
  
    
      
    
  


Fondazione Lelio e Lisli Basso
Fondazione Friedrich-Ebert








Per una credibile politica europea dell’immigrazione e dell’asilo




a cura di Mario Savino






©Copyright 2018 Edizioni Fondazione Basso
Fondazione Lelio e Lisli Basso
Via della Dogana Vecchia, 5 – 00186 Roma
www.fondazionebasso.it

ISBN 978-88-943233-9-9



Presentazione


Elena Paciotti


Il tema delle politiche migratorie è sicuramente centrale in questo periodo per i Paesi europei e per l’Unione europea, ed è sconcertante dover prendere atto con quanta sostanziale irresponsabilità viene spesso affrontato negli Stati membri questo tema e quello, ancor più drammatico, dell’asilo, a dispetto delle disposizioni dei Trattati europei che parlano testualmente di politica comune in materia di asilo “volta a offrire uno status appropriato a qualsiasi cittadino di un paese terzo che necessita di protezione internazionale” (art.78 TFUE), di politica comune dell’immigrazione “intesa ad assicurare, in ogni fase, la gestione efficace dei flussi migratori, l’equo trattamento dei cittadini dei paesi terzi ecc.” (art.79), politiche, queste, tutte “governate dal principio di solidarietà e di equa ripartizione della responsabilità tra gli Stati membri” (art.80).




Di fronte allo stallo delle politiche europee, l’atteggiamento di una parte crescente delle forze politiche nazionali sembra diretto ad eccitare i sentimenti di preoccupazione dei cittadini per l’aumento dei richiedenti asilo e dei migranti – dovuto alle gravissime condizioni di guerra e di miseria dei loro paesi (per responsabilità alle quali non sono estranei gli stessi europei) – e a speculare su quei sentimenti per fini elettorali, anziché ricercare ragionevoli e realistiche soluzioni a problemi che l’Europa nel suo complesso è certamente in grado di dominare, nel rispetto delle sue leggi e nell’interesse dei suoi cittadini.




Occorre superare le politiche della paura, che genera intolleranza, per passare alla razionalità delle soluzioni praticabili, altrimenti non solo prevarranno i razzismi ma resteremo nella perenne contraddittorietà di una situazione nella quale, come è stato detto, se non pattugliamo le acque del Mediterraneo, ci rendiamo responsabili di centinaia di morti; se lo facciamo, respingendo coloro che sono sui natanti nei paesi da cui provengono, generalmente poco liberali, veniamo giustamente condannati dalla Corte europea dei diritti dell’uomo; se li salviamo, portandoli nelle nostre coste, veniamo accusati di favorire l’immigrazione irregolare.




Per questo la Fondazione Basso, nell’ambito di un più vasto programma di approfondimento delle tematiche europee, ha avviato una serie di riflessioni sul tema delle migrazioni, dedicando dapprima specifici seminari all’analisi delle provenienze dei migranti, delle ragioni che li spingono a partire, di come viaggiano, guardando, con l’ausilio di esperti e di testimoni, al retroterra e all’intreccio di cause che spingono persone e gruppi in difficoltà a lasciare i paesi di provenienza (nei seminari già organizzati sono presi in considerazione l’Afghanistan, il Corno d’Africa, la Nigeria, la zona del Mali-Chad-Niger, il Bangladesh). Ora, con i contributi offerti dagli autori di questo volume, che riproduce le relazioni presentate al convegno “Quale futuro per la politica migratoria europea?”, svoltosi a Roma il 24 aprile 2018, si è inteso offrire innanzi tutto la prospettiva di una credibile politica europea dell’immigrazione e dell’asilo, quale risulta dall’illuminante saggio che apre il volume, del prof. Mario Savino, cui si devono sia gran parte dell’organizzazione del convegno sia la curatela del volume.




Per arricchire il quadro delle analisi utili alla corretta comprensione dei complessi aspetti giuridici e politici del tema, il volume affronta, con l’intervento di Chiara Favilli, la questione dei rapporti fra i trattati di Schengen e di Dublino; con l’intervento di Giuseppe Morgese, il problema delle quote nazionali nella ricollocazione dei richiedenti protezione; con quello di Giuseppe Campesi, gli effetti delle limitazioni delle libertà nelle politiche migratorie e, con quello di William Chiaromonte, il tema del lavoro immigrato e del lavoro sommerso. Completano il volume l’analisi delle politiche di integrazione di Tatiana Esposito, le esperienze di impegno sociale di Camillo Ripamonti e la comunicazione di Riccardo Magi sull’iniziativa popolare per una nuova normativa italiana ed europea sull’immigrazione.
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Oltre le ideologie: la necessità di un dibattito pubblico informato



Il modello politico europeo ispirato all’universalismo liberale è in profonda crisi. Il 1989, con la caduta del muro di Berlino, segnò il decollo di quel progetto politico: la meta era un’Europa unita, senza confini, aperta all’adesione dei paesi dell’Est, fondata sulla promozione della democrazia, su un elevato livello di protezione dei diritti umani e sulla libera circolazione di capitali, beni, servizi e persone. Il sogno si è infranto. Prima la prolungata crisi economica, poi l’afflusso incontrollato di oltre un milione di profughi dal Medio Oriente, quindi il rafforzamento della minaccia terroristica di matrice islamista nel cuore dell’Europa hanno decretato il tramonto di quel progetto1. L’immagine delle frontiere aperte e la logica solidaristica dell’accoglienza sono divenute l’emblema di una tolleranza decadente che le élites europee e i sostenitori del neoliberismo promuoverebbero a scapito delle fasce sociali (disoccupati e salariati) più direttamente sfavorite dall’importazione di forza lavoro poco qualificata a basso costo e dalla concorrenza delle famiglie di immigrati nell’accesso al welfare. Di qui, l’ascesa in quasi tutta Europa di movimenti nazionalisti e populisti2.

Una riflessione sul futuro della politica migratoria europea non può prescindere da questo dato politico. Pressoché ovunque nei paesi europei, il processo democratico, da strumento di inclusione e riduzione delle disparità, va convertendosi in strumento di esclusione e di protezione del benessere nazionale. Prioritaria, per la maggioranza dei cittadini europei, non è più la promozione delle libertà individuali e dei diritti umani, bensì la salvaguardia della sicurezza, del lavoro e delle identità nazionali, sempre più minacciate dall’immigrazione, specie di cultura islamica. L’invecchiamento della popolazione, gli elevati tassi di disoccupazione, la crisi delle società multietniche e l’ascesa del fondamentalismo religioso hanno accresciuto l’ostilità verso gli stranieri al punto che la domanda politica ormai prioritaria in molti paesi europei è la protezione dall’immigrazione.

D’altro canto, non meno eludibile è il carattere strutturale dei flussi verso l’Europa, che stride con l’assenza di canali regolari di ingresso. Dal 2014 al 2016 sono giunte irregolarmente sulle coste meridionali dell’Europa un milione e mezzo di persone: una media annuale decuplicata rispetto al quinquennio precedente3, causata principalmente dall’arrivo in Grecia di oltre un milione di rifugiati, in prevalenza siriani, ma anche afghani e iracheni tra aprile 2015 e marzo 2016.

Negli ultimi due anni, la politica europea di contenimento dei flussi ha progressivamente guadagnato efficacia, riportando i flussi sui livelli antecedenti alla crisi del 2014. Prima, la dichiarazione congiunta UE-Turchia del 18 marzo 2016 ha chiuso la rotta balcanica e quasi azzerato l’ingresso in Grecia di migranti, prevalentemente rifugiati siriani, molti dei quali (3,5 milioni) sono bloccati in Turchia. Poi, l’accordo Italia-Libia del 2 febbraio 2017, seguito da accordi del governo italiano con tribù e fazioni locali, ha prodotto una netta riduzione degli ingressi via mare anche in Italia: da agosto 2017 a maggio 2018, sono sbarcati sulle nostre coste 37.584 migranti, cioè un quarto dei 147.890 arrivi via mare registrati nei corrispondenti mesi del periodo precedente (agosto 2016 – maggio 2017), con una riduzione del 75%4. È difficile prevedere quanto questa “tregua” durerà, dato che i flussi dall’Africa sub-sahariana sono legati a fattori strutturali (boom demografico, desertificazione, povertà, conflitti endemici)5. Certamente, però, essa offre una finestra di opportunità per ripensare la politica migratoria europea in una prospettiva di lungo periodo.

Tabella 1. Arrivi via mare in Italia, Grecia e Unione europea nel periodo 2014-2017
(Fonte: UNHCR)
[image: tab1]

Non è, però, agevole intravedere, a livello europeo e nazionale, lo spazio politico per impostare su questo tema una politica razionale, non prigioniera delle scelte dettate dall’obiettivo del plebiscito quotidiano. Un ostacolo decisivo è proprio la centralità che l’immigrazione ha acquisito nel dibattito pubblico e che lo rende uno dei temi più divisivi e “ideologici” del nostro tempo: un tempo nel quale la tradizionale contrapposizione tra destra e sinistra è ormai sopravanzata dal clivage tra apertura e chiusura6. Dato il suo elevato dividendo politico, il tema dell’immigrazione è più di altri esposto al rischio di strumentalizzazioni a fini elettorali e di costruzione del consenso su vecchi e nuovi media.

Per una parte crescente dell’elettorato, orientato verso la chiusura, il rifiuto dell’immigrazione e l’ostilità verso l’establishment politico, cui si imputa l’incapacità di governare i flussi, si cumulano e si rafforzano reciprocamente. Prende così piede la convinzione che soltanto una politica dell’“immigrazione zero” possa restituire alle comunità nazionali la loro sovranità e capacità di autodeterminazione, auspicata anche a costo di un sensibile arretramento nella tutela dei diritti umani.

Per l’elettorato che continua a sostenere le ragioni dell’apertura, invece, una politica di chiusura dei porti e di militarizzazione delle frontiere avrebbe l’inaccettabile effetto di vanificare il diritto d’asilo, produrre respingimenti di massa e restringere le opportunità di migrazione economica e riunificazione familiare: uno scenario ormai realistico, ma avvertito come incompatibile con la protezione dei diritti fondamentali, componente irrinunciabile del DNA europeo, e altresì contrario agli interessi economici e sociali di un’Europa in forte crisi demografica, destinata a perdere entro il 2050 oltre cento milioni di persone in età lavorativa7.

In questo quadro, per avviare una riflessione seria sulla politica migratoria e costruire attorno ad essa il necessario consenso, è indispensabile un dibattito pubblico che sia, da un tempo, meno ideologico e più informato8.

Innanzitutto, l’ideologia fondata sulla contrapposizione tra chiusura e apertura esaspera l’antagonismo tra interessi che, se la politica facesse bene la sua parte, sarebbero almeno in parte conciliabili. Dietro le sensibilità individuali che il tema sollecita vi sono interessi sociali diversi. Da un lato, le élites cosmopolite e i ceti medi “riflessivi” invocano l’apertura perché si tratta di fasce sociali culturalmente ed economicamente attrezzate per trarre beneficio dai processi di globalizzazione. Dall’altro, però, le fasce sociali più vulnerabili chiedono protezione entro i confini nazionali, perché la globalizzazione, la crisi economica e la concorrenza degli immigrati – sia nel mercato del lavoro, sia nell’accesso ai servizi essenziali e alle prestazioni sociali – hanno tolto loro ogni speranza di promozione sociale. Entrambi questi macro-interessi sono legittimi, esigono rispetto e meritano uno sforzo maggiore nella ricerca di formule in grado di contemperarli.

Si consideri, ad esempio, l’argomento demografico, spesso utilizzato a sostegno delle ragioni dell’apertura. Secondo i demografi, l’Europa avrebbe bisogno di una immigrazione netta di 2-3 milioni all’anno per almeno un ventennio9. Ma si tratta di una prospettiva sostenibile dal punto di vista sociale ed economico? Nel contesto italiano, segnato da un tasso di disoccupazione giovanile molto elevato e dalla conseguente difficoltà di fare figli, si può davvero pensare di arginare il declino delle nascite puntando soltanto sull’immigrazione? Non sarebbe necessario pensare a una strategia più ampia, che affianchi all’apertura di (limitati) canali regolari di ingresso un serio impegno per rilanciare l’occupazione e la natalità interna? E, d’altra parte, in attesa che quella strategia produca i suoi effetti, risponderebbe davvero all’interesse comune azzerare i flussi in entrata (anche quelli regolari) e così rinunciare a una leva fondamentale per preservare l’equilibrio demografico e quello, connesso, del sistema di welfare? È a questi interrogativi, più che alla fuorviante contrapposizione tra chiusura e apertura, che occorrerebbe rivolgere l’attenzione per impostare un serio ripensamento della politica migratoria e delle politiche sociali che alla prova sono collegate.

Proprio a questo fine, per contrastare i miti e le narrazioni semplificate che inquinano il dibattito ed esasperano le contrapposizioni, è essenziale che i governi, di qualsiasi colore, si impegnino nella costruzione di un patrimonio di informazioni affidabile e condiviso e in una attività di comunicazione istituzionale che sia in grado di informare in modo diretto ma accurato le varie fasce sociali. Sull’esempio del Canada10, paesi come il Regno Unito stanno valutando l’opportunità di introdurre un rapporto annuale al Parlamento sull’immigrazione, che contenga analisi accurate, approfonditamente discusse dentro e fuori le aule parlamentari, per valutare l’impatto socio-economico dei flussi ed elaborare una strategia pluriennale che consenta di minimizzare i costi e massimizzare i benefici di un fenomeno che richiede di essere governato11. Una strumentazione di questo tipo sarebbe utile anche in Italia e al livello dell’Unione, per evitare che il dibattito pubblico resti prigioniero, secondo i casi, di logiche elettoralistiche o emergenziali.

L’analisi che segue ha due obiettivi:

i)	evidenziare i limiti dell’attuale politica europea (e nazionale) di mero di contenimento, che, pur necessaria, non è sufficiente ad aggredire le cause strutturali dell’immigrazione e, al contempo, contribuisce essa stessa ad alimentare il circuito di illegalità che si estende dai paesi di origine (traffico di migranti) ai paesi di arrivo (mercato del lavoro nero), paradossalmente accrescendo quel senso diffuso di insicurezza che vorrebbe contrastare;

ii)	delineare i tratti di un approccio alternativo, orientato alla (almeno parziale) conversione degli attuali flussi migratori irregolari in forme di mobilità legali e programmate, sottratte a una gestione clandestina o emergenziale: una proposta calibrata sul medio-lungo periodo, compatibile anche con lo scenario delle cooperazioni rafforzate12.

2


I limiti della strategia europea di deterrenza

Per rimediare alla perdita di controllo sui flussi in entrata, l’Unione europea ha rafforzato i meccanismi di sorveglianza delle frontiere esterne ricorrendo principalmente a tre gruppi di misure: i) il c.d. approccio hotspot, con il quale le amministrazioni di frontiera di Italia e Grecia, assistite da funzionari europei, hanno reso più sistematiche le attività, prima lacunose, di identificazione e foto-segnalamento dei migranti dopo gli sbarchi; ii) la trasformazione di Frontex in una nuova agenzia della Guardia costiera e di frontiera europea (reg. n. 1624/2016), cui sono stati assegnati importanti compiti di supporto degli Stati membri nelle attività di controllo delle frontiere esterne e di rimpatrio dei migranti irregolari; iii) l’esternalizzazione delle frontiere, con i già richiamati accordi di cooperazione UE-Turchia del marzo 2016 e Italia-Libia del febbraio 201713.

Tuttavia, questa strategia di superamento della crisi non ha risolto un problema antico – l’inefficacia della politica dei rimpatri – e ne ha creato o almeno accentuato uno nuovo – quello dei costi (umanitari, economici e politici) derivanti dalla “esternalizzazione” dei controlli alle frontiere esterne.


2.1. Il primo limite: l’inefficacia dei rimpatri

Dopo l’accordo UE-Turchia, che da marzo 2016 ha chiuso la rotta del Mediterraneo orientale, l’Italia è divenuta il principale punto di approdo dei migranti che cercano di raggiungere l’Europa pur non avendo la possibilità di ottenere un visto.


Tabella 2. Richieste d’asilo e loro esito in Italia (2014-2106)
Fonte: Elaborazione di dati del Ministero dell’interno.[image: tab2]

Degli oltre 620 mila migranti giunti sulle coste italiane dal 2014 al 2017, circa due terzi (oltre 400 mila persone) hanno presentato domanda di asilo. Delle domande esaminate (280 mila) più della metà sono state respinte (165 mila). Si può, perciò, stimare che il numero dei richiedenti asilo giunti nel quadriennio 2014-2017 ma denegati supererà, alla fine, le 230 mila unità. La somma con i circa 200 mila migranti che non hanno richiesto la protezione internazionale porta a una proiezione di oltre 430 mila irregolari (il 70% dei migranti sbarcati in Italia dal 2014) da rimpatriare.

In concreto, tuttavia, il rimpatrio non è l’esito più probabile, perché la capacità di rimpatrio dell’amministrazione italiana è di appena 5-6 mila rimpatri all’anno. Se si guarda all’esperienza maturata negli ultimi anni, gli esiti più probabili sono altri. I migranti economici, all’uscita dai centri hotspot, ricevono l’ordine di abbandonare il territorio europeo in pochi giorni. L’ordine in genere resta ineseguito perché i migranti, benché irregolari, hanno interesse a rimanere in Italia o a proseguire il loro viaggio verso l’Europa centrale. Il mancato rimpatrio innesca, così, la reazione difensiva degli Stati europei confinanti, che ripristinano i controlli alle frontiere interne, formalmente o in via di fatto. Analogamente, i richiedenti asilo, nell’attesa di una decisione sulla loro richiesta di protezione internazionale, non di rado abbandonano i centri presso i quali sono ospitati per proseguire il loro viaggio. Coloro che invece attendono l’esito della procedura e però non ottengano (dopo i 18-24 mesi necessari) la protezione richiesta, il più delle volte rimangono sul territorio nazionale in condizioni di clandestinità, anche quando abbiano trovato regolarmente lavoro.

Così, l’inefficienza del sistema espulsivo alimenta sia il fenomeno della clandestinità interna, sia quello dei c.d. movimenti secondari verso altri paesi europei. Alla luce dello scoraggiante rapporto tra costi e benefici dei rimpatri, il governo italiano ha comprensibilmente concentrato le risorse su altre priorità, a partire dalla costruzione di un sistema di accoglienza che fino al 2013 era del tutto disarticolato, e dall’irrobustimento dei controlli di frontiera dopo gli sbarchi, prioritario per ripristinare il funzionamento dell’area Schengen e recuperare credibilità sul piano europeo14.

Il problema dei rimpatri ricade in larga parte sull’Italia e sugli altri Stati membri di frontiera, come la Grecia e la Spagna, ma è un problema generalizzato a livello europeo. Nonostante il susseguirsi di “piani d’azione” e i tentativi della Commissione di rilanciare questa politica15, le statistiche rivelano uno scarto crescente tra il numero di espulsioni eseguite e il numero di migranti irregolari presenti nell’Unione. Da una parte, la percentuale dei provvedimenti di rimpatrio eseguiti, con effettivo ritorno (volontario o forzato) nei paesi terzi di origine, resta inferiore al 40 per cento e addirittura al 30 se si considerano i soli rimpatri verso paesi terzi diversi dai Balcani. Dall’altra, aumentano i cittadini di paesi terzi di cui sia stata accertata la presenza irregolare nel territorio dell’Unione: dopo un periodo di riduzione (dal 2008 al 2013, in concomitanza con la crisi economica), dal 2014 al 2015 quel numero è triplicato (da 670 mila a 2,1 milioni)16e aumenterà via via che sarà definita la posizione dei richiedenti asilo giunti in Europa nel quadriennio 2014-2017: considerato il tasso europeo di rigetto di tali istanze, pari al 43 per cento, il numero delle presenze irregolari accertate nell’Unione è destinato a superare i 3 milioni17. Il crescente tasso di irregolarità degli immigrati è, dunque, un problema italiano, ma più in generale europeo.

Nonostante il previsto rafforzamento di Frontex, anche nel suo ruolo di facilitatore dei rimpatri, non sarà semplice porre rimedio all’inefficacia di questa decisiva politica di contrasto dell’irregolarità, per almeno due motivi.

Il primo, in parte superabile, deriva dai costi elevati delle operazioni di rimpatrio forzato. Basti considerare che l’espulsione forzata dall’Italia di 29 migranti provenienti dalla Tunisia – ivi rimpatriati in base a un accordo di riammissione che prevede un massimo di 30 espulsioni per operazione – ha implicato l’affitto di un volo charter, l’impiego di 74 accompagnatori (dei quali 69 agenti di polizia) e un esborso complessivo per le casse dello Stato italiano pari a 115 mila euro18. Se si includono anche i costi legati al trattenimento in vista dell’esecuzione del rimpatrio, i costi salgono a svariate decine di migliaia di euro per singolo rimpatrio19.

Il secondo, ancor più decisivo, ostacolo è la riluttanza degli Stati terzi di origine ad accettare il rimpatrio di loro cittadini. In molti paesi africani, una quota rilevante della ricchezza nazionale è costituita dalle rimesse provenienti dai concittadini che lavorano in Europa: in genere, l’ammontare complessivo di quelle rimesse supera di gran lunga l’importo degli aiuti allo sviluppo promessi dall’Europa. Perciò, per i principali pasi di origine dei flussi, cooperare con gli Stati europei nelle procedure di riammissione è una scelta molto impopolare. Anche quando il governo locale accetti di negoziare, il risultato è inevitabilmente un compromesso molto oneroso per la parte europea, con costi elevati e benefici limitati, condizionati, ad esempio, da “tetti” al numero di riammissioni del tutto insufficienti, utili forse solo a fini di deterrenza. Non è infrequente, poi, che, specie in paesi ad elevata instabilità politica, l’accordo di riammissione debba essere periodicamente rinegoziato o venga disatteso o, ancora, ostacolato dall’azione di autorità interne. Infine, vi è un innegabile problema di coordinamento a livello europeo: l’azione esterna della Commissione, giustamente orientata alla promozione di accordi che tengano conto delle esigenza di sviluppo delle controparti africane (tailor made compacts)20, subisce spesso la concorrenza delle iniziative di singoli governi, interessati a preservare la loro influenza in ex colonie e aree geografiche di loro interesse strategico.

Per ovviare a questi limiti strutturali, occorrerebbe, dunque, riorientare la politica europea dei rimpatri in due modi: rafforzando lo strumento dei rimpatri volontari assistiti, con incentivi economici e una adeguata strategia di reinserimento, secondo le buone pratiche sviluppate dall’Organizzazione internazionale delle migrazioni (IOM), e offrendo ai paesi terzi di origine, nella negoziazione degli accordi di riammissione, quote di ingresso regolare sufficientemente capienti da poter incidere, nel medio periodo, sulle strategie migratorie da quei paesi.

2.2.	Il secondo limite: i costi della politica “esternalizzazione” delle frontiere

Data l’inefficacia dei rimpatri (e quindi dei controlli alle frontiere esterne), la strategia difensiva europea poggia ormai soprattutto sulla “esternalizzazione” delle frontiere, cioè sulla cooperazione con paesi terzi di transito dei flussi verso l’Europa per la creazione all’esterno del territorio europeo – non di veri e propri controlli di frontiera, che imporrebbero di distinguere i rifugiati dai migranti economici, bensì – di meccanismi di respingimento e altre misure indifferenziate di non-entrée, accompagnate da accordi di riammissione.

Questa strategia, praticata da tempo dall’Italia e da altri paesi europei di frontiera, è ormai apertamente promossa dalla stessa Unione. Lo dimostrano sia l’onerosa cooperazione con la Turchia, che da marzo 2016 ha di fatto bloccato nella penisola anatolica alle porte dell’Europa 3,5 milioni di profughi siriani; sia l’accordo di cooperazione tra l’Italia e il governo libico, approvato politicamente dal Consiglio europeo del 2 febbraio 2017, con l’instaurazione di pratiche di respingimento affidate alla Guardia costiera libica.

