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Inchiesta sull’immigrazione clandestina in Europa

Con questa inchiesta vengono prese in esame le vie d’ingresso in Europa attraverso i Paesi membri più esposti alle migrazioni extracomunitarie. Un viaggio nelle realtà di Spagna, Grecia e Germania per capire come i partner si confrontano con un’immigrazione clandestina crescente e assai simile a quella sperimentata nel Mezzogiorno del nostro Paese.

L’immigrazione in Spagna

Il confine estremo d’Europa si affida alla solidità di una doppia rete d’acciaio, alta tre metri e mezzo, controllata ventiquattro ore al giorno da militari della Guardia civile e soldati dell’esercito. 

Ma la fragilità europea alla pressione migratoria del sud del mondo ha in quel filo spinato la sua metafora più evidente, in feroce contrasto con l’imponenza di una spinta che ha, al tempo stesso, la forza della massa e la potenza della disperazione. Quella rete non regge al confronto con le immagini delle coste marocchine dove migliaia di emigranti aspettano il turno per l’ultima tappa, via terra o via mare, di un viaggio della speranza cominciato chissà dove. Quella barriera si piega alla forza del gesto che madri senza speranza compiono lasciando figli in fasce appesi agli uncini d’acciaio della rete con un cartello che reclama nome, cognome e indirizzo del padre, fortunato possessore di una green card europea, ovvero d’un pezzetto di paradiso.

L’America di ieri per i nostri emigranti è l’Europa di oggi per il mezzogiorno di questo mondo. Solite storie di ordinaria immigrazione? La transumanza umana conosce scenari estremi in quelle complesse vie d’accesso all’Unione che sono Ceuta, Melilla (l’altra enclave di Madrid in Marocco), la costa andalusa, le Canarie, nuova porta resa di gran moda dalla mafia africana che controlla i passaggi verso l’Eldorado europeo. Sono anche scenari di lutto. Lo Stretto è un cimitero senza croci dove ogni anno vengono ripescate decine di cadaveri (21 nei primi 4 mesi del 2000) e altre decine, o chissà quanti, mai più ritrovati, travolti dalle acque delle colonne d’Ercole, sfidate ogni giorno da barche indecenti. L’onda d’urto è soprattutto maghrebina, l’immigrazione meno controllabile è subsahariana.

A Ceuta entrano e escono fino a 20 mila marocchini al giorno, ma sono normali trasferimenti transfrontalieri. Quelli che riescono a trasferirsi illegalmente in territorio spagnolo attraversano lo Stretto direttamente dal Marocco sulle pateras, piccole barche da pesca che portano 10 - 20 persone. I marocchini che provano a emigrare clandestinamente, via Ceuta o Melilla, sono sistematicamente rispediti a casa (48 mila, nel solo ‘99) grazie alla piena collaborazione delle autorità di Rabat. 

Diverso, molto diverso, è con i subsahariani. Quando non c’era la protezione di oggi, quando il confine di questi territori era cintato da una rete bassa, arrivavano di notte gruppi di 300 - 400 uomini per volta. Un salto ed era fatta: una persona senza documenti individuata in territorio spagnolo non può essere rimpatriata, perché non ha patria. Non si sa da dove viene, né chi è.

Da qualche mese il fatiscente accampamento di Calamocarro ha lasciato spazio al nuovo Centro di trattenimento temporaneo (Ceti), gestito dal ministero degli Affari sociali e da Organizzazioni non governative. È una delle strutture più all’avanguardia in Europa: assicura piena libertà di movimento agli ospiti, una sistemazione decorosa, cibo, lezioni di lingua e di educazione civica di base. E soprattutto, entro sei mesi, i documenti per risiedere e lavorare regolarmente in Spagna. Imprese e sindacati sono chiamati a collaborare segnalando al Centro i posti di lavoro per gli immigrati.

Le strutture pilota del Ceti di Ceuta e Melilla non sono né carceri né pensioni, ma sono la risposta più moderna che la Spagna garantisce all’emergenza di una spinta migratoria che si rinnova di anno in anno. Oggi Madrid ha la legislazione più permissiva d’Europa e il tam-tam echeggia in mezzo mondo, dall’Africa alla Cina. Nel 1999, solo a Ceuta, sono stati regolarizzati e inviati in territorio spagnolo oltre lo Stretto 10 mila immigranti. 

La Guardia Civil del porto più a sud della Spagna continentale ha bloccato, nel 1999, 2.681 persone che tentavano di passare lo Stretto illegalmente, nei primi quattro mesi del 2000 ne ha fermati più di 2.500. Le ragioni di questa impennata? La malavita organizzata, che gestisce il traffico di uomini, ha fatto circolare la voce che ora le leggi spagnole sono più morbide.

Madrid non ha abbattuto i confini, anzi ha blindato lo Stretto investendo decine di miliardi per dotare le forze di polizia della tecnologia più sofisticata, ma è unanimemente riconosciuto che la nuova normativa sugli stranieri ha un approccio soft. Fra l’altro, la legge, introdotta il 1° gennaio 2000, non distingue fra immigrato legale e illegale e garantisce diritti di base a tutti, indistintamente. Inoltre, fissa in due anni il “periodo di clandestinità” trascorso il quale chiunque sia in territorio spagnolo ha il diritto di ottenere permessi di residenza e di lavoro. 

La porta sud d’Europa più esposta al flusso migratorio si trova così chiusa fra una legge liberale e una sanatoria appena avviata, che assorbirà tutti gli irregolari presenti sul territorio nazionale prima del giugno 1999. Ma non per tutti la riforma della legislazione vigente è la soluzione del rebus. 

Non per Juan Diez Nicholas, ordinario di sociologia all’Università Complutense di Madrid e presidente del Forum per l’integrazione sociale degli immigrati: “La legge è buona. Anche se il Governo la riformerà in alcuni aspetti: laddove non viene sancita la differenza fra immigrante legale e illegale; nei due anni di permanenza per ottenere la regolarizzazione e, a onor del vero, su questo punto, va detto che nessun altro paese europeo consente un periodo così breve per la concessione dei documenti. Ma anche riformando questi passaggi il quadro generale non cambierà. Il punto di partenza deve essere un altro e cioè la constatazione che la Spagna, come l’Italia, e il resto d’Europa ha bisogno del lavoro degli immigrati. Un monitoraggio costante fra imprese, sindacati, esecutivo e organismi non governativi, deve far emergere la domanda di lavoro che può interessare gli immigrati. Contemporaneamente vanno moltiplicate le quote di permessi concessi ogni anno. Non se ne possono emettere 30 - 40 mila, perché così si favorisce solo lo sfruttamento e il lavoro nero”.

Il rischio non è solo un disordinato, pericoloso arrembaggio alle porte meridionali d’Europa, ma soprattutto che il tizzone della fiamma razzista bruci il mezzogiorno dell’Unione. In Spagna è fenomeno nuovo. A EI Ejido, vicino ad Almeria, sulla costa mediterranea dell’Andalusia, in febbraio ci sono state giornate di “caccia al moro” con morti e feriti, in un devastante tentativo di vendicare le vittime di violenze da parte di immigrati marocchini. Sono aree ad altissima concentrazione di immigrati, spesso clandestini, che lavorano in agricoltura. 

“Per ora sono episodi - spiega l’antropologo Tomas Calvo Buezas, docente universitario e direttore del Centro studi immigrazione e razzismo - ma c’è il rischio che si trasformino in fenomeni strutturali anche qui in Spagna. Sono i sintomi di un malessere che cresce, ma mi auguro davvero che questa legge progressista non sia riformata. Può agevolare il cammino di questo paese verso una coabitazione che oggi non esiste. Meno del 2 % della popolazione spagnola è composta da immigrati, in città come Madrid e Barcellona la quota non raggiunge il 3 % a fronte del 16 – 18 % di capitali come Londra e Parigi”.

Un futuro di società mista attende l’intera Unione, e l’esperienza spagnola indica che la spinta del Sud del mondo va controllata, va organizzata, va ordinatamente pilotata ma non può essere bloccata.

L’immigrazione in Grecia

In un decennio scarso metà della popolazione d’Albania ha tentato di piantare le radici oltre un confine senza reti, senza troppi gendarmi, mimetizzato dalle montagne. Sono 246 chilometri di corridoio verso un’America minore, battuto di giorno e di notte da aspiranti immigrati, da trafficanti disonesti, da ignari muli carichi di droga che vengono inviati in missione solitaria verso le province più estreme dell’Unione europea.

La Grecia, con i suoi 1.170 chilometri di confine esterno dell’UE via terra, più un imponente fronte - mare che condivide con la Turchia, è l’avamposto dei 15 schiacciato dalla tumultuosa massa balcanica, aperto all’Oriente, medio ed estremo. È spesso solo una tappa, o una via di passaggio verso destinazioni più ambite, soprattutto l’Italia, ma resta il fianco esposto di un’Unione che si muove in ordine sparso sui temi dell’immigrazione. Atene non è Madrid, né Roma: qui l’espulsione del clandestino è immediata e l’alternativa è la galera. “Dal 1991 al 1999 abbiamo arrestato un milione 800 mila immigrati illegali - spiega Vassilis Constantinidis, responsabile dell’ufficio stranieri della polizia greca - il 95 % erano albanesi. Il flusso continua: nel solo ‘99 abbiamo fermato 115 mila persone, di cui 90 mila albanesi, 9 mila fra bulgari e rumeni, 17 mila provenienti dalla Turchia, per 10 più curdi iracheni, pakistani, indiani. La procedura di rimpatrio è rapidissima. Quando un cittadino senza documenti viene individuato e se ne conosce il paese di origine o di provenienza si chiede l’autorizzazione al giudice per l’espulsione e nel giro di un’ora la si ottiene sempre. In caso di piccoli intoppi burocratici tratteniamo il clandestino nel posto di polizia o in carcere. Nei campi di accoglimento vanno solo coloro che richiedono asilo politico”.

