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Introduzione: sugli scenari e le nuove sfide

di Vincenzo Castelli”

L’intento di questo seminario ¢ quello di presentare
qualcosa che, anche a livello italiano, sia davvero significa-
tivo, in questo momento storico: il tema della tratta rappre-
senta, nelle sue svariate forme, un fenomeno in grande e
costante mutamento, come tutta la recentissima situazione
ucraina ci dimostra. La nostra riflessione si avvia a partire
dal fenomeno delle migrazioni, che si correla con tutti i te-
mi della vulnerabilitd dei migranti e con tutte le forme di
sfruttamento.

Forse dobbiamo pensare a strutturare un sistema di nuova
generazione, che, a partire dall’expertise maturata all’interno
del modello anti-tratta, ne mutui gli elementi chiave, conso-
lidati in venti anni di esperienza sul campo — che tanti di noi
hanno — ovvero il lavoro dell’outreach, 1’identificazione
formale e informale, la protezione, I’assistenza e 1’inclusione
sociale, canalizzando attori integrativi e competenti nell’area
della repressione. Penso al grande lavoro che facciamo con
le forze dell’ordine, nel mondo dei diritti; con il sindacato e
con le aziende, nell’inserimento socio-lavorativo; con il ruo-
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lo dei Comuni e dell’ANCI per quanto riguarda I’abitare, 1
trasporti e il welfare comunitario.

Ci chiediamo ancora: il sistema anti-tratta forse non riu-
scirebbe a gestire questo amplissimo campo d’azione —
specificamente di emersione, identificazione e protezione —
per cui deve operare un forte restyling del proprio sistema,
a livello metodologico, applicativo, di multi-agenzia, pur
necessitando di altri attori con cui condividere la sfida: gli
Enti locali, I’Ispettorato nazionale del Lavoro, con cui lavo-
riamo da tempo in maniera molto produttiva, I’Organizza-
zione Internazionale dell’Immigrazione e il sindacato.

Inoltre, si tratta anche di capire chi dovrebbe avere il
ruolo di governance: a livello centrale, il Ministero del La-
voro come si raccorderebbe con il Dipartimento Pari Op-
portunita, che da sempre coordina tutte le attivita sulla trat-
ta e il grave sfruttamento? A livello regionale, quali do-
vrebbero essere gli Assessorati di competenza: oltre a quel-
la sociale, lavorativa e della cooperazione decentrata, quali
saranno le realta che andranno coinvolte?

Dovremmo capire, quindi, come sarebbero individuati 1
soggetti da coinvolgere nell’intervento: tutti gli enti anti-
tratta hanno 1’iscrizione al registro specifico € ne sono re-
sponsabili; ma come coinvolgiamo gli altri enti e quali ca-
ratteristiche devono avere, quale meccanismo di accredita-
mento?

Infine, quale investimento economico verrebbe fatto dal
Ministero del Lavoro, in questo caso, e come armonizzarlo
con quello previsto dal Dipartimento per le Pari Opportunita,
con il bando unico sulla tratta, che ormai da piu di vent’anni
gestiamo per realizzare gli interventi che stiamo facendo?

Andando oltre, si tratta di capire la connessione ¢ la



sempre maggiore sinergia progettuale e operativa tra il si-
stema di protezione internazionale (i Centri di Accoglienza
Straordinari, a titolarita prefettizia, e 1 SAI che sono attivati
dagli Enti locali con attori del Terzo Settore, che ne gesti-
scono operativamente gli interventi) e quello della tratta
degli esseri umani, vittime di sfruttamento e grave sfrutta-
mento.

Come correliamo questi due mondi della protezione in-
ternazionale e della tratta e sfruttamento? Molte persone
accolte nel sistema di protezione internazionale, di fatto,
sono attenzionate dal sistema tratta degli esseri umani, gra-
ve sfruttamento e sfruttamento, sia nell’ambito dell’emer-
sione, sia in quello dell’identificazione. In questo ambito si
innesta la collaborazione con la Commissione Territoriale
Asilo: con un costante lavoro per 1’identificazione di po-
tenziali vittime di tratta, sia all’interno del sistema della
protezione internazionale, sia in quello della presa in carico
e delle offerte da erogare. E importante che questa sinergia,
a volte occasionale ed estemporanea — non in Umbria, for-
tunatamente — diventi progettualita comune.

