EVOLUZIONE DELLA DISCIPLINA DELLA IMMIGRAZIONE

NEGLI ULTIMI 22 ANNI\. TRA NORME E PROCEDURE,

L’INFLUENZA DELE PROCEDURE DI REGOLARIZZAZIONE

SULLA PERMANENZA DI LUNGA DURATA DELLO STRANIERO

Introduzione 

Nel 1970 vi erano 143.000 stranieri regolarmente soggiornanti in Italia. 

A Milano vi erano 18.000 stranieri residenti.

Nel 1970 la normativa che regolava il soggiorno legale degli stranieri in Italia era contenuta nel R.D. n. 635 del 6.5.1940 e l’art. 142, TUPS n. 773 del 18.6.1931. 

Nel 2007 soggiornano regolarmente in Italia 3.000.000 stranieri . A Milano vi sono 170.000 stranieri residenti. 

Dal 1986 al 2004 il Legislatore ha prodotto, in tema di immigrazione, numerosissimi provvedimenti, tra cui 4 Leggi, 2 Regolamenti e, inoltre, 6 provvedimenti di Regolarizzazione degli Stranieri presenti irregolarmente sul territorio italiano, per un totale di 1.500.000 (circa) Permessi di Soggiorno a vario titolo: lavoro, famiglia studio. 

Questo è il profilo storico statistico del fenomeno.

Dai dati delle presenze sul territorio si può osservare che fino alla prima metà degli anni ’80 la presenza degli stranieri,  cittadini dei paesi europei, rappresentava circa il 45% della presenza totale degli stranieri. 

In particolare – nel 1981 – gli stranieri residenti a Milano in base alla statistica anagrafica risultavano 59.000, pari al 3,6% della popolazione totale. Si deve annotare, però, che per il 50% circa degli stranieri residenti (nella statistica) non veniva indicata la nazionalità per inadeguata registrazione meccanografica, cioè i classificati per nazionalità erano 33.000 circa, di cui il 47% erano europei. 

A partire dalla seconda metà degli anni ’80 la presenza di stranieri extracomunitari iscritti nella lista dell’anagrafe milanese si fa via-via più marcata fino a raggiungere il 90% circa della presenza totale degli stranieri residenti, attualmente, in Milano.

OSSERVAZIONI SUL DIRITTO

“Cittadino” e “Straniero” sono categorie del diritto degli Stati. Lo status di cittadinanza identifica l’appartenenza dell’individuo ad un determinato ordinamento statale.  Il popolo dei cittadini è elemento costitutivo dello Stato.

Il non-cittadino gode di una condizione giuridica ridotta, di una protezione minore. La Costituzione italiana, mentre riferisce per “tutti i presenti sul territorio” alcune garanzie giuridiche fondamentali in almeno 15 articoli di essa, sembra limitare ai soli cittadini (italiani) il riconoscimento dei diritti politici e altri diritti e libertà in almeno 10 articoli di essa. 

Sembra limitare anche lo stesso principio di eguaglianza (art.3).

Dunque la condizione giuridica dello straniero riposa nelle norme del diritto internazionale e in particolare nell’art. 10, co.2, Costituzione Italiana.  Essa è disciplinata distintamente.

Pochi settori dell’ordinamento giuridico presentano ed hanno rappresentato il grado di instabilità e cambiamento che caratterizza la disciplina sull’immigrazione, cioè sulla condizione giuridica dello straniero sul territorio.  Negli ultimi 20 anni c’è stato un susseguirsi di interventi legislativi a cui si sono accompagnate molteplici pronunce della Corte costituzionale, su parte delle norme.

Vi è stato nel lavoro legislativo una evoluzione del diritto nel senso di un riconoscimento ampio di protezione giuridica uniforme alla persona umana in quanto soggetto che “venga in relazione con uno Stato (non-cittadino).”

La giurisprudenza costituzionale ha via via affermato che agli stranieri (extracomunitari) competono diritti fondamentali, affermando anche che vale nei confronti di essi il principio di eguaglianza nel godimento dei diritti fondamentali.

IL “CASO ITALIANO”  e  MILANESE 

I primi segnali della presenza straniera, per metà europei, risalgono dunque alla prima metà degli anni ’70, in situazione economica di crisi dell’apparato industriale, e con molti rientri degli italiani emigrati all’estero. 

Ci si accorge di avere a che fare con un fenomeno nuovo, l’immigrazione dai P.V.S., ovvero Paesi extracomunitari, col passare degli anni ’80.

L’intensità del fenomeno – si dice – è superiore ad ogni previsione o aspettativa. E’ in quel contesto che le procedure di “regolarizzazione” della presenza straniera, avviate con la Legge 943/1986 e prorogate per tutto il 1987, acquistano importanza sotto il profilo informativo. Si ha infatti l’occasione per pesare la consistenza della popolazione straniera e le caratteristiche strutturali del fenomeno, uscito dalla illegalità o irregolarità. 

