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PARTEI

IL. QUADRO NORMATIVO DI RIFERIMENTO DEL COMITATO SCHENGEN

$.1. Premesse.

Il periodo della XVII Legislatura finora svolto ha rappresentato per il Comitato
parlamentare di controllo sull’attuazione dell’accordo di Schengen, di vigilanza sull’attivita di
Europol, di controllo e vigilanza in materia di immigrazione, [’occasione per
un’implementazione della sua attivita, in conseguenza dell’emergere strutturale del fenomeno
migratorio in Italia. A seguito di tale evenienza, il Comitato Schengen ha ritenuto necessario
predisporre la presente Relazione al Parlamento, ai sensi dell’articolo 37 della legge 30 luglio
2002, n. 189, al fine di riepilogare le principali problematiche affrontate finora in relazione
alle azioni adottate per la gestione dei flussi migratori ¢ sull’impiego di lavoratori immigrati
in Italia, nel periodo ottobre 2013-aprile 2015. La presente Relazione delinea inoltre alcune
proposte da sottoporre alle Assemblee dei due rami del Parlamento sulle decisioni da
assumere in sede nazionale ¢ europea.

Innanzitutto, quindi, appare opportuno riepilogare, seppure in sintesi, il ruolo e 1 poteri
assegnati dal legislatore al Comitato parlamentare di controllo sull'attuazione dell'accordo di
Schengen, di vigilanza sull'attivita di Europol, di controllo e vigilanza in materia

d'immigrazione, per meglio comprendere la successiva attivita svolta.

$ 2.1l Comitato e le sue competenze.

I1 Comitato ¢ stato istituito dall’articolo 18 della legge 30 settembre 1993, n. 388, di
Ratifica dell’Accordo di Schengen del 14 giugno 1985 per I’eliminazione graduale dei
controlli tra le frontiere comuni, nonché della Convenzione del 19 giugno 1990, ed ¢ stato
costituito per la prima volta nella XII legislatura, nel 1993. La materia relativa all”’Accordo di
Schengen, inizialmente gestita in ambito intergovernativo, non comunitario, ¢ stata
successivamente inserita nel quadro legislativo dell'Unione europea attraverso il Trattato di
Amsterdam del 1997, entrato in vigore il 1° maggio 1999, attraverso la cosiddetta

comunitarizzazione dell’acquis di Schengen. Sono state infatti trasferite nel Trattato che

1
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istituisce la Comunita europea (nuovo Titolo IV della Parte terza: articoli 61-69) le materie
dell'immigrazione, dell'asilo, del controllo delle frontiere ¢ la cooperazione giudiziaria in
materia civile.

L’articolo 6 della legge 23 marzo 1998, n. 93, di ratifica della Convenzione basata
sull'articolo K3 del Trattato sull'Unione europea che istituisce un Ufficio europeo di polizia
(Europol), ha successivamente attribuito al Comitato anche funzioni di vigilanza sull’attivita
dell’Unita nazionale Europol. In base al comma 2 dell’articolo indicato, il Governo deve
presentare annualmente al Comitato una relazione sull’attuazione della Convenzione Europol,
cio che nella legislatura in corso ¢ avvenuto con la relazione relativa al 2013, trasmessa dal
Ministro dell’interno (doc. CXXXII n. 2, annuncio del 7 agosto 2014).

Le competenze del Comitato cosi delineate sono rimaste invariate fino a quando non ¢
intervenuto 1"articolo 37 della legge 30 luglio 2002, n. 189, cosiddetta legge Bossi-Fini, che
ha quindi attribuito al Comitato compiti di indirizzo e vigilanza sull’attuazione della stessa
legge, nonché sugli accordi internazionali ¢ sulla restante legislazione in tema di
immigrazione ¢ asilo. In base al dettato del medesimo articolo il Governo deve presentare una
relazione annuale al Comitato su tali materie ¢ il Comitato riferisce annualmente alle Camere
sulla propria attivita.

La successiva legge 30 giugno 2009, n. 85, in materia di adesione dell Italia al Trattato
di Priim, relativo all'approfondimento della cooperazione transfrontaliera, in particolare allo
scopo di contrastare il terrorismo, la criminalita transfrontaliera e la migrazione illegale,
concluso il 27 maggio 2005, ha previsto infine all’articolo 30 che il Ministro dell’interno
informi annualmente il Comitato sullo stato di attuazione delle previsioni del Trattato, sulle
azioni intraprese e sugli accordi conclusi, con specifico riferimento a quelli attuativi di cui
all’articolo 44 dello stesso Trattato. E* da ultimo pervenuta la "Relazione sull'attivita della
Banca dati nazionale del DNA ¢ del laboratorio centrale nell'ambito delle previsioni di cui al
Trattato di Prum" Doc. CCXXXV-bis n. 1, annuncio del 6 agosto 2012, che attua anche la
previsione di cui all'art. 19, co. 1, della legge n. 85 del 2009,

Le modifiche all’acquis di Schengen sono state successivamente oggetto di atti tipici
dell’ordinamento UE (decisioni, regolamenti, direttive). Nel 2006 il Regolamento (CE) n.
562/2006 del 15 marzo 2006 ha istituito un codice comunitario relativo al regime di
attraversamento delle frontiere da parte delle persone, cosiddetto codice frontiere Schengen,
relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone. Di conseguenza, le
competenze del Comitato relative all’attuazione dell’Accordo di Schengen sono state

sostanzialmente ridefinite.
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Una sintetica disamina delle fonti istitutive delle competenze del Comitato, varra a

meglio delineare 1”attivita svolta nel corso della legislatura in corso.

$.3. Le fonti europee della competenza del Comitato Schengen: ['accordo di
Schengen, la convenzione Europol e il trattato di Priim.

Un approfondimento specifico, pur se in sintesi, sulle principali fonti europee delle
competenze del Comitato, consente di meglio comprenderne il ruolo all’interno del
Parlamento e nella sua interlocuzione con il Governo nazionale ¢ le istituzioni dell’Unione
europea.

$.3.1 L’accordo di Schengen in sintesi. Cinque Paesi, segnatamente Belgio, Francia,
Germania, Lussemburgo ¢ Olanda, firmarono il 14 giugno 1985 I'Accordo di Schengen,
prefigurante la creazione di uno spazio comune entro il 1° gennaio 1990, attraverso la
progressiva eliminazione dei controlli alle frontiere per le merci e per le persone. Con la
Convenzione applicativa firmata il 19 giugno 1990 a Schengen furono dettate le modalita
della soppressione del controllo delle persone.