Pur efficace nel contenimento dei flussi migratori, questa strategia di esternalizzazione comporta “costi” molto elevati per una varietà di soggetti: a carico dell’Unione europea e/o i suoi Stati membri, non solo costi di natura economica, dato che gli accordi di cooperazione in questione comportano un rilevante impegno finanziario, ma anche costi di natura politica e giuridica, data la cooperazione diretta o indiretta dei governi europei alla realizzazione di condotte che violano diritti umani tutelati dalla CEDU e dalla Convenzione di Ginevra per i rifugiati; a carico degli Stati terzi di transito che cooperano, costi di natura politica e sociale, dovendo quei governi e le rispettive comunità gestire, per conto dei partners europei, ma con risorse ben più limitate, l’accoglienza di masse di migranti; a carico dei migranti “bloccati” in Libia, in Turchia e negli altri paesi terzi di transito, “costi” di natura umanitaria, derivanti dalla ricorrente sottoposizione a trattamenti inumani e degradanti, dal documentato rischio di rimpatrio in paesi di origine dai quali sono in fuga (dunque, di violazione del principio di non-refoulement) e, più in generale, da una assente o inadeguata tutela dei loro diritti fondamentali. 

L’asimmetria nella distribuzione di costi e benefici è evidente. A fronte di costi diffusi, gli unici a trarre benefici – anzitutto in termini di consenso politico – sono i governi dei paesi europei. Altri benefici – in forma di aiuti europei allo sviluppo – sono appannaggio dei governanti dei paesi terzi cooperanti, più che i rispettivi popoli: da un lato, infatti, i cittadini dei paesi di transito, subiscono le conseguenze negative derivanti dalle necessità di accogliere “per conto” dell’Europa masse di migranti per periodi anche lunghi; dall’altro, i cittadini dei paesi di origine avrebbero invece interesse a salvaguardare le rimesse derivanti dall’emigrazione in Europa, il cui ammontare complessivo, se si guarda ai paesi dell’Africa sub-sahariana, è in genere nettamente superiore all’ammontare degli aiuti allo sviluppo promessi dall’Europa.

Così, la strategia di esternalizzazione delle frontiere, pur priva nel breve periodo di realistiche alternative, reitera una logica neo-coloniale: offrendo danaro ai governanti dei paesi terzi in via di sviluppo (spesso alla guida di regimi non democratici) i paesi europei ne comprano la disponibilità a difendere le frontiere dell’Unione e ad accollarsi l’onere di accogliere centinaia di migliaia di migranti senza averne le risorse economiche e amministrative. Il che significa, non di rado, accettare che il compito di gestire l’accoglienza sia svolto da organizzazione criminali o reti di providers privati orientati al lucro, con inevitabile danno per migranti e comunità locali.

Se da un punto di vista politico tale strategia risponde all’esigenza di protezionismo che pervade una parte crescente dell’elettorato europeo, dal punto di vista della giustizia distributiva globale essa appare meno difendibile. L’Europa, pur essendo una delle aree più ricche del mondo (il 7% della popolazione mondiale con il 22% del PIL globale21), accoglie una quota di rifugiati inferiore al 13% del totale: a fine 2017, a fronte dei 28,5 milioni di rifugiati (25,4 mln) e richiedenti asilo (3,1 mln) esistenti nel mondo, i paesi dell’Unione ne ospitano 3,6 milioni (2,6 rifugiati e 954 mila richiedenti asilo, cioè 1 persona su 140), dei quali 1,4 milioni in Germania, 401 mila in Francia, 355 mila in Italia, 328 mila in Svezia. Nel bacino mediterraneo, la Turchia da sola ne ospita di più dell’intera Europa (3,8 milioni, 1 persona su 21), la Giordania 735 mila (1 persona su 13) e il Libano 1 milione (1 persona su 6)22.

2.3. La “spirale difensiva”

Il descritto approccio difensivo mina la credibilità politica dei governi europei. La loro capacità di controllo dei flussi è intrinsecamente limitata, in quanto i flussi sono attivati da cause (push factors) che sono per definizione esterne alla loro giurisdizione e sono sottratte al loro diretto controllo23. La promessa di soluzioni radicali o anche solo “difensive” paradossalmente accentua quella crisi di credibilità. Ciò vale ovviamente anche per il livello di governo sovranazionale. La “tregua” degli ultimi mesi è incerta nella sua durata, perché fondata su accordi instabili con partners di dubbia affidabilità e su misure di respingimento che – benché affidate a paesi terzi – sono giuridicamente vulnerabili.

Così, la politica europea dei flussi migratori diventa prigioniera di un evidente paradosso. Da una parte, il solo obiettivo sul quale pare possibile trovare una convergenza tra gli Stati membri a Bruxelles è il contenimento dei flussi. Dall’altra, l’obiettivo del contenimento è, almeno in parte, velleitario: una promessa che difficilmente potrà essere mantenuta, perché è difficile, nel medio-lungo periodo, pensare di governare la mobilità umana con strumenti restrittivi o repressivi sui quali i paesi europei di destinazione non hanno un controllo diretto.

Questo paradosso si riflette, in Europa, anche sulle politiche di accoglienza, che godono di scarso consenso anche perché, nella prospettiva dominante, sono concepite secondo una logica meramente assistenziale: non una opportunità foriera (anche) di benefici, bensì un costo netto a carico delle comunità che accolgono. A livello domestico, nonostante i passi in avanti sul versante organizzativo e l’impegno finanziario dello Stato, le resistenze locali sono forti, come testimonia la bassa percentuale di adesione dei comuni al Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati (SPRAR). Ancora peggio va a livello europeo, dove lo stato di sofferenza del principio di solidarietà è ben illustrato dalla deficitaria portata e dalla ancor più deficitaria attuazione dei programmi umanitari di relocation (ricollocazione dalla Grecia e dall’Italia) e resettlement (reinsediamento dai paesi terzi). Il dibattito europeo sulle politiche dell’immigrazione, rimane, così, intrappolato in una spirale “difensiva” che, per un verso, genera costi umani, economici, sociali e politici elevati dentro e fuori l’Europa e, per l’altro, ostacola una gestione ordinata e sostenibile dei flussi, unica duratura via di uscita da una crisi destinata altrimenti a cronicizzarsi.

Questa spirale securitaria finisce paradossalmente per alimentare i principali fattori della crisi, in quanto alimenta la clandestinità dei migranti in arrivo, data la penuria di vie di accesso legali, con conseguenze negative sul piano della legalità e della sicurezza nei singoli Stati membri e all’interno dello spazio europeo di libera circolazione; consegna la gestione dei flussi migratori alle organizzazioni criminali, le quali traggono profitto dall’assenza di canali di ingresso regolari (traffico illegale di persone, sfruttamento e tratta, mercato nero, ecc.) e generano nuova instabilità nei paesi terzi di origine e transito; incentiva la frammentazione dell’area Schengen, data la sempre più evidente propensione degli Stati membri di destinazione finale a compensare l’inefficacia dei controlli alle frontiere esterne con la reintroduzione, formale o di fatto, dei controlli alle frontiere interne.
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Per una gestione ordinata e sostenibile dei flussi migratori

All’origine dell’afflusso di migranti verso l’Europa non vi sono soltanto cause contingenti, riconducibili all’instabilità politica che attraversa il Medio Oriente e il Nord Africa. Vi sono, più in profondità, cause strutturali: il divario economico tra paesi europei e paesi africani o mediorientali (un divario storico drammaticamente aumentato negli ultimi cinquanta anni); l’accresciuta consapevolezza di quel divario, dovuta alla diffusione capillare di internet anche nelle aree meno sviluppate; la notevole riduzione dei costi dei trasporti, che ha reso realistica la prospettiva dell’emigrazione per i ceti medio-elevati dei paesi in via di sviluppo24.

Il principale motore delle migrazioni è l’enorme differenziale economico che separa chi vive a sud e a nord del Mediterraneo: il PIL pro capite africano è inferiore ai 2 mila dollari annui, mentre quello europeo è superiore ai 25 mila25. Inoltre, se l’Europa è il continente più vecchio, l’Africa è il continente più giovane. L’andamento demografico sulle due sponde del Mediterraneo, nei prossimi decenni, sarà opposto: entro il 2050, la popolazione africana raddoppierà e il boom sarà concentrato nell’Africa sub-sahariana, che passerà dagli attuali 962 milioni a 2.132 milioni; in Europa invece – secondo una stima della UN Population Division – l’invecchiamento della popolazione porterebbe, nel medesimo lasso di tempo e in assenza di immigrazione, a una riduzione di 112,3 milioni di persone in età lavorativa.

In questo contesto, continuare a promuovere una politica migratoria di puro contenimento, orientata all’azzeramento dell’immigrazione, appare non solo irrealistico, ma miope. Rinunciare a regolare i flussi sarebbe contrario all’interesse di molti Stati membri ad assicurare la sostenibilità dei sistemi di welfare nazionali. Ma occorre, su questo punto, fare attenzione: l’immigrazione non può essere l’unica risposta alle richiamate tendenze demografiche, sia perché la diaspora produrrebbe tassi di sostituzione etnica inaccettabili per la maggioranza dei popoli europei26, sia perché gli elettori non accetterebbero un incremento dell’immigrazione come sostituto delle (indifferibili) politiche di rilancio dell’occupazione e di sostegno alle giovani famiglie. 

Dunque, l’argomento demografico va usato con cautela: se azzerare in modo permanente i flussi in entrata significherebbe rinunciare a una leva fondamentale per preservare gli equilibri demografici e i sistemi di welfare nazionali, non si può d’altra parte pensare di arginare il declino delle nascite unicamente puntando sull’immigrazione, essendo necessaria una strategia europea o almeno nazionale di rilancio della natalità interna.

Un altro equivoco da dissipare riguarda gli obiettivi della politica esterna dell’Unione e, in particolare, l’insistenza nel dibattito sulle virtù degli aiuti allo sviluppo come strumento per ridurre la pressione migratoria dall’Africa e “aiutarli a casa loro”. Pur meritorio, questo impegno finanziario europeo non è sufficiente. Non solo occorre tener conto del fatto che l’ammontare delle rimesse degli immigrati africani è quattro o cinque volte superiore all’ammontare degli aiuti europei allo sviluppo27: dunque, un baratto non avrebbe senso dal punto di vista economico. Ma, soprattutto, i più recenti studi rivelano una realtà contro-intuitiva: lo sviluppo economico dei paesi (poveri) di origine non riduce la propensione all’emigrazione, ma anzi la accentua. Le evidenze, infatti, suggeriscono che, sebbene una maggiore occupazione giovanile possa scoraggiare la migrazione a breve termine, lo sviluppo sostenuto ha un impatto complessivo – in termini di aumento di reddito, istruzione, aspirazioni e struttura demografica – che incoraggia l’emigrazione per generazioni, finché il paese non raggiunge un livello di reddito medio pari ad almeno 7-10.000 dollari.

Dunque, il richiamato differenziale di reddito continuerà a rappresentare il principale incentivo all’emigrazione dall’Africa verso l’Europa per decenni. Se gli aiuti allo sviluppo non hanno l’efficacia deterrente auspicata, l’Unione può sperare di avviare una graduale conversione dei flussi migratori irregolari in flussi legali e programmati soltanto investendo in nuovi strumenti che modifichino il complessivo equilibrio tra incentivi e disincentivi alle migrazioni.

Ciò premesso, è necessario interrogarsi anzitutto sugli obiettivi di una politica europea che sia sufficientemente realistica e lungimirante.

⇒  Se la priorità è dare una risposta simbolica e immediata alle istanze di protezione che mergono dall’elettorato europeo, allora non può che discenderne una visione “difensiva” o “repressiva” del fenomeno migratorio. Ma i dati economici e demografici appena richiamati dovrebbero indurre a dubitare della realizzabilità di questo progetto di chiusura, in considerazione della relativa inefficacia degli strumenti a disposizione per realizzarlo e degli elevatissimi “costi” economici, sociali e politici che essa comporta dentro e fuori l’Europa.

⇒  Se invece si accettasse di “normalizzare” questa politica, superando la prospettiva emergenziale e rispolverando l’idea che una buona politica può ridurre i costi (sociali ed economici) e accrescere i benefici (demografici e di sostenibilità del welfare) anche per i paesi di destinazione, allora l’obiettivo di medio-lungo periodo dovrebbe diventare quello – indicato nella Dichiarazione di New York del 19 settembre 2016 – di rendere i flussi «sicuri, ordinati e regolari». Occorre allora prendere atto della insufficienza dell’attuale strategia rispetto all’obiettivo. alimentare un (più) paritario e virtuoso processo di cooperazione con l’Africa settentrionale e sub-sahariana, e investire il residuo capitale politico della leadership europea in favore di un approccio davvero organico alla gestione del fenomeno in esame, se necessario, anche attraverso cooperazioni rafforzate.

Per perseguire questo obiettivo, è indispensabile operare lungo due direttrici, in larga parte già indicate nel Migration Compact italiano dell’aprile 201628, ma solo in minima parte valorizzate a Bruxelles (attraverso il Migration Partnership Framework)29. Le due direttrici sono le seguenti:

⇒  creare maggiori “legal migration opportunities” per i c.d. migranti economici provenienti dai principali paesi terzi di origine dei flussi, sostituendo gli accordi di riammissione con più ampi accordi di mobilità;

⇒  istituire percorsi di accesso legali e sicuri al Sistema comune europeo di asilo in collaborazione con i principali paesi terzi di transito e raccolta dei rifugiati.

3.1 Per un sistema europeo di programmazione dei flussi per motivi di lavoro

In materia di immigrazione, l’art. 79, par. 1, TFUE definisce un riparto di competenze, sulla carta, lineare. All’Unione spetta l’ambizioso compito di sviluppare «una politica comune dell’immigrazione intesa ad assicurare, in ogni fase, la gestione efficace dei flussi migratori, l'equo trattamento dei cittadini dei paesi terzi regolarmente soggiornanti negli Stati membri e la prevenzione e il contrasto rafforzato dell'immigrazione illegale e della tratta degli esseri umani». Gli Stati membri conservano, invece, «il diritto (…) di determinare il volume di ingresso nel loro territorio dei cittadini di paesi terzi, provenienti da paesi terzi, allo scopo di cercarvi un lavoro dipendente o autonomo». L’immigrazione per motivi di lavoro, dunque, resta una competenza esclusiva dei governi nazionali.

In concreto, però, le due sfere di competenza si sovrappongono e si condizionano reciprocamente. Migrazioni economiche e migrazioni umanitarie sono due vasi che comunicano tra loro attraverso la procedura di asilo: in assenza di percorsi di accesso regolari per motivi di lavoro, è inevitabile la propensione dei migranti – anche di quelli la cui mobilità non è “forzata” da guerre e conflitti – ad avvalersi strumentalmente dei benefici della procedura di asilo.

Perciò, scelte nazionali restrittive in materia di migrazione economica producono l’effetto di spostare parte del peso derivante dalla gestione amministrativa dei flussi in entrata sul canale umanitario, così interferendo sia con il corretto funzionamento della politica europea in materia di asilo, sia con il complessivo obiettivo di «una politica comune dell’immigrazione intesa ad assicurare, in ogni fase, la gestione efficace dei flussi migratori (…) e la prevenzione e il contrasto rafforzato dell'immigrazione illegale» (art. 79, par. 5, TFUE).

Inoltre, politiche nazionali eccessivamente restrittive in genere non bastano, da sole, a disincentivare gli arrivi, mentre tendono a generare effetti distorsivi a vari livelli. Il caso italiano, sotto questo profilo, è emblematico, perché ben evidenzia come, nelle condizioni esistenti (traffico illecito fiorente e rimpatri inefficaci), una politica di accesso al mercato del lavoro eccessivamente restrittiva finisca per tradursi non in un blocco dei flussi di migranti, bensì in una rinuncia a selezionare quei flussi all’origine.

Dai dati raccolti in una recente ricerca emerge, ad esempio, che, tra i tredici principali paesi europei di destinazione dei lavoratori stranieri, l’Italia è il paese nel quale la proporzione di migranti senza diploma è in assoluto più alta e la proporzione di migranti con laurea è in assoluto più bassa30.

Dunque, una politica restrittiva nell’accesso di stranieri al mercato del lavoro di per sé non basta disincentivare l’arrivo di migranti economici, ma anzi può produrre effetti controproducenti, in quanto nei paesi di origine, non incentiva la costruzione di percorsi di selezione e formazione (mentre incentiva l’azzardo morale dei migranti economici, sul quale lucrano i trafficanti) e nei paesi di destinazione, alimenta clandestinità, mercato del lavoro nero, dumping sociale.

Per porre rimedio a questa tendenza, si potrebbe pensare di istituire un sistema europeo di coordinamento della programmazione dei flussi nazionali che assuma come riferimento l’effettiva capacità di assorbimento della forza lavoro straniera da parte delle economie nazionali degli Stati membri interessati a valorizzare, attraverso una cooperazione rafforzata, le economie di scala derivanti dall’approccio proposto.

Una più credibile politica dell’immigrazione, che incentivi (non più arrivi, si badi, ma) la regolarità degli ingressi di lavoratori stranieri, qualificati e non, richiederebbe innanzitutto una più accurata valutazione circa il livello di flussi ritenuto politicamente e socialmente sostenibile. Ferma restando la determinazione di tale soglia sulla base dei fabbisogni nazionali definiti dai singoli Stati membri (nel rispetto dell’art. 79, par. 5, TFUE), sarebbe opportuno promuovere un processo di concertazione a livello europeo al fine di incentivare lo scambio di best practices nella valutazione del fabbisogno nazionale e di assegnare un adeguato rilievo agli interessi europei e nazionali di medio-lungo periodo (ad es. gli interessi collegati alla dinamica demografica e alla sostenibilità dei sistemi di welfare, oltre che all’andamento del ciclo economico).

In base a questa proposta, la determinazione delle quote di lavoratori extracomunitari continuerebbe a essere effettuata a livello nazionale, ma con correzioni sovranazionali, quali ad esempio:

⇒  la definizione da parte degli Stati membri – aderenti alla cooperazione rafforzata, se necessari – di parametri comuni nel calcolo del fabbisogno interno (ad es. PIL, tasso di occupazione, tasso di invecchiamento della popolazione o tasso di riduzione della popolazione in età da lavoro, ecc.), che, ferma restando l’autonomia dei governi nazionali nella determinazione della quota, promuova una graduale convergenza (si consideri che la Germania, ad esempio, per il 2017 ha stimato un fabbisogno di 300 mila lavoratori extracomunitari, mentre il governo italiano, nel decreto flussi 2017, ha previsto un fabbisogno dieci volte inferiore);

⇒  la programmazione delle quote di ingresso dei singoli Stati su base triennale (analogamente a quanto avviene con il Documento economico finanziario) e la loro confluenza in un “decreto flussi” annuale europeo (dell’intera Unione o del gruppo di Stati aderenti alla cooperazione rafforzata), necessario per rendere stabili e visibili i percorsi di ingresso per motivi di lavoro;

⇒  la creazione di una “lista di collocamento” europea, accessibile via internet, con predeterminazione dei criteri di scorrimento nella lista (priorità nell’iscrizione, sorteggio o altro) e sviluppo di algoritmi in grado di promuovere l’ingresso di lavoratori (più) qualificati (es. piattaforma “egomnia.com”);

⇒  la conclusione da parte dell’UE (e non dei singoli Stati membri) di accordi con i paesi di origine per il contenimento dei flussi e la determinazione, in cambio, di quote nazionali – eventualmente negoziabili in un mercato secondario tra i paesi terzi interessati – per permessi di lavoro nell’Unione europea, con contestuale finanziamento europeo finalizzato allo svolgimento di attività di formazione professionale nei paesi di origine, sul modello dei Global Skill Partnerships di recente proposti dal Segretario generale delle Nazioni Unite31;

⇒  l’affidamento della gestione di questi aspetti sovranazionali al coordinamento della Commissione europea o di una istituenda Agenzia dell’Unione, con conseguente impulso alla conversione dei readmission agreements esistenti (secondo l’approccio one-way corrente) in organici mobility pacts, da costruire sulla base delle specifiche esigenze di sviluppo delle controparti non europee.

Questo sistema di programmazione “pubblico” non escluderebbe la creazione di altri canali “privati”: ad esempio, programmi di sponsorship che consentano a datori di lavoro privati di procedere all’assunzione diretta di lavoratori extracomunitari già individuati.

In prospettiva, l’obiettivo ultimo dovrebbe essere la realizzazione di un sistema di collocamento “a distanza”, via internet, che consenta ai cittadini di paesi terzi di presentare la loro domanda di lavoro online e di confidare in un meccanismo di scorrimento della lista con tempi anche lunghi (fino a 4-5 anni), ma prevedibili. Un sistema così congegnato potrebbe avere un notevole impatto sulle modalità di migrazione, con un significativo effetto di incentivo, nei paesi terzi, alla programmazione nel tempo dei progetti migratori individuali o familiari e di disincentivo o deflazione dei traffici irregolari.

La creazione di questo sistema europeo di coordinamento della programmazione dei flussi potrebbe produrre, nel tempo, benefici in termini di:

⇒  selezione all’origine dei migranti economici, qualificati e non, necessari per colmare il fabbisogno di forza lavoro nei diversi Stati membri dell’Unione;

⇒  contrazione dei traffici illegali e, quindi, del numero di morti nel Mediterraneo, in presenza di canali di accesso meno immediati, ma regolari e sicuri;

⇒  riduzione dell’attuale tendenza all’abuso dell’istituto della protezione internazionale da parte dei migranti economici irregolari, i quali – come le statistiche sull’esito delle domande d’asilo confermano – spesso ricorrono all’asilo come espediente per evitare il rimpatrio immediato e accedere al mercato del lavoro (nero) europeo.

Partendo da questa consapevolezza, i governi europei – a cominciare da quelli, come l’Italia, che sono maggiormente esposti ai flussi irregolari e alla progressiva riduzione della percentuale di popolazione attiva – sono chiamati a una sfida difficile ma ineludibile: regolare l’immigrazione economica in modo realistico e sostenibile, nella consapevolezza che la gestione dell’afflusso regolare e programmato di lavoratori stranieri è meno complessa e onerosa dell’accoglienza e dell’integrazione in via “emergenziale” di masse di migranti che giungano irregolarmente.

3.2. Per un credibile programma europeo di reinsediamento (resettlement)

L’attuale politica europea in materia di asilo produce squilibri sia all’interno dell’Unione, sia nei confronti dei paesi terzi di rifugio nell’area mediterranea.

Sul versante interno, lo squilibrio principale deriva dal c.d. modello Dublino, che, come noto, assegna la responsabilità per l’accoglienza dei richiedenti asilo al primo Stato membro di ingresso. Questo criterio non solo penalizza i paesi europei di frontiera, ma determina una contrapposizione artificiosa tra questi ultimi, interessati a riformare il sistema, e gli altri Stati membri, che non hanno convenienza a mantenere lo status quo.

Questa asimmetria produce, a sua volta, una serie di distorsioni interne: incentiva i paesi europei di frontiera a non registrare gli ingressi e, dunque, ad allentare i controlli sull’attraversamento delle frontiere esterne, con pregiudizio dell’integrità e della sicurezza dello spazio Schengen; incentiva i movimenti secondari dei richiedenti asilo, i quali, una volta entrati nel circuito di accoglienza di uno Stato membro di frontiera sottoposto a maggiore pressione, sono spinti proprio dalle precarie condizioni di quell’accoglienza a spostarsi in altri Stati membri, i quali reagiscono reintroducendo i controlli alle frontiere interne; disincentiva la correzione del sistema in senso solidaristico, come dimostra il fallimento del programma di ricollocazione – c.d. relocation – avviato con le decisioni emergenziali del settembre 2015).

Sul versante esterno, la politica europea in materia di asilo si ispira a un approccio minimalista. Al solenne impegno a proteggere i rifugiati, in base alla Convenzione di Ginevra (1951) e alle norme sovranazionali e nazionali in tema di asilo, fa da contraltare un disegno politico che prelude a una sostanziale sottrazione dell’Europa a quell’impegno, proprio mentre il numero globale di rifugiati raggiunge un nuovo picco storico (25,4 milioni, ai quali si aggiungono 40 milioni di sfollati interni)32.

