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La nuova legislazione italiana
in materia migratoria

I commenti qui presentati sono quelli elaborati dai cittadini e gruppi di cit-
tadini che — per consuetudine di azione in favore dei diritti umani, di solidarieta,
di impegno comune con le fasce pitt deboli di popolazione —hanno levato la loro
voce anche quando quella degli immigrati e de1 migranti non riusciva a farsi ascol-
tare, consapevoli del fatto che le migrazioni rappresentano una parte dei rapporti
tra i popoli e tra gli Stati, e che occorre superare un’impostazione — cognitiva ed
operativa —che ne lega la regolazione quasi esclusivamente agli interessi nazionali
e regionali dei paesi destinatari, entrando palesemente in conflitto con la tradi-
zione det diritti umani maturata in quegli stessi paesi. Dai nuovi legami stretti,
dalle strategie di convivenza sperimentate in questi anni, mi sembra derivi la capa-
citd degli organismi non governativi di dare una rappresentazione ampia dei pro-
blemi connessi con le migrazioni dal Sud del mondo, e di trovare forme di rappre-
sentanza degli immigrati e dei migranti stessi anche laddove queste non sono pre-
viste.

Una “politica migratoria® italiana?

Mentre cresce velocemente I'interdipendenza reale, su scala planetaria (ba-
sti pensare ai recentissimi sviluppi dei rapporti Est-Ovest/Nord-Sud), nel nostro
mondo di cittadini del benessere diviene sempre piu difficile pensare tale interdi-
pendenza, stretti tra approcci sistemici che postulano un pensiero essenzialmente
autoreferenziale ed autopoietico ed approcci di “pensiero debole” che rinunciano
a pensare gli elementi unitari ed i legami sociali.

Al crescere della complessita, per formare e mantenere costanti delle isole a
complessitd ridotta, abbiamo differenziato cosi tanto 1 nostri approcci, le nostre
istituziont e procedure, perfino le logiche del nostro agire quotidiano, da pervenire
a quello che Balandier definisce I’attuale “deficit di interpretazione” della realta,
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cui appare strettamente connessa la perdita del senso del legame sociale, oltre che,
probabilmente, un certo deficit di democrazia.

I fenomeni migratori e la loro regolazione non possono essere trattati come
un’isola in cui cercare di ridurre complessita prescindendo dal pit ampio quadro
delle interdipendenze presenti: essi sono un aspetto det rapporti tra gli Stati e tra i
popoli, oltre che tra cittadini e migranti, e come tali vanno affrontati, consapevoli
che saranno anche questi fenomeni, e le nostre risposte ad essi, a costruire il

mondo di domani.

Mi sembra doversi inscrivere entro questo orizzonte la problematica rela-
tiva alla legge in questione (39/1990 che ha convertito in legge il decreto 416/1989).
L’iter che ad essa ha condotto appare emblematico di quella logica sistemica auto-
referenziale che categorizza ’ambiente secondo criteri di pertinenza, di prossimita
d’interesse e di valore suoi propri, assumendo come irrilevanti gli eventi del
mondo ad eccezione di quelli che favoriscono o compromettono la stabilitd del si-
stema stesso, ovvero di quelli che appaiono a partire dai confini di senso che que-
sto si & dato, facendo crescere la vulnerabilitd del sistema stesso e dei suoi rapporti
con 'ambiente, o con altri sistemi, ogni volta che tale delimitazione di confini si
rivela arbitraria rispetto ad un ambiente, interno ed esterno, poco conosciuto e re-
frattario a determinate trasposizioni sistemiche, come sta avvenendo, ad esempio,
peri problem1 ecologici; e come comincia ad avvenire nel rapporto tra Stati europei €
Stati “terzi” in riferimento ai problemi delle migrazioni e del razzismo: si pensi alla re-
cente protesta del Marocco per l'uccisione di due immigrati marocchini in Francia.

Anche in Italia, benché paese d’immigrazione solo recente, con una pre-
senza di immigrat molto contenuta rispetto ad altri paesi europei, il problema
sembra esser stato precocemente trasposto nei termini ormai consueti ad altrt si-
stem1 nazionali occidentali: se 1l decreto 416 lasciava intravedere qualche possibi-
lita di uscire dall’autoreferenzialita, il dibattito che ad esso ha fatto seguito, fino al-
lalegge 39, ed alcune azioni collateralmente intraprese, sembrano sostanzialmente
rivelare una preoccupante tendenza alla chiusura autoreferenziale.

Un certo modo di dare prioritd ai problemi di stabilita interna, ad esempio,
in termini di possibili reazioni xenofobe e razziste, evoca e favorisce tali reazioni
anche laddove avrebbero potuto, e dovuto, nell’interesse di tutti, essere contenute:
come aveva del resto gid da anni fatto presente il Prof. Parekh al Parlamento Euro-
peo, in occasione della prima inchiesta sul razzismo e la xenofobia, affermando
che “se lo Stato presenta un profilo razzista alla collettivita, tende a legittimare gli
attacchi razzisti” e notando come cid avvenisse in Gran Bretagna per 'ambigua de-
finizione della cittadinanza, la mancata autorizzazione alle donne migranti di farsi
raggiungere da mariti o ﬁdanzan i mancati ricongiungimenti familiar, le crescenti
espulsioni, il mantenimento del rlmpatno quale opzione di politica migratoria na-
zionale. Del resto una tale tendenza si € purtroppo affermata in tutta Europa, dagli
anni ’70, quando anche nei documenti ufficiali si € preso a parlare di migrazioni