At sensi di questa disciplina, lo spazio Schengen si configura come un territorio dove ¢
garantita la libera circolazione, previa abolizione di tutte le frontiere interne sostituite da
un'unica frontiera esterna; sono previste norme comuni per chi attraversa le frontiere esterne
degli Stati UE, applicando regole ¢ procedure comuni in materia di visti, soggiorni brevi,
richieste d'asilo ¢ controlli alle frontiere. La soppressione dei controlli ¢ stata accompagnata
da misure in materia di sicurezza, prevedendo una collaborazione nei campi della giustizia,
della polizia e dell'immigrazione. Sono stati potenziati a tale fine il coordinamento tra i servizi
di polizia - riconoscendo 1 diritti di osservazione transfrontaliecra ¢ di inseguimento
transfrontaliecro - ¢ il rafforzamento della cooperazione giudiziaria, con un sistema di
estradizione piu rapido. E stato inoltre istituito il Sistema d’informazione Schengen (SIS), il
26 marzo 1995, data a partire dalla quale la Convenzione di applicazione dell'Accordo di
Schengen ha avuto applicazione, quale banca dati comune accessibile alla polizia ¢ alle
autorita competenti per ['ordine pubblico ¢ la lotta alla criminalita, contenente informazioni
sull’identita di determinate categorie di persone e di beni per finalita di sicurezza pubblica, di
cooperazione giudiziaria ¢ di polizia. Sono state previste altresi la gestione di controlli a
frontiere esterne, la segnalazione su persone ricercate o scomparse, oggetti rubati e divieti di
ingresso. Con Decisione del Consiglio del 7 marzo 2013 (2013/157/UE) ¢ entrato in esercizio
il SIS II, versione avanzata del sistema d’informazione, che prevede 'acquisizione di dati

biometrici, ulteriori categorie di segnalazioni, la semplificazione del meccanismo di
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interrogazione della banca dati e il rafforzamento delle tutele circa la protezione dei dati
personali.

Il Regolamento del Parlamento europeo ¢ del Consiglio n. 1051 del 22 ottobre 2013, in
vigore dal 26 novembre 2013, ha modificato il Regolamento n. 562 del 15 marzo 2006, che ha
istituito un codice comunitario relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte
delle persone (codice frontiere Schengen)' riguardo al ripristino temporaneo del controllo di
frontiera alle frontiere interne in circostanze eccezionali. Il regolamento prevede tre ipotesi: 1)
in caso di minaccia grave per ’ordine pubblico o per la sicurezza interna, lo Stato membro
puo in via eccezionale ripristinare il controllo di frontiera in tutte le parti o in parti specifiche
delle sue frontiere interne per un periodo limitato della durata massima di trenta giorni; 2)
quando una minaccia grave per l'ordine pubblico o la sicurezza interna richiede un'azione
immediata, lo Stato membro interessato puo, in via eccezionale, ripristinare immediatamente
il controllo di frontiera alle frontiere interne per un periodo limitato di una durata massima di
dieci giorni; 3) in circostanze eccezionali in cui il funzionamento globale dello spazio senza
controllo alle frontiere interne ¢ messo a rischio a seguito di carenze gravi ¢ persistenti nel
controllo di frontiera alle frontiere esterne, il ripristino del controllo di frontiera alle frontiere
interme pud avere una durata massima di sei mesi. Per ciascuna delle tre fattispecie sono
previste procedure specifiche ¢ possibilita di proroga del tempo di sospensione del controllo
di frontiera.

Con il Regolamento n. 1053 del 7 ottobre 2013 del Consiglio, in vigore dal 26
novembre 2013, poi, ¢ stato istituito un meccanismo di valutazione ¢ di controllo per
verificare 1’applicazione dell’acquis di Schengen, che sostituisce la Commissione permanente
di valutazione ¢ di applicazione di Schengen istituita nel 1998. Gli Stati membri ¢ la
Commissione sono responsabili congiuntamente dell’attuazione del meccanismo di
valutazione ¢ monitoraggio.

Attualmente la cosiddetta area Schengen comprende 26 paesi europei (22 dei quali
sono Stati membri dell’'UE): Austria, Belgio, Repubblica ceca, Danimarca, Estonia, Finlandia,
Francia, Germania, Grecia, Italia, Lettonia, Lituania, Lussemburgo, Malta, Pacsi Bassi,
Polonia, Portogallo, Slovacchia, Slovenia, Spagna, Svezia ¢ Ungheria, piu Islanda,
Liechtenstein, Norvegia ¢ Svizzera. Non ne fanno parte quindi Irlanda, Regno Unito, Cipro,
Romania, Bulgaria ¢ Croazia, che pure sono membri dell’Unione europea. Come si vede

I’Accordo era inizialmente finalizzato a favorire la libera circolazione dei cittadini europei

'F all’esame delle istituzioni legislative europee una proposta COM(2015)8 di regolamento che istituisce un
codice unionale relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone (codice frontiere
Schengen). Si tratta di una mera codificazione con la quale si intende sostituire il regolamento n. 562 del 2006.
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nell’Unione, con la sostanziale abolizione delle frontiere interne. In seguito ai massicci eventi
migratori degli ultimi anni, si vedra come, soprattutto nella legislatura in corso, hanno assunto
maggior rilevanza i temi della sicurezza delle frontiere esterne dell’Unione, delle politiche
dell’immigrazione ¢ del diritto di asilo.

$.3.2. La convenzione di Europol. L Ufficio europeo di polizia, Europol, con sede
all’Aja entrato in regime di piena attivita nel 1999, ha il compito di migliorare I’efficienza ¢ la
cooperazione dei servizi competenti degli Stati membri per prevenire ¢ combattere la
criminalita organizzata, il terrorismo ¢ altre forme gravi di criminalita che interessano due o
piu Stati membri. La Convenzione istitutiva dell’Europol, firmata a Bruxelles, il 26 luglio
1995 ¢ ratificata dall’Italia con la legge 23 marzo 1998, n. 93, prevede all’articolo 6, comma
2, che il Governo trasmetta annualmente al Comitato parlamentare una relazione
sull’attuazione della Convenzione. La Convenzione istitutiva ¢ stata sostituita dalla Decisione
del Consiglio del 6 aprile 2009 ( 2009/371/GAI)*.

I compiti principali dell’Europol sono:

a) raccogliere, conservare, trattare, analizzare ¢ scambiare informazioni ¢ intelligence;

b) comunicare senza indugio alle autorita competenti degli Stati membri, attraverso
I'unita nazionale di cui all’articolo 8, le informazioni che le riguardano ¢ ogni
collegamento constatato tra i reati;

c¢) facilitare le indagini negli Stati membri, in particolare trasmettendo alle unita nazionali
tutte le informazioni pertinenti;

d) chiedere alle autorita competenti degli Stati membri interessati di avviare, svolgere o
coordinare indagini ¢ di proporre I'istituzione di squadre investigative comuni in casi
specifici;

¢) fornire infelligence e supporto analitico agli Stati membri in relazione ad eventi
internazionali di primo piano;

f) preparare valutazioni delle minacce, analisi strategiche ¢ rapporti di situazione in
relazione all’obiettivo, incluse valutazioni della minaccia costituita dalla criminalita

organizzata.

