ho tentato di esaminare uno degli istituti più innovativi e, allo stesso tempo, controversi nell’ambito della lotta all’immigrazione illegale in Italia: i Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza (CPTA). Istituiti con la legge organica sull’immigrazione n.40/98’, detta Turco-Napolitano, per trattenere gli stranieri trovati in posizione irregolare in attesa di essere espulsi, nei casi in cui il provvedimento non sia immediatamente eseguibile, e provvedere alla loro identificazione, sono stati riconfermati poi con la legge n.182 del 2002, conosciuta come Bossi-Fini, con alcune modifiche al tempo di permanenza massimo consentito e nell’ambito di un contesto delle espulsioni più restrittivo. I Centri di Permanenza si configurano come un istituto problematico, problematicità che si configura su più livelli. Sarebbe denotata innanzitutto dalle forti proteste che tale istituto ha suscitato in diversi ambiti, da quello giuridico a quello operativo sino ai diritti umani. Queste denunce determinerebbero la problematicità, ma allo stesso tempo sarebbero determinate dalla problematicità insita nello stesso istituto del Centro e che si può ridurre ad un unico argomento: il trattenimento coatto di persone che non hanno commesso reato, che non hanno subito alcun processo e non debbono scontare alcuna pena detentiva. Pur essendo i CPTA estranei al circuito penitenziario, si riscontrano tuttavia diverse analogie con il tradizionale istituto detentivo: la più evidente sta nell’assoluto divieto allo straniero di allontanarsi dal Centro e nella sorveglianza, a tal fine, della forza pubblica, su ordine del questore. 

Partendo da queste considerazioni iniziali, mi sono chiesta su quali basi un istituto così problematico e innovativo possa essersi affermato in un contesto, quello italiano, caratterizzato da forte garantismo giuridico, segnato da due subculture, quella cattolica  e quella di sinistra di orientamento marxista, fortemente orientate a valori quali l’accoglienza e la protezione dello straniero, particolarmente influenti in quella coalizione di centro-sinistra che ha ideato e approvato la Turco-Napolitano. Ho inoltre cercato di vedere come mai, pur rilevandosi con l’implementazione dei primi Centri diverse controversie giuridiche e, soprattutto, operative, si sia confermata tale istituzione nella Bossi-Fini, favorendone oltretutto il rafforzamento. A tal scopo ho concentrato l'attenzione sulla fase di formulazione della decisione politica, nell'ambito dell'intero processo di policy making che ha interessato questo aspetto della politica migratoria in Italia, tentando di ricostruire l’iter parlamentare di discussione e approvazione del testo di legge. Il policy process è estremamente complesso, in ogni fase  intervengono una pluralità di attori,  gruppi, interessi, logiche, per cui è riduttivo ricondurre la formulazione e decisione di una policy esclusivamente all’iter legislativo formale. Tuttavia attori fondamentali in tutte le fasi del processo ma soprattutto in quella decisionale risultano essere i partiti politici, secondo quella modalità di organizzazione della democrazia del party government per cui questi sono protagonisti sia del potere esecutivo che del potere legislativo, ossia, in Italia,  del Governo e del Parlamento italiano. Ho cercato di ricostruire le diverse posizioni politiche intorno ai CPTA all’interno delle aule parlamentari, tenendo presente il quadro teorico delineato da Giovanna Zincone e Luigi Di Gregorio (2002), che hanno analizzato i meccanismi decisionali di produzione delle politiche migratorie in Italia, con riferimento soprattutto alla Turco-Napolitano, ricostruendo uno schema interpretativo di policy. Ho cercato di verificare quali posizioni, logiche, necessità hanno prevalso, quali le istanze sostenute dai diversi schieramenti, come si è configurato il discorso politico intorno a questo istituto e se la problematicità si sia configurata anche nelle discussioni con una maggiore o minore conflittualità. Per fare ciò ho analizzato i resoconti stenografici delle sedute in Aula, sia della Camera dei deputati che del Senato. Pur non riducendosi il percorso legislativo alla sola discussione in Aula, essendoci diverse fasi preliminari di discussione e vaglio del testo, tra cui l’istruttoria in Commissione, mi sono soffermata su queste ipotizzando che fossero la fonte più autorevole in grado di riportare le posizioni di tutti i gruppi politici e le coalizioni, in modo tale da poter ricostruire in seconda battuta anche le concezioni prevalenti riguardo lo stesso fenomeno migratorio in generale.

Nel primo capito ho cercato di tracciare a grandi linee il quadro internazionale delle migrazioni e le modalità prevalenti con cui i governi occidentali hanno risposto alle sfide poste da questo fenomeno. Mi sono concentrata sul caso europeo, descrivendo brevemente le politiche migratorie adottate dai tre paesi a più lunga tradizione migratoria, Germania, Francia e Regno Unito, e sull’evoluzione della questione immigrazione a livello comunitario. Nel secondo ho delineato brevemente il caso italiano, dall’emergere dei primi flussi migratori negli anni 70’ alla situazione attuali con tutte le sue problematicità. Ho descritto il quadro normativo, dai primi provvedimenti degli anni 80’ fino alla legge 189/2002, ed ho delineato un quadro di policy, collegando le ultime normative alla situazione internazionale nonché illustrando lo schema di Zincone e Di Gregorio che mi è servito a inquadrare il caso dei Centri di permanenza temporanea e Assistenza, che ho trattato nel terzo capitolo. Il capitolo si apre con una breve ricognizione sulle strutture analoghe ai nostri CPTA presenti in Inghilterra (Asylum Seeker Center) e in Francia  (Centre de rétention e zones d’attente), per poi passare ad una rassegna delle sentenze della Corte costituzionale da un lato, e all’analisi dell’unico rapporto su tutti i CPT presenti in Italia, quello di Medici senza Frontiere (2004), dall’altro, allo scopo di rilevare le maggiori criticità dell’istituto evidenziate tanto da un organo giuridico-istituzionale quanto da un soggetto rappresentante delle associazioni del Terzo Settore.  La mia attenzione si è concentrata, infine, sulla lettura dei dibattiti parlamentari, sia quelli che hanno preceduto l’approvazioni delle due leggi che in Italia regolano il fenomeno (fine 1997 – inizio 1998 per quanto riguarda la legge 40 del 1998 e quelli del 2002 precedenti l’approvazione della legge 189/2002) sia quelli relativi all’anno 2004, per verificare se la problematicità dell’istituto sia emersa in Aula anche dopo l’approvazione della Bossi-Fini, passato un certo lasso di tempo, ipotizzando che il dibattito politico intorno a qualsiasi provvedimento non si esaurisca con la sua approvazione, ma ritorni periodicamente in virtù dei risultati conseguiti nella implementazione e della valutazione di questi, tanto più se l’approvazione iniziale si è rivelata particolarmente conflittuale.

CAPITOLO I

IL PROBLEMA COMUNE DEI PAESI OCCIDENTALI
1.Migrazioni globali, un mondo di migranti

1.1 Definendo un fenomeno sociale complesso

Le migrazioni sono definite come fenomeni sociali complessi, multicausali e leggibili su diversi livelli micro (focalizzandosi sulle scelte individuali), meso (considerando l’influenza delle reti di attori e delle istituzioni sociali), macro (leggendo il fenomeno entro il quadro dei grandi processi economici, politici e sociali globali). Courgeau (in Bonifazi, 1998, pp.55-56) ne dà una definizione  come “cambiamento dello spazio di vita individuale”, cioè della “porzione di spazio in cui una persona esplica la sua attività”.  La definizione di N. J. Smelser di  migrazione come “il movimento di parti di una popolazione tra una società e l’altra e all’interno di una medesima società”1 (p. 572) si colloca ad un livello più generale, introducendo due dicotomie con le quali si è generalmente concettualizzato il fenomeno migratorio:

1. Emigrazione-Immigrazione. L’emigrazione è il fenomeno per cui ci si sposta in  territori diversi da quelli in cui si risiede, l’immigrazione è invece lo stabilirsi in un territorio diverso da quello d’origine. L’emigrazione e l’immigrazione sono inscindibili, poichè l’immigrato è sempre e prima di tutto emigrato.

2. Migrazioni interne-Migrazioni internazionali. Per  migrazioni interne ci si riferisce ad un “movimento da un area ad un’altra all’interno di un medesimo paese” (Smelser, 1991, p. 572). La definizione a cui fa riferimento Ambrosini (2001)2, secondo l’uso internazionale, di migrazioni come di “spostamenti di persone per motivi di insediamento più o meno lungo, in un altro paese, comprendente quindi anche l’emigrazione dal paese di origine”, va riferita, invece, specificamente alle migrazioni internazionali. Queste si inseriscono nel sistema internazionale che “giustifica la suddivisione del potere in una pluralità di stati indipendenti” a ognuno dei quali è attribuita “sovranità su una determinata porzione della crosta terrestre” (Sciortino, 2001, p.37). La sovranità, tra l’altro, “esprime la capacità di controllare i confini, e quindi il potere discrezionale degli stati di ammettere od espellere gli stranieri dal proprio territorio” (Franceschetti, 2004, p.24).
Su quanto in realtà sia corretto continuare a definire il fenomeno migratorio sulla base di dicotome così rigide si sono interrogati diversi autori; R. King, in particolare, solleva l’esigenza di “decostruire le tradizionali dicotomie” (2002, p.11), in quanto derivate e modellizzate su “forme stabili di migrazioni internazionali che storicamente sono state molto importanti e che hanno modellato per troppo tempo il nostro pensiero sulle migrazioni” (ibidem, p.9). Così, in uno scenario globale leggibile entro la categoria della postmodernità, caratterizzato e strutturato nei diversi aspetti economici, politici, sociali e culturali dal fenomeno della globalizzazione che porta al dilatamento e alla mobilità dei confini e all’estensione dei poteri tradizionalmente attribuiti allo Stato nazione ad altri attori (organizzazioni internazionali e trasnazionali, associazioni e gruppi di pressioni, multinazionali ecc.), si realizza che “come gli stati nazioni diventano meno importanti, così la distinzione tra mobilità interna e internazionale diviene confusa” (ibidem, p.12). Non solo, si può affermare che le stesse “migrazioni in quanto fenomeno che supera i confini nazionali si configurano come una sfida al principio della centralità dello Stato nazione” (Franceschetti, 2004, p. 22) e alla sua sovranità. King insiste, inoltre, sulla interdisciplinarità con cui si deve approcciare un fenomeno di tale complessità3, da intendere come processo migratorio, termine coniato da S. Castles, per cui la migrazione è “un processo che dura una vita intera e che influenza tutti gli aspetti dell’esistenza di un migrante come anche la vita dei non migranti e delle comunità sia dei paesi di origine sia dei paesi di arrivo” (2000, in King, 2002, p.12).

1.2 Flussi migratori globali:  una nuova questione sociale

Le migrazioni sono diventate  globali ed interessano ormai quasi ogni parte del pianeta . L’ultimo censimento ONU, effettuato a Ottobre 2002, attesta la cifra dei migranti nel  mondo nel 2000 pari a 175 milioni e 119 mila unità, il 2,9% della popolazione mondiali, attestata alla stessa data a 6 miliardi e 67 milioni di persone4. La globalità delle migrazioni contemporanee non sta, però, nel numero ingente di individui che ne sono coinvolti; anche il IX e il XX secolo sono stati  interessati da cosiddette migrazioni “di massa”; la novità sta, invece, nel gran numero di paesi coinvolti dai flussi migratori, poiché “la spinta a emigrare è diffusa in tutti o quasi tutti i paesi del Sud del mondo, mentre la preoccupazione per arrivi massicci di arrivati è diffusa in tutti i paesi sviluppati” (Macioti, Pugliese, 2003, pp.3-4). 

Se nel periodo precedente la I guerra mondiale i flussi migratori partivano soprattutto dall’Europa, dirigendosi prevalentemente verso Stati Uniti, Canada, Argentina, Brasile e Australia, dagli anni 50’ in poi l’Europa inizia, gradualmente ma sempre più consistentemente, ad essere meta di immigrazione. Flussi migratori continuano, nel frattempo, ad interessare il Nord America, l’Australia, e riguardano anche i paesi più sviluppati del Sud-Est asiatico e del Medio Oriente, al punto che D. S. Massey afferma che “Nel complesso, all’alba del nuovo millennio, tutte le nazioni sviluppate del mondo…sono divenute paesi di immigrazione” (in Sciortino-Colombo, 2002, pp.26-27)5. Di converso le emigrazioni interessano un numero mai raggiunto prima di paesi, molti  in precedenza esclusi da esperienze migratorie. Si tratta per lo più di paesi in via di sviluppo, il cosiddetto “Sud del mondo” tanto che, pur tenendo conto della numerosità e complessità dei nuovi flussi migratori globali, si può affermare che “da tutti i paesi del Sud del mondo si originano flussi migratori di portata e direzione diversi, aventi prevalentemente come meta i paesi sviluppati” (Macioti, Pugliese, 2003, p.17).

Ciò è direttamente e indirettamente collegabile all’influenza del processo di globalizzazione, che con la crescente integrazione e liberalizzazione dei mercati e l’affermarsi del sistema capitalistici su scala globale ha prodotto gravi squilibri nei paesi in via di sviluppo, mettendo in crisi gli ordinamenti sociali ed economici esistenti e conducendo al massiccio abbandono dei mezzi di sussistenza tradizionali (Massey, 2002). Coloro che si sono allontanati da questi sarebbero così spinti a “vendere” il  proprio lavoro “sui mercati nazionali ed internazionali che vanno emergendo” (ibidem, p.29)6. Alcuni evidenziano anche il ruolo della  domanda di lavoratori immigrati da parte dei sistemi economici occidentali; si sarebbe infatti prodotta una segmentazione del mercato del lavoro, costituita da lavori stabili e a buon guadagno e lavori instabili, a scarsa redditività e considerazioni sociale, settori poco attraenti per i lavoratori del luogo che genererebbero una domanda strutturale di lavoratori immigrati (cfr. Piori, 1979, in Ambrosini, 2001; Massey, 2002). La mobilità sarebbe accresciuta anche dalla maggiore accessibilità di informazioni, soprattutto per l’influenza delle tecnologie e dei Media occidentali. Incentivi alla migrazione e all’autoperpetuarsi dei flussi vengono anche dall’azione di cosiddette “reti migratorie intese come gruppi di legami sociali formati sulla base della parentela, dell’amicizia e di un origine comune, che legano insieme migranti e non migranti in un sistema di obblighi reciproci e mutue aspettative” (Massey, 1990, cit. in Bonifazi, 1998, p.29). 

Una delle peculiarità delle migrazioni contemporanee è l’altissima incidenza di rifugiati e richiedenti asilo e dei ricongiungimenti familiari che,  oltre ad essere sostenuta dal  drammatico dilagare di guerre e violazioni dei diritti umani, civili e politici in diverse zone del mondo, lo è anche dal cosiddetto regime di embedded liberalism costituito da accordi internazionali sottoscritti da tutti i paesi membri dell’Unione; in particolare ci si riferisce alla Convenzione di Ginevra del 1951, che tutela i richiedenti asilo e rifugiati, e La dichiarazione universale dei diritti dell’uomo dell’ONU del 1948, a cui fanno riferimento gli ingressi per ricongiungimento familiare.

I flussi migratori verso i paesi sviluppati non sembrano arrestarsi o subire diminuzioni. Questo pone nuove questioni e sfide sia ai governi sia ai cittadini dei paesi occidentali. La prima esigenza che si pone verso i nuovi arrivati è l’accoglienza; vi è poi quella dell’integrazione, sia nel mercato del lavoro che nella vita civile e politica del paese, con la conseguente questione dell’estensione della cittadinanza e di tutti i diritti civili, sociali e politici a questa connessi. Fondamentale poi la necessità di confrontarsi coi differenti patrimoni culturali che gli immigrati portano con sé, da cui la nascita di un nuova esigenza di Multiculturalismo come riconoscimento della pari dignità, in una società democratica, delle espressioni culturali dei gruppi e delle comunità che arrivano insieme al diritto di scelta su come conservarsi o cambiare (Piccone Stella, 2003) e di una convivenza improntata al reciproco rispetto.

Diverse sono le reazioni nelle società occidentali, sia nei paesi con una lunga tradizione immigratoria sia in quelli nei quali il fenomeno è più recente. Si va da chi considera l’immigrazione come una risorsa sociale, culturale ed economica per le società, a manifestazioni di solidarietà per chi si ritiene fugga da situazioni di grave bisogno, ad atteggiamenti di “neutralità” e indifferenza. In generale, però, l’immigrazione è diventata una nuova questione sociale, una  issue pregnante nelle agende di tutti i governi occidentali. Una parte dell’opinione pubblica manifesta ansia e timore, di fronte a qualcosa che viene spesso pensato nei termini di arrivi incontrollati, masse e orde di disperati. F. Ferrarotti definisce ciò in termini di sindrome di invasione specificando che “l’invasione implica per la popolazione nativa il senso di essere fortemente dominati dagli eventi” (2002, p.60). In realtà, pur essendo assodata la consistenza numerica dei flussi migratori, non c’è nessun riscontro empirico che possa giustificare una invasione da parte delle popolazioni terzomondiali dei paesi occidentali: solo una piccola parte “decide” di emigrare, e sono soprattutto coloro che hanno un background culturale ed informativo tale da potersi assumersi il rischio di una migrazione in un paese straniero. Contribuiscono a diffondere l’attenzione anche i Media7 che, nel costruire un immagine del fenomeno migratorio, hanno teso in generale ad accentuare visioni allarmistiche. Ci si sofferma così sui problemi di sicurezza e di ordine pubblico che deriverebbero dall’immigrazione, che in alcune posizioni estreme8 si configurano più o meno apertamente in opzione xenofobe, quali una equazione immigrazione uguale criminalità (Ferrarotti, 2002). Una posizione del genere sarebbe sostenuta dal legame tra immigrazione e un tipo di criminalità organizzata, e dalla consistenza dell’immigrazione clandestina. Il clandestino è colui che entra e permane illegalmente nel territorio di uno stato, e questa stessa posizione lo colloca fuori dalla norma, dalla regolarità. I flussi clandestini, essendo difficilmente quantificabili e per loro stessa natura non gestibili dagli Stati, si prestano ancora più facilmente ad essere concettualizzati nei  termini di masse e arrivi incontrollati. 

Si ritiene che, nelle strategie adottate dai diversi paesi per tentare di regolare l’immigrazione, le social costruction, la percezione che l’opinione pubblica ha del fenomeno, siano tra i fattori che più influiscono sulle decisioni governativi  (Franceschetti, 2004). Storicamente, dopo un periodo di espansione economica, il cosiddetto boom del dopoguerra, la recessione dovuta alla crisi petrolifera del 1973 è considerata dalla maggioranza degli autori il punto d’avvio di una politica migratoria incentrata sulla chiusura delle frontiere da parte di Stati che prima avevano sostenuto l’importazione di manodopera straniera. Questa inversione di rotta è stata influenzata anche dalla crescente insofferenza, già dagli anni 60’, di alcuni strati dell’opinione pubblica verso i lavoratori immigrati, accusati di incrementare la disoccupazione dei lavoratori nazionali sottraendo loro salari (Sciortino, 2001). I flussi migratori non hanno accennato a diminuire, ma si sono intensificati, cercando sbocchi alternativi a quelli classici: si creano nuove correnti dirette verso paesi tradizionalmente di emigrazione tra cui l’Italia; si sviluppano canali illegali di immigrazione clandestina; aumentano i ricongiungimenti familiari e flussi di rifugiati e richiedenti asili, sui quali i governi possono intervenire solo nei limiti imposti dal regime di embedded liberalism. Ciò ha contribuito a diffondere un senso di impotenza verso un fenomeno che cominciò ad essere sentito da molti come imposto dall’esterno e incontrollabile. Con il crollo del muro di Berlino nel 1989 e la fine dell’ordine bipolare in Europa occidentale si generano timori di un esodo incontrollato dai paesi dell’Est, che invece si realizza al di sotto delle aspettative. Si ha, tuttavia, “una crescente destabilizzazione, ossia un aumento delle micro e macro tensioni che scoppiano sia a livello locale, con il proliferare di conflitti su base etnica o regionale, che globale, con la diffusa manifestazione di tendenze xenofobe” le quali sono in larga parte “derivanti dalla percezione dei fenomeni migratori come una minaccia per l’ordine pubblico e la sicurezza” (Franceschetti, 2004, p.40). Lo shock provocato dagli attentati terroristici dell’11 settembre 2001 e dalla minaccia del terrorismo islamico su scala internazionale ha contribuito a far crescere i livelli di incertezza e di ansia, accompagnati da manifestazioni più o meno xenofobe, nei confronti soprattutto di immigrati provenienti da zone a maggioranza musulmana. 

I governanti, in ciò, sono sollecitati a rispondere e alle sfide che l’immigrazione pone e alle diverse questioni di un opinione pubblica variegata e frammentata ma sempre più attenta al fenomeno. 

2. Le politiche migratorie: la risposta dell’Occidente

S. Castles e M. J. Miller individuano tra le tendenze delle attuali migrazioni internazionali1 la politicizzazione, vale a dire “il fatto che i flussi migratori tendono a essere progressivamente regolati dalle politiche migratorie dei paesi di arrivo” (in Macioti, Pugliese, 2003, p.5). In un contesto dove i paesi occidentali si trovano a dover fare i conti con flussi migratori altamente consistenti e differenziati “le politiche che governano i volumi, le caratteristiche e le condizioni d’ingresso degli stranieri hanno acquistato una grande rilevanza” (Massey, 2002, p.27). Per diverso tempo le spiegazioni e gli approcci alle migrazioni internazionali hanno trascurato la dimensione politica del fenomeno (Sciortino, 2001). Si è invece recentemente rivalutato il ruolo delle politiche migratorie, determinanti non solo nella regolazione dell’immigrazione già presente sul territorio, ma proprio per l’influenza nel determinare l’entità dei flussi migratori. Influenza, tuttavia, che non va intesa nei termini, ad esempio, di A.R. Zolberg che a metà degli anni 80’ affermava radicalmente “Se il mondo fosse composto soltanto dell’Albania [all’epoca l’esempio più noto di orientamento restrittivo verso le uscite] e del Giappone [all’epoca l’esempio più restrittivo vergo gli ingressi] non vi sarebbe nessuna migrazione internazionale da studiare” (in Sciortino, 2001, p.24). Ciò potrebbe fare erroneamente supporre che gli Stati abbiano un potere pressoché totale nel regolare le migrazioni.

Data la complessità degli ambiti che il fenomeno migratorio e le conseguenti politiche toccano, risulta preliminarmente necessaria la distinzione di Lydio Tomasi tra immigration policies e immigrant policies (in Macioti, Pugliese, 2003), ove per prime si intendono le misure che regolano l’accesso e la permanenza nel territorio nazionale, mentre le seconde sono le politiche sociali per gli immigrati nell’ambito dei sistemi di welfare statali. G. Sciortino (2001) si riferisce alle immigration policies chiamandole politiche di controllo; sono queste che hanno maggiore influenza  nel determinare il tipo di flussi migratori che giungono in una società nonché l’impatto degli immigrati con la società d’ingresso. 

Le politiche migratorie in generale vengono ideate, formulate, adottate nell’ambito di un processo complesso in cui intervengono e interagiscono una pluralità di attori istituzionali e non, interessi, valori, ideologie, percezioni. Sempre Sciortino suggerisce di considerarle come caso speciale (2000; 2001). Classificando i vari settori di policy in un continuum ideale tra due poli, uno di stabilità/capacità (politiche caratterizzate da reti di policy stabili e da livelli di fiducia nel conseguimento di risultati alti, quali ad esempio la politica economica e le politiche di welfare e del lavoro) e uno di instabilità/incapacità (politiche caratterizzate da reti di policy instabili e da elevati livelli di sfiducia sulla possibilità di efficacia; un esempio è la politica ambientale), sarebbe giustificato l’inserimento delle politiche migratorie vicino al polo instabilità/incapacità. I fattori che motivano questa scelta sarebbero:

1. L’impossibilità di elaborare queste politiche interagendo con coloro che sono sottoposti a tale regolazione, gli immigrati, non godendo questi generalmente di diritti politici, e soprattutto i migranti, i destinatari delle decisioni relativi all’ingresso, i quali “non possono essere coinvolti dato che si trovano letteralmente fuori dalla sfera politica dello stato” (Sciortino, 2000, p.97).

2. Gli alti livelli di incertezza che caratterizzano le informazioni sulle migrazioni, sia riguardo l’informazione esterna (la stima delle dimensioni dei flussi migratori, oscillante tra frequenti sottostime e eccessive sopravalutazioni) sia riguardo l’ informazione interna (si pensi alle stime dell’immigrazione clandestina). 

3. Il fatto che, a differenza delle conseguenze in termini di consenso che potrebbero derivare da una posizione radicale in un campo di policy caratterizzato da stabilità/capacità, “l’immigrazione opera nel sistema politico come un tema non vincolato - un simbolo vuoto - sul quale tutti i decisori politici possono comportarsi da freerider”2  (ibidem, p. 98).
4. Il fatto che “la politica migratoria non segue, ma piuttosto taglia trasversalmente, le principali linee di frattura che hanno strutturato i sistemi occidentali dei partiti politici”. Si sottolineerebbe come il discorso politico sull’immigrazione sia difficile da inserire entro le tradizionali posizioni degli schieramenti politici.
A quanto sopra delineato faremo costante riferimento nelle analisi successive, riguardo il caso europeo e, soprattutto, italiano. 

Vi è concordia sul fatto che pur, nella diversità di contesti, orientamenti tradizionali, modelli prevalenti dei diversi paesi, si stia realizzando una  convergenza  nella modalità e negli strumenti che adoperano per gestire i vari aspetti del fenomeno migratorio. Le politiche sociali per gli immigrati, le immigrant policies, risulterebbero “ormai dappertutto ispirate al principi odi un integrazione sociale con salvaguardia delle vecchie e nuove diversità culturali”  fermi restando i diritti fondamentali della persona e i principi di uguaglianza sanciti nelle rispettive costituzioni (Melotti, 2004, p.106). Le immigration policies, invece, sembrano “convergere in direzione di una politica di tendenziale chiusura, diversamente motivata e articolata, ma comunque fondata sulla grande preoccupazione di un flusso d’entrata troppo vasto e insopportabile” (Pugliese, 2002, p.1). E. Pugliese parla a proposito di Age of control of migration (l’Età del controllo delle migrazioni) per sottolineare l’attenzione (e la preoccupazione) che governi e opinione pubbliche rivolgono alla regolazione e contenimento dei flussi migratori. Le immigration policies attuali si muovono generalmente su due linee guida: una particolare attenzione alla regolazione dei flussi migratori legali, che si esplica ad esempio in rigidi sistemi di quote fissati annualmente dai governi o nell’aumento progressivo dei requisiti minimi richiesti per l’entrata e la permanenza nel territorio, e un fermo contrasto dei flussi migratori clandestini e della permanenza irregolare nel territorio.3
Queste esigenze hanno portato ad una centralità degli strumenti di controllo esterni4, operanti prima e dopo i passaggi alla frontiera, come sottolinea G. Sciortino riferendosi soprattutto ai paesi europei. Lo studioso a tal proposito nota una tendenza a considerare i controlli interni come rimedi ai fallimenti dei controlli esterni, in particolare per la repressione dell’immigrazione clandestina e irregolare, accresciuta notevolmente dopo la chiusura delle frontiere dei Paesi di "vecchia immigrazione", conseguente alla crisi petrolifera del 1973. Trovando i tradizionali canali d’accesso chiusi, i migranti avrebbero cercato canali d’accesso alternativi, tra i quali l’ingresso clandestino. L’aumento dei flussi irregolari sarebbe quindi paradossalmente connesso all’aumento delle restrizioni e dei vincoli per gli ingressi regolari e si configura come sfida allo Stato Nazione perché ne mette in discussione il potere discrezionale di ammettere o espellere lo straniero dal proprio territorio. 