“illegali e clandestine”, criminalizzando un fenomeno che era stato fino ad allora
favorito tanto dagli Stati quanto dall’industria: il percorso di un migrante non &
mai “legale” o “illegale” in sé, & un viaggio intrapreso in condizioni di estrema de-
bolezza la cui definizione giundica dipende dalle piti complessive politiche degli
Stati di provenienza e di destinazione. Cosi come un richiedente asilo, un rifu-
giato, non € mai “vero” o “falso”, ma viene definito tale sulla base di determinati
orientamenti politici.
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Anche in Italia, all’indomani del varo della legge, il determinarsi di situa-
zioni quali quella di Firenze sembra riconducibile a tale stato di cose: ad un’auto-
referenzialita sistemica poco capace di governare eventi nuovi e perturbazioni del
rapporto con 'ambiente, che importa acriticamente modelli di governo applicati
altrove, poco capace di recepire gli apporti positivi che dallo stesso ambiente, o da
parti di e$so, provengono.

Gia molto prima del Consiglio dei Ministri del 22 dicembre 1989, in cui ¢
stato emanato il decreto d’ urgenza n. 416, un gruppo mtermlmstenale di esperti
aveva lavorato sul cosiddetto “pacchetto immigrazione”, comprendente la disci-
plina dell’asilo e della concessione dello status di nfuglato, la disciplina dell’in-
gresso e del soggiorno, P'ipotesi di una nuova sanatoria e di integrazioni della legge
943/1986. ,

Alla vigilia del Consiglio dei Ministri era opinione diffusa che si sarebbe
giunti a decretare soltanto la nuova sanatoria, come lasciava preludere anche il di-
battito, riportato nei giorni precedenti dalla stampa, sulle misure proposte dal Mi-
nistro del Lavoro. |

Dai lunghi e faticosi lavori del Consiglio & invece uscito —fino al 2 gennaio
solo sotto forma di un comunicato stampa della Presidenza —un lungo articolato,
il decreto 416/1989, che comincia a disciplinare I'intera materia, pur rinviando a
provvedimenti spec1ﬁc1 per alcuni settori (ad esempio il problema det richiedenti
asilo e dei rifugiati).

Fin dall'inizio ¢ stato accolto quasi da tutti, compiacendosene o dolendo-
sene; come espressione di un orientamento di apertura. Pur riconoscendovi delle
p0551b111ta di uscita dall’autoreferenzialita, forse il tentativo di una politica migra-
toria italiana da perfezionare e proporre anche in altre sedi, non si puo non far pre-
sente che esso era anche il frutto di forti controtendenze. Basti pensare, ad esem-
pio, che non era contemplata la possibilitd di ingresso in Italia per ricongiungi-
mento familiare oltre che per motivi di culto o in attesa di emigrazione in altro
paese; o che venivano posti (art. 3, c. 2) dei vincoli alla liberta di movimento asso-
lutamente incompatibili con i principi che governano la vita democratica del
paese. Complessivamente, esso faceva sorgere molti dubbi sullo statuto degli stra-
nieri che configurava, sul tipo di diritti di cui questi avrebbero potuto godere.

Poi, quasi subito, su un provvedimento che riguarda un target ben definito
di popolazmne moltissimi si sono sentiti in dovere di pronunciarsi: un pubbhco
dibattito che da tempo auspicavano gli immigrati € quanti con loro erano a piu
stretto contatto, ma che ¢ stranamente “esploso” all’improvviso, che ha visto con-
trapporsi atteggiamenti diversi dei cittadini italiani ma che ha lasciato ben poco
spazio al diretti interessati, creando, nella fase della conversione in legge del de-
creto, un gioco di rimandi tra legislatore e opinione pubblica, che ha probabil-
mente contribuito a spostare ulteriormente I’attenzione dal problema di merito ad
altri,

Difficilmente un iter legislativo ha avuto tanta risonanza “in diretta”: ogni
glorno vengono presi provvedimenti che riguardano target specifici di popola-
zione — categorie professionali, o soggetti di determinati diritti o doveri —ma non
s1 assiste ad un analogo coinvolgimento pubblico; e se coinvolgimento ¢’¢, & gene-
ralmente dei diretti interessati, e di coloro che ad essi sono in qualche modo legati,
perché portatori di interessi affini o conflittuali. In questo caso, invece, i diretti in-
teressati erano quasi assenti: se si eccettuano pochi rappresentanti di comunita gia
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consolidate d’immigrati, nella gran parte si tratta di persone cui la legislazione ita-
liana non ha finora riconosciuto un posto e dei dirttti precisi (fatto salvo quanto
previsto dalla legge 943/1986 per determinate categorie), che poco conoscono la
nostra lingua, la nostra cultura, la complessitd dei nostri meccanismi legislativi e
procedurali, quella differenziazione di luoghi ¢ modi di riferimento che rende tal-
volta problematico I'accesso alle istituzioni per gli stessi cittadini italiani. Non a
caso, 1 commenti pill pertinenti sono venuti da quegli organismi non governativi,
ecclesiali, volontari, che con i m1grant1 avevano costruito nuovi legami anche
quando ess1 ancora non “esistevano” nella societa civile del paese, e che sono stati
tra i pochi —assieme con i sindacati, i patronati, ed in parte gli enti locali, o alcuni
studiosi —a disporre gia delle risorse e delle competenze necessarie per affrontare la
situazione.