% Si ricorda che il 27 marzo la Commissione ha adottato: una proposta di regolamento COM(2013)173, che
istituisce 'Agenzia dell'Unione europea per la cooperazione e formazione in materia di contrasto (Europol) e che
abroga le decisioni 2009/371/GAI e 2005/681/GAI. La proposta contiene disposizioni volte a: rafforzare e
rendere piu chiaro l'obbligo per gli Stati membri di fornire dati a Europol, assegnare il controllo esterno al
Garante europeo della protezione dei dati, e rafforzando 1 diritti delle persone fisiche 1 cui dati sono trattati da
Europol; prevedere il controllo parlamentare su Europol da parte del Parlamento europeo e dei Parlamenti
nazionali, stabilendo, in particolare, 1’obbligo di consultare le Assemblee rappresentative sul programma di
lavoro strategico pluriennale di Europol, nonché quello di inviare alle stesse Istituzioni le relazioni annuali di
attivita, 1 conti definitivi, le valutazioni delle minacce, le analisi strategiche e 1 rapporti generali di situazione.
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Europol agisce inoltre quale ufficio centrale per la lotta contro la falsificazione
dell’euro. I personale Europol pud partecipare, con funzioni di supporto, alle squadre
investigative comuni, ma non pud prendere parte all’attuazione di qualsivoglia misura
coercitiva.

In ogni Stato membro ¢ costituita un’unita nazionale Europol, con funzioni di organo di
collegamento tra I’Europol ¢ 1 servizi nazionali competenti; presso I’Europol ¢ distaccato
almeno un ufficiale di collegamento, con riunioni periodiche tra 1 capi delle diverse unita
nazionali.

L’unita nazionale Europol italiana, istituita con decreto interministeriale il 21 febbraio
1996, ¢ un organismo interforze, alla cui direzione si alternano a rotazione un dirigente della
Polizia di Stato, un ufficiale equiparato dei Carabinieri o uno della Guardia di Finanza. E
costituita presso il Servizio per la cooperazione internazionale di polizia, nell’ambito della
Direzione centrale della polizia criminale. Il consiglio d’amministrazione dell’Europol, che si
riunisce almeno due volte 1’anno, ¢ composto da un rappresentante per ciascuno Stato
membro, per un numero complessivo di 28 membri ¢ da un rappresentante della Commissione
UE. 1l direttore ¢ nominato dal Consiglio a maggioranza qualificata sulla base di un elenco di
almeno tre candidati presentato dal consiglio di amministrazione, con un mandato di quattro
anni. I1 Consiglio, su proposta del consiglio di amministrazione, che ha previamente valutato
la qualita del lavoro del direttore, puo prorogare il suo mandato per un ulteriore periodo non
superiore a quattro anni. L’attuale direttore di Europol ¢ Rob Wainwright, coadiuvato da tre
vicedirettori, Wil van Gemert, Oldrich Martinu, ¢ Eugenio Orlandi, che, come si avra modo di
indicare, ¢ stato audito dal Comitato nel corso di questa legislatura.

L’Europol gestisce un sistema di informazioni, contenente sia dati relativi a persone
sospettate di aver commesso un reato o condannate per un reato — in riferimento a crimini per
1 quali I’Europol ha competenza - sia dati relativi a persone riguardo alle quali vi siano
indicazioni concrete o ragionevoli motivi che possano commettere reati per i quali I'Europol ¢
competente. [ dati personali possono comprendere nome, data e luogo di nascita, cittadinanza,
sesso, luogo di residenza, professione ¢ luogo di soggiorno, codici di previdenza sociale,
patenti di guida, documenti d’identita ¢ dati del passaporto; all’occorrenza, altri elementi utili
all'identificazione, quali caratteristiche fisiche particolari, obiettive ¢ inalterabili, quali 1 dati
dattiloscopici ed il profilo DNA.

Ciascuno Stato membro designa un’autorita di controllo nazionale incaricata di
monitorare, in modo indipendente e nel rispetto della legislazione nazionale, che

I"introduzione, il recupero ¢ la comunicazione a Europol di dati personali da parte dello Stato
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membro interessato avvengano in modo lecito ¢ non ledano 1 diritti delle persone cui si
riferiscono 1 dati. In Italia ’autorita designata ¢ il Garante per la protezione dei dati personali
¢ il Comitato Schengen ha avuto modo di audirne I’attuale presidente, Antonello Soro, lo
scorso 3 marzo 2015. E istituita poi un’Autorita di controllo comune indipendente, composta
di due membri o rappresentanti di ciascuna autorita di controllo nazionale indipendente,

nominati per cinque anni dai rispettivi Stati membri.

$.3.3 1l Trattato di Priim.

Il Trattato di Priim, sottoscritto il 27 maggio 2005 da Belgio, Germania, Spagna,
Francia, Lussemburgo, Pacsi Bassi ¢ Austria, ¢ stato successivamente sottoscritto da altri sette
Paesi: Finlandia, Slovenia, Ungheria, Estonia, Romania, Slovacchia ¢ Bulgaria. L Italia ha
ratificato il Trattato con la legge 30 giugno 2009, n. 85 Si tratta di una convenzione per
I"approfondimento della cooperazione transfrontaliera, in particolare ai fini del contrasto del
terrorismo, della criminalita transfrontaliera e dell’immigrazione illegale.

I1 Trattato di Priim prevede l'istituzione di tre banche dati nazionali: la banca dati del
DNA; la banca dati delle impronte digitali; il registro di immatricolazione dei veicoli. In
particolare, le banche dati nazionali del DNA sono istituite per indagini su reati, con la
possibilita per ciascun Paese contraente di accedere, ai fini della investigazione sui crimini,
alla ricerca automatica ed alla comparazione dei dati sul DNA e sulle impronte digitali
contenuti nelle banche dati degli altri Stati contraenti; ["accesso ¢ la ricerca automatica sono
consentite anche riguardo ai dati sui veicoli ¢ sui loro proprictari. Proprio su questi temi ¢
stato audito in Comitato il Garante per la protezione dei dati personali, nella seduta gia
ricordata del 3 marzo 2015. Per prevenire reati ¢ mantenere 1’ordine e la sicurezza in caso di
eventi di grandi proporzioni di carattere transfrontaliero, inoltre, nonché per prevenire atti di
terrorismo, lo scambio dei dati personali — nell’ambito di quanto previsto dalle normative di
ciascun Paese contraente — ¢ consentito non solo per perseguire autori di crimini, ma anche
riguardo a persone per cui esista la presunzione che commetteranno reati o che costituiscano

un pericolo per 'ordine pubblico ¢ la sicurezza. 1l Trattato contiene anche disposizioni

