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Introduzione

La migrazione, o la naturale tendenza allo spostamento causata da fatto-
ri politici, ambientali, culturali ed economici, ¢ un tratto caratteristico del-
I’umanita sin dalle sue origini. Il progressivo radicamento delle comunita
sul territorio ha limitato solo in parte questo fenomeno, dal momento che
sono sempre esistiti (ed ¢ ragionevole credere che sempre esisteranno) in-
dividui che per varie ragioni abbandonano, o sono costretti ad abbandonare,
la propria comunita d’origine.

Nell’ultimo secolo si ¢ assistito a una crescita continua, a volte impetuo-
sa, dei flussi migratori, spesso realizzata anche avvalendosi di canali d’ac-
cesso irregolari. I fattori che hanno contribuito a generare questi movimenti
sono certamente molteplici: alcuni sembrano conseguenza di profondi cam-
biamenti strutturali, altri hanno avuto origine in eventi occasionali. In parti-
colare, sembra strutturale la, sempre piu marcata, diseguale distribuzione
delle opportunita lavorative, mentre risultano meno prevedibili le conse-
guenze dell’instabilitd socio-politica di alcuni contesti geografici (che ha
spesso alterato 1’ordinario svolgersi delle migrazioni, sia in termini numeri-
ci che di composizione etnica). Non ¢ trascurabile, inoltre, la spinta garanti-
ta dalla necessita di fuggire da condizioni di estrema poverta, da persecu-
zioni etniche, politiche o religiose.

Il rapido incremento del numero di stranieri residenti, sostenuto da una
costante pressione alle frontiere, ha certamente modificato in profondita il
tessuto sociale delle moderne democrazie occidentali. E altresi indubbio
che I’accresciuto afflusso di immigrati € stato funzionale, in alcuni momen-
ti essenziale, allo sviluppo del sistema economico occidentale, altrimenti
limitato dalla contrazione della forza lavoro disponibile sui mercati interni
(a causa, principalmente, di un generalizzato calo demografico).

Le conseguenze dei molti, e profondi, cambiamenti indotti dalla nuova
dimensione multietnica del mondo occidentale sono state, pero, a lungo tra-
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scurate da quasi tutti i governi. Questo disinteresse ¢ stato “legittimato”
dalla convinzione che i flussi migratori avrebbero riproposto dinamiche si-
mili a quelle mostrate in altri momenti storici. Dinamiche simili legittimano
soluzioni simili, ossia una notevole attenzione verso la definizione di criteri
di esclusione dalla cittadinanza e una moderata apertura sui percorsi
d’ingresso dello straniero nella comunita.

Questo orientamento aderisce, di fatto, all’idea tradizionale secondo cui
I’assenza di un legame, innanzitutto sociale e poi anche istituzionale e giu-
ridico, con la comunita di riferimento pud giustificare un trattamento giuri-
dico differenziato del non-cittadino. Sussistono, pero, forti elementi di per-
plessita dinnanzi alla riproposizione di questo schema come valido stru-
mento per gestire un fenomeno che, oggi, appare inarrestabile. Insistere
sull’opportunita di un trattamento giuridico particolare dello straniero, sulla
presunta naturale tensione causata dalla sua presenza nel territorio, dinnanzi
alla marea montante dei movimenti migratori dal terzo e quarto mondo ri-
sulta, francamente, poco convincente.

E importante notare, inoltre, che questa prospettiva evidenzia la volonta
di rilevare i contenuti patologici della relazione socio-giuridica fra 1’allo-
geno ¢ le istituzioni dello Stato, ancor prima di averne considerato i tratti
fisiologici.

Questa profonda distorsione appare evidente anche in Italia: mancano
dei seri percorsi d’integrazione, mentre le politiche migratorie si sono con-
centrate sul «negativo» del problema, ossia la predisposizione di strumenti
idonei al contenimento delle presenze e alla repressione delle irregolarita.

La quasi totale attenzione riservata alla ricerca di soluzioni di contrasto
dell’immigrazione, ha reso il sistema repressivo un attore fondamentale del
complesso rapporto fra il nostro Paese e lo straniero. L’analisi di tale rela-
zione, dei suoi contenuti, delle sue patologie e dei possibili correttivi rap-
presenta 1’obiettivo principale di questo lavoro.