Tra le cose affermate a piu riprese nel dibattito parlamentare ed al di fuon
di esso, c’¢ la richiesta di soluzioni “politiche” e non “umanitarie” per i problemi
migratori, talvolta con affermazioni del tipo: “lo Stato, e non le associazioni del
volontariato, cui il fenomeno offre nuove p0351b111ta d’azione, deve far fronte al-
Pimpatto di nuove aggregazioni sociali...”, Al di 12 della strana concezione dello
Stato che ne emerge, quasi che esso fosse cosa separata, se non contrapposta, da
quel cittadino-volontario che tanto ha contribuito alla forma presente dello Stato
del benessere (basti richiamare gli scritti di T.H. Marshall) in realtd 'operato degli
organismi di cui sopra, mi sembra “politicamente” molto valido, se con il termine
si intende la capacita di operare in linea con la tradizione democratica del nostro
paese, con senso dello Stato e della delicatezza delle questioni che 'immigrazione
porta con sé (dal confronto tra culture, religioni, tradizioni giuridiche diverse al
problema delle relazioni internazionali, det rapporti tra Stati e tra popoli), mentre
talvolta proprio i sostenitori dell’ approcc1o “politico” hanno mostrato di cono-
scere poco il fenomeno delle migrazioni in sé (basti vedere, nel dibattito parlamen-
tare, 1 rarissimi riferimenti a paesi di provenienza interessanti effettivamente dal
punto di vista delle migrazioni in Italia, o le strane citazioni di pareri personali
espressi da qualche esperto sulla stampa a sostegno di tesi che meriterebbero ben
altro supporto scientifico) e di ricordare poco i fondamenti costituzionali della Re-
pubblica.

Peraltro, I'impegno di vari organismi mi sembra un felice esempio di contri-
buto dell’a mbiente ad un sistema altrimenti tanto autoreferenziale da non sapersi
piu rapportare alla realta, da non poterne neanche prevedere e governare gli effetti
di ritorno; e, soprattutto, mi sembra un doveroso richiamo a guardare alla realta
dei diretti interessati, degli immigrati e dei migranti.

[ tanti semplicemente in transito attraverso il nostro paese, in attesa di rag-
giungere destinazioni migliori, 1 lavoratori pit o meno regolari, temporanei o
meno, gli studenti, i richiedenti asilo ed 1 rifugiati, 1 familiari di immigrati da
tempo, coloro che quotidianamente giungono in frontiera e vengono factlmente
respinti, sono persone che fino a qualche mese fa, sebbene visibili, non fosse
spesso che per il colore della pelle non erano oggetto dell'interesse di molti, né
nelle sedi di dibattito politico, né sulla stampa e nei mass-media in genere, né nella
vita quotidiana. Se fin dalla fine degli anni ’70 non erano mancati episodi di raz-
zismo (si pensi, nel 1979, al giovane somalo bruciato vino a Roma: cosa che peral-
tro fu subito nota agli studenti dellUniversita di Mogadiscio, molti dei quah stu-
diavano in italiano, con docenti italiani, quasi a simboleggiare la realta di un’inter-
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dipendenza troppo spesso dimenticata), ancora fino a pochi mesi fa venivano
accolte con incredulita le prime indagini sul razzismo nelle scuole e del feno-
meno ci si occupava, nelle sedi di decisione politica ma anche di studio, solo
marginalmente (se si guarda la raccolta di ricerche sull’immigrazione e sul raz-
zismo curata da Italia-Razzismo e dall’Associazione Italiana di Sociologia se ne
ha la riprova).

In uno spazio brevissimo di tempo — paradossalmente a partire dall’ucci-
sione del giovane sudafricano Jerry Essan Masslo a Villa Literno, dimenticando
cosa significa non essere cittadini, né nel bantustan da cui si fugge né nel paese in
cui si riceve faticosamente asilo, un paese di cittadini titolari di molteplici diritti
che ignorano la condizione dello straniero e non la tutelano —essi —non solo gli
immigrati a vario titolo presenti sul nostro territorio, perloppiu impossibilitati a
pronunciarsi, ma anche i tanti migranti che, allinterno di realta spesso poco note
si dispongono a partire verso I'ltalia ed altri paesi europei, del cui destino si decide
in anticipo senza che possano né esserne adeguatamente informati né discuterne —
sono divenuti oggetto di molteplici dibattiti, con una crescita improvvisa di visibi-
lita sociale che non appare legata a mutamenti di rilievo sul piano del fenomeno
stesso, della quantitd o qualitd dell’immigrazione in Italia: & frutto del nostro
modo di accostarci ad essa.

Come accade spesso di svegliarsi la mattina di umore incerto, nervosi, cosi
—sembra —ci si ¢ risvegliati al problema delle migrazioni in maniera improvvisa e
nervosa, un po’ incerta ed inconsulta. Gli umori del risveglio, perd, non dicono
molto sulla realta del fenomeno migratorio, né di certo aiutano ad affrontarlo: pri-
gionieri della routine sistemica ed autoreferenziale interna, superato il momento
del risveglio, dovremmo aprirci a questa realtd in modo vigile e sereno, tenendo
conto dei limiti — storici, sociali, di risorse, ma soprattutto culturali — con i quali
dobbiamo fare i conti ma anche di quanto —e non ¢ poco, in termini di posti di la-
voro, di capacita di accoglienza, di tradizione democratica — possiamo mettere a
disposizione di coloro che giungono e giungeranno dal Sud del mondo nel nostro
paese e in Europa.

