LA DISCIPLINA ITALIANA ED INTERNAZIONALE

La disciplina normativa italiana in tema di vigilanza, prevenzione e contrasto alla immigrazione clandestina è contenuta negli articoli 11 e 12 del Testo Unico (T.U.) sulla immigrazione e la condizione dello straniero (Decreto legislativo n. 268/98).

Tuttavia, in Italia la attività legislativa sul tema è molto feconda, importante è la legge n. 189/2002 (che è chiamata legge Bossi-Fini), che ha aggiunto al articolo 12 del T.U. i commi 9-bis, 9-ter, 9-quarter, 9-quinquies e 9-sexies, e che contiene una disciplina ex novo sul fenomeno della immigrazione italiana.

Ed ultimo in ordine di tempo, il decreto interministeriale del 14 luglio del 2003 (se si vuole consultare http://www.asaps.it/leggi/dec_minist/dec_01_03/0028.html), che in materia di attività di repressione e prevenzione della immigrazione illegale via mare, pone misure di razionalizzazione e differenziazione  dei compiti di intervento in mare tra la Marina Militare, la Capitaneria di porto  e le Forze di Polizia.

La necessità di regolare sul piano interno la organizzazione delle attività di intervento in mare per il contrasto ed il soccorso della immigrazione clandestina, nasce anche e soprattutto dalla necessita di adeguare la normativa nazionale a quanto si dispone e si concorda sul piano internazionale.

Di fatto, nello scenario internazionale si è avvertita la esigenza di un approccio comune e coordinato sul fenomeno, che si è manifestata tanto in sede delle Nazioni Unite, attraverso un protocollo firmato a Palermo il 15 luglio del 2000 (Tale protocollo è attualmente in discussione nel Parlamento italiano per la sua ratifica. Il testo e lo stato delle firme e delle ratifiche possono essere consultati al seguente indirizzo elettronico: www.unodoc.org/unodoc), come sul piano comunitario, dove si è approvato durante la presidenza italiana dell’Unione nel 2003, un programma di misure sia per il rafforzamento delle frontiere marittime degli stati membri, sia per il coordinamento delle operazioni di controllo nei luoghi in cui si originano e transitano i flussi migratori illeciti (Si veda il documento 15445/03, FRONT 172 COMIX 731, approvato dal Consiglio GAI del 27 novembre 2003. Inoltre, sempre su impulso della Presidenza italiana della Unione europea, nel novembre del 2003 è stata approvata la costituzione di due centri ad hoc per il coordinamento delle attività di frontiera marittima, con sedi, rispettivamente, in Spagna ed in Grecia.).

La Direzione centrale della immigrazione e delle frontiere

La legge n. 189/2002 nel articolo 35 istituisce la Direzione centrale della immigrazione e delle frontiere.

In Italia, in questo modo, si è voluta creare una struttura ad hoc dedicata al controllo della immigrazione e finalizzata, tanto a favorire lo sviluppo di strategie per azione innovative più efficaci nel contrasto alla immigrazione clandestina, come per gestire le problematiche inerenti la presenza degli stranieri sul territorio nazionale.

La stessa legge, nel suo articolo 10, riconosce alla Direzione il compito di coordinare la azione di contrasto in mare. In particolare di acquisire e valutare le informazioni ottenute durante le attività di vigilanza, prevenzione e contrasto della immigrazione clandestina via mare, nonché di favorire la coordinazione degli interventi eseguiti dalle differenti unità, quali quelli della Marina Militare, delle Forze di Polizia e delle Capitanerie di Porto (Vease tambiene, il decreto interministeriale in materia di contrasto alla immigrazione clandestina, del 14 luglio 2003).

La direzione, che è stata creata scorporandola dalla direzione centrale della polizia stradale, ferroviaria, postale, di frontiera e della immigrazione, è stata organizzata specificatamente al fine di:

· Realizzare una struttura che elabori specifiche strategie di intervento collegate alle dinamiche della immigrazione;

· Favorire la azione di impulso e di controllo in modo più rapido ed efficace;

· Valorizzare la professionalità e la specializzazione in questa materia del personale della amministrazione della pubblica sicurezza.