La descrizione, quindi la comprensione, dei fenomeni migratori in Italia,
e il loro rapporto con le strutture del controllo sociale, non puo prescindere
da una, sia pur breve, analisi del contesto generale in cui tali dinamiche si
inscrivono. L’acquisita dimensione multietnica delle moderne societa occi-
dentali ¢ spesso ritenuta una conseguenza della crescita dei migranti e, piu
in generale, della “globalizzazione”. Con tale termine si ¢ soliti riferirsi a
un processo, inevitabile e irreversibile, che genera profondi cambiamenti
nelle strutture sociali, e rispetto ai quali gli attori locali hanno modeste pos-
sibilita d’intervento e controllo’.

' Secondo Beck per globalizzazione deve intendersi il «processo in seguito al quale gli
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In realta, non sembra del tutto corretto ritenere che il multiculturalismo
sia un carattere acquisito dalle societa occidentali solo con la globalizza-
zione. In epoche diverse, e sia pure con risultati diversi, anche la colonizza-
zione, le differenziazioni religiose e 1’industrializzazione hanno contribuito
a sostituire strutture sociali complessivamente omogenee con realta pluri-
dimensionali, in cui hanno trovato sempre piu spazio costumi, abitudini e
valori diversi. La novita imposta dalla globalizzazione ¢, appunto, la di-
mensione globale su cui si verificano tali cambiamenti.

La globalizzazione e il multiculturalismo, cosi come 1’evoluzione tecno-
logica, sono anche cause e, al tempo stesso, effetti della crescente comples-
sita® delle societa. Molti dei concetti e degli strumenti tradizionali della po-
litica, dinnanzi a questa nuova realta multidimensionale, si dimostrano ina-
deguati a interpretarla. Ne ¢ un chiaro esempio il modello classico dello
Stato-nazione, attraversato da una crisi prima culturale e poi “concreta”.
Culturale perche abbiamo gia vissuto la fine di un’epoca in cui il concetto
di identita trovava compiutezza nel riferimento ai valori propri della comu-
nita nazionale. Oggi, infatti, si oscilla fra riferimenti molto piu confusi, in
cui confluiscono contenuti che provengono sia “dal basso” (I’appartenenza
alle comunita locali) che “dall’alto” (I’aspirazione a essere cittadini del
mondo). Ma ¢ anche una crisi molto “concreta”, in cui la dimensione sovra-
nazionale delle attivita criminali, ad esempio, non consente ai governi un
controllo efficace dei flussi di beni e persone che interessano i territori di
rispettiva competenza.

Stati nazionali e la loro sovranita vengono condizionati e connessi trasversalmente da attori
transnazionali, dalle loro chance di potere, dai loro orientamenti, identita e reti», in Che
cos’e la globalizzazione. Rischi e prospettive della societa planetaria, Carocci, Milano,
1999, p. 24. Si puo anche notare che il termine non possiede una connotazione unitaria, dal
momento che si possono distinguere globalizzazione economica, del mercato del lavoro,
delle informazioni, ecc.

2 Sul concetto di complessita, sulla progressiva crescita della complessita delle societa
occidentali e sulle conseguenze di questo fenomeno sulle strutture sociali e giuridiche si ve-
da S. ALEO, Diritto penale e complessita. La problematica dell’organizzazione e il contribu-
to dell’analisi funzionalistica, Giappichelli, Torino, 1999; S. ALEO, Causalita, complessita e
funzione penale. Per un’analisi funzionalistica dei problemi della responsabilita penale, 11
ed., Giuffre, Milano, 2009; S. ALEO, G. PICA, Sistemi giuridici complessita & comunicazio-
ne, Bonanno, Acireale-Roma, 2009; 1. PRIGOGINE, I. STENGERS, voce Ordine/disordine, in
Enciclopedia Einaudi, Torino, vol. X, 1980, pp. 87 ¢ ss.; I. PRIGOGINE, I. STENGERS, voce
Organizzazione, in Enciclopedia Einaudi, Torino, vol. X, 1980, pp. 178 e ss.; I. PRIGOGINE,
L.STENGERS, voce Sistema, in Enciclopedia Einaudi, Torino, vol. X, 1980, pp. 193 e ss; F.
OsT, M. VAN DE KERCHOVE, Pensare la complessita del diritto: per una teoria dialettica, in
Sociologia del diritto, 1997, n. 1, pp. 5 e ss; H. JONAS, 1] principio responsabilita. Un’etica
per la civilta moderna, Einaudi, Torino, 1993; L. VON BERTALANFFY, Teoria generale dei
sistemi, Mondatori, Milano, 1983.
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In Francia, Germania, Inghilterra ¢ Olanda (ma anche in Austria e
nell’intera Scandinavia) le trasformazioni indotte dai fenomeni migratori si
sono manifestate con un sensibile anticipo rispetto a quanto accaduto in Ita-
lia. Gli echi della crescente insoddisfazione nei confronti delle politiche
d’integrazione adottate in queste realta’ sono, cosi, giunti nel nostro Paese
ancor prima che si manifestassero seri problemi connessi all’immigrazione.
Ci6 non ha comunque impedito ai nostri governi di sottostimare, colpevol-
mente, I’impatto dei fenomeni migratori sulla coesione del tessuto sociale,
sulla stabilita del mercato del lavoro e sulla tenuta del sistema di welfare.