A Milano, alla fine della Sanatoria, le presenze maggiori sono Egiziani, Filippini e Cinesi. 

E’ in quegli anni, (’85–’90) che viene introdotto, nella letteratura sulle migrazioni, il concetto di “integrazione”. Esso si affianca e, successivamente, sostituisce il concetto di “assimilazione”, usato negli U.S.A. fin dagli anni ’50.

L’assimilazione veniva intesa come processo che portava lo straniero ad una situazione di totale conformità, Sociale-Culturale, con la società di accoglienza. Processo che promuoveva l’acquisto della cittadinanza seconda. 

L’integrazione è intesa come processo rispettoso dell’altra identità culturale 

e, quindi, di riconoscimento di un gruppo di individui, di una etnia, di essere portatori di valori e culture diverse da salvaguardare  con interesse ad un pluralismo etnico: “Accolgo l’intero con i suoi valori e tradizioni, possibilmente condivisibili e lo inserisco nella struttura sociale unitaria che è la società italiana, ovvero la comunità milanese”.

Ciò non significa che lo Stato debba allentare, attraverso le istituzioni, il ruolo autorizzativo e di controllo continuo sullo straniero.

Nel contempo, il processo di integrazione ha successo se si tiene conto inesorabilmente della necessità di informare e orientare al massimo possibile l’immigrato sui suoi diritti/doveri e per tutti i bisogni ad esso connessi nello spirito dell’eguaglianza maggiormente possibile e giuridicamente riconosciuta dalle Leggi vigenti.  Tuttavia, ancora oggi, ci sono stranieri immigrati che percepiscono le strutture istituzionali che forniscono servizi come “centri di potere”, anziché come luoghi in cui vivono doveri e diritti per entrambe le parti. 

Nella seconda metà degli anni ’80 quella percezione era diffusissima a causa di una normativa sulla “condizione giuridica dello straniero sul territorio” nettamente carente sulle risposte ai diritti dei singoli e delle famiglie, nonché sui bisogni di costoro.  La mancanza di una precisa normativa in tal senso delineava ipotesi di vita, cioè di soggiorno piuttosto precari. L’autorità di P.S. competente al controllo, all’autorizzazione e alla permanenza dello straniero sul territorio, negli anni ’80 agiva ancora sulla base di normative allora vigenti che non consentivano allo straniero immigrato di progettare una permanenza regolare continuativa. Già in quegli anni l’immigrato doveva spendere molto tempo ed energie avanti la Questura per l’Autorizzazione al (rinnovo) Permesso di Soggiorno. Con la normativa vigente in quegli anni, il potere discrezionale della Questura sull’istruttoria delle domande e sul rilascio del Permesso era sensibilmente maggiore che con le leggi vigenti attualmente.

In quel periodo i provvedimenti di espulsione dal territorio non potevano essere impugnati in ricorso avanti la giustizia amministrativa rimanendo in Italia.  E’ ben comprensibile come sarebbe stato arduo o impossibile tutelare i propri interessi fuori dall’Italia. 

Il primo provvedimento legislativo che fissa principi e, seppure parzialmente,  parla di diritti e doveri per la presenza dell’immigrato sul territorio e connota tale soggetto unicamente come soggetto economico, cioè  come “lavoratore”e la L.30.12.1986 n. 943 “Norme in materia di collocamento e di trattamento dei lavoratori extracomunitari immigrati e contro le immigrazioni clandestine.”

Anche se limitatamente, da qualche punto, il Legislatore doveva cominciare per affrontare il fenomeno migratorio con una disciplina che via via diverrà più compiuta, completa e in osservanza alla Costituzione ed ai Trattati internazionali sottoscritti,  in merito alla salvaguardia dei diritti alla persona ed ai lavoratori  e loro famiglie. 

Tuttavia, ancora oggi, la permanenza sul territorio dell’immigrato è subordinata al fatto che sia (o non sia) “attore economico”.  Almeno per gran parte di essi.  Cioè la sua regolare permanenza e quella della sua famiglia è autorizzata “ai fini lavorativi” e al suo stato di occupazione, almeno fino a quando non potrà ottenere la Carta di Soggiorno come Autorizzazione a scadenza indeterminata.

Una specie di garanzia illimitata sulla sicurezza sociale sua e della sua famiglia.

Con la disciplina organica vigente sulla immigrazione, si è realizzato un cammino legislativo iniziato 22 anni addietro. 

A metà degli anni ’80 si auspicava da parte degli “addetti ai lavori” in tema di immigrazione che, il riconoscimento dello straniero come soggetto di diritto era una condizione necessaria all’inserimento nel tessuto sociale, ma non sufficiente.

 Il semplice, seppure importante, inserimento giuridico-formale non consentiva automaticamente di essere parte attiva-positiva della società di accoglienza; cioè far parte della comunità comportava una interpretazione reale nello spirito di reciprocità tra gli individui. 