Un’ulteriore considerazione riguarda quelle forme che
dovremmo attenzionare meglio, in questo scenario presente
e futuro: mi riferisco alla violenza domestica di donne mi-
granti. Il nostro progetto Free Life 4 sta lavorando da anni
sul tema del cosiddetto “badantato”, molto importante.

Infine, c’¢ tutta la tematica dei minori stranieri non ac-
compagnati, su cui non abbiamo né una strategia, né una
qualche ipotesi di lavoro.

La nostra attenzione va posta, oggi piu che mai — credo
che sia questo il grande tema — sulle situazioni di gravissi-
mo squilibrio internazionale, che si traducono in flussi mi-



gratori indicibili, pur se prevedibili; in guerre visibili (il ca-
so dell’Ucraina, sotto 1 nostri occhi in questi giorni) € in
quelle trentatré guerre — sono tante — volutamente invisibili,
che politiche miopi o, peggio ancora, scellerate (le cosid-
dette conquiste dell’Iraq, della Libia o, infine, dell’ Afgha-
nistan) pongono sotto 1 nostri occhi tutti 1 giorni.

Queste situazioni destabilizzanti incidono profondamen-
te sulla tratta di esseri umani e sullo sfruttamento delle per-
sone: ci chiediamo, ad esempio, quale impatto avra la fuga
di donne e minori ucraini, sia in Europa che in Italia, in re-
lazione allo sfruttamento sessuale — che abbiamo vissuto
negli anni Duemila, quando avevamo molte donne ucraine
e moldave in accoglienza — allo sfruttamento del “badanta-
to” delle donne ucraine e ai matrimoni combinati.

Abbiamo ormai raggiunto, piut o meno, il numero di
100.000 persone ucraine, quasi tutte donne e bambini: co-
me influira questo fenomeno sul tema della tratta degli es-
seri umani? Cosi come hanno influito altre situazioni, come
le guerre.

Questa dimensione — che deve investire il livello politico
e strategico, non soltanto quello operativo — deve cercare di
declinare storie, geografie e rotte migratorie con le econo-
mie, con le cause del nonsenso degli attuali, ed anche ante-
riori, accadimenti, indecenti e indegni, che determinano il
privare dei diritti. Sappiamo, infatti, che il pianeta della
tratta degli esseri umani, del grave sfruttamento e dello
sfruttamento, cambia e si modifica costantemente. Bisogna,
dunque, entrare dentro questo mondo, anticipandone le
possibili criticita.

Il lavoro che ci attende ¢ di liberare, — credo — valorizza-
re ¢ implementare il ruolo e la funzione degli attori sul
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campo verso una dimensione da protagonisti, che vada al di
la del muro, per far emergere, identificare e accogliere per-
sone vittime di tratta; attori che non siano unicamente in
grado di coglierne le fenomenologie, ma anche e soprattut-
to possano contribuire, all’interno di una multi-agenzia di
alta qualita, a mettere al centro del lavoro una forte politica
dei diritti, un’ampia strategia di inclusione e una necessaria
azione di welfare comunitario.

Infine, per rendere possibile quanto sopra detto, occorre
un Piano di azione nazionale sulla tratta, che ci permetta di
avere una road map di programmazione ben definita; lo
aspettiamo nelle prossime settimane. Per dare compimento
al Piano di azione nazionale, abbiamo importanti scenari di
riferimento, a partire dai fondi del Dipartimento per le Pari
Opportunita, ormai costanti da un ventennio. Sulla tratta
degli esseri umani si stanno incrementando nuove possibili-
ta di intervento — a valere sia sulla programmazione del
PNRR, sia sulla programmazione nazionale e comunitaria
2021-2027 — che prevedono un’importante continuita del
programma FAMI, che voi conoscete, sul tema dell’immi-
grazione, anche con interventi specifici sulla tratta degli es-
seri umani e sullo sfruttamento lavorativo. Questi interven-
ti, in una logica di pluri-fondo — come lo chiamiamo noi — e
di correlazione interministeriale, necessaria e fondamenta-
le, ci permetteranno di sviluppare azioni necessarie alle no-
stre strategie rispetto all’inclusione, alla formazione profes-
sionale, all’inserimento lavorativo, all’abitare e all’accesso
alla rete dei servizi.