Pensare che gli irnmigrati vengano a togliere qualcosa (o a riprendersi qual-
cosa, in una logica che ¢ sostanzialmente la stessa) ¢ assolutamente fuor di luogo:
lungl dall’essere degli invasori, essi vengono pacificamente, quasi sempre da poveri
anche se in possesso di titolt di studio mediamente alti, ed offrono un’occasione
forse irripetibile per costruire rapporti con i popoli e con gli Stati in cui domina
Pinsicurezza, I'altro ieri dominati, ieri dimenticati, in cui siamo e che ci sono sem-
pre piu presenti. M1grare ¢ la speranza per tanti che vengono da paesi in cui la spe-
ranza media di vita ¢ di 30-35 anni inferiore alla nostra, o in cui la prima causa di
morte per i maschi tra 114 e 144 anni é 'omicidio; ma migrare ¢ anche una potente
richiesta di democrazia, da parte di piccole e fraglh avanguardie di popoli che da
anni attendono democrazia e sicurezza della vita; ed ¢ forse, anche per not, 'occa-
sione per uscire dall’angustia di una coscienza che, stranamente timorosa per il
proprio benessere, rinuncia troppo facilmente al confronto tra la tradizione demo-
cratica che tanto ha contribuito a generare tale benessere e le sfide dell’oggi.

Se, come sembra, in campo ecologico comincia a farsi strada 'idea che puo
essere razionale non agire in vista dell’interesse immediato, per lasciare ai figli ed ai
nipoti un pianeta abitabile, tantoppit nel campo delle migrazioni, dei rapporti tra
gli uomini, tra gli Stati e tra i popoli mi sembra opportuna un’analoga razionalita,
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che anteponga all’abitudine autoreferenziale la preoccupazione per le strategie di
convivenza del presente e del futuro.

In tal senso, se & vero che i1 provvedimenti recentemente adottati in materia
migratoria rappresentano un “atto di responsabilitd del Governo”, come é stato af-
fermato in apertura del dibattito parlamentare per la conversione in legge del de-
creto 416, appare pur vero che si tratta di un’assunzione di responsabilita parziale,
non priva di contraddizioni, prima fra tutte la concezione stessa dello straniero
che essa sottende, tale da legittimare una differenza di fondo tra cittadini nazionali
(e comunitari) ed “altri” migranti — siano essi lavoratori immigrati o richiedenti
asilo, rifugiati o “migranti illegali” —difficilmente sostenibile dal punto di vista dei
diritti umani ma anche della stessa Costituzione italiana.

L’iter per la conversione in legge del decreto 416 ha avuto inizio martedi 23
gennalo, con ’esame del disegno di legge in sede referente presso la I Commis-
sione permanente della Camera (Affari costituzionali, della Presidenza del Consi-
glio e Interni); la Commissione ha continuato a lavorarci il 24, 25 e 26 gennato, ed
ha presentato il 30 il disegno emendato all’Assemblea. Gia in sede di Commis-
sione erano stati rilevati molteplici aspetti problematici del decreto, che sono poi
stati riferiti in apertura del dibattito alla Camera. L’esame da parte dei deputati si é
protratto per cinque giorni (dal 14 al 22 febbraio) e si & concluso, dopo una seduta
notturna ininterrotta, nella prima mattina del 23. Il Senato gli ha dedicato due riu-
nioni di Commissione (11 26 € 27, ] Commissione, Affari costituzionali) e le sedute
del 27 e 28, giungendo all’approvazione poco prima del termine ultimo per la con-
versione in legge. Il testo emendato ¢é stato pubblicato sulla Gazzetta Utficiale del
28 febbraio, come legge n. 39 del 1990, recante “Conversione del decreto in mate-
ria di asilo politico, di ingresso e soggiorno dei cittadini extracomunitari e di rego-
larizzazione dei cittadini extracomunitari ed apolidi gid presenti nel territorio del-
lo Stato. Disposizioni in materia di asilo”™.

La lettura dei resoconti evidenzia come la funzione manifesta del provvedi-
mento in itinere —quella, ciog, di dare una collocazione giuridica agli stranieri ex-
tracomunitari presenti in Italia, e di regolare, oltre alle richieste di asilo politico,
Pingresso ed il soggiorno di quanti giungeranno nel nostro paese —si sia trovata ad
essere subordinata, nel corso stesso del dibattito, ad altre, latenti, di per sé impor-
tanti ma ben meno pertinenti. Mentre si cercavano le risposte al grave problema
degli immigrati e dei migranti, malgrado vari richiamy, si ¢ finito per eludere quello
che ¢ il nodo di fondo —lo statuto dello straniero, la parita tra i suoi diritti e quelli
costituzionalmente riconosciuti ai cittadini ~ mentre si sono discusse altre que-
stioni, dal rapporto tra Parlamento e Governo agli equilibri politici interni. Il di-
battlto pur con punte alte, ha finito cosi per sviscerare solo in parte la delicata ma-
teria, e per parcellizzare la questione dello statuto dello straniero in una sorta di
compromesso che si presta a diverse interpretazioni: dal primo momento di appli-
cazione del decreto e della legge ¢ apparso evidente che tale statuto rischia di venir
regolato di volta in volta da disposizioni amministrative, anche opposte, che nella
legge trovano tutte fondamento, il che perpetua la precedente situazione di dubbia
tutela dei diritti umani.