Con le autorità albanesi, con quelle di Sofia e di Skopjie la collaborazione è eccellente, con quelle turche pessima. Fino a un anno fa non c’era alcuna forma di cooperazione. Nei mesi scorsi è stato raggiunto un accordo, in base al quale Ankara s’impegna a riprendere cittadini di paesi terzi che espatriano dal territorio turco. L’intesa politica c’è, ma la realizzazione pratica non ancora ed è sui dettagli che si stabilisce l’efficacia di misure del genere”.

Come dire non basta la legge, ci vuole la volontà e Atene contesta alla Turchia, aspirante membro UE, un laissez faire che mal si coniuga con il futuro abbraccio comunitario. La Grecia, oggi partner a pieno titolo all’accordo di Schengen, è passaggio chiave nelle rotte del traffico di uomini. Qui convergono due grandi vie: quella da settentrione, quella balcanica, per lo più locale, e quella da Oriente, dalla Turchia. A Istanbul e nei porti della costa sudoccidentale turca c’è un mondo in attesa d’un passaggio verso l’Unione. Aspettano i quattrini necessari per l’ultima tappa di viaggi cominciati in remote regioni cinesi, in desolate province bengalesi, nei monti afghani. Per loro la Grecia è solo un ostacolo da superare via mare per arrivare in Italia e da lì - è il caso soprattutto dei curdi - iracheni, la netta maggioranza di questa umana transumanza - continuare verso la Germania.

Sul territorio e il mare ellenico si consuma, quindi, uno scontro duplice del deprimente confronto fra primo e terzo mondo, fra paesi emersi e paesi ancora irrimediabilmente sommersi dalla povertà. Guardie di frontiera e Guardia Costa sono i depositari, in Grecia, dell’inviolabilità dei confini dell’Unione. 

“Abbiamo - prosegue Constantinidis - duemila uomini per controllare la prima fascia di confine, quella più esterna”. Nessuno, neppure i severi greci, fautori dell’arresto dell’immigrato clandestino, crede davvero che la militarizzazione possa risolvere la spinta incontenibile della disperazione. “Cerchiamo solo - dice Constantinidis - di moderare il flusso, di contenere un fenomeno che resta comunque inarrestabile”.

D’altra parte, per blindare 1.170 chilometri di frontiera turco - balcanica ci vorrebbero 100 mila uomini, non duemila. “Le cifre - spiega Rossetto Fakiolas, economista del lavoro ed esperto di immigrazione all’università di Atene - dei movimenti di clandestini in questo Paese sono imponenti. La Grecia ha 10 milioni di cittadini e ha dovuto espellere un milione 800 mila irregolari in nove anni: è come se l’Italia avesse rimpatriato 11 milioni di persone. Alla sanatoria di due anni fa hanno risposto in 373 mila, ma al massimo 200 mila otterranno la green card, il permesso di lavoro e di residenza. Ho calcolato che ormai il 7,5 % della popolazione di questo paese è straniera, una crescita esponenziale, 12 - 14 volte superiore ai numeri di un decennio fa. Molti, inevitabilmente, sono detenuti per crimini di varia natura, non è un caso se la metà della popolazione carceraria greca è composta da extracomunitari”. 

L’impatto sull’economia di Atene è sostanzialmente positivo per Fakiolas. “Accettano il minimo salariale, che nessun greco vuole più, svolgono lavori che i greci rifiutano, soprattutto lavori domestici e nell’agricoltura. Hanno introdotto una grande flessibilità sul lavoro, in un sistema contraddistinto ancora da ampie rigidità. Compensano agli squilibri demografici tipici della Grecia, così come del resto dell’Unione. L’OCSE ha ammesso che, pur essendo difficile accettare condizioni di illegalità, gli immigrati svolgono un ruolo chiave nello sviluppo. Non c’è dubbio, ne abbiamo bisogno e non solo ad Atene”. 

L’approccio ellenico al mondo dei clandestini è più spiccio che nel resto dell’UE. L’espulsione è facile e rapida, le quote annuali di cittadini da regolarizzare non esistono, di sanatorie se ne è fatta una sola. E altre non sono in vista. Manca, però, coordinamento fra il mondo del lavoro e il mondo di chi è in cerca di lavoro, quel coordinamento che viene felicemente provato in Spagna. Occhieggiano solo ora i primi esperimenti.

Da febbraio, per esempio, è stato introdotto il diritto al visto per lavoro stagionale, ovvero sei mesi di residenza in Grecia seguiti da sei mesi a casa. Gli accordi sono limitati ad Albania e Bulgaria, ma sono stati concessi già tremila permessi. “Questa - ammette Constantinidis - è la via per controllare l’immigrazione illegale”. Strada più efficace di frontiere trasformate in improbabili casseforti, scelta più umana del drammatico pensiero di immigrati dietro le sbarre in attesa di un rapido ritorno alla disperazione.

L’immigrazione in Germania

L’immigrazione clandestina in Germania non arriva solo da Nord-est, anzi giunge soprattutto da Sud, dai deboli confini di un partner insospettabile. La polizia di frontiera tedesca nel ‘99 ha arrestato 11 mila persone che tentavano di entrare illegalmente nel paese dai passi austriaci. Nello stesso anno solo 2.800 fra uomini, donne e bambini hanno cercato di “forzare” i posti di blocco lungo l’Oder-Neisse, una delle più importanti linee di frontiera fra l’Unione europea e il suo fianco orientale.

Alti numeri quelli austriaci, ma non da primato. Ci pensa la Repubblica Ceca a strappare a Vienna il record degli arresti sulla linea di confine: nel 1999, la Bundesgrenschutz, la polizia di frontiera tedesca, ha imprigionato e respinto quasi 13 mila persone. 

Alle autorità ceche è, da sempre, contestata la cronica incapacità di amministrare i confini e proprio questi incerti controlli sono materia di negoziato fra la Commissione europea e il Governo Zeman, nell’ambito della trattativa sull’allargamento dell’UE. Lo stesso non si può dire di Vienna, che è già membro dell’Unione, è partner di Schengen e con la Germania ha sviluppato, storicamente, relazioni speciali. Il sospetto che l’Austria accetti, consapevolmente, di trasformarsi in corridoio di passaggio dai Balcani e dall’area mediterranea verso la Germania - meta storica dell’immigrazione turca ed ex jugoslava - è inevitabile.

Un’ipotesi che prevederebbe anche il coinvolgimento dell’Italia, essendo il nostro Paese la tappa precedente a quella austriaca per l’immigrazione mediterranea diretta verso la Repubblica federale. Al Ministero degli Interni tedesco escludono un’azione deliberata e mettono l’accento sulla lenta reazione viennese all’ondata migratoria accesa dalla dissoluzione balcanica e dal collasso del mondo comunista.

I confini con l’Ungheria, ad esempio, non sono blindati. D’altra parte la prova di una pianificata strategia per far filtrare in Germania gli immigrati che arrivano dal sud non c’è, come non c’è stata fino ad ora una presa di posizione pubblica di Berlino nei confronti di Vienna. Prevale la prudenza, dunque, e prevale nettamente l’ipotesi dell’inefficienza austriaca più che di un Consapevole aggiramento delle regole di Schengen°

Il caso polacco è la conferma di uno sviluppo nel segno della migliore cooperazione con i vicini più temuti. “Sono assolutamente soddisfatto - dice Udo Hansen, presidente della Bundesgrenschutz Ost, cioè delle migliaia di uomini che battono centinaia di chilometri di confine orientale - del lavoro Con le autorità di Varsavia. Per dare un’idea della collaborazione basti ricordare che abbiamo quasi dimezzato gli arresti di illegali fra il 1998 e il 1999. Con la Repubblica Ceca la situazione è del tutto diversa. Il numero di fermati al confine è fortemente calato (dai 20 mila del ‘98 a 12 mila circa del ‘99), ma solo perché è venuta meno la spinta dal Kosovo. Al netto di quell’elemento specifico la pressione è in crescita dai confini cechi, soprattutto per il forte afflusso di cittadini afghani”.

Praga resta, dunque, il ventre molle, il passaggio favorito dalle organizzazioni criminali che gestiscono una quota sempre più grande di immigrazione illegale. “Nei primi mesi del 2000 - continua Hansen - il 75 % degli arrestati ha ammesso di aver goduto degli appoggi di basisti locali, di bande organizzate per il traffico d’uomini. Nel 1992, invece, solo il 5 % chiedeva aiuto alla criminalità, il resto tentava di passare in modo autonomo. Una crescita che è conseguenza di una banale considerazione: il traffico d’uomini rende quanto quello della droga e comporta condanne molto minori. Di fronte a questi sviluppi anche l’azione di controllo e di prevenzione deve essere diversa”. 