Occorre costruire davvero, a mio avviso, un sistema vir-
tuoso tra gli attori che operano nell’ambito della tratta degli
esseri umani.
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La sfida del T.U. sull’immigrazione
(D.Lgs. 286/1998)

di Livia Turco”

Ho trovato significativo il fatto che si voglia recuperare
quello che ¢ stato fatto nel passato, il punto di partenza,
perché oggi abbiamo una dimensione politica tutta incen-
trata sulla retorica del “per la prima volta”, cosa che ab-
biamo sentito molto in questi anni e che ci ha fatto molto
del male.

Come mi ¢ stato suggerito dal titolo e mi ¢ stato solleci-
tato, ¢ doveroso collocare la vicenda dell’articolo 18, che
ha avuto una storia molto particolare, anche per il modo in
cui ¢ nato, all’interno dell’elaborazione della legge quadro
sull’immigrazione, sia perché ¢ un articolo di quella legge,
sia perché collocarlo nel contesto significa collocarlo den-
tro quel tempo e avere la consapevolezza di come si sono
evoluti 1 processi migratori nel nostro Paese.

Come sapete, 1’Italia ¢ sempre stata considerata come un
Paese ad alta emigrazione. I primi flussi arrivano negli anni
Settanta, sono molto informali. Poi succede una cosa, negli

* Gia Ministro delle Politiche sociali.
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anni Ottanta: la crisi petrolifera sollecita 1 Paesi del nord
Europa — che hanno sempre avuto una politica dell’im-
migrazione condivisa, gestita dai Governi e dalle parti so-
ciali; una politica dell’immigrazione scelta — a decidere per
un’immigrazione zero. Questo cambia la rotta dell’immi-
grazione: 1 flussi migratori non si fermano, scelgono un’al-
tra rotta, quella del Mediterraneo, verso Paesi come Italia,
Malta, Spagna, Grecia e Portogallo.

Negli anni Ottanta come arrivano gli immigrati, sia nel
nostro Paese che negli altri? C’¢ una costante. Arrivano ca-
lamitati dal mercato del lavoro: il mercato del lavoro irre-
golare del sud e delle aziende manifatturiere del centro-
nord, che hanno bisogno di forza lavoro, perché gli italiani
non fanno piu quei lavori. Questa calamita ¢ potentissima —
¢ un tratto fondamentale, perché il tempo ti porta a riflettere
e a capire meglio — e fa si che la crescita dei flussi migrato-
r1, in [talia, sia straordinariamente rapida: la rapidita con
cui aumenta I’immigrazione, la rapidita con cui I’Italia di-
venta un Paese di immigrazione.

La rapidita non ¢ soltanto questione di numeri, lo ricordo
benissimo: la rapidita era di contesti umani, di quartieri, di
scuole, di luoghi “difficili”, che hanno visto un cambia-
mento radicale dall’oggi al domani. Ad esempio, in alcuni
quartieri di Torino, le persone normali si sono trovate, im-
provvisamente, a dover fare 1 conti con una popolazione
cambiata, con abitudini differenti. Questa rapidita ha signi-
ficato uno spaesamento culturale e umano, anche perché a
questa rapidita non ¢ corrisposta una consapevolezza, da
parte delle classi dirigenti. Basti dire che ’'immigrazione in
Italia, per tanti anni, ¢ stata governata dalle circolari mini-
steriali e da dodici sanatorie. La calamita del mercato del
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lavoro non si avvale della consapevolezza, da parte delle
classi dirigenti del nostro Paese; quindi, abbiamo avuto una
rapidissima crescita dell’immigrazione non scelta, non vo-
luta e di cui non si era consapevoli.

La Legge Martelli nasce a seguito dell’assassinio di Jer-
ry Masslo, a Villa Literno, un fatto drammatico: nasce su
quell’onda.

Pensate che nel 1992, mentre I’Italia aveva subito questo
cambiamento di fatto, che sconvolgeva la vita delle perso-
ne, il Parlamento votava una riforma della cittadinanza ba-
sata pesantemente sullo ius sanguinis. Negli anni Ottanta
c’¢ “la calamita” e nel 1992 facciamo questa legge sulla
cittadinanza, mentre persino la Germania, pur avendo una
visione da ius sanguinis, faceva ben altri cambiamenti.
Questo dimostra I’inconsapevolezza, da parte delle classi
dirigenti, sul tema dell’immigrazione. Non intendo solo la
politica, ma anche le forze imprenditoriali e sociali. Forse 1
piu consapevoli erano la Chiesa e un certo volontariato, che
quel mondo lo conoscevano.