Questo disimpegno nasce dalla combinazione tra il principio di territorialità del Sistema europeo comune di asilo, secondo cui la protezione è garantita soltanto a quei rifugiati che (grazie ai trafficanti) presentano domanda nel territorio di uno Stato membro, e l’esternalizzazione delle frontiere in Turchia e Libia, che ha portato a una drastica diminuzione del numero di rifugiati che riescono a raggiungere le coste europee.

La sempre minore accessibilità fisica del Sistema europeo comune di asilo pone con rinnovata urgenza il problema dei canali regolari di accesso “dall’esterno”, cioè direttamente dai paesi terzi di rifugio. Dall’esistenza di quei canali, infatti, dipende (e sempre più dipenderà) la portata effettiva dell’impegno europeo a condividere con la comunità internazionale la responsabilità di proteggere i migranti più vulnerabili in fuga da guerre e persecuzioni. Basti considerare che già nel 2016 il 98% dei richiedenti asilo (circa 725 mila in totale) ha raggiunto il territorio europeo in modo irregolare. Dell’accesso dall’esterno tramite reinsediamento ha invece beneficiato appena il 2% dei rifugiati in Europa: in termini assoluti, 14.205 persone, molto meno dei rifugiati reinsediati negli Stati Uniti (78.761) e in Canada (21.865).

Si potrebbe obiettare che l’accessibilità della protezione internazionale in Europa non è una priorità, anche alla luce del sovraccarico accumulato in questi anni da alcuni sistemi nazionali di asilo: da quelli più fragili e geograficamente esposti (Grecia e Italia) a quelli che hanno deliberatamente assunto il peso maggiore (Germania)33. Tuttavia, l’indubbio sforzo compiuto da alcuni paesi europei non può cancellare uno squilibrio globale ancor più macroscopico, che minaccia in modo particolare la stabilità del bacino mediterraneo: l’84% dei 22,5 milioni di rifugiati globali è accolto in paesi in via di sviluppo, e la Turchia ospita da sola più rifugiati (3,4 milioni alla fine del 2017) dell’intera Europa (2,3 milioni), mentre in Libano una persona ogni sei è un rifugiato e in Giordania una ogni undici34.

Il risultato è una politica europea dell’asilo prigioniera di un duplice problema. Il primo è come conciliare l’accessibilità del Sistema europeo comune di asilo con l'esternalizzazione delle frontiere, che preclude l’arrivo sulle coste europee non solo dei migranti economici non autorizzati, ma anche dei rifugiati. Il secondo è come conciliare l’assenza di solidarietà tra Stati membri con la necessità di solidarizzare con quei paesi terzi di rifugio “vicini”, che – come la Turchia – sopportano oneri di accoglienza manifestamente sproporzionati e sono al contempo i custodi delle frontiere esterne dell’Europa. 

Nelle sue linee essenziali, la proposta qui avanzata suggerisce di superare i veti di alcuni Stati membri attraverso una cooperazione rafforzata costituita tra i paesi europei disponibili ad avviare un programma permanente di reinsediamento (resettlement) fondato su: a) quote nazionali commisurate al peso economico e demografico di ciascuno Stato aderente alla cooperazione rafforzata; b) un meccanismo di pre-selezione delle domande di asilo “a distanza”, dai paesi terzi di rifugio, la cui attuazione in via amministrativa sia affidata all’UNHCR, con l’assistenza di un’ampia rete di funzionari dell’Unione e/o di suoi Stati membri.

Questa soluzione è alternativa alla opzione in astratto più garantista e lineare, che consiste in una esternalizzazione completa dei controlli alle frontiere, tale da rendere accessibile il Sistema europeo comune di asilo direttamente dai paesi terzi che custodiscono le frontiere dell’Unione, trattandosi di opzione meno percorribile sul piano politico e più onerosa sul piano amministrativo. Nell’attuale contesto geopolitico, infatti, è difficile immaginare che gli Stati membri riconoscano ai rifugiati non solo il diritto negativo al non respingimento (non-refoulement), ma anche un diritto positivo ad accedere all'asilo in Europa da un paese terzo.

I numeri contano. L'Europa non può aprire i suoi confini alle decine di milioni di rifugiati del mondo. Tuttavia, sviluppando la timida proposta di Union Resettlement Framework avanzata dalla Commissione nel 201635, i governi europei aderenti alla cooperazione rafforzata potrebbero assumere il comune impegno di istituire un programma di reinsediamento che assicuri protezione non a tutti i rifugiati intenzionati a raggiungere l’Europa, ma ai più vulnerabili tra questi.

Secondo l'ultima proiezione annuale dell'UNHCR, il numero globale di rifugiati vulnerabili è pari a poco più di un milione36. Se la protezione dei rifugiati più vulnerabili è un “bene” o interesse globale primario, gli Stati aderenti alla cooperazione rafforzata potrebbero accettare di sostenere tale onere in misura proporzionale al loro peso economico (si consideri che il peso economico dell’Unione nel suo complesso è pari a circa un quarto del PIL globale e dunque la quota di rifugiati vulnerabili da reinsediare nell’Unione sarebbe pari a circa 300 mila persone: una quota ragionevole e sostenibile).

In linea di principio, questo accordo potrebbe anche costituire una solida base per negoziare i contenuti del Global Compact on Refugees in fase di approvazione a livello internazionale37e potrebbe aprire la strada al riconoscimento di un diritto positivo all'accesso all’asilo in Europa ai rifugiati più vulnerabili, cioè a coloro i cui bisogni speciali di protezione non possono essere soddisfatti nei paesi terzi di rifugio meno sviluppati.

L’ipotizzato programma europeo di reinsediamento potrebbe fondarsi sui seguenti principi:

⇒  la proporzionalità, con quote nazionali commisurate al peso economico e demografico di ciascuno Stato aderente alla cooperazione rafforzata;

⇒  la stabilità, con la previsione di una quota europea annuale calcolata come percentuale della proiezione annuale formulata dall’UNHCR;

⇒  la selettività, con la predeterminazione delle categorie di rifugiati vulnerabili eleggibili, definite sulla base dell’esperienza maturata in questo ambito dall’UNHCR38;

⇒  la condizionalità, a beneficio di quei paesi terzi di rifugio che siano disposti a cooperare nel contenimento dei flussi irregolari verso l’Europa;

⇒  l’esecuzione indiretta, con assegnazione all'Alto commissario delle Nazioni Unite per i rifugiati (UNHCR) del compito di selezione di rifugiati eleggibili, con l’assistenza di funzionari dell’Unione e/o degli Stati membri.

Per assicurare la sostenibilità amministrativa e giuridica del programma, dovrebbero essere soddisfatte, però, almeno le seguenti condizioni preliminari.

La prima è legata alla capacità operativa dell'UNHCR. Occorre che la sua capacità di selezionare i casi di vulnerabilità sia rafforzata, essendo al momento limitata a 100.000 casi annuali, corrispondenti a meno del 10% del fabbisogno annuale di reinsediamento. Un apposito accordo amministrativo tra l’Alto Commissariato e la Commissione europea39, accompagnato da una contribuzione aggiuntiva dell’Unione al bilancio UNHCR40, potrebbe consentire di dare gambe amministrative sufficientemente robuste per sostenere un programma europeo di reinsediamento ampio e credibile.

L'altra condizione è la introduzione nelle procedure di reinsediamento di più forti garanzie procedurali. La proposta di Union Resettlement Framework avanzata dalla Commissione ignora questa lacuna, che però crea una tensione con gli articoli 41 e 47 della Carta UE e rivela l’ancoraggio a una concezione territoriale dell’asilo destinata a una rapida obsolescenza. L'introduzione di garanzie minime di giusto procedimento è una condizione preliminare per la costruzione di qualsiasi tipo di percorso legale per l'asilo in Europa, si tratti di reinsediamento, visti umanitari o offshore processing.

Rispetto all’alternativa rappresentata dai visti umanitari o da altre procedure di ingresso protetto assimilabili, la prospettiva di un programma di reinsediamento europeo (non dei singoli Stati membri, ma dell’Unione) presenta alcuni vantaggi:

⇒  può essere calibrato in modo da attenuare l’“effetto di attrazione” (pull effect), grazie alla selettività dei criteri di eleggibilità;

⇒  risponde a una logica di sussidiarietà cooperativa, giacché circoscrive il novero dei soggetti beneficiari in base a “speciali” esigenze di protezione che giustificano l’attribuzione di responsabilità in capo agli Stati più ricchi proprio perché non possono essere soddisfatte nel paese (meno sviluppato) di rifugio;

⇒  consente agli Stati europei e all’Unione di delegare una parte delle attività extraterritoriali di selezione dei beneficiari a un'agenzia internazionale specializzata (UNHCR), con conseguente risparmio di risorse e limitazione della propria responsabilità giuridica;

⇒  sdrammatizza il problema rappresentato dalla eventuale permanenza del sistema Dublino, in quanto l’accesso “a distanza” elimina il rischio di forum shopping e crea le premesse per una distribuzione equa delle responsabilità di protezione anche all’interno dell’Unione.
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Conclusioni

L’attuale strategia di risposta dell’Unione europea alla crisi migratoria è chiaramente orientata al contenimento dei flussi in entrata. Gli strumenti principali sono due: il rimpatrio dei migranti irregolari, che dovrebbe servire a ripristinare la legalità e a dissuadere i migranti dall’investire (ingenti) risorse personali per affidare le loro vite alla rete criminale dei trafficanti; la “esternalizzazione” dei meccanismi di respingimento indifferenziato, attraverso accordi con i paesi terzi di origine e, soprattutto, di transito, come la Turchia e la Libia.

La stessa strategia italiana è chiaramente condizionata dalla cornice europea. Le priorità del Governo italiano sono state, al di là della diversa enfasi delle compagini di governo, le due seguenti: l’aumento del tasso di effettività dei rimpatri dei migranti irregolari, perseguito anche attraverso il rafforzamento della rete dei CIE-CPR, con l’obiettivo di raddoppiare (da 5 a 10 mila) il numero annuale di allontanamenti eseguiti, e la cooperazione con la Libia per realizzare un adeguato sistema di controlli di frontiera “esterni” che, dopo la rotta orientale tra Turchia e Grecia, chiuda anche la rotta del Mediterraneo centrale.

Entrambe le componenti di questa strategia, pur irrinunciabili e prioritarie in un contesto connotato da una evidente crisi della capacità di controllo dei flussi, hanno un limitato grado di efficacia e sostenibilità. In una prospettiva di medio-lungo termine, tali strumenti “difensivi” o “repressivi” paiono insufficienti a promuovere una gestione sostenibile delle migrazioni verso l’Europa.

La proposta qui avanzata si fonda sul convincimento che il futuro dell’Europa è collegato a una politica di vicinato attenta alle specifiche esigenze dei paesi africani e mediorientali; e che i limiti di efficacia e sostenibilità della indicata strategia di contenimento possono essere almeno in parte mitigati attraverso una politica delle migrazioni più razionale e lungimirante, orientata a creare limitati ma stabili canali di ingresso regolare sia per i migranti economici, sia per i rifugiati.

Le premesse principali sulle quali la proposta poggia sono due.

La prima è che l’azzeramento dell’immigrazione da paesi terzi e soprattutto dall’Africa Sub-Sahariana, in pieno boom demografico, è un obiettivo illusorio, sia perché contrario all’interesse di una popolazione europea che tende a invecchiare e a essere meno produttiva, sia perché gli Stati europei non hanno il controllo diretto dei push factors che sono all’origine dei flussi (differenziale di reddito pro-capite tra aree geografiche, percezione di quel differenziale, costo dei trasferimenti, ecc.) e, dunque, possono realisticamente ambire a un governo soltanto parziale del fenomeno.

La seconda premessa della proposta è che una parte importante del problema politico collegato all’immigrazione verso l’Europa risiede nella diagnosi: l’attuale crisi della capacità di governo delle migrazioni non dipende, ormai, dal volume complessivo dei flussi in entrata, ma riguarda soprattutto le modalità irregolari dell’ingresso, sia per il circuito di illegalità e criminalità che in tal modo gli Stati europei importano, sia per le difficoltà che ne derivano sul piano dell’accoglienza emergenziale e dell’integrazione dei migranti nel tessuto economico e sociale nazionale/europeo.

La prospettiva di una credibile politica europea dell’immigrazione dovrebbe assumere come obiettivi prioritari i seguenti: i) realizzare un sistema europeo di programmazione dei flussi per motivi di lavoro, a partire dalla programmazione su base triennale di quote nazionali, determinate sulla base dei fabbisogni nazionali definiti dai singoli Stati membri (nel rispetto dell’art. 79, par. 5, TFUE), nell’ambito di una concertazione a livello europeo che consenta di aggregare l’offerta di lavoro a partire dalla quale costruire accordi di reciproca convenienza con i paesi terzi di origine; ii) rendere i flussi corrispondenti a quel target di sostenibilità «sicuri, ordinati e regolari» (secondo gli auspici della Dichiarazione di New York del 19 settembre 2016).

Per realizzare questi obiettivi, sarà indispensabile, in prospettiva, creare due “ponti” virtuali sul Mediterraneo, ben presidiati all’ingresso, ma al contempo prevedibili, visibili e accessibili, così da offrire una alternativa ai traffici illegali di essere umani:

⇒  un “ponte” per le migrazioni di tipo economico, eretto sulla base di accordi con i paesi terzi di origine che convertano i readmission agreements in mobility pacts e offrano a quei paesi, come contropartita della cooperazione nel contenimento dei flussi, la definizione di quote stabili di accesso al mercato del lavoro in Europa;

⇒  un “ponte” per le migrazioni di tipo umanitario, fondate su un credibile programma europeo che consentano il reinsediamento dei rifugiati “vulnerabili” dai paesi terzi di rifugio che sostengono un onere di accoglienza sproporzionato (anche) a causa della cooperazione con i paesi europei.
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L’incorporazione nell’ordinamento dell’Unione europea



Schengen e Dublino sono due pilastri della politica di immigrazione e di asilo, strettamente connessi sin dalle origini ma divenuti ormai inconciliabili. Entrambi nascono prima dell'attribuzione all'Unione europea della competenza in materia di asilo e sono stati adottati nell’ambito della cooperazione intergovernativa come accordi internazionali, poi incorporati all'interno del diritto dell'Unione Europea. Questo indica, innanzitutto, quanto essi siano stati voluti, pur essendo oggi molto criticati: gli Stati, infatti, li hanno voluti prima ancora dell’attribuzione della competenza all’Unione, mentre più recentemente, soprattutto con riferimento a Schengen e alla conquistata libertà di circolazione delle persone, hanno dimostrato di essere disposti a rinunciarvi.

È però sorprendente che, nonostante la loro incorporazione all'interno del diritto dell'Unione, essi abbiano mantenuto la stessa struttura, le stesse regole di fondo, così da rendere quasi “neutra” l'incorporazione nel diritto dell'Unione rispetto al contenuto concordato nell’alveo del diritto internazionale. In altre parole, non c’è stato un significativo valore aggiunto a seguito dell'inserimento di questi atti nell’ordinamento dell'Unione. L’Unione è infatti un’organizzazione internazionale peculiare, ispirata ai valori consacrati all’art. 2 del TUE, con gli obiettivi indicati all’art. 3 del TUE e, quindi, volta ad adottare atti che anche nel contenuto non dovrebbero essere uguali a quelli che sono adottati nell'ambito del diritto internazionale, dato che gli interessi e gli obiettivi dell’Unione non coincidono o non dovrebbero coincidere con la sommatoria di quelli dei singoli Stati. È stato anzi osservato che che con l’incorporazione di questi atti all'interno dell'Unione, la dimensione esecutiva che è tipica del diritto internazionale, più che essere stemperata è stata rafforzata: la creazione di strumenti ed organi di livello europeo (es. il perfezionamento del sistema informatico Schengen, la creazione di Frontex e il pullulare di comitati all'interno del Consiglio) hanno infatti favorito la partecipazione di funzionari dei singoli governi che fanno capo al Ministero dell'Interno, con un aumento del ruolo degli esecutivi non bilanciato da un adeguato controllo parlamentare, sia da parte del Parlamento europeo sia da parte dei parlamenti nazionali (Campesi, G. (2015), Polizia della frontiera. Frontex e la produzione dello spazio europeo, Roma, 2015).

L’Unione, dunque, emerge come attore delle politiche migratorie, con l’adozione di norme ampiamente dettate dagli esecutivi nazionali, il cui ruolo risulta in un certo senso enfatizzato attraverso l’azione di livello europea. Ciò anche perché l’Unione ha un enorme limite di competenza nella gestione della politica di immigrazione, non avendo adeguati strumenti nell’ambito della politica economica, di occupazione e di politica sociale che invece sono essenziali nel governo dell'immigrazione. È infatti illusorio ritenere che l’immigrazione si governi solo con il controllo delle frontiere, i visti e i permessi di soggiorno. In verità, anche a livello nazionale siamo in una fase di generale “torpore”, tale per cui tra i diversi attori competenti, sembra emergere solo l’attività facente capo al Ministero dell’interno e si stenta a riconoscere quella straordinaria esperienza già maturata da altre amministrazioni dello Stato, come il Ministero del lavoro, delle politiche sociali, e dell’istruzione.

Nel suo contributo, Mario Savino fa riferimento alla possibilità che a livello di Unione europea si inizi ad elaborare un documento triennale di programmazione. Alla luce delle competenze attribuite all’Unione, sarebbe senz’altro possibile e, anzi, è auspicabile che si vada in tale direzione, come del resto avviene anche in politiche meramente di sostegno come quelle in ambito economico od occupazionali. Anche a livello nazionale sarebbe auspicabile l’adozione di un documento programmatico, peraltro espressamente previsto nel T.U. sull’immigrazione, ma che è stato adottato una sola volta per poi rimanere lettera morta. Se è dunque auspicabile un coordinamento a livello europeo, è intanto urgente che anche a livello italiano si inizi a fare quello che sarebbe normale, cioè elaborare una programmazione anche in materia di politica migratoria.
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La crisi di Schengen


Come già anticipato, i sistemi Schengen e Dublino risultano antagonisti, perché Schengen favorisce la libera circolazione delle persone tra gli Stati membri, mentre Dublino persegue il principale scopo di vietare i movimenti secondari dei richiedenti protezione internazionale. L’individuazione di almeno uno Stato che sia competente per esaminare la domanda di asilo è condivisibile e soddisfa anche l’esigenza, prevalente all’origine, che ci fosse almeno uno Stato competente e, quindi, che le persone non fossero costrette a recarsi in più Stati per cercare protezione. È chiaro che quest’ultimo obiettivo è ormai diventato accessorio, essendo invece diventato primario l’obiettivo del divieto di movimenti secondari, cioè di evitare che, sfruttando la possibilità di circolare liberamente, le persone possano presentare domande multiple oppure scegliere dove chiedere protezione internazionale.

Nonostante che i due sistemi siano coevi, “Dublino” inizia ad essere applicato ben prima del sistema Schengen. Via via che l’eliminazione dei controlli alle frontiere interne inizia ad essere operativa in un numero sempre maggiore di Stati, i due sistemi diventano sempre meno compatibili, ma fino a quando il numero dei richiedenti protezione internazionale è rimasto contenuto, sono state anche tollerate le elusioni del sistema, vale a dire quei movimenti secondari contrastati dal sistema europeo di asilo. Questo fino all'ultima crisi, ancora non terminata, che inizia con la fine del 2013 e che aveva avuto un preludio nella c.d. emergenza Nordafrica. La situazione si aggrava nel 2014, quando aumenta il flusso dei richiedenti asilo, mentre nel frattempo si perfeziona la chiusura dei canali di ingresso regolare da parte dei singoli Stati che, come sottolinea anche Mario Savino nella sua relazione, è “il problema dei problemi”. Una riduzione che non riguarda solo l’ingresso per i lavoratori non qualificati, ma anche l’ingresso per motivi familiari, determinando, assieme ad un aumento dei flussi dovuti anche alle crisi geopolitiche intorno all'Europa ed in Africa, un aumento delle richieste di protezione internazionale.

In questo contesto diventa evidente la crisi del sistema Schengen, con il ripristino dei controlli alle frontiere interne a partire dal 2014. Erroneamente, si è talvolta parlato di “sospensione di Schengen”, mentre invece si è trattato della sua applicazione, in particolare dell’applicazione delle regole sul ripristino temporaneo dei controlli da parte di Germania, Austria, Danimarca, Norvegia, Svezia e Belgio, motivato espressamente dall'afflusso massiccio di migranti. Il Codice frontiere Schengen consente solo un ripristino temporaneo e per motivi tassativi (art. 25-29), costituiti da una minaccia all’ordine pubblico o alla sicurezza interna, prevedibile o non prevedibile. Tale minaccia è stata rinvenuta nell’afflusso massiccio di migranti, nonostante che nel 2013 fosse stato introdotto nel Codice un considerando in base al quale “l’attraversamento delle frontiere esterne di un gran numero di cittadini di paesi terzi non dovrebbe in sé essere considerato una minaccia per l'ordine pubblico e la sicurezza interna”. Scritto con sullo sfondo la vicenda del blocco dei treni a Ventimiglia a seguito dell’afflusso connesso alla c.d. “emergenza Nordafrica” del 2011, allora ancora si riteneva che il ripristino dei controlli alle frontiere interne fosse davvero l’extrema ratio e che solo in circostanze eccezionali flussi migratori massicci potessero determinare una potenziale minaccia per l'ordine pubblico e la sicurezza interna. Possiamo dunque affermare che c'è stata un’interpretazione estensiva di tali nozioni, ormai includendo tra i presupposti l'afflusso massiccio di migranti e di richiedenti asilo, definiti come “irregolari”. A questo proposito, è opportuno precisare che tecnicamente i richiedenti asilo non sono “irregolari”, perché anche nel Codice frontiere Schengen è previsto espressamente che nei loro confronti operi un’eccezione al respingimento e, quindi, un diritto di accesso.

Oltre agli Stati sopra menzionati, anche la Francia ha ripristinato i controlli alle frontiere interne a causa della minaccia terroristica. Anche in questo caso c'è stata un'interpretazione estensiva delle regole, dato che i controlli temporanei dovrebbero durare massimo fino a sei mesi. Il punto è che la Francia sta reiterando il ripristino dei controlli alla scadenza di ogni intervallo di sei mesi ritenendo che la minaccia sia persistente. Sebbene il presupposto sia comprensibile e condivisibile, è ovvio che questo determina un ripristino dei controlli che non è più temporaneo.

Quanto agli altri Stati, il motivo per cui possono procrastinare il ripristino dei controlli è l’adozione di una raccomandazione adottata a maggio 2016 dalla Commissione europea che ha accertato l'esistenza di una grave insufficienza dei controlli alle frontiere esterne da parte della Grecia, raccomandazione i cui effetti sono scaduti a maggio 2018. Proprio l’imminenza di questa scadenza ha indotto la Commissione europea a presentare una proposta di modifica del Codice frontiere e consentire il ripristino fino a un massimo di tre anni.

La soluzione alla crisi Schengen è dunque stata quella di maggiori possibilità di ripristino dei controlli alle frontiere interne da parte degli Stati membri, oltre all’azione di contenimento dei flussi attraverso la cooperazione con la Turchia e la Libia, così da ridurre gli arrivi e anche i movimenti secondari.