3 Legge 30 giugno 2009, n. 85: "Adesione della Repubblica italiana al Trattato concluso il 27 maggio 2005 tra il
Regno del Belgio, la Repubblica federale di Germania, il Regno di Spagna, la Repubblica francese, il
Granducato di Lussemburgo, il Regno dei Paesi Bassi e la Repubblica d'Austria, relativo all'approfondimento
della cooperazione transfrontaliera, in particolare allo scopo di contrastare il terrorismo, la criminalita
transfrontaliera e la migrazione illegale (Trattato di Prum). Istituzione della banca dati nazionale del DNA e del
laboratorio centrale per la banca dati nazionale del DNA. Delega al Governo per l'istituzione dei ruoli tecnici del
Corpo di polizia penitenziaria. Modifiche al codice di procedura penale in materia di accertamenti tecnici idonei
ad incidere sulla liberta personale", pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 160 del 13 Iuglio 2009 - Supplemento
ordinario n. 108.
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relative alla presenza di agenti armati a bordo degli aerei; ciascun Paese decide
autonomamente se impiegarli o meno sugli acromobili registrati nel Paese stesso. Il Trattato
reca alcune disposizioni in materia di contrasto all’immigrazione illegale: in particolare,
contempla il possibile invio, nei Paesi di provenienza dei flussi migratori clandestini, di
esperti in documenti falsi, nonché, tra i1 Paesi contraenti, assistenza reciproca nei
provvedimenti di rimpatrio ¢ rimpatri congiunti. Sono previsti anche pattugliamenti misti ¢
altre forme di operazioni congiunte, con la partecipazione di funzionari o di altri agenti
dell’autorita pubblica di altri Paesi contraenti all’interno del territorio di uno degli Stati
membri. In situazioni urgenti di rischio ¢ consentito, in particolare, 1’attraversamento del
confine da parte dei funzionari di un Paese anche senza previo consenso dell’altro Paese
contraente, per adottare nella zona frontaliera dell’altro Paese 1 provvedimenti necessari ad
evitare pericoli imminenti.

Il Trattato prevedeva la possibilita di promuovere un’iniziativa affinché le sue
disposizioni venissero acquisite nel quadro giuridico dell’'Unione (art. 1, c. 4).

Dato il notevole interesse dimostrato dagli altri Stati dell’UE per le forme di
cooperazione stabilite dal Trattato di Prum, la Commissione europea ha appoggiato
I"iniziativa tedesca per trasformare il trattato in uno strumento comunitario, valido per tutti gli
Stati membri. Conseguentemente, il Consiglio ha adottato la decisione 2008/615/GAL, del 23
giugno 2008, con la quale alcune importanti parti del trattato di Prum sono state trasformate in
diritto dell’Unione. La decisione, nel quadro del rafforzamento della cooperazione
transfrontaliera tra la polizia ¢ le autorita giudiziarie dei paesi dell'Unione europea, contiene
“disposizioni basate sulle principali disposizioni del trattato di Prum ¢ intese a migliorare lo
scambio di informazioni ai cui sensi gli Stati membri si concedono reciprocamente diritti di
accesso ai rispettivi schedari automatizzati di analisi del DNA, sistemi automatizzati di
identificazione dattiloscopica ¢ dati di immatricolazione dei veicoli”. Al contempo il
Consiglio ha adottato la decisione 2008/616/GAI sull’attuazione della decisione
2008/615/GAI (note collettivamente come «le due decisioni di Prumy). Islanda ¢ Norvegia si
sono associate alle due decisioni di Prum nel novembre 2009 sottoscrivendo 1’accordo

sull’applicazione di talune disposizioni delle decisioni.

$.4. La disciplina di riferimento del Comitato in materia di immigrazione.
Le linee generali delle politiche pubbliche in materia di immigrazione in Italia, fissate
dalla legge 6 marzo 1998, n. 40, recante disciplina dell'immigrazione ¢ norme sulla

condizione dello straniero, la cosiddetta legge Turco - Napolitano, sono state successivamente
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consolidate nel decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, Testo unico sull’immigrazione e
sulla condizione dello straniero. Successivamente, ¢ intervenuta la legge 30 luglio 2002, n.
189, recante modifica alla normativa in materia di immigrazione ¢ asilo, cosiddetta legge
Bossi-Fini, che ha modificato il testo unico del 1998. Nella XVI legislatura, ulteriori
integrazioni al Testo unico sono state apportate dalla legge 15 luglio 2009, n. 94, recante
disposizioni in materia di sicurezza, nell’ambito del c.d. “pacchetto sicurezza”.

I1 Testo unico interviene negli ambiti principali del diritto dell’immigrazione: il diritto
dell’immigrazione in senso stretto, concernente la gestione nel suo complesso del fenomeno
migratorio attraverso la definizione di regole di ingresso, di soggiorno, di controllo, di
stabilizzazione dei migranti ¢ repressione delle violazioni a tali regole; il diritto
dell’integrazione, che riguarda I’estensione, in misura pitt 0 meno ampia, ai migranti dei diritti
propri dei cittadini, con specifico riferimento ai diritti civili, sociali e politici.

L’immigrazione in Italia dei cittadini stranieri non appartenenti all’Unione curopea ¢
regolata secondo il principio della programmazione dei flussi. Ogni anno il Governo, sulla
base della necessita di manodopera interna, stabilisce il numero di stranieri che possono
entrare nel nostro Paese per motivi di lavoro. In particolare, la gestione dei flussi di
immigrazione ¢ realizzata attraverso una serie di strumenti, quali il documento programmatico
triennale, il decreto annuale sui flussi (adottato entro il 30 novembre di ciascun anno)”.

Al sensi della legislazione indicata, gli stranieri entrati in Italia senza regolare visto di
ingresso sono considerati "clandestini", mentre sono ritenuti "irregolari" gli stranieri che
hanno perduto 1 requisiti per la permanenza sul territorio nazionale. Secondo le norme vigenti,
tali immigrati devono essere respinti alla frontiera o espulsi.

L'ingresso ¢ il soggiomo illegale nel territorio nazionale ¢ considerato ancora un reato

punibile con una ammenda o con 'espulsione.

*11 documento programmatico sulla politica dell'immigrazione viene elaborato dal Governo ogni tre anni ed &
sottoposto al parere delle Commissioni parlamentari. Esso contiene un'analisi del fenomeno migratorio e uno
studio degli scenari futuri; gli interventi che lo Stato italiano intende attuare in materia di immigrazione; le linee
generali per la definizione dei flussi d'ingresso;, le misure di carattere economico e sociale per favorire
l'integrazione degli stranieri regolari.

11 decreto sui flussi ¢ lo strumento attuativo del documento programmatico, con cui il Governo
stabilisce ogni anno, sulla base delle indicazioni contenute nel documento programmatico triennale e dei dati
sull'eftettiva richiesta di lavoro da parte delle realtd locali, elaborati da un'anagrafe informatizzata tenuta dal
Ministero del lavoro, le quote massime di stranieri da ammettere in Italia per motivi di lavoro. In esso sono
previste quote riservate per i cittadini provenienti da Paesi a forte pressione migratoria con i1 quali 1'Ttalia ha
sottoscritto accordi specifici di cooperazione in materia di immigrazione. Il decreto ¢ adottato entro il 30
novembre di ciascun anno, previo parere delle competenti commissioni parlamentari.

Una norma di salvaguardia prevede che qualora non sia possibile emanare il decreto (per esempio in
assenza del documento programmatico triennale) il Presidente del Consiglio puo adottare un decreto transitorio
con una procedura piu veloce e senza il parere delle Camere. Tale decreto, pero, non pud superare le quote
stabilite nell'ultimo decreto (ordinario o transitorio) emanato (art. 3 del testo unico del 1998).
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Gli strumenti che 'ordinamento predispone per il contrasto all'immigrazione clandestina
sono numerosi ¢ vanno dalla repressione del reato di favoreggiamento all'immigrazione
clandestina, al respingimento alla frontiera, dall'espulsione come misura di sicurezza per
stranieri condannati per gravi reati, all'espulsione come sanzione sostitutiva.