Alcuni “errori di valutazione” possono essere anche attribuiti alla nostra
lunga tradizione di terra d’emigrazione, solo di recente divenuta meta d’im-
migrazione’. Questa mancanza d'esperienza, tuttavia, non pud spiegare la
perseveranza mostrata, dal 1998 ad oggi, nel perseguire e reprimere le irre-
golarita, invece di ricercare soluzioni efficaci per favorire I’integrazione.

Si aggiunga, inoltre, che la debolezza delle soluzioni italiane deriva an-
che da una ricomposizione legislativa estremamente frammentaria dei di-
versi profili giuridici dell’immigrazione. In altri termini, una visione setto-
riale del problema ha condotto a regolamentare singoli aspetti del fenome-
no senza tener conto di una necessaria visione d’insieme’. In mancanza di
un’adeguata ricostruzione della complessita del fenomeno, delle sue ricadu-
te e delle molteplici intersezioni che si creano fra il piano sociale, politico e
giuridico, ogni tentativo di governo della crescente pressione dei migranti
nelle citta, e alle frontiere, non puo che rivelarsi estremamente fragile.

L’opportunita, forse I'urgenza, di una risposta che tenga conto delle
prossimita logiche e concrete esistenti fra i vari piani del problema ¢ resa,
oggi, ancor piu manifesta dalla consistenza che i fenomeni migratori hanno
raggiunto in Italia.

Gli stranieri sono, infatti, circa 4,8 milioni (di cui 4,6 originari dei paesi
a forte pressione migratoria), con i residenti che rappresentano la quota piu
ampia (3,9 milioni)®. Gli irregolari sono stimati fra le 500 e le 750 mila uni-

3 8i possono ricordare le rivolte delle banlieues parigine nel 2005, o I’omicidio del regi-
sta Theo van Gogh nel 2004, autore di un film ritenuto offensivo del Corano, da parte di un
giovane olandese appartenente al gruppo Hofstad (organizzazione terrorista formata da gio-
vani musulmani olandesi per lo piu di origine nordafricana).

* Secondo una rielaborazione di dati ISTAT, fra il 1876 e il 1976 partirono dall’Italia
circa 24 milioni di individui.

> E sufficiente pensare alla confusione con cui sono regolati, spesso in maniera contrad-
dittoria, i diversi percorsi necessari per ottenere il permesso di soggiorno, il lavoro, un’abi-
tazione, prestazioni mediche, ecc.

® Fondazione ISMU, Quindicesimo rapporto sulle migrazioni 2009, FrancoAngeli, Mi-
lano, 2010.
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ta, con un'incidenza percentuale in netto calo e passata negli ultimi quattro
anni dal 16% al 9%.”

I dati disponibili delineano, dunque, un fenomeno ormai profondamente
radicato (almeno quantitativamente) nella nostra societa, al quale si lega un
ridimensionamento dell’immigrazione irregolare.

Il grande rilievo mediatico assunto dalle politiche migratorie discende,
piu che dai numeri appena ricordati, dalla diffusa convinzione che gli allo-
geni (gli irregolari in modo particolare) siano portatori di una spiccata atti-
tudine criminosa. Questa idea troverebbe conferma nella continua crescita
dei tassi di carcerazione degli stranieri, giunti ormai ben oltre la soglia di
un terzo del totale dei reclusi.