Come dire che non si ha solo a che fare con la disperazione di uomini che arrivano dagli altopiani afghani, dalle pianure cinesi, dalle coste singalesi, ma con gruppi organizzati che gestiscono traffici a solo scopo di lucro. Quello che in Italia, in Spagna, in Grecia è la norma - il controllo del racket sul movimento degli immigrati - avanza oggi in Germania e preoccupa, anche perché i centri di smistamento si trovano in Bielorussia e Ucraina, basi franche per il traffico di clandestini.

Nel corso del 1999 in tutta la Germania sono stati arrestati (anche qui vige la detenzione e l’immediata espulsione nel caso il clandestino sia bloccato entro 30 chilometri dal confine, lungo le tratte ferroviarie, nelle aree portuali e aeroportuali; non scatta l’arresto, ma più lunghe procedure di diffida se, invece, viene colto nelle aree urbane, oltre cioè la giurisdizione delle autorità di frontiera) e rispediti a casa 37.789 immigrati illegali, una frazione dei 7,5 milioni di stranieri che vivono nella Repubblica federale. “In realtà - spiega Jonas Widgren, svedese, ex segretario di Stato nei governi di Olof Palme e direttore del Centro internazionale per lo sviluppo delle politiche di immigrazione di Vienna - la Germania assorbe la fetta più consistente dei 500 mila clandestini che ogni anno entrano nell‘Unione. Un metodo approssimativo di calcolo ci consente di dire che per ogni illegale bloccato alla frontiera ne riescono ad entrare almeno due”.

Nel solo ‘99, secondo questa elaborazione, avrebbero trovato rifugio in Germania 75 - 80 mila illegali. Un esercito che non ha alcuna possibilità di regolarizzazione. “Le norme sulla concessione d’asilo e sul ricongiungimento familiare sono fra le più severe in Germania, ma soprattutto - spiega Cornelia Wolgast - non facciamo sanatorie, né abbiamo quote annuali, eccezion fatta per le occasionali regolarizzazioni dei duldungs, i tollerati, coloro, cioè, la cui domanda di asilo è stata respinta dopo anni di procedura. Ma chi è completamente sconosciuto non otterrà mai il permesso”.

E su questo scenario di fondo che in Germania si è riacceso il dibattito per una legge sull’immigrazione. Il ministro Schilly ha dichiarato che per una normativa del genere ci vuole un ampio consenso parlamentare. Gli ha fatto eco la CDU con un documento che riapre il dibattito interno superando il tradizionale, fermissimo “no” a nuove, più morbide norme sull’immigrazione.

La materia è scivolosa, suscettibile di scatenare una forte reazione dell’opinione pubblica. “Se si farà la nuova legge - aggiunge Cornelia Woigast - le eventuali quote che saranno introdotte saranno appannaggio solo di chi richiederà l’ingresso dall’estero e non per chi è entrato illegalmente. Inoltre avremo come target solo l’immigrazione qualificata, in linea con il nostro progetto destinato ai programmatori di computer e tecnici software di paesi in via di sviluppo. Abbiamo ricevuto 6 - 7 mila richieste”. I risultati di quell’iniziativa non sembrano soddisfacenti. Il piano che ha scatenato le ire della CDU, spingendo l’allora candidato democristiano per il Nord Reno – Westfalia, Jurgen Rutters, a lanciare il demagogico slogan “Kinder statt Inder”, più o meno traducibile con “educhiamo i nostri figli, invece di ospitare gli indiani” (avanzatissimi nell’uso dei computer), si chiuderà a luglio e prevede l’offerta di 20 mila posti di lavoro. L’attesa ondata di richieste non c’è stata, anzi secondo calcoli non ufficiali sarebbero solo qualche centinaio coloro che hanno formalmente ufficializzato la domanda.

L’obiettivo “immigrati qualificati” stride con la realtà dei mille cantieri edili di Berlino, dove la manodopera è polacca, rumena, ucraina in uno scenario tipico dell’immigrazione - legale e illegale - di tutta l’Unione, né può essere la risposta alla temuta onda d’urto che, secondo molti studi, ricadrà sulla Germania con l’allargamento dell’UE.

Il ministro Schilly ha già espresso dubbi sull’ipotizzato arrivo di 250 – 300 mila persone all’anno dalle giovani democrazie dell’Europa Centro orientale dopo l’ampliamento. “Esistono ipotesi differenti - aggiunge Cornelia Wolgast - in realtà dipende molto da ogni realtà locale. Io non credo che tanta gente vorrà muoversi se potrà restare nel suo paese: spesso conta di più avere la possibilità di farlo in caso di emergenza. Una lezione ci arriva dal precedente allargamento. Non portò a un aumento, ma a una diminuzione della richiesta di emigrazione dai nuovi membri dell’UE, mi riferisco soprattutto a Portogallo e Grecia”.

Con l’entrata in vigore del mercato unico europeo, probabilmente, non si ripeterà lo visto in occasione di quell’ampliamento. Lo spettro di una massiccia immigrazione legale dai paesi neo -partner oscura, oggi, e oscurerà per molto tempo a venire la scelte della Germania in materia di visti, quote e permessi di lavoro.

Le prospettive europee

“I nostri Paesi hanno storie diverse, tradizioni diverse, aspettative diverse. La piena armonizzazione delle norme sull’immigrazione può essere addirittura pericolosa. Basterebbero linee - guida comuni”.

Quando l’eco per la tragedia di Dover si sarà dispersa e l’allarme del mondo politico europeo sarà cessato, le parole di Cornelia Wolgast torneranno a dirigere la sinfonia lenta del dibattito interno all’Unione. È una visione debole, afflitta da moderazione e attendismo, a dettare il passo della politica europea sull’immigrazione. Un passo appesantito e disarmonico non solo nella lotta contro la malavita organizzata che controlla il traffico di uomini, donne e bambini, ma anche nella gestione degli aspetti legislativi, amministrativi e giudiziari che regolano la galassia – immigrati.

Nell’ottobre del 1999 il Consiglio europeo di Tampere aveva posto l’accento sulla regolamentazione delle norme relative ai clandestini e ai rifugiati e aveva chiesto alla Commissione di monitorare la progressione dell’azione comune. Da allora ad oggi l’esecutivo di Bruxelles s’è rimesso in moto, ma l’arretrato da smaltire è ancora ingombrante. Un esempio? La Convenzione di Dublino del 1995 che definisce lo stato competente per esaminare la domanda di asilo avanzata da un perseguitato politico, o sedicente tale, non ha ancora trovato completa realizzazione pratica.

Accade così che un cittadino dello Sri Lanka chieda asilo nel Regno Unito subito dopo aver incassato l’ultimo “no” delle autorità tedesche. Londra ha infatti leggi più rilassate di Berlino: la persecuzione politica, per essere tale in Germania, deve essere esercitata esclusivamente da organi dello Stato, in Gran Bretagna non è condizione indispensabile.

A Ceuta, la già ricordata enclave spagnola in Marocco, citano spesso il caso di un clandestino nigeriano che risiedeva illegalmente in Olanda e che si è fatto portare in elicottero dalla costa spagnola in Marocco per “rientrare” nell’Unione da un corridoio più facile, grazie a quella legislazione che fino a ieri ha contraddistinto la norma spagnola, ora riformata, rispetto ai partner della UE.

Il ministro dell’interno Jean Pierre Chevènement s’è già detto favorevole a un giro di vite delle regolarizzazioni nell’Unione e questa volontà segnerà il semestre francese, appena avviato, di presidenza dell’UE. Mossa, forse, utile se coinciderà anche con un ripensamento delle quote di immigrati che alcuni Paesi UE ammettono (altri, come la Germania, non le contemplano affatto). Quote da definire tenendo gli occhi ben aperti sulle opportunità di lavoro, anzi facendo dell’occupazione lo snodo essenziale per la concessione dei permessi. E senza mai dimenticare la supplenza, ormai chiara, che gli immigrati svolgono assorbendo gli effetti del deficit demografico continentale che affligge i bilanci pubblici dell’Europa intera.

La volontà francese di chiudere le maglie larghe di norme inadeguate non dovrà nemmeno rilanciare quell’antico concetto di “Europa - fortezza”, ovvero solido bastione anti-immigrazione. Nessuna cancellata - per unanime opinione di chi controlla le migrazioni di clandestini verso le più battute porte d’Europa - fermerà mai la spinta del Sud e dell’Est del pianeta. L’unica missione possibile è quella di contenimento. E l’unico contenimento possibile, nell’Europa di Schengen, significa piena armonia fra i partner. Una strategia globale che possa regolare per tutti i membri della UE: le quote di immigrati a cui concedere il permesso; il diritto d’asilo; i ricongiungimenti familiari; le espulsioni; gli accordi di riammissione con i paesi terzi. Di tutto ciò oggi si scorgono solo tracce approssimative, non un impianto globale adottato da un’Europa unita e decisa a regolare una transumanza destinata a crescere quanto più si moltiplica il divario fra Nord e Sud del pianeta, fra la sua avanguardia ricca e avanzata e la retroguardia fragile e impoverita.