Perché ci fosse, si auspicava, un inserimento effettivo occorreva che si instaurasse una reale inter-relazione tra gli immigrati e la popolazione locale. Una co-accettazione di diritti e doveri partecipativi della vita economica, sociale, civica, culturale e cioè un’osservazione comune e condivisa delle regole. 

Nel febbraio 1990 il Parlamento approvò con la maggioranza del 92% dei voti la L. 39, cosiddetta Legge Martelli: “Norme vigenti in materia di asilo politico, ingresso e soggiorno dei cittadini extra-comunitari e di regolarizzazione dei già presenti sul territorio dello Stato”.

Da quel provvedimento si avviò nel Paese un lungo dibattito sulla “politica per l’immigrazione” accompagnata da ricerche e studi, incontri e conferenze istituzionali a livello nazionale.

Si cominciò a delineare un dibattito socio-politico sul concetto “politica per l’immigrazione” che intendeva perciò un insieme di misure di carattere giuridico-normativo, finanziario,  organizzativo e strutturale, un insieme diretto a consentire all’immigrato di soggiornare nello Stato Italiano in condizioni di pari dignità ai cittadini.

La Legge n. 39/1990 – cosiddetta Martelli – purtroppo dal punto di qualità delle norme non prevedeva per l’immigrato quelle garanzie e quei riconoscimenti sul piano dei diritti che le leggi successive avrebbero attuato.  Infatti la Legge n. 39/1990 è titolata “Norme URGENTI ……..”

Nella buona sostanza la condizione giuridica dello straniero extra-comunitario era in gran parte regolata, disciplinata da istruzioni impartite attraverso circolari amministrative e, pertanto, la prassi amministrativa restava improntata ad una notevole discrezionalità. 

Oggi la situazione è mutata, per effetto dei regolamenti che accompagnano le leggi sull’immigrazione, lasciando poco spazio  alla discrezionalità amministrativa, per la buona pace degli immigrati, dei funzionari e dello stato di diritto. Oggi la prassi amministrativa mantiene in uso una vecchia modalità riservata agli immigrati residenti nello Stato: attendere e ritornare, attraverso code estenuanti, con perdite notevoli di tempo, in un’epoca dove la telematica è di uso domestico. 

Pare che il coordinamento tra le amministrazioni competenti in fatto di pratiche burocratiche che interessano il soggetto immigrato e al loro interno sia in parte irrealizzato, ma realizzabile …. Per fortuna che lo Stato ha organizzato una riforma del rapporto tra le amministrazioni (e al loro interno) nei rapporti con il cittadino!

Con la Legge n. 39/1990 si sono create le basi per le condizioni di un processo di integrazione degli immigrati e loro famiglie  rispettoso dell’identità dei diversi e, quindi, l’intento di rompere la cultura dell’indifferenza per l’altro. 

La Legge n. 39/1990 attivava una logica dei principi costituzionali che per diventare realtà esigeva certamente un migliore lavoro legislativo, maggiori finanziamenti e un impegno vero di tutte le istituzioni del paese. 

Regole-diritti-bisogni, un tema cruciale e un problema difficile da risolvere con soluzioni articolate.

 Per il periodo degli anni ’90 istituzioni come il Censis – Cnel – Sindacati – Università - Osservatori  territoriali vari, hanno effettuato studi – ricerche – analisi del fenomeno migratorio extracomunitario, cioè si sono messi in una azione di ascolto e di attenzione dei problemi e dei cambiamenti che l’ingresso sensibile di nuove popolazioni comportavano per le comunità locali e la società italiana nell’insieme.

Fin da allora si sollecitò la necessità per la P.A., di individuare “baricentri”  di una azione sociale e amministrativa a livello territoriale per coordinare e sostenere  iniziative di accoglimento e di inserimento delle popolazioni immigrate, ciò in previsione di un fenomeno migratorio di lungo periodo e dei problemi connessi alla convivenza tra diverse/differenti popolazioni ed etnie che esso comportava. 

Il fenomeno immigrazione fu considerato “lacerante” che investiva il diritto, il governo, la cultura, la società nelle sue componenti e nel complesso, mettendo alla prova le problematiche sul lavoro, sulla casa, sull’istruzione ecc. 

Talune istituzioni di studi sociali avvertirono del deficit di governo nel processo di inserimento sociale degli immigrati e che ciò chiamava in causa le “logiche” di azione su cui si erano rette le politiche sociali in Italia.  

In altri termini, la questione socio-politica che si doveva affrontare negli anni’90 davanti al fenomeno migratorio era il progressivo accostamento a distinzioni tra cittadini di 1° classe e di 2° classe, gli immigrati: ovvero i non  cittadini.

Altre istituzioni di studi sociali avvertirono, alla fine delle loro ricerche  ed analisi, la necessità di una nuova organizzazione per le politiche migratorie, in particolare bisognava prevedere una struttura di coordinamento a livello centrale, un reticolo istituzionale che unificasse competenze e professionalità per l’integrazione degli immigrati e loro famiglie nella società.