L’omogeneizzazione delle caratteristiche assunte dalle correnti migratorie nei diversi paesi insieme alla sempre maggiore importanza di organismi internazionali e transnazionali competenti in materia ha favorito l'avvicinamento delle politiche migratorie ispirate a tradizioni politiche molto diverse. Sassen ha parlato a proposito di transnazionalità delle politiche migratorie chiarendo come gli stati nazionali “operano all’interno di una rete sempre più estesa di norme giuridiche e di attori che delimitano la sovranità anche in materia di immigrazione” (1996, p. 146). Il riferimento preminente è, per l’Europa, l’Unione europea, (cfr.par.3), ma si riferisce anche ai trattati internazionali sui diritti degli immigrati, nonché all’azione di altri attori non istituzionali (associazioni di immigrati, organizzazioni  non governative ecc.).

Intrinsecamente connessa col processo di globalizzazione è anche la convergenza delle  immigration policies sempre più orientate ad una maggiore restrizione e cautela. Abbiamo visto come nelle società occidentali una buona dose di influenza sulle politiche migratorie sia giocata dalle social constructions. A tal proposito D. S. Massey nota una crescente adozione di strumenti politici simbolici, che “possono risultare più o meno efficaci, ma consentono in ogni caso di conseguire un importante scopo politico: tali strumenti sono visibili, concreti e, generalmente, popolari tra gli elettori. Azioni restrittive e vistosi consentono ai politici e ai funzionari di apparire decisi, convinti e impegnati a combattere l’onda montante dell’immigrazione”(2002, p.42). Ciò può chiarire notevolmente, ad esempio, una particolare enfasi sulla lotta dell’immigrazione clandestina e il potenziamento degli strumenti di controllo esterni, che sarebbe più coerente con la diffusa immagine di una migrazione da spinta (Sciortino, 2001). Altro fattore  influente nelle scelte dei governi in campo di politiche del controllo è l’esigenza di sicurezza affermatasi dopo gli attentati dell’11 settembre 2001. Ciò non ha fatto che rafforzare tendenze ormai più che ventennali.

3. L’Europa e gli immigrati

3.1 Le migrazioni contemporanee in Europa

L’Europa è attualmente il polo migratorio più rilevante nel mondo, dove si troverebbe circa un terzo dei migranti nel mondo. Gran parte degli immigrati si trova nei paesi membri dell’Unione Europea. A maggio 2004 vi è stata l’annessione nell’UE di dieci nuovi membri1; secondo quanto riportato dal Dossier Statistico Immigrazione Caritas 2004 sommando i dati della popolazione straniera legalmente residente nel 2002 nei quindici vecchi membri (19.700.000) con quelli dello stesso anno dei nuovi annessi,  si avrebbe una popolazione straniera complessiva, nell’UE a venticinque, di 20.548.000 persone. Considerando un aumento totale della popolazione UE del circa 20% il numero degli stranieri dovrebbe essere cresciuto del 4,4%. Anche con l’allargamento ad Est la maggior parte degli stranieri resterebbe comunque concentrata nei quindici, ove l’incidenza sulla popolazione complessiva sarebbe del 5% circa. Il paese che ospita il maggior numero di stranieri è la Germania, con 7.318.000, pari quasi all’8,9%. Francia, Italia e Regno Unito superebbero i 2.500.000 stranieri.

I primi ad essere interessati in modo consistente da migrazioni sono stati i paesi del nord Europa: oltre a Germania, Francia e Regno Unito anche Belgio, Paesi Bassi, Lussemburgo. Si trattava per lo più di migrazioni intraeuropee o provenienti da colonie o ex colonie, per motivi di lavoro e a prevalenza maschile. Dagli anni 80’ le migrazioni hanno iniziato ad interessare anche i paesi del sud Europa, tanta da costituire un polo mediterraneo dell’immigrazione costituito da Italia, Portogallo, Spagna e Grecia.

La presenza di esperienze di gestione del fenomeno così diverse ha posto in Europa un problema di omogeneizzazione delle politiche migratorie il quale ha trovato risposta da un lato in specifiche iniziative delle istituzioni europee, dall'altro nella naturale tendenza restrittiva comune alle immigration policies europee, negli ultimi 3 anni prevalentemente orientate al ridimensionamento di alcuni flussi percepiti come non garantiti2 e alla lotta all’immigrazione clandestina. 

Se ci soffermiamo brevemente sulle caratteristiche delle politiche migratorie dei paesi a più antica tradizione migratoria, vediamo che i modelli di governo e regolazione dell’immigrazione sono molto diversi.

La Germania  ha conosciuto il fenomeno immigrazioni sin da fine 800’; dagli anni 50’ ha avviato una politica di reclutamento attivo della forza lavoro immigrata, in funzione delle esigenze di ricostruzione post-bellica e dell’espansione economica, in mancanza di lavoratori autoctoni (Filtzinger, 2001; Melotti, 2004), ma queste migrazioni si configuravano prettamente come temporanee. Figura tipica di quello che si è  definito modello di integrazione temporaneo (Ambrosini, 2001) è quella del Gastarbeiter, il lavoratore ospite che è ammesso sul suolo tedesco in virtù di un contratto di lavoro temporaneo, alla scadenza del quale decade ogni  motivo di permanenza. Anche quando, nonostante le prime chiusure degli anni 70’, l’immigrazione si stabilizza sul territorio, si delinea una doppia strategia che, mentre favorisce l’integrazione nella società tedesca, tutela il mantenimento delle radici con il paese d’origine e la possibilità del rientro (Filtzinger, 2001). Nel 1989, col crollo del muro di Berlino e la riunificazione della due Germanie, si riversarono nell’Ovest diversi profughi provenienti dall’est, situazione che provocò, tra l’altro, l’esplosione di violente manifestazioni xenofobe. Nel ’93 si è avuta una riforma dell’ordinamento riguardante le procedure d’asilo che, pur semplificando e riducendo i tempi, hanno facilitato le possibilità di respingere le domande. Negli ultimi tempi, però, si sono verificati anche notevoli cambiamenti: dal 2000 è stato sostituito lo jus sanguinis con lo jus soli, per cui i figli di genitori stranieri regolarmente soggiornanti sul territorio da lungo tempo (in questo caso almeno otto anni) ottengono la cittadinanza straniera; nel luglio 2001 c’è stato il riconoscimento ufficiale della Germania come paese d’immigrazione da parte di una Commissione ad hoc, la Süssmuth; nel 2002, infine,  è stata approvata dalla maggioranza rosso-verde una legge sull’immigrazione3 che prevede, tra l’altro: la definizione di limiti massimi annui per l’ingresso di manodopera non specializzata; la facilitazione per l’ingresso di soggetti ad elevata qualifica professionale; l’estensione del diritto d’asilo a categoria in precedenza non riconosciute ma anche regole più restrittive per l’ingresso di profughi e rifugiati; limitazione dei ricongiungimenti familiari automatici con abbassamento dell’età massima a 12 anni; intensificazione della lotta all’immigrazione clandestina.

Il secondo paese per numero di stranieri soggiornanti nell’UE, la Francia, si è orientato verso un modello assimilazionista, caratterizzato da “ una rapida assimilazione anche culturale dei nuovi arrivati” (Ambrosini, 2001, p.26). In un paese che si identificava fortemente con “un forte Stato accentrato, che non riconosceva al proprio interno né nazionalità minoritarie né gruppi etnici locali” si concepiva che gli immigrati abbandonassero la propria identità etnico-culturale per trasformarsi in “buoni francesi” assimilando lingua, cultura e anche mentalità (Melotti, 2004, p.17-18). Lo Stato favoriva la naturalizzazione, cioè l’acquisizione della cittadinanza francese, mentre già per i figli degli immigrati, anche non naturalizzati, vigeva lo jus soli. Essendo tutti cittadini avevano tutti, almeno ufficialmente, diritto allo stesso regime di protezioni sociali. L’impostazione assimilazionista ha mostrato i suoi limiti quando, esaurita l’immigrazione da paesi latini vicini per cultura (tra cui l’Italia) sono incominciati consistentemente flussi da paesi più lontani sia geograficamente sia culturalmente, in particolare dall’area del Maghreb, zone di lingua araba e religione musulmana; questi hanno formato gruppi molto coesi, rivendicando il diritto a conservare la propria identità e le proprie tradizioni. Ciò avrebbe provocato una sindrome da invasione, soprattutto diretta alla componente arabo-islamico, con forti reazioni xenofobe (Melotti, 2004). Il largo seguito elettorale di alcuni partiti di estrema destra quali quello capeggiato da  Le Pen è indice di come l’immigrazione non sia più una questione così “pacifica” ma sia problematica e molto dibattuta politicamente e nell’opinione pubblica. Del resto le formule assimilazioliste, il “tutti con gli stessi diritti” hanno in realtà generato effettivi problemi di integrazione laddove sarebbero serviti interventi specificatamente rivolti alla popolazione immigrata. Così “la pretesa uguaglianza di diritto ha ritardato la presa di coscienza delle discriminazioni di fatto subite dagli immigrati nel lavoro, nel sistema educativo, nella società più ampia “(Ambrosini, 2001, p.27). Le ultime legislazioni, tra cui la Sarkosy del 2003, si sono orientate verso misure più restrittive e nell’irrigidimento delle procedure per entrare regolarmente e nella lotta all’immigrazione irregolare e clandestina. 

Anche la Gran Bretagna ha una lunga tradizione migratoria, con la differenza che non c’è mai stata una politica attiva di reclutamento di manodopera straniera. Ma i fattori di spinta più determinanti furono gli sconvolgimenti politici ed economici delle colonie ed ex-colonie britanniche dell’Asia e dell’Africa, i cosiddetti paesi del Nuovo Commonwealth (Melotti, 2004). Anziché esplicarsi in una pretesa assimilazionistica universalistica,  i particolarismi etnici e culturali sono, nel caso britannico,  preservati ed incoraggiati. Tuttavia più che di multiculturalismo, che ha come presupposto la pari dignità di tutte le espressioni culturali, si tratta di tolleranza degli usi dei nuovi venuti nella convinzione che questi non potranno mai essere veri britannici e che il “controllo della situazione” deve comunque rimanere nelle mani dei britannici doc, la maggioranza. Ciò ha favorito la formazione, ad ogni modo, di vere e proprie comunità etniche. Dopo un periodo di tolleranza i governi britannici ritennero necessario contenere le migrazioni dalle aree del Commonwealth, attraverso alcune misure volte alla restrizione dei diritti di ingresso di coloro che provenivano da quelle aree (Longo, Sales, 2001). Con l’entrata nella CEE nel 1973 si diede diritto d’accesso preferenziale ai cittadini europei. Pur non avendo il Regno Unito aderito ufficialmente allo Spazio Schengen, a tutti gli stranieri provenienti dagli altri paesi membri è consentito  un accesso quasi incondizionato. Dagli anni 80’ anche il Regno Unito ha visto un aumento di flussi migratori per tutte le categorie di ingresso, dai permessi di lavoro alle richieste di asilo. La normativa ha così progressivamente rafforzato le misure di controllo e le procedure per il rilascio dei permessi di lavoro si sono evolute in senso restrittivo. 

La politica britannica ha da sempre prestato grande attenzione all’integrazione degli immigrati e ai diritti delle minoranze etniche. Sin dagli anni 60’ è emersa una normativa per far fronte alla discriminazione e al razzismo. L’ultima legge in questo campo è l’Amendament del 2000, che ha sancito l’estensione di queste norme alle attività di polizia e pubbliche amministrazioni prima escluse.

3.2. Verso una gestione comunitaria dell’immigrazione

Un ruolo importante nell’avvicinamento di politiche migratorie ispirate a modelli, tradizioni, culture così differenti è stato giocato sicuramente dall’Unione Europea. In concomitanza con la crescita  del fenomeno migrazione in quasi tutti i paesi membri, l’UE ha progressivamente esteso il suo peso e le sue competenze nella gestione del fenomeno, assumendo un ruolo sempre più importante nel determinare le linee guida delle politiche degli Stati europei, soprattutto delle immigration policies. A partite dagli anni 70’, quando nella Comunità si manifesta per la prima volta l’esigenza di un orientamento cooperativo nelle politiche migratorie,  si è tentato gradualmente di definire una strategia comune di gestione dell’immigrazione; questo processo si può dividere in tre fasi: una di internazionalizzazione (che si può fare avviare dal 73’), una di europeizzazione (collocata dal 1992 col trattato di Maastricht) e, infine, una fase di comunitarizzazione (dal 1999, con l’approvazione del trattato di Maastricht) (Di Gregorio, in Franceschetti 2004). L’evolversi di questa strategia va di pari passi con l’evoluzione delle Comunità europee e dei loro istituiti nell’Unione Europea, con l’acquisizione di sempre maggiori competenze e potere decisionale sui singoli stati membri. 

L’Atto Unico Europeo, firmato nel 1986,  segna una prima importante svolta: il principio della libera circolazione dei lavoratori,che era stato sancito nel trattato di Roma che nel 57’ aveva dato avvio alla formazione di un mercato comune ma che era valido solamente per i cittadini degli stati membri, viene esteso a tutte le persone regolarmente presenti sul territorio, anche agli extracomunitari. Un anno prima, nell’85’, era stato firmato da Francia, Germania, Paesi Bassi, Belgio e Lussemburgo un accordo intergovernativo, al di fuori dell’ambito comunitario, che si proponeva l’eliminazione dei controlli alle frontiere interne e di estenderli ad un'unica frontiera esterna. Nell’Accordo di Schengen non si fa inizialmente riferimento alla questione migratoria, tranne che per ciò che concerneva una convergenza delle politiche statali verso una lotta comune all’immigrazione clandestina. Prevale così una visione dei nuovi flussi migratori come problema di sicurezza. In tutto ciò viene adottato il metodo intergovernativo e gli organi comunitari non entrano direttamente nella questione. Infatti gli Stati sono riluttanti a cedere potere intorno al controllo dei proprio confini e all’ammissione o meno di stranieri, elemento centrale della sovranità statuale e di fronte all’aumentare e all’estendersi dei flussi migratori, “le risposte politiche sono caratterizzate dalla convinzione che la piena libertà di circolazione possa essere realizzata solo con un contestuale recupero di quel deficit di sicurezza che inevitabilmente si accompagna ad un flusso incontrollato di individui, non direttamente assoggettati alla giurisdizione nazionale” (Franceschetti, 2004). La Commissione, approvando la cooperazione intergovernativa tra governi in questo ambito, riesce ad ottenere la possibilità di partecipare alle attività intergovernative più significative tramite alcuni osservatori. 

Difficile, quindi, parlare di convergenza delle politiche in questo periodo e forse l'unico passo in questa direzione è rappresentato dalla convenzione di Dublino del 1990 con la quale si definiscono dei parametri comuni riguardo il governo delle richieste d’asilo. Aderiscono tutti e dodici i membri della Comunità ma non si è ancora ad uno stato di gestione comunitaria.Nel 1992, con la firma del trattato di Maastricht, che istituisce l’Unione Europea, si passa alla fase di europeizzazione delle politiche migratorie4. Le materie disciplinate dal trattato di Schengen, vengono fatte rientrare nel Terzo Pilastro, ossia la cooperazione nei settori di giustizia e degli affari interni (Titolo VI). Si mantiene comunque il metodo di gestione intergovernativo. 

E’ solo col trattato di Amsterdam, firmato nel 1997 ma entrato in vigore al 1° maggio 1999 che si entra nella fase di comunitarizzazione, cioè si stabilisce il “trasferimento della titolarità di governo delle migration policies dagli stati membri alla Comunità, con il conseguente avvio della costruzione di un vero modello della gestione della materia” (ibidem, p.48). Le politiche in materia di visti, asilo, immigrazione e libera circolazione delle persone vengono spostate nel primo pilastro, staccandosi quindi dalle questioni di ordine pubblico e sicurezza. Questo passaggio è stato previsto in maniera graduale: per un periodo di cinque anni, fino ad aprile 2004, le decisioni in materia vengono prese dal Consiglio Europeo all’unanimità, e non a maggioranza qualificata5, cosa che tutela maggiormente il potere dei governi; tuttavia è prevista una procedura di cooperazione rafforzata tra un certo numero di Stati, ferme restando le competenze esclusive della Comunità. Scaduti i cinque anni Il Consiglio potrà deliberare in merito alle materie comunitarizzate con una procedura di codecisione col parlamento europeo. Nel trattato viene inoltre integrato l’acquis di Schengen (accordo, Convenzione, dichiarazioni e decisioni adottate dal comitato esecutivo). Si sostituiscono gli organi Schengen con quelli comunitari, cosa che “manifesta la volontà di far coincidere l’adozione di misure comuni per il governo dell’immigrazione e dell’asilo con il controllo dei confini dello spazio di Schengen” (Franceschetti, p.49), sottintendendo sempre il prevalere di un ottica di sicurezza e controllo piuttosto che di integrazione. L’aquis di Schengen non rientra completamente nel primo pilastro ma viene diviso tra primo e terzo. 

Nel 1999 col vertice di Tampere si sottolinea esplicitamente “la necessità di strategie di azione improntate alla cooperazione attiva” (ibidem, 51). Queste vengono definite intorno a quattro aree di intervento: parternariato con i paesi d’origine, per la necessità di agire sulle cause del fenomeno; regime europeo comune in materia di asilo; equità di trattamento per i cittadini dei paesi terzi soggiornanti negli Stati membri; gestione dei flussi, al fine di abbattere l’immigrazione illegale e il traffico, la tratta degli esseri umani e lo sfruttamento dei migranti. Si può vedere un evoluzione, almeno a parole, in direzione di una maggiore adozione di un ottica comune. Ciò è ribadito ulteriormente dalla Commissione, che nel novembre 2000 si rivolge al Consiglio; questa afferma innanzitutto che è necessario considerare le migrazioni come un fenomeno strutturale destinato a proseguire, e come tale “non deve essere gestito con misure politiche di difesa e chiusura delle frontiere ma va regolato adeguatamente”(Ibidem, p.52). L’elemento principale della politica UE, sottolineato  più volte dalla Commissione, resta la gestione dei flussi migratori, con tre orientamenti principali: elaborare un’impostazione generale e coordinata per la gestione dell’immigrazione a livello nazionale; migliorare la diffusione delle informazione sulle possibilità legali di ingresso nell’UE e sulle conseguenze dell’utilizzo di canali clandestini; Rafforzare la lotta contro l’immigrazione clandestina e la tratta degli esseri umani. Si insiste finalmente anche sulla necessità di accompagnare alla gestione dei flussi dei programmi di integrazione a lungo termine.

Quanto effettivamente si stiano realizzando concretamente gli orientamenti delineati a Tampere e successivamente dalla Commissione è materia di discussione6; non poche problematiche sorgono nell’ambito dell’armonizzazione e delle politiche e degli strumenti nei singoli stati. Con l’ingresso dei dieci nuovi paesi, la maggioranza dei quali fanno parte del blocco dell’est da dove parte un gran numero di immigrati diretti verso i paesi occidentali, si pongono diverse problematiche, oltre che per l’UE in generale, per il sistema Schengen: si è risolto che per i primi anni questi paesi non faranno a pieno titolo parte dell’area Schengen e quindi non sarà loro estesa la libertà di circolazione come negli altri paesi UE. Altra problematica è l’esigenza di maggior sicurezza emersa dopo l’11 settembre 2001, e la necessità di unire i propri organismi comuni verso la lotta al terrorismo internazionale. La minaccia del terrorismo è esplicitamente diretta a tutta l’Europa, non solo ai paesi direttamente impegnati in Iraq con la partecipazione diretta (la Gran Bretagna) e con i contingenti di pace (tra cui l’Italia); i drammatici attentati dell’11 marzo 2004 a Madrid hanno dimostrato che le organizzazioni terroristiche sono in grado di colpire anche all’interno dell’Unione. A partire dal vertice di Laeken del dicembre 2001 si fa esplicito riferimento alla necessità di una gestione più efficace dei controlli alle frontiere dell’Unione anche in rapporto alla lotta contro il terrorismo.

 Non si approfondirà ulteriormente in questa sede il discorso europeo; una delle ipotesi di questo lavoro è che le esigenze di armonizzazione delle politiche e degli strumenti di controllo emerse in seno all’UE hanno influenzato fortemente le immigration politicies italiane, nel cui ambito si colloca un istituto quale il Centro di Permanenza Temporanea e Assistenza.

CAPITOLO II

ITALIA: DALL’EMERGENZA ALLA REGOLAZIONE
1 Da Paese degli emigranti a paese di immigrati

Storicamente i flussi migratori consistenti verso l’Italia si hanno a partire dagli anni 70’. Si è concordi nel collegare alla chiusura delle frontiere, conseguentemente alla crisi economica del 73’, dei paesi Nord europei, questi primi arrivi, provenienti in larga parte dalle ex colonie francesi del Maghreb e del Corno d’Africa, e che sembrano avere come unica determinante la accresciute difficoltà ad entrare negli altri paesi europei. Come sottolinea S. Piccone Stella “L’Italia sembra diventare paese d’immigrazione per un insieme di congiunture, per mancanza di altri sbocchi, semplicemente perché è più facile entrarvi” (2003, p, 149). Fino ad allora un paese d’emigrazione e turistico come l’Italia non si era più di tanto preoccupato dei controlli alle frontiere, avendo ogni interesse a favorire anziché impedire l’entrata di stranieri (Ambrosini, 2001). Oltre ai fattori di spinta dai paesi di partenza e alla facilità di attraversare le frontiere italiane, non si intravedono altri fattori di attrazione allettanti: l’Italia era già in un periodo di recessione economica, gli anni del boom si erano da tempo esauriti e, con una disoccupazione crescente, il mercato italiano risultava  poco promettente (Melotti, Pugliese, in Piccone Stella, 2003). Lungi dall’essere favorita attivamente, come in Germania e Francia negli anni 50’, l’immigrazione inizia ad interessare l’Italia inaspettatamente, cogliendo impreparati e i governanti e le elitès politiche e la società italiana. Nel 1980 gli immigrati legalmente presenti sul territorio si attestano intorno alle 300.000 unità, e questo numero raddoppia nel corso di un decennio. Nelle cifre ufficiali non vengono considerato gli irregolari: questi, nonostante diverse sanatorie approntate a partire da metà anni 80’ (vedi par. 2) sono sempre rimasti in numero consistente. M. Ambrosini (2001) colloca nella seconda metà degli anni 80’ la nascita del problema immigrazione. Ci si inizia ad interrogare intorno a questi immigrati, cresce la preoccupazione di quantificare quanti siano. 

Nel 1990, secondo dati del Ministero dell’interno, i regolari si attestavano sugli 800.000. Consistenti, in questi anni, gli arrivi dalle zone dei Balcani, Albania e paesi dell’ex Jugoslavia, colpiti da conflitti e gravi crisi politiche ed economiche. E’ proprio in questi anni che anche le istituzioni e le forze politiche iniziano ad interessarsi della questione immigrazione. Si riconosce che l’Italia è divenuta un paese di immigrazione, che questa situazione non è temporanea e contingente bensì stabile e in continuo aumento. Mentre necessità di regolazioni a livello normativo si fanno ormai indispensabili e i governi si iniziano a muovere più concretamente in questa direzione, l’immigrazione diventa un altro tema su cui si concentra acremente il dibattito  e si stemperano le contrapposizioni ideologiche delle forze politiche (Ambrosini, 2001). Gli schieramenti si “fanno portatori” delle più ampie istanze presenti nella società italiana: da un orientamento solidaristico che in qualche modo unisce, pur nella diversa articolazione delle loro posizioni, cattolici e sinistra di orientamento marxista, esplicandosi nella necessità dell’accoglienza degli immigrati, visti in entrambi i casi come soggetti bisognosi e marginali, ad una parte della destra che “da voce”alle ansie e preoccupazioni di larghi strati dell’opinione pubblica, fortemente influenzata dagli allarmismi dei Media, sfociando nelle posizioni più estreme in orientamenti fortemente xenofobi. Anche qui la visione prevalente è quella di immigrati come soggetti marginali, “estranei non richiesti, visibilmente poveri, apportatori di problemi nuovi in un paese che ritiene di averne già troppi”(ibidem, p. 22). 

Nel Dossier Statistico Immigrazione Caritas 2000 si stimava il numero degli stranieri regolarmente soggiornanti in Italia a fine 1999, compresi i minori non titolari di un  permesso di soggiorno a titolo personale, a circa 1.490.000 unità. Nell’edizione 2004 del Dossier la stima complessiva degli stranieri per il 2003, tra soggiornanti con regolare permesso di soggiorno e nuovi ingressi, risulta superiore ai 2 milioni e mezzo di persone (2.598.223), con un incidenza sul totale della popolazione italiana del circa 4,5%. Questa impennata è spiegabile principalmente per la regolarizzazione su vasta scala dell’autunno 2002, che ha coinvolto circa 700.000 persone in posizione irregolare, ma hanno inciso anche i nuovi ingressi. La maggioranza degli stranieri soggiornanti (66%) risiede per motivi di lavoro, mentre il secondo motivi di soggiorno risulta essere per ricongiungimento familiare (24,3%), indice di una immigrazione sempre più stabile sul territorio; in numero notevolmente inferiore risultano i rifugiati (12.386) mentre il numero di domande d’asilo presentate nel 2003 risultano 13.455. Queste, dopo una impennata di 33 mila domande nel ’99 in concomitanza con le crisi dei Balcani, del Kosovo, risultano essersi stabilizzate intorno alle 10 mila-15 mila l’anno.

 Per quel che riguarda le aree di provenienza si può parlare di dimensione policentrica dell’immigrazione (Dossier Caritas, 2003, p.110): al 12-2002 si calcolavano cittadini provenienti di 191 nazionalità. Le prime tre nazionalità per numero di residenti risultano Marocco, Albania e Romania.