Il Consiglio europeo di Feira non ha aperto nuovi orizzonti in questo senso. In Portogallo, si sono spese molte lacrime per i morti di Dover ma nel comunicato finale non si va oltre un reiterato invito alla lotta contro la mafia dell’immigrazione clandestina. Nessun accenno alla necessità di instaurare un impianto normativo comune che chiuda le ampie falle di legislazioni diverse, strumento unico e indifferibile per mettere fine al traffico della disperazione che i moderni negrieri hanno trasformato nella più conveniente attività criminale di questa epoca.

La legislazione spagnola in materia di immigrazione

Premessa

Da paese ricco di emigranti, in America nel secolo XIX ed in Europa nella prima metà del secolo scorso, la Spagna è repentinamente divenuta un paese con vaste presenze di immigrati. Di conseguenza, anche il legislatore spagnolo, al pari di quello italiano, ha ritenuto opportuno affrontare la politica dell’immigrazione dotandosi di una regolamentazione organica e di tipo strutturale. Nello stesso tempo, la diversa tipologia dei flussi migratori degli ultimissimi anni (ci si riferisce soprattutto a quelli provenienti dai paesi africani), suggeriva di affrontare la questione immigrazione in un’ottica ancor più generalizzante.

Proprio per tale specifica ragione, la Legge Organica n° 4/2000, approvata l’11 gennaio del 2000 e recentemente modificata con Legge n° 8 del 22 dicembre 2000, oltre a consolidare il passaggio della Spagna da paese di emigrazione a paese di immigrazione, si è preoccupata di favorire l’integrazione non solo degli immigrati aventi cultura affine al popolo spagnolo (ossia i cittadini provenienti dai paesi ibero - americani), ma anche dei gruppi minoritari recentemente approdati in Spagna (africani ed asiatici in particolare), la cui cultura e le cui tradizioni risultano il più delle volte agli antipodi rispetto a quella spagnola. 

A dimostrazione di tale specifico intento, tale atto normativo, nel modificare la legge previgente, ossia la n °7 del 1985, dopo averne ripreso integralmente la prima parte, dal titolo, “Diritti e libertà degli stranieri in Spagna” ha aggiunto subito dopo la locuzione “y su integraciòn social” riproducendo indicativamente i segnali della svolta cui si è fatto sopra riferimento. 

Anche la Legge Organica del 1985, infatti, disciplinava le diverse modalità per fare ingresso nel territorio, le condizioni inerenti la residenza, la disciplina del lavoro, le modalità di espulsione degli stranieri, oltre, ovviamente, ai criteri mediante cui predisporre annualmente i flussi migratori; ma sotto lo specifico profilo dell’integrazione, tale legge si limitava a riconoscere uno status privilegiato esclusivamente a favore dei cittadini dei paesi che avevano avuto legami “storici” con lo stato spagnolo, ossia gli ibero - americani in primo luogo ed, in misura più ristretta, filippini, andorrani, abitanti della Guinea equatoriale e della città di Gibilterra. Si trattava, come è noto, di popolazioni tendenzialmente affini agli spagnoli.

La Legge Organica del 2000 ha invece chiarito inequivocabilmente che l’obiettivo primario da perseguire è oggi quello di favorire l’integrazione sociale sul territorio della totalità degli immigrati ivi presenti, senza più quindi prevedere trattamenti differenziati a favore di particolari categorie. Tale prospettiva è puntualmente espressa dall’art. 3, il quale, intitolandosi “Derechos de los extranjeros e interpretaci6n de las normas”, precisa che i diritti e le libertà riconosciuti nel Titolo I della Costituzione e nelle leggi di immediata attuazione e sviluppo della stessa sono riconosciuti anche a favore degli stranieri nei termini previsti dalla presente Legge Organica; in secondo luogo, la medesima disposizione prevede, in ossequio alla clausola generale di cui all’art. 10 della Costituzione, che le norme relative ai diritti fondamentali degli stranieri devono essere interpretate in conformità alla Dichiarazione universale dei diritti umani ed ai Trattati ed Accordi internazionali vigenti in Spagna in tali materie.

Per raggiungere tali obiettivi prioritari, il legislatore si propone anzitutto di pervenire ad una equiparazione la più ampia possibile tra il regime dei diritti e delle libertà che la Costituzione attribuisce agli spagnoli e quello da riconoscersi a favore degli stranieri. Ridotte le diversità più significative che caratterizzavano lo status dello straniero rispetto a quello del cittadino, la legge interviene successivamente in modo organico a livello di singole misure di integrazione degli stranieri.

Prima di analizzare nel merito tale intervento riformatore, preme puntualizzare che la prima riforma, attuata con la Legge Organica 4/2000 si presentava ancora più aperta sotto il profilo delle libertà accordate agli stranieri, tanto è vero che durante l’iter di approvazione si ebbe un acceso dibattito parlamentare. Difatti, a distanza di meno di un anno dalla data di approvazione della legge, il Governo spagnolo ha presentato un progetto avente lo scopo di modificare le specifiche parti della legge non in sintonia con i propri programmi. Tali modifiche sono divenute vigenti nel dicembre 2000 con la promulgazione della Legge Organica n° 8. E’ opportuno, dunque, ripercorrere brevemente l’iter che ha portato all’approvazione della legge originariamente approvata, partendo proprio dal dibattito che ne ha preceduto la presentazione in Parlamento.

La necessità di dotarsi di una legge di così ampio respiro era anzitutto sorretta da un consenso alquanto variegato poiché coinvolgeva, oltre ai sindacati ed alla Chiesa, anche la gran parte delle forze imprenditoriali del paese; ma l’impulso decisivo al varo della legge organica venne dai Partiti Catalani i quali erano alleati dei partiti di centro - destra che appoggiavano il premier Aznar. La comunità di tale provincia, infatti, era da sempre favorevole ad una concezione dell’immigrazione di tipo strutturale e non dettata dalle contingenze momentanee delle richieste di forza lavoro; anzi, malgrado le Cortes avessero istituito, già nel corso della legislatura, una Commissione appositamente incaricata di studiare il fenomeno nella sua globalità e complessità, il progetto di Legge Organica vero e proprio fu presentato dai rappresentanti dei partiti Catalani e non, quindi, dal Governo allora in carica. Non casualmente, pertanto, il dibattito che ne seguì non ebbe un iter regolare, anzi, inizialmente, il procedimento di approvazione fu alquanto lento, perlomeno dal marzo 1998 al novembre 1999, per poi riprendere velocità, sino ad alla definitiva approvazione avvenuta l’11 gennaio 2000.

In realtà si era verificato che a seguito dell’approvazione del testo da parte del Congresso, il Governo, appurato che alcune disposizioni - soprattutto le norme sulla regolarizzazione dei clandestini - non erano in sintonia con i propri orientamenti, avvicinandosi fra l’altro le nuove elezioni politiche, decise di ritirare l’appoggio al progetto, presentando al Senato ben 105 emendamenti. L’intento di bloccare l’approvazione della legge non ebbe tuttavia gli esiti sperati, raggiungendosi comunque la maggioranza all’interno della Camera bassa, grazie ad uno schieramento trasversale formatosi con l’apporto delle forze politiche dell’opposizione. Tale schieramento respinse in blocco gli emendamenti presentati dal Partito Popolare, con un risultato finale di 190 voti, contro i 153 a favore. La conclusione di tale dibattito parlamentare fu dunque che una legge di natura organica e, quindi, un atto normativo di sviluppo dei diritti fondamentali - in questo caso dei diritti dei cittadini stranieri - fu approvata senza il consenso, anzi con l’espresso dissenso delle forze politiche al Governo. Di qui la promessa, fatta durante la campagna elettorale dal candidato premier Aznar, di rimettere mano alla legge nell’ipotesi di nuova vittoria elettorale. Proposito che fu puntualmente attuato. 

La riforma (Legge 22 dicembre 2000 n° 84)
Le eccessive aperture contenute nella Legge Organica 4/2000, particolarmente in ragione dei riflessi in sede internazionale, dovuti soprattutto alla presenza delle norme sulla regolarizzazione permanente, hanno indotto il Governo presieduto da Aznar, a presentare l’11 settembre 2000 il progetto di legge n° 12 - 1, poi tramutato in legge tre mesi dopo. 

Tra le principali ragioni che hanno spinto i redattori ad intervenire sul testo approvato nel gennaio 2000 rientrava, anzitutto, l’obbligo di conformarsi agli obblighi derivanti dall’adesione al Trattato dell’Unione e, in special modo, a quelle inerenti la libera circolazione dei cittadini provenienti dai paesi non UE già rientranti nel Trattato di Schengen, il quale, come è noto, è divenuto parte integrante del Trattato dell’Unione.

Pur senza modificare l’impianto generale della Legge Organica 4/2000, il disegno riformatore muove dalla necessità che l’accoglienza degli stranieri provenenti da paesi terzi si mantenga incondizionatamente nei binari della legalità; solo su tali basi si ritiene possibile una vera integrazione dei regolari sul territorio, ossia una compiuta realizzazione della parte innovativa della Legge Organica 4/2000. Sulla base di queste indicazioni, la nuova legge ha eliminato le diverse possibilità di fare ingresso e stabilirsi nel territorio per motivi di lavoro senza la necessaria verifica della compatibilità con i flussi migratori fissati annualmente dal Governo.