Lo strano e quotidiano rapporto con I'opinione pubblica in materia, Veico-
Iato dai mass-media, sembra aver contribuito a far pesare in modo crescente il vin-
colo del consenso, rispetto ad un tema sul quale non ¢ detto che il senso di respon-
sabilita ed il calcolo del consenso possano muoversi di pari passo. E discutibile,
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ad esempio, la scelta di privilegiare il punto di vista di coloro che, in vario modo, st
autodefiniscono “cittadini indifesi” di fronte a dei presunti invasori, anziché ado-
perarsi a chiarire la realtd, anche statistica delle migrazioni dal Sud del mondo ed a
sancire — anzitutto g1ur1d1camente — 1 diritti dei migranti; cid anche in vista della
stabilitd interna.

Molti cittadini italiani, forse i piti, hanno preso ad essere riconosciuti ed a
riconoscersi come tali, a sapere di avere dei diritti in quanto tali, ed a2 godere di un
certo benessere, oltre che di una notevole sicurezza della vita, solo negli ultimi de-
cenni: ancora alla fine della guerra c’era una rnaggloranza povera per la quale la co-
mune cittadinanza probabilmente contava poco, c’erano emigranti costretti a con-
tare sulle proprie forze: solo a fatica, e grazie alle assunzioni di responsabilita di al-
lora, usciti dal rischio di una guerra civile e dopo le migraziont esterne ed interne e
lo sforzo di tanti, & cresciuto 1l senso di cittadinanza comune connotata dall’espe-
rienza della democrazia e del benessere. Per quanti particolarismi, per quante stor-
ture vi possano essere oggl, per quanto non manchino consistenti minoranze di
poveri che perdono — per la loro poverta o malattia —1i benefici connessi alla citta-
dinanza, i cittadini godono, e sanno di godere, solo in quanto tali, della titolarieta
di diritti soggettivi perfetti, dell’istruzione, di un minimo di assistenza sanitaria e
previdenziale, di una sicurezza della vita che ha permesso di vivere in media oltre 1
70 anni, di essere nel 72% dei casi proprietan di un’abitazione, di benefici enormi
se paragonati all'insicurezza della vita nella maggior parte dei paesi del Sud del
mondo. La cittadinanza, quale fattore giuridico-amministrativo sempre pil carico
di implicazioni culturali e sociali, ha costituito ’elemento meccanico di integra-
zione del nostro come degli altri Statt del benessere, specie dal dopoguerra: e certo
¢ difficile sostenere che essa ci lasci “indifesi”, se non nel senso di una poca capa-
citd di conoscere e reinterpretare I'insieme di diritti e benefici che essa ci garantisce.

Oggl, di fronte alla domanda di democrazia che scuote tante parti del
mondo ed a quella sua manifestazione particolare che sono, nei nostri paesi del be-
nessere, gli immigrati in arrivo, mi sembra che il vero problema non sia di difen-
dere i cittadini ma di come garantire accesso agli stessi diritti e benefici di cui essi
godono, di come garantire entitlement, pur 1n assenza di cittadinanza: il che acco-
muna in larga parte il destino dei migranti a quello dei piti poveri, di quanti per ra-
gioni di fatto, anziché di diritto, sono stati privati dell’accesso e dei loro diritti. Per
citare solo un esempio, il problema del migrante che giunge in frontiera e del cui
destino si decide senza spesso parlargli —anche per problemi di lingua — rinvian-
dolo magari nel paese da cui proviene, con un mero atto amministrativo (pro-
blema gravissimo nel paese di richiedenti asilo la cui richiesta resta inascoltata:
come un Tamil giunto dopo il varo del decreto 416, rinviato a Colombo perché
nessuno ha capito che chiedeva asilo!) non mi sembra tanto diverso, né tantomeno
contrapposto, rispetto al problema dell’anziano solo in ospedale, che con provve-
dimento amministrativo viene dichiarato cronico ed inviato in cronicario: 'uno e
I’altro possono poco parlare, 'uno e ’altro hanno poco o nessun potere di scam-
bio, 'uno e I'altro rappresentano con evidenza i limiti della democrazia e dell’uni-
versahsmo di cut siamo capaci. Ma nell’uno e nell’altro caso non ¢ difficile comin-
ctare a lavorare per il superamento di tali limiti: basterebbe, ad esempio, il ricorso a
delle figure istituzionali, come il Difensore civico, che rendano meno impari il
confronto, mentre si lavora a chiarire il quadro dei diritti e delle effettive garanzie
di questi, in termini di istituzioni, di procedure, di formazione degli operatori.

155



Mi sembra difficile —in questo quadro —sostenere, se non in riferimento a
specifiche situazioni che andrebbero individuate ed affrontate quanto prima, che
la stabilita interna e minacciata dal confronto tra 1 migranti ed 1 pit poveri nazio-
nali: se minaccia ¢’¢, mi sembra piuttosto legata all’imperfezione ed alla contrad-
dittorieta del sistema, al fatto che 'universalismo di cui esso ¢ storicamente capace
& strettamente connesso alle premesse nazionalistiche dei sistemi di cittadinanza e,
all'interno di questi, ad un’idea del cittadino-produttore-consumatore che, ad
esempio, male si adatta all’allungamento medio della vita; ed al modo 1n cuti tutto
c16 ha contribuito a creare un certo, diffuso, senso d1 1dent1ta det cittadini.