In realta, il riferimento, sic et simpliciter, al numero di immigrati dete-
nuti in [talia ¢ fortemente ambiguo. La maggior parte degli stranieri in car-
cere, infatti, ¢ responsabile della violazione di norme sull’immigrazione o
di “reati di strada”. In una certa misura, dunque, ¢ la continua compressione
degli spazi della migrazione regolare ad alimentare la devianza®. A cio si
puo anche aggiungere che gli stranieri rientrano, di norma, nelle categorie
sociologiche piu rappresentate nelle statistiche criminali (uomini, giovani,
vivono in citta, ecc.), e che solo di rado possiedono un’adeguata conoscen-
za della lingua o riescono ad avvalersi di una difesa qualificata, ecc. Gli ar-
gomenti a sostegno di una sovra-rappresentazione della presenza straniera
nelle statistiche criminali, insomma, non mancano.

Sulla base di tali presupposti, il dibattito, soprattutto in sede politica, si &
da qualche tempo ridotto a un duro confronto fra due diverse posizioni, se-
parate da una profonda distanza tanto sui presupposti teorici che sugli in-
terventi concreti necessari per risolvere (o almeno contenere) il problema.

Secondo una prima ricostruzione, le migrazioni vanno interpretate ¢ ge-
stite in una prospettiva di ampio respiro, evidenziandone la complessita e
mettendo in luce le strette relazioni che si creano fra globalizzazione, sotto-
sviluppo economico e le precarie condizioni in cui vivono milioni di perso-
ne. Questa lettura pone I’accento sulla natura di grande fenomeno sociale
delle migrazioni, proponendo un approccio al problema che si pud definire
“solidaristico”.

7 L’ingresso nell’Unione europea della Romania e della Bulgaria non ¢ certo condizione
estranea a tale risultato, dal momento che i cittadini provenienti da questi due paesi presen-
tavano un tasso d’irregolarita pari, rispettivamente, al 35% e al 33%. Un certo peso su tali
risultati pud essere riconosciuto anche al completamento delle procedure del decreto flussi
2007 ed alla persistenza di una fase di stagnazione economica a livello globale. Dati Mini-
stero dell’interno.

¥ Basti pensare all’introduzione del reato di ingresso clandestino previsto dal “pacchetto
sicurezza” del 2009.
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La seconda interpretazione, invece, si mostra piu preoccupata dai pro-
blemi di ordine pubblico che le migrazioni tendono a produrre nelle societa
ospitanti. Questo orientamento si caratterizza pertanto in senso “repressi-
vo”, privilegiando una prospettiva general-preventiva di contenimento del
fenomeno, da realizzare attraverso meccanismi e procedure di tipo espulsi-
vo. I flussi migratori divengono il contesto in cui esercitare un’azione selet-
tiva funzionale alle esigenze del mercato del lavoro e dell’ordine pubblico’.

I limiti di una regolamentazione basata solo su una delle due teorie so-
pra esposte appaiono evidenti. Un atteggiamento d’attesa e di indiscrimina-
ta apertura, che confida sulle capacita delle strutture sociali di interpretare e
risolvere il cambiamento in atto, ha gia dimostrato di essere irragionevole.
Allo stesso modo, la convinzione di poter difendere la tenuta economica e
I’identita culturale di una comunita ricorrendo, in dosi sempre pill massic-
ce, a una normativa di tipo repressivo, si sta rivelando fallimentare.

La complessita del fenomeno impone la ricerca di una risposta piu arti-
colata, in grado di legare il piano solidaristico e quello preventivo-
repressivo, integrazione e prevenzione. Detto altrimenti, ¢ necessaria una
politica degli ingressi che sia adeguata alla disponibilita di lavoro, alle ef-
fettive possibilita di accoglienza nel territorio e all’assenza di ripercussioni
negative sulla stabilita della societa ospitante.

La ricerca di un punto d'equilibrio fra istanze contrapposte ¢ resa piu
difficile dalla peculiarita dell’esperienza italiana, segnata dal marcato ritar-
do con cui le migrazioni, e le loro ricadute sul tessuto sociale'®, si sono ma-
nifestate rispetto a quanto accaduto in altri Paesi.