Non è più possibile, quindi, fare ingresso in Spagna per motivi di turismo per poi, successivamente, convertire il relativo permesso di soggiorno in motivi di lavoro in presenza di un’offerta lavorativa reperita in loco. Ciò si è reso possibile eliminando, dal novero delle fattispecie che consentono la deroga dall’obbligo di verifica della compatibilità con i flussi migratori, l’ipotesi di richiesta di rilascio di permesso di soggiorno per motivi di lavoro formulata da chi sia presente, ad altro titolo, sul territorio.

Più rigorosa risulta inoltre la disciplina di repressione dell’immigrazione illegale: infatti, all’art. 53, la Legge 8/2000, a differenza della Legge Organica precedente, ricomprende tra le infrazioni gravi e, quindi, passibili di espulsione obbligatoria, la presenza irregolare sul territorio, la quale può sussistere nelle ipotesi, rispettivamente: di ingresso in carenza di visto, di mancato rinnovo o revoca del permesso di soggiorno, o di esercizio di attività lavorativa senza autorizzazione amministrativa o permesso per motivi di lavoro. A tal fine, l’aver previsto la possibilità di tramutare la semplice multa (unica sanzione prevista dalla vecchia Legge 4/2000 per il soggiorno irregolare), in espulsione, comporta il conseguente irrigidimento della sanzione e una maggiore efficacia preventiva della normativa stessa.

Venendo ora ad un’analisi più dettagliata della nuova legge va precisato che la stessa riconosce anzitutto una serie di diritti già a favore degli stranieri semplicemente “presenti” sul territorio; con riferimento agli stranieri presenti invece in modo “regolare” la legge attribuisce loro status diversi a seconda che tale presenza sia in condizione di “estancia”, di “residencia temporal” o di “residencia permanente” (art. 29 della legge). 

In dettaglio, tenuto conto della regola generale che vincola l’ingresso nel territorio al possesso di un visto, di mezzi sufficienti di sostentamento per il periodo di permanenza, di documenti di identità da esibire al personale addetto ai valichi di frontiera (art. 25), la situazione definita “de estancia” implica la permanenza nel territorio per un periodo non superiore a sei mesi, la cosiddetta “residencia temporal” sussiste se la permanenza si protrae sino a cinque anni e la permanenza illimitata è accordata a chi matura cinque anni di residenza temporanea. 

In tale specifico versante la legge del dicembre 2000 ha introdotto una modifica significativa. In base alle norme approvate nel gennaio 2000, infatti, era possibile entrare in Spagna ottenendo un permesso cosiddetto “de estancia” - ad esempio per motivi di turismo, o di visita familiare - per poi acquisire progressivamente il diritto alla permanenza illimitata, transitando dalla situazione cosiddetta di residenza temporanea. 

Difatti, per acquisire quest’ultimo tipo di autorizzazione, è sufficiente reperire un’offerta di lavoro, senza dover rientrare nel contingentamento fissato annualmente dal Governo, come espressamente stabilito dall’art. 38 della Legge Organica 4/2000.

Invece, la nuova formulazione dell’art. 38, attuale art. 40, ha espressamente escluso tale specifica possibilità, eliminandola dalle fattispecie che prevedono il rilascio di un permesso di soggiorno senza dover obbligatoriamente verificare la compatibilità con i flussi migratori.

Quanto alle norme disciplinanti il ricongiungimento familiare, è previsto che ai familiari dello straniero residente, tra cui rientrano, oltre al coniuge, ai figli ed agli ascendenti, anche qualsiasi familiare che si debba autorizzare per particolari ragioni di carattere umanitario, sia riconosciuto il diritto ad ottenere la residenza, a prescindere, quindi, dall’ingresso nel territorio in condizioni di regolarità, ossia con il possesso di regolare visto.

Già da queste prime considerazioni risulta evidente che la legge, pur se modificata rispetto alla sua originaria versione del gennaio 2000, ha notevolmente innovato il sistema precedente, il quale non consentiva alcuna forma di regolarizzazione sul territorio.

È evidente che la ricaduta di tali innovazioni sull’intero sistema di regolamentazione degli ingressi è di portata notevole, posto che la possibilità di regolarizzarsi secondo le modalità di cui sopra dovrebbe spingere gli organi abilitati a gestire il regime dei rilasci e dei rinnovi dei titoli di soggiorno, evitando il più possibile che immigrati in possesso di regolare permesso per motivi di lavoro vengano a trovarsi nell’irregolarità, a causa dell’impossibilità di un mancato rinnovo. 

In altre parole, a margine di tale riforma, dovrebbe porsi la consapevolezza che persone regolari, in possesso di permessi di soggiorno per ragioni di lavoro, qualora non in grado di rinnovare tali permessi, ben difficilmente lasceranno spontaneamente il territorio; di qui la possibilità di regolarizzarsi e, correlativamente, la tendenza, per ovvie ragioni di semplificazione amministrativa, a concedere loro tutte le possibilità per rinnovare il titolo di soggiorno posseduto.

Sul versante delle situazioni giuridiche soggettive riconosciute agli stranieri la legge, oltre a non riprendere le disposizioni della legge dell’86, che introducevano regimi speciali particolarmente vessatori a carico degli stranieri – quale, ad esempio, l’obbligo di visita medica all’entrata nel territorio - ha mirato ad una equiparazione massima tra cittadini spagnoli e cittadini non comunitari.

Anzitutto, si è provveduto alla riduzione delle discipline di tipo speciale che regolavano antecedentemente lo status dei soggetti non comunitari e si è riconosciuto, per il resto, una serie di diritti o comunque di situazioni giuridiche soggettive a favore degli stranieri semplicemente “presenti” sul territorio; in alternativa si è provveduto, settore per settore, ad applicare anche agli stranieri le normative generali cui è sottoposta la restante collettività spagnola.

In tale prospettiva la legge ha quindi abrogato il complesso delle disposizioni che in materia di tutela giudiziale prevedevano un regime speciale a carico dei soli stranieri; non solo, ma una volta ribadita la necessità di accordare agli stessi una tutela giudiziale effettiva, ha previsto l’obbligo di applicare anche nelle procedure che riguardano gli stranieri la legge n° 30/1992, disciplinante il procedimento amministrativo. 

Anche i procedimenti amministrativi che riguardano gli stranieri devono tener conto dei principi cardine contenuti in tale legge, quali quello di pubblicità delle norme, del contraddittorio, di udienza dell’interessato e di motivazione dei relativi provvedimenti adottati. È inoltre previsto, sempre nella stessa ottica, che il regime relativo all’esecutività degli atti amministrativi riguardanti gli stranieri non subisca regolamentazioni di tipo speciale, ma sia assoggettato al regime generale degli atti dotati di immediata esecutività, senza dunque far ricorso a procedure di tipo speciale, fatta salva, unicamente, l’ipotesi di espulsione dallo stato, regolata direttamente dalla Legge Organica.

Lo stesso regime sanzionatorio, introdotto per reprimere le infrazioni commesse dai cittadini non comunitari, viene disegnato sulla falsariga del sistema generale previsto dall’art. 134 della citata legge n° 30/1992 sul procedimento amministrativo, limitatamente alle categorie generali delle sanzioni. Ciò significa che le infrazioni commesse dai soggetti di cui sopra, oltre a dover prestare ossequio ai principi cardine che detta legge prevede in materia, ossia legalità, irretroattività, tipicità, responsabilità e proporzionalità, sono sanzionate in corrispondenza della tripartizione delle infrazioni commesse ossia “lievi, gravi e molto gravi”.

L’equiparazione rispetto ai cittadini spagnoli è inoltre completata da ulteriori disposizioni, che assicurano taluni diritti anche a favore dei cittadini non comunitari, quali ad esempio l’assistenza legale e l’interprete gratuiti, da utilizzare sia nei procedimenti amministrativi che li riguardano, sia in quelli di natura giudiziale (la legge precedente, n° 1/1996 “de Asistencia Jurìdica Gratuita” attribuiva tali prerogative a favore dei soli stranieri residenti), l’assistenza sanitaria per le prestazioni di pronto soccorso (art. 12) ed il complesso delle disposizioni emanate per favorire l’integrazione nel territorio.

Quanto al diritto di circolazione nel territorio, ferme restando le disposizioni relative alle modalità di ingresso e di permanenza, l’art. 4 della legge attribuisce agli stranieri il diritto a poter far uso dei documenti accertanti la propria identità rilasciati dalle competenti autorità di origine, secondo quanto disposto dalla legge organica n° 1/1992 sulla Protezione dei Cittadini. In tale specifico ambito chiunque, indipendentemente se regolare o non, risulta equiparato ai cittadini spagnoli.

Particolarmente significative sono le modalità di riconoscimento delle libertà di riunione e associazione. Mentre, infatti, la versione originaria riconosceva tali libertà a favore di chiunque, senza ulteriori distinzioni (ossia a favore degli stranieri che se “encuentren en Espagna”), la nuova versione distingue tra riconoscimento del diritto ed esercizio dello stesso, essendo la prima prerogativa riconosciuta a tutti indistintamente e la seconda, invece, a favore dei soli titolari di permesso di soggiorno.

Di notevole portata sono inoltre le prerogative riconosciute a tutti i minori presenti in Spagna: in primo luogo è, infatti, riconosciuto loro il diritto a ricevere un’educazione conforme a quella spettante ai cittadini spagnoli. 