Oggi il Paese è dotato di ottimi strumenti:  di una organizzazione,  di una programmazione, di un pronto intervento, per l’integrazione degli immigrati, completa, moderna e rispondente ai bisogni reali del fenomeno. 

Tuttavia sul suo buon funzionamento vi sono ancora riserve. 

E’ forse questione di uomini, ovvero di professionalità?

A ben vedere il Legislatore, negli ultimi 22 anni di fenomeno migratorio,  ha onorato la cultura dei diritti,  dopo aver abbandonato  - per così dire – per  tanti  anni l’immigrato  pressoché soggetto  alla  cultura del dono  quella  cultura  che  ha  mobilitato  con  generosa   capacità   il   mondo dell’Associazionismo, del  Volontariato, un mondo vitale della società italiana che si è percepito quasi solo nell’azione di accoglienza degli immigrati e loro famiglie  per lungo tempo.  In verità le associazioni hanno prodotto per anni un forte richiamo allo Stato – alle sue istituzioni - di un riarmo etico-morale che sapesse privilegiare principi e valori a partire da quello della solidarietà, nei confronti degli immigrati residenti dagli anni ’80.  Le associazioni ebbero coscienza che la società italiana era destinata ad una forte presenza plurietnica e ciò doveva essere visto come fenomeno inevitabile del cambiamento e, quindi, un obiettivo da normalizzare con risposte adeguate.  

In altre parole le associazioni sollecitavano misure organiche per governare una forte presenza migratoria che sarebbe diventata al tempo stesso una risorsa economica e un costo sociale per taluni aspetti, sulla comunità.  Le associazioni sollecitarono, fin dagli anni ’80, un sano intreccio tra pubblico e privato-sociale per affrontare azioni  e attività in ambiti diversi a sostegno degli immigrati e loro famiglie.

Tuttavia per molti anni, le politiche sociali-locali, fulcro di ogni credibile strategia di allargamento del sistema di protezione sociale, hanno risentito della mancanza di una politica nazionale in grado di fornire modelli d’azione e risorse adeguate ai problemi.  In molti casi si è assistito ad una confusione tra piani e misure presentate come iniziative di accoglienza, che tali non erano. 

Dopo tanti anni di incapacità a progettare e gestire l’erogazione di risorse per le politiche sociali, la lezione che è, per così dire, arrivata ha costretto i governanti a ripensare le politiche sociali in chiave di dimensione locale, l’unica strategia per il miglior funzionamento, cioè quella dimensione in cui si rendono evidenti le peculiarità dei contesti territoriali sotto la pressione migratoria. La dimensione locale è la sola che, ragionevolmente, consente di valorizzare e portare a frutto l’esperienza dei soggetti che, a vario titolo, operano a sostegno dell’inserimento degli immigrati e loro famiglie. 

LA NUOVA FASE DELLE POLITICHE PER L’IMMIGRAZIONE 

La Legge n. 40 del 6.03.1998 “Disciplina dell’immigrazione e della condizione dello Straniero” è un testo complesso e articolato che inaugura una fase, forse virtuosa, comunque di tipo organico nelle politiche per l’immigrazione.

La Legge intende evidenziare un radicale riordinamento della precedente normativa di tipo emergenziale del 1990: cioè la Legge n. 39, cosiddetta Martelli.

La Legge n. 40/98 introduce novità di rilievo in tutto l’ordinamento giuridico italiano, a livello statale e regionale con notevoli innovazioni in materia di diritti sociali e civili per gli immigrati residenti. Dei tre obiettivi perseguiti dalla legge quello più nevralgico, delicato e importante è “l’incremento delle misure di effettiva integrazione degli stranieri regolari”. Possiamo avvalorare che le norme relative all’integrazione sociale sono molto avanzate e in coerenza con un paese a statuto democratico e liberale. 

Con la Legge n. 40/1998  si può affermare la fine di un ciclo disordinato, lacunoso e disorganico in materia di immigrazione e il varo di politiche avanzate sul piano dell’emergenza, della seconda accoglienza, dell’integrazione e della sensibilizzazione delle popolazioni locali, rispetto al fenomeno migratorio. 

Tuttavia, sul piano del consuntivo di oggi, c’è ancora da fare, si può fare, si deve fare.  Ciò che sorprende ancora, dopo 25 anni, di prassi amministrativa in immigrazione, è l’impressione diffusa tra gli stranieri che in Italia gli uffici pubblici non siano in grado di fornire informazioni univoche e chiare e che vi sia una dose notevole di discrezionalità dei funzionari.  

Questo sentimento contrasta con le caratteristiche di completezza della normativa, cioè con un recitato legislativo apparentemente esauriente ed esaustivo.  

Sul piano, dunque, dell’ informazione  e dell’orientamento la lacuna (se lo è) viene superata dalla fiducia posta nel servizio svolto dalle Associazioni di Volontariato, ormai un mondo sperimentato in processi comunicativi e di mediazione sociale. 