Come gia detto, I’Italia ¢ stata a lungo caratterizzata da alti tassi d’emi-
grazione piuttosto che d’immigrazione, e quando, a cavallo fra gli anni ses-
santa e settanta del secolo scorso, si ¢ registrata una duratura fase di espan-

? Negli ultimi anni si ¢ assistito alla progressiva, e decisa, prevalenza delle ragioni di or-
dine pubblico anche su quelle di tipo economico.

%11 concetto di ricaduta sociale presenta un’evidente vaghezza definitoria, potendosi u-
tilmente riferire a una lunga serie di mutamenti socio-culturali (sia di segno positivo che ne-
gativo) stimolati dall’accresciuta presenza straniera. In termini piu aderenti al tema in esa-
me, per ricadute sociali si intenderanno le difficolta nella ricostruzione di comportamenti
criminosi che siano indotti da fattori culturali e di cui si deve tener conto nell’applicazione
delle norme. Si veda in proposito, fra gli altri, A. BERNARDI, Modelli penali e societa multi-
culturale, Giappichelli, Torino, 2006; G. FIANDACA, Diritto alla liberta religiosa e respon-
sabilita penale per omesso impedimento dell evento, in Foro italiano, parte 11, 1983, pp. 27
ss.; G. SALCUNL, Liberta di religione e limiti alla punibilita, in Indice penale, 2006, pp. 607-
650; O. HOFFE, Globalizzazione e diritto penale, Edizioni di Comunita, Torino, 2001; C.
COLOMBO, L articolo 583 bis c.p. un illecito compiuto in nome della religione?, in Rivista di
criminologia, vittimologia e sicurezza, vol. 3, n. 2, maggio-agosto 2009, pp. 60-87.
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sione economica le richieste di forza-lavoro sono state soddisfatte da migra-
zioni interne, dal meridione verso le regioni piu industrializzate del nord.

Solo dalla seconda meta degli anni ottanta il trend si ¢ invertito, e la no-
stra penisola ¢ divenuta un’appetibile destinazione finale per flussi migrato-
i sempre piu consistenti e, dato da non trascurare, etnicamente molto ete-
rogenei'’.

La reazione delle istituzioni e del tessuto sociale dinnanzi a questo cam-
biamento ¢ stata caratterizzata, almeno in una prima fase, da un atteggia-
mento di grande apertura e accoglienza, quindi “solidaristico”, coerente con
il nostro recente passato di terra di emigranti.

Nell’ultimo decennio, invece, si ¢ assistito a un deciso capovolgimento
prospettico nella gestione dei processi migratori e, piu in generale, nei rap-
porti con lo straniero, con la prevalenza di un orientamento “repressivo”.

Gli eventi epocali che hanno contrassegnato il passaggio dal vecchio al
nuovo millennio hanno certamente influito su tale dinamica, confondendo 1
processi di elaborazione del cambiamento sociale in atto, resi peraltro gia
difficili dalla rapida, quasi esponenziale, crescita del numero di residenti
stranieri. L’esito piu evidente di questo percorso ¢ stato la radicale trasfor-
mazione della percezione dello straniero, in modo particolare di quello mu-
sulmano'?.

Lo stupore dinnanzi alla clamorosa aggressione messa in atto da orga-
nizzazioni criminali legate al fondamentalismo islamico ha presto lasciato il
posto a una generica richiesta di protezione, che ha avuto pesanti ricadute
anche sul modo in cui vengono quotidianamente amministrati gli strumenti
giuridici. In tutti gli ordinamenti, infatti, sono state approvate misure spe-
ciali anti-terrorismo che hanno sacrificato una secolare tradizione liberale
sull’altare di una maggiore sicurezza.

La sicurezza ¢ cosi diventata il principale oggetto della transazione elet-
torale fra politica e cittadini, ma 1’eccessivo e indiscriminato risalto attri-
buito ai profili di ordine pubblico ha prodotto esiti rovinosi.

Innanzitutto, la clandestinita ¢ divenuta sinonimo di devianza, causa
principale del diffuso stato di insicurezza in cui versano le nostre citta.