Il diritto all’assistenza sanitaria è pure riconosciuto, senza limiti, a favore delle donne in stato di gravidanza, qualunque sia la loro condizione sul territorio.

Al pari delle libertà di riunione ed associazione anche il diritto di sindacalizzarsi è riconosciuto indiscriminatamente a tutti i lavoratori stranieri, ma di fatto è esercitabile dai soli regolari sul territorio. È, infatti, espressamente previsto che gli stranieri potranno esercitare tale diritto solo qualora ottengano il permesso di soggiorno, ovvero la residenza (e ciò a differenza di quanto previsto nella versione del gennaio 2000).

Parità di trattamento è invece riconosciuta ai lavoratori, senza eccezioni quanto allo status di regolari o meno, relativamente ai diritti connessi al lavoro (retribuzione, indennità varie, etc.). L’art. 36 prevede, a tal proposito, che se un lavoratore presta la propria opera in carenza dell’autorizzazione al lavoro e, quindi, senza il corrispondente titolo di soggiorno, tale carenza, “no invalidarà el contrato de trabajo respecto a los derechos del trabajador extranjero”.

Riconosciuto allo straniero semplicemente presente nel territorio è il diritto ad ottenere i servizi e le prestazioni sociali fondamentali che l’art. 14 attribuisce agli stranieri, “cualquiera que sea su situaciàn administrativa”.

Sono infine riconosciuti a tutti gli stranieri le già citate garanzie giuridiche contenute negli articoli 20, 21 e 22, fatta salva l’assistenza legale gratuita per gli indigenti. La medesima tutela prevista contro gli atti discriminatori, di cui all’art. 23 della legge, è ovviamente riconosciuta allo straniero in quanto tale e quindi a prescindere dal tipo di residenza posseduta.

Quanto alle prerogative accordate alle diverse categorie di persone presenti regolarmente sul territorio è possibile anzitutto rinvenire un primo gruppo, che comprende i cosiddetti “empadronados” sul territorio, ossia coloro i quali sono “inscritàs en el padràn del municipio” (si tratta degli stranieri che versano in situazione de estancia o coloro iscritti nel registro del Comune in attesa di ottenere la residenza temporanea). La legge riconosce loro il diritto all’assistenza sanitaria, alle stesse condizioni degli spagnoli.

Ma la categoria più salvaguardata è indubbiamente quella degli immigrati residenti. L’art. 6 della legge, infatti, attribuisce loro il diritto di elettorato nelle elezioni municipali “en los terminos que establezcan las leyes y los tratados” e riconosce agli stessi il diritto di eleggere propri rappresentanti negli organismi di rappresentanza degli immigrati.

Si tratta di due prerogative di differente portata qualitativa, essendo la prima, oltre che subordinata alla emanazione di una legge, anche tradizionalmente connaturata allo stato civico, poiché incide direttamente sul profilo della partecipazione politica degli stranieri a livello locale, mentre la seconda attribuisce ai titolari funzioni di partecipazione di tipo consultivo, che si rivelano funzionali alle decisioni degli organi di governo locali in materia di immigrazione.

Pure riconosciuto ai soli residenti è il diritto di accedere alle attività di docenza o di ricerca scientifica. Particolarmente significativa è inoltre l’equiparazione dei residenti in materia di provvidenze per il proprio sostentamento e di accesso all’abitazione (art. 13), nonché in materia di accesso ai servizi sociali ed alle prestazioni inerenti la sicurezza sociale in genere, equiparazione che non distingue, come per gli irregolari, tra prestazioni sociali basilari e specifiche.

La Comunicazione - 2000 della Commissione del Consiglio d’Europa

La politica comunitaria sull’immigrazione dopo Trattato di Amsterdam

Con il Trattato di Amsterdam del 1997, entrato in vigore il 1° maggio 1998, l’immigrazione è divenuta vera e propria politica comunitaria. In passato, vari sono stati i tentativi da parte della Comunità di agire in questo settore. Tentativi tutti falliti per la riluttanza da parte degli Stati membri di privarsi di una politica considerata di stretto interesse nazionale. Il nuovo titolo IV del Trattato sulla Comunità europea finalmente conferisce alla Comunità la competenza ad adottare misure in materia di “Visti, asilo, immigrazione ed altre politiche connesse con la libera circolazione delle persone”, che a loro volta sono preordinate alla costruzione del più ampio concetto di “spazio di libertà, sicurezza e giustizia”. La competenza così conferita alla Comunità è decisamente ampia, poiché va dalle misure volte ad assicurare la libera circolazione delle persone e, quindi, l’attraversamento delle frontiere interne, alle misure sulle condizioni di attraversamento delle frontiere esterne, fino alla definizione di regole comuni in materia di immigrazione, soggiorno e allontanamento dei cittadini di paesi terzi, nonché sulla concessione dello status di rifugiato.

Se il consenso alla comunitarizzazione della politica in materia di immigrazione può essere spiegato grazie al mutamento delle valutazioni politiche da parte degli stati membri, ben maggiore peso ha senz’altro avuto la possibilità offerta agli stati in dissenso di evitare di essere destinatari delle misure introdotte. 

Così il titolo IV è caratterizzato da un’applicazione differenziata tra i dodici stati europei e, un’analoga applicazione differenziata, ha consentito l’inserimento della normativa di Schengen nell’ambito del Trattato sull’Unione europea, distinguendo tra disposizioni concernenti la cooperazione di polizia, che sono state inserite nel terzo capitolo, e misure circa la libera circolazione delle persone e la soppressione dei controlli alle frontiere interne, che sono state inserite nel primo capitolo, ai sensi proprio del titolo IV. 

Ma le deroghe al sistema comunitario non finiscono qui, dato che lo stesso titolo IV prevede un periodo transitorio di 5 anni, a partire dall’entrata in vigore del Trattato, entro il quale il Consiglio deve emanare misure sulle varie materie elencate, e durante il quale valgono regole procedurali particolari fra le quali spicca l’unanimità ed il potere di iniziativa da parte dei singoli stati membri. In altre parole, la comunitarizzazione della politica in materia di immigrazione è avvenuta, in misura determinante, grazie alle deroghe introdotte rispetto al diritto comunitario generale.

Per quanto riguarda il diritto comunitario derivato, esso è costituito, in questo settore, da una parte della normativa emanata in sede di Giustizia e Affari interni, fino all’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam e dalle disposizioni emanate in sede Schengen.

Si tratta di disposizioni settoriali, caratterizzate da diversa efficacia e prive di un quadro normativo comune. Manca, infatti, un quadro generale europeo ed è proprio in questa direzione che si stanno muovendo il Consiglio e la Commissione europea.

In questa ottica, già all’indomani dell’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, si è tenuto a Tampere un Consiglio europeo straordinario dedicato alla costruzione dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia, ossia, riprendendo le parole stesse delle conclusioni della Presidenza, di quello spazio in cui “la libertà, che comprende la libertà di circolazione delle persone nell’Unione europea, possa essere goduta in condizioni di sicurezza e di giustizia accessibili a tutti”. 

La presidenza afferma che è quella stessa libertà a costituire motivo di attrazione per tutte quelle persone che altrove non ne possono godere in condizioni analoghe e che “l’obiettivo è un’Unione aperta, sicura, pienamente impegnata a rispettare gli obblighi della Convenzione di Ginevra sullo status dei rifugiati e di altri importanti strumenti internazionali per i diritti umani e capace di rispondere ai bisogni umanitari con la solidarietà”. Libertà, tradizioni europee, rispetto dei diritti umani e solidarietà sono i valori sui quali si fonda la politica migratoria europea e che vengono prima di qualsiasi considerazione, pur importante e rilevante, di ordine economico o demografico.

Nel Consiglio europeo di Tampere, i capi di Stato e di Governo dei paesi membri, hanno individuato gli aspetti che devono necessariamente caratterizzare la politica dell’Unione europea su asilo e immigrazione. Si tratta del partenariato con i paesi d’origine, della politica comune in materia di asilo, dell’equo trattamento dei cittadini di paesi terzi, della gestione dei flussi migratori e, infine, della lotta alla tratta di esseri umani e allo sfruttamento economico dei migranti.

Le conclusioni del Consiglio europeo di Tampere si affiancano, quindi, alle disposizioni del titolo IV del trattato sulla Comunità europea, come primo importante passo verso l’attuazione di quelle disposizioni, contenendo una chiara decisione politica circa la strada da percorrere.

Cosa contiene la “Comunicazione” 

Con la Comunicazione, la Commissione del Consiglio d’Europa compie un decisivo passo in avanti verso l’attuazione delle disposizioni del Trattato di Amsterdam, nonché delle conclusioni del Consiglio europeo di Tampere.

Si tratta di un tipico atto interlocutorio, non destinato ad essere approvato come atto normativo, che la Commissione rivolge al Consiglio e al Parlamento europeo al fine di stimolare il dibattito in modo da individuare le caratteristiche della politica europea sull’immigrazione. In altre parole la Commissione necessita di sondare il terreno, di capire la posizione di vari soggetti, istituzionali e non, in modo poi da elaborare concrete proposte di atti normativi circa l’ammissione ed il soggiorno dei cittadini di paesi terzi. I destinatari della Comunicazione non sono solo il Consiglio e il Parlamento europeo, ma anche il Comitato delle Regioni ed il Comitato economico e sociale, i quali dovrebbero a loro volta diffonderla, a scopo di dibattito, tra le amministrazioni nazionali e regionali, le parti sociali, il mondo economico, le organizzazioni internazionali e non governative che si occupano di immigrazione e le associazioni di immigrati, affinché il dibattito sia il più ampio possibile.