Alla Legge n. 40/98 segue il “Testo unico (T.U.) delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero”. Il T.U. contiene un elenco di diritti, da riconoscere allo straniero, conformi a standard internazionali e di carattere umanitario.  Il legislatore ha previsto, inoltre, la predisposizione  - ogni 3 anni – del “documento programmatico” elaborato dal governo, contenente linee programmatiche della politica in materia di immigrati e obblighi dello Stato.   In particolare  si evince che l’inserimento sociale e l’integrazione nella comunità locale sono di competenza degli enti locali i quali debbono rimuovere gli ostacoli che impediscono il riconoscimento dei diritti e il perseguimento degli interessi dei soggetti migranti e loro famiglie. 

Nel “Documento programmatico” 1998-2000 si prevedeva che l’obiettivo era di raggiungere relazioni positive e promuovere maggiormente il processo di integrazione. 

L’intento programmatico tendeva a demolire o diluire il sentimento che “gli immigrati percepiscono l’Italia come paese contrario allo straniero e, quindi, un paese che non garantisce lunga permanenza sul territorio, anzi crea incertezze e precarietà”.

L’obiettivo surrichiamato era volto coerentemente al T.U. cioè a rafforzare lo status giuridico dei residenti di lungo periodo.

Tuttavia ancora oggi si vede la necessità di introdurre ulteriori misure, di carattere amministrativo, volte a semplificare la prassi, le procedure, cioè 

snellire le procedure e la produzione di documenti, nonché diminuire l’ambito discrezionale. 

Le nuove norme introdotte nel T.U. dalla Legge n. 189/2002 cosiddetta Bossi-Fini pare possano comportare, tra l’altro, un indebolimento delle misure per l’integrazione sociale degli immigrati regolarmente residenti. 

In primo luogo comportano una fragilità evidente sulla condizione giuridica dell’immigrato regolare per causa del dimezzamento della validità dei permessi per lavoro.  Ciò va, naturalmente, a vantaggio di una politica del maggior controllo della popolazione immigrata. 

Non è, quindi, sbagliato se si avvertono nell’escursione legislativa anche delle contraddizioni d’intenti e di fatto. 

Il rischio che comporta (se lo è) la nuova normativa Bossi-Fini è la precarizzazione della condizione degli immigrati soggiornanti regolarmente da molti anni, ma privi di Carta di Soggiorno, Autorizzazione questa che consente di permanere sul territorio, ben sperare nel proprio progetto migratorio e ottenere-mantenere diritti in materia civile, in un rapporto di eguaglianza, ovvero di parità di trattamento …. 

con i cittadini, pressoché totale.

Una nota particolare è dovuta per i Centri di Permanenza temporanea (C.P.T.), dato che dal luglio 2006 è stata istituita una Commissione allo scopo di indagare sul funzionamento dei Centri di Permanenza Temporanea e sulla loro gestione. 

Una decisione che viene dopo alcuni anni di contestazioni e polemiche riguardo alla conduzione e alla utilità dei C.P.T.

I C.P.T., definiti “Centri di identificazione” furono istituiti con la legge n. 39/1990 e avevano come scopo il trattenimento per l’identificazione  dei richiedenti asilo, ovvero di coloro i quali entravano illegalmente nello Stato e richiedevano successivamente asilo politico.  Successivamente La Legge 40 del 1998, all’art. 38, dettava disposizioni in materia di Centri di Accoglienza destinati ad ospitare temporaneamente cittadini stranieri regolari e irregolari, impossibilitati a provvedere autonomamente alle proprie esigenze abitative; a ben vedere la disposizione era di contenuto umanitario. Tali Centri di Accoglienza dovevano essere predisposti in concorso tra Enti locali e Associazioni di Volontariato. La successiva e vigente Legge 189/2002 vieta la possibilità di alloggiare in tali Centri gli stranieri irregolari.  

Nel D.P.R del  13.5.2005 “Approvazione documento programmatico relativo alla politica dell’immigrazione e degli stranieri nel territorio dello Stato per il triennio 2004/2006” sono indicati gli obiettivi alle politiche di contrasto all’immigrazione illegale. 

Questi obiettivi prevedono la realizzazione in un C.P.T. almeno in ogni regione e il miglioramento della funzionalità e delle prestazioni de C.P.T.  esistenti aumentando il numero dei posti disponibili nei Centri.

I C.P.T. sono di vari tipi e il Ministero dell’Interno li utilizza per ospitare in modo temporaneo gli stranieri che entrano irregolarmente sul Territorio nazionale,  oppure per custodire gli stranieri fermati sul Territorio in condizione di irregolarità, in attesa di provvedere all’espulsione. 