Una soluzione radicalmente diversa, sarebbe stata quella di vietare in modo netto il ripristino dei controlli alle frontiere interne laddove sia determinato dai flussi migratori. Questo avrebbe potuto favorire la convivenza tra Schengen e Dublino, perché se gli Stati sapessero di non poter ripristinare i controlli per motivi legati ai flussi migratori, allora sarebbe esclusa una delle principali tensioni che hanno caratterizzato la c.d. crisi Schengen. Al contrario, gli Stati membri hanno chiaramente dimostrato che avrebbero rinunciato a Schengen, una delle conquiste più significative anche sul piano simbolico del processo di integrazione europea, pur di non avere un altro migrante che entrava nei loro territori.
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La crisi di Dublino


Il sistema Dublino non ha mai funzionato in modo corretto ed era già palesemente in grande crisi anche prima della recente crisi dei migranti, quando i richiedenti asilo nell’Unione europea erano un numero ben più contenuto. Consideriamo che non ci possono essere trasferimenti di persone se non riguardanti poche unità, come sa bene chi studia da tempo l’immigrazione: non funziona l’espulsione, non funziona la ricollocazione, non funziona l'estradizione neanche nell’ambito del mandato d’arresto europeo (pensiamo al recente caso di Puidgemont): questo perché i trasferimenti di persone sono difficilissimi da realizzare e possono avere qualche ambizione di successo solo per piccoli numeri. Dublino ne è la dimostrazione lampante. Così come è la dimostrazione dell’antagonismo tra il principio di effettività, vale a dire garantire al massimo l’efficacia di un atto normativo, realizzando dunque i trasferimenti nel modo più rapido possibile e quello della tutela dei diritti, in particolare della tutela giurisdizionale effettiva. Dublino, infatti, dovrebbe funzionare

rapidamente, perché stabilisce una “procedura nella procedura”. È una procedura volta ad accertare qual è lo Stato competente per esaminare le domande di protezione internazionale per poi avviare la procedura di accertamento della stessa protezione: se già la “procedura Dublino” dura anni, è impossibile garantire efficacia alla procedura di esame della domanda. Tuttavia, riconoscere il diritto giurisdizionale sull’applicazione dei criteri Dublino significa instaurare un vero e proprio processo con tutte le garanzie del diritto ad un ricorso effettivo, nonostante le pesanti restrizioni ai diritti degli stranieri, in particolare a quelli connessi alla tutela giurisdizionale. Dublino può quindi funzionare con piccoli numeri e con l’adesione volontaria delle persone, che in tutti questi anni di sua applicazione non c'è stata, così come non c’è stata cooperazione tra gli Stati. L’Italia, in particolare, era uno degli Stati che non collaborava nell'identificazione dei richiedenti protezione internazionale, nonostante che l’identificazione sia uno degli obblighi derivanti dal sistema Dublino, come precisato dal “regolamento Eurodac” del 2003.

Come già scritto altrove, un modo per stemperare le tensioni sul sistema Dublino è costituito dal riconoscimento di una certa libertà di circolazione e di soggiorno in altri Stati membri almeno ai beneficiari di protezione internazionale. Se, infatti, i richiedenti protezione internazionale avessero la certezza che, una volta eventualmente riconosciuti come beneficiari di protezione, potessero poi circolare e soggiornare in un altro Stato, probabilmente ci sarebbero meno casi di elusione dell'applicazione del regolamento Dublino. Mentre oggi, di fatto, Dublino non determina solo lo Stato competente per l’esame della domanda, ma anche lo Stato dove la persona dovrà restare tendenzialmente per sempre. Non esiste infatti alcun diritto di circolazione e soggiorno dei cittadini paesi terzi in virtù del diritto dell’Unione a meno che non siano familiari di un cittadino dell’Unione. Neanche i lungo soggiornanti hanno tale diritto, dato che possono recarsi in un altro Stato nella misura in cui vengano accettati da un altro Stato e, quindi, comunque dopo aver effettuato una domanda di ammissione secondo le regole interne in vigore in quello Stato.

Non si può non riconoscere che è irrazionale che in un’area di libera circolazione ci siano persone che non possano circolare e soggiornare in altri Stati membri. Tant'è che i documenti della Commissione, addirittura già le prime comunicazioni del 2000, lo prevedevano. Anche l’Italia aveva dato il suo contributo in questo senso quando ha assunto la Presidenza di turno del Consiglio nel secondo semestre del 2014. L’Italia aveva infatti insistito molto affinché il principio del mutuo riconoscimento delle decisioni positive in materia di protezione internazionale fosse espressamente previsto e che, di conseguenza, ci fosse anche la possibilità per i beneficiari di protezione internazionale di trasferirsi in un altro Stato membro. Cosa significhi esattamente trasferimento è tutto da definire: ognuno può circolare e soggiornare in un altro Stato ma nel sistema della convenzione di Ginevra e sulla base della Convenzione sul trasferimento della protezione del Consiglio d'Europa è previsto il trasferimento degli status, cioè la possibilità che quando un rifugiato soggiorni regolarmente in un altro Stato per almeno due anni si realizzi anche il trasferimento della protezione da uno Stato all’altro. Quello che invece si potrebbe fare a livello di Unione europea è semplicemente un trasferimento del soggiorno senza necessità anche di avere il trasferimento della protezione; si potrebbe calcolare il numero dei rifugiati che sono presenti nei singoli Stati e riconoscere loro dei proporzionali benefici e vantaggi di tipo economico. E questo a partire dall’individuazione di quote che potremmo definire “virtuali”, che fungono da parametro per valutare il peso o meno dell’accoglienza da parte di uno Stato, determinando un sostegno soprattutto finanziario per quegli Stati che si trovano oggettivamente a sostenere un onere maggiore rispetto a tutti gli altri Stati membri. Proprio il sistema delle quote è l’aspetto più innovativo e decisamente da valorizzare delle decisioni sulla ricollocazione adottate nel settembre 2015 che, altrimenti e sotto altri profili, si sono rivelate un fallimento. D’altra parte è notorio che i trasferimenti di persone sono quasi impossibili da realizzare e proprio per questo le quote dovrebbero rimanere virtuali ed essere utilizzate per misurare l’onere degli Stati.

Tuttavia, è completamente assente qualsiasi orientamento che vada nel senso del riconoscimento di una seppur parziale libertà di circolazione e soggiorno dei cittadini di Paesi terzi. Ma appare anche molto remota la possibilità di una modifica radicale del sistema Dublino, una sorta di pezzo di preistoria del sistema europeo di asilo. La Commissione europea ha presentato una proposta di modifica del Regolamento Dublino che non solo non modifica i criteri, se non estendendo i legami familiari rilevanti ai fratelli e a quelli sorti durante il viaggio, ma irrigidisce i criteri attualmente vigenti per cui, ad esempio, il criterio del Paese di primo arrivo irregolare viene addirittura rafforzato perché vengono eliminate quelle clausole che ne permettono il superamento laddove si dimostri di essere stati presenti in un altro Stato per almeno dodici mesi o cinque mesi senza essere stati rintracciati; quelle clausole che al momento della stipula del Trattato di Dublino del 1990 avevano indotto il Governo italiano ad accettare il criterio dello Stato di primo ingresso irregolare. Inoltre, il Regolamento Dublino viene connesso alle altre misure in materia di asilo, come la “direttiva procedure” e la “direttiva accoglienza”, prevedendo sanzioni nei confronti di quelle persone che si recano in uno Stato diverso da quello di competenza. Ancora una volta la risposta individuata per ovviare alle carenze del sistema europeo di asilo è quella del controllo, della sanzione e, eventualmente, del trattenimento del richiedente asilo. Tutti strumenti che sappiamo non funzionare, non solo in Italia e in Europa, ma più in generale nel mondo, perché le persone riescono in qualche modo a superare le barriere e ad attraversare i confini, in modo irregolare e spesso anche molto pericoloso.

Lo scenario è dunque molto cupo e l’unico spiraglio positivo è rappresentato dalla posizione del Parlamento europeo sulla proposta della Commissione. Una posizione che assume proprio per questo un significato straordinario, essendo stata adottata a larga maggioranza da deputati di diversi schieramenti politici e anche di diversi Stati. Spesso assistiamo alle divisioni tra Stati del Nord Europea e degli Stati del Sud Europa, ma dovremmo dire più propriamente tra i governi del Nord e del Sud, dell’Est e dell’Ovest. Almeno possiamo dire che ci sono deputati del Nord che hanno la stessa visione su come riformare Dublino dei deputati del Sud, dell'Est e dell'Ovest. Deputati di diverse famiglie politiche europee, che esprimono l’interesse più autenticamente europeo. Si tratta in altre parole dell’'unica istituzione che davvero è oggi garante della peculiarità dell'Unione europea, in una fase nella quale la Commissione europea risulta appiattita sulle posizioni dei Governi. Merita infatti ricordare che l’Unione europea è l'unica organizzazione del mondo che ha un Parlamento direttamente eletto dai cittadini europei e che esercita una funzione legislativa. Il sostegno alla posizione del Parlamento europeo è dunque oggi una priorità, cercando di trovare più alleanze possibili.

L’aspetto più interessante della proposta del Parlamento europeo è il superamento del criterio del primo ingresso irregolare, affermando la necessaria ripartizione degli oneri attraverso un’equa distribuzione delle persone tra gli Stati membri sulla base di un sistema di quote e la valorizzazione di legami con i Paesi membri sinora ignorati dal regolamento Dublino.

Nella procedura di modifica del regolamento Dublino si applica la procedura legislativa ordinaria con la partecipazione paritaria di Consiglio e Parlamento, nonché con l’applicazione della maggioranza qualificata per la delibera del Consiglio. Perché la proposta sia approvata occorre dunque che ci sia l'accordo di entrambe le istituzioni e il voto a maggioranza qualificata del Consiglio. È vero che il Consiglio tende sempre a cercare l'unanimità al proprio interno prima di avviare il negoziato con il Parlamento, ma in questo caso cercare l'unanimità è impossibile se non accettando compromessi ancora più al ribasso di quello che è il contenuto del regolamento vigente. Occorrerebbe, dunque, abbandonare qualsiasi velleità di accordi, soprattutto con i Paesi di Visegrad, dato che la maggioranza in Consiglio può essere raggiunta anche senza tali Stati. È quindi criticabile che il Presidente del Consiglio europeo ribadisca costantemente la necessità che si raggiunga un accordo unanime all'interno del Consiglio europeo per la riforma di un atto legislativo quale il regolamento Dublino per il quale è sufficiente la maggioranza qualificata del Consiglio e non il consensus del Consiglio europeo.

Nell’impossibilità di trovare soluzioni che riscontrino il necessario consenso dei Governi, potremmo anche avere un caso di applicazione di cooperazione rafforzata, se sussistano i presupposti, ovvero ci siano almeno nove Stati favorevoli e con l’approvazione dell’avvio a maggioranza qualificata del Consiglio. Ora la cooperazione rafforzata è già una realtà, dato che Schengen è un caso di applicazione differenziata del diritto UE, con la Danimarca che ne è parte ma a titolo di diritto internazionale; il Regno Unito e l’Irlanda sono parti dell’Unione ma non di Schengen e poi vi sono Stati come l’Islanda, la Svizzera, il Lichtenstein e la Norvegia che non sono parti dell’Unione ma sono parti di Schengen. Insomma un’articolata Europa a geometria variabile che potrebbe ulteriormente complicarsi con altre forme di cooperazioni rafforzate.

Tuttavia, credo che questo potrebbe realizzarsi solo tra un gruppo di Stati molto ristretto, tra i quali non è detto che ci sia anche l’Italia. In altre parole, occorrerebbe che un gruppo di Stati fosse disponibile fino in fondo a verificare la possibilità di condividere una politica di asilo, che comporta una fiducia reciproca tra gli Stati ma anche una certa solidarietà in termini di politiche sociali, così come una certa omogeneità nei mercati del lavoro. Proprio per questo è probabile che l’Italia in caso di avvio di una cooperazione rafforzata non sia tra i Paesi parti, con buona pace dei tanti sovranisti sempre più visibili nella scena politica italiana.

Una norma essenziale del regolamento Dublino è l’art. 13, riguardante l’ingresso irregolare, ovverosia l’ingresso di chiunque entri senza autorizzazione determinando la competenza degli Stati di frontiera esterna come l’Italia o la Grecia. L’Italia, il Governo italiano, in una causa che è stata decisa con sentenza emessa dalla Corte di giustizia lo scorso 27 luglio 2017, la causa Jaafari, aveva sostenuto intervenendo che coloro che entrano in uno Stato perché in situazione di bisogno di soccorso non devono essere considerati irregolari. Si tratta di un aspetto molto rilevante che opportunamente è stato evidenziato di fronte alla Corte di giustizia la quale, tuttavia, a differenza dell’Avvocato generale di quella medesima causa, non ha inteso accogliere la tesi del superamento dell’interpretazione restrittiva dell’art. 13. Tale superamento, invece, dovrebbe essere affermato soprattutto rispetto agli ingressi in seguito ad operazioni di ricerca e soccorso in mare. Se la Corte accogliesse questa interpretazione del regolamento, si potrebbe avere quella spinta al cambiamento delle regole che manca adesso all’interno delle istituzioni politiche; essa potrebbe avere anche effetti positivi sull’applicazione dei reati di favoreggiamento dell'ingresso irregolare la cui applicazione suscita non poche perplessità quando ad essere coinvolte sono organizzazioni umanitarie che non perseguono scopo di lucro.

Due operazioni sarebbero in sintesi necessarie per salvaguardare Dublino e l’area Schengen: riconoscere una certa libertà di circolazione e soggiorno dei beneficiari di protezione internazionale e superare il criterio dello Stato di primo ingresso irregolare almeno per coloro che entrano in seguito ad operazioni di ricerca e soccorso in mare. La prima misura consentirebbe di allentare la tensione sul regolamento Dublino svincolando lo Stato del soggiorno di lungo periodo da quello competente ad esaminare le domande di protezione; la seconda allenterebbe le tensioni sulle operazioni di ricerca e soccorso in mare che potrebbero essere effettuate nell’interesse delle persone in pericolo senza i condizionamenti derivanti dal fatto che le domande di protezione internazionale debbano essere esaminate dallo Stato dove le persone vengono sbarcate.
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L’apertura dei canali di ingresso regolare


Un’altra misura imprescindibile per una politica di immigrazione e asilo che voglia ambire ad una qualche efficacia è l’apertura di canali di ingresso regolare.

Uno di questi è il ricongiungimento familiare che in Italia ancora non è stato modificato in modo restrittivo come invece è avvenuto in altri Stati europei, dove sono state ridotte in modo significativo le possibilità di esercizio del diritto, condizionandolo al soddisfacimento dei requisiti di integrazione. Questi ultimi andrebbero sì verificati ma non per escludere l’ingresso del familiare, come accade adesso (ad es. per l’accertamento delle competenze linguistiche), quanto piuttosto per accompagnarne il percorso di integrazione in modo che sia il più efficace possibile. Ampliare il canale dell’ingresso per motivi familiari consentirebbe anche di favorire l’integrazione di chi già vive nell’Unione, garantendo loro una maggiore stabilità.

Un altro aspetto sul quale vorrei soffermare l’attenzione è sull’interpretazione dell’art. 79 TFUE, che consente ancora agli Stati di definire in via esclusiva il volume di ingresso dei lavoratori per ricerca di lavoro. Nella versione inglese l’espressione è “seeking jobs”. La lettera della norma consentirebbe un’interpretazione estensiva, laddove un conto sono gli ingressi per ricerca di lavoro e un conto sono gli ingressi per motivi di lavoro. Gli ingressi per ricerca di lavoro sono quelli di coloro che non hanno ancora un contratto al momento dell’ingresso nel territorio mentre quelli per motivi di lavoro sono tutti gli altri. Allora, la clausola di riserva della competenza nazionale potrebbe essere limitata alla prima e più ristretta categoria, lasciando o permettendo all’Unione di disciplinare il volume di ingressi dei lavoratori cittadini di Paesi terzi per motivi di lavoro.

Infine, qualche considerazione sul reinsediamento. L’UNHCR promuove il reinsediamento dalla fine della seconda guerra mondiale, ragione per cui sembra talvolta ridicolo sbandierarlo come una novità per risolvere la crisi dei richiedenti asilo o sollevare di volta in volta ipotetiche difficoltà. In altre parole, se lo si volesse fare lo si potrebbe fare subito, esistendo ormai tante esperienze significative e buone prassi in varie aree del mondo. In verità, l’impressione è che si dica di volerlo fare ma senza alcuna volontà effettiva di volerlo praticare. Come sostiene giustamente Mario Savino nel suo contributo, il reinsediamento è soprattutto una questione di numeri più che di regole. Al contrario il reinsediamento attualmente in vigore nell’Unione prevede un obiettivo di 50.000, contenuto in uno strumento giuridico non vincolante quale la raccomandazione. Un obiettivo che renderebbe credibile la politica dell’Unione sul reinsediamento è di almeno 200.000 persone l’anno. Si consideri che oggi è soprattutto la Germania ad effettuare il reinsediamento, mentre l’Italia fino a due anni fa era a quota zero e lo sarebbe ancora se non fosse stato per il progetto dei corridoi umanitari, voluti dalla società civile, cioè Sant'Egidio, Caritas e dalle Federazione delle Chiese evangeliche, seguite poi anche da altre organizzazioni.

Segnalo anche che è stata recentemente presentata la prima iniziativa legislativa dei cittadini europei in materia di immigrazione e asilo (Welcoming Europe – L’Europa che accoglie, http://www.welcomingeurope.it/). L’iniziativa è volta ad ampliare le possibilità di ingresso dei lavoratori non qualificati, a decriminalizzare l’assistenza umanitaria quando vi sia un favoreggiamento dell’ingresso senza finalità di lucro e a valorizzare il ruolo dei privati come garanti di richiedenti asilo attraverso la possibilità di accedere a finanziamenti diretti da parte delle persone che desiderano contribuire all’accoglienza fattivamente. Un’iniziativa che diventa straordinaria pur nella sua semplicità perché consente di ribaltare la visione prevalente oggi sull'immigrazione e sull'asilo, ossia quella del contenimento dei flussi, del contrasto dell'ingresso irregolare, dando almeno l’idea che è possibile una politica di immigrazione e asilo regolata e ispirata ad un valore diverso, quello della buona accoglienza, del “benvenuto” contro quella del rifiuto e dei respingimenti.

Infine, vorrei anch’io sottolineare la necessità di elaborare insieme una politica diversa anche in materia di rimpatri. Non è accettabile avere persone non regolarmente soggiornanti ma anche impossibili da rimpatriare. Persone che si trovano in un limbo, talvolta un limbo visibile come avviene in Germania dove è stata coniata la categoria dei “tollerati”. Lo status degli irregolari deve essere considerato seriamente e non può essere affrontato solo con l’apertura dei canali di ingresso regolare, ammesso che prima o poi si riesca a realizzare, bensì anche con azioni mirate a regolarizzare chi già è nel territorio dell’Unione europea.

Dobbiamo infine recuperare quella dimensione delle politiche di immigrazione distinta dalle politiche di controllo e più orientata all’analisi del mercato, all’analisi delle capacità dei territori di integrare adeguatamente gli stranieri e le loro famiglie. Dovremmo avere strumenti flessibili per favorire l’ingresso o la permanenza di lavoratori stranieri secondo le esigenze del mercato del lavoro, valorizzando tutto quanto già esiste di patrimonio di conoscenze sia nell’ambito della Commissione europea (si pensi alle interessanti analisi del mercato del lavoro UE che considerano anche i cittadini di Paesi terzi) sia nelle diverse amministrazioni degli Stati membri. Dobbiamo anche spostare ed investire adeguate risorse nell’integrazione delle persone che già sono presenti nei nostri territori, dove esiste un’urgenza di interventi nelle scuole, nei presidi sanitari e sociali.

Ci sono due pagine scritte da Eugenio D'Ambrosi, direttore dell'Organizzazione internazionale delle migrazioni con sede a Bruxelles, che egregiamente sintetizza le cause della crisi dei migranti e richiedenti asilo che ha interessato l’Unione dal 2014 (E. D’Ambrosi, The unbearable lightness of leadership, https://euobserver.com/opinion/139507). D’Ambrosi sottolinea che sono soprattutto le politiche sociali lo strumento per risolvere la crisi dei migranti e richiedenti asilo, essenziali per superare l’ostilità presente contro la popolazione straniera vissuta da una parte della popolazione come una minaccia. Ma sottolinea anche che c'è bisogno di leader visionari che non governino sulla base di calcoli elettorali ma sulla base di logiche di lungo periodo.
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Quella della ricollocazione dei richiedenti protezione tra gli Stati dell’Unione europea (e alcuni Stati associati) è la storia di un “fallimento”. È tale già per come è stata costruita e, ovviamente, per come è stata poi attuata da alcuni Stati.

Fallimento per come è stata costruita, in quanto è nata per porre rimedio a un’emergenza che conosciamo tutti, quella cioè della c.d. “crisi dei migranti” del 2015. Di ricollocazione già si parlava negli anni precedenti: però si trattava di una ricollocazione che aveva a oggetto non, come nel 2015, i richiedenti bensì i beneficiari della protezione internazionale, attuata con numeri veramente risibili e a favore di un solo Stato membro. Il progetto pilota EU Relocation Malta Project (EUREMA), cofinanziato dal Fondo europeo per i rifugiati, ha permesso, tra il 2009 e il 2011, di trasferire su base volontaria alcuni beneficiari di protezione internazionale da Malta verso altri sei Stati UE. Nel 2012 è stato avviato il progetto EUREMA II, prorogato fino alla fine del 2013, in base al quale sono stati promessi 97 posti di ricollocazione, cui se ne sono aggiunti altri 265 in base a impegni bilaterali. In tutto, sono stati ricollocati soli 647 individui tramite i progetti EUREMA e gli accordi bilaterali. Ben poca cosa se consideriamo la popolazione europea e il numero degli arrivi nell’Unione: per utilizzare una metafora, sarebbe in proporzione niente di più di un ospite a casa per una mezza giornata nell’arco di una vita intera. Peraltro, secondo il carattere della volontarietà, lo Stato che non voleva partecipare ai due progetti pilota non sopportava alcun obbligo di ricollocazione nel proprio territorio.

Nel 2015 le cose cambiano, in ragione della crisi che ricordiamo tutti. Nel corso di quell’anno vengono adottate due decisioni dal Consiglio, su una base giuridica che fino a quel momento non era stata utilizzata: quella dell’art. 78, par. 3, del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea, di carattere emergenziale, secondo cui “[q]ualora uno o più Stati membri debbano affrontare una situazione di emergenza caratterizzata da un afflusso improvviso di cittadini di paesi terzi, il Consiglio, su proposta della Commissione, può adottare misure temporanee a beneficio dello Stato membro o degli Stati membri interessati. Esso delibera previa consultazione del Parlamento europeo”. Si tratta delle decisioni n. 2015/1523, del 14 settembre 2015, e n. 2015/1601, del successivo 22 settembre, che hanno disposto la ricollocazione (relocation) di emergenza rispettivamente di 40.000 e 120.000 richiedenti protezione internazionale da Italia e Grecia verso altri Stati membri e terzi associati.

Le decisioni 1523 e 1601 sono simili ma non identiche tra loro, perché tra la proposta della prima e l’approvazione della seconda è cambiato qualcosa: mi riferisco agli avvenimenti dell’estate del 2015, con i rilevanti problemi di gestione del flusso di migranti da parte degli Stati posti lungo la rotta turco-greco-balcanica occidentale. La decisione 1523, infatti, è ancora legata al “vecchio” schema basato sulle volontarie disponibilità da parte degli Stati: questi ultimi, infatti, decidevano di ricollocare nel loro territorio – sulla base delle loro “situazioni specifiche”, cioè attraverso manifestazioni successive di volontà – 40.000 richiedenti che avevano presentato domanda di protezione internazionale in Grecia o in Italia, selezionati secondo un meccanismo abbastanza artificioso che è una delle ragioni per cui parlo di “fallimento” della ricollocazione. Già in fase di proposta, la decisione 1523 è stata osteggiata in maniera veemente dai quattro Paesi del Gruppo di Visegrad: essi – come si evince dal rapporto sulla ricollocazione del 14 marzo 2018, COM(2018)250 – hanno ricollocato tra zero (Polonia e Ungheria) e poco più di una decina di richiedenti protezione internazionale (Repubblica ceca e Slovacchia). Infatti, c’è una procedura di infrazione in atto, che adesso è arrivata alla fase giurisdizionale essendo stati presentati, nel dicembre scorso, alcuni ricorsi alla Corte di Giustizia. Vedremo che sbocco avranno: dicono che si saprà qualcosa tra novembre del 2018 e febbraio del 2019.