La situazione appare, in realtà, tutt’altro che priva di problemi; innanzitutto vi è la questione dei clandestini e irregolari, che, nonostante l’ultima sanatoria, dovrebbero essere ancora un numero consistente. Una stima esatta è, per la stessa natura del fenomeno, impossibile; si può parlare solo in termini prudenziali ed approssimativi. Questo “E’ un tema carico di potenziale polemico in campo politico, perché influenza sia il dibattito acceso sui flussi d’ingresso, sia le analisi della criminalità.” (Piccone Stella, 2003, p.157). Abbiamo visto come la mancanza di informazioni precise sia per Sciortino uno dei fattori che colloca le politiche migratorie sulla linea dell’instabilità-incapacità (cap. I par.2). E’ facile, quindi, cadere in eccessi e di sopravvalutazione e di sottovalutazione. L’immigrazione clandestina è una delle problematiche su cui maggiormente si concentrano i Mass-media e l’opinione pubblica. In un approfondimento condotto dal Dossier Statistico Immigrazione Caritas 2003 sugli articoli di tre quotidiani italiani a maggiore tiratura (Corriere della Sera, Repubblica e La Stampa) e di un quotidiano di area cattolica (L’Avvenire) tra gennaio e dicembre 2002 dedicati al tema immigrazione, risulta che il tema più trattato, dopo quello della legge Bossi-Fini, in quel periodo in discussione in parlamento, è quello dei clandestini, in particolare degli sbarchi sulle coste italiane1. I Media descrivono gli sbarchi, come emerso da una ricerca effettuata sugli articoli dal 1996 al 2002 del Corriere della Sera e del Messaggero (Delle Donne, 2004), nei termini di sbarchi di massa, ininterrotti, emergenza, assalto alle coste. Da sottolineare che molti dei clandestini che sbarcano sono,  profughi a cui non è data la possibilità di identificarsi come tali. Nota a proposito M. Delle Donne (2004) come vi sia spesso una sovrapposizione tra la figura del clandestino e quella del rifugiato, essendo il richiedente asilo per la stessa natura precaria della sua condizione costretto a entrare nel cosiddetto “popolo dei clandestini”. Una enfasi mediatica eccessiva può indirizzare ad una sopravvalutazione del numero degli sbarchi sia accrescendo sensazioni di insicurezza e allarmismo nell’opinione pubblica sia portando a sottovalutare altri canali d’ingresso clandestino, quali quelli via terra, e altre modalità di ingresso, quali, ad esempio, le entrate con visti turistici. Riguardo le reazioni prevalenti nell’opinione pubblica italiana le preoccupazioni maggiori si concentrerebbero sull’immigrazione illegale, sulla criminalità e i problemi di ordine pubblico connessi  a questa. Rispetto ad altri paesi europei risultano meno consistenti preoccupazioni legate all’occupazione e al lavoro e alla minaccia per la cultura e l’identità2. Citando due indagine condotte dall’ISPO nel 1999 e nel 2000 le uniche risposte veramente negative risultano essere quelle per cui la maggioranza degli italiani intervistati è favorevole all’espulsione immediata dei clandestini anche senza reati commessi e ritiene che la presenza di stranieri abbia fatto aumentare le delinquenza (in Piccone Stella, 2003). Questa propensione ad associare automaticamente immigrazione irregolare alla criminalità può portare, in un paese ad alta incidenza di irregolari come l’Italia, ad una concettualizzazione prevalente dell’immigrazione come problema di ordine pubblico. Una tendenza, questa, che dopo l’11 settembre e le minacce del terrorismo internazionale si ipotizza fortificata in Italia come in tutti i paesi occidentali. Orientamenti favorevoli si riscontrano, invece, sulla questione dell’estensione dei diritti di cittadinanza, tra cui il diritto di voto3 agli stranieri regolarmente soggiornanti in Italia da diverso tempo e che pagano le tasse. Molti, tuttavia, mettono in guardia dai limiti dello strumento sondaggio. E le reazioni e le percezioni e gli effettivi comportamenti sono in realtà molto più complessi da quanto non emerga nei sondaggi (cfr. Bonifazi, 1998; Piccone Stella, 2003).

2 L’emergere di una politica migratoria italiana

2.1 Dai primi interventi legislativi alla Turco-Napolitano

La carenza di una normativa adeguata favorì notevolmente il nascere e il perpetuarsi dei flussi migratori verso l’Italia (Bonifazi, 1998). L’unico testo a cui si faceva inizialmente riferimento era una normativa di epoca fascista, il Testo Unico di polizia e il suo Regolamento di applicazione, rispettivamente del 31’ e del 40’, che riguardavano esclusivamente il controllo degli stranieri sul territorio, la loro espulsione e il respingimento alle frontiere e la cui applicazione era, nella realtà,  molto “flessibile”. A questo vuoto normativo si pose mano solo nel 1986, quando il fenomeno era già stabile da più di un decennio. Nel frattempo i flussi dei nuovi arrivi furono sostanzialmente accolti in un ottica di lassez-faire. 

La legge n. 943/86’ concentrandosi sulle condizioni di trattamento dei lavoratori extracomunitari e delle loro famiglie, mostrava un limite evidente ossia la chiara influenza di una visione dell’immigrazione basata sulle tradizionali esperienze degli altri paesi europei,  nei quali i flussi erano costituiti per lo più da lavoratori subordinati occupati stabilmente, descrizione della realtà che, però, mal si adattava alla situazione italiana (Bonifazi; Macioti, Pugliese, 2003). Ciò fu dimostrato dai risultati quantitativamente modesti (quasi 119.000 regolarizzati) della sanatoria, prevista dalla n.943, che si rivolgeva esclusivamente ai lavoratori subordinati, mentre questi, in realtà, coprivano solo una piccola parte dell’immigrazione irregolare (Bonifazi). La sanatoria dell’86’ è la prima di una lunga serie (ben cinque, l’ultima delle nel 2002) di regolarizzazioni su vasta scala che, oltre a non ridurre mai sostanzialmente il numero degli irregolari, si ritiene abbiano avuto anche un effetto di richiamo per l’immigrazione illegale (Melotti, 2004).

Nel 1990 si ha un nuovo intervento legislativo, la n. 39, detta legge Martelli. Questa viene approvata dopo un lungo e faticoso iter parlamentare1, a dimostrazione di come l’immigrazione diventa, dagli anni 90’, una questione politica altamente conflittuale (cfr.1.1). Anche questa legge fu seguita da una nuova sanatoria, estesa questa volta a tutti i cittadini stranieri e non solo alla categoria dei lavoratori subordinati, indipendentemente dalla regolarizzazione di un rapporto di lavoro. La regolarizzazione coinvolse 235.000 immigrati, di cui l’86% ufficialmente in cerca di lavoro (Carfagna, 2002, in Sciortino, Colombo). Le misure volte a contenere l’immigrazione illegale si rivelarono insufficienti e lacunose: si prevedeva la possibilità di intimare l’espulsione ma non essendo consentito fermare gli irregolari, si dava loro la possibilità di evadere il provvedimento. 

Nel 1995 si avviò un terzo provvedimento di sanatoria con il decreto legge 489 detto decreto Dini. La regolarizzazione torna a rivolgersi esclusivamente ai lavoratori dipendenti, anche se il provvedimento è più articolato di quello dell’86’: destinatari sono i lavoratori a tempo indeterminato, a cui viene garantito permesso per due anni con eventuale proroga, ma anche a quelli con contratto temporaneo. I legalizzati risultano alla fine 246.000 (Carfagna, 2002).

Nel 1998 viene approvata dall’allora governo di centro-sinistra le legge n.40, detta Turco-Napolitano. Questa viene annunciata come il primo provvedimento concernente una gestione organica della questione immigrazione in tutti i suoi aspetti fondamentali, dalle politiche del controllo alle politiche sociali per gli immigrati. La legge viene poi incorporata, insieme a parte delle disposizioni delle normative precedenti, nel Testo Unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero, n. 286/’98. Nel 1999 vengono fissate col Regolamento d’attuazione le modalità di attuazione del Testo Unico. Alla base della normativa vi sono quattro obiettivi principali: programmazione degli ingressi legali nell’ambito di quote stabilite annualmente; contrasto più puntuale ed efficace dell’immigrazione clandestina e dello sfruttamento criminale della stessa; maggiore sostegno ai percorsi di integrazione per gli immigrati regolarmente soggiornanti in Italia; collaborazione con i Paesi di origine e di transito per facilitare il rientro degli immigrati clandestini e di coloro che hanno commesso reati. 

Elemento fondamentale della legge, insieme ad una revisione in senso restrittivo dei criteri di accesso per motivi di lavoro, è l'intenzione di condurre una “ferma” lotta all’immigrazione clandestina e irregolare. L’ingresso clandestino non è considerato reato ma si inaspriscono le misure di controllo alle frontiere e di espulsione degli stranieri trovati in posizione irregolare. Vengono precisati a questo proposito gli istituti del respingimento alla frontiera e dell’espulsione tramite accompagnamento alla frontiera, nel cui quadro si istituiscono i Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza (Capito III). Altre misure di contrasto all’immigrazione clandestina sono: l’introduzione di pene detentive nei confronti di chi favorisce l’ingresso illegale degli stranieri in Italia (reclusione fino a tre anni) con inasprimenti della pena consistenti (fino a quindici anni di reclusione) se commesso per fini di lucro e per finalità illecite quali lo sfruttamento, anche a fini sessuali, di donne e minori; la confisca dei mezzi di trasporto e il sequestro dei beni utilizzati per traffico illecito; la stipula di accordi di riammissione con i maggiori paesi di emigrazione. Anche alla Turco-Napolitano si è accompagnata una sanatoria, caratterizzata da un certo grado di accessibilità, riguardando lavoro dipendente, autonomo e regolarizzazione di familiari privi di permesso di soggiorno (Carfagna, 2002). Il numero dei regolarizzati si attesta intorno ai 217.000.

2.2 La Bossi-Fini: tra continuità e distacco

La 40/98’ viene modificata dal governo di centro-destra, salito a primavera 2001, che approva un’altra legge organica, la n.189 del 30 luglio 2002, detta Bossi-Fini. Pur innestandosi sull’impianto precedentemente costituito dalla Turco-Napolitano, la Bossi-Fini se ne distacca nel segno di un maggiore restrittività. I due orientamenti di base sono una svolta verso un più stretto legame tra permanenza legale e contratto di lavoro e un ulteriore potenziamento degli strumenti alla lotta clandestina, con maggiore rigore nei confronti di quanti non in regola. 

Per ciò che riguarda l’entrata legale, gli immigrati non UE devono dimostrare di avere sottoscritto prima di lasciare il loro paese un contratto di soggiorno per lavoro, che prevede anche l’obbligo per il datore di lavoro di garantire un alloggio e di pagare il ritorno in patria alla scadenza del contratto. L’istituto dello sponsor, una delle maggiori novità della 40/98’, è stato abolito, per cui le assunzioni avvengono esclusivamente tramite gli elenchi di coloro che ufficialmente hanno richiesto di lavorare in Italia. Riguardo gli altri motivi di ingresso si è provveduto: per i ricongiungimenti familiari, a ridurre il numero degli aventi diritto al coniuge, ai figli minorenni e ai genitori di figlio unico, a determinate condizioni anche ai figli maggiorenni; per i richiedenti asilo, ad un irrigidimento della procedura di riconoscimento dello status di asilante, con l’introduzione, tra l’altro, di centri di identificazione in cui si prevede il trattenimento, per un determinato tempo, del richiedente asilo al fine di verificarne la nazionalità, l’identità e elementi sul quale basa la sua richiesta. Viene introdotto l’obbligo, a chiunque faccia richiesta del permesso di soggiorno, di rilasciare le impronte digitali. A questa misura ha contribuito la volontà di evitare il rilascio di generalità false, per un esigenza di sicurezza non solo connessa alla lotta alla criminalità, organizzata o non, ma anche al terrorismo. 

Nell’ambito della lotta all’immigrazione illegale si è introdotto il reato di immigrazione clandestina, anche se in una versione ammorbidita:  per chi, dopo essere stato soggetto ad un provvedimento di espulsione, viene trovato nuovamente sul territorio italiano, è prevista una pena detentiva, anche se di modesta entità, scontata la quale si procede al rinnovo dell’espulsione. Il primo tentativo d’immigrazione illegale continua ad essere considerato solo come un illecito amministrativo. Si è quasi del tutto generalizzata l’uso dell’espulsione con accompagnamento alla frontiera, in generale riducendo i tempi dei provvedimenti. I Centri di Permanenza Temporanea sono stati riconfermati con alcune modifiche sui tempi massimi di permanenza (cap. III). Un'altra novità è l’introduzione di una valutazione, per i paesi non UE da cui partono o transitano flussi irregolari, di quanto effettivamente si muovano nella direzione di una lotta allo sfruttamento criminale dell’immigrazione clandestina: nel caso di collaborazione se ne terrà conto nell’elaborazione di programmi di cooperazione e nella riserva di alcune delle cosiddette quote d’ingresso riservate; nel caso si riscontri uno scarso impegno ci si riserva di decidere se continuare a intrattenere rapporti di collaborazione e di aiuto economico. 
Con la Bossi-Fini si è proceduto, infine, alla quinta e ultima regolarizzazione, quella del 2002, che ha coinvolto il più alto numero di irregolari fino ad allora registrato (cfr. par. 1), cosa tra l’alto non poco contraddittoria con l’obiettivo primario di debellare in ogni modo l’immigrazione irregolare (cfr. Melotti, 2004).

3.Un approccio di policy alla politica migratoria italiana

3.1 Le politiche italiane nel contesto internazionale

Le politiche migratorie italiane degli ultimi anni hanno dimostrato, almeno sulla carta, di voler abbandonare una impostazione emergenziale a cui non si sottraggono nemmeno la legge n. 943/86 e la legge Martelli, per guardare ad una immigrazione stabile, in continuo aumento e che richiede specifici interventi in una pluralità di ambiti diversi ma in un quadro di azione coerente. Gli interventi iniziali, pur tenendo fermi alcuni punti come il sostanziale riconoscimento dei diritti sociali ai lavoratori regolari e la loro pari dignità con gli italiani, risultano privi di una logica d’azione improntata ad un “progetto sociale globale” come nel caso di Germania, Francia e Gran Bretagna. M. Ambrosini ha parlato, in riferimento all’Italia (ma anche agli altri paesi del cosiddetto “polo mediterraneo”), di un modello di integrazione degli immigrati implicito, in quanto “più di un modello progettato e costruito esplicitamente dalle istituzioni politiche, si tratta qui di un modello che si è formato in maniera opaca e initenzionale” (2001, p.28). Ciò va collegato alle caratteristiche dei flussi migratori, iniziati in maniera spontaneistica e imprevista, ma anche alla già citata impreparazione delle elités politiche a cui si è collegata l’incapacità di fare attuare e rispettare le normative successivamente prodotte. U. Melotti (2004) individua alcuni fattori nel forte garantismo della legislazione italiana, nella macchinosità e lentezza delle procedure amministrative e giudiziarie ma soprattutto in alcune componenti specifiche della cultura politica italiana. Va sottolineata innanzitutto una concezione della nazione e del sentimento nazionale molto più debole rispetto a quelle di altri paesi europei1, connesso alla forte influenza di due subculture politiche molto forti, quella collegata alla Chiesa cattolica e ai suoi movimenti e quella collegata ad una sinistra a lungo ispirata da posizione marxiste. Comune ad entrambe una diffidenza verso lo Stato e le sue istituzioni ed un orientamento universalistico e solidaristico nei confronti degli immigrati. Dall’altra parta la lunga esperienza storica dell’Italia di invasioni e occupazioni straniere, avrebbe favorito diffidenze e sospetti nei confronti degli stranieri. Collegato ad una situazione attuale non semplice, ciò avrebbe favorito “due opposti estremismi: quello, almeno tendenzialmente xenofobo, di chi, esasperato dagli esiti del processo migratorio, predica una drastica chiusura delle frontiere e l’espulsione in massa degli immigrati, percepiti solo come un costo e come un rischio, e quello astrattamente xenofilo, di chi, ignorando una realtà per molti aspetti inquietanti, inneggia irresponsabilmente alle meraviglie dell’”incontro con l’altro” e alle “magnifiche sorti e progressive” della “società multiculturale” in formazione” (ibidem, p. 174). Questi orientamenti influenzano ancora notevolmente il dibattito sull’immigrazione, e non ne sono stati certo esenti la Turco-Napolitano e la Bossi-Fini, ispirate da una pluralità di orientamenti e visione alternative, spesso anche contrastanti. La differenza starebbe nel tentativo di una riforma organica del modo di regolare l’immigrazione, ispirata a quei criteri che si sono affermati anche nelle politiche degli altri paesi occidentali, europei in particolare. Anche le immigration policies italiane si connotano, formalmente, verso una maggiore restrittività, concentrandosi, concordemente a quanto fatto dagli altri paesi occidentali, sulla regolazione dell’immigrazione legale tramite i sistemi di quote sempre più rigidi e requisiti sempre più alti per poter entrare legalmente e su una ferma lotta all’immigrazione clandestina e irregolare (cfr. cap. I par. 2). Gli strumenti del controllo migratorio risultano così modellati su quelli già utilizzati in paesi a più vecchia tradizione migratoria. Riprendendo la classificazione di G. Sciortino (2001) (cap. I p.17), si è agito, per quel che riguarda i Controlli sul potenziale migratorio, soprattutto tramite accordi volti a coinvolgere i paesi di origine nella strategia restrittiva. Sia nella Turco-Napolitano che nella Bossi-Fini sono previste, collaborazioni molto attive con i paesi di origini, dagli accordi di riammissione alla collaborazione di polizie ai trattamenti “privilegiati” per gli Stati che più attivamente si impegnano nella lotta all’immigrazione illegale. Cruciale attenzione è stata posta ai Controlli sulle dimensioni e distribuzioni del flusso migratorio, con la definizione nella Turco-Napolitano di un sistema di quote effettivamente operante. Si è intervenuti anche sull’ irrigidimento dei requisiti di ingresso, evidente nella Bossi Fini e nella sua tendenza a collegare l’entrata legale strettamente al contratto di lavoro, nonché nel maggiore rigore dei requisiti per il ricongiungimento familiare. Infine, conformemente all’obiettivo di ridurre l’immigrazione illegale si sono rafforzati i Controlli alle frontiere, in particolare con l’introduzione nella 40/98’ del respingimento alla frontiera, rivolto agli stranieri fermati alle frontiere o subito dopo, più rapido dell’espulsione (cfr. cap. III). Oltre a ciò si è provveduto al rafforzamento dei controlli tradizionali di polizia e all’introduzione di sanzioni detentive per gli operatori dell’ingresso irregolare. Per quel che riguarda i Controlli interni sono stati definiti meglio, nell’ambito di controlli sulle condizioni stabilite per l’ingresso del migrante e sulla sua permanenza, le tipologie del permesso di soggiorno, soprattutto per ciò che riguarda quelli a scopo di lavoro (si è cercato tra l’altro di incoraggiare i permessi di soggiorno per lavoro stagionale, per la durata massima di sei mesi) e i ricongiungimenti familiari. Non sono state introdotte, nonostante sia in generale attestato il massiccio impiego di irregolari e regolari nell’economia informale in Italia, particolari misure per ciò che riguarda il Controllo dell’accesso al mercato del lavoro. Si prevede, per i datori di lavoro che occupano stranieri privi di permesso di soggiorno, l’arresto da tre mesi a un anno e un ammenda da pagare. Particolare importanza, infine, per  controlli sull’uscita degli immigrati dal territorio, per quel che riguarda le misure di allontanamento coatto, col rafforzamento dell’istituto delle espulsioni (cap. III)

3.2 Uno schema interpretativo del policy process delle politiche migratorie recenti

Volendo concentrarci sull'analisi della fase di formulazione - decisione di una politica pubblica,  tentando di individuare le logiche, gli interessi, le necessità che hanno portato ad una politica migratoria italiana così configurata, faremo riferimento a uno schema interpretativo del processo delle politiche migratorie in Italia elaborato da Giovanna Zincone e Luigi Di Gregorio nel 2002 con riferimento alla legge 40/98’ ma applicabile anche alle riforme della 189/2002 (2002a; 2002b). Si tenterà, soprattutto, di applicare gli strumenti elaborati dal modello  Zincone-Di Gregorio al caso specifico dei Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza (cap.III). Zincone e Di Gregorio hanno ricostruito l’intero policy process che ha condotto alla 40/98’; in ciò si sono serviti metodologicamente di interviste semi-strutturate in profondità ad alcuni attori-chiave ed osservatori privilegiati e hanno integrato due differenti approcci di policy: l’approccio sistemico3 per osservare le varie fasi del processo e la network analysis4, in particolare una sua variante, la advocacy coalition framework, per individuare le posizioni e gli attori che contano nelle diverse fasi. Questo modello prevede che “gruppi interessati ad un cambiamento politico formino degli insiemi, delle aggregazioni…composte da numerosi membri che ricoprono ruoli tra loro anche molto diversi, ma che condividono l’interesse per una determinata riforma, uno stesso sistema di credenze ed agiscono in maniera coordinata e continuativa, per un certo lasso di tempo”(2002b, p.9). E’ prevista così anche la possibilità di coalitions in competizione tra loro. Ciò che è emerso dall’analisi empirica è che diverse coalitions di dimensioni variabili hanno agito in tutte le fasi del policy process, dall’identificazione del problema fino all’implementazione della politica. Nel caso considerato più che dell’azione di avocacy coalition si è ritenuto opportuno parlare di costellazione di attori, agenti disparati non abituati a collaborare tra loro la cui azione però converge verso uno stesso obiettivo. Si va dai rappresentanti politici eletti e le coalizioni partitiche, coloro che formalmente esercitano il potere legislativo ed esecutivo, a tutta una variegata serie di attori che, attraverso la loro influenza, determinano le posizioni e direzioni delle policy: amministratori in carriera, esperti, leader di gruppi di interessi,  giornalisti, associazioni e organizzazioni, nonché l’elettorato e l’opinione pubblica. Questa varietà è particolarmente evidente in campo di politiche migratorie, quando si consideri la loro collocazione nel campo dell’instabilità-incapacità e come il discorso politico sull’immigrazione sia difficilmente inquadrabile negli schemi partitici e nelle linee di frattura ideologiche tradizionali (cap.I par.2.2.1). Riassumendo i punti salienti della ricerca è emerso che gli inputs che hanno maggiormente spinto verso una nuova normativa, la Turco-Napolitano, sono stati: il fallimento della normativa precedente, inclusa la legge Martelli; le necessità derivanti dagli obblighi internazionali, soprattutto dagli Accordi di Schengen e dai progetti di comunitarizzazione delle politiche migratorie previste nel trattato di Amsterdam, e la pressione dei patners europei, in particolare la volontà di ovviare ad un immagine internazionale dell’Italia come “frontiera porosa d’Europa” (2002b, p.14); la volontà, condivisa sia dalla maggioranza di governo che dall’opposizione, di introdurre strumenti efficaci di contrasto per l’immigrazione clandestina, mentre per quel che riguarda l’integrazione dei regolari, l’influenza delle associazioni sia laiche sia cattoliche e, in parte, i sindacati; l’influenza, infine, dei Media che hanno agito “sia dando visibilità al problema (sebbene talvolta sotto una luce eccessivamente negativa), sia allertando e mobilitando l’opinione pubblica sulla maggiore necessità di governare i flussi, e, di riflesso, anche la parte della classe politica più ricettiva agli umori dell’elettorato” (2002b, p.15).

In fase di formulazione e decisione si è notato l’atteggiamento altamente conflittuale in aula, suffragato da una ferma volontà del governo, tant’è che quasi nessun emendamento di rilievo proposto dall’opposizione è stato inserito nel testo legislativo. Gli autori notano come, se tra centro-sinistra e centro-destra “vi era un accordo sostanziale su alcuni strumenti necessari ad affrontare le emergenze, la clandestinità e l’irregolarità”, tuttavia “sussistevano non poche divergenze relativamente alle modalità da impiegare e, in generale, ai principi di fondo che avrebbero dovuto ispirare l’impianto normativo”(2002b, p.17). In realtà, più che posizioni nettamente distinte tra destra e sinistra, si sono individuate quattro posizioni principali, sostenute da coalizioni trasversali ai due poli. Si tratta delle posizioni:

1. Solidarista. Mira all’incremento dei diritti degli immigrati sia qualitativamente che quantitativamente; propende per un allargamento dei flussi migratori, per non punire eccessivamente gli irregolari e favorire le regolarizzazioni. E’ l’unica posizione sostenuta da una vera e propria advocacy coalition (vedi cap. III par. 2.2).

2. Funzionalista. Propende nel calibrare i flussi sulla base del fabbisogno economico e mira soprattutto a dare i diritti necessari alla conservazione della forza lavoro, può cercare nelle sue posizioni estreme di evitare il radicamento del migrante nella società.

3. Legalitaria. Si concentra sulla repressione dell’irregolarità e soprattutto sulla criminalità immigrata. Una enfatizzazione di questo aspetto tende alla concettualizzazione dell’immigrazione come problema di ordine pubblico.
4. Identitaria. Vuole favorire l’arrivo di immigrati di nazionalità e cultura più affini, tende ad evitare il radicamento di religioni e culture diverse da quella italiana. 

Pur essendo maggiormente prevalenti in seno alla coalizione di maggioranza orientamenti solidaristi, sono stati abbastanza influenti orientamenti funzionalisti, per quel che riguarda la gestione dei flussi d’ingresso, e legalitari. In  particolare si sarebbe avuto, con l’avvicinarsi delle elezioni, uno spostamento verso posizioni legalitarie: si è ipotizzato, a proposito, una volontà di aderire maggiormente agli orientamenti generali dell’elettorato, a conferma della grossa influenza delle social costruction e degli orientamenti dell’opinione pubblica sulle decisioni politiche. La ricerca non ha riguardato le modifiche introdotte dalla 189/2002, la Bossi-Fini, dalla maggioranza di centro-destra. Si sottolinea l’assetto sicuramente più legalitario, osservando che anche nella coalizione di centro-destra vi sia stata una spaccatura tra diverse posizioni. Se la connotazione in senso legalitario è evidente nel rafforzamento dei mezzi per combattere l’immigrazione irregolare e inasprimento dei tempi e delle procedure di espulsione, e soprattutto, nell’introduzione del reato di immigrazione clandestina, la coalizione solidarista, guidata dai cattolici, si fa comunque sentire: il reato di immigrazione clandestina è introdotto solo in caso di recidiva; la regolarizzazione del 2002, paradossalmente, come già sottolineato, la più consistente numericamente, è approvata su spinta delle componenti cattoliche . Posizione legalitaria e funzionalista si intrecciano parzialmente nella “svolta lavoristica” dei permessi di soggiorno. La posizione identitaria risulta un po’ più influente e rafforzata dopo l’11 settembre, come ipotizzano i due autori, anche in seno all’opinione pubblica. 

Sicuramente sia nella Turco-Napolitano che nella Bossi-Fini l’oscillare tra le diverse posizioni e istanze, soprattutto solidariste e legalitarie, ha provocato “sbandamenti nella gestione del fenomeno”(2002b, p. 460) e non si è raggiunto quel quadro coerente che ci si era proposti; pur essendo stati evitata e la confusione dei primi provvedimenti, l’esigenza di soddisfare tutti i componenti delle coalizioni nonché l’influenza e della advocacy coalition solidarista e dell’opinione pubblica hanno prodotto molti provvedimenti confusi e contraddittori tra loro.

E’ in questo contesto conflittuale e contraddittorio che si inserisce una delle istituzioni ispirata maggiormente a istanze legalitarie-securitarie: I Centri di Permanenza Temporenea e Assistenza.