Codeste strutture sono distinte a seconda degli obiettivi loro assegnati, in:

a) Centri di permanenza temporanea (C.P.T.).  Sono finalizzati al trattenimento vigilato di stranieri già destinatari di un provvedimento di espulsione o di respingimento alla frontiera; 

b) Centri di Accoglienza C.D.A. istituiti con supporto normativo della Legge n. 563/1995 e successivo regolamento di attuazione, finalizzati ad interventi in favore di stranieri irregolari bisognosi di assistenza, limitatamente alla loro identificazione finalizzata all’espulsione e nei casi dei flussi di richiedenti asilo,  alle frontiere marittime, alla formale domanda di asilo. 

I C.D.A. si può dire che assimilano i Centri di identificazione, previsti dalla Legge 28.2.1990 n. 39, che aveva istituito i  Centri destinati all’accoglienza dei richiedenti asilo che avevano eluso i controlli di frontiera, oppure successivamente fermati in condizione di irregolarità.

In conseguenza del mutato assetto normativo intervenuto con la Legge 189 del 2002, cosiddetta Bossi-Fini, il periodo massimo di trattenimento  nei Centri degli stranieri irregolari è stato aumentato  da 30 a 60 gg. 

A Ottobre del 2006 sono 12 i Centri (C.P.T.) di vario genere effettivamente operanti.

Come è stato accennato nel luglio 2006 il Ministro dell’Interno ha emanato un Decreto che ha costituito una Commissione con lo scopo di procedere con sopralluoghi ad una indagine conoscitiva sulle condizioni di sicurezza e di vivibilità di tutte le strutture cosiddette C.P.T. destinate al trattenimento temporaneo e all’assistenza degli stranieri irregolari, nonché al trattenimento dei richiedenti asilo per le operazioni di rito (identificazione etc.) 

Per quanto riguarda l’utilità dei C.P.T. in riferimento  agli obiettivi per cui sono stati realizzati, in particolare al rimpatrio delle persone che non hanno titolo alla permanenza sul Territorio, si è via via negli anni raggiunto il valore del 50% (circa) dei rimpatriati rispetto al totale dei trattenuti; il rimanente 50% (circa) sono stati dimessi dai Centri per scadenza dei termini di legge o per vari motivi, cioè richieste di asilo sopravvenute, oppure non convalida del trattenimento da parte del Magistrato. 

Si può dimostrare, che i costi di costruzione e di gestione dei cosiddetti C.P.T. non sono proporzionati ai risultati e agli obiettivi per cui sono stati realizzati.

Si può sicuramente affermare che il modo in cui è stato speso il denaro del contribuente nei C.P.T. ecc. dovrà essere fatto in futuro con maggiore attenzione e realismo .

In conclusione si può dire che i C.P.T. costruiti per il trattenimento obbligatorio dello straniero, allo scopo di eseguire l’espulsione o il respingimento comportano aspetti normativi  generali e presupposti dei provvedimenti di trattenimento piuttosto complessi, che in questo documento non vogliamo affrontare. 

Come già accennato, nel 2006 il Ministro dell’Interno emana un Decreto ministeriale istitutivo della Commissione che avrà il compito di presentare, entro fine 2006, una relazione dullo stato dei C.P.T.A. ovvero “Centri di trasferimento”. Codesto intervento sarà svolto da un organismo composto da rappresentanti di Associazioni di maggiore assonanza che si occupano di immigrazione e asilo.

In pratica l’intervento di codesta Commissione è stato richiesto a gran voce da tutto il mondo no-profit che si occupa di immigrazione e di asilo. Sulla base della visita in 14 C.P.T.A., 4 CID e 4 CPA (scomposizione complessa dei Centri di

trattenimento) e dell’analisi dei dati e delle informazioni acquisiti la Commissione presenta il 31.01.2007 al Ministro dell’Interno, on. Giuliano Amato, le proposte per una nuova strategia e utilità dei Centri nei confronti dell’Immigrazione irregolare-illegale  e per l’accoglienza dei richiedenti asilo.  

In altri termini l’Italia deve affrontare il problema dell’irregolarità-illegalità degli stranieri in modi più efficaci.

Dal 1999 al 2006 lo Stato ha speso per il Centro di Trattenimento degli Stranieri 650 milioni di €uro, valore di efficacia 50%  (rapporto trattenuti-rimpatriati).

Nel 2008 il Governo ha riveduto le funzioni dei Centri di Permanenza Temporanea degli irregolari ridenominando CIE i Centri per l’Identificazione e l’Espulsione  e CARA  i Centri di Accoglienza per i Richiedenti Asilo.  

Infine si è previsto che i Richiedenti Asilo, ospitati inizialmente nei CARA, possano usufruire  di servizi di accoglienza successivi alla loro domanda di Asilo presso Centri SPRAR, Strutture Permanenza Richiedenti Asilo e Rifugiati. 

LE PRASSI E IL RAPPORTO CON GLI UFFICI PUBBLICI

E’ evidente, per loro ammissione, che gli stranieri immigrati provano una sensazione di disorientamento nella comprensione dei diritti riconosciuti e delle risorse a cui si può avere accesso. La comunità locale viene percepita, a volte ostile, a volte come incapace di comprendere le difficoltà del migrante nella società di accoglienza. 