E in questo alveo problematlco che mi sembra si origint anche un certo, dif-
fuso, senso di insicurezza che, poi, per deficit interpretativi di vario tipo, viene le-
gato all’arrivo degli immigrati, come alla presenza dei senzatetto, o det malati psi-
chici, sulle strade: la promessa dello stato democratico del benessere ¢é stata, stori-
camente, una promessa di libertd personale in un quadro di sicurezza dell’esi-
stenza, di sostegno alle fasi piti delicate e negative, dalla disoccupazione alla malat-
tia, dal pensionamento alla perdita dei congiunti; nella misura in cui tale promessa
viene rinnegata, con conseguenze visibili, si diffonde la logica del dover provve-
dere da sé (non a caso negli stessi anni in cul si prendeva, sul fronte esterno, ad
osteggiare ogni “terzomondismo”, sul fronte interno si alimentavano le dottrine
del self-help), e si diftonde anche il disprezzo/timore nei confronti di chi — per ra-
gioni di diritto o di fatto —non riesce a provvedere a se stesso. Si riduce cosi, in una
strana solidarietd di sistema ed ambiente, I’intervento pubblico sempre pil alla
sola tutela degli sforzi individuali per “difendersi da sé”, dunque all’ordine pub-
blico. Ma la domanda, e I’offerta, di ordine pubblico, da sole, non rappresentano
certo la soluzione che rende possibile costruire nuove strategie di convivenza tra
cittadini e con altri.

[ migranti, vivendo anche nei nostri paesi cid che gid hanno spesso speri-
mentato nei loro (si vedano le spiegazioni offerte da A. Sen delle conseguenze del-
le carestie in termini di accesso differenziato alle risorse), evidenziano una nostra
contraddizione: quella di un sistema fondato su diritti untversali che non a tutti,
neanche tra 1 nazionali, garantisce il rispetto di tali diritti. Per gli stranieri, per i mi-
granti, la situazione mi sembre aggravata dal fatto che le legislaziont nazionali —
anche la recente legislazione italiana —sono gia esse stesse restie a sancire tali loro
diritti.

E d’altra parte viviamo in un momento storico in cui tanti uomini e popoli,
all’Est e al Sud del mondo, guardano con enorme attenzione e speranza ai paesi
democratici del benessere, non solo —spiegazione frequente e vera ma non unica —
per interessi economici ma anche per un crescente desiderio di libertd. Gia Weber,
un secolo fa, notava come I’“ansia di libertd” fosse una delle cause delle migra-
zioni, potente quanto la ristrutturazione del mercato internazionale ed il muta-
mento degli assetti di potere interni; e di recente due studiosi egiziani, B. Elnadi e
A. Rifaat, hanno notato che “nella maggior parte delle societa del terzo mondo (sta
emergendo) una nuova figura sociale, quella dell’individuo moderno, che ha preso
il posto storico del membro anonimo della tribl o del soggetto asservito ma che
non ha ancora acquistato lo statuto del cittadino... ha cominciato ad apparire
nella societa coloniale che ne ha provocato la nascita senza offrirgli i mezzi per af-
fermarsi, & cresciuto nella societd post-coloniale che si ¢ instaurata in suo nome
senza permettergli di far sentire la sua voce...”. Ora alcuni, i piti perseguitati, o
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i pitt intraprendenti, giungono nei nostri paesi, nell’Europa dei diritti dell'uomo e
del cittadino: come risponde quest’Europa, che diritti garantisce, e che tutela di
tali diritti? Mi auguro che la risposta non sia da cercare solo nella delusione di
quelle donne Issaq, del Nord della Somalia, rimaste vedove per la guerra, sfuggite
alle angherie dei soldati che le molestavano con la falsa promessa di farle incon-
trare con i mariti, molestate nei nostri aereoporti con la promessa di farle entrare
sul territorio nazionale nelle parole di quel richiedente asilo respinto da una fron-
tiera europea e torturato nel carcere di Godka nel 1987: “Mi stesero sul pavimento,
a faccia in git, e mi legarono le mani e i piedi alla schiena. .. Mi sentivo schiacciare
fortissimo il torace. Cominciarono allora a prendermi a calci e a colpirmi con ba-
stoni di gomma su tutto il corpo... Il tenente... continuava a chiedermi ‘perché
andastia,..’ ... Venni poi a sapere che vi erano circa 20 prigionieri che erano stati
arrestati per aver chiesto asilo in altri paesi...”; nel fatto che la legge 39 esplicita la
- responsabilita dei vettori —cioé delle compagme aeree —in materia di controllo dei
documenti e di ritrasporto, sancendo anche per I’Italia le linee di una politica d’a-
silo seguita da altri Stati, che il Parlamento europeo aveva gia denunciato nel 1987
come palesemente in contrasto con i diritti dell'uomo; nelle storie personali delle
4000 persone che ci vantiamo di aver gia respinto in frontiera dall’entrata in vigore
della legge, e nelle storie det tanti che, forse pilt fortunati, stando gia in Italia, non
riescono a regolarizzarsi perché la legge stessa non glielo consente, o perché le pro-
cedure sono troppo complesse, o sono riconosciuti richiedenti asilo ma non ven-
gono assistiti in alcun modo. .