CAPITOLO III

CPT: I NUOVI STRUMENTI DEL CONTROLLO
1. Come nascono e operano i Centri di Permanenza Temporanea

1.1 I CPTA in Italia: dalla legge alla realtà

I Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza (CPTA) vengono istituiti con la Turco-Napolitano nel contesto della normativa riguardante le espulsioni dal territorio degli stranieri in posizione irregolare. Secondo la classificazione di G. Sciortino (2001)   possiamo inserirli tra gli strumenti di controllo riguardanti le uscite dal territorio statale, quindi tra gli strumenti di controllo interni1. La cosiddetta espulsione amministrativa2 è prevista, all’art.13 del T.U. n.286, su disposizione del prefetto, per lo straniero entrato nel territorio sottraendosi ai controlli di frontiera per il quale non sia stato effettuato il provvedimento di respingimento (che è invece inquadrabile tra le misure di controllo esterno, cfr. cap. II par. 3.1), per chi si è trattenuto nel territorio italiano senza un permesso di soggiorno valido. L’espulsione è eseguita dal questore con accompagnamento alla frontiera a mezzo della forza pubblica qualora lo straniero si sia trattenuto indebitamente oltre il termine fissato e, in generale, in tutti quei casi in cui si ritenga che lo straniero possa sottrarsi al provvedimento. Negli altri casi si ha esclusivamente l’intimazione a lasciare il territorio dello stato entro quindici giorni. L’articolo 12 della 40/98’ (art.14 del T.U.) (cfr. appendice III) prevede il trattenimento dello straniero soggetto a procedimento di espulsione con accompagnamento alla frontiera o al respingimento nel Centro di Permanenza Temporanea e Assistenza più vicino nei casi in cui occorre precedere al soccorso dello straniero e ad accertamenti supplementari sulla sua identità, per l’acquisizione dei documenti per il viaggio o per l’indisponibilità di mezzi di trasporto idonei ad eseguire il provvedimento. La disposizione del trattenimento avviene per ordine del questore, su convalida del pretore, e la permanenza si ha per un periodo complessivo di venti giorni, che può essere prorogato per massimo altri dieci giorni,  specificando che “anche prima di tale termine, il questore esegue l’espulsione o il respingimento non appena è possibile” (art.14 T.U. com.5). In quel periodo non è consento allo straniero di allontanarsi: il questore, avvalendosi della forza pubblica, adotta misure di vigilanza affinché non ci si possa allontanare e, qualora il divieto venga infranto, a ripristinare senza ritardo la misura di trattenimento.

I CPTA non sono in alcun modo, però, assimilabili a strutture detentive e non fanno parte del circuito penitenziario. Una circolare del Ministero dell’Interno del 20 marzo 98’ afferma esplicitamente che “Il trattenimento nel centro non potrà in alcun caso assimilarsi all’applicazione di una sanzione detentiva, per cui dovrà aversi la massima curai perché l’accoglienza nei centri non comporti limitazioni della libertà che non siano strettamente indispensabili per evitare l’allontanamento abusivo e per garantire la sicurezza delle persone che convivono e lavorano nel centro stesso” (in Di Mauro, 2001).

Nel testo legislativo non si ha alcuna disposizione dettagliata su come e da chi debbano essere gestiti tali Centri di Permanenza: si afferma genericamente che al trattenuto deve essere assicurata la necessaria assistenza ed il pieno rispetto della sua dignità, si fa riferimento all’art. 2 comma 6 del T.U. per cui ogni provvedimento riguardante lo straniero deve essere comunicato in una lingua a lui comprensibile e viene assicurata la libertà di corrispondenza, anche telefonica, con l’esterno. 

Questa lacuna viene in parte colmata col regolamento di attuazione del Testo Unico del 31 agosto 1999 (D.P.R. n.394) con gli art. 20, 21 e 22, che definiscono tempi, modalità e funzionamento dei CPTA (cfr. appendice III). Il provvedimento di trattenimento è comunicato all’interessato insieme all’espulsione o al respingimento; questi deve essere informato del diritto di essere assistito, durante il procedimento di convalida, da un difensore i fiducia, in mancanza del quale sarà assistito da un difensore di ufficio. Al comma 5 dell’art. 20 viene specificato che lo svolgimento della procedura di convalida non può essere motivo di ritardo dell’esecuzione del respingimento. L’art. 21 comma 1 afferma che “Le modalità del trattenimento devono garantire, nel rispetto del regolare svolgimento della vita in comune, la libertà di colloquio all’interno del centro e con i visitatori provenienti dall’esterno, in particolare con il difensore che assiste lo straniero, e con i ministri di culto, la libertà di corrispondenza, anche telefonica, ed i diritti fondamentali della persona, fermo restando l’assoluto divieto per lo straniero di allontanarsi dal centro”. All’interno del CPTA, in particolare, sono previsti i servizi sanitari essenziali e la libertà di culto; possono accedere, tra gli altri, anche i familiari conviventi; alla questura sono affidati i provvedimenti e le misure per garantire e la sicurezza e l’ordine pubblico nel centro e per impedire ogni allontanamento indebito. E’, invece, il prefetto della provincia che provvede alla sua attivazione e gestione, disciplinando tutte le attività in esso previste; in particolare: può stipulare delle convenzioni con l’ente locale o con  soggetti pubblici e privati, che possono avvalersi dell’attività di altri enti, associazioni di volontariato e cooperative di solidarietà sociale; individua il responsabile della gestione del Centro e dispone i necessari controlli sull’amministrazione e gestione. Il prefetto ha l’obbligo, comunque di attenersi alle disposizioni organizzative e amministrative-contabili impartite dal Ministero dell’Interno, a cui carico sono tutte le spese per il mantenimento e la gestione.

Queste disposizioni sono, tuttavia, ancora insufficienti a definire la situazione dei Centri, che risultano essere gestiti discrezionalmente e spesso in modo lacunoso e inadeguato. Interviene così una circolare ministeriale del 30 agosto 2000 (cfr. appendice I), allo scopo di fissare gli obiettivi da perseguire e nella individuazione delle strutture da adibire ai Centri di Permanenza e Assistenza, e nei principi che devono regolare l’attività di gestione. Sono fissati criteri per la scelta delle aree e delle strutture; a riguardo: si necessita di “una pianificazione territoriale delle strutture che tenga conto degli sbarchi” e le strutture debbono essere scelte secondo determinati criteri; devono essere garantiti i normali standard di sicurezza per la gestione delle emergenze e strumenti di sicurezza che “pur garantendo il non allontanamento degli stranieri, non comportino alcun ulteriore affievolimento dei diritti della persona trattenuta” salvo le esigenze di ordine pubblico e di sicurezza e di convivenza. Riguardo le modalità di trattenimento, oltre a ribadire la necessità del rispetto della dignità della persona, si afferma che deve essere improntata ad assoluta imparzialità ed assenza di discriminazioni di ogni genere. E’ prevista la stipula, su base convenzionale, di accordi di collaborazione con enti, associazioni di volontariato e cooperative di solidarietà, relative in particolare ai servizi di interpretariato, informazione legale, mediazione culturale, supporto psicologico e assistenza sociale. Anche dopo la convalida del provvedimento questi organismi possono collaborare con gli organi di polizia “al fine di limitare, il più possibile, il tempo di permanenza dello straniero nel centro e di monitorare costantemente ogni nuovo elemento che possa risultare ostativo, a qualsiasi titolo, del trattenimento medesimo”. 

La legge n. 189/02 ha riconfermato i CPTA,  rimanendone invariata la funzione, ma con alcune modifiche che vanno comprese in un quadro di generale inasprimento degli strumenti volti al controllo dell’immigrazione clandestina. Come già accennato è introdotto il reato, in caso di recidiva, di immigrazione clandestina. Per coloro che, essendo stati oggetto di un provvedimento di espulsione, vengono trovati nuovamente sul territorio italiano, si applica una pena detentiva, da sei mesi a un anno se si trasgredisce all’ordine del questore la prima volta, con un nuovo provvedimento di espulsione, scontata la pena, con accompagnamento alla frontiera a mezzo della forza pubblica. Qualora lo straniero venga nuovamente trovato sul territorio italiano, avendo infranto anche il secondo provvedimento, si passa a un a reclusione da uno a quattro anni. L’espulsione amministrativa è prevista per le stesse categorie di soggetti nel T.U. del 98’, ma si introduce una significativa novità, poiché “l’espulsione è disposta in ogni caso con decreto motivato immediatamente esecutivo, anche se sottoposto a gravame o impugnativa da parte dell’interessato” (art.12 com.3). La regola diviene l’espulsione con accompagnamento alla frontiera: il procedimento di espulsione per intimazione a  rimane solo per lo straniero il cui permesso di soggiorno risulta scaduto da più di sessanta giorni senza alcuna richiesta di rinnovo del medesimo, e anche in questo caso, qualora si ritenga che lo straniero possa sottrarsi al provvedimento, il questore può disporre l’accompagnamento immediato alla frontiera. La prima novità direttamente riguardante i Centri é l’allungamento del termine massimo di permanenza a trenta giorni, con eventuale proroga di altri trenta. Significativa l’aggiunta del comma 5bis, per cui “Quando non sia stato possibile trattenere lo straniero presso un centro di permanenza temporanea, ovvero siano trascorsi i termini di permanenza senza avere eseguito l’espulsione o li respingimento, il questore ordina allo straniero di lasciare il territorio dello stato entro il termine di cinque giorni”, che sarà ritenuto successivamente motivo di illegittimità costituzionale portando alla revisione del testo legislativo (vedi 2.1).

I primi Centri di Permanenza sono istituiti poco dopo l’emanazione della 40/98’: la loro apertura risulta determinata da una situazione emergenziale verificatisi sulle coste del sud, soprattutto pugliesi e siciliane, per lo sbarco di ingenti flussi di clandestini, provenienti in maggioranza dai Balcani e dal Nord Africa. Non si segue, nella loro apertura, nessun criterio regolativo né disposizione di governo; come si è visto nella 40/98’ non vi è alcun riferimento alle modalità in cui questi debbono essere gestiti e strutturati. Il primo Centro ad essere istituito è il “Serraino Vulpitta” di Trapani, a cui ne seguono altri in Sicilia, in Puglia e nel resto d’Italia, a Milano, Torino, Trieste. Questi primi CPTA, soprannominati Centri di prima generazione, sono per lo più ricavati da strutture di emergenza o da edifici adibiti precedentemente ad altri scopi, l’unico Centro costruiti ex novo è il “Ponte Galeria” di Roma, in funzione dal settembre 1999. C’è una grande disparità di situazioni da centro a centro, le strutture non sono adeguate, le procedure confusionarie e non funzionanti, i diritti degli stranieri non rispettati. Diverse associazioni, movimenti a favore dei diritti degli immigrati, gruppi di pressione, avvocati e magistrati hanno spinto per fare chiarezza e ordinare questa situazione confusionaria. La circolare del 2000 da avvio a quelli che sono definiti Centri di seconda generazione. Alcune strutture ritenute inadeguate vengono chiuse, se ne aprono delle altre seguendo i criteri definiti dalla circolare.

Attualmente vi sono diversi Centri dislocati in tutta Italia. Una maggior concentrazione si ha nel Sud, nelle zone maggiormente soggette a sbarchi: in Sicilia a Trapani (“Serraino Vulpitta”), Agrigento (“Contrada San Benedetto”) e Caltanissetta (“Pian del Lago”); in Puglia a Brindisi e Lecce (“Regina Pacis”) e, recentemente aperto, a Foggia; in Calabria a Lamezia Terme e a Capo Rizzuto, recentemente aperto. Al centro-nord vi sono strutture a Milano (il “Corelli”), a Torino (il “Brunelleschi”), in Emilia Romagna, a Bologna(“Enrico Mattei”) e Modena (“La Marmora”)e a Roma (“Ponte Galeria”). Un aggiornamento esatto del numero dei CPTA attualmente in funzione è difficoltoso: alcune strutture, come il CPT di Lampedusa, funzionerebbero in realtà come Centri di Accoglienza, altri pur essendo Centri di Prima Accoglienza o Centri di Identificazione, assolverebbero anche alla funzione di CPT 3; inoltre si hanno diversi progetti di apertura di nuovi CPT e ampliamento delle vecchie strutture4. Questa carenza di informazioni precise, a ben vedere, si riscontra anche nei dati riguardanti l’operato dei CPTA (cfr. appendice I).

La gestione della maggior parte dei CPT risulta essere stata affidata, dalle singole prefetture, alla Croce Rossa Italiana. Altri CPT sono stati affidati alla Misericordia (CPT di Modena e Agrigento), all’associazione Regina Pacis (Il “Regina Pacis” di Lecce), alle Fiamme d’Argento, associazione di carabinieri in pensione (CPT di Restinico, Brindisi) e alla Cooperativa Insieme (“Serraino Vulpitta”, Trapani) (Medici senza frontiere, 2004). 

1.2 Centri di trattenimento per stranieri in Europa

Nel resto d’Europa sono attive strutture assimilabili per funzione e modus operandi ai CPTA5. La loro attività è legittimata sulla base del diritto internazionale, in particolare della Convenzione europea dei diritti dell’uomo, firmata a Roma nel 1950, che prevede come possibilità “l’arresto o la detenzione legali di una persona per impedirle di penetrare irregolarmente nel territorio, o di una persona contro la quale è in corso un procedimento di espulsione o estradizione”(art.5 com.1 let. f). Uno dei motivi che maggiormente hanno influito sulla scelta del governo di centro-sinistra di introdurre l’istituto dei CPTA nella 40/98’ è da ricercarsi nella volontà di “mettersi al pari” con gli altri paesi dell’UE che, eccetto la Finlandia, erano tutti in dotazione di strutture simili6. Si è scelto, a proposito,  di illustrare brevemente la situazione di due paesi di cui già si è discusso in generale nel primo capitolo, il Regno Unito e la  Francia. 

In Gran Bretagna il diritto di trattenere uno straniero è introdotto nell’Immigration act del 1971. I Centri presenti nel Regno Unito sono per lo più i cosiddetti Asylum Detention Centres per richiedenti asilo, in attesa che la loro domanda sia accettata o respinta. Questi sono trattenuti in virtù di un potere amministrativo che dispone il Ministero dell’Interno britannico o il Servizio di Immigrazione, senza nessuna convalida da parte dell’autorità giudiziaria. Non ci sono limiti al periodo di trattenimento, per cui questa procedura può durare anche mesi, né un organismo di controllo che si occupi delle modalità di detenzione. Non è prevista alcuna possibilità di allontanamento neanche sotto pagamento di cauzione. Questi Centri sono per lo più ubicati nei pressi degli aeroporti e la loro gestione è affidata non a organismi statali ma a compagnie private di sicurezza, con notevoli discrasie di gestione e trattamento degli stranieri da un centro a un altro. Il più grande, con una capacità di duecento posti, è il centro di Campsfield House, aperto nel 1993 nei pressi dell’aeroporto di Oxford, altri ne sono stati costruiti presso gli aeroporti londinesi di Gatwich, Stanted e Heatrow. Anche alcune zone delle prigioni sono state adattate specificamente per il trattenimento di stranieri, tra queste la prigione di Birmingham, Rochester (Kent), Holloway (Londra), Doncaster e l’Hasler Holding Centre di Gosport (Hampshire).

In Francia è prevista la rétention des èstrangers aux frontières, il trattenimento di stranieri alla frontiera, come misura di sicurezza nel quadro di una procedura amministrativa o d’ammissione sul territorio o d’allontanamento. Questa misura, introdotta già nel 45’, assume i connotati attuali con un provvedimento legislativo del 29 ottobre 1981. Per coloro in attesa di ammissione sul territorio francese, richiedenti asilo di cui si deve esaminare la richiesta o coloro a cui è stato rifiutato l’ingresso perché privi di un documento valido per l’ammissione, si hanno le Zones d’attente, situate presso gli aeroporti, i porti e le stazioni ferroviare aperte al traffico internazionale. Per coloro che sono oggetto di un procedimento d’espulsione ma non possono uscire immediatamente dal territorio, si hanno, invece, i Centres de rétention. Le zones d’attente, sono istituite da una autorità statale, la prefettura, in zone di transito internazionale provviste di appositi luoghi per ospitare lo straniero. Il trattenimento si prolunga il tempo “necessario” per il respingimento del non ammesso e per la valutazione della domanda del richiedente asilo. Se la domanda viene giudicata “manifestamente infondata”, l’asilo è negato. La decisione del trattenimento, che deve essere scritta e motivata su un registro accessibile a qualsiasi richiesta al procuratore della repubblica,  spetta al capo del servizio di controllo alle frontiere o un funzionario da questi designato. Il trattenimento non può essere prolungato per più di quattro giorni se non per ordinanza del presidente del tribunal de grande istance del territorio. E’ prevista la possibilità di ricorso contro il trattenimento davanti al tribunale amministrativo di competenza. I diritti dello straniero, le modalità essenziali di trattenimento e chi può accedere, comprese eventuali associazioni, sono stabilite nel testo legislativo. Attualmente dovrebbero essercene più di un centinaio, in maggioranza nelle zone portuali e aeroportuali. I Centres des rétention non sono sotto la tutela dell’amministrazione penitenziaria, ma ne hanno responsabilità la polizia e la gendarmeria. Anche qui la decisione di trattenimento è presa dall’autorità amministrativa, nello specifico dal prefetto, ma quella di un’eventuale prolunga dall’autorità giudiziaria. Il tempo massimo di permanenza è stata alzata con la recente legge Sarkozy del 2003 da 12 a 32  giorni. Le condizioni di trattenimento non sono specificate nel testo legislativo, se si eccettua una menzione alla necessità di trattamenti conformi ai diritti della persona e al fatto che i trattenuti non sono dei carcerati. E’ previsto che la zona del Centres venga stabilita dal prefetto ma non viene indicata alcuno specifico criterio di selezione. Questo ha creato una grande differenziazione tra i diversi Centri, con alcune situazioni di grave carenza e inabilità delle strutture e dei trattamenti riservati agli stranieri. Nel 2001 un decreto governativo ha cercato in parte di rimediare a questa situazione, stabilendo alcuni standard di “confort” che i Centres devono offrire ai trattenuti.  Attualmente si calcolano tra i 25 e i 32 Centres presenti sul territorio francese; tra i più importanti menzioniamo quello di Mesnil-Amelot, con 142 posti disponibili, quello di Vincennes con 134 posti e quello d’Alenc con 72. I più piccoli hanno spesso l’aspetto di una piccola sezione di commissariato. 

Pur essendo per molti aspetti completamente diversi, gli Asylum Detention Center britannici e i Centres de reténtion francesi sono accumunati dalle contestazioni: denunce di lesione dei diritti della persona, di trattamenti degradanti, di strutture inadeguate e pericolose, manifestazioni per la loro chiusura hanno accompagnato queste due istituzioni analogamente a quanto avvenuto con i Centri di Permanenza Temporanea italiani.

2 Controversie legislative e disfunzionalità gestionali

2.1 Le criticità della normativa e le sentenze della Corte costituzionale

I Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza si sono configurati, sin dalle fasi immediatamente susseguenti all’approvazione della Turco-Napolitano, uno degli istituti più problematici della normativa. La problematicità sarebbe indicata dai dissensi e proteste che l’apertura dei CPT ha provocato, soprattutto in una nutrita parte della società italiana che confluisce nella advocacy coalition solidarista (vedi par.2.2). Diverse sono le obiezioni che si rivolgono a questi istituti, da una presunta violazione della Costituzione, al mancato rispetto dei diritti e della dignità dello straniero, sia per notevoli carenze nell’operare concreto, sia per sopprusi e violenze che sarebbero avvenute, secondo alcune testimonianze, all’interno di alcuni Centri. A ben guardare queste opposizioni, diversamente articolate, confluiscono verso l’unico aspetto che costituirebbe il nocciolo della problematicità: il trattenimento coatto, o la  “detenzione”, di persone alle quali non è attribuibile alcuna violazione del codice penale, che non avrebbero commesso alcun reato. In questo contesto assume importanza cruciale il considerare o meno l’immigrazione clandestina e irregolare “reato”: sia nella Turco-Napolitano sia, nonostante il previsto arresto in caso di recidiva, nella Bossi-Fini la clandestinità non è assimilabile a tale. Formalmente è fermo il presupposto che il trattenimento non è in alcun modo assimilabile ad una pena detentiva. Lo stesso riferimento ad una “permanenza”, ad un “trattenimento” evitando l’uso della parola “detenzione”, e l’aggiunta dei termini “temporanea” e “accoglienza” è indice della  separazione dagli istituti detentivi. Tuttavia, nelle modalità in cui il “trattenimento” viene attuato, si riscontrano diverse analogie con questi ultimi. La più evidente è data dalla stessa impossibilità di uscire e dalla sorveglianza, a tal fine, delle forze dell’ordine. Nello specifico in ogni Centro c’è un comando interforze, composto da Polizia, Carabinieri e Guardia di Finanza che si occupa della sicurezza all’interno della struttura. Anche gli edifici, dislocati per lo più in zone periferiche, circondati spesso da alti muri e dotati di sbarre, recinti e filo spinati, somigliano alla tradizionale “prigione” (Msf, 2004). La stessa impossibilità per i visitatori esterni di accedere alle strutture , come si è avuto modo di sperimentare personalmente1, accessibili attualmente, per ordine del Ministero dell’Interno, oltre che agli operatori, alle figure professionali e a quanti esplicitamente citati nel Regolamento d’attuazione del 99’, solo ai parlamentari, è un altro indicatore, a mio avviso, per lo meno di un applicazione della norma eccessivamente restrittiva per ciò che dovrebbe essere un semplice centro di identificazione e trattenimento temporaneo. 

Possiamo rilevare, d’altronde, una sorta di circolarità tra gli aspetti “problematici” che susciterebbero le proteste e le stesse, che determinerebbero ulteriormente la problematicità di questi istituti. Le proteste così risulterebbero contemporaneamente determinate e determinanti la problematicità.

Definiamo brevemente gli aspetti sui quali critiche e perplessità si sono maggiormente concentrati. 

Con l’entrata in vigore del rinnovato sistema delle espulsioni nella 40/98’, diverse questioni sono state rimandate da alcuni magistrati alla Corte costituzionale. Citiamo, tra le altre, le sentenze n.161 del maggio 2000 e n.198 del giugno 2000 in riferimento all’istituto dell’espulsione con accompagnamento alla frontiera. La sentenza n.105 del 22 marzo-10 aprile 2001 si concentra, invece, proprio sui Centri di Permanenza Temporanea. Alcuni giudici del tribunale di Milano, chiamati alla convalida di alcuni provvedimenti di trattenimento nel CPTA “Corelli” sollevarono alcune questioni di costituzionalità. La questione non riguardava il trattenimento in sé, comportante una limitazione della libertà personale, che sarebbe tuttavia giustificato dallo stesso art.13 della Costituzione inserendolo in quei casi “di necessità e urgenza” in cui sarebbe possibile una limitazione provvisoria2. La non compatibilità con l’art.13 sarebbe, invece, dovuta tanto al provvedimento di espulsione con accompagnamento coatto alla frontiera, misura che inciderebbe sulla libertà personale e che non sarebbe, per i giudici di Milano, convalidato dal giudice al momento della convalida del trattenimento, quanto allo stesso trattenimento nei CPTA che essendo considerato a tutti gli effetti una forma di “detenzione amministrativa” dovrebbe, sempre ai sensi dell’art.13, non essere solo convalidato dal giudice ma stabilito proprio da questi tramite provvedimento motivato. Le questioni furono dichiarate non fondate; ai nostri fini non interessa più di tanto vedere su quali motivazioni sia stata emessa la sentenza finale, quanto constatare come a livello giuridico l’istituzione del CPT si sia rilevata così problematica da poter porre un dubbio di legittimità costituzionale. E’ importante sottolineare, inoltre, come la stessa Corte abbia ammesso che il trattenimento nei Centri sia a tutti gli effetti una limitazione della libertà personale, asserendo che “per quanto gli interessi pubblici incidenti sulla materia immigrazione siano molteplici e per quanto possano essere percepiti come gravi i problemi di sicurezza e di ordine pubblico connessi a flussi migratori incontrollati, non può risultarne minimamente scalfito il carattere universale della libertà personale, che, al pari degli altri diritti che la Costituzione proclama inviolabili, spetta ai singoli in quanto partecipi non di una determinata comunità politica, ma in quanto esseri umani”.

Bisogna citare due sentenza recenti, la n.222 e la n.223 del 15 luglio 2004, che hanno invece riscontrato due illeggittimità costituzionali nella 189/02’ non direttamente imputabile ai CPTA ma comunque attinenti alla disciplina delle espulsioni3, che hanno condotto alla revisione del testo legislativo, modificato col decreto legge del 14 settembre 2004, convertito poi in legge con l’approvazione della Camera dei deputati e del Senato (cfr. appendice I). 

2.2 Proteste e disfunzionalità operative 

Verso i centri di permanenza temporanea si sono diretta si sono quasi da subito le proteste da parte di quello che possiamo definire lo “zoccolo duro” della advocacy coalition solidarista come definita da Zincone-Di Gregorio. La “battaglia” per la chiusura dei “lager” ha visto impegnato gran parte dell’associazionismo cattolico e laico, dal movimento no-global ai centri sociali alle più ampie ali pacifiste, alle organizzazioni umanitarie e in favore dei diritti dei migranti, da associazioni giuridiche di avvocati e magistrati fino a parte della stampa più vicina agli orientamenti di questa variegata costellazioni di attori4. Più volte manifestazioni di protesta, cortei e sit-in si sono tenuti in tutt’Italia davanti ai Centri di Permanenza. Si contesta, in particolare,  la quasi sistematica violazione dei diritti degli stranieri e nelle modalità di trattenimento e nella loro tutela e difesa. Alcune associazioni sono riuscite a raccogliere testimonianze di stranieri di episodi di varia gravità, la maggior parte riguardanti l’impossibilità di fare richiesta d’asilo, l’essere stati trattenuti nonostante un valido permesso di soggiorno, il non essere stati assistiti adeguatamente da un difensore o, addirittura, l’essere stati all’oscuro del provvedimento di espulsione relativo al trattenimento. A ciò si aggiungono gravi episodi di cronaca: suicidi di alcuni stranieri, pestaggi e violenze tra gli immigrati stessi, incendi, tentativi di rivolta o di fuga5.