E’ evidente per molti di loro, per loro stessa ammissione, certo sentimento di smarrimento (nonostante moltissimi siano in età giovanile e con un IO forte) nei rapporti con le varie istituzioni, al punto di non capire più come e a chi rivolgersi sui problemi specifici. Un poco desolante!

Per ammissione degli stranieri, a volte le informazioni sono sparse e anche contraddittorie. Oppure hanno la netta convinzione che ciascun servizio si occupa dei compiti propri in assenza di forme di coordinamento importanti. Molti di essi dichiarano che qua o là manca “l’organizzazione”, oppure è carente di attenzione e di personale

. 

Il grande nodo critico per lo straniero è l’Ufficio Immigrazione della Questura. Code estenuanti (oggi un poco meno), attese umilianti o mortificanti per la dignità della persona, soprattutto se è lavoratore che paga le tasse. Per questo rapporto con la Questura gli stranieri denunciano difficoltà di comunicazione con i funzionari, gli elementi di eccesso di discrezionalità, l’arbitrio.

L’organizzazione della Questura in questi ultimi anni sta migliorando continuamente nella speranza che ogni giudizio o critica sensata non abbia più ad essere (n.d.r.).  Purtroppo l’articolazione della P.A., l’organizzazione intrinseca dei compiti e quella che è. Quindi, in relazione alle prassi, alle procedure di regolarizzazione, emerge l’assenza di una sfera di coordinamento, che il Legislatore ha previsto da tempo, ma che stenta a compiersi per il definitivo rispetto dei diritti di “cittadinanza civile”. 

In buona sostanza l’aspetto più critico del rapporto tra l’immigrato e la società italiana è rappresentato dall’impatto con le istituzioni e gli apparati burocratici.

Alla fine del 2006 diviene operativa una Convenzione tra Ministero dell’Interno Poste Italiane, Comuni e Patronati riconosciuti, ideata per il fine di perseguire economie funzionali nella procedura di 1° Permesso di Soggiorno e nelle richieste di Rinnovo.  

Nel momento applicativo le modalità della nuova procedura  non vengono adeguatamente pubblicizzate.

Le Poste Italiane mettono a disposizione degli Stranieri un quantitativo iniziale di 1.700.000 Kit (moduli e busta) che però non vengono accuratamente consegnati al soggetto destinatario: parte viene erroneamente acquisita dagli stranieri che pensano che il Kit serva per fare domanda di regolarizzazione (Sanatoria), parte sparisce (1.000.000!) non si è saputo mai come e dove. 

Nel contempo (50 gg.) gli Stranieri devono rinviare le loro richieste di rinnovo dei Permessi di Soggiorno in scadenza, con l’ansia di incorrere in ritardi da giustificare. In realtà sarà l’Autorità ricevente che giustificherà i ritardi- dove lo sono – perché a conoscenza della mancanza di Kit.

Le Poste Italiane mettono a disposizione altri 3.000.000di Kit, ma intanto la neo procedura si rivela lentissima e con problemi tecnologici nella lettura dei moduli: in particolare quelli (molti) compilati a mano. 

Gli Sportelli Unici dell’ Immigrazione istituiti presso le Prefetture U.T.G. dalla Legge 189/2002 (Bossi-Fini) dopo un avviamento critico dal punto di vista dell’efficienza e dell’efficacia  per gli obiettivi posti dal Legislatore sono, nel 2006, talmente in crisi da richiedere ai Comuni,  alle maggiori Associazioni e ai Sindacati (che si occupano di immigrazione) di cooperare per l’istruttoria di pratiche di Ricongiungimento familiare  (a Milano 30 domande al giorno/2006) estensibile anche alle domande di assunzione di stranieri da parte dei Datori di lavoro in occasione del Decreto Flussi annuale.

Procedura che prevede un Nulla Osta necessario all’ottenimento del Visto d’ingresso per lavoro in Italia. 

Nel gennaio 2007 in una mega-riunione con presenza di Sindacati-Associazioni-Sportelli Comunali ecc. voluta dalla provincia di Milano, in preparazione alla Conferenza Regionale sull’Immigrazione, emergono da parte degli Operatori nodi e questioni in  materia soprattutto di procedure e buone pratiche che confermano che  - dopo 20 anni – c’è ancora da fare e si deve fare in tal senso!

Moltissime le testimonianze raccolte sulla specie di semi-cecità degli apparati, apparentemente inconsapevoli delle conseguenze dei loro comportamenti d’ufficio sulla vita dei migranti, lungo 25 anni di fenomeno. 

Vogliamo qui proporre all’attenzione dei lettori uno spaccato di dichiarazioni sintetiche:

· Gli italiani sono brava gente, però le istituzioni sono una burocrazia pazzesca….

     Quando vado a rinnovare i documenti non sai quanti giorni perdo di lavoro, una

     cosa   incredibile, ma è vero ….. chi mi paga tutti i giorni persi ?