Dunque, questo accordo sui 40.000 era ancora su base volontaria, secondo quanto deciso dagli Stati nel Consiglio europeo del giugno 2015 e poi attuato con la decisione 1523 del settembre successivo. Nel frattempo, nell’estate del 2015 si verifica la ricordata “crisi dei migranti”, con numeri di persone che attraversarono la rotta turco-greca-balcanica occidentale sicuramente importanti. Per questo, viene adottata la seconda decisione 1601 sulla ricollocazione in un tempo brevissimo, a distanza di pochi giorni dalla decisione 1523 (quest’ultima è del 14 settembre, la 1601 è del 22 settembre). La decisione 1601, a differenza della precedente, prevedeva una quota obbligatoria di ricollocandi per gli Stati, basata per il 40% della popolazione nazionale, per il 40% del PIL, per il 10% della media delle domande di asilo presentate in passato e per il restante 10% del tasso di disoccupazione. Si trattava, in altri termini, della medesima chiave di distribuzione prevista originariamente ma non utilizzata al momento dell’approvazione della decisione 1523. Non per niente, mentre la decisione 1523 è stata presa all’unanimità la ripartizione dei ricollocandi doveva avvenire su base volontaria, la seconda – di carattere viceversa vincolante – è stata presa solo a maggioranza e con l’opposizione proprio di quei Paesi che si sono poi rifiutati di ricollocare al loro interno i richiedenti protezione ammissibili.

Queste due decisioni si sono rivelate difficili da attuare non solo per l’opposizione di alcuni Stati membri, ma anche per talune “viscosità” della procedura. Per esempio, venivano ammessi alla ricollocazione solo i richiedenti appartenenti a nazionalità per le quali la percentuale di decisioni di riconoscimento della protezione internazionale, in base a dati medi trimestrali Eurostat aggiornati, fosse pari o superiore al 75% delle decisioni sulle domande di protezione internazionale adottate in primo grado negli Stati membri secondo le procedure della direttiva 2013/32/UE. A voler essere maliziosi, il sistema forniva un “incentivo” agli atteggiamenti ostativi degli Stati, i quali avrebbero potuto non riconoscere a nessuna nazionalità di provenienza almeno il 75%, così da contribuire ad abbassare nel trimestre successivo questa soglia nell’insieme dei Paesi membri e ridurre, almeno per il futuro, il numero dei richiedenti ammissibili.

L’evidenza del carattere restrittivo di questi requisiti di ammissione la si può ricavare dal citato rapporto del 14 marzo 2018, in cui la Commissione fa due affermazioni apparentemente contraddittorie. Da un lato, sostiene che – proseguendo oltre la data di validità delle decisioni del settembre 2015 (che avevano durata biennale e dunque hanno cessato di avere validità nel settembre 2017) – si era raggiunto un tasso di ricollocazioni superiore al 96% dei richiedenti ammissibili: un gran successo, si potrebbe pensare. E però, dall’altro lato, ricorda che i richiedenti ricollocati, in numeri assoluti, sono stati solo 33.846: il che, rapportato ai 160.000 previsti nelle due decisioni, dà l’idea del rilevante “collo di bottiglia” rappresentato da quei requisiti di ammissione, che in sostanza hanno impedito di utilizzare i posti messi a disposizione anche qualora tutti gli Stati si fossero dimostrati collaborativi.

Come si diceva, la ricollocazione di emergenza è stata osteggiata in tutti i modi, soprattutto da parte dei Paesi del Gruppo di Visegrad, anche perché le stesse decisioni agevolavano atteggiamenti dilatorii. Ad esempio, i Paesi di destinazione potevano rifiutare di ricollocare al proprio interno specifici richiedenti qualora vi fossero fondati motivi per ritenere che essi costituissero un pericolo per la sicurezza nazionale o l’ordine pubblico, oppure in presenza di seri motivi per applicare le disposizioni in materia di esclusione dalla protezione internazionale di cui alla direttiva 2011/95/UE. Uno strumento del genere, in mano agli Stati contrari al meccanismo, rappresentava una manna dal cielo. Tali Stati, peraltro, avevano anche la possibilità di sottrarsi temporaneamente ai propri obblighi fino al 30% della quota attribuita.

Il problema, come si può intuire, travalica gli stretti tecnicismi giuridici per portarsi sul piano della opportunità “politica”. A mio avviso, infatti, la ricollocazione è stato un “fallimento” perché, in assenza di una forte volontà politica condivisa tra tutti gli Stati o, quanto meno, di forti incentivi a rispettare le decisioni, non poteva che andare così.

Le suddette problematiche si sono, infatti, ripresentate in occasione dell’esame delle proposte della Commissione dirette a istituire un meccanismo permanente di ricollocazione e, più in generale, a modificare l’attuale sistema Dublino. La proposta di modifica del regolamento Dublino III – presentata il 9 settembre 2015 e attualmente “conservata” nei cassetti delle Istituzioni UE – replica nella sostanza la procedura delle due decisioni 1523 e 1601, introducendo un meccanismo permanente di ricollocazione di crisi per superare la base giuridica emergenziale dell’art. 78, par. 3, TFUE. Essa prevede un criterio per accertare il carattere “iniquo” delle responsabilità a carico degli Stati in difficoltà: la Commissione dovrebbe poter attivare il meccanismo, tramite atto delegato, previa verifica dell’esistenza di una “situazione di crisi” tale da sottoporre il regime di asilo degli Stati beneficiari a un’estrema pressione a causa dell’afflusso massiccio e sproporzionato di cittadini di Paesi terzi. La gravità di quella situazione – presupposto per la ricollocazione – si sostanzierebbe nella sua idoneità a sottoporre a “estrema” pressione anche un sistema di asilo ben preparato e funzionante in rapporto alle dimensioni dello Stato. Sotto altro profilo, la proposta del settembre 2015 utilizza una chiave di distribuzione dei richiedenti protezione negli Stati membri (diversi da quello o quelli in situazione di crisi) analoga a quella della decisione 1601.

Forti contrasti tra gli Stati membri si stanno riproponendo soprattutto in sede di discussione della proposta di modifica “Dublino IV”, avanzata dalla Commissione nel maggio 2016. Sinteticamente, essa mantiene gli attuali criteri di competenza – compresa la regola dello Stato di primo ingresso – ma introduce un “meccanismo correttivo di assegnazione” in situazioni in cui uno Stato debba affrontare un numero sproporzionato di domande per il cui esame risulti competente. Questo meccanismo dovrebbe confrontare in tempo reale il numero delle domande per cui ogni Stato viene designato come competente con la propria “quota di riferimento” (calcolata in base alla popolazione per il 50% e al PIL totale per il restante 50%) e attivarsi automaticamente a beneficio dello Stato che si trova a trattare un numero di domande superiore al 150% della sua quota. Da quel momento, tutte le nuove domande presentate nello Stato beneficiario del meccanismo dovrebbero essere riassegnate in maniera proporzionale ad altri Stati che esaminano un numero di domande inferiori al 100% della loro quota di riferimento, finché non cessa la situazione di crisi.

Al riguardo, mi limito a sottolineare come la soglia del 150% appaia eccessivamente alta, quasi “punitiva” per lo Stato in difficoltà, contraddicendo l’esigenza di solidarietà alla base del meccanismo correttivo: una soglia del 100%, al contrario, sarebbe più conforme alla logica complessiva anche perché il suo raggiungimento, come detto, è ritenuto idoneo a liberare uno Stato di assegnazione dall’obbligo della ricollocazione. La soglia del 150% appare eccessivamente alta anche in rapporto alla circostanza per cui, quale “corrispettivo” del meccanismo di assegnazione, la proposta del maggio 2016 prevede due nuovi obblighi preliminari a carico degli Stati di primo ingresso: il primo consiste nel verificare che i richiedenti non provengano da Paesi di primo asilo o da Paesi terzi sicuri (in tal caso, le domande devono essere dichiarate inammissibili e i richiedenti rinviati in questi ultimi Paesi); il secondo obbligo si sostanzia nell’attribuzione inderogabile della competenza in capo allo Stato di presentazione e nell’esame con procedura accelerata di tutti i richiedenti provenienti da Paesi di origine sicuri, oppure che rappresentino una minaccia per la sicurezza nazionale o l’ordine pubblico, o ancora che in passato siano stati rimpatriati in modo forzato per ragioni gravi di sicurezza od ordine pubblico. C’è da dire, tuttavia, che la proposta introduce una “penalità” di 250.000 euro per ogni richiedente che gli Stati di assegnazione non accettino di ricollocare nel proprio territorio.

La reazione più esplicita alle criticità della proposta Dublino IV – e alla posizione degli Stati meno disposti ad accettare un sistema di quote nazionali – è venuta dal Parlamento europeo. Le modifiche apportate alla proposta del maggio 2016 da parte della commissione LIBE nell’ottobre 2017, approvate dall’Aula nel successivo novembre, hanno in sostanza riscritto il sistema. Brevemente, nella parte che ci occupa, si propone di eliminare il criterio del Paese di primo ingresso dal sistema Dublino, in modo che i richiedenti protezione internazionale ovunque arrivati, se privi di “reali legami” con un particolare Stato, siano ricollocati tra i quattro Stati membri che in quel momento esaminano meno domande di protezione internazionale, in base ad un metodo di ripartizione fissato in anticipo e tramite un sistema automatizzato. Ciò, quindi, permetterebbe agli Stati più interessati dai flussi migratori di non raggiungere mai una quota iniqua di richiedenti da esaminare in rapporto agli altri Stati. A differenza della proposta della Commissione, inoltre, si prevede una duplice penalità: a carico degli Stati di ingresso, nei cui confronti il meccanismo correttivo può essere sospeso se rifiutano sistematicamente di rispettare l’obbligo di registrare i richiedenti; e a carico degli Stati di assegnazione, che, invece di pagare 250.000 euro per richiedente non ricollocato, vedrebbero in tal caso decurtati i fondi strutturali loro attribuiti nonché impedito l’uso di quelli per il rimpatrio.

Anche la “controproposta” del Parlamento europeo è stata criticata soprattutto dai Paesi del Gruppo di Visegrad, che generalmente sono quelli che esaminano meno domande di protezione non essendo né Stati di primo ingresso (perlomeno dopo l’estate del 2015) né meta privilegiata dei migranti. Simile circostanza, peraltro, è stata candidamente ammessa dalla Polonia la quale, intervenuta a sostegno delle ragioni della Slovacchia e dell’Ungheria nella vicenda giudiziaria vertente sulla validità della decisione 1601 (decisa nel settembre del 2017), ha ricordato che le ricollocazioni obbligatorie pongono problemi particolari in quegli Stati membri che sono “omogenei etnicamente” e la cui popolazione differisce, da un punto di vista culturale e linguistico, dai migranti che devono essere ricollocati.

Si tratta di un’affermazione che colpisce per tante ragioni ma che mette in luce un aspetto delicato della “controproposta” del Parlamento europeo nonché, in generale, delle ricollocazioni: quello, cioè, che ogni spostamento non volontario comporta ulteriori difficoltà in una mai facile accoglienza e soprattutto nell’integrazione delle persone ricollocate nel territorio dello Stato di destinazione. Se ci mettiamo dal punto di vista del richiedente, infatti, perché dovrebbe andare forzatamente in Ungheria o in Polonia quando, per motivi familiari, di nazionalità, di etnia, di lingua, ecc. la sua scelta ricadrebbe su altri Stati membri dell’Unione? Perché dovrebbe correre il concreto rischio di ritrovarsi inserito in una comunità locale in cui non esiste una qualche rete di protezione formale o informale che lo aiuti a procedere sulla strada della migliore integrazione? Perché non dovrebbe orientare la sua scelta verso territori dove può vivere meglio?

A mio avviso, pertanto, è il concetto stesso di ricollocazione che ha poco senso, in quanto non tiene conto delle – o al massimo, come nella “controproposta” del Parlamento europeo, tiene in conto solo parziale le – aspirazioni dei richiedenti protezione di muoversi degli Stati membri in cui hanno o ritengono di avere migliori prospettive di integrazione. Sotto questo profilo, dunque, la ricollocazione non ha funzionato come misura emergenziale e non ha prospettive migliori come misura permanente. Per questi motivi, forse sarebbe il caso di ripensare integralmente l’utilità delle stesse quote di ricollocazione nonché, più in generale, l’attuale sistema di Dublino.

La soluzione migliore per risolvere i problemi appena evidenziati sarebbe quella di permettere ai richiedenti protezione di presentare la loro domanda dove vogliono, eliminando così i criteri di competenza stabiliti sin dall’approvazione della Convenzione di Dublino del 1990. Ci si rende conto della “radicalità” di una simile scelta, che però meriterebbe quanto meno una discussione franca e aperta, il più possibile scevra da quelle ragioni di opportunismo politico che condizionano il dibattito in numerosi Stati membri. Un accenno di questa soluzione si rinviene, pur senza carattere di obbligatorietà, nelle decisioni di ricollocazione del settembre 2015: nelle premesse di tali atti si auspicava infatti che, “nel determinare lo Stato membro di ricollocazione si [tenesse] conto in particolare delle qualifiche e delle caratteristiche specifiche dei richiedenti interessati, quali le loro competenze linguistiche e altre indicazioni individuali basate su dimostrati legami familiari, culturali o sociali che potrebbero facilitarne l’integrazione nello Stato membro di ricollocazione”. In maniera parziale, ma con carattere vincolante, dispone invece la “controproposta” del Parlamento europeo secondo cui, in assenza di “reali legami” tra un richiedente e uno specifico Stato membro, i richiedenti protezione vedrebbero la loro domanda esaminata dallo Stato “preferito” tra i quattro che, in quel momento, risultano meno onerati dall’esame di domande di protezione internazionale. Si tratta, come si può notare, di timidi passi che, però, ci paiono significativi alla luce del carattere “granitico” dell’attuale sistema Dublino.

Una seconda strada potrebbe essere quella di “spezzare” il legame esistente tra il momento dell’esame delle domande di protezione internazionale e quello dell’accoglienza dei beneficiari di tale protezione: si potrebbero, infatti, mantenere gli attuali criteri di competenza del regolamento Dublino ma permettendo a coloro che ottengono uno status di protezione di circolare liberamente in altri Stati membri. Attualmente, i titolari di protezione internazionale in uno Stato membro non godono, negli altri Stati, di diritti di circolazione maggiori rispetto a tutti gli altri cittadini di Paesi terzi: cioè, nella maggior parte dei casi, possono circolare solo per un breve periodo di tempo oppure, per un periodo più lungo, solo se titolari dello status di soggiornanti di lungo periodo. In sostanza, nel sistema attuale, non è previsto il mutuo riconoscimento delle decisioni positive di protezione internazionale tra Stati membri, essendo queste riconosciute solo se negative (solo se, cioè, negano la protezione, comportando la possibilità per tutti gli Stati di allontanare il richiedente “diniegato” da uno di essi).

L’importanza di questa seconda soluzione risiede nella circostanza per cui il più forte incentivo all’elusione dei criteri di competenza di Dublino, da parte dei richiedenti protezione, è rappresentato dalla successiva impossibilità di trasferirsi legalmente altrove per almeno i cinque anni necessari a ottenere lo status di lungosoggiornante. Dunque, l’introduzione di un sistema di mutuo riconoscimento delle decisioni positive permetterebbe di ottenere una maggiore collaborazione dei richiedenti nell’ottica della migliore attuazione delle norme comuni. Detto mutuo riconoscimento, inoltre, consentirebbe di ripartire in maniera più equa le responsabilità tra gli Stati: mentre quelli di frontiera esterna – come oggi – sopporterebbero l’onere di accogliere i richiedenti protezione ed esaminare le loro domande, gli altri Stati si accollerebbero la responsabilità di accogliere e integrare i titolari di protezione internazionale qualora vogliano trasferirsi sul loro territorio per legami familiari, culturali, linguistici o per migliori opportunità di lavoro.

In tutto ciò, che cosa può fare l’Italia? Il nostro Paese si trova in un bel dilemma perché, in sostanza, deve scegliere bene i partner europei con cui allearsi in vista di un’utile modifica del sistema Dublino. Gli alleati “naturali”, se si ritenesse di accogliere la “controproposta” del Parlamento europeo, dovrebbero essere la Germania e la Francia: Paesi che, nell’ottica di quella “controproposta”, sarebbero interessati dalla ricollocazione solo qualora la loro quota di esame di domande di protezione internazionale scendesse in maniera consistente. Si tratta, peraltro, di Stati che – almeno a parole – intendono trovare una soluzione ai problemi posti dagli Stati di frontiera meridionale. Viceversa, la contrapposizione dovrebbe presentarsi nei confronti del Gruppo di Visegrad (e dell’Austria, viste le intenzioni del nuovo governo), composto da Paesi i quali, almeno per un certo periodo successivo all’eventuale approvazione della “controproposta”, si troverebbero a esaminare un numero di domande di protezione sicuramente più alto di quello attuale. La scelta di allearsi con Francia e Germania contro i Paesi del Gruppo di Visegrad potrebbe addirittura rivelarsi una strada obbligata qualora la Commissione – come pare intenzionata a fare – intenda “legare” il negoziato sulla riforma dei fondi strutturali a quello sul pacchetto asilo, in specie attribuendo maggiori fondi a Italia e Grecia – a discapito proprio dei Paesi di Visegrad – in virtù dei loro maggiori oneri in termini di accoglienza ed esame dei richiedenti protezione internazionale.

Né ci pare possibile avviare una cooperazione rafforzata nel settore dell’asilo, in quanto ciò pone più problemi di quanti ne intenda risolvere. Uno per tutti: da tale cooperazione si sfilerebbero quasi sicuramente i Paesi dell’Europa orientale e quelli governati da forze politiche “meno aperte” alla solidarietà, il che porterebbe solo alcuni Stati a caricarsi gli oneri maggiori con gli associati problemi politico-sociali sul piano interno. Si tratterebbe, cioè, di una cooperazione “poco appetibile” e quindi destinata all’insuccesso.

Una strada percorribile nell’immediato, sulla quale l’Italia potrebbe spingere nel negoziato con gli altri Stati membri, è quella di mantenere gli attuali criteri di Dublino ma di diminuire il numero degli anni richiesti ai titolari di protezione internazionale per ottenere lo status di lungosoggiornante, portandoli dagli attuali 5 a 2 o 3, così da permettere loro di trasferirsi altrove in un tempo più breve di quello attuale. Ciò avrebbe, nel medio periodo, gli stessi effetti positivi evidenziati nella seconda soluzione sopra prospettata, ma redistribuendo meglio gli oneri tra tutti gli Stati: nell’arco di questi 2 o 3 anni, infatti, una parte dei beneficiari di protezione internazionale potrebbe scegliere di costruire un nucleo familiare e delle relazioni sociali negli Stati di esame della loro domanda, così rivalutando l’iniziale intenzione di spostarsi altrove qualora gli fosse stato concesso. In altri termini, a mio avviso questa soluzione “intermedia” potrebbe avere un effetto redistributivo migliore di qualunque quota di ricollocazione già ideata o configurabile in futuro, ripartendo in maniera più equa gli oneri tra i diversi Stati dell’Unione, e permettendo ai richiedenti di scegliere lo Stato in cui risiedere legalmente in un tempo più breve di quello attuale. Resta da capire con chi l’Italia potrebbe “allearsi” per far approvare una soluzione del genere: in questo caso, a me sembra che gli alleati naturali sarebbero proprio i Paesi di Visegrad (nei quali i richiedenti si sposterebbero molto difficilmente anche in futuro) e gli oppositori invece Francia e Germania (Stati più “appetibili” per le numerose ragioni già evidenziate).
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Introduzione



A partire dalla cosiddetta ‘crisi dei rifugiati’ la Commissione europea ha complessivamente ridisegnato le linee strategiche in materia di politiche migratorie e d’asilo. Al centro della rinnovata strategia per un più efficace governo delle migrazioni sono stati posti, tra gli altri, due obiettivi:

a)	prevenire/scoraggiare gli ‘abusi’ del sistema comune d’asilo e i cosiddetti ‘movimenti secondari’ dei richiedenti asilo all’interno dello spazio di libera circolazione;

b)	aumentare l’effettività delle politiche in materia di rimpatrio degli stranieri non autorizzati a permanere sul territorio europeo.

Obiettivi che, a giudizio della Commissione, devono essere visti come complementari. Una efficace politica di rimpatrio oltre a consentire l’allontanamento dei richiedenti la cui richiesta di protezione è stata rigettata, dovrebbe anche scoraggiare potenziali nuovi ‘falsi’ rifugiati. Viceversa, un efficace sistema d’asilo deve puntare a mantenere i richiedenti a disposizione dell’autorità per tutta la durata della procedura, fino a quando il loro titolo di soggiorno non sia stato definito, agevolando così il loro eventuale allontanamento41.

Al fine di perseguire tali obiettivi, la Commissione sembra aver sposato una strategia che invita sempre più insistentemente i paesi membri a fare leva su misure coercitive che implicano una limitazione della libertà personale degli stranieri. Una strategia che emerge chiaramente dalla lettura dei principali documenti di indirizzo politico adottati in materia di politiche di accoglienza e di rimpatrio a cavallo della cosiddetta ‘crisi dei rifugiati’, che se messi a confronto con i documenti adottati nel periodo immediatamente precedente evidenziano un chiaro salto di paradigma nell’approccio della Commissione.

Nelle pagine che seguono analizzerò due gruppi di documenti. In primo luogo, le principali proposte di riforma del sistema di accoglienza per richiedenti asilo avanzate dalla Commissione dapprima con l’implementazione del cosiddetto ‘hotspot approach’42, e successivamente con la pubblicazione della proposta di riforma della direttiva 2013/33/UE recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale43. In secondo luogo, le linee strategiche elaborate dalla Commissione con i piani d’azione in materia di rimpatrio pubblicati nel 201544e nel 201745, nonché le raccomandazioni del 201746, concentrandomi in particolare sul ruolo che essa assegna ai paesi membri e tralasciando invece la cosiddetta ‘dimensione esterna’ della politica di rimpatrio (accordi con i paesi d’origine), così come il ruolo che la Commissione immagina possa in futuro giocare l’agenzia Frontex.

Nella mia analisi lascerò volutamente da parte gli interrogativi di natura più filosofico-giuridica, relativi alla compatibilità con i principi dello Stato di diritto del ricorso a misure restrittive e/o limitative della libertà personale nel quadro delle politiche migratorie, per meglio mettere a fuoco la questione della legittimità e, soprattutto, della effettività delle strategie politiche in materia di rimpatri e di accoglienza disegnate dai documenti della Commissione.
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La politica dell’accoglienza ‘repressiva’



L’ultima riforma complessiva del cosiddetto sistema comune europeo d’asilo era stata completata nel 2013 ed era essenzialmente ispirata dall’idea che fosse necessario elevare gli standard dell’accoglienza e le tutele di cui i richiedenti asilo e rifugiati godono nei diversi paesi membri portandoli su livelli più o meno comparabili. Ciò aveva naturalmente a che fare con l’esigenza di rafforzare il godimento dei diritti, ma rispondeva anche e forse soprattutto all’esigenza di prevenire potenziali ‘movimenti secondari’ di richiedenti asilo e rifugiati all’interno dello spazio europeo.

In materia di accoglienza dei richiedenti asilo, in particolare, si erano recepiti gli standard dell’UNHCR47sulla possibilità di limitare la libertà personale e di circolazione dei richiedenti asilo, giungendo a regolare con più precisione i casi in cui fosse possibile ricorrere a provvedimenti di detenzione, ovvero obbligare i richiedenti asilo a risiedere in un luogo particolare48.

All’indomani della cosiddetta ‘crisi dei rifugiati’ l’enfasi dei principali documenti di indirizzo politico adottati dalla Commissione si è spostata decisamente dall’esigenza di equilibrare il sistema di accoglienza e di protezione europeo, verso l’obiettivo di scoraggiare quello che viene visto come un potenziale ‘abuso’ del sistema d’asilo da parte dei richiedenti. In particolare, le misure che vengono proposte dalla Commissione tra 2015 e 2016 puntano soprattutto a prevenire, o comunque scoraggiare, i potenziali ‘movimenti secondari’ dei richiedenti asilo e, in ogni caso, a mantenere i richiedenti a disposizione delle autorità incaricate della gestione della procedura d’asilo per tutta la durata di quest’ultima.