Dobbiamo purtroppo rilevare la carenza di analisi del modus operandi dei CPT. Oltre alle testimonianze sopra indicate e ad alcune ricerche e visite condotte all’interno di singoli Centri, sotto numerosi restrizioni quali un numero molto limitato di ore a disposizione e l’impossibilità di parlare con gli stranieri trattenuti (Di Mauro, 2001; Modolo, 2003), l’unica indagine comprensiva di tutti i CPTA operanti al tempo è stata quella condotta da Medici senza Frontiere (Msf), nota organizzazione non governativa internazionale, i cui risultati sono stati pubblicati a gennaio 2004. Non si tratta però di un indagine condotta con criteri sociologici, bensì di una descrizione dei CPT allora operanti riguardo gli aspetti che più possono interessare una organizzazione quale Msf: le condizioni igieniche e i servizi di assistenza medica, psicologica e sociale; la qualità delle strutture e dei servizi offerti; la preparazione degli operatori ad affrontare le problematiche degli stranieri e il rispetto dei diritti di questi; la possibilità per gli stranieri di potersi avvalere di difensori, con  particolare attenzione al diritto di asilo. A tal scopo sono state effettuate più visite nei diversi CPT con colloqui con i gestori, gli operatori e, ove consentito, con gli stranieri. Le conclusioni a cui sono arrivati è che, al di là di tre CPT (il “Brunelleschi” di Torino; Lamezia Terme; Trapani) ritenuti manifestamente inadatti per gravi carenze di strutture e servizi e che Msf ha consigliato di chiudere, gli altri Centri sono accomunati da problematiche simili. Si rileva in particolare: la non adeguatezza dei servizi di assistenza psicologica e sociale; la carenza riguardo ai servizi ricreativi offerti agli stranieri; diverse carenze igieniche e sanitarie; la diffusione di atti di violenza tra stranieri e di pratiche di autolesionismo; la non sufficiente preparazione degli operatori; difficoltà nel consentire l’utilizzo di interpreti; negligenza per ciò che riguarda la verifica della possibilità di fare domanda d’asilo; la forte presenza di ex detenuti che, dopo un periodo passato nelle carceri, dovrebbero reiterare per un altro, seppur breve, periodo la detenzione in attesa dell’identificazione per l’espulsione; la presenza, in alcuni CPT, di un alto numero di permanenze “periodiche” di stranieri verso cui non si procede mai a un rimpatrio o ad un rilascio definitivo.

Msf è arrivata alla conclusione del fallimento dell’istituto Centro di Permanenza sia sul piano dei diritti della persona sia sul piano operativo, auspicando la necessità di un sostanziale ripensamento della struttura. Questo rapporto ha suscitato molte polemiche all’interno degli stessi schieramenti politici (cfr. 3.2), provocando anche la reazione risentita di alcuni membri del governo.

3. Strumenti indispensabili o nuovi lager?

3.1 Il quadro politico italiano

In questo lavoro ci si vuole soffermare su quella che gli analisti di policy definiscono la fase di formulazione e decisione di una politica pubblica. In questa fase, come nelle altre, influiscono una pluralità di attori, coalizioni, gruppi. Gli attori principali, tuttavia, restano coloro che operano nelle sedi istituzionali del potere legislativo ed esecutivo, in questo caso statale: si tratta dei partiti politici, che nell’ambito del party government, quella modalità di organizzazione della democrazia che pone appunto i partiti al centro del sistema politico, elaborerebbero le politiche, decise e attuate attraverso il personale partitico che opera nel governo, sede del potere esecutivo e nel parlamento, sede del legislativo (cfr. Cotta, Della Porta, Morlino, 2001). Il Governo è il principale, ma non unico1, protagonista della fase di iniziativa legislativa, formulando, con la collaborazione di altri attori quali gli esperti, esponenti degli enti locali, dei sindacati, delle pubbliche amministrazioni, i gruppi di pressione ecc. il programma d’azione, la politica, che assume la forma di un testo legislativo; al Parlamento spetta il compito della eventuale revisione e dell’approvazione o meno finale. Il sistema del party government italiano è stato tradizionalmente frammentato in una pluralità di partiti e gruppi, ed è proprio in un contesto così variegato e frammentato che ci interessa analizzare il processo decisionale intorno all’istituto del Centro di Permanenza Temporanea. Non esaurendo, come già detto, il percorso legislativo nelle aule parlamentari la fase decisionale di una policy, tuttavia né è sicuramente il cuore, il fulcro essenziale. Il tentativo che qui si intende fare è leggere, avvalendosi degli strumenti elaborati nello schema interpretativo di G. Zincone e L. Di Gregorio, la fase decisionale che ha riguardato il particolare strumento del CPT nel suo concretizzarsi nei lavori parlamentari (cfr. cap. II par. 3.2). 

Servono alcune precisazioni. I Centri di Permanenza Temporanea e assistenza sono una istituzione assolutamente innovativa nel contesto italiano. A differenza, ad esempio, dei Centres de rétention francesi, che affondano le radici in una lunga tradizione di detenzione amministrativa, tra cui i campi di internamento nella ex colonia Algeria, nella tradizione italiana non si ha nessun istituto assimilabile ai CPT. Oltre a ciò vi è da considerare la problematicità insita nelle caratteristiche stesse di questo istituto (cfr. 2.1). Ipotizziamo che le esigenze che hanno spinto, in fase di formulazione, all’inserimento nel contesto degli strumenti di controllo delle uscite, le espulsioni, questo istituto innovativo e problematico nel quadro della legislazione in materia italiana, siano le stesse che Zincone e Di Gregorio hanno ravvisato per la legge organica in generale: fallimento nella normativa e degli interventi precedenti, che hanno condotto ad una situazione dell’immigrazione irregolare insostenibile; necessità di adeguarsi a quanto attuato in materia dagli altri paesi europei nonché la spinta dell’UE in vista di un progetto di comunitarizzazione delle politiche migratorie; influenza di un largo strato dell’opinione pubblica, preoccupato dalla situazione e orientato in senso restrittivo, influenzato dai Media che danno ampio risalto alla problematica dell’immigrazione irregolare. Di fronte a queste esigenze sarebbero prevalse, riguardo i Centri, le ragioni della posizione legalitaria, rispetto, soprattutto, a quelle della posizione solidarista. Quest’ultima tuttavia risulta, secondo Zincone e Di Gregorio, maggiormente prevalente nella coalizione di centro-sinistra allora alla maggioranza, e particolarmente radicata nei partiti più estremi e nei cattolici. Presupponendo che la problematicità dell’istituto CPT sia stata particolarmente sentita da questi gruppi, la prima domanda a cui si vuole rispondere è se, in che grado, sulla base di quali necessità e a quali condizioni questi abbiano accettato un istituto simile. Ipotizziamo, invece, che da parte dell’opposizione di centro-destra vi sia stato un consenso, giacché qui la componente legalitaria è senz’altro maggioritaria. Dato, tuttavia, che la posizione legalitaria del centro-destra si configura diversamente da quella del centro-sinistra, in una gradazione sicuramente più forte, dato anche un orientamento verso la posizione identitaria delle componenti di estrema destra, si vuole vedere se e quanto l’opposizione abbia approvato non solo l’istituzione in sé, ma le modalità e il contesto in cui si è andata configurando nell’ambito del quadro normativo.

Arrivando poi alla conferma dei CPTA anche nel testo legislativo successivo (legge 189/2002), nonostante le criticità implementative già evidenziate, si cerca di rilevare come la scelta sia riconducibile non solo al cambio di maggioranza al governo che produce un nuovo quadro normativo in cui le espulsioni con accompagnamento alla frontiera diventano la regola e non l’eccezione da riservare a casi particolari, ma anche ad altri fattori. Alcuni vecchi, come il permanere delle stesse esigenze di controllo che avevano già prodotto il testo della Turco-Napolitano, altre nuove, come gli eventi dell'11 settembre 2001 che avrebbe operato su due livelli: accrescendo la necessità di controlli e sicurezza (si pensi all’importanza di identificare con sicurezza quanti provengano dall’esterno, e soprattutto, per vie illegali) e le preoccupazioni e le ansie dell’opinione pubblica.

Si vuole dunque vedere come l’istituto CPT, già sorto in ambito di una posizione legalitaria, si sia spostato verso posizioni più estreme, quanto abbia influito anche la posizione identitaria, sostenute da parte di AN e soprattutto dalla Lega Nord, rientrata nella coalizione del “Polo” al governo. Zincone e Di Gregorio hanno rilevato, tra l’altro,  come anche nel centro-destra vi sia un conflitto tra le diverse posizioni; a tal proposito vogliamo verificare come i cattolici, rappresentati da quella parte degli ex democristiani confluiti nel Polo (UDC), abbiano combinato orientamenti presumibilmente solidaristi con istanze repressive molto forti sostenuti dall’estrema destra. Per ciò che riguarda il centro-sinistra si vuole verificare se e di quanto ci sia stato un cambiamento di posizioni intorno ai Centri di Permanenza Temporanea. Ipotizzando che gli orientamenti solidaristi più estremi si siano orientati verso una più ferma opposizione all’istituto, conseguenza dei cambiamenti del centro-destra e anche della diretta influenza di quella coalizione di attori che si è mobilitata ampiamente contro i CPT, vogliamo cercare di delineare anche la posizione assunta dai partiti che hanno, nella precedente legislazione, maggiormente sostenuto la necessità dei Centri di Permanenza, se e di quanto ci sia stato un cambiamento, come è motivato, come si sono posti di fronte alle innovazioni del centro-destra. 

Per tentare di delineare il percorso della decisione politica, si è scelto di analizzare i dibattiti in aula riguardanti la Turco-Napolitano e la Bossi-Fini. Il lavoro del Parlamento non si riduce alla sola seduta in aula, giacché vi sono tutta una serie di organi, le Commissioni permanenti, le Commissioni d’inchiesta, le Bicamerali, la Conferenza dei presidenti dei gruppi parlamentari che svolgono i loro compiti al di fuori dell’aula. In particolare, la discussione viene sempre preceduta da una fase istruttoria, assegnata ad una delle Commissione, che deve vagliare il testo legislativo proposto. Tuttavia ci si è soffermati solo sulle sedute in aula perché sono il luogo dove le posizioni dei vari schieramenti sono, per eccellenza, meglio definite ed esplicitate. Il lavoro in aula, altresì, non si riduce alla discussione dei disegni di legge, con gli eventuali emendamenti proposti, e alle dichiarazioni di voto; i parlamentari, infatti, possono avvalersi di strumenti quali le interrogazioni e le interpellanze rivolte al governo, al fine di ottenere informazioni ed accrescere la conoscenza di qualsiasi materia di pubblico interesse2 e di altri strumenti allo scopo di specificare ed integrare l’indirizzo politico generale, ossia le mozioni e le risoluzioni3. Il discorso politico intorno a un istituto, a un provvedimento, non si esaurisce con l’approvazione in sede decisionale. L’implementazione di quanto approvato in sede legislativa comporta, nel processo di policy making, ad una valutazione dei risultati conseguiti e dell’efficacia della normativa, con un processo di feedback che porta all’emergere di nuove esigenze nell’ambiente circostante, riavviando così l’intero processo. Non solo, nel caso di un istituto quali il CPT, si può ritenere che i fattori problematici insiti in questo influenzino l’ambiente politico anche al termine del processo decisionale e pertanto è stato nostro intento verificare se vi sia stato una evoluzione, in tal senso, verificando: in quali circostanze dopo un lasso di tempo abbastanza lungo dall’approvazione della n.189 si sia parlato in aula dei Centri di Permanenza Temporanea, osservando anche se e quanto i parlamentari di maggioranza o di opposizione si siano serviti di strumenti quali mozioni, risoluzioni, interrogazioni e interpellanze; cercando di definire i livelli di conflittualità in aula, ipotizzando che la problematicità si deduca anche da un innalzamento di questa. A tal proposito l’analisi delle discussioni stenografate in Aula può fornire utili indicazioni anche dal punto di vista semantico, verificando un uso più o meno frequente di espressioni forti, e fornendo un’immagine di come tutti gli schieramenti guardino al fenomeno immigrazione e, in particolare, all’immigrazione clandestina. (cfr. Nota metodologica).

L’analisi è stata effettuata sui resoconti stenografati delle sedute in Aula di fine 1997- inizio 1998 e del 2002 e da gennaio a novembre 2004, sia del Senato che della Camera dei deputati, non avendo trovato alcun criterio di discrimine in quanto aventi identità di funzioni, secondo la formula del bicameralismo perfetto. 

3.2 Il dibattito parlamentare: CPT  tra istanze di repressione e controversie politiche

Il discorso parlamentare sui CPTA si inserisce entro tematiche riguardanti l’ambito delle espulsioni e dei provvedimenti per il contrasto dell’immigrazione clandestina. Dalle discussione in aula sia riguardanti l’approvazione della Turco-Napolitano sia la Bossi-Fini è emerso come all’istituto CPT in sé sia stato dedicato poco spazio, se non in riferimento ad altre questioni quali la disciplina delle espulsione e dei ricongiungimenti, ma anche gli accordi di riammissione, il pattugliamento delle coste italiane, la tratta degli esseri umani e la problematica degli scafisti, le questioni del diritto d’asilo e del rispetto dei diritti umani. Nelle sedute del 2004 è stato, invece, dedicato ampio dibattito proprio all’istituto CPT in sé, con un esponenziale aumento della  conflittualità e problematicità. 

Per quanto riguarda la Turco-Napolitano, riguardo l’intero percorso della fase decisionale e alle posizioni assunte dagli schieramenti di maggioranza (la coalizione dell’Ulivo, di cui faceva parte allora anche Rifondazione Comunista) e di opposizione (il Polo, formato da Forza Italia, Alleanza Nazionale,  una parte dei Popolari CCD CCU, e la Lega Nord, allora al di fuori della coalizione di centro-destra), si rimanda all’ampia descrizione fornita dallo schema interpretativo di Zincone e Di Gregorio (2002a; 2002b) parzialmente riportata al cap. II. Per quanto attiene invece all’introduzione dei Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza dalla lettura degli interventi in Aula si rileva che è vista dal governo, e dalla componente maggioritaria dei DS e dei Popolari, come una necessità per rendere efficace il nuovo sistema delle espulsioni. Molto forti risultano i riferimenti agli altri paesi dell’Unione, che avevano tutti adottato Centri simili, e ai nuovi obblighi imposti dalla caduta dei confini interni e l’effettiva entrata in vigore del sistema Schengen. Il Ministro dell’Interno Napolitano né parla come di un istituzione essenziale, specificando che “non si tratta di scelte gradevoli ma di scelte obbligate per evitare che il nostro paese sia quello in cui è più alta la percentuale dei provvedimenti di espulsione non eseguiti”. Si sottolinea, al contempo, la differenza tra i Centri e gli istituti penitenziari, e lo stesso Ministro tende a chiarire che il trattenimento non è la regola ma va adottato solo in quei casi eccezionali in cui non è possibile eseguire con immediatezza l’espulsione con accompagnamento, anche questa più eccezione che regola. I partiti più radicali, i Verdi ma soprattutto Rifondazione non risultano pienamente convinti. L’avere accettato i Centri di Permanenza nonostante i dubbi, in quanto limitanti la libertà personale, viene sottolineato da Rifondazione come la ricerca di un compromesso e di una sintesi comune di fronte ad altre posizioni presenti nell’Ulivo, nonché come una dimostrazione di  grande senso di responsabilità. Le critiche si concentrano non sull’istituto ma su alcuni aspetti quali la garanzia, in caso di ricorso dello straniero contro il provvedimento di espulsione, di sospensione del provvedimento fino alla decisione dell’autorità giurisdizionale (garanzia che sarebbe alla base della decisione di non opporsi ai CPT) e, soprattutto, l’affidamento della competenza di decisione sul trattenimento all’autorità giudiziaria anziché alla Questura, in virtù del fatto che si tratta di decidere su una limitazione della libertà. Alle istanze più “solidariste”, in questo senso, di Rifondazione e altri più vicini prevalsero istanze “legalitarie” di larga parte dei DS e del governo che preferisce tener separate le competenze amministrative da quelle giudiziarie, al fine di non limitare la rapidità e l’efficacia del provvedimento di espulsione, ritenendo sufficiente come garanzia la convalida del trattenimento da parte del giudice entro quarantotto ore. L’opposizione risulta invece abbastanza soddisfatta; AN definisce quest’introduzione come uno dei (pochi) aspetti interessanti del disegno di legge, affermando che si era avanzata tempo prima una proposta simile che però era stata respinta, anche il CCD e il CDU lo definiscono in termini favorevoli. La polemica si ha soprattutto intorno alla non introduzione del reato di immigrazione clandestina, anche solo in forma di recidiva, su cui tutte le forze d’opposizione, AN e FI per prime, concordano. Senza questa aggiunta tutto lo sforzo normativo e la stessa azione dei CPT risulterebbero vani. A proposito un deputato di FI riterrebbe l’introduzione dei CPT uno degli aspetti più contraddittori, carenti e negativi del disegno di legge, in quanto si sarebbe cercato di ovviare alla mancanza del reato di immigrazione clandestina e alla conseguente possibilità di custodia cautelare dello straniero, con una norma ibrida che non definirebbe né un ordine di custodia cautelare né uno stato di libertà. I nodi critici riguarderebbero il fatto che se lo straniero non è identificato deve essere rilasciato, potendo così far perdere le sue tracce e vanificando il provvedimento, e la preoccupazione per una possibile dichiarazione di illegittimità, “in un paese in cui è addirittura in discussione un ordine di custodia cautelare” che la renderebbe inutile ed inservibile con gravi costi che ricadranno sulla collettività. Anche da un esponente di un gruppo che dovrebbe sentire “vicino” alle sue posizioni tale provvedimento viene così riscontrata quell’insita problematicità, che tuttavia esploderà in pieno solo successivamente. La posizione della Lega, infine, risulta polemica verso questo istituto quanto il restante disegno di legge e va letta nella stretto collegamento che questo gruppo fa tra immigrazione e criminalità, molto più estremistico di quello di altre coalizioni di destra anche per un particolare orientamento xenofobo. Così di particolare stranezza sarebbe che i cittadini extracomunitari che si sono macchiati di gravi reati invece di essere arrestati siano condotti in centri di accoglienza dove potranno “persino” comunicare liberamente con l’esterno e “noi, poi, bravi Pantalone, dovremo pagargli l’avvocato, il consulente e l’interprete”.

Il percorso di approvazione della Bossi-Fini si è rivelato ancora più conflittuale rispetto a quello, comunque travagliato, della Turco-Napolitano. Ciò si evince non solo dalla durata del procedimento (dopo l’approvazione del Senato a febbraio 2002, il testo fu modificato dalla Camera dei deputati dovendo così ritornare in Senato per una nuova approvazione) ma anche dal tono degli interventi, nonché dalle diverse interruzioni che si sono presentate in aula. La differenza principale, rispetto a quanto avvenuto con la normativa precedente, sta, pur nelle diversità di approccio, in un atteggiamento meno frammentato e della destra e della sinistra: tutta la maggioranza risulta ampiamente favorevole, mentre tutto il centro-sinistra è nettamente schierato contro. Riguardo ai CPT non si è riscontrata, almeno nelle prime discussioni intorno al disegno, una conflittualità particolarmente elevata. Le polemiche sembrano concentrarsi più su altri aspetti della legge, sicuramente più innovativi rispetto all’assetto della Turco-Napolitano, quali l’estensione dell’espulsione dell’accompagnamento alla frontiera alla maggioranza dei casi e il collegamento tra permesso di soggiorno e contratto di lavoro.

È solo verso la fine dell'iter legislativo che si accende la polemica riguardo ai Centri di Permanenza e si configura non tanto tra maggioranza e opposizione quanto tra una parte di quest’ultima, soprattutto Rifondazione Comunista, e l’Ulivo, comprendendo naturalmente anche la maggioranza. Il governo ribadisce la necessità di questi istituti e mostra la volontà di volerne implementare altri in tutte le regioni di Italia. L’innalzamento del termine massimo di permanenza a sessanta giorni è dovuto all’esperienza di quattro anni di implementazione, poiché i trenta giorni previsti inizialmente si sarebbero rivelati insufficienti ad una compiuta identificazione. FI e, soprattutto AN, sostengono pienamente la posizione del governo e chiedeno esplicitamente l’apertura di nuovi CPT. La Lega Nord non si esprime particolarmente su questo tema ma si deduce che il ritorno nella coalizione del Polo con il passaggio alla maggioranza abbia influito “mitigandone” alcune posizioni estreme e rendendo accettabile e favorevole un istituto aspramente criticato nel contesto della normativa del centro-sinistra. Neanche l’UDC esprime posizioni definite intorno al tema CPT. Più significativo è l'orientamento dell’opposizione, all'interno della quale si delinea una vera e propria frattura. I DS e la Margherita mostrano un orientamento ancora favorevole all’istituto CPT e se da un lato addirittura avanzano critiche alla maggioranza perché non si sono implementati nuovi centri, dall'altro tuttavia denunciano gli orientamenti repressivi delle innovazioni in discussione, quali l’allungamento della permanenza massima, definendolo come un’estensione indebita, che limiterebbe troppo i diritti dei trattenuti e sottrarrebbe fondi utile al potenziamento e al miglioramento delle strutture. Aspramente criticato è inoltre il comma 5bis che successivamente verrà decretato dalla Corte incostituzionale. Si incolpa il governo di volere fare ricadere sugli immigrati, consentendo un espulsione senza possibilità di difesa e di ricorso, le mancanze dello Stato nel non mettere a disposizione abbastanza centri nel trattenerli. All’interno dell’Ulivo si distingue però il gruppo dei Verdi che manifesta la sua posizione contraria ai Centri ("luoghi dove non vi sarebbero neanche le garanzie dei comuni istituti di detenzione"). Se i Verdi mostrano, tuttavia, una certa cautela a schierarsi apertamente contro gli alleati di coalizione, decisamente più forte è la polemica di Rifondazione Comunista. Si ha in questo gruppo una presa di posizione decisamente evidente contro un' istituto che era già stato “sopportato” con sforzo nella precedente legislatura, e che adesso viene descritto senza mezzi termini come lager, luoghi di esclusione e incostituzionali, centri di detenzione. Tre i fattori che, a mio avviso, hanno condotto a questa netta posizione: l’uscita dalla coalizione dell’Ulivo, con una conseguente maggiore autonomia e libertà nell’esprimere i propri orientamenti più forti; la sensibilità alle proteste manifestate da quelle componenti associazionistiche e gruppi di mobilitazione vicine all’estrema sinistra; gli effettivi problemi delineatisi nella  implementazione dei CPT. La polemica è rivolta sia al resto del centro-sinistra, che ha adottato e continua a difendere questi luoghi dove vengono rinchiuse persone che non hanno commesso reato, sia alla maggioranza che vuole continuare a perseguire la linea della Turco-Napolitano , inasprendone addirittura le condizioni, raddoppiando il numero dei centri e il numero dei giorni di reclusione. A queste accuse i Ds rispondono continuando a descrivere i Centri  come strumenti indispensabili alla gestione dei flussi, e ribadendo che occorre rendere dignitose queste strutture perché non sono in alcun modo galere. 

Durante il 2004 sia alla Camera che al Senato si è notato un accresciuto interesse intorno ai CPT, sia in occasione delle interpellanze e interrogazioni riguardanti la vicenda della nave Cap Anamur e i ripetuti sbarchi di clandestini sull’isola di Lampedusa (estate 2004), che in riferimento agli interventi di modifica della Bossi-Fini in seguito alle sentenze della Corte costituzionale (ottobre-novembre 2004). Il dibattito si rivela molto più conflittuale che in passato. Gli snodi maggiormente problematici riguardano: l’effettiva funzionalità dei CPTA e la loro gestione, il trattamento e i servizi riservati ai trattenuti e la presunta violazione dei loro diritti, soprattutto riguardo il diritto d’asilo; la non accessibilità dall’esterno, in particolare ai consiglieri regionali e alle associazioni umanitarie, che non permetterebbe la verifica dello stato in cui queste strutture versano; le proteste avutesi da diversi attori: dalle stesse organizzazioni umanitarie, dalle amministrazioni locali restie ad aprire nuovi Centri, dai cittadini e da importanti agenzie dell’ONU e dell’UE. Si evince, in realtà, la volontà, da parte di tutte le forze d’opposizione, di mettere in discussione l’istituto CPT in quanto tale, mentre la maggioranza tende a ribadirlo in modo forte (cfr. Nota Metodologica). Dalle interrogazioni effettuate appare evidente l’intenzione del Governo è quella di aprire nuovi CPTA4 e di ristrutturare le vecchie strutture, ritenute strutture necessarie, giuste e importantissime, centro strategico per il contrasto all’immigrazione clandestina, oltre che per la tutela della sicurezza dei cittadini. Si afferma che la Turco-Napolitano ha avuto una buona intuizione, ma che è stata soprattutto la Bossi-Fini a svilupparla.

In termini di concettualizzazione degli interventi, tuttavia, occorre rilevare come tra gli stessi esponenti di governo più volte si evidenzi una certa tendenza a confondere e assimilare i CPTA con i Centri di accoglienza e con i Centri di identificazione per i richiedenti asilo sia per quanto riguarda le modalità di funzionamento che per quanto attiene all'ipotesi di attivazione di nuove strutture5.

Riguardo le forze di maggioranza le posizioni più nette sono ancora quelle di Alleanza Nazionale, che spinge fortemente per aprire nuovi centri, soprattutto al Nord, ritenendo necessario insistere anche contro le rimostranze delle amministrazioni locali, e di rendere più efficienti quelli operanti per la sicurezza e la tutela del territorio italiano e dei cittadini e per dare risposte ai tutori dell’ordine e coloro che ogni giorno si impegnano nel contrasto all’immigrazione clandestina. A ciò va aggiunto la volontà, a livello generale, di istituire il reato di permanenza in clandestinità, che si andrebbe ad assommare al reato in recidiva. Anche la Lega Nord si trova in posizione di assoluta concordia con l’istituto CPT. In posizione più ambigua troviamo partiti più moderati quali Forza Italia, che da un lato esprime posizioni legalitarie molto vicine a quelle di AN in riferimento alla questione dell'immigrazione irregolare e dall'altro si fa portavoce di posizioni più perplesse nell'ipotesi di apertura di altri CPTA6; e soprattutto, l’UDC che non pronunciandosi mai sul tema, manifesta un silenzio indicativo che potrebbe essere interpretato, probabilmente, con il non voler confliggere con gli altri partiti della maggioranza su una questione che inizia a suscitare qualche perplessità. Ciò va comunque collegato al generale silenzio che si è avuto anche in ambito di discussione della Bossi-Fini.

La sinistra risulta essersi compattata su una posizione solidarista. Le componenti più estreme, RC, I Comunisti italiani e i Verdi, si pronunciano ormai nettamente per la chiusura dei CPT, i centri di detenzione, luoghi non luoghi,lager, peggio delle carceri, strutture inutili ed incostituzionali. Anche i DS e la Margherita prendono posizioni contrarie ai CPT: si afferma l’esigenza di una seria riflessione su questo istituto  alla luce della concreta esperienza; i CPT vengono definiti come realtà assurde, non trasparenti. Si rivelano, però, alcune “difficoltà”: vi è accordo nel riconoscere che la Bossi-Fini ha portato ad una spaventosa regressione dei CPT, tanto che la stessa on.Turco afferma esplicitamente che ormai sono diventati centri di detenzione; tuttavia si hanno alcune posizioni che difendono l’introduzione dell’istituto, affermando che erano stati istituiti con una logica e funzione diversa, come“snodo fondamentale di una strategia di contrasto all’immigrazione clandestina”, “istituto complementare all’espulsione immediata e al respingimento alla frontiera” mentre attualmente sarebbero “centri di reclusione che non corrispondono nella loro realtà effettuale alla filosofia che ne ha ispirato l’istituzione”; le posizioni più nette, quelle dei Verdi e del Gruppo-Misto Rifondazione-Comunisti italiani, taccerebbero proprio la struttura in sé di incostituzionalità, per cui la stessa Turco-Napolitano avrebbe commesso un grave errore
. 