In secondo luogo, la presunta pericolosita di tale status soggettivo'® ha

""'Nel 1969 il Ministero dell’interno registra 164 mila permessi in corso di validita alla
fine dell’anno. Alla fine del 2005, i permessi di soggiorno in corso di validita sono
2.245.548, nel 2006 sono 2.286.024. A questi dati vanno aggiunti anche i permessi di sog-
giorno in corso di rinnovo, che portano la cifra degli immigrati regolari in Italia a fine 2006
intorno ai 3 milioni.

2 Si veda R. CIPOLLINL, Stranieri. Percezione dello straniero e pregiudizio etnico, Fran-
coAngeli, Milano, 2004.

B si puo notare che la reale offensivita di tale condizione ¢, appunto, solo presunta e
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di fatto reso I’incorrere in tale condizione un elemento ostativo anche a un
eventuale futuro ingresso regolare dell’individuo.

In questo contesto socio-culturale, inoltre, i diritti fondamentali dei mi-
granti sono stati esposti a una continua compressione, ridotti a meri ostacoli
e fastidiosi impedimenti all’efficienza del sistema di contrasto.

La politica ha, dunque, posto I’accento sulla necessita di strategie di
contrasto dell’immigrazione, da realizzare con la previsione di rigidi decre-
ti-flussi associati a strumenti amministrativi, ¢ sanzioni penali, che ne do-
vrebbero garantire il rispetto.

Questi provvedimenti, perd, continuano a mostrare la loro inadeguatezza
in tutti gli ordinamenti in cui sono stati adottati, sia quando vengono previ-
sti come principali (o addirittura unici) mezzi di ordinaria amministrazione
dei flussi migratori, sia quando hanno come obiettivo la prevenzione (e la
repressione) dell’immigrazione illegale.

Sussistono molti dubbi, infatti, gia sui presupposti sommari e controver-
si su cui sono spesso edificati questi strumenti, poco o nulla attenti alle ga-
ranzie personali e alla tutela dei diritti umani dei destinatari.

Resta difficile, inoltre, dotare di senso il periodico, quanto necessario,
ricorso a massicce sanatorie. Questa soluzione, lungi dal risolvere il pro-
blema, si dimostra poco coerente con i principi su cui ¢ incardinato il si-
stema stesso, non modifica in alcun modo le dinamiche dei fenomeni (che
quindi ripropongono in breve tempo le medesime problematiche) e crea an-
zi comprensibili aspettative di futura regolarizzazione in capo a tutti coloro
che non rientrano fra i beneficiari del provvedimento.

Non meno importante, il ricorso indiscriminato all’espulsione dello
straniero non considera che questo strumento era stato immaginato piu co-
me una risposta a casi singoli e isolati che non alla clandestinita come fe-
nomeno diffuso e generalizzato'.

Da una prospettiva piu concreta, si pud anche notare che 1’esecuzione,
quindi I’effettivita, di tali misure resta di fatto condizionata dall’esistenza di
accordi di riammissione, che prevedano 1’obbligo per il Paese d’origine (o
di provenienza) di accettare il rimpatrio dei clandestini.

Se aggiungiamo, infine, le onerose modalita di esecuzione di tali misure

non ¢ affermabile in termini generali, come sancito dalla sentenza n. 78/2007 della Corte
Costituzionale.

' Pud essere interessante notare che nel 1998, con I’entrata in vigore della legge Turco-
Napolitano, il numero di stranieri espulsi ha subito un aumento notevole, triplicandosi nel
periodo compreso fra il 1998 e il 2000. Tale crescita continua fino a raggiungere un picco
nel 2002 (anno di promulgazione della Bossi-Fini) mentre la curva discende fino a tornare,
nel 2006, sui livelli del 1998. Fonte Ministero dell’interno, Rapporto sulla criminalita in
Italia. Analisi, prevenzione, contrasto, Roma, 2006, parte I, p. 26.
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possiamo avere un quadro piu realistico sulla congruita di queste disposi-
zioni rispetto al fine perseguito.

Il fallimento di questa ricostruzione sembra connesso a una visione di-
storta della clandestinita, da cui deriva la convinzione di poterla efficace-
mente contrastare con strumenti amministrativi e sanzioni penali ammini-
strati localmente. Queste misure, per quanto necessarie, risultano inutili se
non vengono associate a percorsi in grado di risolvere i problemi sostanziali
da cui le migrazioni traggono alimento.