Al centro delle proposte della Commissione c’è la questione del ‘rischio di fuga’ dei richiedenti asilo. Un concetto che, nei documenti della Commissione, si riferisce essenzialmente a due cose diverse: da un lato al rischio che il richiedente asilo sfugga alla procedura, nel senso che abbandoni il paese di primo ingresso, o non collabori alla soluzione del suo caso rallentando la procedura; dall’altro al rischio che lo straniero sfugga all’eventuale rimpatrio sottraendosi al controllo dell’autorità prima o dopo la conclusione della procedura49.

Per gestire adeguatamente il ‘rischio di fuga’ del richiedente asilo, una serie di ‘restrizioni mirate’50alla libertà/diritti dei richiedenti asilo sono state proposte/introdotte a partire dall’adozione, nel 2015, dell’Agenda europea sulle migrazioni, o comunque suggerite ai paesi membri.

In particolare, i paesi membri sono stati invitati a fare ricorso alle cosiddette ‘border procedures’ o alle ‘procedure accelerate’ già previste dalla direttiva 2013/32/UE recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di protezione internazionale, trattenendo in detenzione tutti i richiedenti asilo che sono intercettati nell’atto di attraversare irregolarmente i confini di un paese membro, o la cui domanda sia in ogni caso giudicata infondata perché lo straniero proviene o è transitato da un paese considerato ‘sicuro’51. In questi casi, il ‘rischio di fuga’ è in un certo senso presunto e il richiedente asilo non viene nemmeno ammesso a fare ingresso sul territorio dello Stato, ma letteralmente trattenuto ai margini della sua giurisdizione domestica.

Anche chi viene ammesso sul territorio europeo deve tuttavia essere assoggettato ad una sorta di regime di libertà controllata diretto a prevenire i suoi potenziali ‘movimenti secondari’. Tra le misure restrittive/coercitive che sono state proposte e/o adottate a tal proposito si segnala senza dubbio l’implementazione del cosiddetto ‘hotspot approach’, che è essenzialmente volto a dare effettiva attuazione al principio dell’obbligo di permanenza nel primo paese di ingresso previsto dal regolamento n. 603/2016 c.d. Dublino III. In base a tale controverso approccio52, progressivamente implementato a partire dall’autunno del 2015, gli Stati sono legittimati a ricorrere alla detenzione o anche all’uso della forza nei confronti dei richiedenti asilo che subito dopo l’ingresso sul territorio di un paese membro rifiutano di farsi foto-segnalare.

A completamento del disegno di riforma in senso repressivo del sistema di accoglienza già avviato con l’implementazione dell’‘hotspot approach’, la proposta di riforma della direttiva sull’accoglienza prevede un allargamento delle basi che giustificano la detenzione dei richiedenti asilo, eventualmente anche dei minori, con un meccanismo ad intensità crescente la cui logica è chiaramente punitiva, nonché la possibilità di ridurre il diritto a ricevere accoglienza per tutti quei richiedenti asilo che hanno abbandonato il paese responsabile alla gestione della loro richiesta d’asilo, non collaborano alla procedura o altrimenti ostacolano la definizione della loro posizione giuridica53.
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Reinventare la detenzione amministrativa



La base normativa delle politiche europee in materia di rimpatrio è la direttiva 2008/115/UE recante norme e procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno è irregolare. Nel 2014 la Commissione aveva pubblicato quello che tutt’oggi resta l’unico rapporto di valutazione sull’implementazione della direttiva nei diversi paesi membri54. Già all’epoca il rapporto sottolineava la sostanziale ineffettività della politica in materia di rimpatrio, individuando come principali cause la mancata cooperazione dei paesi terzi e la resistenza degli stranieri ai tentativi effettuati dai paesi membri per identificarli e rimpatriarli. Ciononostante, il documento, accanto alle strategie dirette ad aumentare l’efficacia del sistema di rimpatrio rafforzando la cooperazione con i paesi terzi e il ruolo della agenzia Frontex, richiamava obiettivi che nel complesso puntavano a limitare la portata coercitiva di molte delle misure incluse nella direttiva 2008/115/UE.

In particolare, la Commissione suggeriva come fosse comunque necessario incrementare l’incidenza dei rimpatri volontari, dando priorità a questa modalità esecutiva rispetto al ricorso ai rimpatri forzati, che si dimostravano difficili da eseguire e implicavano il ricorso ad un elevato coefficiente di coercizione nei confronti dello straniero. A tal proposito, invitava i paesi membri a rafforzare le garanzie previste a tutela dei diritti degli stranieri sottoposti a procedure di rimpatrio forzato, riducendo i tempi massimi di detenzione (che in molti paesi superavano il pur elevato tetto dei 18 mesi previsto dalla direttiva), incentivando il ricorso alle alternative alla detenzione, evitando in ogni caso la detenzione dei minori, migliorando gli standard detentivi e prevedendo in ogni caso un monitoraggio delle procedure di rimpatrio. Infine, la Commissione invitava i paesi membri ad affrontare finalmente la delicata questione degli stranieri ‘non deportabili’, vale a dire di coloro che per un motivo o un altro non era possibile rimpatriare, la cui condizione veniva definita come una sorta di ‘limbo giuridico’. A tal proposito, la Commissione auspicava che si evitassero “le situazioni protratte nel tempo, garantendo che coloro che non possono essere deportati non siano lasciati indefinitamente privi di diritti e non rischino di essere illegittimamente detenuti altre volte”55.

La diagnosi cambia totalmente nel post ‘crisi dei rifugiati’, quando le ragioni dell’inefficacia della politica di rimpatrio cominciano ad essere viste non solo nella mancata cooperazione dei paesi terzi o degli stranieri in via di espulsione, ma anche e soprattutto nella maniera in cui la direttiva 2008/115/UE è utilizzata dai paesi membri. Nei piani d’azione sui rimpatri pubblicati tra 2015 e 2017 l’enfasi si sposta infatti sulla necessità di prevenire il rischio che lo straniero si sottragga all’esecuzione dell’espulsione e che la sua collaborazione alla procedura di allontanamento forzato sia in qualche modo comunque garantita. A tal fine la Commissione raccomanda56l’adozione di una serie di misure che mirano a rafforzare l’efficacia coercitiva e il potenziale deterrente delle politiche di rimpatrio attuate dai paesi membri.

La prima differenza rispetto all’impostazione adottata in passato è che il rimpatrio volontario non viene più considerato come il metodo privilegiato per eseguire i provvedimenti di allontanamento, dato che la Commissione invita esplicitamente a limitare i casi in cui questo viene concesso alle sole situazioni in cui vi sia certezza sul fatto che lo straniero farà rientro nel paese d’origine. Inoltre, l’adesione a programmi di rimpatrio assistito che in precedenza doveva essere in ogni modo ‘incentivata’, deve essere adesso indotta amplificando l’efficacia deterrente del sistema di rimpatrio forzato57.

Tale potenziale deterrente viene ottenuto in particolare facendo della detenzione amministrativa degli stranieri in via di espulsione lo strumento esecutivo principale delle procedure di allontanamento forzato, laddove in precedenza essa era concepita come una misura di ultima ratio58. I paesi membri sono infatti invitati a:

-	presumere in numerosi casi il ‘rischio di fuga’ dello straniero e, di conseguenza, ricorrere in maniera quasi automatica alla detenzione;

-	elevare i termini massimi laddove la legislazione nazionale preveda un termine inferiore a quello stabilito dalla direttiva 2008/115/UE;

-	espandere la capacità del sistema detentivo e adottare alternative alla detenzione che comunque garantiscano la sorveglianza dello straniero;

-	scoraggiare comportamenti che ostacolano il rimpatrio con sanzioni, o eventualmente prevedendo la possibilità di prolungare i periodi di detenzione (tra i comportamenti considerati ‘dilatori’ la Commissione menziona le richieste d’asilo ‘strumentali’, presentate dopo aver già ricevute un provvedimento di espulsione, il rifiuto di farsi identificare, o anche l’invocazione di motivi di salute);

-	rivedere il divieto di detenzione dei minori;

-	nei casi di emergenza, avvalersi della possibilità di derogare agli standard e le garanzie in materia di detenzione previsti dalla direttiva 2008/115/UE.

Come se non bastasse, ad ulteriore conferma del cambio di paradigma nell’approccio della Commissione, scompare totalmente dall’agenda la questione degli stranieri ‘non deportabili’, il cui unico destino sembra essere quello di prolungati o reiterati periodi di detenzione tra carceri e centri di detenzione amministrativa, in un meccanismo perverso in cui la loro capacità di resistenza al tentativo di allontanamento viene messa alla prova con un crescendo di misure coercitive.
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La coercizione funziona?


Nell’ottica della Commissione, il ricorso a misure coercitive nel quadro delle politiche di accoglienza e di rimpatrio sembra rispondere ad una duplice logica. Una prima logica è di tipo ‘cautelare’ e riflette l’obiettivo di prevenire il cosiddetto ‘rischio di fuga’ dello straniero, vale a dire il rischio che questi si sottragga al controllo delle autorità amministrative e all’esecuzione dei provvedimenti che lo riguardano. Una seconda logica è invece più di tipo ‘intimidatorio’ e punta a scoraggiare quello che la Commissione percepisce come un ‘abuso’ dei diritti e delle garanzie che il sistema offre, ottenendo la collaborazione dello straniero nell’espletamento delle procedure (di protezione o di rimpatrio) che lo riguardano.

Giustificato in questi termini, il ricorso a misure coercitive nel quadro della politica migratoria appare senza dubbio illegittimo. Le proposte della Commissione in materia di politica di accoglienza appaiono chiaramente in contrasto con gli standard internazionali esistenti59, che affermano chiaramente come la detenzione e limitazione della libertà di circolazione dei richiedenti asilo debbano essere considerate misure eccezionali di estrema ratio, in ogni caso mai utilizzabili nei confronti dei minori (la detenzione è sempre contro l’interesse del minore) o con finalità ‘intimidatorie’ allo scopo di estorcere la cooperazione o dello straniero. Similmente, anche le proposte avanzate dalla Commissione in vista dell’implementazione di una più efficace politica di rimpatrio appaiono sotto diversi profili in contrasto con gli standard internazionali esistenti in materia di detenzione amministrativa degli stranieri60. Standard che invitano a ridurre al minimo il ricorso alla detenzione, a privilegiare i rimpatri volontari e le misure alternative, vietano la detenzione dei minori e, soprattutto, bandiscono qualsiasi utilizzo delle misure limitative della libertà personale effettuato a scopi ‘intimidatori’, con l’obiettivo di estorcere la cooperazione dello straniero alla procedura di allontanamento.

Ma è anche sul piano della loro efficacia che le recenti linee di indirizzo politico avanzate dalla Commissione prestano il fianco a numerose critiche.

In relazione alle politiche di rimpatrio, ad esempio, la ricerca ha mostrato che l’uso dei mezzi coercitivi (in particolare della detenzione amministrativa) non ha nessuna efficacia deterrente61e non previene in alcun modo le migrazioni irregolari, ma al contrario rischia di aggravare il problema62. Quel che è peggio, la coercizione non incoraggia, bensì scoraggia la cooperazione degli stranieri, alimentando in questi ultimi la percezione di ingiustizia, la sfiducia nelle istituzioni, il risentimento e la resistenza, oltre ad avere effetti devastanti sul loro stato di salute psico-fisico63. Più che ricorrere alla coercizione (enforcement), si è suggerito, bisognerebbe stimolare in ogni modo il coinvolgimento (engagement) degli stranieri64, offrendo loro adeguati incentivi alla partenza volontaria, come ad esempio l’eliminazione del divieto di reingresso o il supporto al reinsediamento nel paese d’origine. Bisognerebbe in sostanza offrire una prospettiva a chi vede fallire il suo progetto migratorio, anche eventualmente la prospettiva di poter tentare nuovamente un percorso migratorio nel prossimo futuro, ma questo naturalmente va di pari passo con la cooperazione con i paesi terzi ed implica la disponibilità ad allargare i canali migratori legali, anche eventualmente facilitando se non addirittura liberalizzando l’ottenimento dei visti. 

Nel quadro delle politiche d’accoglienza il ricorso a misure coercitive si basa su premesse altrettanto errate e, in particolare, su una concezione che potremmo definire ‘essenzializzata’ del migrante forzato, che è smentita dalla migliore sociologia delle migrazioni65. In base a tale concezione, il migrante forzato è un soggetto privo di agency, il cui unico obiettivo è quello di mettersi in salvo, senza che abbia particolare rilevanza il ‘dove’ dell’asilo66. Da ciò deriva la tendenza a colpevolizzare il richiedente asilo quando manifesta desideri, aspirazioni e, in breve, vuole scegliere il luogo in cui provare a ricostruire la sua vita. In questi casi egli diventa un potenziale ‘falso rifugiato’ e il sistema di accoglienza lo assoggetta a misure di controllo che, anche sul piano strettamente semantico (si pensi al ricorso a concetti come quello di ‘rischio di fuga’ o ‘non collaborazione’), somigliano molto alle misure di tipo penale adottate nei confronti dei sospetti di reato67.

Anche in questo caso, la ricerca ha chiaramente dimostrato come i cosiddetti ‘movimenti secondari’ dei richiedenti asilo non sono dovuti al desiderio di sottrarsi o altrimenti eludere i controlli elle autorità, ma essenzialmente all’inadeguatezza del sistema locale di accoglienza/protezione, alla necessità di riconnettersi alle proprie reti sociali di riferimento e, infine, al desiderio di accedere ad opportunità offerte da territori economicamente e socialmente più dinamici68. Le misure proposte dalla Commissione vanno invece tutte in direzione di un tentativo di rafforzare, anche e soprattutto attraverso misure coercitive, il vincolo tra richiedente asilo e paese di accoglienza deciso autoritativamente, mentre poco o nulla si dice su come migliorare gli standard di accoglienza/protezione nei paesi di prima accoglienza e come eventualmente tenere conto dei desideri e delle aspirazioni dei richiedenti asilo, coinvolgendoli nelle decisioni sul ‘dove’ riceveranno accoglienza.
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1


Premessa



Questo contributo è dedicato al nesso che, nel contesto italiano, sembra correlare in maniera piuttosto chiara la disciplina in materia di accesso al lavoro degli stranieri, da un lato, alla diffusione del lavoro sommerso di questi ultimi, dall’altro. Si intende dimostrare che il proliferare del lavoro sommerso degli stranieri e, prima ancora, della loro condizione di irregolarità, è determinato, se non addirittura agevolato, anche dal modo in cui è congegnata la normativa nazionale in materia di accesso al lavoro degli stranieri.
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Complementarietà e segmentazione del mercato del lavoro immigrato


Come è noto, nell’ultimo trentennio, nonostante un andamento economico non sempre particolarmente brillante, l’Italia si è comunque dimostrata attrattiva, specie per i migranti provenienti dai Paesi demograficamente più giovani del Sud del mondo; tale trend si è mantenuto costante ed indipendente anche rispetto al generale andamento occupazionale1.

Si tratta, in sostanza, del paradosso, tutto italiano, di un’immigrazione massiccia (anche) senza crescita economica2: basti pensare che fra il 2008 ed il 2016, vale a dire durante gli anni della crisi economica, non solo la presenza dei lavoratori stranieri si è fatta sempre più evidente (siamo passati da 1,7 a 2,4 milioni di occupati, con un incremento del 41%3), ma anche il peso della componente straniera sul totale degli occupati è cresciuto in maniera considerevole, passando dal 7,3% al 10,5%, e ciò a fronte, invece, della generale diminuzione del numero di occupati italiani4.

Le cause di tale fenomeno sono, evidentemente, molteplici e fra loro interconnesse. Come è stato recentemente sostenuto, le principali determinanti possono probabilmente essere individuate da un lato nel generale aumento del livello di benessere degli italiani, la maggioranza dei quali ha quindi potuto permettersi di rifiutare i c.d. ddd (dirty, dangerous and demeaning) jobs, e dall’altro nell’invecchiamento demografico, che ha comportato una moltiplicazione del numero degli anziani che necessitano di essere accuditi e, quindi, una notevole offerta di lavoro (nei servizi alla persona, ma non solo)5.

L’esito di tali fenomeni è rappresentato, in sostanza, da un mercato del lavoro che, schematicamente, presenta due caratteristiche essenziali: è complementare rispetto a quello degli italiani (che, come si è detto, spesso possono permettersi di evitare taluni lavori particolarmente sporchi, pericolosi o umilianti6), ed è segmentato fra lavoro regolare e lavoro sommerso7.

Con riferimento, anzitutto, alla complementarietà del mercato del lavoro immigrato rispetto a quello degli autoctoni – tema al quale, peraltro, si dedicheranno solo poche battute –, si tratta di un fenomeno noto, di recente posto nuovamente in evidenza dai dati contenuti nell’ultimo Rapporto annuale sull’economia dell’immigrazione della Fondazione Leone Moressa8, dai quali emerge chiaramente – come risulta dalla TABELLA 1 – che gli stranieri sono occupati prevalentemente in lavori di media e bassa qualifica: oltre un terzo degli stranieri esercita, infatti, professioni non qualificate (35,6%), circa un terzo ricopre qualifiche operaie ed artigiane (29,3%), mentre solo il 6,7% sono professionisti qualificati; a ciò si aggiunge il fatto che essi sono spesso sovraistruiti rispetto alle mansioni svolte9.
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TABELLA 1 – Occupati stranieri per tipologia di lavoro (anno 2016)

Fonte: elaborazioni Fondazione Leone Moressa su dati Istat.

Quel che, inoltre, salta immediatamente agli occhi è la concentrazione degli stranieri in alcuni settori, caratterizzati da lavori poco qualificati e a bassa specializzazione (TABELLA 2): sempre in base agli ultimi dati della Fondazione Leone Moressa, il 74% dei collaboratori domestici è infatti straniero, come pure il 56,1% delle badanti e il 51,6% dei venditori ambulanti. E ancora: il 39,8% dei pescatori, pastori e boscaioli è d’origine straniera, così come il 29,8% dei braccianti agricoli e il 29,5% dei manovali edili. Si tratta di una vera e propria segregazione occupazionale: gli stranieri restano, difatti, esclusi dalle professioni più qualificate. Non a caso, l’aumento degli occupati stranieri registrato nel periodo 2008-2016, di cui si è detto in apertura, ha riguardato principalmente i servizi alle famiglie, il comparto alberghiero e della ristorazione, il comparto agricolo: si tratta proprio dei lavori, prevalentemente non qualificati, che hanno risentito in maniera minore del recente ciclo economico negativo.
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TABELLA 2 – Prime dieci professioni con maggiore presenza di stranieri e di italiani.

Fonte: elaborazioni Fondazione Leone Moressa su dati Istat.

In breve, possiamo parlare di un sotto-mercato del lavoro caratterizzato da bassi livelli di disoccupazione e, al contempo, da segregazione occupazionale in lavori di cattiva qualità10; il che determina, fra l’altro, pesanti conseguenze anche in termini di differenze salariali11e un rallentamento del già faticoso processo di integrazione lavorativa e sociale12(generando tale scarsa mobilità sociale, allo stesso tempo, fenomeni di “ghettizzazione” dei migranti13).

Venendo, invece, al secondo aspetto, ossia alla segmentazione del mercato del lavoro immigrato fra lavoro regolare e lavoro sommerso, va detto che la vastità del fenomeno del lavoro sommerso degli stranieri dipende certamente da numerosi fattori, molti dei quali di natura extragiuridica, ma – come si accennava – un ruolo di primo piano è stato (ed è tuttora) certamente giocato dal modo in cui è congegnata e strutturata la disciplina nazionale in materia di lavoro degli stranieri, contenuta principalmente nel t.u. immigrazione (d.lgs. 286/1998), la quale presenta così tante aporie e criticità da rappresentare, essa stessa, un vero e proprio generatore di illegalità. Il principale paradosso che in essa alberga, e che merita di essere fin da subito posto in luce, consiste nel fatto che una disciplina finalizzata fra l’altro a restringere l’immigrazione irregolare ed il lavoro sommerso finisca per ridurre, viceversa, gli ambiti di azione dell’immigrazione regolare. In altre parole, la vigente disciplina non solo non contrasta il lavoro sommerso degli stranieri, ma addirittura finisce per favorirlo14. E’ a tale normativa, quindi, che sarà dedicata un’attenzione particolare nel successivo paragrafo15.

Prima di fare ciò, tuttavia, è necessaria una precisazione ulteriore, sulla scia di quanto recentemente scritto da Monica Mc Britton16. Il lavoro sommerso non va confuso né necessariamente identificato con quello dello straniero irregolare17. Benché, difatti, sovente il lavoro nero sia prestato proprio dallo straniero che è irregolarmente presente in Italia (ad esempio perché entrato irregolarmente o perché divenuto irregolare in conseguenza della scadenza, della revoca, della sospensione o dell’annullamento di un valido titolo di soggiorno), tuttavia la sovrapposizione fra lavoro sommerso e straniero irregolare non sempre si verifica. E’ il caso, ad esempio, dello straniero che è regolarmente presente sul territorio italiano, ma che è titolare di un permesso di soggiorno che non consente l’esercizio di attività lavorativa (perché rilasciato, ad esempio, per turismo o per cure mediche) o che non consente l’esercizio di un’attività lavorativa diversa da quella autorizzata (come nel caso degli ingressi per lavoro “fuori quota”, ex artt. 27-27 sexies, t.u. immigrazione)18.

D’altronde, è pur vero che, in base alla disciplina vigente, lo straniero irregolarmente presente in Italia, come è noto, non può che prestare la sua attività lavorativa nell’ambito dell’economia sommersa. Al massimo, egli può augurarsi di beneficiare un giorno di una delle tante sanatorie ex post che periodicamente il nostroordinamento ha sperimentato e che, presumibilmente, continuerà a sperimentare19, ovvero può sperare che il tempo impiegato a lavorare nell’economia sommersa possa rappresentare una sorta di “periodo di prova”, chiaramente irregolare, prima dell’assunzione regolare in base alle norme del t.u. immigrazione.

3


L’(in)evitabile nesso fra la disciplina in materia di accesso al lavoro degli stranieri
e la diffusione del lavoro sommerso


Come è noto, storicamente in Italia non si è mai riusciti a predisporre delle efficaci politiche migratorie, e ciò quantomeno fin da quando il fenomeno migratorio, specie per motivi economici, ha iniziato ad interessare in maniera consistente il nostro Paese (vale a dire, a grandi linee, dagli anni Settanta dello scorso secolo, quando l’Italia da paese di emigrazione è divenuto paese di immigrazione)20. Il legislatore si è sforzato di inseguire e afferrare il fenomeno sposando, tuttavia, quasi sempre una logica di tipo emergenziale, e non una che lo considerasse come un elemento strutturale che caratterizza il nostro, come gli altri Paesi del c.d. mondo occidentale sviluppato; ed i vari provvedimenti legislativi che si sono rincorsi nel tempo, anche a causa di tale vizio originario, non sono quasi mai stati in grado di governarlo adeguatamente, né di stabilire un flusso ordinato di ingressi regolari congruente con l’offerta di lavoro21. Anzi, ne è derivata una disciplina legislativa in materia di ingresso e soggiorno per motivi di lavoro particolarmente complessa e macchinosa, talmente rigida ed intricata da mettere, nella pratica, gli stranieri nella condizione di trovarsi pressoché impossibilitati ad entrare regolarmente in Italia (salvo poi essere periodicamente e sovente “sanati” ex post, come si è già detto), specie in un mercato del lavoro come il nostro, notoriamente basato – per gli stranieri, come pure per gli italiani – su procedure di tipo informale.