Un fattore tra quelli che sembrano spinto al cambiamento della sinistra più moderata, e che ha sicuramente influito nell’accendere il dibattito, risulta essere la pubblicazione del rapporto di Msf, spunto significativo per l’opposizione nei dibattiti parlamentari per denunciare l’impossibilità di accesso ai Centri da parte delle associazioni umanitarie (da Msf ad Amnesty International, CIS, fino all’Alto Commissariato delle Nazioni Unite) e dei consiglieri regionali per verificare le reali condizioni di trattamento. A tali accuse il governo risponde affermando che tale divieto è conseguenza dell’applicazione rigorosa del comma 7 dell’art.21 del regolamento di attuazione nel '99 che esplicitamente prevede chi debba entrare (cfr. appendice I). 

Particolarmente vivaci risultano inoltre i dibattiti relativi agli sbarchi di Lampedusa, dove l’opposizione avrebbe denunciato il sovraffollamento del Centro dell’isola (1.200 persone). Riguardo la questione degli ingressi irregolari, in generale, sembra dai discorsi di Margherita e DS che questi abbiano abbandonato le posizioni più legalitarie i cui residui rimanevano anche nel dibattito intorno alla Bossi-Fini: i riferimenti alla necessità della lotta al fenomeno degli irregolari e clandestini sono ormai pochi, e ci si concentra più su temi quali il diritto d’asilo, l’accoglienza, la necessità di favorire gli ingressi regolari. Si accusa la Bossi-Fini di inefficacia, inutilità, di aver vanificato i risultati conseguiti dalla Turco-Napolitano e di avere aumentato, anziché diminuito, la clandestinità e l’irregolarita. A tal proposito, soprattutto i senatori DS e Margherita, affermano l’inutilità delle strutture CPT in quanto le procedure d’identificazione e gli effettivi rimpatri sarebbero solo il 40% sul totale, inoltre i costi di gestione sarebbero molto elevati e non vi sarebbe trasparenza nelle gestioni affidate ai privati. AN farebbe invece più volte esempi di strutture, quali quella di Bologna, su cui la magistratura avrebbe tra l’altro aperto un’inchiesta, in seguito al rapporto Msf e come evidenziato dai gruppi contrari ai CPT, sulla somministrazione di psicofarmaci ai trattenuti, che avrebbe conseguito ottimi risultati nel campo della lotta alla clandestinità, e che sarebbe dotato di standard qualitativi dei servizi altissimi, dovuti all’ottimo servizio del gestore, la Croce Rossa Italiana. Un forte riferimento alle manifestazioni di protesta si ha soprattutto da Verdi, RC, Comunisti Italiani laddove si afferma che la loro mobilitazione avrebbe conseguito importanti risultanti, tanto che persino il governo si vergognerebbe di chiamare i centri di permanenza col loro vero nome definendoli invece "centri polifunzionali".

Opposte, infine, sono le argomentazioni attraverso le quali i due diversi schieramenti di governo si riferiscono, nei dibattiti esaminati, alle esperienze degli altri Paesi europei. Mentre la maggioranza di governo elenca i casi in cui sono attive strutture di questo genere per giustificare la propria scelta, il centro-sinistra, invece, citerebbe i patners europei per evidenziarne la disapprovazione su alcune iniziative e proposte del governo, quali quella di istituire centri di trattenimento nei paesi da cui partono la maggior parte dei flussi clandestini (particolari polemiche sono state avanzate all’idea di costruirne alcuni in Libia, paese in cui avvengono sistematiche violazioni dei diritti umani).

CONCLUSIONE

I Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza vanno letti in quel quadro internazionale e, in particolare, europeo di convergenza delle immigration policies che va verso un rafforzamento degli strumenti di lotta all’immigrazione clandestina e una generale preoccupazione a regolare le entrate sul territorio. Questa esigenza, determinata da più fattori, quali l’effettiva situazione problematica italiana, un timore e una richiesta  di sicurezza e timore espressa da una larga parte dell’opinione pubblica, l’esigenza di adeguarsi agli standard e agli obiettivi comuni europei, ha influenzato gli orientamenti della classe politica, portando le diverse maggioranze di governo all'elaborazione di immigration policies che non sempre si pongono in linea con le posizioni tradizionalmente espresse dalle singole parti politiche che le compongono.

Ciò è evidente soprattutto con la coalizione di centro-sinistra che, a dispetto di una forte componente solidarista di matrice sia cattolica sia radicata nella stessa sinistra, ha fatto propri con la Turco-Napolitano una larga parte di orientamenti legalitari, anche se le posizioni legalitarie espresse da DS e Margherita sono certamente molto diverse da quelle di AN o della stessa FI.

Emerge, così, dai dibattiti parlamentari analizzati quanto affermato da G. Sciortino riguardo le politiche migratorie come trasversali alle tradizionali linee di frattura ideologiche dei partiti politici. Non solo all’interno delle coalizioni ma all’interno degli stessi partiti infatti abbiamo visto che si rilevano istanze nettamente differenziate. Delle quattro posizioni individuate da Zincone e Di Gregorio sono due che sostanzialmente si confrontano in tema di CPT: posizione legalitaria e posizione solidarista. Le posizioni identitaria sostanzialmente tendono ad unirsi alle istanza legalitarie, mentre non si è individuata a riguardo una connotazione precisa della posizione funzionalista.

Anche la propensione, sottolineata sempre da Sciortino, degli attori politici a comportamenti da free-ryders in campo di politiche migratorie risulta confermata: l'eccessiva enfasi posta nei discorsi degli esponenti di entrambi gli schieramenti di governo alla sicurezza dei cittadini, a ciò che gli italiani vogliono, sugli interessi degli italiani, sembrerebbe esserne un indicatore. I Centri di Permanenza Temporanea possono così essere letti anche come strumenti simbolici visibili all’elettorato in cerca di risposte e che danno la percezione, al di là dei risultati concreti, di una fermezza e determinazione nella lotta alla clandestinità, così come aveva sottolineato  D.S. Massey.

Ciò è ancora più evidente se collegato al cambiamento di posizione di alcuni partiti a seconda che gli stessi fossero al governo oppure all’opposizione. Il centro-sinistra per esempio, quando sedeva tra le forze di governo, ha ceduto a posizioni legalitarie per assecondare alle aspettative del più vasto elettorato, una volta tornato all’opposizione, ha ripiegato su una posizione maggiormente in sintonia con quella parte dell’elettorato che tradizionalmente lo sostiene. Allo stesso modo alcuni partiti di centro-destra mentre erano all’opposizione non hanno risparmiato critiche all’istituto dei Centri di Permanenza, una volta entrati nella maggioranza, invece, non hanno perso tempo ad esaltare questi Centri come strumento indispensabile per una lotta più efficace all’immigrazione clandestina. Per quanto riguarda i gruppi parlamentari più estremi - Rifondazione per il centro-sinistra e la Lega Nord per il centro-destra -  inoltre, si è riscontrato che, all’opposizione tendono a sostenere maggiormente le istanze più radicali mentre alla maggioranza tendono, in parte, a “mitigare” i tono più polemici e a trovare dei compromessi.

L’immigrazione in generale, comunque, si pone in aula come una questione altamente conflittuale. L’analisi conferma anche l’influenza che determinati attori e gruppi possono avere nell’orientare le posizioni e le decisioni degli attori politici. Non solo si evidenzia il ruolo dell’Unione Europea e delle Organizzazioni internazionali, dei Media, delle Istituzioni giuridiche, ma anche delle associazioni, della Chiesa, dei movimenti di protesta. Proprio la pressione di questi ha dapprima influito sulla sinistra più radicale trasformando quella che era una perplessità in una radicale condanna rivolta ai Centri. L’influenza di quel vasto movimento di protesta si è fatta successivamente sentire anche nella sinistra più moderata, spingendo verso un sostanziale ripensamento dell’istituto. Si è visto, in particolare, l’importanza che ha avuto la pubblicazione del rapporto di Medici Senza Frontiere nello stimolare nuovamente la discussione in Aula intorno a queste strutture, nel sollevare nuovamente la questione Centri di Permanenza Temporanea e dando nuova forza ad un dibattito che stava di nuovo prendendo piede in Parlamento a seguito delle criticità, ormai non più negabili, conseguenti alla concreta implementazione dell'istituto. 
Vorrei concludere con alcune riflessioni critiche. In questa sede non si vuole dare alcuna valutazione sull’istituto del Centro di Permanenza Temporanea e Assistenza in sè. Tuttavia, al di là dell’accettare o meno per principio l’idea stessa del trattenimento coatto di persone che non debbono scontare alcuna pena detentiva, quando da più parti si sottolinea che “qualcosa non va” nel concreto funzionamento di queste istituzioni, riguardo e l’aspetto della tutela dei diritti delle persone trattenute, questione sulla quale non è consentito in alcun modo sorvolare, e sull’effettivo assolvimento della funzione per cui tali strutture sono state ideate, è necessario e doveroso evitare qualsiasi chiusura di principio e porsi criticamente di fronte a tali questioni. Compito delle istituzioni politiche e governative è, infatti, quello di verificare se effettivamente ci sono questi problemi, valutare la situazione e operare laddove necessario. In ciò la ricerca sociale può offrire un grande contributo. Quando tuttavia si nega l'accesso ai Centri ai rappresentanti della società civile e si impedisce lo svolgimento di ricerca, si rifiuta a priori qualsiasi possibilità di evoluzione e miglioramento, si nega la possibilità di quella riflessione che è la linfa vitale di una società e delle sue istituzioni. 

NOTA METODOLOGICA

L’analisi è stata effettuata sui resoconti stenografati delle sedute in aula della Camera dei deputati e del Senato del periodo che va da settembre-ottobre 1997, febbraio-luglio 2002 e del 2004 che hanno avuto come oggetto i Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza e l’ambito dell’immigrazione in generale, in particolare quella clandestina. Per ricostruire le diverse posizioni intorno ai CPT e la loro evoluzione è necessario collegarle ai più ampi orientamenti intorno al fenomeno immigrazione in sé. Ho, così, cercato di inquadrare il discorso politico sui CPT all’interno di quelle quattro posizioni, sostenute da diverse advocacy coalition e costellazioni di attori orientati verso stessa richieste, istanze, posizioni, che G. Zincone e L. Di Gregorio (2002) hanno individuato nella fase decisionale della Turco-Napolitano. Sulla base delle definizioni da questi date, ho cercato, al fine di facilitarne l’individuazione nei discorsi, di specificare le posizioni secondo alcuni criteri, come illustrato dalla tabella:


  Orientamento

  al fenomeno
Visione

immigrati
Istanze

Espresse
Riferimento   ad attori         

solidarista
Immigrazione risorsa per la società

Positività multiculturalismo


Bisognosi

Soggetti deboli

Sfruttati
Accoglienza

Integrazione

Garanzia diritti umani  e ampliamento diritti cittadinanza
Associazionismo laico e cattolico

Organizzazioni internazionali e 

umanitarie

legalitaria
Problema per ordine pubblico necessità di regolazione 

Collegamento con criminalità
Discrimine tra regolari e clandestini 

Massa orda  criminali 
Sicurezza cittadini lotta immigrazione clandestina e criminalità 
Opinione pubblica

Patners europei e UE

funzionalista
Necessità per la società e per il mercato
Favorire regolari per lavoro
Calibrare flussi regolari per esigenze mercato del lavoro
Aziende Organizzazioni lavoro

identitaria
Rischio per la cultura e l’identità  orientamento negativo verso immigrazione paesi a religione islamica
Intrusi vogliono  imporre propri usi e costumi 

Rischio  islam
Evitare il radicamento immigrati  contenere quote regolari favorire culture più affini
Cittadini italiani

Le quattro posizioni sono state definite in riferimento: all’orientamento prevalente espresso intorno al fenomeno migratorio, quindi all’immagine dell’immigrazione; al modo di considerare e di descrivere gli immigrati, con particolare riferimento agli irregolari; alle istanze, le richieste, le linee d’azione maggiormente espresse e sostenute; al riferimento ad attori esterni che influenzano il processo decisionale. Definiti in tale modo i quattro orientamenti si è proceduto all’analisi dei contenuti, individuando nei discorsi i riferimenti ai Centri di Permanenza Temporanea e tentando di:

a) Individuare quali posizioni si sono confrontate sulla questione dei centri di permanenza temporanea, da quali schieramenti sono state sostenute.  Individuare, inoltre, quali schieramenti si sono confrontati maggiormente a riguardo.

b) Individuare il grado di consenso e dissenso intorno all’istituto CPT e un cambiamento o una evoluzione in questo verificatasi nel tempo nei diversi schieramenti.

c) Verificare la problematicità dell’istituto CPT anche nel discorso politico. Si è posto, ad indicare la problematicità:

1. La frequenza in sé di discussioni direttamente riguardanti i Centri di Permanenza Temporanea. 

2. La conflittualità della discussione rilevata, sul piano terminologico, dall’uso o meno di espressioni forti o eccessive, dagli attacchi e le polemiche rivolte ai sostenitori delle altre posizioni, dalle interruzioni e i richiami all’ordine durante gli interventi.

e) Osservare se vi sia esplicito riferimento all’influenza di attori esterni, interni ed internazionali, e il ruolo di questi anche negli eventuali cambiamenti di posizione.  

Attenzione è stata parallelamente posta al modo in cui si è prevalentemente definito:

a) Il fenomeno dell’immigrazione, in particolare clandestina, e i termini usati con riferimento agli immigrati.

b) Le leggi Turco-Napolitano e Bossi-Fini.

L’analisi dei discorsi ha permesso un interessante confronto a livello terminologico consentendo una significativa distinzione tra le posizioni più estreme (che abbiamo indicato con un +) e quelle più moderate, individuando anche significative ambiguità nell’uso dei termini e negli accostamenti, quali una sovrapposizione abbastanza frequente, tra i maggiori sostenitori dei Centri di Permanenza, del termine accoglienza con quello di permanenza. Di seguito si riporta una tabella relativa alle discussioni dell’anno 2004, nel quale la questione CPTA si è manifestata in aula con particolare intensità. Si riassumono le espressioni del governo, intervenuto con i suoi rappresentanti, e degli schieramenti maggiormente partecipi al dibattito: un centro-sinistra ricompattatosi su posizioni solidariste anche se con differenti “sfumature”, per cui si ha un + solidarista in riferimento a RC, Comunisti Italiani e Verdi, e una parte del centro-destra, AN e Lega Nord, su un + legalitario (con una tendenza identitaria). Vi è una parte del centro-destra, FI e soprattutto UDC, che non ha  espresso una posizione “chiara” sulla questione, per cui, pur presupponendo un accordo con la linea di pensiero del governo, preferiamo collocarlo su un piano di sostanziale “ambiguità”. La tabella riporta, relativamente agli schieramenti considerati, la posizione prevalente, il parere di massima sui CPT (favorevole/contrario) e le istanze espresse a riguardo, le definizioni più frequentemente date ai CPT, le espressioni con cui si sono descritti il fenomeno dell’immigrazione e gli immigrati clandestini e quelle prevalentemente utilizzate per definire la Turco-Napolitano, la Bossi- Fini e le relative politiche dei due governi di centro-sinistra e di centro-destra.

Schieramenti

Posizione

prevalente
Posizione CPT

Istanze 

prevalenti 
Descrizione

CPT
Descrizione

Immigrazione

clandestina 
Legge

40/98’

189/02’

Governo

Centro-destra

legalitaria


 Favorevole

Necessità di potenziare e aprire nuovi CPT sul territorio. Creare nuova rete di centri “polifunzionali”
Centri di accoglien-za temporanea .strutture giuste e importantissime per attuare politica in materia di immigrazione. Luogo per trattenere

Coloro che declina-

no generalità e dediti a delinquenza.
Patologia feno- meno immigra-

zione. Milioni di disperati.Assalto organizzato alla nostra costa. Incontestabile entità del feno- 

meno. Emergenza.

Collegamento terrorismo.
CPT      buona intuizione della n.40.  189/02’: coniuga rigore e accoglienza, fermezza, necessità dello Stato di far rispettare sue leggi.

AN-Lega Nord 

+ legalitaria
Favorevole

Richiesta di apri-re nuovi CPT soprattutto al Nord per lotta clandestinità e per garantire la sicurezza e la tu- tela del territorio e dei cittadini. 

Necessità di 

Insistere su CPT 


Ottimi risultati nella lotta clandestinità. Strutture diffuse in tutta Europa. Pro-

blema di qualità va verificato. Ottimo servizio gestori e standard qualitativi altissimi.”Situazione migliore della realtà in cui versano molte strutture sanitarie del nostro Paese”


Piaga del nostro paese. Torme di sfaccendati. Criminalità, droga, pro-stituzione, collegamento con organizzazioni terroristiche, scelta di rimanere fantasmi. Agire in modo radicale
CPT stessi della 40/98’. Legge lassista, falso buonismo, fallimen-

tare, entravano tutti. 189 legge che i cittadini atten-devano, l’elettorato da ragione al governo, fermezza,

efficacia, diminuzione in termini concreti sbarchi

DS-Margherita

(Ulivo)

solidarista
Contraria

Necessaria rifles-sione sulla struttura CPT. Moratoria sulla costruzione di nuove strutture.  
Centri di reclusione.

Assenza di controllo

Presidi di polizia in cui succede di tutto e da cui si fugge facilmente. Ineffica-cia. Mancanza di trasparenza. Degrado impressionante più fatiscenti e con meno diritti di quelli introdotti da centro sinistra. Violazione diritti umani.


Popolazioni che fuggono conflitti violazione dei diritti umani e povertà. Sofferenza. . Immigrazione clandestina aumentata. Per diminuire clande-stinità necessario favorire ingressi regolari.
40-98’: altra logica dei CPT, snodo fondamentale per lotta a immigrazio-ne clandestina. 

189:discriminatoria,

sciagurata, in-centiva clandesti- nità, inefficacia, ha sostituito indegna- mente e rovino- samente la prece- dente normativa. Politica disegua- glianza e pregiudizi 

Verdi (Ulivo)

Comunisti Italiani-RC

(Misto)

+ solidarista
Contraria

Opposizione ad ogni nuova apertura di CPT. Obiettivo:chiusura dei CPT. Apertura di modalità nuove che possano tutelare dignità persone.


Centri di detenzione Galere etniche.  Peggio delle carceri lager luoghi di non diritto. Inutili Incostituzionali. Violazione dei diritti fondamentali. Vergogna per il nostro paese. Simbolo di una logica securitaria e xenofoba.
Situazione drammatica. Popolo di invisibili trattato con indifferenza, cinismo. Profughi, esseri umani, innocenti

emergenza. 
40/98: grave errore nell’introdurre CPT.189/02: xenofoba, vergognosa, discri-minatoria, riduzione immigrazione a problema ordine pubblico, prevale logica della Lega, intento propagan-dista, diffonde paura diverso e 

intolleranza
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APPENDICE I

LE CIFRE DEI CPTA IN ITALIA
Secondo dati del Ministero dell’Interno dal 1 luglio ’98 al 30 giugno 2004 le immissioni nei CPTA sarebbero state 29.305, di cui 9.198 rimpatriati dopo la permanenza, mentre dal 1 luglio 2001 al 30 giugno 2004 le immissioni sarebbero aumentate del 59% con 49.599 trattenuti e il numero dei rimpatri, 18.784, raddoppiato. 

Dati dei Dossier Immigrazione Caritas 2000, 2003 e 2004 risultano più specifici e maggiormente significativi: nel 1998 sarebbero stati trattenuti 5.007 stranieri, di cui il 57,1% rimpatriati e il 20,6% dimessi alla scadenza dei termini di legge; nel 1999 i trattenuti sarebbero stati 8.847, di cui rimpatriati il 44,1% e dimessi il 38,2%. Il Dossier 2000 specifica che la maggioranza dei dimessi sarebbe stata per il mancato accertamento dell’identità e nazionalità dello straniero. 

Il Dossier 2003 oltre al numero totale degli stranieri immessi nei CPT, nel 2001 pari a 26.420 e nel 2002 pari a 17.466 (decremento che il dossier mette in relazione con l’aumento delle espulsioni per accompagnamento alla frontiera e la non sospensione dell’espulsione, anche in caso di ricorso), fornisce anche alcuni dati sull’attività dei singoli centri per regione, nello specifico 11 CPTA. La maggioranza assoluta dei trattenimenti al 21-12-2002 sarebbe stata in Sicilia (30,4%) e in Puglia (23,5%) dove però opererebbero più Centri (il dossier ne ha considerati tre per la Sicilia, due per la Puglia): più significativi risultano i dati, quindi, relativi alla Lombardia (14,9%), Lazio (12,8%) e Piemonte (9,4%). In termini assoluti il 36,% degli individui sarebbe stato ricondotto nel suo paese dopo il trattenimento, gli altri avrebbero lasciato il CPT per scadenza del termine legale previsto per il trattenimento (36,5%), per la mancata convalida del provvedimento da parte dell’autorità giudiziaria, presentazione di richiesta d’asilo, lo stato di gravidanza e altri motivi (28,6%) o per allontanamento (1,0%). Notevoli discrasie si riscontrano a livello territoriale: Il Piemonte è la regione dove i rimpatri sono più consistenti (71,5% dei trattenuti nel CPT di Torino), seguita da Emilia Romagna (67,5% di cui il 47,5% riferito a Bologna), Lazio (57,7%) e Lombardia (47,5%). Sommando i dati dei tre centri Siciliani si arriva ad un 75,5% di rimpatriati, la cui percentuale più alta risulta essere a Trapani (43,7%). In valori assoluti a livello nazionali, nei CPT in Lombardia, Lazio e Piemonte si verificano la maggior parte dei rimpatri (60%). La scadenza dei termini si ha più frequentemente nei CPT pugliesi e siciliani, considerando la voce sul totale dei trattenuti nei singoli CPT si ha il 60% dei rilasciati in Calabria, nel CPT di Brindisi in Puglia e nel CPT di Caltanissetta in Sicilia. Le dimissioni per altri motivi si sono avute maggiormente in Sicilia, col 38,1% di Agrigento sul totale nazionale e un incidenza rispetto all’attività del CPT del 61,5%. In generale, nelle altre regioni, il valore si attesta intorno al 30%, con Caltanissetta con solo il 13,8%. Questi dati sarebbero più significativi se fosse specificata, per ogni singolo CPTA, da dove provengono i singoli trattenuti. Si presume che la maggioranza dei trattenuti dei CPT siciliani e pugliesi sia costituita degli sbarcati sulle coste: tra questi ci sarebbe un’alta percentuale avente diritto alla richiesta d’asilo che potrebbe spiegare in parte l’alto dei dimessi, mentre nei CPT del centro-nord la maggior parte dei trattenuti sarebbe stata trovata già all’interno del territorio italiano in condizioni irregolari, senza permesso di soggiorno, spiegando così il maggior numero dei respinti. Significativo, tra l’altro, l’alto numero in questi CPT di stranieri provenienti dal carcere, come emerso dal rapporti di Medici senza Frontiere (2004). 

Riguardo le nazionalità maggiormente presenti Marocco e Tunisia risulterebbero, a fine 2002, al primo e secondo posto, al terzo posto ci sarebbe l’Albania. Tra le prime dieci nazionalità si hanno Sri Lanka, dal Senegal e dalla Nigeria. Non si sono, invece, reperiti dati sulla popolazione femminile presente in totale e nei singoli Centri, anche se generalmente risulterebbe inferiore a quella maschile. Il Dossier 2004, infine, riporta solamente i dati dei trattenuti per l’anno 2003 a livello nazionale, non riportando i dati per singoli CPT o regioni. Il numero dei trattenuti, 13.863, risulta così ancora in calo rispetto agli anni passati. Si specifica che di questi il 72,1% è composto da uomini. La percentuale dei rimpatriati sul totale dei trattenuti risulta superiore all’anno precedente, attestandosi al 50,6%, ma supera di pochissimo la quota di quanti effettivamente rilasciati. Dei rilasci il 26,5% si è avuto per scadenza dei termini massimi di trattenimento, l’11,8% per motivi di salute, gravidanza o sanatoria, il 4,5% per mancata convalida del trattenimento da parte dell’autorità giudiziaria, solo il 3,7% per richiesta d’asilo e una percentuale minima (1,6%) per allontanamento indebito. I rimpatri più frequenti avverrebbero verso Romania, Albania e Bulgaria, Tunisia, Nigeria, Pakistan e Marocco.

 In generale, l’incremento totale riscontrato nella permanenza nei CPT dal 1 luglio 2001 al 30 giugno 2004 rispetto al periodo precedente va letto tenendo conto e dell’aumento dei trattenuti che il Dossier 2000 ha riscontrato tra 98’e 99’, presumibilmente per la costruzione di nuove strutture e per la definizione a livello governativo del modus operandi di queste, e del decremento che si è avuto gradualmente dal 2003 rispetto al 2001, collegabile con il maggior numero di espulsioni alle frontiere, nell’ottica più restrittiva della Bossi-Fini (cfr. Appendice II).

Riportiamo una tabella di sintesi relativa ai trattenimenti, ai rilasci e ai rimpatri per gli anni presi in considerazione.

                       Trattenimenti CPTA anni 1999-2003

                     1998      1999        2000        2001         2002       2003

Tot.          

Trattenuti

% Rimpatri  

%Tot. Rilasci 

   %Rilasci

   scadenza            

   termine                                                                               
   tratt. su

   tot.Trat.
5.007         8.847         7.005*      26.420          17.466      13. 863

57,1            44,1           32,2          -                    36, 5           50,6  

42,8            55,9             -            -              63, 5            49,4

20, 6           38,2            -                   -                  33,9             26,5

                       * Dati riguardanti gennaio-settembre 2000.

                    FONTE: Elaborazione su dati Dossier Immigrazione Caritas/Migrantes 2000, 2001, 2003 e 2004

APPENDICE II

Dati statistici sulle espulsioni, sui respingimenti e sugli sbarchi

        Serie storica della pressione irregolare verso l’Italia (1999-2003)


1999           2000           2001          2002             2003         % 99’/03’                                  

Respingimenti

  Alla frontiera

  Dal questore

Espulsioni

Intimazione d’espulsione          

  Espulsione

Persone non 

Ottemperanti*

Tot. Coinvolti

Tot. Effettivo

  Allontanato

% persone 

   allont./coinv.


48.437       42.221         41.058       43.795          35.523     -26,7         

  36.937       30.871        30.625        37.656         27.397     -25,8           

  11.500       11.350        10.433         6.139            8.126     -29,3     

23.955       23.836         34.390       42.245          29.630       -23,7  

40.489       64.734         58.207       53.125            n.d.              -          

  -            -               -           61.282          40.486                -    

 112.881       130.791      133.655     149.783       105.739    -6,3 

  72.392         66.057         75.448        88.501         65.153    -10      

     64,1            50,5             56,4             59,1            61,6      -3,9                    

          * Il dato è disponibile solo per gli anni 2002 e 2003

            FONTE: Dossier Statistico Immigrazione Caritas/Migrantes 2004. Elaborazione dati Ministero Interno

Sbarchi clandestini sulle coste italiane (7/98’-6/04’)

Luglio   ‘98

Giugno ‘ 99

Luglio   ‘99

Giugno  ‘00

Luglio   ‘00

Giugno  ‘01

Luglio    ‘01

Giugno   ‘02

Luglio    ‘02

Giugno   ‘03

Luglio     ‘03

Giugno    ‘04 
51.165

37.689

22.010

24.000

19.294

9.965


                                                   FONTE: Dati Ministero dell’Interno 2004.