E evidente che questo spiazzamento umano e culturale —
ricordo sempre il quartiere San Salvario di Torino, poi di-
ventato laboratorio di buone politiche di integrazione — ge-
nero quel sentimento di paura e quelli che furono chiamati
“gli imprenditori della paura”: per la Lega Nord il tema del
“no agli immigrati” diventa un elemento di battaglia e di
identita politica.

Nel frattempo, 1 flussi migratori arrivavano, non soltanto
perché calamitati dal mercato del lavoro, ma per 1I’emergen-
za nei Balcani e soprattutto per la vicenda dell’ Albania, che
porto nel nostro Paese frotte di immigrati, come ricorderete.
In questo contesto, nel 1996, il Governo dell’Ulivo affronta
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il tema dell’immigrazione. Mi sembra giusto, prima di parla-
re delle riforme, definire il contesto, perché aiuta a capire.

Cosa ¢ stato importante, col passare degli anni — il tem-
po, grande scultore — di quella scelta, che ¢ stata alla base
della Legge 40 e del Decreto legislativo 286 e che mi sento
di valorizzare con grande forza?

I1 Governo aveva di fronte a sé I’opzione di riconvertire
il cosiddetto Decreto Dini, reiterato per dieci volte perche,
da una parte, il centrodestra sosteneva che bisognava ina-
sprire le espulsioni; dall’altra, Rifondazione Comunista non
voleva nessuna espulsione, solo sanatorie. Non si riusciva
mai a convertire quel decreto, quindi ci trovammo di fronte
alla scelta di convertire il Decreto Dini.

Il Dipartimento degli Affari sociali del Ministero della
Solidarieta sociale aveva anticipato le scelte del Governo —
avevamo una nostra particolare sensibilita sul tema — pro-
muovendo nell’autunno del 1996, proprio agli inizi della
legislatura, un convegno a Torino dal titolo: “Non piu stra-
nieri, ma nuovi cittadini”. Fu un convegno molto indicativo
dell’Italia di allora: al palazzo del Lingotto di Torino ave-
vamo convocato tutto il mondo della solidarieta, 1 Sindaci,
gli amministratori locali e le associazioni di volontariato
per ragionare di una legge quadro su immigrazione, cittadi-
nanza, diritto di voto, eccetera. Il Lingotto ¢ nel quartiere
San Salvario, storicamente di sinistra, dove, contempora-
neamente alla nostra discussione e a quell’Italia della soli-
darieta, che parlava di diritto di voto, cittadinanza eccetera,
si organizzavano le ronde contro gli immigrati. Avemmo la
rappresentazione delle due Italie.

Ebbene, credo che sia stato un grande merito — si spiega
cosi la Legge 40 — del Governo dell’Ulivo, a partire dal suo
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Presidente del Consiglio, dire: “Basta con I’emergenza”.
Ricordo le parole pronunciate in Consiglio dei ministri che,
con gli anni, assumono grande importanza: “Basta con 1’e-
mergenza. L’ immigrazione ¢ un fatto strutturale, di lungo
periodo, che cambia e cambiera la nostra societa, quindi
dobbiamo governare questo fenomeno”. Basta con 1’emer-
genza, nessuna conversione del Decreto Dini, salviamo gli
effetti della sanatoria e lavoriamo per una nuova legge qua-
dro sull’immigrazione.

Fu costituita la Commissione e, altra scelta importante, il
Presidente del Consiglio volle che il coordinamento di
quella Commissione non fosse in capo al Ministero degli
Interni, ma alla Presidenza del Consiglio, con la delega al
Ministro della Solidarieta sociale. Fu una scelta importante,
ripensandola nel tempo; non era affatto scontata, anzi, era
molto controcorrente, perché avevamo 1 Balcani in fiamme
e 1 flussi continui che arrivavano dall’ Albania. Eravamo ve-
ramente in emergenza, perd ci fu la lucidita e la lungimi-
ranza di dire: “Basta con I’emergenza”.