Di fronte alla domanda di liberta e di democrazia, che tanto ¢ compenetrata
nella nostra storia, anche nella forma e negli sviluppi del nostro sistema econo-
mico, e che ora ci viene rivolta da altri, le argomentazioni sempre piti frequenti che
vorrebbero la giustificazione del limite da porre alle migrazioni nel razzismo e
nella xenofobia, e le teorie delle migrazioni che spiegano sempre pit il fenomeno
in dipendenza dalla regolazione delle frontiere degli Stati di destinazione, mi sem-
brano carenti: se € vero che occorre tener conto della realtd dei paesi di destina-
zione, cid mi sembra doverst fare nei termini ora delineati, cioé nella consapevo-
lezza della grandezza ma anche dei limiti della tradizione degli Stati democratici
del benessere, assumendosi la responsabilita dei limiti senza scaricarla sulle quote
piu deboli della popolazione nazionale e mondiale, € facendosi dunque anche ca-
rico di conoscere meglio le realta di provenienza e gli effettivi processi m1grator1
non solo in modo strumentale.

Mi sembrano gia muoversi in una direzione nuova i contributi dei vari orga-
nismi indipendenti che hanno contribuito a rinnovare le interpretazioni dei feno-
meni, operando nel contempo in direzione di un diverso affronto di essi. E da se-
gnalare ad esempio, che mentre la legge veniva votata, é stato presentato alla
stampa 1l Consiglio italiano per 1 rifugiati (CIR), promosso dall’Alto Commissa-
riato delle Nazioni Unite per 1 Rifugiati e composto da organismi diversi, Cei, Ca-
ritas, Acli, Comunita di S. Egidio, Chiese Evangeliste, Amnesty International,
CGIL, CISL, UIL, presieduto dal Prof. Pietro Scoppola, che si propone Peleva
zione delle condizioni di vita det rifugiati, programmi di aiuto in frontiera ed altro

“che significa —come ha osservato Scoppola per noi italiani, restituire quello che
gia abbiamo avuto sul piano storico”.

I commenti al decreto ed alla legge qui presentat1 mi sembra indichino una
via percorribile per riscoprire un’identitd nazionale e democratica diversa dal ripie-
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gamento autoreferenziale e dalla scontata (peraltro poco motivata, guardando alla
presenza effettiva di immigrati, alla nostra posizione geografica, alla nostra stona)
ripetizione di posizioni assunte altrove e circolate in ambiti intergovernativi pit
che comunitari: se & vero che la politica migratoria dei diversi paesi europet ¢ stata
piu volte sottratta alla competenza comunitaria e rivendicata come questione di
sovranita nazionale, perché non esercitare questa sovranita cercando ancora, mal-
grado le premesse attuali, anche attraverso la via qui proposta, le linee di una di-
versa politica migratoria italtana ed europea?

C’¢, indubbiamente, un motivo di carattere etico per muoversi in tale di-
rezione. Ma ce ne sono anche altri. La recente storia italiana costituisce, ad
esempio, un punto di osservazmne privilegiato per ricordare all’Europa quanto
il “timore dell’invasione” sia un cattivo consigliere in tema di politiche migra-
torie: le tappe dell’unificazione europea, nel 1968, e poi nel 1973, alla vigilia
dell’adesione britannica, segnate da tale timore, sono state puntualmente co-
stellate di accesi dibattiti sugli invasori che —si supponeva —sarebbero stati gli
italiani! Senza sapere che dall’Italia ormai non si emigrava quasi pitt —come poi
hanno dimostrato i fatti — e considerando il timore come base decisionale piu
valida di una corretta conoscenza deti fattori di push-and-pull e delle effettive
regole del movimento. Né si pud concludendo, dimenticare un altro acceso di-
battito, quello che segno i lavori dell’Assemblea Costituente in merito al terzo
comma dell’art. 10 della nostra Costituzione (“Lo straniero, al quale sia impe-
dito nel suo paese I’effettivo esercizio delle libertd democratiche garantite dalla
Costituzione italiana, ha diritto d’asilo nel territorio della Repubblica secondo
le condizioni stabilite dalla legge™): il consenso sulla formula dell’effettivo eserci-
zio delle liberta impedito nel paese di provenienza fu raggiunto sulla base di inter-
venti quali quelli di Treves (“Quello che a noi preme stabilire ¢ se lo straniero puod
avere leffettivo esercizio di questi diritti, e non che questi diritti siano astratta-
mente incorporati nella Carta costituzionale del paese a cui lo straniero appar-
tiene”) o di Cappi (“E difficile oggi che in un paese di una certa civilta si neghino
espressamente nella Costituzione alcune liberta civili e politiche; ma purtroppo
non ¢ difficile che di fatto Iesercizio di quelle liberta sia limitato”); ed il Presidente
Tupini, concludendo il dibattito in merito al tipo di liberta di cui si trattava, ri-
cordo che “nella dizione liberta garantite dalla Costituzione italiana sono com-
prese tutte le liberta presso di noi garantite, e quindi anche i diritti del lavoro e di
liberta sindacale”. Il che rende evidente come il nostro paese non possa non acco-
gliere e sostenere le sollecitazioni del Parlamento europeo ad una maggior genero-
sitd in materia di asilo (Risoluzione del 12.3.1987, GUCE n. C99/167) e concor-
dare con quanto ivi espresso, per cui “la definizione internazionale piu appro-
priata, aggiornata e precisa di rifugiato ¢ quella adottata nell’art. 1, par. 2 della Con-
venzione dell’ Orgamzzazmne dell’Unita Africana (OUA) del 10 settembre 1969”.
Forse, a partire di qui, & possibile ripensare molti tratti dell’attuale politica migra-
toria italiana ed europea; e cercare di ridar vigore ad alcune istanze presenti nel de-
creto 416/1989, che gia nella legge 39/1990 appaiono, come si vedra, alquanto in-
debolite.