APPENDICE III

Contesto normativo relativo ai centri di permanenza temporanea e assistenza

Decreto Legislativo 25 luglio 1998, n.286

Testo Unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero.

Art.14

(Esecuzione dell’espulsione)

(Legge 6 marzo 1998, n.40, art.12)

1. Quando non è possibile eseguire con immediatezza l’espulsione mediante accompagnamento alla frontiera ovvero il respingimento, perché occorre procedere al soccorso dello straniero, ad accertamenti supplementari in ordine alla sua identità o nazionalità, ovvero all’acquisizione di documenti per il viaggio, ovvero per l’indisponibilità di vettore o altro mezzo di trasporto idoneo, il questore dispone che lo straniero sia trattenuto per il tempo strettamente necessario presso il centro di permanenza e assistenza più vicino, tra quelli individuati o costituiti con decreto del Ministero dell’interno, di concerto con i Ministri per la solidarietà sociale e del tesoro, del bilancio della programmazione economica.

2. Lo straniero è trattenuto nel centro con modalità tali da assicurare la necessaria assistenza ed il pieno rispetto della sua dignità. Oltre a quanto previsto dall’articolo 2, comma 6, è assicurata in ogni caso la libertà di corrispondenza telefonica con l’esterno.

3. Il questore del luogo in cui si trova il centro trasmette copia degli atti al pretore, senza ritardo e comunque entro le quarantotto ore dall’adozione del provvedimento.

4. Il pretore, ove ritenga sussistenti i presupposti di cui all’articolo 13 ed al presente articolo, convalida il provvedimento del questore nei modi di cui agli articoli 737 e seguenti del codice di procedura civile, sentito l’interessato. Il provvedimento cessa di avere ogni effetto qualora non sia convalidato nelle quarantotto ore successive. Entro tale termine, la convalida può essere disposta anche in sede di esame del ricorso avverso per il provvedimento di espulsione.

5. La convalida comporta la permanenza nel centro per un periodo di complessivi venti giorni. Su richiesta del questore, il pretore può prorogare il termine sino a un massimo di ulteriori dieci giorni, qualora sia imminente l’eliminazione dell’impedimento all’espulsione o al respingimento. Anche prima di tale termine, il questore esegue l’espulsione o il respingimento non appena è possibile, dandone comunicazione senza ritardo al pretore.

6. Contro i decreti di convalida e di proroga di cui al comma 5 è proponibile  ricorso per cassazione. Il relativo ricorso non sospende l’esecuzione della misura.

7. Il questore, avvalendosi della forza pubblica, adotta efficaci misure di vigilanza affinchè lo straniero non si allontani indebitamente dal centro e provvede a ripristinare senza ritardo la misura nel caso questa venga violata.

8. Ai fini dell’accompagnamento anche collettivo alla frontiera possono essere stipulate convenzioni con soggetti che esercitano trasporti di linea o con organismi anche internazionali che svolgono attività di assistenza per stranieri.

9. Oltre a quanto previsto dal regolamento di attuazione e dalle norme in materia di giurisdizione, il Ministro dell’interno adotta i provvedimenti occorenti per l’esecuzione di quanto disposto dal presente articolo anche mediante convenzioni con altre amministrazioni dello Stato, con gli enti locali, con i proprietari o concessionarie di aree, strutture e altre istallazioni, nonché per la fornitura di beni e servizi. Eventuali deroghe alle disposizioni vigenti in materia finanziaria e di contabilità sono adottate di concerto con il Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione economica. Il Ministro dell’interno promuove inoltre le intese occorenti per gli interventi di competenza degli altri ministri.

D.P.R. 31 agosto 1999, n. 394 (1)

Regolamento recante norme di attuazione del testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulle condizioni dello straniero, a norma dell’articolo 1, comma 6, del D.Lgs. 25 luglio 1998, n.286 (1/circ).

Art.20

(Trattenimento nei centri di permanenza temporanea)

1. Il provvedimento con il quale il questore dispone il trattenimento dello straniero ai sensi dell’articolo 14 del testo unico è comunicato all’interessato con le modalità di cui all’articolo 3, commi 3 e 4, del presente regolamento unitamente al provvedimento di espulsione o respingimento.

2. Con la medesima comunicazione lo straniero è informato del diritto di essere assistito, nel procedimento di convalida del trattenimento, da un difensore di fiducia, con ammissione, ricorrendone le condizioni, al gratuito patrocinio a spese dello Stato. Allo straniero è dato altresì avviso che, in mancanza di difensore di fiducia, sarà assistito da un difensore di ufficio designato dal giudice tra quelli iscritti nella tabella di cui all’articolo 29 del decreto legislativo 28 luglio 1989, n.271, e che le comunicazioni dei successivi provvedimenti giurisdizionali saranno effettuate con avviso di cancelleria al difensore nominato dallo straniero o a quello incaricato di ufficio.

3. All’atto dell’ingresso nel centro lo straniero viene informato che in caso di indebito allontanamento la misura del trattenimento sarà ripristinata con l’ausilio della forza pubblica.

4. Il trattenimento non può essere protratto oltre il tempo strettamente necessario per l’esecuzione del respingimento o dell’espulsione e, comunque, oltre i termini stabiliti dal testo unico e deve comunque cessare se il provvedimento del questore non è convalidato.

5. Lo svolgimento della procedura di convalida del trattenimento non può essere motivo di ritardo dell’esecuzione del respingimento.

Art.21

(Modalità del trattamento)

1. Le modalità del trattenimento devono garantire, nel rispetto del regolare svolgimento della vita in comune, la libertà di colloquio all’interno del centro e con visitatori provenienti dall’esterno, in particolare con il difensore che assiste allo straniero, e con i ministri di culto, la libertà di corrispondenza, anche telefonica, ed i diritti fondamentali della persona, fermo restando l’assoluto divieto per lo straniero di allontanarsi dal centro.

2.  Nell’ambito dei centri sono assicurati, oltre ai servizi occorenti per il mantenimento e l’assistenza degli stranieri trattenuti o ospitati, i servizi sanitari essenziali, gli interventi di socializzazione e la libertà di culto.

3.  Allo scopo di assicurare la libertà di corrispondenza, anche telefonica, con decreto del Ministro dell’interno, di concerto con il Ministro del tesore, del bilancio e della programmazione economica, sono definite le modalità per l’utilizzo dei servizi telefonici, telegrafici e postali, nonché i limiti di contribuzione alle spese da parte del centro.

4. Il trattenimento dello straniero può avvenire unicamente presso i centri di permanenza temporanea individuati ai sensi dell’articolo 14, comma 1 del testo unico, o presso i luoghi di cura in cui lo stesso è ricoverato per urgenti necessità di soccorso sanitario.

5. Nel caso in cui lo straniero debba essere ricoverato in luogo di cura, debba recarsi nell’ufficio giudiziario per essere sentito dal giudice che procede, ovvero presso la competente rappresentanza diplomatica o consolare per espletare le procedure occorenti al rilascio dei documenti occorenti per il rimpatrio, il questore provvede all’accompagnamento della forza pubblica.

6. Nel caso di imminente pericolo di vita di un familiare o di un convivente residente regolarmente in Italia, o per altri gravi motivi di carattere eccezionale, il giudice che procede, sentito il questore, può autorizzare lo straniero ad allontanarsi dal centro per il tempo strettamente necessario, informando il questore che ne dispone l’accompagnamento.

7. Oltre al personale addetto alla gestione del centri e agli appartenenti alla forza pubblica, il giudice competente e le autorità di pubblica sicurezza, ai centri possono accedere i familiari conviventi e il difensore della persona trattenuta e ospitata, i ministri del culto, il opersonale della rappresentanza diplomatica o consolare, e gli appartenenti ad enti, associazioni del volontariato e cooperative di solidarietà sociale, ammessi a svolgere attività di assistenza a norma dell’articolo 22 ovvero sulla base di appositi progetti di collaborazione concordati con il prefetto della provincia in cui è istituito il centro.

8. Le disposizioni occorenti per la regolare convivenza all’interno del centro, comprese le misure strettamente indispensabili per garantire l’incolumità delle persone, nonché quelle occorenti per disciplinare le modaltà di erogazione dei servizi predisposti per le esigenze fondamentali di cura, assistenza, promozione umana e sociale e le modalità di svolgimento delle visite, sono adottate dal prefetto, sentito il questore, in attuazione delle disposizioni recate nel decreto di costituzione del centro e delle direttive impartite dal Ministro dell’interno per assicurare la rispondenza delle modalità di trattenimento alle finalità di cui all’articolo 14, comma 9, del testo unico.

9. Il questore adotta ogni altro provvedimento e le misure occorenti per la sicurezza e l’ordine pubblico nel centro, nonché quelle per impedire l’indebito allontanamento delle persone trattenute e per ripristinare la misura nel caso che questa venga violata. Il questore, anche a mezzo degli ufficiali di pubblica sicurezza, richiede la necessaria collaborazione da parte del gestore e del personale del centro che sono tenuti a fornirla.

Art.22

(Funzionamento dei centri di permanenza temporanea)

1. Il prefetto della provincia in cui è istituito il centro di permanenza temporanea è assistenza provvede all’attivazione e alla gestione dello stesso, disciplinandone anche le attività, a norma dell’articolo 21, comma 8, in conformità alle istruzioni di carattere organizzativo e amministrativo-contabile impartite dal Ministro dell’interno, anche mediante la stipula di apposite convenzioni con l’ente locale o con altri soggetti pubblici o privati che possono avvalersi dell’attività di altri enti, di associazioni del volontariato e di cooperative di solidarietà sociale.

2. Per le finalità di cui al comma 1, possono essere disposti la locazione, l’allestimento, il riadattamento e la manutenzione di edifici o di aree, il trasporto e il posizionamento di strutture anche mobili, la predisposizione e la gestione di attività per l’assistenza, compresa quella igienico-sanitaria e quella religiosa, il mantenimento, il vestiario, la socializzazione, e quant’altro occorra al decoroso soggiorno nel centro, anche per le persone che vi prestano servizio. Quando occorre procedere all’acquisto di edifici o aree, il competente ufficio del Ministero delle finanze provvede sulla richiesta del Ministero dell’Interno.

3. Il prefetto individua il responsabile della gestione del centro e dispone i necessari controlli sull’amministrazione e gestione del centro.

4. Nell’ambito del centro sono resi disponibili uno o più locali idonei per l’espletamento delle attività delle autorità consolari. Le autorità di pubblica sicurezza assicurano ogni possibile collaborazione all’autorità consolare, al fine di accellerare l’espletamento degli accertamenti e il rilascio dei documenti necessari, con spese a carico del bilancio del Ministero dell’interno.

Direttiva Prot.n.3435/50 Roma, 30 agosto 2000

OGGETTO: direttiva generale in materia di Centri di Permanenza temporanea e assistenza ai sensi dell’articolo 22, comma 1 del D.P.R. 31 agosto 1999, n.394.
PREMESSA

Con la presente direttiva, al fine di assicurare la rispondenza delle modalità di trattenimento nei Centri in oggetto alle finalità di necessaria assistenza ed al pieno rispetto della dignità degli stranieri trattenuti (art. 14, secondo comma del d.lgs. n.286/98), vengono fissati gli obiettivi da perseguire nella individuazione delle strutture da adibire a Centri di permanenza temporanea e assistenza, nonché i principi che ne devono regolare l'attività di gestione.

CRITERI GENERALI RELATIVI ALLA SALVAGUARDIA DEI LIVELLI DI SICUREZZA E AGLI ASPETTI STRUTTURALI

Nella ricerca delle aree e degli immobili da destinare a centri di permanenza temporanea ed assistenza , è necessario tener conto ed assicurare strutture in grado di contemperare esigenze tra loro diverse, ma egualmente meritevoli di considerazione.

In particolare occorre una pianificazione territoriale delle strutture che tenga conto della localizzazione degli sbarchi, assicurare il rispetto dell'impatto ambientale conseguente alla nuova destinazione degli immobili, ed uno standard di efficienza delle strutture rispetto ai fini di che trattasi.

Con riguardo a tale ultimo profilo la scelta dovrà ricadere su edifici in grado di assicurare una netta separazione tra un settore concepito in modo tale da consentire tutti i necessari controlli di sicurezza prima dell'immissione all'interno, e tutti gli altri destinati specificamente: a) ad uffici di direzione del Centro ed attività connesse, quali gli uffici di accettazione degli stranieri, quelli destinati ai servizi infermieristici e sale colloquio ; b) alloggi destinati agli stranieri, con camere in grado di assicurare un comfort compatibile con la dignità della persona e delle sue esigenze fondamentali; c) ambienti destinati alla socializzazione e alla vita in comune.

Va inoltre assicurata e garantita la sicurezza antincendio e la gestione delle emergenze, sia prevenendo la possibilità del loro verificarsi, sia assicurando l'immediato e pronto intervento degli addetti al fine di scongiurare ogni pericolo per l'incolumità dei singoli e la riserva dei luoghi.

ASPETTI DI SICUREZZA CONNESSI AL TRATTENIMENTO

Le strutture dovranno dotarsi di strumenti di sicurezza che pur garantendo il non allontanamento degli stranieri, non comportino alcun ulteriore affievolimento dei diritti della persona trattenuta, fatte salve ovviamente le esigenze di ordine collettivo sia di convivenza che di sicurezza.

La predisposizione di ulteriori sezioni di contenimento all'interno del complesso dovrà pertanto essere valutata ai soli fini della sicurezza degli ospiti e di quello degli operatori. La separazione dei reparti uomini-donne dovrà essere garantita nelle ore notturne ma non durante il giorno, fatte salve comprovate necessità al riguardo.

GESTIONE DEL CENTRO :

A) MODALITA' DI TRATTENIMENTO

Il trattenimento all'interno del Centro deve essere conforme al rispetto della dignità della persona ed improntato ad assoluta imparzialità ed assenza di discriminazioni di ogni genere. Il compito di garantire ".le misure occorrenti per la sicurezza e l'ordine pubblico nel centro." è di competenza del Questore, e del personale delle forze dell'ordine che deve provvedere alla vigilanza esterna della struttura e deve intervenire all'interno in caso di necessità. Alle stesse forze dell'ordine compete, inoltre, la gestione amministrativa della posizione dello straniero nonché il loro accompagnamento presso gli uffici giudiziari e consolari. Nell'esercizio di tali compiti le forze dell'ordine possono richiedere la collaborazione dell'ente gestore del centro che è tenuto a fornirla (art.21 comma 9 D.P.R.394/99)

B) CONVENZIONI PER L'ESPLETAMENTO DELLE RELATIVE ATTIVITA'

In conformità a quanto previsto dall'art.22, comma 1, del D.P.R. n. 394/99 è consentita ed auspicabile la gestione del centro tramite stipula di convenzioni con enti locali o con soggetti pubblici o privati. In quest'ultimo caso, la scelta del gestore avverrà a seguito di procedura ad evidenza pubblica.

L'Ente gestore dovrà assicurare l'organizzazione della struttura anche sotto l'aspetto della responsabilità generale sull'andamento complessivo degli interventi attuati.

In un'ottica di trasparenza, di maggiore specializzazione e di pluralità degli interventi, l'Ente gestore può avvalersi dell'attività di associazioni di volontariato, cooperative di solidarietà o altri Enti che possano fornire i servizi aggiuntivi attraverso i quali si possa concretamente realizzare una piena garanzia del rispetto della persona trattenuta.

C) REGOLAMENTO INTERNO

Per disciplinare l'attività all'interno della struttura, sarà elaborato un regolamento interno che dovrà indicare preliminarmente la attività connesse al trattenimento , all'assistenza sanitaria, ai servizi alla persona.

Tale regolamento, unitamente alla "Carta dei diritti e dei doveri" per il trattenimento della persona ospitata, dovranno essere consegnati nelle loro parti essenziali allo straniero, al momento del suo ingresso nel Centro.

Allo scopo di assicurare la libertà di corrispondenza, anche telefonica, questo Dicastero in attuazione dell' art. 21, comma 3, del DP.R. n. 394/99, di concerto con il Ministro del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica, emanerà un decreto in cui verranno definite "le modalità per l'utilizzo dei servizi telefonici, telegrafici e postali nonché i limiti di contribuzione alle spese da parte del Centro".

L'indicazione che si fornisce fin d'ora è che nelle aree comuni e nei corridoi degli alloggi dovranno essere istallati un numero di apparecchi telefonici ad uso pubblico adeguati al numero degli ospiti.

"CARTA DEI DIRITTI E DEI DOVERI" PER IL TRATTENIMENTO DELLA PERSONA OSPITATA NEI CENTRI DI PERMANENZA TEMPORANEA

1. Il Ministero dell'interno cura, in adempimento del Testo Unico delle norme concernenti la disciplina dell'immigrazione e del relativo Regolamento di attuazione, che durante il trattenimento dello straniero nel centro siano tutelati i suoi diritti e nel contempo vengano fatti rispettare i suoi doveri, con particolare riguardo a:

a) l'esigenza di essere informato, all'atto del suo ingresso nel centro, in lingua a lui comprensibile, sui motivi alla base del trattenimento e del successivo allontanamento dal territorio nazionale;

b) l'applicazione dell'art. 13 in materia di impugnazione dei provvedimenti assunti a suo carico nonché di accesso, a tal fine, all'assistenza da parte di un difensore di fiducia, con eventuale ammissione al gratuito patrocinio, o, in mancanza, di un difensore di ufficio;

c) l'applicazione degli articoli 18, 19, 30 e 31 del Testo Unico concernenti gli interventi di protezione sociale, i divieti di espulsione, i permessi di soggiorno per motivi familiari e le norme in favore di minori nonché la tutela del diritto di asilo;

d) le comunicazioni alla autorità consolare del Paese di appartenenza dello straniero e le relative deroghe all'obbligo di informazione, secondo quanto stabilito dall'articolo 4 del D.P.R. n. 394/1999, nonché la segnalazione del trattenimento a familiari dello straniero o a suoi conoscenti, se da lui richiesto e limitatamente a quelli da lui indicati;

e) la tutela della salute psico-fisica;

f) la libertà di colloquio all'interno del centro e con visitatori provenienti dall'esterno nonché con gli organismi di cui al punto 3 e la libertà di corrispondenza anche telefonica, come stabilito dalla presente Direttiva, nelle more dell'emanazione del decreto ministeriale di cui all'articolo 21, comma 1, del Regolamento n. 394/1999 nonché la garanzia di riservatezza nei colloqui stessi;

g) l'esigenza di esprimersi nella propria lingua o in altra a lui nota;

h) la tutela dell'unità familiare e del minore, fatto salvo quanto disposto dal successivo punto 2, lettera f;

i) la libertà di culto, l'assistenza religiosa e le specifiche esigenze relative al culto stesso;

l) il rispetto delle diversità di genere intese come quelle caratteristiche personali, di razza o di abitudini di vita che possono determinare, se compresse, una lesione alla sua identità;

m) la tutela dal rischio di pregiudizio derivante dall'identità sessuale;

n) il recupero degli effetti e dei risparmi personali;

2 . Ai fini della piena attuazione delle cennate indicazioni relative ai diritti da garantire:

a) lo straniero sarà informato della possibilità di effettuare colloqui con gli organismi di cui al successivo punto 3;

b) allo straniero sarà consegnata copia del regolamento del centro (nelle parti di suo interesse) nonché l'allegata comunicazione contenente i diritti e i doveri dello straniero trattenuto. I predetti documenti dovranno essere tradotti in una lingua a lui comprensibile.

c) gli organismi di cui al successivo punto 3 dovranno avere la possibilità di effettuare colloqui con lo straniero, preferibilmente prima o comunque nelle more che venga trasmessa al giudice la richiesta di convalida del provvedimento di trattenimento. Resta fermo, che il colloquio è su base volontaria e non potrà essere effettuato senza l'assenso dello straniero. Gli elementi informativi, l'indicazione di circostanze rilevanti o di particolari esigenze personali o familiari emerse durante il colloquio nonché ogni elemento che possa risultare ostativo alla presenza dello straniero nel centro - ivi compresi quelli che riguardano il diritto di richiedere asilo o l'applicazione dei cennati articoli 18, 19, 20, 30 e 31 del Testo Unico - possono essere sottoposti, da parte degli organismi di cui sopra, all'attenzione della competente Questura per ogni ulteriore utile valutazione. Detti elementi potranno essere altresì comunicati al difensore di fiducia o a quello d'ufficio dello straniero per gli ulteriori seguiti e per ogni utile uso a tutela dello straniero stesso. La collaborazione fra i cennati organismi e gli organi di polizia e nonché il sostegno all'azione difensiva potrà ovviamente estrinsecarsi anche dopo la convalida del provvedimento al fine di limitare, il più possibile, il tempo di permanenza dello straniero nel centro e di monitorare costantemente ogni nuovo elemento che possa risultare ostativo, a qualsiasi titolo, del trattenimento medesimo;

d) fatto salvo quanto disposto dall'articolo 4, comma 4, del Regolamento n. 394/1999 in materia di limiti alla comunicazione all'autorità consolare competente, la stessa sarà effettuata, di norma, successivamente alla convalida del provvedimento di trattenimento;

e) le donne, di cui si dispone il trattenimento, dovranno potersi avvalere dell'assistenza di personale del proprio sesso. Nell'organizzazione delle misure di sorveglianza il Ministero dell'Interno provvederà, in via generale e ove possibile, alla stessa attraverso l'ausilio di personale femminile;

f) la permanenza di un minore nel centro è consentita solo a tutela dell'unita' familiare e comunque su esplicita richiesta di uno dei genitori. Può essere altresì consentita su decisione del competente Tribunale per i minorenni. In questi casi al minore deve comunque essere garantito un trattamento adeguato alle sue specifiche esigenze. Nelle altre situazioni, il minore deve essere affidato ad una struttura protetta, sempre su indicazione del Tribunale dei Minorenni;

g) al nucleo familiare, nei confronti del quale sia stata adottata la misura di trattenimento, deve essere garantita la permanenza all'interno di un medesimo centro e dovrà poter godere di spazi propri soprattutto con riferimento all'alloggiamento. Ove tale sistemazione non si renda possibile in tempi brevi, si provvederà al trasferimento del nucleo in altro centro nel quale possa verificarsi tale condizione;

h) la direzione del centro, su richiesta dell'interessato, garantirà direttamente, o mediante gli organismi di cui al punto 3, la comunicazione del trattenimento dello straniero a familiari o conoscenti;

i) l'amministrazione provvederà a che i servizi forniti dal gestore del centro rispettino, compatibilmente con le esigenze della vita collettiva, le abitudini ed i precetti religiosi dei diversi stranieri con particolare riferimento alle modalità delle funzioni religiose, all'erogazione e alla tipologia dei pasti, nonché agli altri aspetti relativi al culto;

l) fermo restando quanto disposto dal comma 7 dell'articolo 21 del Regolamento di attuazione n. 394/1999 in materia di accesso di estranei nei centri di trattenimento e nel rispetto dei principi generali garantiti al comma 1 del medesimo articolo, è consentito - su richiesta dello straniero trattenuto e previa autorizzazione della S.V. - l'accesso al centro a cittadini italiani nonché a stranieri regolarmente soggiornanti che intendano far visita agli stranieri ospitati. A tal fine sono individuati nella struttura appositi spazi per il colloquio e vengono determinati, nel regolamento interno, gli orari di visita di durata non inferiore a due ore al giorno. Nel caso in cui l'autorizzazione venga negata la S.V. provvederà a darne comunicazione scritta entro 48 ore dalla ricezione dell'istanza, ai fini di un eventuale impugnazione;

m) il delegato in Italia dell'Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati e i suoi rappresentanti autorizzati e muniti di appositi permessi rilasciati dal Ministero dell'interno hanno diritto di accedere al centro in qualsiasi momento, fatte salve le esigenze di sicurezza e di regolare funzionamento della struttura e di intrattenersi a colloquio riservato con lo straniero trattenuto che desideri avvalersi di questa possibilità.

3 . Ai fini dell'applicazione delle indicazioni di cui ai precedenti punti 1 e 2, la S.V. stipulerà, su base convenzionale, accordi di collaborazione con enti, associazioni di volontariato e cooperative di solidarietà, con le modalità di cui ai successivi punti 5, 6, 7 e 8. In particolare, le collaborazioni da attivare saranno relative ai servizi di:

a) interpretariato;

b) informazione legale;

c) mediazione culturale;

d) supporto psicologico;

e) assistenza sociale.

4 . Quando la collaborazione con gli organismi di cui al punto 3 non risulti sufficiente per un'efficace attuazione delle disposizioni di cui ai punti 1 e 2, le prestazioni necessarie a detta attuazione dovranno comunque essere garantite dalle SS.VV. tramite accordi con l'Ente gestore, che potrà avvalersi anche della collaborazione di operatori professionali qualificati.

5 . Il complesso dei servizi sono programmati, nel limite del possibile, in modo da garantire, nel centro, una presenza quotidiana di operatori esterni. In particolare, ai fini della tutela del diritto a ricevere informazione legale, deve essere reso possibile l'accesso dello straniero trattenuto al servizio di interpretariato e di informazione giuridica prima o comunque nelle more di definizione della procedura di convalida del trattenimento.

6 . Possono stipulare accordi convenzionali di collaborazione con le SS.VV. gli organismi che siano stati costituiti almeno due anni prima della data di stipula dell'accordo stesso e che presentino un progetto dettagliato per la realizzazione di uno o più servizi in applicazione, anche parziale, delle finalità di cui ai punti precedenti, o di altre forme di assistenza dei cittadini stranieri trattenuti nel centro, ovvero un progetto per la formazione degli operatori addetti al suo funzionamento.

7 . L'accordo di collaborazione dovrà prevedere modalità di ingresso e di prestazione del servizio tali da risultare compatibili con la gestione del centro, nonché con l'espletamento degli altri servizi e con l'attuazione del principio stabilito nel precedente punto 5.

8 . L'accordo di collaborazione potrà prevedere, altresì, modalità semplificate per l'autorizzazione di visite allo straniero trattenuto, sulla base di richieste avanzate alle SS.VV. tramite l'organismo con cui e' stata stipulata l'intesa.

CONCLUSIONI

Gli obiettivi fissati nella presente direttiva dovranno rappresentare, per le SS.VV., il quadro generale di riferimento per l'attività gestionale di propria competenza, ferma restando la possibilità di enucleare, a livello locale e con riferimento alla specificità del territorio di competenza, o ad eventuali particolarità della struttura, ulteriori proposte operative che andranno comunque preventivamente sottoposte all'attenzione del Dipartimento di Pubblica Sicurezza e della Direzione Generale dei Servizi Civili in relazione agli ambiti di rispettiva competenza.

Al fine di rendere il più completa possibile, agli stranieri trattenuti, l'informazione su tutti gli aspetti connessi ai motivi del trattenimento nonché sui loro diritti e doveri durante la permanenza nel centro, è stato predisposto l'allegato documento che sintetizza, come già delineato nella parte relativa alla "G estione del centro ", tutte le informazioni che dovranno essere portate a conoscenza dello straniero medesimo.

Le indicazioni contenute riguardano sia gli aspetti di carattere regolamentare che quelli relativi alla "Carta dei Diritti e dei Doveri" e dovranno essere tradotte in inglese, francese, spagnolo e arabo e nelle lingue relative a nazionalità o etnie maggiormente presenti nel centro.