La carenza di meccanismi legali di ingresso (come pure di espulsione) effettivamente accessibili ha, quindi, comportato la pratica impossibilità di regolarizzare i rapporti di lavoro in essere con gli stranieri, facendo lievitare il lavoro sommerso e sconvolgendo il mercato regolare in settori, come l’agricoltura e l’edilizia, cruciali per il Paese, oltre che facendo ulteriormente prosperare le organizzazioni criminali che da tali fenomeni traggono vantaggio, gestendo gli ingressi e la permanenza irregolare in Italia22.

Si tenga, peraltro, in considerazione il fatto che, come già si diceva, e come è stato dimostrato, nel mercato del lavoro italiano esiste una strutturale richiesta di lavoratori stranieri (si pensi – oltre al già citato settore dei servizi alla persona, nel quale il lavoro sommerso è presente in maniera massiccia23– al lavoro stagionale in agricoltura, che rappresenta una realtà decisamente macroscopica24). Nonostante ciò, la forbice fra gli ostacoli legislativi all’accesso al lavoro, tanto subordinato quanto autonomo, da un lato, e la strutturale richiesta di lavoratori stranieri, dall’altro, rimane drammaticamente divaricata. Di conseguenza, le norme, concepite anche per far incontrare domanda e offerta di lavoro, sono state (e sono) sistematicamente eluse, e il numero di stranieri presenti nella nostra economia sommersa è stato (ed è) andato crescendo (mentre è tutto sommato esiguo il numero dei lavoratori stranieri che attualmente soggiornano in Italia avendovi fatto regolarmente ingresso per motivi di lavoro).

3.1. Programmazione dei flussi migratori in ingresso e lavoro sommerso

Alcune delle concause di natura legislativa che contribuiscono alla diffusione del lavoro sommerso degli stranieri possono essere individuate già nella procedura attraverso la quale lo Stato determina, periodicamente ed in maniera preventiva, la soglia massima di stranieri che esso è in grado di accogliere, in particolare per motivi di lavoro, vale a dire sin dal modo in cui è congegnata la programmazione dei flussi migratori in ingresso.

Come è noto, e senza entrare troppo nei dettagli, il t.u. immigrazione prevede un’articolazione delle politiche migratorie su due livelli: il primo è rappresentato dal documento programmatico triennale «relativo alla politica dell’immigrazione e degli stranieri nel territorio dello stato» (art. 3, commi 1-3), volto a determinare i programmi e gli interventi sul fenomeno migratorio nel suo complesso e, in particolare, a definire i criteri generali per la successiva determinazione annuale dei flussi di ingresso e degli interventi per consentire l’integrazione degli stranieri; il secondo, invece, è il c.d. “decreto flussi” (art. 3, comma 4), che annualmente stabilisce le quote massime di stranieri da ammettere per motivi di lavoro, nei limiti delle quali è consentito il rilascio dei visti d’ingresso e dei permessi di soggiorno per motivi di lavoro.

Il fulcro delle politiche migratorie è, quindi, teoricamente rappresentato dal documento programmatico triennale, che dovrebbe stabilire i criteri entro i quali determinare la congruenza fra gli ingressi regolari per lavoro e le reali offerte di lavoro; a tutt’oggi, tuttavia, le disposizioni del t.u. immigrazione che disciplinano tale documento sono rimaste lettera morta, dal momento che l’ultimo documento programmatico che è stato approvato risale al triennio 2004-2006. L’azione governativa degli ultimi anni si è, quindi, mossa in carenza di una reale strategia unitaria e di medio periodo in materia migratoria25. Tutto è stato, in altre parole, lasciato nelle mani del “decreto flussi”, l’unico strumento che continua a sopravvivere (e che è stato emanato con cadenza annuale esclusivamente per consentire gli ingressi di lavoratori stagionali, mentre la stessa cadenza non è stata rispettata anche per il lavoro subordinato diverso da quello stagionale o per quello autonomo: cfr. TABELLA 3).
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TABELLA 3 – Quote di stranieri ammessi in Italia per motivi di lavoro.

Fonte: “decreti flussi” 2007-2017.

Il “decreto flussi”, quindi, è stato svuotato quasi del tutto della sua funzione originaria di regolare gli ingressi, dal momento che esso è diventato lo strumento con cui viene annualmente “sanata” la posizione degli immigrati già irregolarmente presenti in Italia, più che determinato preventivamente il numero dei nuovi arrivi dall’estero. L’attuale assetto della regolamentazione delle migrazioni economiche, in altre parole, non pare essere coerente con l’effettiva capacità di assorbimento della forza lavoro straniera. Viceversa, come sostiene Mario Savino, sarebbe anzitutto necessaria una più accurata valutazione – eventualmente a livello europeo – circa il livello di flussi in ingresso ritenuto politicamente e socialmente sostenibile26.

Un assetto come quello che, invece, ci troviamo davanti, che contiene drasticamente il numero dei possibili nuovi ingressi per lavoro27, non tiene adeguatamente conto della già segnalata strutturale richiesta di lavoratori stranieri, quantomeno in determinati settori del mercato del lavoro italiano, e contribuisce così a generare lavoro sommerso. Una politica fortemente restrittiva nei confronti degli ingressi degli stranieri, di mero contenimento, difatti, innesca un circolo vizioso che, muovendo dalla esiguità delle quote, determina gli ingressi irregolari (come sottolinea lo stesso Savino28) e, di conseguenza, alimenta il mercato del lavoro sommerso29. Peraltro, scelte nazionali restrittive in materia di migrazioni economiche generano anche altri effetti distorsivi, non ultimo un utilizzo strumentale dei benefici della procedura di asilo anche da parte di quei migranti la cui mobilità non è indotta da ragioni umanitarie.

Fra le righe di queste disposizioni sembra leggersi il messaggio secondo cui l’Italia non avrebbe bisogno di lavoratori stranieri30; tale vulgata, però, non considera adeguatamente le conseguenze negative che – come molti studi hanno posto in luce – verrebbero a prodursi se davvero facessimo a meno dei lavoratori stranieri:

- si verificherebbe anzitutto una drastica diminuzione nel prossimo ventennio del numero di soggetti in età lavorativa (da 36 a 29 milioni), e ciò anche a causa del crollo delle nascite e dell’allungamento delle prospettive di vita31;

- si riscontrerebbe una drastica riduzione delle entrate fiscali (circa 18 miliardi di Euro nel 2016, a fronte di una spesa dedicata agli stranieri pari a circa 15 miliardi di Euro)32: molti studi infatti confermano che i costi sostenuti dalla pubblica amministrazione per gli stranieri residenti in Italia sono ampiamente compensati da tasse e contributi versati dagli stessi lavoratori stranieri33;

- si verificherebbe una vera e propria crisi del nostro sistema previdenziale. Peraltro, con particolare riferimento al versante previdenziale, si consideri che un fattore ulteriore di diffusione del lavoro sommerso è determinato dal fatto che l’Italia ha stipulato accordi bilaterali finalizzati al mutuo riconoscimento dei contributi previdenziali versati solo con un numero limitato di Paesi, il che sovente determina (assieme alla prospettiva di non avere davanti a sé un numero di anni lavorativi sufficienti ad accedere ad una prestazione pensionistica) la preferenza per un rapporto di lavoro irregolare34.

Tutto ciò lascia intendere quanto sia fuorviante la retorica ideologica, dominante nel dibattito pubblico sull’immigrazione, secondo la quale i migranti sottrarrebbero spazio economico agli autoctoni35.

3.2. Accesso al lavoro subordinato e lavoro sommerso

Se già il meccanismo di programmazione dei flussi in ingresso può essere considerato come una delle concause del proliferare del lavoro sommerso, un discorso analogo può essere sviluppato con particolare riferimento alla disciplina che consente – nel settore privato – l’ingresso ed il soggiorno in Italia dei lavoratori stranieri per svolgere prestazioni di lavoro subordinato36.

Come è noto, la c.d. legge Bossi-Fini (legge 189/2002), che è intervenuta apportando significative modifiche all’originario disposto del t.u. immigrazione, ha generalmente subordinato all’esistenza di un valido contratto di lavoro la possibilità di ingresso e soggiorno regolari in Italia. In particolare, l’aspirante lavoratore straniero da un lato è tenuto a munirsi di un titolo che ne legittimi il soggiorno nel territorio dello Stato per motivi di lavoro37, e dall’altro deve essere autorizzato a lavorare da parte dello Sportello unico per l’immigrazione. Ed è proprio questo secondo aspetto, vale a dire la speciale procedura che consente l’assunzione del lavoratore straniero – la quale, peraltro, presenta significative divergenze rispetto al sistema ordinario di collocamento della manodopera nazionale – che merita di essere approfondito, quantomeno con riferimento agli elementi che risultano potenzialmente più idonei a favorire il diffondersi del lavoro sommerso38.

Anzitutto, il presupposto dell’intera procedura (delineata dagli artt. 22 ss. del t.u. immigrazione) consiste nel fatto che il primo incontro fra domanda ed offerta di lavoro debba necessariamente avvenire quando l’aspirante lavoratore si trova ancora nel suo Paese di origine. Lo straniero intenzionato a ottenere un permesso di soggiorno per motivi di lavoro è, difatti, tenuto a restare nel suo Paese di provenienza sino alla conclusione della lunga e farraginosa procedura di ingresso, non essendo ammissibile – salvo che lo straniero non sia già regolarmente soggiornante per altri motivi – la richiesta di assunzione presentata nei confronti di un soggetto che già si trovi in Italia. Ciò, tuttavia, contrasta con il fatto che la procedura tipica di assunzione si fonda sul meccanismo della chiamata nominativa, la quale ovviamente presuppone che il datore di lavoro abbia già una conoscenza diretta dello straniero, nonostante che – è bene ribadirlo – questi debba necessariamente ancora trovarsi all’estero. Tale congegno, rigido e macchinoso, oltre a non agevolare l’assunzione degli stranieri, preclude ogni tipo di contatto diretto tra domanda e offerta di lavoro. Esso finisce dunque per alimentare l’elusione delle regole e generare – come è stato dimostrato – irregolarità. Nella pratica è molto frequente, difatti, che lo straniero faccia ingresso irregolarmente in Italia, o comunque in virtù di un visto che non consente l’esercizio di un’attività lavorativa, entri poi in contatto con un datore di lavoro e quindi torni nel suo Paese di origine, per rientrare nuovamente in Italia, stavolta legalmente (con il rischio, peraltro, di non poterlo fare, se identificato come irregolare nel momento dell’uscita dal territorio italiano), secondo la procedura descritta dal t.u. immigrazione (e, quindi, nell’ambito delle quote fissate dai “decreti-flussi”). In alternativa al canale di cui al “decreto-flussi”, come si è visto, l’emersione dall’irregolarità è stata delegata alle procedure di sanatoria che, nei fatti, dietro la maschera della regolazione di nuovi ingressi, sono servite principalmente a regolarizzare la situazione degli stranieri che già si trovavano irregolarmente in Italia39.

Un secondo elemento critico consiste nell’abrogazione, ancora una volta ad opera della Bossi-Fini, dello sponsor e del permesso di soggiorno per ricerca di lavoro. La versione originaria del t.u. immigrazione, all’art. 23, prevedeva difatti l’istituto dello sponsor, tecnicamente «prestazione di garanzia per l’accesso al lavoro». Il garante poteva, promettendo certi impegni di sostentamento e alloggio, ottenere – nei limiti delle quote – un’autorizzazione all’ingresso dello straniero per consentirgli (per un anno) l’inserimento nel mercato del lavoro. Si trattava, quindi, di un’autorizzazione svincolata dal preventivo reperimento di un posto di lavoro. L’abolizione dell’istituto da un lato ha reso ulteriormente stringente il nesso tra soggiorno e lavoro, che si è visto essere il leit-motiv del progetto di riforma del 2002, e dall’altro spinge inevitabilmente lo straniero in cerca di un’occupazione verso l’irregolarità e, quindi, spesso verso il sommerso.

Un terzo fattore di criticità attiene alla reintroduzione, ad opera della legge Bossi-Fini, del c.d. test della necessità economica, ossia della regola della necessaria previa verifica, da parte del datore di lavoro, e al fine del rilascio dell’autorizzazione al lavoro, della indisponibilità di un lavoratore già presente sul territorio nazionale a occupare il posto di lavoro per il quale è stata avanzata una richiesta di assunzione (art. 22, comma 2, t.u. immigrazione, come modificato dal d.l. 76/2013, convertito con modificazioni in legge 99/2013). Tale verifica, «idoneamente documentata», deve essere espletata dal datore di lavoro presso il competente Centro per l’impiego. Si conferma, in tal modo, il principio della preferenza per le assunzioni di lavoratori (italiani o stranieri) già presenti sul territorio, e, quindi, lo sfavore verso nuovi ingressi nel mercato del lavoro nazionale (pur essendo libero, peraltro, il datore di lavoro di rifiutare la disponibilità offerta)40. Così facendo, però, si finisce paradossalmente per legittimare un principio che protegge il mercato del lavoro nazionale anche dalla nuova eventuale presenza immigrata regolare, senza che al contempo si ostacoli quella irregolare (che invece è proprio quella maggiormente soggetta a essere occupata nell’economia sommersa)41. Si rende quindi più onerosa, per il datore di lavoro, la scelta di avvalersi di un lavoratore straniero, dal momento che si appesantisce ulteriormente la procedura burocratica di verifica dell’indisponibilità42. Peraltro, lo stesso ricorso alla manodopera straniera, con tutto ciò che comporta per il datore di lavoro in termini di adempimenti procedurali e burocratici, già di per sé dovrebbe rappresentare una buona garanzia dell’indisponibilità quantomeno di manodopera nazionale43.

Un quarto e ultimo aspetto problematico che vale la pena menzionare è quello connesso ai particolari gravami imposti al datore di lavoro che voglia assumere uno straniero in conseguenza dell’introduzione, sempre ad opera della legge Bossi-Fini, del contratto di soggiorno per lavoro subordinato (art. 5 bis, t.u. immigrazione), alla cui stipulazione è subordinato il rilascio del permesso di soggiorno per motivi di lavoro. La vigente disciplina prevede, infatti, che la richiesta di assunzione dello straniero, presentata dal datore di lavoro al competente Sportello unico per l’immigrazione, debba necessariamente essere accompagnata da una documentazione che attesti la garanzia della disponibilità per il lavoratore straniero, fin dal momento della presentazione dell’istanza (e, quindi, ben prima dell’effettiva fruizione da parte del lavoratore), di un alloggio che rientri nei parametri minimi previsti dalla legge per gli alloggi di edilizia residenziale pubblica44, nonché l’impegno ad accollarsi le spese di rimpatrio del lavoratore straniero, nel momento in cui il rapporto di lavoro cesserà45. Tali oneri aggiuntivi, che sono posti a carico del datore di lavoro, appesantendo la procedura certamente rappresentano un deterrente al ricorso al lavoro straniero, se non altro dal punto di vista dei costi economici connessi all’instaurazione del rapporto di lavoro: Alberto Guariso ha a tal proposito condivisibilmente sostenuto che, imponendo allo straniero condizioni di mercato più svantaggiose rispetto a quelle di cui può fruire il cittadino italiano o dell’Unione europea, il contratto incarni una «rilevante distorsione della libertà contrattuale degli stranieri sul mercato del lavoro»46. In sostanza, anche la garanzia dell’alloggio e delle spese di rimpatrio da parte del datore di lavoro finiscono per disincentivare le assunzioni regolari, rendendo, in tal modo, fertile il terreno per la proliferazione del lavoro sommerso.

Conclusivamente, la speciale disciplina in materia di accesso degli stranieri al mercato del lavoro nazionale, come modificata dalla legge Bossi-Fini e dagli ulteriori interventi legislativi di correzione del t.u. immigrazione, ha prodotto un aggravamento delle già macchinose procedure di ingresso per motivi di lavoro, principalmente subordinando l’ingresso e la permanenza sul territorio nazionale dello straniero, nonché la concessione allo stesso di diritti, all’effettivo svolgimento di un’attività lavorativa sicura e lecita. Si tratta, come è stato sostenuto, di una «procedura bizantina che rende quasi impossibile l’ingresso regolare per lavoro»47, o, ancora, di una burocrazia kafkiana, «impegnata a gestire, spesso in piena e talvolta anche arbitraria autonomia, il difficile bilanciamento tra le ragioni inclusive delle libertà e delle opportunità e le ragioni esclusive dell’identità»48. Vanno letti in tale ottica i principali punti critici della normativa vigente, indubbiamente sintomatici della volontà di disincentivare le assunzioni regolari dei lavoratori immigrati, e che allo stesso tempo finiscono per determinare la diffusione del lavoro sommerso: il riferimento principalmente va, come si è visto, al prevalente meccanismo della chiamata nominativa del lavoratore ancora residente all’estero, all’abrogazione dell’istituto dello sponsor e del permesso di soggiorno per ricerca di lavoro, alla reintroduzione del c.d. test della necessità economica nonché, infine, all’introduzione del contratto di soggiorno per lavoro subordinato ed ai pesanti oneri da esso derivanti e gravanti sul datore di lavoro.

Anche tali elementi, assieme a quelli determinati dal meccanismo della programmazione dei flussi in ingresso, giocano innegabilmente un ruolo di concause nel provocare l’espandersi e lo stabilizzarsi del lavoro sommerso degli stranieri. A tal proposito, la proposta avanzata da Mario Savino, relativa ad un sistema europeo di programmazione dei flussi per motivi di lavoro, a partire dalla programmazione su base triennale di quote nazionali, contiene molti elementi che potrebbero utilmente essere innestati nel nostro ordinamento per consentire una più efficiente gestione dell’afflusso regolare e programmato di lavoratori stranieri, ad iniziare dalla individuazione di parametri comuni ai Paesi membri dell’Unione europea nel calcolo del fabbisogno interno di manodopera straniera e dalla predisposizione di un “decreto flussi” annuale dell’Unione49; assieme ad un complessivo riassetto della regolamentazione del rapporto di lavoro con lo straniero – oramai non più differibile – ciò consentirebbe non solo di ridurre l’attuale tendenza all’abuso dell’istituto della protezione internazionale, ma anche di rendere meno fertile il terreno dal quale oggi trae inevitabilmente sostentamento il lavoro sommerso.
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Per una credibile politica europea
dell’immigrazione e dell’asilo


LE PROSPETTIVE




Le politiche di integrazione


Tatiana Esposito

Mi è stato chiesto di concentrarmi in particolare sul tema delle politiche di integrazione: lo farò cercando di condividere quali sono i principi e le linee guida che hanno animato e animano l'azione del ministero del lavoro. Preliminarmente è opportuno sottolineare che esiste un quadro europeo di riferimento che indica la strada, anche in materia di politiche di integrazione: c'è, infatti, un' agenda europea che si articola su diversi pilastri, tra cui figurano certamente i temi del rimpatrio e del controllo delle frontiere - argomenti che sono più spesso e con più forza messi in luce, anche dal livello europeo – ai quali si affianca una “gamba” integrazione, che è alla base anche di un piano d' azione che risale al 2016 che i Ministri dei ventisette hanno fatto proprio attraverso delle conclusioni del Consiglio Giustizia e Affari Interni.

Noi partiamo innanzitutto dalla considerazione dell'integrazione attraverso, in primo luogo, il lavoro, che reputiamo essere il pilastro essenziale attorno al quale girano le politiche di integrazione riferite agli adulti; nel caso dei bambini e degli adolescenti, ovviamente, questo pilastro è la scuola, l'istruzione. Conseguentemente abbiamo articolato l'azione della direzione generale lungo tre linee di azione.

i)	La produzione e diffusione di conoscenza

Pur senza arrivare ancora nel nostro Paese alla relazione annuale al Parlamento sui temi migratori auspicata dal Prof. Savino, è forte l’investimento del Ministero in conoscenza e in diffusione di informazioni attendibili, verificabili e messe a disposizione di tutti con cadenza regolare; a nostro avviso questo rappresenta un contributo che può aiutare a interpretare la realtà in maniera meno emotiva. Produciamo ogni anno un rapporto annuale sul mercato del lavoro che si concentra sulla partecipazione dei cittadini di paesi terzi al nostro mercato del lavoro elaborando dati e informazioni fornite da diverse istituzioni e che ci consente di dare una lettura attenta ai fenomeni che si verificano sul nostro mercato del lavoro con riferimento non soltanto alla quantità della partecipazione degli stranieri nel nostro mercato del lavoro, ma anche alla qualità di questa partecipazione. Produciamo, inoltre, da sette anni dei rapporti comunità che sono degli approfondimenti sulle condizioni di partecipazione alla nostra vita di comunità delle quindici principali comunità in termini numerici presenti nel nostro Paese. Il fenomeno migratorio non è un fenomeno uniforme, i migranti non sono tutti uguali. Se abbiamo bisogno di costruire azioni che siano efficaci abbiamo bisogno anche di costruirle sulla base di una mappa di conoscenza che sia azionabile. Se guardiamo dentro le comunità anche i fenomeni di partecipazione al mercato del lavoro sono molto differenziati: a seconda delle comunità osservate si possono registrare diversi ordini di criticità, alcune riferite alla dimensione di genere (quantità e qualità della partecipazione femminile al mercato del lavoro), altre alla segregazione professionale e settoriale, ecc.. Aspetto importante è anche quello relativo alle modalità di ricerca del lavoro: la rete etnica di appartenenza continua ad essere il principale canale di ricerca di un'occupazione. Questo può essere un vantaggio nel momento in cui la comunità fa da rete di sostegno, ma può anche diventare uno svantaggio nel momento in cui l' ingresso nel mercato del lavoro avviene sempre nelle stesse professioni e negli stessi settori professionali. Produciamo, infine, dallo scorso anno dei rapporti sulla presenza migrante nelle aree metropolitane, perché anche la dimensione geografica della presenza ha delle ripercussioni sui percorsi e sui processi di integrazione.

ii)	Governance multilivello e sostegno alle Regioni

Il Ministero sta investendo molto in questo momento nella faticosa costruzione di sistemi di governance multilivello in materia di politiche di integrazione. Il tema dell'integrazione chiama in causa tante dimensioni, quali ad esempio quelle relative all'accesso al lavoro, all'accesso all'istruzione, all'accesso ai servizi sanitari, all'alloggio: molte di queste politiche chiamano in causa in misura prevalente la competenza di un livello di governo che non è quello nazionale, ma è quello regionale e locale. La situazione nelle regioni è molto variegata, anche dal punto di vista delle scelte organizzative. Il livello di avanzamento e di costruzione della rete di servizi per l' integrazione è molto differenziato sul territorio nazionale. Abbiamo, pertanto, ritenuto di porci al servizio delle Regioni, mettendo a disposizione strumenti e risorse che le aiutassero a svolgere i loro compiti. Sono, quindi, in corso di attuazione in questo momento venti piani regionali per l' integrazione che sono partiti alla fine del 2016 e che abbiamo finanziato con i fondi FAMI di cui siamo Autorità delegata. I piani sono articolati su quattro ambiti, che abbiamo condiviso con il Ministero dell'Interno e il Ministero dell'Istruzione: i due ambiti principali, che godono del finanziamento più forte, sono l' ambito dell'istruzione e quello dell'accesso ai servizi per l'integrazione (intesi in senso ampio e declinati da ogni Regione rispetto al territorio di riferimento); ci sono, poi, due altri ambiti, meno importanti dal punto di vista finanziario ma che agiscono a sostegno di tutto il processo, che hanno a che fare con i temi dell’informazione e comunicazione qualificata e con il sostegno all'associazionismo migrante e con la partecipazione attiva dei migranti alla vita delle comunità. Questi piani si concluderanno alla fine del 2018, ma per evitare soluzioni di continuità e anche per incoraggiare le regioni a consolidare e a rafforzare ulteriormente questi piani, che sono stati costruiti a fatica, abbiamo recentemente pubblicato un nuovo avviso FAMI che si propone proprio di dare continuità a questo lavoro nel biennio 2019/2020. Parallelamente, abbiamo deciso di investire ancor di più sul tema dei servizi per il lavoro e abbiamo pubblicato un altro avviso FAMI che, come il precedente, resterà aperto fino alla fine del mese di maggio. La sovrapposizione non è casuale e rappresenta un ulteriore tentativo di spingere sui territori i diversi soggetti istituzionali competenti per le varie politiche a progettare nello stesso momento, insieme, un piano di servizi che sia “comprehensive”. Pur trattandosi di avvisi non competitivi, le Regioni devono raggiungere un livello minimo di punteggio per poter accedere al finanziamento. Alcune scelte di programmazione, dal punto di vista nazionale, appaiono più interessanti di altre e saranno pertanto “premiate” al momento della valutazione delle progettazioni. Cito, a mero titolo di esempio: sarà particolarmente apprezzato il piano regionale che si concentrerà sul tema del riconoscimento delle competenze, che è un ambito che presenta particolari criticità, soprattutto con riferimento a richiedenti asilo o rifugiati e titolari di protezione internazionale; oppure, sarà considerato positivamente il lavoro di quelle Regioni che, nella costruzione della progettualità, si metteranno in rete con il sistema dell'accoglienza (inteso in senso ampio, non solo SPRAR) creando delle relazioni tali per cui il servizio per l' impiego, sia esso pubblico o privato, entri dentro il sistema di accoglienza affinché si possano costruire dei percorsi di politica attiva del lavoro mirati. Devo precisare, però, che questi piani non sono indirizzati esclusivamente al target dei migranti ospitati nel sistema di accoglienza, ma si rivolgono a tutti i cittadini di paesi terzi regolarmente soggiornanti nel nostro Paese a qualsiasi titolo, ivi inclusi i richiedenti asilo. Questi ultimi, infatti, hanno titolo ai sensi della nostra legislazione a partecipare al mercato del lavoro sessanta giorni dopo aver presentato la loro domanda di protezione, quindi possono legittimamente partecipare a tutto il sistema di politiche attive del lavoro a cui accedono gli altri migranti e i cittadini italiani. 