Nello schema in basso la struttura della Direzione centrale dell'immigrazione e della polizia delle frontiere (tratto dal sito...):

	Ufficio affari generali e giuridici con competenza in materia di:

	· pianificazione e programmazione degli obiettivi 

· controllo di gestione 

· gestione delle risorse umane e strumentali della Direzione centrale 

· addestramento 

· innovazione tecnologica e informatica 

· raccolta, elaborazione e analisi dei dati relativi all’immigrazione 

· passaporti 

· affari amministrativo-contabili 

· affari tecnico-giuridici 

· contenzioso di settore 

· gestione dell’archivio 

· segreteria di sicurezza 

L’Ufficio affari generali si divide in tre settori:

· giuridico-normativi 

· gestionali e organizzativi 

· amministrativo-contabili 


3. Le attivitá di controllo in mare. Il coordinamento
Una volta viste le fonti normative che regolano ed organizzano la attività delle forze del ordine nel controllo delle frontiere per il fenomeno della immigrazione clandestina, vediamo specificatamente come questo compito è gestito dalla peculiare Direzione Centrale della immigrazione e della Polizia di frontiera del Ministero del Interno, istituita nel ambito del Dipartimento della Pubblica Sicurezza.

La Direzione svolge un compito di intermediazione e valutazione delle informazioni pervenute, al fine di pianificare le migliori strategie di contrasto alla clandestinità.

Di fatto, le unità navali ed aeree hanno il compito di contattarla ogni qual volta avvistino una imbarcazione sospetta.

Per tale, la struttura pianifica tanto le attività di prevenzione come quelle di contrasto immediato della clandestinitá. Tali attività vengono svolte attraverso tre canali: 

1. cooperazione internazionale con i paesi di origine dei flussi o interessati al transito;

2. controlli coordinati nelle acque internazionali con il contributo della Marina Militare, della Guarda di Finanza, delle Capitaneria di Porto, ecc.;

3. controlli coordinati nelle acque territoriali con i mezzi navali in servizio di polizia.

Gli strumenti attraverso cui si esplicano tali compiti si sviluppano attraverso diverse forze di polizia e militari, in virtù di compiti separati.

 Per essere più preciso, in riferimento alla questione della coordinazione, le attività di vigilanza delle acque territoriali è svolta dalla Polizia di Stato, mentre le azioni di controllo nelle acque internazionali sono svolte dalle unità navali militari della Capitaneria di Porto.

Specificatamente, mentre le unità della Capitaneria hanno il compito di intervenire nelle acque internazionali solo per questioni di sicurezza della navigazione e per compiti di ricerca e di soccorso; sono, invece, di competenza delle autorità provinciali di Pubblica sicurezza le attività di coordinamento e di vigilanza delle acque interne e delle acque territoriali, sempre attraverso il sovraintendimento della Direzione.

In particolare, spetta ai Prefetti dei capoluoghi delle regioni interessate dalle frontiere marittime la responsabilità di disporre le misure necessarie per lo svolgimento dei compiti di controllo e sorveglianza da parte delle forze di polizia e degli organismi interessati (Prima della attuale disciplina vigeva in Italia il cosi detto decreto Napolitano, decreto del Ministero del Interno del 25 marzo de 1998, concernente direttive per il coordinamento dei servizi di ordine e sicurezza pubblica sul mare. Il decreto affidava alla Guardia di Finanza un ruolo preminente nello svolgimento dei servizi di polizia nelle acque territoriali con il concorso dei Carabinieri e della Polizia di Stato.Restava comunque invariata la competenza dei prefetti in ordine alle funzioni di pianificazione e di coordinamento delle attivita di polizia in mare, e, infine, veniva affidata alle Capitanerie di porto una competenza autonoma, e preminente, rispetto alle altre forze, per la vigilanza ai fini della sicurezza della navigazione).

Questa attività di coordinamento viene eseguita attraverso dei Piani regionali adottati di intesa tra i prefetti interessati sentiti i questori, i dirigenti delle zone di polizia di frontiera, le autorità marittime e militari ed i responsabili degli organi di polizia di livello provinciale.

Passando adesso ad un aspetto piú pratico, in ragione delle condizioni previste dalla normativa vigente, le unitá navali possono procedere alla effettuazione della inchiesta sulla bandiera, possono disporre il controllo della imbarcazione, nonché al fermo, intimando, dove si renda necessario, un rinvio al porto di provenienza.