Il testo della legge 39/1990, pur accogliendo alcune sollecitazioni e miglio-
rando alcuni aspetti, non appare piu vicino dei precedenti a quello che ¢ il dettame
costituzionale in materia di asilo e di statuto dello straniero: quanto vi é introdotto
allart. 5, in tema di tutela giurisdizionale, configura una situazione dello straniero
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e del richiedente asilo ancora distante da quella del cittadino italiano. Il ricorso al
T.A.R. anziché al tribunale ordinario, motivato durante il dibattito soprattutto
conl’ esigenza di decidere in temt rap1d1 finisce per lasciare nell’ambiguita proprio
cid che piu si avvertiva l'esigenza di chiarire.

Cosi poco sorprende che, ad esempio, la legge non consenta, almeno nel-
I'immediato, di dare assistenza al richiedente asilo (prevista per almeno 45 glorni
all’art. 1, c. 7, ma poi negata per almeno 60 giorni, al successivo c. 8, in attesa che
vengano stabilite [a misura e le modalita di erogazione), mentre ci sono gia richie-
denti asilo, talvolta in situazioni personali gravi e delicate, abbandonati a sé stessi
ed esposti ad ogni rischio. Quanto ai “riscontri obiettivi da parte della polizia di
frontiera” che possono condurre alla non accettazione della richiesta di asilo (art.
1, c. 4), nella pur breve pratica di alcuni uffict operano, la non disponibilita di com-
petenze (linguistiche, ma non solo) adeguate e la mancanza di esperienza prece-
dente in materia configurino una situazione complessa e talvolta confusa, in cui s
finisce per considerare 1 documenti senza interpellare, o lasciar esprimere adegua-
tamente, i potenziali richiedenti astlo, decidendo di fatto della sorte di questi ul-
timi in una sede impropria.

Né la situazione appare molto migliore per i migranti in genere: l’art. 3, c. 3,
reintroduce, ad esempio, una parziale limitazione della liberta di movimento (la
possibilita di visti limitati allutilizzazione di determinati valichi di frontiera) non
prevista dal testo della I Commissione della Camera; ed il successivo c. 10 sanziona
il vettore che non abbia adeguatamente accertato il possesso dei documenti pre-
scritti, in palese contrasto con ’auspicio del Parlamento europeo che “gli Stati
membri non demandino... i loro obblighi di sovranita alle imprese di trasporto,
per esempio alle compagnie aeree” (Ris. del PE del 18.6.1987, GUCE n. 190/105),
configurando anche per il nostro paese una politica migratoria che limita grande-
mente le possibilitd di quanti avrebbero pienamente dintto al riconoscimento del-
lo status di rifugiato.

Dai primi dati disponibili per comprendere come funzionano in pratica le
nuove disposizioni (cfr. Italia-Razzismo, I primo passo. I quaranta di iffrcili giorni di
applicazione del decreto sull’immigrazione, Roma febbraio 1990), appaiono evidenti
le difficolta procedurall pet l'ottenimento del permesso di soggiorno, e risulta
chiaro che sara lungo, spesso faticoso, il processo necessario per giungere a suffi-
cienti garanzie degli elementari diritti civili, economici, sociali e culturali, oltre
che politici, degh immigrati e soprattutto dei migranti. Il capitolo conclusivo del
rapporto di Italia-Razzismo suona: “Associazioni, sindacati, comunita. Cosa sa-
rebbe stato senza di loro?”, e vi si legge che “é necessario il riconoscimento della
funzione di controllo, di sostegno e di coordinamento di organizzazioni non
governative e patronati, non solo rispetto alle scelte degli enti locali, ma ri-
spetto al problema dei rifugiati e delle politiche generali dell’immigrazione”
(Idem, p. 14).

Se questo ¢ vero, oggi, a legge approvata, mi sembra ancor pil necessario
un pacato e diffuso sforzo costituente in materia che, stimolato anche dalle or-
ganizzazioni non governative, coinvolga tutti, i livelli decisionali centrali e lo-
cali come i singoli cittadini e gruppi di cittadini. Si delinea infatti sempre di piu
una saldatura tra 1l futuro, prossimo e remoto, e U'interpretazione del presente
che prevarra nelle diverse sedi: se questo sara letto come frutto della ricchezza
della nostra tradizione democratica ma anche come emersione dei suot limiti,
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come esigenza di ripensare la nostra tradizione piuttosto che come lotta a pre-
sunti invasori e nemici, ci saranno le premesse per realizzare la “vita buona
oltre la giustizia” che A. Heller ha recentemente indicato, o, almeno, una mag-
glor glustlzla per tutti; se no, il rischio ¢ di andare verso la costituzione di una

“comunitd di sicurezza” del Nord contro il Sud, verso un conflitto doloroso
per tutti.

La democrazia di domani ha bisogno dell’apporto degli uomini e delle
donne, dei popoli, del Sud del mondo, che i migranti vengono a rappresentare
presso di noi; sta alle scelte che compiamo oggi, nel campo delle migrazioni come
in quello della cooperazione, di rendere possibile il dialogo con loro. m
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