11 principale di essi puo tuttavia considerarsi l'espulsione amministrativa.

Il Testo Unico agli articoli 13 ¢ 14, disciplina I’espulsione amministrativa ¢ la sua
esecuzione. Tale normativa ¢ stata rivisitata alla luce dell’esigenza di adeguamento alle
direttive europee in materia di “rimpatrio volontario”, che impongono di considerare il
rapporto tra esecuzione coattiva - ¢, quindi, trattenimento nel CIE - ed espulsione non piu
come un automatismo ma come ultima ratio, favorendo in casi specifici il ricorso al rimpatrio
volontario dello straniero in condizioni di irregolarita che offra sufficienti garanzie di
ottemperare all’ordine dell’ Autorita di lasciare il paese. In questo contesto, la legge 2 agosto
2011, n. 129, di conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 23 giugno 2011, n.
89, recante disposizioni urgenti per il completamento dell'attuazione della direttiva
2004/38/CE del 29 aprile 2004 sulla libera circolazione dei cittadini comunitari e per il
recepimento della direttiva 2008/115/CE del 16 dicembre 2008 sul rimpatrio dei cittadini di
Paesi terzi irregolari aveva gia provveduto ad abbreviare il termine del divieto di re-ingresso
da 10 a 5 anni, poi rimodulati da un minimo di 3 ad un massimo di 5 con la novella dell art.
13, comma 14 T.U.

Particolarmente severe sono le disposizioni volte a reprimere il reato di favoreggiamento
all'immigrazione clandestina, punito con la reclusione fino a quindici anni. Le pene sono poi
aumentate in presenza di circostanze aggravanti, quali l'avviamento alla prostituzione. Va
inoltre ricordata, in proposito, la ridefinizione dei reati di riduzione in schiavitu e di tratta di
persone operata dalla legge 11 agosto 2003, n. 228, recante misure contro la tratta di persone.

Una menzione spetta anche al permesso di soggiorno a fini investigativi, rilasciato in
favore degli stranieri che prestino la loro collaborazione all'autorita giudiziaria o agli organi di
polizia in relazione a delitti commessi per finalita di terrorismo, anche internazionale, o di
eversione dell'ordine democratico. Si tratta di un nuovo strumento introdotto dal decreto-legge
25 luglio 2005, n. 144, convertito, con modificazioni, dalla legge 31 luglio 2005, n. 155,
recante misure urgenti per il contrasto del terrorismo internazionale, ¢ che si inserisce nel
solco della legislazione premiale in materia di immigrazione inaugurata dal permesso di
soggiorno per motivi di protezione sociale, che pud essere rilasciato a immigrati clandestini

che siano vittime di situazioni di violenza o di grave sfruttamento.

10
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Quando I'espulsione non puod essere immediata, gli stranieri devono essere trattenuti
presso appositi centri di identificazione ed espulsione (CIE), denominazione che sostituisce la
precedente dei centri di permanenza temporanea ed assistenza — CPTA, per il tempo
strettamente necessario alla loro identificazione ed espulsione.

I CIE, ex CPTA, sono luoghi di trattenimento del cittadino straniero in attesa di
esecuzione di provvedimenti di espulsione (1 motivi di possibile trattenimento sono i seguenti:
perché occorre procedere ad accertamenti supplementari in ordine alla sua identita o
nazionalita, ovvero all'acquisizione di documenti per il viaggio, ovvero a giudizio di
convalida, ovvero per l'indisponibilita di vettore o altro mezzo di trasporto idoneo, nonché
nell’immediatezza della necessita di prestare soccorso allo stesso straniero). In tali strutture lo
straniero deve essere trattenuto con modalita tali da assicurare la necessaria assistenza ed il
pieno rispetto della sua dignita (art. 14, co. 2, decreto legislativo n. 286 del 1998), negli
specifici termini previsti dal nuovo regolamento unico dei CIE, del 25 novembre 2014,
recante “Criteri per ’organizzazione ¢ la gestione dei centri di identificazione ed espulsione
previsti dall’articolo 14 del decreto legislativo n. 286/1998 ¢ successive modificazioni”. 11
trattenimento ¢ disposto con provvedimento del questore per un periodo di 30 giorni,
prorogabile fino ad un massimo di 90 giorni e non piu 180 giorni, ai sensi della legge 30
ottobre 2014, n. 161, recante disposizioni per l'adempimento degli obblighi derivanti
dall'appartenenza dell'ltalia all'Unione europea - Legge europea 2013-bis, che ha ridefinito 1
termini massimi del trattenimento novellando in tal senso la disposizione dell’art. 14, comma
5.

I1 decreto-legge 2 ottobre 2008, n. 151, convertito, con modificazioni, dalla legge 28
novembre 2008, n. 186, recante misure urgenti in materia di prevenzione ¢ accertamento di
reati, di contrasto alla criminalita organizzata ¢ all'immigrazione clandestina, aveva
autorizzato uno stanziamento pluriennale per l'ammodernamento e I'ampliamento dei CIE ¢
per la costruzione di nuovi. Tale ampliamento e miglioramento della disponibilita ricettiva dei
CIE, programmato sino al 2011 anche attraverso la costruzione di nuovi centri, ¢, dal 2012,
perseguito solo attraverso il potenziamento dei centri gia esistenti, laddove se ne rinvengano
le condizioni. Le somme a suo tempo stanziate per il fine originario sono confluite nei capitoli
di gestione ordinaria dei CIE.

Attualmente 1 CIE sono 10, di cui 5 operativi. Esistono, inoltre, altre tre tipologie di
strutture che in via ordinaria accolgono ¢ assistono gli immigrati irregolari: centri di primo
soccorso ¢ accoglienza (CPSA Lampedusa) allestiti nei luoghi di maggiore sbarco; centri di

accoglienza (CDA), ossia strutture destinate a garantire un primo soccorso allo straniero

11
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irregolare rintracciato sul territorio nazionale: qui l'accoglienza nel centro ¢ limitata al tempo
strettamente necessario per stabilirne 'identita, [’eventuale accertamento della legittimita della
sua permanenza sul territorio in quanto richiedente protezione internazionale, o per disporne
l'allontanamento; centri, infine, di accoglienza richiedenti asilo (CARA), ovvero strutture che
ospitano per un periodo limitato lo straniero richiedente asilo privo di documenti di
riconoscimento o che si € sottratto al controllo di frontiera, per consentire 1'identificazione o la
definizione della procedura di riconoscimento dello status di rifugiato.