La ricerca di soluzioni efficaci, in grado di agire sulle cause all’origine
di tali movimenti, non dovrebbe essere obiettivo prioritario solo delle na-
zioni che, per ragioni geografiche, risultano piu vulnerabili ed esposte ai
flussi. La libera circolazione delle persone, prevista nella Comunita europea
dall’accordo di Shengen'”, agevola infatti anche il passaggio dei clandestini
da uno Stato all’altro. Per questa ragione, la loro presenza non puo, o non
dovrebbe, essere considerata un problema esclusivo del Paese in cui, per la
prima volta, questi individui acquisiscono lo status di irregolare.

Gli Stati membri stanno progressivamente prendendo coscienza di que-
sta realta, anche se permane una sostanziale incertezza sugli obiettivi da
perseguire a livello comunitario e, di conseguenza, anche sui tratti caratte-
rizzanti dei modelli verso cui uniformare le singole politiche di governo.

L’Unione europea, infatti, dopo un periodo in cui sono prevalse istanze
protezionistiche, in ragione delle quali il contrasto attraverso 1’espulsione
ha rappresentato 1’unica via perseguibile, si mostra sempre piu sensibile al-
la ricerca di strategie differenziate. Pur non rinnegando del tutto i percorsi
seguiti finora, si inizia a profilare I’opportunita di ricondurre la gestione dei
migranti all’interno di uno schema generale in cui I’espulsione rappresenti
I’eccezione e non la regola'®.

Porre 1’accento sulla necessita di politiche “repressive” significa attribu-
ire al sistema penale il compito di contribuire attivamente alla gestione, al
controllo e alla repressione dei processi migratori. E chiaro, altresi, che la
buona riuscita di tale incombenza dipende dalla reale possibilita di contra-

15 Le cifre relative al 2010 indicano in 32,5 milioni i residenti con cittadinanza straniera
nei Paesi dell’Unione europea, mentre sono 47,3 milioni i nati in un Paese diverso da quello
di dimora abituale. Dati Eurostat, luglio 2011.

161 *ex Commissario europeo alla giustizia, liberta e sicurezza, Jacques Barrot, durante
il suo mandato (maggio 2008-febbraio 2010) ha richiesto una maggiore solidarieta fra gli
stati membri, una risposta congiunta in grado di rispondere a tre esigenze principali: ’asilo e
la protezione umanitaria, il controllo delle frontiere ¢ delle operazioni marittime ¢ la coope-
razione con i paesi terzi.
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sto del fenomeno che si intende controllare, dalla disponibilita dei mezzi
occorrenti per fronteggiarlo e dall’efficienza del sistema stesso nel perse-
guire i suoi fini.

Sussistono numerose buone ragioni (di cui si provera a dar conto nel
corso della trattazione) per ritenere che nessuna di queste condizioni sia at-
tualmente soddisfatta, non potra esserlo in un futuro prossimo e non ¢ ne-
anche auspicabile che lo sia. Sembra piu verosimile ipotizzare che ad atten-
derci vi sia un’ulteriore, quanto inutile, dilatazione della sfera del penal-
mente rilevante, destinata a costringere il diritto penale entro una, sempre
piu sbiadita, dimensione meramente simbolica.

E noto, infatti, che il diritto penale dovrebbe essere considerato solo
un’extrema ratio, ossia uno strumento a tutela di una lesione, o messa in
pericolo, di un bene giuridico di particolare rilevanza non altrimenti tutela-
bile. L’intervento del diritto penale non ¢ pertanto necessario, e risulta anzi
ingiustificato, quando il bene ¢ gia protetto (o potrebbe esserlo) da sanzioni
extra-penali o non risulta meritevole di alcuna tutela. La complessita del
sistema delle garanzie, infatti, insieme ai costi del procedimento e alla gra-
vosita delle sanzioni comminate rendono lo strumento penale una risorsa da
gestire con estrema parsimonia.

L’eccessiva dilatazione della sfera dell’illecito penale ¢ un processo in
atto gia da qualche tempo, e che non riguarda esclusivamente I’immigra-
zione'”. Il massiccio ingresso del diritto penale nella gestione dei flussi mi-
gratori puo essere collegato all’evoluzione dello stato moderno, e in parti-
colare all’espansione, e al successivo ritirarsi, del sistema di welfare-state.