La comunicazione presenta alcuni elementi decisamente interessanti ed innovativi, rispetto alle politiche adottate dagli stati europei. Prima di tutto quello che colpisce è l’impostazione di fondo che la caratterizza e, cioè, la volontà di affrontare il fenomeno nella sua completezza e complessità, tenendo conto della pluralità dei fattori e dei soggetti coinvolti. È così che si tiene conto, oltre che dei paesi di destinazione del fenomeno migratorio, anche dei paesi d’origine, sia in ordine all’individuazione delle cause dei movimenti migratori, sia in ordine alla necessità di coinvolgerli come uno degli elementi chiave della politica migratoria. Ma si tiene conto anche del soggetto migrante e del suo complesso percorso di integrazione nella società ospitante, la quale a sua volta risulta fortemente condizionata dalla migrazione. In mezzo troviamo, da una parte, i meccanismi che consentono l’ingresso legale e, dall’altra, le misure di contrasto dell’immigrazione illegale. 

È un po’ come se si analizzasse il percorso di uno straniero che decide di fare ingresso in uno dei paesi dell’Unione europea attraverso l’esame delle ragioni che lo hanno spinto ad emigrare dal proprio paese, l’analisi dei meccanismi che ne hanno consentito l’ingresso. Per poi continuare l’osservazione nel paese di destinazione, analizzandone il percorso di integrazione nella società come elemento, anche questo fondamentale, di una politica migratoria globale. Sono tutti aspetti già disciplinati dagli stati, ma settorialmente, senza la visione globale proposta dalla Commissione.

Un secondo aspetto importante è la considerazione di fondo che l’immigrazione è un fenomeno costante e destinato a proseguire, che non può essere contrastato ma che, al contrario, va adeguatamente regolato, in modo da poterne trarre i massimi benefici. Secondo la Commissione, le politiche di immigrazione “zero” adottate dai paesi europei negli scorsi trenta anni non sono più adeguate e dovrebbero essere abbandonate, considerando anche che l’andamento demografico dei paesi dell’Unione europea e la crescente carenza di forza lavoro, qualificata e non qualificata, comportano una sempre maggiore richiesta di lavoratori cittadini di paesi terzi. 

Questa è la premessa dalla quale, poi, si snoda tutta la Comunicazione: esiste un fenomeno che non è possibile eliminare, ma che deve essere regolato, e lo si deve fare tenendo conto ed agendo contemporaneamente su una pluralità di fattori fra loro complementari, tutti necessari, nessuno da solo sufficiente. In altre parole, di fronte alla complessità, non ci si arrocca dietro posizioni ideologicamente orientate ma si passa all’analisi ed alla proposizione di azioni concrete, volte alla gestione del fenomeno.

Il quadro di Tampere

Poiché già Tampere aveva incluso la politica di immigrazione fra gli obiettivi volti alla creazione di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia, la Comunicazione ha il pregio di fare il punto dell’attuazione sino ad ora data a tale politica, delineandone nella seconda parte gli elementi innovativi. È questo un modo, non solo per fare chiarezza, ma per vedere di riportare sotto un medesimo disegno le iniziative finora adottate, per avere un quadro normativo che sia il più possibile coerente ed omogeneo.

Frutto dell’impostazione di Tampere è stata, innanzitutto, la consapevolezza della necessità di includere in una seria politica sull’immigrazione anche la cooperazione con i paesi d’origine. Questo è stato e sarà, sempre più, possibile anche grazie all’inclusione nei programmi comunitari di cooperazione allo sviluppo di componenti rivolte a ridurre le spinte migratorie: sia attraverso lo sviluppo economico, sia attraverso il sostegno a riforme legislative e amministrative. In particolare l’adozione per differenti paesi o regioni di sei piani d’azione da parte del Gruppo “Asilo e migrazione” si inserisce in quest’ottica, adottando una impostazione integrata che stabilisce forme nuove di cooperazione con i paesi interessati, caratterizzate dalla previsione di misure che si adattano ai singoli paesi, in ragione delle profonde diversità che li caratterizzano. 

La cooperazione allo sviluppo ed il partenariato con i paesi d’origine rappresentano elementi fondamentali di una politica migratoria volta alla gestione flessibile dei flussi migratori. Ci si propone, infatti, di rendere possibile mantenere forti legami con i paesi d’origine, favorendo i rientri volontari ed anche la partecipazione diretta degli immigrati nei programmi di cooperazione. Il fenomeno migratorio deve essere considerato, dunque, anche dal punto di vista del paese di emigrazione, nella fase di elaborazione delle proprie politiche di sviluppo valutandone gli effetti di lungo periodo, primo fra tutti quello della “fuga dei cervelli”, che costituisce un depauperamento costante dei paesi in via di sviluppo, privandoli di quella insostituibile risorsa che sono le donne e gli uomini attivi, capaci di essere a loro volta autonomi motori di sviluppo.

Inoltre, un elemento fondamentale della costituzione di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia, è considerato l’equo trattamento dei cittadini dei paesi terzi, da raggiungere con una politica volta a riconoscere loro diritti analoghi a quelli dei cittadini dell’Unione Europea: secondo la proposta della Commissione, i diritti riconosciuti su base comunitaria dovrebbero via via consolidarsi e aumentare, in relazione alla durata del periodo di permanenza nel nostro territorio. 

In questo quadro vanno inserite sia le misure di lotta alla discriminazione, in attuazione dell’art. 13 introdotto dal Trattato di Amsterdam, sia la cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale per combattere il razzismo e la xenofobia.

Anche la proposta di direttiva relativa al diritto al ricongiungimento familiare deve essere inquadrata in questo contesto, in quanto il ricongiungimento è ritenuto, oltre che uno dei maggiori canali di ingresso, anche uno dei canali più efficaci per l’integrazione la quale, a sua volta, rappresenta la maggiore sfida che l’Unione europea si trova a dover affrontare.

Gli elementi della nuova politica

Dopo aver delineato il quadro definito, e solo in minima parte attuato, dal Consiglio di Tampere, la Commissione entra nel vivo della Comunicazione, indicando gli elementi che presentano un carattere innovativo nella definizione della politica immigratoria europea. 

La Commissione ritiene necessaria l’adozione di un’impostazione innovativa e più flessibile per la gestione dei flussi, che sia comune a tutti i paesi dell’Unione europea, basata sulla considerazione di fondo che le pressioni migratorie continueranno e che, quindi, è interesse della stessa Unione fare sì che tale immigrazione sia il più ordinata possibile. A questo fine la Commissione intende avvalersi di un sistema di valutazione complessiva, con il quale sia possibile tenere conto, da una parte, delle esigenze a lungo termine dell’Unione Europea, sia in termini economici che demografici, dall’altra delle diverse e mutevoli situazioni dei paesi d’origine di ordine economico, politico e considerando anche i legami storici che legano alcuni paesi di emigrazione ai paesi dell’Unione.

Proprio in considerazione della complessità e della differenza dei vari paesi membri, anche rispetto ai rapporti con gli stati di origine dell’immigrazione, la Commissione ritiene che il percorso migliore verso una politica regolamentata dell’immigrazione, sia l’individuazione di un quadro comune a livello europeo con standard e procedure comuni e l’adozione di un meccanismo per fissare obiettivi e traguardi indicativi, entro i quali gli stati membri definiscano le politiche nazionali.

In particolare, l’immigrazione di soggetti per motivi di lavoro dovrebbe dipendere dalle esigenze del mercato del lavoro europeo così gli ingressi varierebbero a seconda della richiesta di manodopera qualificata, non qualificata o stagionale, che non sia possibile soddisfare con le “risorse interne”.

Il modello che la Commissione propone è basato su una forte elasticità e capacità di rispondere in tempo reale alle mutevoli esigenze del mercato del lavoro, tenendo conto anche di esigenze di breve e medio periodo, così da consentire gli ingressi nella misura necessaria a soddisfare l’effettiva richiesta. Gli Stati rimangono competenti a decidere di quanti lavoratori necessitano, ma in un quadro di cooperazione europea basato su un sistema di continuo scambio di informazioni attraverso la predisposizione di relazioni periodiche che, da una parte, diano il quadro della situazione dell’immigrazione in ciascun paese sulla base delle politiche adottate nel periodo immediatamente precedente; dall’altra presentino programmi con le indicazioni delle previsioni di fabbisogno di lavoratori migranti, con relativi livelli di qualifica. Nel predisporre le relazioni gli stati devono poi operare con tutti i soggetti coinvolti a vario titolo nella gestione dell’immigrazione e nei processi di integrazione. 

Le relazioni dovrebbero essere lo strumento che il Consiglio utilizza per fissare i principi comuni, che gli Stati dovranno poi seguire nel periodo successivo. Propria della Commissione è invece la competenza sulla valutazione dell’impatto delle politiche adottate, a livello sia di Unione europea, sia di stati membri, sui paesi d’origine.