iii)	Gli interventi diretti su target vulnerabili

Si tratta di azioni a regia nazionale per stimolare la partecipazione e favorire l'inserimento nel mercato del lavoro di migranti particolarmente vulnerabili quali i titolari di protezione internazionale e i minori stranieri non accompagnati in prossimità della maggiore età/neomaggiorenni ex MSNA. Abbiamo realizzato a questo proposito due interventi pilota che ci hanno dato molta soddisfazione e che sono costruiti nello stesso modo: si tratta di percorsi di avvicinamento e di accompagnamento al mercato del lavoro che si compongono di diversi servizi che vanno dalla presa in carico da parte di un ente promotore (che può essere un qualsiasi soggetto accreditato, sia a livello regionale che nazionale, a svolgere attività di intermediazione domanda-offerta di lavoro) con l’erogazione di una serie di servizi di base quali un primo orientamento, un bilancio di competenze, un tutoraggio cui segue un tirocinio di sei mesi in un'azienda o ente ospitante. Il Ministero retribuisce le tre componenti di questo percorso: retribuisce l'ente promotore per il servizio svolto; retribuisce l'azienda/ente ospitante per il tutoraggio aziendale; retribuisce la persona che svolge i sei mesi di tirocinio con una borsa riconosciuta mensilmente. Attraverso queste due esperienze pilota abbiamo realizzato circa 2.500 percorsi e le prime verifiche sugli esiti occupazionali degli stessi, svolte attraverso il sistema delle comunicazioni obbligatorie, sono incoraggianti. Con riferimento ai partecipanti al progetto INSIDE (quello rivolto ai titolari di protezione internazionale ospiti nello SPRAR) emerge come a nove mesi dalla fine del tirocinio un terzo dei partecipanti sia occupato, in tre quarti dei casi con una forma contrattuale a tempo determinato, cui seguono i contratti a tempo indeterminato e i contratti di apprendistato. A ciò si aggiunge un 7/8% di partecipanti che è impegnato in una nuova e diversa esperienza di tirocinio.

Sull'utilizzo dello strumento del tirocinio emergono a volte anche valutazioni molto critiche. Penso però sia necessario mettere in luce che per un richiedente asilo o un titolare di protezione internazionale ospite in un centro di accoglienza o un minore straniero non accompagnato diciassettenne ormai prossimo alla maggiore l'esperienza di tirocinio è particolarmente qualificante perché consente, oltre all’intuibile miglioramento delle competenze linguistiche, di prendere confidenza con il funzionamento del nostro mercato del lavoro, di conoscere le norme di sicurezza e di comportamento in azienda, di iniziare a creare una rete sociale, di relazioni autonome. Questo rappresenta un valore prezioso in vista dell’uscita dal circuito di accoglienza. Quindi non soltanto in termini di avvicinamento al mercato del lavoro e di occupazione il tirocinio è per questi soggetti particolarmente importante, ma anche in termini di costruzione di una dimensione autonoma al di fuori del circuito di accoglienza.

Un avviso pubblico darà continuità a queste due esperienze facendo al contempo uno “scale up” di queste due esperienze pilota mettendole a sistema e arricchendole ulteriormente. Il nuovo intervento, che si chiamerà PUOI (Protezione Unita a Obiettivo Integrazione), intende raggiungere 4.500 richiedenti e titolari di protezione internazionale ed umanitaria, anche non ospitati nel sistema SPRAR. Sarà finanziato in complementarietà con risorse FAMI e Fondo Sociale Europeo; abbiamo, infatti, scomposto e ricomposto le diverse fonti di finanziamento sul singolo beneficiario. Siamo consapevoli della difficoltà dell’esercizio e confidiamo in una sua riuscita, avendolo programmato con molta cura. Se, invece, dovessimo scontrarci con insormontabili difficoltà di attuazione potremmo portare questa “cattiva esperienza” a Bruxelles nel momento in cui si entrerà nel vivo del negoziato sui regolamenti per il prossimo ciclo di programmazione dei fondi: tanto per far capire che se la complementarietà sì predica bisogna anche aiutare gli altri a metterla in atto.
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Per rispondere alla domanda del convegno di oggi a partire dalla esperienza del Centro Astalli direi che il futuro sarà più roseo di quanto ci viene dipinto se e solo se si collabora alla creazione o al rafforzamento di una cultura dell’accoglienza che favorisca l’integrazione intesa nella sua accezione bidirezionale per chi ospita e per chi è ospitato. Questo non passa solo attraverso leggi che definiscono procedure, ma anche - e forse ne costituisce il presupposto - attraverso la creazione di un ethos condiviso che non è solo la somma di valori minimi di convivenza, ma l’idea stessa che non si possa fare a meno di questa convivenza nella diversità, un senso di appartenenza non identitario ma solidale, cioè quel sentirsi parte di una comunità in cui il senso di responsabilità degli uni verso gli altri vada oltre il senso del dovere e si configuri come consapevolezza del bene comune.

Vorrei cominciare con una citazione.

“Dopo il picco di arrivi di rifugiati in Europa nel 2015, l'attenzione si è ora spostata verso un'effettiva integrazione dei migranti nelle loro nuove società. Mentre la politica migratoria rimane una responsabilità nazionale, le autorità centrali e locali riconoscono che l'integrazione deve avvenire dove le persone sono, nei loro luoghi di lavoro, nei loro quartieri e nelle scuole in cui mandano i loro figli. Dietro a ogni statistica migratoria, ci sono individui o famiglie che iniziano una nuova vita in un nuovo luogo. Le autorità locali, mentre si coordinano con tutti i livelli di governo e altri partner locali, giocano un ruolo chiave nell'integrare i nuovi arrivati e responsabilizzarli a contribuire alle loro nuove comunità.”

Comincia così il Report dell’OCSE pubblicato il 18 aprile 2018 dal titolo “Working together for local integration of migrants and refugees”.

Nel titolo del Report si utilizzano alcune espressioni centrali. Una di queste è “lavorare insieme”, che esprime la necessità di un lavoro non solo multidisciplinare ma anche che tenga insieme i diversi attori locali nella gestione dei migranti; l'importanza del processo di integrazione, troppo tempo abbiamo perso parlando di emergenza dell’accoglienza e la prospettiva del tenere insieme migranti e rifugiati. Sappiamo che i patti globali sulle migrazioni prevedono due patti uno per i migranti e uno per i rifugiati. Credo che la complessità del fenomeno ci inviti a armonizzare sempre di più le due prospettive.

Vorrei tenere presente in questo mio intervento anche di uno studio condotto dagli uffici europei del servizio dei gesuiti per i rifugiati dal titolo “I get you” che ha previsto una fase di mappatura delle buone pratiche di integrazione in 9 paesi europei dove opera il servizio dei gesuiti per i rifugiati, per 24 mesi. Ciascun paese ha individuato un campione significativo e rappresentativo dello scenario nazionale del Paese in cui opera. Dallo studio ne sono nate delle raccomandazioni per l’unione Europea.

Sottolineo solo due di queste raccomandazioni

-	Favorire il dialogo diretto e la cooperazione tra le autorità e le iniziative dei cittadini.

-	Incoraggiare azioni volte a inserire l’integrazione dei migranti nelle politiche più ampie in materia di inclusione sociale, privilegiando il finanziamento di progetti con gruppi mirati misti, sia migranti che altri gruppi vulnerabili locali.

Detto questo vorrei sottolineare tre ambiti della nostra esperienza come centro Astalli: i) i nuovi profili indotti dei migranti forzati, ii) la salute e iii) l’accompagnamento verso l’autonomia.

i)	I nuovi profili indotti dei migranti forzati

Nonostante una progressiva riduzione degli arrivi nelle nostre città (anche se ancora ieri i titoli dei giornali riportavano: soccorso record alimentando l’idea della invasione), si percepisce per i migranti un senso crescente di precarietà̀ spesso indotta da procedure burocratico–amministrative farraginose e da leggi che spesso non aiutano l’integrazione ma alzano muri.

Abbiamo notato che Roma mantiene, come molte capitali europee una forza attrattiva sui migranti. Arrivano numerosi nella Capitale in cerca di soluzioni. Arrivano persone per le quali il percorso di riconoscimento della protezione internazionale si è interrotto per qualche motivo. Per esempio coloro che lasciano un Centro di Accoglienza Straordinario (CAS) di un altro territorio non possono più essere accolti né nel territorio di provenienza né in quello di arrivo e questo spesso impedisce il proseguimento della procedura di asilo. Aumenta il numero di coloro che, ottenuto un diniego anche dopo il ricorso, ma che rimangono sul territorio in una condizione di irregolarità. Coloro che in possesso di un permesso di soggiorno per motivi umanitari non riescono a rinnovarlo per tanti motivi, non ultimo la mancanza di una residenza anagrafica. Sono queste tipologie di persone quelle che il nostro servizio legale ormai vede con più frequenza, ma per le quali non risulta facile offrire soluzioni o prospettive. Occorre semplificare e non creare irregolarità. Spesso burocrazia e leggi definiscono profili indotti di migranti per i quali non ci sono soluzioni semplici.




iv)	La salute

Dalla nostra esperienza quello che ci preoccupa non è l’impatto che la salute di chi arriva ha sulla collettività (in genere chi arriva è giovane e ha un buono stato di salute), ma piuttosto che questa condizione si mantenga, fatto non sempre scontato. La situazione di marginalità e di povertà favorisce l’insorgere di patologie e l’aumento della precarietà di vita di molti richiedenti e titolari di protezione internazionale ha ripercussioni importanti sulla loro salute. Di tutto questo ne valutiamo l’incidenza nel nostro ambulatorio di primo livello. Patologie di persone che vivono per la strada ( patologie respiratorie specie in inverno e legate alle condizioni igieniche), difficoltà a acquistare i farmaci e il rischio di dipendenza da alcol e sostante stupefacenti per chi ha percorsi molto articolati. Tutto questo ha un impatto non secondario sull’integrazione e sulla qualità di vita di molti migranti.

Un altro dato preoccupante è l’aumento del numero di persone traumatizzate dal viaggio e soprattutto dalla detenzione nei centri in Libia. Tali eventi traumatici costatiamo sempre più frequentemente avvengono lungo il percorso migratorio soprattutto per le donne e hanno una profonda influenza sulle condizioni psicofisiche dei richiedenti asilo. 

Quindi ci sembra che le politiche europee debbano tenere in considerazione due aspetti. Le ricadute che accordi con Stati terzi hanno sulla vita delle persone e secondo come una mancata integrazione abbia ricadute importanti sulla salute delle persone.




iii)	l’accompagnamento verso l’autonomia

Punto centrale nella nostra esperienza sociale è l’accompagnamento verso l’autonomia delle persone. Per far questo le persone hanno bisogno di essere accompagnate per un tempo sufficiente alla loro condizione e aiutate a creare relazioni. Noi abbiamo provato a fare questo cercando di coinvolgere nella città di Roma e non solo congregazioni religiose a cui afferiscono tante persone. Esse costituiscono così un volano nella creazione delle relazioni oltre a prolungare il tempo di accoglienza. L’accoglienza in spazi di comunità religiose aiuta anche alla creazione a livello sociale di un’accettazione maggiore. Questi luoghi diventano anche spazi di sperimentazione alla convivenza. Esperienze di cohousing ci stanno dicendo come la paura e le politiche di contrapposizione si vincono dal basso dimostrando il contrario.
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Il contenimento dei flussi è ormai in maniera evidente l'unica risposta elaborata da parte dei governi europei alla questione migratoria e all'intensificarsi degli spostamenti verso l'Europa cui abbiamo assistito negli ultimi anni. La cooperazione con gli Stati di origine e di transito è diventata centrale in questo senso, a partire dall'accordo a livello europeo con la Turchia, per fermare le decine di migliaia di profughi proveniente da oriente (Siria, Afghanistan, Iraq in particolare), e da quello dell'Italia - col sostegno finanziario dell'Ue - con la Libia, per bloccare il flusso di persone dall'Africa.

Il costo, altissimo, è da un lato la messa in discussione di alcuni pilastri del diritto internazionale e della stessa Convenzione europea dei diritti dell'uomo; dall'altro le conseguenze drammatiche una tale contrazione di diritti comporta sulla vite di uomini, donne e minori in fuga dai propri paesi e in cerca di protezione. E il numero dei morti in mare ne è il segno più tangibile.

Di fronte a questo scenario e all'incapacità o non volontà da parte dei governi nazionali di affrontare la questione in tutta la sua complessità, nel rispetto dei valori fondanti dell'Europa, il ricorso agli strumenti di iniziativa popolare rappresenta una strada percorribile per i cittadini italiani ed europei che chiedono misure efficaci per la gestione dei flussi e non intendono indietreggiare nella difesa dei diritti umani. Cittadini che credono profondamente nel valore dell'accoglienza e della solidarietà come principio fondante dell'Unione.

Nasce da questi presupposti l'iniziativa dei cittadini europei (ICE) Welcoming Europe. Per un'Europa che accoglie50, lanciata ad aprile 2018 in Italia51, con il coinvolgimento di associazioni, movimenti politici, Ong in tutta Europa, e coordinata a Bruxelles dall'organizzazione Migration Policy Group. È la prima iniziativa dei cittadini europei in materia di asilo e immigrazione, articolata in tre obiettivi: decriminalizzare la solidarietà; creare passaggi sicuri per i rifugiati; proteggere le vittime di abusi.

Prima di entrare nel merito della proposta, va sottolineato il valore dello strumento di democrazia partecipativa rappresentato dall'ICE52: raccogliendo un milione di sottoscrizioni di cittadini europei in almeno sette Stati membri, in dodici mesi, si può invitare la Commissione europea a presentare un atto legislativo in materie di competenza Ue e a modificare la normativa vigente. Il primo passo per l'avvio di un'ICE è la costituzione di un comitato organizzativo, denominato «comitato dei cittadini», composto da almeno sette persone residenti in almeno sette Stati membri diversi. Prima di poter iniziare a raccogliere le dichiarazioni di sostegno dei cittadini, il comitato deve richiedere alla Commissione la registrazione dell'iniziativa. A tale scopo occorre presentare un documento indicante il titolo, la materia e una breve descrizione del contenuto, con definizione della base giuridica proposta per il provvedimento normativo. Una volta registrata l'iniziativa, gli organizzatori possono dare inizio alla raccolta delle dichiarazioni di sostegno, che deve concludersi entro 12 mesi. Le firme di sostegno possono essere raccolte in formato cartaceo o elettronico. Un regolamento53definisce il sistema di raccolta. Perché sia valida in un dato Stato membro, il numero dei firmatari in quello Stato non deve essere inferiore al numero dei deputati al Parlamento europeo eletti in tale paese moltiplicato per 750 (per l'Italia 54.750). Una volta completata la raccolta, entro tre mesi, l'autorità nazionale competente - in Italia, il Ministero dell'interno - verifica la validità delle sottoscrizioni.

Successivamente, entro tre mesi dalla presentazione della proposta, la Commissione incontra gli organizzatori per consentire loro di esporre in dettaglio le tematiche sollevate dall'iniziativa. Gli organizzatori, inoltre, presentano l'Ice in un'audizione pubblica presso il Parlamento europeo. Infine la Commissione adotta una risposta formale in cui illustra le eventuali azioni che intende proporre a seguito dell'ICE e le sue motivazioni per agire o meno in tale senso. La risposta, che prende la forma di una comunicazione, è adottata dal Collegio dei commissari e pubblicata in tutte le lingue dell'Unione. Se la Commissione decide di presentare una proposta, prende avvio la normale procedura legislativa.

L'Ice Welcoming Europe è stata registrata presso la Commissione europea a dicembre 2017 ed è stata approvata il 14 febbraio 2018. Le sottoscrizioni utili dovranno quindi essere raccolte entro febbraio 2019.

Quanto al merito di Welcoming Europe, la proposta prevede innanzitutto una riforma della direttiva "facilitazioni" 2002/90/CE, volta a definire il favoreggiamento dell’ingresso del transito e del soggiorno illegali, per impedire la criminalizzazione di atti umanitari da parte di volontari e attivisti nei confronti dei migranti irregolari come sempre più spesso sta accadendo. Si chiede poi di ampliare i programmi di sponsorship privata rivolti a rifugiati modificando il Regolamento n. 516/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio, che istituisce il Fondo Asilo, migrazione e integrazione (FAMI), per incrementare i fondi, modificare il sistema di finanziamento e allargare ad attori della società civile la possibilità di fare da sponsor per l'ingresso in Europa di rifugiati, come avviene in Italia con i progetti di corridoi umanitari sostenuti da alcune organizzazioni religiose.

Il terzo punto della proposta chiede un rafforzamento dei meccanismi di tutela e di denuncia nel caso di abusi, sfruttamento e violazioni dei diritti umani, in particolare nella gestione delle frontiere esterne, implementando le misure già previste (con le direttive 2009/52/CE; 2012/29/UE; 2011/36/UE; 2004/81/CE del Consiglio/CE), per garantire alle vittime, al di là del loro status, accesso alla giustizia e una tutela effettiva. In particolare si prevede l'introduzione di meccanismi accessibili ed efficaci di denuncia e ricorso, nel caso di abusi da parte della Guardia di frontiera e costiera europea54, dal personale degli stati membri o di paesi terzi coinvolti nelle operazioni ai confini esterni, per una gestione finalmente comune delle frontiere nel rispetto dei diritti umani. Si chiede infine di portare a compimento l'introduzione di canali di accesso per lavoro, anche non qualificato, a livello europeo.

Non si tratta, dunque, di stravolgimenti delle politiche attuate recentemente da Ue e governi nazionali ma, tenendo conto dei limiti di intervento dell'iniziativa dei cittadini europei, di misure molto concrete su aspetti definiti che permettono comunque di fissare dei paletti e affermare un approccio diverso, a difesa dei valori dell'accoglienza e della solidarietà, con un valore politico rilevante in un contesto in cui, invece di abbracciare i valori che hanno ispirato l'Unione, alcuni governi - pensiamo alla Polonia e all'Ungheria si mostrano sempre più autoritari e stanno attivamente compromettendo lo stato di diritto e smantellando il sistema di garanzie che è irrinunciabile per uno Stato membro.

Da quegli stessi paesi parte l'opposizione più dura alla riforma del Regolamento di Dublino III, il cui superamento è un tassello fondamentale per dare concretezza al principio europeo di solidarietà tra gli Stati55come condivisione di responsabilità, creare finalmente un sistema comune d'asilo e permettere che il peso della crisi migratoria non ricada in misura decisamente maggiore su alcuni paesi, come la Grecia e l'Italia. 

Più in generale, il passo necessario e ineludibile se si vuole seriamente provare a governare i flussi verso il nostro continente è la riapertura di canali d’ingresso per lavoro, anche per persone non altamente qualificate, canali legali, regolari, gestiti in base al fabbisogno di manodopera.

Su questo piano abbiamo provato a muoverci a livello nazionale con un'altra iniziativa popolare, promossa nel 2017: la campagna Ero straniero. L'umanità che fa bene, promossa da Radicali Italiani ed Emma Bonino, insieme a Fondazione Casa della Carità “Angelo Abriani”, Acli, Arci, Asgi, Centro Astalli, Cnca, A Buon Diritto, Cild, con il sostegno di centinaia di sindaci e di associazioni laiche e religiose. L'obiettivo più generale è stata la volontà di affermare nella società italiana un racconto diverso sull'immigrazione e proporre al paese e al Parlamento soluzioni concrete per governare il fenomeno migratorio con legalità e umanità. Le 90.000 firme raccolte hanno permesso di depositare alla Camera dei deputati una legge di iniziativa popolare dal titolo Nuove norme per la promozione del regolare soggiorno e dell'inclusione sociale e lavorativa di cittadini stranieri non comunitari56, che prevede il superamento degli elementi più restrittivi e punitivi della legge Bossi-Fini e introduce misure per migliorare l'accoglienza e favorire l'integrazione dei cittadini stranieri nel nostro paese. In particolare la proposta normativa prevede l'apertura di canali di ingresso per lavoro nel nostro Paese, la regolarizzazione su base individuale degli stranieri già radicati nel territorio, misure per l'inclusione sociale e lavorativa di richiedenti asilo e rifugiati, l'effettiva partecipazione alla vita democratica col voto amministrativo e l'abolizione del reato di clandestinità.

Il perno della proposta di legge è senza dubbio l'introduzione di meccanismi diversificati di ingresso per lavoro, a partire dall’introduzione di un permesso di soggiorno temporaneo per ricerca di occupazione attraverso attività d’intermediazione pubbliche e private tra datori di lavoro italiani e lavoratori stranieri e dalla reintroduzione del sistema dello sponsor. La proposta è in attesa di essere calendarizzata in questa legislatura presso la commissione Affari costituzionali della Camera.

Da qui occorre ripartire nelle prossime settimane col lavoro parlamentare e attraverso una mobilitazione nel paese, per una legge che, mentre i nostri governi sono impegnati ad alzare muri nel Mediterraneo e ai confini dell’Europa, chiede invece di aprire varchi: canali legali e sicuri di ingresso in Italia per i migranti per motivi di lavoro, di studio o di protezione internazionale e per la loro accoglienza e inclusione nelle nostre società.

50http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/open/details/2018/000001

51Questo il sito della campagna italiana, promossa da Radicali italiani insieme a ActionAid, FCEI, A Buon Diritto, Acli, Agenzia Scalabriniana per la Cooperazione allo Sviluppo (ASCS), AOI, Arci, ASGI, Baobab Experience, Casa della Carità, Cild, Cnca, Comitato Verità e Giustizia per i Nuovi Desaparecidos, Legambiente, Oxfam: http://welcomingeurope.it/.

52http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/how-it-works/committee

53http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:301:0003:0009:IT:PDF

54https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R1624&from=IT

55Come enunciato nell'art. 80 del TFUE.

56http://www.camera.it/leg17/126?idDocumento=4712
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2017 | 119.369 | 130119 | 81527 8% 8% 25% 58% | 1%
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Anno Lavoro non stagionale | Lavoro stagionale Totale
2007 170.000 80.000 250.000
2008 150.000 80.000 230.000
2009 - 80.000 80.000
2010 86.600 11.400 98.000
2011 - 60.000 60.000
2012 17.850 35.000 52.850
2013 17.850 30.000 47.850
2014 17.850 15.000 32.850
2015 17.850 13.000 30.850
2016 17.850 13.000 30.850
2017 13.850 17.000 30.850
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