Il legislatore ha infine istituto il Sistema di protezione per richiedenti asilo ¢ rifugiati
(SPRAR), con I'art. 32 della legge 30 luglio 2002, n. 189. Lo SPRAR ¢ costituito dalla rete
degli enti locali che — per la realizzazione di progetti di accoglienza integrata — chiedono di
accedere, nei limiti delle risorse disponibili, al Fondo nazionale per le politiche e i servizi
dell'asilo. A livello territoriale gli enti locali, con il supporto delle realta del terzo settore,
garantiscono interventi di "accoglienza integrata” che superano la sola distribuzione di vitto ¢
alloggio, prevedendo anche misure di informazione, accompagnamento, assistenza ¢
orientamento, attraverso la costruzione di percorsi individuali di inserimento socio-
economico. Le caratteristiche principali del Sistema di protezione sono: il carattere pubblico
delle risorse messe a disposizione ¢ degli enti politicamente responsabili dell'accoglienza,
Ministero dell'Interno ed enti locali; la volontarieta degli enti locali nella partecipazione alla
rete dei progetti di accoglienza; il decentramento degli interventi di "accoglienza integrata"; la
collaborazione con 1 cosiddetti "enti gestori", soggetti del terzo settore che contribuiscono in
maniera essenziale alla realizzazione degli interventi; la promozione ¢ lo sviluppo di reti
locali, con il coinvolgimento di tutti gli attori ¢ gli interlocutori privilegiati per la riuscita delle
misure di accoglienza, protezione, integrazione in favore di richiedenti e titolari di protezione
internazionale.

Il Servizio centrale dello SPRAR ¢ stato istituito dal Ministero dell'interno e affidato con
convenzione all’ANCI°. Al Servizio centrale spettano i compiti di: monitoraggio della
presenza sul territorio di richiedenti ¢ titolari di protezione internazionale; creazione,
mantenimento ¢ aggiornamento di una banca dati degli interventi realizzati a livello locale in
favore di richiedenti e titolari di protezione internazionale; diffusione delle informazioni sugli
interventi realizzati; assistenza tecnica agli enti locali, anche nella predisposizione dei servizi
di accoglienza; supporto ai servizi di informazione ¢ orientamento attuati presso i1 centri
governativi per richiedenti asilo; supporto all’ANCI negli adempimenti connessi alla qualifica

di autorita delegata per il Fondo europeo per 1 rifugiati (FER).

> Come ricordato dal presidente dell’ Associazione nazionale dei Comuni d’Italia, Piero Fassino, nel corso della
sua audizione presso il Comitato, svolta il 18 giugno 2014.

12
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Lo SPRAR ¢ accessibile sia ai richiedenti asilo sia ai titolari di protezione
internazionale.

Nell’ambito di detti servizi sono previsti: corsi di lingua italiana, assistenza medica
attraverso il Servizio Sanitario Nazionale, supporto ¢ orientamento nell’espletamento delle
pratiche amministrative, scolarizzazione per i minori, corsi di formazione al lavoro, tirocini,
borse lavoro, introduzione al mercato degli alloggi. Tutti 1 progetti territoriali del Sistema di
protezione provvedono, quindi, alla realizzazione di attivita di accompagnamento sociale,
finalizzate alla conoscenza del territorio ¢ all'effettivo accesso ai servizi locali, con particolare
riferimento ai servizi di assistenza socio-sanitaria. Con l'obiettivo di accompagnare ogni
singola persona accolta lungo un percorso di riconquista della propria autonomia, 1 progetti
territoriali dello SPRAR completano la cosiddetta “accoglienza integrata™ con servizi volti
all'inserimento socio-economico degli interessati. Sono sviluppati, in particolare, percorsi
formativi e di riqualificazione professionale per promuovere 'imserimento lavorativo.

All'interno del Sistema sono, inoltre, presenti progetti specializzati nell'accoglienza e
nel sostegno di persone portatrici di specifiche vulnerabilita: richiedenti o titolari di
protezione internazionale con disagio mentale o psicologico con necessita di assistenza
sanitaria, sociale ¢ domiciliare, specialistica o prolungata, persone disabili o con problemi di
salute, minori non accompagnati, vittime di tortura, nuclei monoparentali, donne sole in stato
di gravidanza. Considerata la necessita di avviare, da subito, un percorso di accoglienza ¢
integrazione basato sulla chiarezza e sulla trasparenza, sul rispetto delle differenze, sulla
collaborazione, sulla fiducia, ¢ sulla riservatezza, il titolare di protezione internazionale firma
un “contratto di accoglienza” ¢ accetta formalmente il regolamento del Centro. Il
consolidamento dello SPRAR, attraverso I’ampliamento della sua capacita e 1’assegnazione di
risorse stabili, rappresenta una misura fondamentale per rafforzare e assicurare una base salda
al sistema di accoglienza, anche alla luce del passaggio della gestione dell’accoglienza dei
richiedenti asilo, a seguito della Conferenza Unificata Stato Regioni Enti locali del 10 luglio
2014, dalla situazione di emergenza a quella ordinaria.

Attualmente il Sistema SPRAR ha una capienza di 20745 posti.

$.9. Una riflessione specifica in materia di diritto di asilo.

I tema del riconoscimento del diritto di asilo, in specie del mutuo riconoscimento del
diritto di asilo tra 1 diversi Paesi europei ¢ stato piu volte affrontato dal Comitato nel corso del
primo anno della sua attivita, come si dira nel corso della presente relazione.

Il diritto d’asilo € riconosciuto dall’art. 10 della Costituzione allo straniero al quale sia
impedito nel suo paese l'effettivo esercizio delle liberta democratiche garantite dalla
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Costituzione italiana, secondo le condizioni stabilite dalla legge. La disciplina del diritto di
asilo, gia contenuta nel decreto-legge 30 dicembre 1989, n. 416, recante norme urgenti in
materia di asilo politico, di ingresso ¢ soggiorno dei cittadini extracomunitari ¢ di
regolarizzazione dei cittadini extracomunitari ed apolidi gia presenti nel territorio dello Stato,
convertito in legge, con modificazioni, dalla legge 28 febbraio 1990, n. 39, ¢ stata
successivamente regolamentata dal decreto legislativo 19 novembre 2007, n. 251 ¢ dal decreto
legislativo 28 gennaio 2008, n. 25, il primo di recepimento della direttiva 2004/83, cosiddetta
direttiva “qualifiche™, il secondo della direttiva 2005/85, cosiddetta direttiva “procedure™. Pur
mancando un testo unico di coordinamento che raccolga formalmente ed in via organica le
norme che regolano le condizioni di esercizio del diritto d’asilo, la Giurisprudenza della Corte
di Cassazione, con ordinanza n°10686 del 26 giugno 2012 ha stabilito che la disciplina della
materia puo ritenersi interamente attuata e regolata nei tre istituti dello  Status di rifugiato™ ,
della “ protezione sussidiaria” ¢ dall’ipotesi del permesso umanitario per casi particolari.