È importante notare, soprattutto considerando il sistema adottato nel nostro paese, che la Commissione prende esplicita posizione, pur se attenuata dall’uso di un abile condizionale, circa l’impraticabilità del sistema delle quote di ingresso. La ragione addotta è la necessità di adottare un atteggiamento flessibile e reattivo alle esigenze economiche che, a parere della Commissione, le quote non sarebbero in grado di garantire. 

Il sistema indicato dalla Commissione, purtroppo solo accennato, è quello di concordare obiettivi indicativi strettamente correlati alle domande del mercato di lavoro, ma anche in grado di considerare altri fattori. La Comunicazione si limita ad individuare soltanto alcuni aspetti del sistema che viene proposto, soprattutto delineando i criteri generali che la Commissione ritiene più opportuno adottare, mentre diviene decisamente evasiva non solo nella definizione dei concreti meccanismi di regolazione dei flussi, ma anche, potremmo dire, della gestione del fenomeno nel suo complesso. D’altronde non era questo lo scopo della Comunicazione nella quale, infatti, la Commissione afferma che successivamente procederà all’adozione di proposte di direttive concernenti le condizioni di ingresso e soggiorno nell’Unione europea per motivi di lavoro o svolgimento di attività non retribuite, studio o formazione professionale, sulla base di uno studio comparativo del quadro normativo esistente nei singoli stati membri. Le direttive dovranno fissare le condizioni di base e le procedure da applicare, mentre i singoli stati saranno sempre competenti ad emanare i singoli provvedimenti di autorizzazione all’ingresso. Proprio perché si tratta di una comunicazione che definisce le linee delle prossime concrete azioni, la Commissione chiarisce soltanto i principi che dovranno ispirare le proposte di direttive.

In particolare si sottolinea la necessità di garantire la massima trasparenza e razionalità circa le possibilità di ingresso legale, che dovranno essere accompagnate dalla predisposizione di procedure chiare e semplici di presentazione delle domande. La Commissione ritiene che questo sia possibile attraverso la collaborazione con i paesi d’origine e con tutti i soggetti che in tali paesi lavorano, anche con l’attuazione di campagne stampa, in modo che si abbia la massima informazione sulle possibilità e le modalità di ingresso legale verificando anche l’apporto che può essere conferito dall’utilizzo delle nuove tecnologie.

La Commissione prende in considerazione, ovviamente, anche la lotta all’immigrazione clandestina, già oggetto peraltro di specifiche misure e di collaborazioni fra le polizie e le amministrazioni degli Stati membri, oltre che oggetto di accordi con gli stati terzi. Ma, saggiamente, la comunicazione evidenzia come la lotta all’immigrazione clandestina non si possa condurre solo con misure di contrasto e repressive, ma debba essere portata avanti agendo su più fronti: in particolare, è la stessa predisposizione di mezzi legali di ingresso, gestiti con chiarezza e trasparenza, il principale strumento di riduzione dell’immigrazione clandestina. Nello stesso senso, dato che l’immigrazione clandestina è spesso impiegata nel lavoro nero, occorre da parte di tutti gli stati uno sforzo maggiore nell’applicazione e per il rispetto della legislazione sul lavoro. In sintesi, la Commissione sembra sposare la tesi che il principale strumento di lotta all’illegalità sia, prima di qualsiasi misura repressiva, la legalità stessa.

Infine, a conferma dell’approccio globale adottato dalla Commissione, un ruolo importante è riconosciuto alle politiche di integrazione nei confronti dei cittadini di paesi terzi. Secondo la Commissione, riprendendo la posizione del Consiglio europeo di Tampere, un’efficace politica di integrazione è un fattore strategico nella gestione del fenomeno migratorio, soprattutto per contrastare quei fenomeni di esclusione sociale che già interessano in misura maggiore i cittadini di paesi terzi. Il modello che propone la Commissione è quello di definire una pluralità di status che si differenziano a seconda della diversa durata della permanenza nei paesi di residenza e che devono tendere, in ultimo, verso il riconoscimento di diritti analoghi ai diritti di cittadinanza. 

A questo proposito, nelle conclusioni della Presidenza del Consiglio europeo di Tampere vi è un’esplicita presa di posizione favorevole verso l’agevolazione della concessione della cittadinanza da parte degli stati membri. Nella Comunicazione, non si ripete tale affermazione, ma si utilizza il concetto di “cittadinanza civile” ad indicare il riconoscimento di diritti analoghi a quelli dei cittadini anche agli stranieri residenti di lunga durata. 

Da questo punto di vista, oltre al pacchetto antidiscriminazione adottato in attuazione dell’articolo 13 del Trattato sulla Comunità europea, è interessante l’indicazione che troviamo nella Comunicazione di altri settori di intervento rivolti all’integrazione. Pur ribadendo che la politica di integrazione è propria dei singoli stati, la Commissione si propone come agente propulsore e facilitatore, attraverso la promozione di scambi di informazione e di buone prassi e la definizione di orientamenti e standard comuni per i provvedimenti di integrazione. 

Questo potrebbe essere il germe di un vero e proprio modello di integrazione europeo, rivolto questa volta non all’integrazione dei popoli europei, come finora intesi, ma anche all’integrazione all’interno dei singoli paesi europei. Forse l’interpretazione è troppo ardita, ma l’elaborazione di “una strategia pedagogica… la definizione di orientamenti o standard comuni per i provvedimenti di integrazione… l’elaborazione di un programma di azione comunitaria per promuovere l’integrazione di cittadini di paesi terzi, volto… a definire obiettivi di riferimento e altri indicatori” sono strumenti che solo ingenuamente possono essere considerati neutrali rispetto al loro risultato. Certo è che l’Unione europea, essendo di per sé una società pluralista, frutto dell’incontro di popoli e tradizioni diverse, rappresenta un laboratorio di quotidiana pratica dell’incontro di diversi interessi e valori e, quindi, potrebbe offrire un valido contributo in questo senso.

Letta dall’Italia, la Comunicazione desta attenzione anche per l’appello, che vi è contenuto, a favore della costruzione di società pluralistiche e contro il razzismo e la xenofobia. In particolare si pone l’accento sulla necessità che questo favore provenga, prima di tutto, dalle classi politiche dei singoli paesi le quali, nel sottolineare i vantaggi che può apportare la società multiculturale, evitino un linguaggio che possa stimolare il razzismo ed aggravare le tensioni tra le comunità. La Commissione sottolinea chiaramente la responsabilità che grava sui politici e sui mass media in qualità di formatori dell’opinione pubblica e li individua come soggetti il cui apporto è fondamentale per l’affermazione di un approccio favorevole all’immigrazione ed alla diversità culturale. Un chiaro monito, dunque, a quelli che, efficacemente, sono stati definiti gli “imprenditori politici del razzismo”.

Conclusioni

La Commissione, con questa Comunicazione non definisce dettagliatamente i caratteri della futura politica europea in materia di immigrazione, ma offre interessanti spunti sulle linee di fondo che la potranno caratterizzare. Il dibattito, dunque, è aperto e spetta alle singole istituzioni coinvolte, agli stati, alle regioni ed ai soggetti privati, renderlo il più ampio e costruttivo possibile. La Commissione, propone di discuterne i risultati durante la seconda metà del 2001 e di presentare le conclusioni al Consiglio durante la riunione che si terrà a Bruxelles alla fine del 2001.

In quell’occasione saranno tra l’altro anche valutati i risultati raggiunti rispetto all’attuazione del programma di Tampere, volto a fare dell’Europa uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia. Di questo programma fa parte anche la Comunicazione e la politica migratoria in generale. Ma ne fanno parte anche la politica volta alla costruzione di uno spazio di giustizia comune, l’azione comune per la lotta alla criminalità, l’attuazione della cittadinanza dell’Unione, nonché le misure sull’eliminazione dei controlli alle frontiere interne e quelle, connesse, dei controlli alle frontiere esterne.

Poiché si tratta di una molteplicità di settori, tutti interessati da una intensa attività normativa, il Consiglio ha chiesto alla Commissione di predisporre semestralmente un quadro di controllo con il quale si registrano i progressi (o i ritardi) compiuti nei diversi settori, le misure in corso d’attuazione e quelle che saranno presentate, con l’indicazione anche del rispettivo calendario di adozione, in modo da poter rispettare le diverse scadenze imposte per il raggiungimento degli obiettivi prestabiliti. 

È uno strumento utilissimo, dal quale è possibile rendersi conto della quantità di iniziative che i singoli stati, la Commissione ed il Consiglio stanno predisponendo ed attuando e che danno l’idea dei cambiamenti che interesseranno l’ordinamento europeo e gli ordinamenti degli stati membri.

Si tratta di un periodo cruciale, nel quale le istituzioni europee ed ogni stato devono dare il proprio contributo. 

Lo stesso vale anche per il dibattito aperto dalla Comunicazione, in commento sulla quale gli stati devono formulare a breve termine le proprie osservazioni. Certo è che il nuovo Parlamento e, soprattutto, il nuovo Governo, si troveranno coinvolti in questo processo e sarà molto interessante osservare come sarà affrontato e come saranno attuate le disposizioni emanate in sede europea, data la netta differenza di posizioni che una buona parte delle nostre forze politiche ha sull’immigrazione, rispetto alla posizione pacata e pragmatica che traspare dalla Comunicazione della Commissione e dalle conclusioni del Consiglio europeo di Tampere.
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