Molte delle tradizionali reti di solidarieta e di controllo sociale sono sta-
te, infatti, dapprima indebolite e poi cancellate dall’accresciuta offerta di
prestazioni e servizi da parte dello Stato'®. Cid ha certamente permesso di
migliorare le condizioni di vita di un numero cospicuo di cittadini, i quali
(divenuti nel frattempo meri fruitori di tali prestazioni e servizi'”) hanno
potuto fare affidamento sul sostegno garantito dallo stato-sociale, ottenendo
una maggiore stabilita e sicurezza.

Negli ultimi anni si ¢ assistito a un pesante ridimensionamento del si-
stema di welfare, reso necessario dalle mutate condizioni economiche glo-
bali. Questa ritirata, anche da settori strategici come istruzione e sanita, ha
lasciato scoperti molti soggetti che non sono piu in grado di ottenere altri-

7 Uno dei temi in cui questo processo ¢ stato piu evidente ¢ la normativa in materia di
responsabilita del medico, su cui si veda S. ALEO, A. CENTONZE, E. LANZA, La responsabili-
ta penale del medico, Giuffre, Milano, 2007.

18 g pensi, solo a titolo esemplificativo, al valore aggiunto rappresentato un tempo dalla
famiglia allargata, dai buoni rapporti di vicinato, ecc.

% In tal senso N. ELIAS, 1] processo di civilizzazione, il Mulino, Bologna, 1988.
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menti tali prestazioni. In altri termini, in un momento storico in cui sono
venute meno le tradizionali reti di solidarieta, e lo stato sociale non € stato
piu in grado di produrre servizi in modo proporzionale alla crescita della
domanda, si ¢ generato un bisogno di sicurezza sociale destinato a restare
insoddisfatto.

In assenza di ragionevoli speranze di un futuro aumento della spesa per
il welfare, si ¢ ritenuto pertanto necessario definire dei criteri selettivi di
accesso alla tutela. Il primo strumento adoperato in tal senso ¢ stato 1’in-
troduzione del principio della meritevolezza sociale, cui ¢ subito seguita la
criminalizzazione dello status di alcune categorie di soggetti.

Ad una condizione di instabilita sociale ¢ stata, dunque, rapidamente as-
sociata una problematica di sicurezza della comunita.

Questo modus operandi non rappresenta una novita, posto che il tema
del governo della sicurezza si ¢ storicamente mostrato connesso alla gestio-
ne dei processi di esclusione sociale. Si puo anzi ritenere che sia sempre
stato considerato lo strumento culturalmente piu appropriato per imporre
I’esclusione dalla collettivita di chi viene avvertito come pericoloso™.

La prima categoria ad essere stata coinvolta da tale dinamica, e a pagar-
ne le conseguenze, ¢ stata quella degli stranieri, portatrice (piti 0 meno con-
sapevole) di valori e di una diversita che sono sempre stati letti come po-
tenzialmente pericolosi per la stabilita di una comunita.

Come gia accennato, tuttavia, i fenomeni migratori odierni presentano
cause ¢ dimensioni ben diverse dal passato’', che rendono palesemente ina-
deguata la riproposizione dei vecchi schemi incardinati sul largo uso di
strumenti repressivi.

L’insicurezza sociale e la paura della vittimizzazione sono concetti con i
quali stiamo acquisendo una confidenza sempre maggiore. Si tratta di sen-
timenti che nascono da dinamiche complesse, in cui il rischio effettivo della
criminalita ha spesso un ruolo non decisivo. E vero, altresi, che la crescita
dei livelli di criminalita ¢ un dato comune a tutte le realtd occidentali,
all’interno delle quali il rischio di vittimizzazione risulta, di conseguenza,

2% Secondo un’ipotesi alternativa, migliori risultati si possono ottenere assorbendo chi
viene percepito in termini di ostilita, neutralizzando la pericolosita attraverso 1’inclusione
nel corpo sociale.

21 (Per quanto si possano elevare i tassi di carcerizzazione e penalita, essi si mostreran-
no sempre inadeguati e “per difetto” a quelli della criminalita di massa», M. PAVARINI,
“L’aria della citta rende (ancora) liberi”? Dieci anni di politiche locali di sicurezza, p. 41,
in M. PAVARINI (a cura di), L ’amministrazione locale della paura. Ricerche tematiche sulle
politiche di sicurezza urbana in Italia, Carocci, Roma, 2006.
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