Il riconoscimento dello status di rifugiato ¢ entrato nel nostro ordinamento con
"adesione alla Convenzione ONU di Ginevra del 28 luglio 1951 (ratificata con la legge n. 722
del 1954) che definisce, tra 1’altro, 1 requisiti per accedere allo status di rifugiato, ed ¢
regolato essenzialmente da fonti di rango comunitario. La Convenzione di Ginevra definisce
“rifugiato” colui “che temendo a ragione di essere perseguitato per motivi di razza, religione,
nazionalita, appartenenza a un determinato gruppo sociale o per le sue opinioni politiche, si
trova fuori del Paese di cui ¢ cittadino ¢ non pud o non vuole, a causa di questo timore,
avvalersi della protezione di questo Paese; oppure che, non avendo cittadinanza ¢ trovandosi
fuori del Paese in cui aveva residenza abituale a seguito di tali avvenimenti, non pud o non
vuole tornarvi per il timore di cui sopra™ (art. 1 A).

L’istituto del diritto di asilo, previsto dalla Costituzione, pertanto, non coincide con
quello del riconoscimento dello starus di rifugiato, poiché per quest’ultimo non ¢ sufficiente,
per ottenere accoglienza in altro Paese, che nel Paese di origine siano impedite le liberta
democratiche (come prevede il citato art. 82 della Costituzione), ma il singolo richiedente
deve trovarsi nella condizione descritta dal menzionato art. 1-A della Convenzione di
Ginevra.

Nel diritto internazionale non esiste un obbligo di concedere asilo, ma la Convenzione
di Ginevra prevede (art. 33) che nessuno Stato contraente espellera o respingera un rifugiato
verso 1 confini di territori in cui la sua vita o la sua liberta sarebbero minacciate a motivo della
razza, della religione, della cittadinanza, della sua appartenenza a un gruppo sociale o delle

sue opinioni politiche.
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Dalla fine degli anni "90, I’'Unione europea ¢ impegnata nella creazione di un Sistema
curopeo comune di asilo (CEAS) per garantire un approccio comune degli Stati membri in
materia di asilo, con elevati standard di protezione per i rifugiati. Nella prima fase di
claborazione del sistema comune, tra il 1999 e il 2005, sono stati adottati diversi
provvedimenti legislativi recanti norme minime comuni che costituiscono tuttora la base
normativa in materia. In particolare, il cosiddetto Regolamento Dublino II (Regolamento n.
343/2003 del Consiglio, del 18 febbraio 2003, che sostitui la Convenzione di Dublino del
1990) si basa sul principio che un solo Stato membro ¢ competente per I'esame di una
domanda di asilo. L’obiettivo ¢ infatti quello di evitare che 1 richiedenti asilo siano inviati da
un Paese all’altro, ma anche di prevenire 1’abuso del sistema con la presentazione di domande
di asilo multiple da parte di una sola persona. Lo Stato membro competente per la domanda di
asilo deve prendersi carico del richiedente ¢ trattare la domanda.

Sono pertanto definiti 1 criteri per individuare, per ciascuna domanda di asilo, lo Stato
membro competente:

o se il richiedente asilo ¢ un minore non accompagnato, ¢ competente per l'esame della
domanda di asilo lo Stato membro nel quale si trova legalmente un suo familiare,
purché cio sia nel migliore interesse del minore. In mancanza di un familiare, ¢
competente lo Stato membro in cui il minore ha presentato la domanda d'asilo. Per i
maggiorenni, se un familiare del richiedente risiede gia in qualita di rifugiato in uno
Stato membro, o se la domanda di questa persona ¢ in corso, detto Stato membro ¢
competente per ’esame della domanda d'asilo, sempre che l'interessato lo desideri;

e lo Stato membro che ha rilasciato al richiedente asilo un permesso di soggiorno o un
visto valido ¢ competente per I’esame della domanda d'asilo. Se il richiedente ¢
titolare di piu permessi o visti, € considerato competente, ai fini dell’esame, lo Stato
che ha rilasciato il documento che conferisce il diritto di soggiorno piu lungo;

e sc il richiedente asilo ha varcato illegalmente le frontiere di uno Stato membro,
quest'ultimo ¢ competente per I’esame della sua domanda di asilo. Questa responsabilita
cessa 12 mesi dopo la data di attraversamento clandestino della frontiera;

e quando il richiedente asilo ha soggiornato per un periodo continuato di almeno 5 mesi
in uno Stato membro prima di presentare la domanda d'asilo, detto Stato membro ¢
competente per 1'esame della domanda d'asilo;

o se il richiedente asilo ha soggiornato per un periodo di almeno 5 mesi in vari Stati
membri, lo Stato membro in cui cio si ¢ verificato per l'ultima volta € competente per

I'esame della domanda d'asilo;
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¢ quando nessuno Stato membro puo essere designato sulla base dei criteri enumerati, €
competente il primo Stato membro nel quale la domanda ¢ stata presentata.

Altrettanto importante ¢ stato il rafforzamento della solidarieta finanziaria con la
creazione del Fondo europeo per i rifugiati, nell’ambito della programmazione 2014-2020
detti finanziamenti sono confluiti nel nuovo fondo FAMI Fondo asilo migrazione e
integrazione. Successivamente, la Commissione europea ha elaborato il Piano d'azione in
materia di asilo, presentato nel giugno 2008, ¢ la normativa ¢ stata aggiornata. La seconda
fase si ¢ chiusa nel 2013 con la definitiva approvazione di nuovi provvedimenti, in
sostituzione dei precedenti. In particolare, nel 2011 ¢ stata approvata la nuova direttiva
“qualifiche” e nel giugno 2013 gli altri provvedimenti. Alcuni di questi (i regolamenti) sono
automaticamente recepiti negli ordinamenti interni, mentre altri (le direttive) dovranno essere
attuati dagli Stati membri mediante 1’adozione di specifici atti normativi. I nuovi
provvedimenti destinati a riformare 1’intera disciplina sono 1 seguenti:

o il Regolamento Dublino III: Regolamento n. 604 del 2013 del 26 giugno 2013 in

sostituzione del Dublino II (applicazione dal 1° gennaio 2014);

e la direttiva procedure (direttiva 2013/32/UE del 26 giugno 2013, recante procedure
comuni ai fini del riconoscimento ¢ della revoca dello status di protezione
internazionale) ¢ la direttiva accoglienza (direttiva 2013/33/UE del 26 giugno 2013,
recante norme minime relative all’accoglienza dei richiedenti protezione
internazionale). 1l recepimento di questi due atti (il cui termine ¢ fissato al luglio
2015) ¢ previsto dalla legge di delegazione europea relativa al secondo semestre 2013
(legge 7 ottobre 2014, n. 154).

e la direttiva qualifiche (direttiva 2011/95/UE del 13 dicembre 2011, termine per il
recepimento 21 dicembre 2013). La legge di delegazione europea 2013 (legge 6
agosto 2013, n., 96) recava delega al Governo per il recepimento della nuova direttiva,
delega che ¢ stata esercitata con I'adozione del decreto legislativo 21 febbraio 2014, n.
18.