In caso di difficoltà nelle traduzioni, le SS.VV. potranno fare riferimento, ove possibile, alle rappresentanze consolari o interessare direttamente la Direzione Generale dei Servizi Civili per ogni possibile collaborazione.

Il documento allegato potrà, ovviamente, essere integrato, in sede locale, con ogni ulteriore informazione, indicazione o notizia relativa alla quotidiana gestione del centro o alle attività espletate in favore dagli stranieri trattenuti.

IL MINISTRO

Legge 30 luglio 2002, n. 189

Art.13

(Esecuzione dell’espulsione)

1.  All’articolo 14 del testo unico di cui al decreto legislativo n.286 del 1998, sono apportate le seguenti modificazioni:

a) il comma 5 è sostituito dal seguente:

“5. la convalida comporta la permanenza nel centro per un periodo di complessivi trenta giorni. Qualora l’accertamento dell’identità e della nazionalità, ovvero l’acquisizione di documenti per il viaggio presenti gravi difficoltà, il giudice, su richiesta del questore, può prorogare il termine di ulteriori trenta giorni. Anche prima di tale termine, il questore esegue l’espulsione o il respingimento, dandone comunicazione senza ritardo al giudice”.

b) dopo il comma 5, sono inseriti i seguenti:

“5-bis. Quando non sia stato possibile trattenere lo straniero presso un centro di permanenza temporanea, ovvero siano trascorsi i termini di permanenza senza aver eseguito l’espulsione o il respingimento, il questore ordina allo straniero di lasciare il territorio dello Stato entro il termine di cinque giorni. L’ordine è dato con provvedimento scritto, recante l’indicazione delle conseguenze penali della sua trasgressione.

 5-ter. Lo straniero che senza giustificato motivo si trattiene nel territorio dello Stato in violazione all’ordine impartito dal questore ai sensi del comma 5-bis è punito con l’arresto da sei mesi ad un anno. In tale caso si procede a nuova espulsione con accompagnamento alla frontiera a mezzo della forza pubblica.

5-quater. Lo straniero espulso ai sensi del comma 5-ter che viene trovato, in violazione delle norme del presente decreto, nel territorio dello Stato è punito con la reclusione da uno a quattro anni.

5-quinquies. Per i reati previsti ai commi 5-ter e 5-quater è obbligatorio l’arresto dell’autore del fatto e si procede con rito direttissimo. Al fine di assicurare l’esecuzione dell’espulsione, il questore può disporre i provvedimenti di cui al comma 1 del presente articolo.

2. Per la costruzione di nuovi centri di accoglienza è autorizzata la spesa nel limite massimo di 12,39 milioni di euro per l’anno 2002, 24,79 milioni di euro per l’anno 2003 e 24,79 milioni di euro per l’anno 2004.

Decreto legge 14 settembre 2004, n. 241

Disposizioni urgenti in materia di immigrazione.

(GU n. 216 del 14-9-2004)
IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA

Visti gli articoli 77 e 87 della Costituzione;

Ritenuta la straordinaria necessità ed urgenza, a seguito della sentenza della Corte Costituzionale n. 222 del 15 luglio 2004, di modificare l'attuale disciplina in materia di espulsioni di immigrati clandestini, per assicurare piena efficacia alle garanzie previste dall'articolo 13 della Costituzione anche agli stranieri per i quali sia stato disposto l'accompagnamento alla frontiera e, contestualmente, prevedere adeguate misure per assicurare la massima celerità dei provvedimenti di convalida e di esecuzione delle espulsioni;

Vista la deliberazione del Consiglio dei Ministri, adottata nella riunione del 3 settembre 2004;

Sulla proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri, del Vicepresidente del Consiglio dei Ministri, del Ministro dell'interno, del Ministro per le riforme istituzionali e la devoluzione e del Ministro della giustizia, di concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze;

E m a n a

il seguente decreto-legge:

Art. 1.
1. All'articolo 13 del testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell'immigrazione e norme sulla condizione dello straniero, di cui al decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, e successive modificazioni, di seguito denominato: «decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, e successive modificazioni», il comma 5-bis è sostituito dai seguenti:

«5-bis. Nei casi previsti ai commi 4 e 5 il questore comunica immediatamente e, comunque, entro quarantotto ore dalla sua adozione, al giudice di pace territorialmente competente il provvedimento con il quale è disposto l'accompagnamento alla frontiera. Il provvedimento del questore di allontanamento dal territorio nazionale è sospeso fino alla decisione sulla convalida. L'udienza per la convalida si svolge in camera di consiglio con la partecipazione necessaria di un difensore. Il giudice provvede alla convalida, con decreto motivato, entro le quarantotto ore successive, verificata l'osservanza dei termini, la sussistenza dei requisiti previsti dal presente articolo e sentito l'interessato, se comparso. In attesa della definizione del procedimento di convalida, lo straniero espulso è trattenuto in uno dei centri di permanenza temporanea ed assistenza, di cui all'articolo 14. Quando la convalida è concessa, il provvedimento di accompagnamento alla frontiera diventa esecutivo. Se la convalida non è concessa ovvero non è osservato il termine per la decisione, il provvedimento del questore perde ogni effetto. Avverso il decreto di convalida è proponibile ricorso per cassazione. Il relativo ricorso non sospende l'esecuzione dell'allontanamento dal territorio nazionale

5-ter. Al fine di assicurare la tempestività del procedimento di convalida dei provvedimenti di cui ai commi 4 e 5, ed all'articolo 14, comma 1, le questure forniscono al giudice di pace, nei limiti delle risorse disponibili, il supporto occorrente e la disponibilità di un locale idoneo.».

2. Al comma 8 dell'articolo 13 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, e successive modificazioni, nel primo e terzo periodo, le parole: «tribunale in composizione monocratica» sono sostituite dalle seguenti: «giudice di pace».

3. Al comma 1 dell'articolo 13-bis del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, e successive modificazioni, le parole: «il tribunale in composizione monocratica» sono sostituite dalle seguenti: «il giudice di pace».

4. Al comma 3 dell'articolo 14 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, e successive modificazioni, le parole: «al tribunale in composizione monocratica» sono sostituite dalle seguenti: «al giudice di pace territorialmente competente, per la convalida.».

 5. Il comma 4 dell'articolo 14 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, e successive modificazioni, è sostituito dal seguente:

«4. L'udienza per la convalida si svolge in camera di consiglio con la partecipazione necessaria di un difensore. Il giudice provvede alla convalida, con decreto motivato, entro le quarantotto ore successive, verificata l'osservanza dei termini, la sussistenza dei requisiti previsti dall'articolo 13 e dal presente articolo, escluso il requisito della vicinanza del centro di trattenimento di cui al comma 1, e sentito l'interessato, se comparso. Il provvedimento cessa di avere ogni effetto qualora non sia osservato il termine per la decisione. La convalida può essere disposta anche in occasione della convalida del decreto di accompagnamento alla frontiera, nonché in sede di esame del ricorso avverso il provvedimento di espulsione.».

6. Il comma 5-quinquies dell'articolo 14 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, e successive modificazioni, è sostituito dal seguente:

«5-quinquies. Per i reati previsti ai commi 5-ter e 5-quater si procede con rito direttissimo. Il questore, per assicurare l'esecuzione dell'espulsione, dispone i provvedimenti di cui al comma 1. Per il reato previsto dal comma 5-quater è obbligatorio l'arresto dell'autore del fatto.».

7. All'articolo 11 della legge 21 novembre 1991, n. 374, sono apportate le seguenti modificazioni:

a) al comma 3, è aggiunto, in fine, il seguente periodo:

«Nel numero delle 110 udienze non si computano quelle per i provvedimenti indicati al comma 3-quater, per ciascuna delle quali è dovuta una indennità di euro 20.»;

b) dopo il comma 3-ter è inserito il seguente:

«3-quater. Per i provvedimenti di cui agli articoli 13, commi 5-bis e 8, e 14, comma 4, del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 e successive modificazioni, è corrisposta una indennità di euro 10.»;

c) al comma 4, dopo le parole: «di cui ai commi 2, 3, 3-bis e 3-ter» sono inserite le seguenti: «, nonché 3-quater,».

Art. 2.
Norma di copertura finanziaria

1. Agli oneri derivanti dall'attuazione dell'articolo 1, determinati nel limite massimo di euro 1.397.458 per l'anno 2004 e di euro 4.192.373 a decorrere dall'anno 2005, si provvede:

a) quanto ad euro 577.737 a decorrere dall'anno 2004, mediante riduzione dell'autorizzazione di spesa di cui all'articolo 33, comma 7, della legge 27 dicembre 2002, n. 289;

b) quanto ad euro 819.721 per l'anno 2004 ed euro 2.459.163 a decorrere dall'anno 2005, mediante riduzione della autorizzazione di spesa di cui all'articolo 3, comma 151, della legge 24 dicembre 2003, n. 350;

c) quanto ad euro 1.155.473 a decorrere dall'anno 2005, mediante utilizzo delle proiezioni dello stanziamento iscritto, ai fini del bilancio triennale 2004-2006, nell'ambito dell'unità previsionale di base di parte corrente «Fondo speciale» dello stato di previsione del Ministero dell'economia e delle finanze per l'anno 2004, all'uopo parzialmente utilizzando l'accantonamento relativo al Ministero degli affari esteri.

    2. Il Ministro dell'economia e delle finanze è autorizzato ad apportare, con propri decreti, le occorrenti variazioni di bilancio.

1 Dati Dossier Immigrazione Caritas Migrantes 2004. 	


1 Cfr. N. J. Smelser, 1991, Manuale di Sociologia, in cui le migrazioni vengono definite come il terzo fattore dinamico, insieme al livello di fecondità e di mortalità, di “movimento di una popolazione”, ove con quest’espressione si intende la “crescita, la stagnazione e il declino” di una popolazione.


2 Cfr. Glossario in M. Ambrosini, 2001, La fatica di integrarsi. Immigrati e lavoro in Italia.


3 Citando C. Jansen (1969) R. King afferma che le migrazioni sono materia di studio di molte discipline: Geografia, Demografia, Economia, Psicologia Sociale ma, soprattutto, sono un fenomeno sociologico   “dato che la struttura sociale e i sistemi culturali, …sia dei luoghi d’origine che di destinazione, sono influenzati dalle migrazioni che a loro volta influenzano il migrante” (2002, p.10).


4 Dati tratti dal Dossier Immigrazione Caritas Migrantes 2003


5 Se guardiamo i dati in termini assoluti in realtà vediamo che il 56,3% dei migranti (98.678.000 ) sono concentrati nei paesi in via di sviluppo contro il 43, 7% (76.441.000) nei paesi a sviluppo avanzato, tuttavia maggiormente significativi sono i dati che riguardano l’incidenza degli immigrati sui residenti, che sarebbe dell’8,9% per i paesi ricchi contro l’1,9% degli altri paesi. (dati ONU aggiornati a Ottobre 2002, tratti dal Dossier Immigrazione Caritas Migrantes 2003.





6 In particolare secondo il filone teorico dell’economia neoclassica (Todaro, 1976) gli spostamenti dei migranti verso aree e paesi più sviluppati sarebbero determinati dai differenziali salariali, mentre per la nuova economia delle migrazioni di lavoro (Stark, 1991) sarebbero determinati dall’esigenza delle famiglie di autoassicurarsi contro i rischi che derivano dalla stessa arretratezza economica e sociale  (cfr.   Massey, 2002, in Sciortino-Colombo).


7  D. Licata nella sezione Immigrazione e mass media del Dossier Immigrazione Caritas 2003 si esprime in questi termini: “Nel caso del fenomeno migratorio, i media costruiscono tanto l’immagine dell’immigrato quanto quella dello stesso fenomeno influenzando l’orizzonte culturale del destinatario e orientandolo all’apertura o al rifiuto, alla positività o alla negatività. Se il destinatario non possiede un suo background di conoscenze ed esperienze, l’azione dei media diviene per lui determinante. Attraverso giornali, televisioni e radio il lettore o l’ascoltatore, in altri termini, si formerà un immaginario che influenzerà la sua percezione del mondo degli immigrati”(2003. p.205).





8 L’affermazione elettorale e il crescente consenso in alcuni paesi europei (l’Austria, la Francia, l’Italia, l’Olanda) di movimenti nazionalisti di destra sono considerati un indicatore significativo di quanto certe opzioni xenofobe siano diffuse in seno all’opinioni pubblica (cfr. Franceschetti, 2004, p.11).


1 S. Castles e M. J. Miller sintetizzano le caratteristiche delle migrazioni attuali in 5 punti: 1) globalizzazione delle migrazioni 2) accellerazione (tendenza all’aumento dei movimenti internazionali 3) differenziazione dei flussi 4) femminilizzazione delle migrazioni (aumento della componente femminile) 5) politicizzazione delle migrazioni (in Macioti, Pugliese, 2003).


2 Sciortino chiarisce: “Nessun consenso sarà mai minacciato dalla richiesta di controlli più accurati, dalla richiesta di accettare per motivi umanitari un numero “limitato” di rifugiati, dall’invocazione di un approccio europeo, dalla critica delle proposte altrui in quanto non terrebbero sufficientemente in conto delle cause del problema” (2001, p. 98). Ciò non significa che le politiche migratorie presentino un grado basso di conflittualità ma che i costi e i benefici dell’adottare una scelta piuttosto che un'altra non sono così evidenti come in altri settori di policy, ad esempio la politica economica e monetaria.


3  Una distinzione comunemente in uso è quella tra clandestini, coloro che hanno varcato illegalmente i confini di uno stato o vi restano nonostante eventuali decreti di espulsioni, e irregolari, coloro che., pur essendo entrati regolarmente nel territorio statale vi continuano a rimanere anche se non la loro posizione diventa non regolare (ad esempio la scadenza del permesso di soggiorno) (Pugliese, 1999; Carfagna, 2002).


4 G. Sciortino articola una classificazione dei principali strumenti di controllo migratorio (ibidem, pp.106-107) distinguendo tra controlli esterni e controlli interni. I primi sono quelli operanti prima o durante il passaggio di una frontiera, al di fuori del territorio del paese; tra questi ritroviamo il controllo del potenziale migratorio,  gli strumenti di controllo delle dimensioni e composizione dei flussi ed infine il controllo delle  frontiere. I controlli interni sono invece quelli volti a seguire l’immigrato nella sua permanenza sul territorio e si distinguono in controlli sulla permanenza, controlli sull’accesso del mercato del lavoro ed, infine, controlli relativi alle uscite degli immigrati dal territorio nazionale, distinti tra misure per il rimpatrio volontario, con l’intento di favorire il ritorno degli immigranti ai paesi d’origine, e l’allontanamento coatto, cioè le espulsioni.





1 L’UE è costituita da Belgio, Francia, Germania, Italia, Lussemburgo, Paesi Bassi, Danimarca, Regno Unito, EIRE, Spagna, Portogallo, Austria, Svezia e Finlandia, ai quali a maggio 2004  si sono uniti Cipro, Malta e un gran numero di paesi dell’Est: Lettonia, Lituania, Estonia, Polonia, Repubblica Ceca, Slovacchia, Slovenia, Ungheria.


2  Sarebbero flussi particolarmente poco ben visti, “provenienti da paesi esterni al nucleo del sistema-mondo contemporaneo, che non dispongono di qualifiche professionali o risorse economiche tali da farne attori forti ed esplicitamente ricercati dalle economie europee e che non possono contare nei loro paesi di origine su una preminenza sociale tale da rendere possibile una chiara individuazione della loro particolare richiesta d’asilo”( Sciortino, 2001,  p.100).


3 La legge, non entrata immediatamente in vigore per un vizio procedurale rilevato dalla Corte costituzionale tedesca, è stata finalmente approvata il 9 luglio 2004. 





4 Con l’istituzione dell’Unione Europea si passa alla cosiddetta struttura a tre pilastri. Il primo pilastro, in cui vengono incluse le originarie comunità europee, la CE, la CECA e l’EURATOM, è gestito con metodo comunitario, ossia le materie che rientrano in quest’ambito sono sotto le competenze degli organi comunitari. Le materie che rientrano nell’ambito del secondo e il terzo pilastro sono invece gestiti con metodo intergovernativo, ossia tramite una semplice collaborazione tra Stati.


5 Il Consiglio, composto da un rappresentante di ogni stato membro (generalmente l’insieme dei ministri dei rispettivi paesi nell’ambito della materia di cui si decide) ha il potere normativo, su proposta della Commissione o su iniziativa di uno Stato membro, previo il controllo del Parlamento Europeo; a seconda della materie le decisioni vengono prese a maggioranza, maggioranza qualificata e all’unanimità. La decisione all’unanimità tutela maggiormente i singoli governi, poiché anche un solo paese ha potere di veto.


6 In più occasioni, a Laeken nel 2001, a Siviglia nel 2002 e Salonicco nel 2003, il Consiglio Europeo ha dato un giudizio non positivo riguardo all’effettivo raggiungimento degli obiettivi riferiti a Tampere.


1 Su un totale di 1.205 articoli presi in considerazione 342, pari al 28, 4%, riguardavano la Bossi-Fini e la sanatoria del 2002, 280, il 23,2%, riguardavano i clandestini e gli sbarchi sulle coste. Il resto degli articoli è così suddiviso: Lavoro 10,5%, Intolleranza 7,9%, Criminalità 5,1%, Religione 4,4%, Prostituzione 3,7%, Altri temi 16,8%.


2 Cfr. i risultati di un monitoraggio del 2002 condotto dall’Osservatorio della fondazione Nord Est sulle opinioni in merito al rapporto tra immigrazione e cittadinanza in 5 paesi europei, Francia, Gran Bretagna, Spagna, Germania e Italia, riportati nella sezione Gli immigrati e la società italiana:opinioni a confronto del Dossier Immigrazione Caritas 2003.


3 Cfr.,  per citarne alcuni,  sondaggi ISPO 1999 e 2000, sondaggi Osservazione Nord Est 2002 e Abacus 2002-2003 in Dossier Statistico Immigrazione Caritas 2003.


1 La legge passò l’ultimo giorno utile con la violenta opposizione non solo dell’estrema destra, il Movimento Sociale Italiano, ma anche dei Democristiani e soprattutto dei Repubblicani,  facenti parte della coalizione di governo.  


1 Ciò può in parte fare luce sul fatto che le preoccupazioni legate all’immigrazione come minaccia per la cultura e l’identità siano quelle su cui si è registrato il minore consenso. Cfr. cap.1.


3  L’approccio sistemico vede il sistema politico, formato da un insieme di ruoli che, interconnessi tra loro formano delle strutture che tendono a stabilizzarsi in un sistema., in relazione ad altri sistemi (economico, sociale ecc.). Da questi provengono degli inputs, sia domande sia sostegno, cioè stimoli che devono essere elaborati e convertiti dal sistema politico in outputs, cioè provvedimenti che, avendo come obiettivo il dare risposta alle richieste, devono mantenere il sistema in equilibrio. L’impatto, il rendimento degli outputs è l’outcome, infine il processo di feedback, di retroazione, influenza di nuovo l’ambiente esterno, informando sugli errori o facendo emergere nuove esigenze, permettendo il formarsi di nuovi inputs; il processo si configura come circolare. Tra le diverse varianti dell’approccio sistemico gli autori hanno scelto quello di Easton (1953).


4 La network analysis si basa sulla centralità non degli attori ma delle relazioni tra questi; in particolare è incentrato sul concetto di rete, vista come tessuto di scambi tra soggetti diversi di risorse materiali e di tipo cognitivo, simbolico.Per policy network si intende un modello stabile di relazioni tra attori interdipendenti, che si struttura intorno ad una politica pubblica o ad un problema di policy. 





1 Rileviamo una ambiguità nella classificazione poiché il trattenimento può riguardare sia i soggetti a espulsione che i soggetti a respingimento alle frontiere, classificabile tra i controlli delle frontiere, quindi i controlli esterni. Poiché, tuttavia, i trattenimenti nel centro vengono inseriti nell’ambito delle misure per l’esecuzione delle espulsioni (art.12 della 40/98’) preferiamo classificarlo tra gli strumenti di controllo delle uscite. 


2 Oltre all’espulsione amministrativa sono previste anche l’espulsione a titolo di misura di sicurezza (art.15 T.U.) e l’espulsione a titolo di sanzione sostitutiva della detenzione (art.16 T.U.).


3 Sono quelle che nel rapporto del 2004 di Medici senza frontiere (Msf) sono considerate come “Centri ibridi”. Oltre ai CPT l’ordinamento italiano prevede altre due tipologie di centri per immigrati, i Centri di Prima Accoglienza, con finalità di soddisfare un bisogno più o meno impellente di accoglienza e prima assistenza, e i Centri di Identificazione per richiedenti asilo (cfr. cap. II par. 2.2).


4 In progettazione, come si evince da una relazione alla Camera dei deputati del Ministro per i rapporti col Parlamento Giovanardi al 15 settembre 2004, sarebbe in fase di ultimazione un centro a Bari con capienza 200 posti, sarebbe stata avviata la realizzazione di un centro a Gradisca d’Isonzo, in provincia di Gorizia, e ci sarebbe in avanzato stato di progettazione un'altra struttura presso l’ex aereoporto di Milo, nel comune i Trapani.


5 Tra i paesi non europei anche gli Stati Uniti e l’Australia sono dotati di centri di trattenimento per stranieri.


6 Confronta intervista al deputato Livia Turco, tra i maggiori artefici della legge Turco-Napolitano, sul Rapporto di Medici senza Frontiere, 2004.


1 A settembre 2004 avevo fatto richiesta, con l’autorizzazione della cattedra, alla prefettura di Roma per visitare il centro romano di Ponte Galeria al fine di effettuare alcune interviste agli operatori e alle figure professionali ivi operanti; l’entrata all’interno del CPT mi è stata, invece, categoricamente negata causa ordini superiori impartiti dal Ministero dell’Interno, per cui l’accesso, già prima difficoltoso, sarebbe consentito adesso solo ai parlamentari. Debbo tuttavia sottolineare l’estrema disponibilità del direttore di Ponte Galeria, il Capitano Bomba, da me contattato preventivamente, che ha ascoltato molto pazientemente le mie richieste consigliandomi sulle procedure da espletare e aiutandomi nel limite imposto dagli ordini superiori. 


2 “La libertà personale è inviolabile. Non è ammessa alcuna forma di detenzione, di ispezione o perquisizione personale, né qualsiasi altra restrizione di libertà personale, se non per atto motivato dell’autorità giudiziaria e nei soli casi e modi previsti dalla legge. In casi eccezionali di necessità e urgenza, indicati tassativamente dalla legge, l’autorità di pubblica sicurezza può adottare provvedimenti provvisori, che devono essere comunicati entro quarantotto ore all’autorità giudiziaria e, se questa non li  convalida nelle successive quarantotto ore, si intendono revocati e restano privi di effetto. E’ punita ogni violenza fisica e morale sulle persone comunque sottoposte a restrizioni di libertà. La legge stabilisce i limiti massimi della carcerazione preventiva.”(art.13 Costituzione della Repubblica italiana).ue 


3 L’illeggittimità è stata riscontrata ai commi 5-bis e 5-quinquies dell’art.13 della n.189/02’.


4 Voglio citare alcuni tra i più attivamente impegnati: le varie associazioni e attori riuniti nel progetto di comunicazione Melting pot Europa per la promozione dei diritti di cittadinanza; il Centro delle culture , ONLUS, che ha raccolto alcune testimonianze di trattenuti nel centro Corelli di Milano; l’ASGI (Associazioni Studi Giuridici Immigrati); l’ICS (Consorzio Italiano Solidarietà); i missionari Comboniani.


5 Tra i tanti ricordiamo un grave episodio accaduto al Serraino Vulpitta nella notte tra il 28 e il 29 dicembre 1999 quando, dopo un tentativo di fuga, dieci immigrati vengono rinchiusi in una camerata e uno di questi da fuoco ai materassi, dando avvio a un rogo nel quale muoiono tre immigrati tunisini e altri tre qualche mese più tardi per le lesioni riportate. A gennaio 2000 un esposto alla magistratura denuncia la mancanza di sistemi di sicurezza a norma. Dopo una temporanea chiusura del Centro e il rinvio a giudizio del prefetto di Trapani, il CPT è stato riaperto.


1 Detentori del potere di iniziativa in ambito legislativo sono, secondo la Costituzione, il governo, i consigli regionali, il consiglio nazionale dell’economia e del lavoro, il popolo mediante proposta firmata da almeno 50.000 elettori e ciascun membro del Parlamento, i quali possono però presentare proposte solo alla Camera di appartenenza. 


2 Le interrogazioni consistono in una domanda rivolta al governo, nella persona di un suo componente, al fine di ricevere informazioni o avere conferma di informazioni già note. Le interpellanze sono invece domande al governo per chiedere delucidazioni su una sua scelta politica o provvedimento, quindi preludono un giudizio politico.


3 Le mozioni sono uno strumento che serve a provocare una deliberazione su un qualsiasi argomento; sono esaminate e votate con procedure molto simili al progetto di legge. Le risoluzioni ha la stessa finalità della mozione, ma va presentata in circostanze diverse, come atto di indirizzo che conclude un dibattito (per esempio dopo una comunicazione del governo), o come atto di indirizzo che può essere presentato e votato in commissione.





4  In una informativa del 8-10-04 alla Camera dei deputati riguardo le modalità di rimpatrio degli immigrati sbarcati a Lampedusa il ministro dell’Interno Pisanu afferma esplicitamente il progetto di creare una nuova rete di “centri polifunzionale per l’immigrazione”, posti all’interno di aree regionali o sub regionali e istituiti e gestiti di intesa con le regioni e le autonomie locali. 


5 Questa è ammessa esplicitamente dal governo quando, in una interrogazione alla Camera del 16-6-04   riguardante la situazioni dei centri di identificazione, si ammette che,  non essendo stato definito un regolamento specifico, si applica la parte del regolamento d’attuazione del 99’ relativa ai cpt, ma si riscontra implicitamente nella preferenza dell’uso di espressioni Centri di accoglienza temporanea, nell’accostare spesso le due strutture nei discorsi. A volte si rileva una certa confusione anche sui progetti di implementazione di nuovi centri di “accoglienza” e/o di “permanenza” laddove ad esempio in una interrogazione alla Camera del 15-9-04 il rappresentate del governo, Ministro Giovanardi, afferma che sarebbero in costruzione cinquecento nuovi centri, non specificando a quale tipologia di centri si riferisca.





6 Un senatore di Forza Italia riguardo la riapertura del CPTA di Ragusa dichiara serie perplessità “dato che la cittadinanza non lo vuole e il governo si ostina a renderlo operativo”, sottolineando continue liti tra gli extracomunitari, e rilevando come la fuga di alcuni di questi abbia procurato preoccupazione, disagio e malcontento tra i cittadini


� Ad ogni modo nella mozione presentata al senato, sottoscritta anche da esponenti DS e Margherita, si afferma esplicitamente “il fallimento sistematico dell’approccio punitivo e detentivo espresso dall’istituto CPTA” e diversi parlamentari di questi due schieramenti si dichiarano esplicitamente per la chiusura dei centri.
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