Tuttavia, tutte le operazioni devono essere improntate alla salvaguardia della vita umana ed al rispetto della dignitá delle persone (Vease la articolo 98 della Convenzione di Montego Bay del 1982 sul diritto del mare, ratificata in Italia nel 1995).

La Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare

Quanto alla attivitá di controllo in mare di una motovedetta italiana, questa é legittimata a fermare, nelle acque italiane o nella zona contigua (della zona contigua ne parla sia la articolo 12.2 del T.U., sia l’articolo 9-bis del T.U., come modificato dalla legge n. 189/2002; sia la articolo 6.2 del decreto del 2003. Tuttavia non risulta che Italia abbia configurato una zona contigua, definendone i limiti con gli stati adiacenti. Va ricordato che la articolo 33, paragrafo 2, della Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare indica la distanza di 24 miglie nautiche come limite massimo della zona contigua, non essendo però escluso che uno Stato possa decidederne di istituire una inferiore.),  qualsiasi imbarcazione che appare coinvolta nel trasporto illecito di immigrati. 

Nel caso in cui ció accada, la unitá di polizia é tenuta ad espletare le procedure operative previste, controllando la bandiera, visitando la imbarcazione, ecc.., e se la imbarcazione risulta coinvolta nel traffico di immigrati dovrá essere sottoposta sotto sequestro e condotta in un porto dello Stato.


Tali poteri possono essere esercitati anche nelle acque internazionali, nei limiti consentiti dalla legge, dal dirtitto internazionale o da accordi bilaterali o multilaterali (art. 12 T,U.) (accordo con Spagna, Albania..).

In tal proposito, il decreto interministeriale del 14 luglio del 2003 nel articolo 6, comma 2, sancisce che:

<al di lá delle acque territoriali é stabilita una fascia di coordinamento che si estende fino al limite della area di mare internazionalmente definita come “zona contigua” nelle cui acque il coordinamento delle attivitá navali connesse al contrasto della immigrazione clandestina, in presenza di mezzi appartenenti a diverse amministrazioni, è affidato al Corpo della Guardia di Finanza>


Concretamente, la legittimitá di effettuare controlli al di fuori dei confini dello Stato nasce dalla normativa internazionale vigente; é infatti noto che la giurisdizione di uno Stato costiero é limitata nel ambito delle proprie acque territoriali. 

La normativa di riferimento, come detto prima, è quella della Convenzione internazionale di Montego Bay del 10 dicembre 1982 sul diritto del mare (Italia ha ratificato la convenzione il 13 Gennaio del 1995 con la  legge del 2 dicembre n. 689/1994).

In sostanza, possiamo dire che le forze del ordine italiane possono intervenire anche nella zona contigua (per maggiori informazioni vedi http://www.marina.difesa.it/editoria/rivista/glossario/glossario/glossario158.htm), anche se non si sa fino a dove essa si estende, visto che lo Stato Italiano non ha ancora espletato le procedure per la sua delimitazione.

Nelle acque territoriali il passaggio é considerato inoffessivo se non pregiudica la pace, il buon ordine e la sicurezza dello Stato costiero. 

La finalitá del controllo in mare

A fronte di una disciplina legislativa nazionale che come visto risulta molto complessa e poco definita, risulta necessario precisare che tutti i controlli eseguiti in mare devono essere eseguiti  con lo scopo di assicurare prima di tutto la salvaguardia della vita umana.

Tale finalitá é preminente rispetto tutte le altre, dunque anche a quelle di “law enforcement”.

In materia di sicurezza in mare sono applicabili i vari trattati che sono stati conclusi per impulso della Organizzazione Marittima Internazionale (IMO), basta richiamare la Convenzione per la sicurezza della vita umana in mare (Londra, 1974), la Convenzione per la prevenzione delle collissioni in mare (Londra, 1972), la Convenzione sui criteri di addestramento, abilitazione e tenuta della gurdia per i marittimi (Londra, 1978), la Convenzione sul salvataggio (Londra, 1989), ecc. (siti internet).

In ragione di tutte queste convenzioni, il obbligo di proteggere la vita umana in mare si applica in qualsiasi spazio marino, indipendentemente della sua condizione giuridica, ossia, acque marine interne, in stretti internazionale, in mare territoriale, in zona contigua, o in altro mare.

Inoltre tale obbligo riguarda le vite di tutte gli uomini, indipendentemente dalle attivitá lecite o illecite in cui siano impegnati.