·   Sono andato per i documenti del ricongiungimento familiare e ho fatto come minimo 30 ore di coda, perché se qualcosa  non va, devi tornare .... e poi anche perché se un documento manca,  continui a fare coda, è corretto?  Che organizzazione è ?

·   Per tanti anni (uno di lunga permanenza) ho dovuto affrontare una burocrazia fredda che trattava male, adesso sembra meglio, speriamo….

·   Il problema del rinnovo del Permesso di Soggiorno è per me un incubo:, quando sono arrivato in Italia non era così.

Questi capiscono che senza Permesso di Soggiorno per 10 mesi si complica la vita alla gent? Per qualsiasi pratica civile importante vogliono vedere il Permesso. Se perdo il lavoro con la ricevuta del rinnovo non mi assumono…..come faccio allora a tirare avanti?

·   Ho capito, vivendo da immigrato in Italia che qui la vita è complessa,

la società con le sue regole è complessa, se non ho il Permesso in mano e ho soltanto la ricevuta del rinnovo mi trovo in una situazione precaria complicata …. Perché ci vuole tanto  tempo per ottenere il rinnovo?  A volte mi sono sentito limitato, come prigioniero, senza la libertà che mi concede la Legge.  Non è una contraddizione in diritto e di fatto?   Si, ho risposto, tieni duro che le cose miglioreranno. E’ un Paese generoso, dopotutto, soltanto che sull’applicazione delle Leggi e sul grado del rapporto in democrazia ha i suoi difetti. 

I più importanti riferimenti legislativi:
L. 30/12/1986, n. 943 
“Norme in materia di collocamento e di Trattamento dei Lavoratori extra-

  comunitari  immigrati e contro le immigrazioni clandestine”.


L. 28.02.1990, n. 39 di conversione del  D.L. 30.12.1989, n. 416 

“Norme urgenti in materia di Asilo politico, ingresso e soggiorno dei cittadini 

  extra-comunitari e di regolarizzazione di extracomunitari ed apolidi già 

  presenti nel territorio dello Stato.

-
L. 6.3.1998, n. 40 

   “Disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero.”

 -
Dlgs 25.7.1998, n. 286
   “Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e 

      norme  sulla condizione dello straniero” 

 - D.P.R. 31.8.1999, N. 394

“Regolamento recante norme di attuazione  del Testo Unico delle 

disposizioni    concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulle

condizione dello straniero, a norma dell’art. 1 co.6 del Dlgs 25.7.1998, n.286”.

           -   D.P.R. 30.3.2001

“Approvazione del documento programmatico, per il triennio 2001-2003, 

relativo    alla politica dell’immigrazione  e degli straniero nel territorio 

italiano, a norma dell’art. 3, Legge 6.3.1998, n.40

-
L. 30.07.2002, n. 189

    “Modifica alla normativa in materia di immigrazione e di asilo” 

-
D.P.R.  18.10.2004, n. 334

     “Regolamento recante modifiche ed integrazioni al DPR 31.8.1999, n. 394, 


in materia di immigrazione.”

-
Dlgs 08.01.2007, n. 3


“Attuazione direttiva 2003/109/ UE, relativa allo status di cittadini    extracomunitari  soggiornanti di lungo periodo”.

-
Dlgs 08.01.2007, n. 5


“Attuazione direttiva 2003/86/UE, relativa al diritto di ricongiungimento familiare”.

-
Dlgs 3.10.2008 n. 160 


“Modifiche e integrazioni al Dlgs 8.01.2007, n.5 in attuazione alla Direttiva 2003/86/CE, relativa al diritto del Ricongiungimento Familiare”.

-
Legge 24.07.2008, n. 125


Conversione in legge, con modificazioni, del Decreto Legge 23.05.2008, n. 92, recante misure urgenti in materia di Sicurezza pubblica. 

Negli ultimi 12 anni sono stati emanati numerosi Decreti-Legge con 

“Disposizioni urgenti  recanti misure di contrasto alla  immigrazione  clandestina…..”.

Per quanto attiene la politica in materia di immigrazione, il tema presenta la seguente evoluzione che mostra la complessità della materia e i passi politici con cui è stata affrontata. 

  -. Evoluzione storica della politica comunitaria per l’Immigrazione: il trattato   

     CEE

-. L’Atto Unico Europeo, accordi Schengen e cooperazione intergovernativa

-. Il Trattato di Amsterdam e quello di Nizza

-. La politica di immigrazione nella parte “Spazio di Libertà, Sicurezza, 

   Giustizia”

-. Ambiti vari di applicazione 

-. Competenze degli Stati e quelle Comunitarie. 

-. Contenuti della politica comunitaria  per l’Immigrazione e nel Trattato che   

    adotta una Costituzione Europea..

Riferimenti bibliografici: dal Centro documentazione  della

“Fondazione Franco Verga-C.O.I”

Milano, Novembre 2008

                                                                   _________________________________

                                                                                   (Giancarlo Galliena)
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