Questa ¢ la cosa fondamentale che fu alla base di quella
legge. Si puo discutere se un articolo piace o non piace, ma
alla base di quell’impianto ci fu questa scelta: pensare a
una legge quadro sull’immigrazione che avesse alcuni punti
fermi, per esempio rendere praticabile e conveniente 1’in-
gresso regolare per lavoro. Sottolineo le parole “praticabi-
le” e “conveniente” perché questa, purtroppo, ¢ la sfida che
abbiamo di fronte. Credo che tanti fenomeni, come quello
dello sfruttamento e della tratta, presuppongano, ex ante, il
fatto di avere un governo dell’immigrazione che renda pra-
ticabile e conveniente 1’ingresso per lavoro, altrimenti non
si combatteranno mai 1 fenomeni di sfruttamento.
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Di qui lo strumento dello sponsor e della ricerca di lavo-
ro, cosi come la necessita di avere misure efficaci per il
contrasto dell’immigrazione clandestina e di dotarsi di
norme per la promozione dei diritti e doveri degli immigrati
e per la costruzione della societa della convivenza.

La parte sull’integrazione ¢ rimasta; nonostante le can-
cellazioni e 1 peggioramenti, sono intervenute sentenze del-
la Corte costituzionale a ripristinare alcune norme. Per for-
tuna, ci sono state delle battaglie: penso ai medici che rea-
girono di fronte alla norma Berlusconi-Maroni, la quale di-
ceva che 1 “medici spia” dovevano denunciare gli immigra-
ti irregolari. Ci fu una reazione completa, totale, dei medici
italiani, in nome del loro codice deontologico.

Paradossalmente, questa parte ¢ sopravvissuta, anche
perché ci sono stati gli interventi della Corte costituzionale.
Penso al diritto alla salute: noi avevamo previsto che il di-
ritto alla salute, il diritto all’istruzione ¢ la tutela della ma-
ternita prescindessero dalla regolarita del permesso di sog-
giorno. Nella legge c’era questo impianto delle politiche di
integrazione e di convivenza: prevedere i diritti che atten-
gono alla dignita della persona, a prescindere dalla sua re-
golarita, e 1 diritti connessi alla permanenza sul territorio.

All’interno di questo c’¢ Particolo 18, che si colloca nel
contesto, ma ha anche una sua peculiarita: si colloca in quel
contesto perché ¢ chiaro che, con arrivi cosi consistenti e
massicci flussi migratori, noi ritrovammo, nel panorama
cambiato dell’Italia, lunghe file di donne nigeriane prostitu-
te. Questo ingenerd un conflitto fortissimo: 1 Sindaci, di
centrodestra e di centrosinistra, erano tutti animati nel dire:
“Fermiamo 1’immigrazione e apriamo le case chiuse”, per-
ché si pensava che il tema fosse normare la prostituzione.

18



Fu fondamentale convocare un tavolo e lo dico per far ca-
pire come nascono le norme: non nascono solo dall’intelli-
genza o dalla lungimiranza del legislatore, ma nascono dalla
capacita di ascolto dei processi reali, e questo ¢ stato proprio
un caso emblematico. Mettemmo attorno a quel tavolo tutto
1l mondo che faceva il lavoro di strada: On The Road, Gio-
vanni XXIII, il Gruppo Abele, I’'USMI, il Comitato per i Di-
ritti Civili delle prostitute. Si trattava di un mondo variegato,
al quale chiesi cosa stesse succedendo. Tutti loro, in modo
inequivoco, pur con storie e prassi diversissime, dissero:
“Siamo di fronte a un fenomeno assolutamente inedito, che
va conosciuto. Non c¢’entra nulla con la prostituzione e il di-
battito che si sta facendo, perché ha alla base forme di pe-
sante e inedito sfruttamento e riduzione in stato di schiavitu.
Quindi”, mi dissero, “studiate questo fenomeno™.

Ci avvalemmo di un’importante relazione sul tema della
tratta, fatta al Parlamento Europeo da un’esponente della
Democrazia Cristiana, Paola Colombo Svevo, che ci diede
un grande contributo.

Un’altra domanda che posi fu: come se ne esce? Cosa
facciamo? Dissero tutti: “Bisogna creare un sistema che
stacchi queste donne, che sono venute in Italia pensando di
trovare lavoro, dai loro trafficanti”. Di qui nacque quel-
I’articolo sul permesso di soggiorno di protezione sociale,
che dava la possibilita, nella versione originale, a persone
che vivevano situazioni di grave pericolo, senza che neces-
sarilamente avessero denunciato o denunciassero — questo
venne aggiunto successivamente — di avere protezione.

Fu una misura che non fu facile da far capire e accettare
sia al Ministero degli Interni che al Ministero di Grazia e
Giustizia; comportd un lavoro di grande formazione e I’at-
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