In tal senso, un trattato concluso da Italia e Spagna il 23 marzo del 1990 per la repressione del traffico illecito di droga in mare, nel articolo 5, paragrafo 4, specifica che che è innanzitutto fondamentale non pregiudicare le vite umane, anche se si tratta di trafficanti di droga.

A maggior ragione va salvaguardata la vita degli immigrati clandestini. 

In questo senso, il protocollo alla Convenzione delle Nazioni Unite contro il crimine organizzato transnazionale, firmato a Palermo nel 2000,  in riferimento al traffico degli immigrati, sia via terra che via mare, dispone nel art. 9, paragrafo 1:

<Where a State Party takes measures against a vessel (...) it shall:

· ensure the safety and humane treatment of the persons on board;

· take due account of the need not to endanger the security of vessel or its cargo; (...).

Conclusione

Il Ministro del Interno italiano Roberto Pisanu, alla inagurazione a Roma, nel novembre del 2002, del nuovo anno accademico della Scuola di perfezionamento delle Forze di polizia cosí si esprime sul coordinamento (http://www.poliziadistato.it/pds/online/interventi/min_18_corso.htm):

 (...)Sul fronte dell’ordine e della sicurezza pubblica, i compiti di coordinamento del Ministero dell’interno, che hanno ormai un indiscutibile rilievo nel nuovo articolo 118 della Costituzione italiana, si pongono essi stessi come strumento e motore del processo devolutivo, al fine di assicurare uno sviluppo omogeneo ed organico degli interventi, un impiego razionale delle risorse, una condivisione, nei diversi livelli di governo, delle politiche della sicurezza(...).

(...) L’amalgama e lo strumento di “tenuta” di un “sistema nazionale sicurezza” dipendono in larga misura dal coordinamento(...). Coordinamento significa, in primo luogo, “non sovrapposizione” e, quindi, razionale articolazione del lavoro, per far sì che ognuno abbia un compito preciso in un contesto rispettoso delle diverse competenze, anche territoriali, ma soprattutto proiettato a “fare sistema”, a mettere in comune sforzi, obiettivi e risultati. (...).

Ma, soprattutto, é la cultura del coordinamento che deve ancora fare decisivi passi in avanti tra le Forze dell’Ordine.

In questo paper ho cercato di descrivere quali sono le strutture italiane preordinate a gestire, vigilare e controllare le dogane (in particolare, vista la posizione geografica italiana, i confini marini) in ragione dei flussi migratori clandestini.



Sopra ho parlato di confini marini, specificando che questi con el Accodo di Shengen non sono più considerati confini di un singolo Stato, bensi confini comuni dei paesi Shengen, generalmente confini di tutti gli stati della Unione Europea.
Per tale, dietro responsabilità comuni per la salvaguardia delle vite umane, il fenomeno della immigrazione clandestina rappresenta una materia che impegna tutti gli stati europei, chiamandoli ad una cooperazione e coordinazione non solo di intenti, ma anche e soprattutto di mezzi.

 (La Cooperación policial en la Union Europea)



Queste necessita sono state espresse dal mio Paese attraverso la creazione di una struttura ad hoc, che fondamentalmente, come visto sopra, ha il compito di coordinare mezzi e strutture italiani (ma non solo vedi accordi) per garantire e prevenire, laddove è possibile, il fenomeno della immigrazione clandestina. 


Nel paper si sono trattati diversi punti di vista di questo scenario, spero seppure in sintesi in modo chiaro, tuttavia mi sento di concludere riconoscendo, da una parte, la necessitá di favorire una maggiore attenzione alla formazione del personale militare e di polizia addetto ai controlli a mare, dalla altra, la opportunità di sviluppare una attività di coordinazione nazionale ed internazionale più efficace ed efficiente, che non dimentichi mai le ragioni ed i perché per cui un uomo rischia la sua vita in una traversata di mare.

http://www.guardiacostiera.it/organizzazione/ricercaesoccorso.cfm

http://www.governo.it/GovernoInforma/Dossier/immigrazione/DM_giugno2003.htmlDecreto del ministero dell'Interno di attuazione della Legge 189/2002
http://www.marina.difesa.it/editoria/rivista/glossario/glossario/glossario123.htm
http://www.marina.difesa.it/editoria/rivista/glossario/glossario/glossario123.htm
http://www.asaps.it/leggi/dec_minist/dec_01_03/0028.html