Dall’introduzione di norme minime ai quali 1 singoli Stati erano tenuti a conformare la
normativa nazionale, si passa ora alla definizione di una politica comune. [ quattro ambiti
fondamentali di intervento, ampiamente riformati, sono: determinazione dello stato
responsabile dell’esame della domanda; fissazione di norme minime di accoglienza per i
richiedenti asilo; fissazione di norme minime per 1 attribuzione della qualifica ¢ il contenuto
dello status di rifugiato ¢ di protezione sussidiaria; fissazione di norme minime relative alla

procedura per il riconoscimento dello status di protezione internazionale. Rispetto alla
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normativa precedente, sono state introdotte maggiori garanzie nel processo di esame delle
richieste d’asilo, la regolamentazione dell’'uso della detenzione amministrativa, nei casi
specifici in cui ¢ prevista, ¢ stata definita meglio, precisando che deve essere necessaria ¢
proporzionata ¢ che si tratta di una misura eccezionale, che puo essere giustificata solo per
uno scopo legittimo ¢ su basi ben definite. E stata inoltre migliorata la tutela per i minori non
accompagnati. Infine, ¢ stato previsto un migliore accesso al mercato del lavoro: nei casi in
cui le richieste di protezione internazionale non siano decise nell’arco di sei mesi, 1 richiedenti
asilo dovranno avere accesso al mercato del lavoro non piu tardi di nove mesi dalla data di
presentazione della domanda di asilo.

I Comitato Schengen ha approfondito d’altro canto le problematiche emerse
dall’applicazione del cosiddetto regolamento “Dublino III", con particolare riferimento al
limite principale individuato nell’assegnare al Paese di primo approdo la competenza al
riconoscimento del diritto di asilo. Vi sono nel Regolamento Dublino I1I innovazioni rispetto
al precedente Regolamento Dublino II, come 1’obbligo di considerare sempre l'interesse
superiore del minore e possibilita di ricongiungimento pit ampie per i minori; il divieto
esplicito di trasferire un richiedente qualora si abbiano fondati motivi di ritenere che vi sia un
rischio di trattamenti inumani o degradanti; 1’obbligo di fornire pitu informazioni ai richiedenti
¢ di condurre un colloquio personale (prima della decisione di trasferimento); 1’obbligo, prima
di un trasferimento, di scambiarsi dati (anche sanitari) necessari a garantire assistenza
adeguata, continuita della protezione ¢ soddisfazione di esigenze specifiche, in particolare
mediche; 'introduzione di un “meccanismo di allerta rapido, di preparazione ¢ di gestione
delle crisi” in caso di rischio di speciale pressione sul sistema di asilo di un Paese /o in caso
di problemi nel funzionamento dello stesso.

Con il decreto legislativo 19 novembre 2007, n. 251, di recepimento della direttiva
2004/83/CE ¢ stata introdotta nell”’ordinamento italiano la “protezione sussidiaria”, alla quale
puo essere ammesso il cittadino straniero privo dei requisiti per il riconoscimento dello status
di rifugiato quando si ritiene che in caso di rientro nel Paese di origine correrebbe il rischio
effettivo di subire un grave danno. La protezione internazionale pertanto si articola nelle due
forme di riconoscimento dello status di rifugiato e della protezione sussidiaria.

II decreto legislativo 28 gennaio 2008, n. 25, di recepimento della direttiva

2005/85/CE, cosiddetta direttiva “procedure”, individua ¢ ripartisce le competenze per

% 11 24 giugno 2014 la Commissione europea ha presentato una proposta di modifica del regolamento (UE) n.
604/2013 (cd. regolamento “Dublino III”) per quanto riguarda la determinazione dello Stato membro competente
per l'esame di una domanda di protezione internazionale presentata da un minore non accompagnato che non ha
familiari, fratelli o parenti presenti legalmente in uno Stato membro. La proposta sard esaminata dal Consiglio
dell’UE e dal Parlamento europeo secondo la procedura legislativa ordinaria (gia procedura di codecisione).
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I’esame delle domande di asilo, stabilendo che: le autorita competenti a ricevere le istanze di
protezione sono gli uffici della polizia di frontiera e le questure; 1’autorita che deve decidere
riguardo alla determinazione dello Stato competente all’esame della domanda ¢ I’Unita
Dublino, un ufficio operante presso il Dipartimento per le liberta civili e I'immigrazione del
Ministero dell’Interno; la competenza per 'esame delle domande spetta alle Commissioni
territoriali (aumentate da dieci a venti nel corso della presente legislatura con la legge 17
ottobre 2014, n. 146, di conversione del decreto-legge 22 agosto 2014, n. 119, recante
disposizioni urgenti in materia di contrasto a fenomeni di illegalita e violenza in occasione di
manifestazioni sportive, di riconoscimento della protezione internazionale, nonché per
assicurare la funzionalita del Ministero dell'interno), per il riconoscimento della protezione
internazionale, coordinate da una Commissione nazionale per il diritto d asilo, che ha compiti
di indirizzo ¢ coordinamento delle Commissioni territoriali, di formazione ¢ aggiornamento
dei componenti delle medesime Commissioni ¢ di raccolta di dati statistici; le Commissioni
territoriali possono accogliere o rigettare la domanda, ovvero concedere la protezione
sussidiaria in luogo dello status di rifugiato, o anche dichiarare inammissibile la domanda.

Nella XVI legislatura il procedimento di riconoscimento dello status di rifugiato ¢
stato modificato in pin punti dal decreto legislativo n. 25 del 2008, parte integrante del
"pacchetto sicurezza". Inoltre, la legge di delegazione curopea per il secondo semestre 2013,
(legge 7 ottobre 2014, n. 154) all'articolo 7 delega il Governo ad emanare un testo unico delle
disposizioni di attuazione della normativa dell'Unione europea in materia di diritto di asilo,
protezione sussidiaria ¢ di protezione temporanca (comma 1). Il termine per I'esercizio della
delega ¢ fissato al 20 luglio 2019, ai sensi della legge 7 ottobre 2014, n. 154, art.7; per
entrambe il termine di recepimento ¢ il 20 luglio 2015 (ad eccezione di alcune disposizioni
della direttiva 2013/32 da recepire entro il 20 luglio 2018). Inoltre, ¢ concessa una ulteriore
delega al Governo per emanare eventuali disposizioni correttive ¢ integrative del testo unico,
da esercitarsi entro 24 mesi dall'entrata in vigore del medesimo testo unico (comma 2). Infine,
¢ prevista una clausola di neutralita finanziaria, secondo la quale l'adozione del testo unico
non deve comportare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, in quanto le
amministrazioni coinvolte devono provvedere all'adempimento dei compiti derivanti
dall'attuazione della delega con le risorse disponibili a legislazione vigente (comma 3).

La legge di delegazione 2013 reca anche una delega per il recepimento della direttiva
2011/51/UE, che interviene su un aspetto specifico, ossia l'estensione del diritto

all'ottenimento del permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo, ai titolari di
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protezione internazionale, attraverso la modifica della direttiva 2003/109/CE. La delega ¢
stata attuata con I'emanazione del decreto legislativo 13 febbraio 2014, n. 12.

Per alcuni aspetti particolari, anche la legge europea 2013 (legge 6 agosto 2013, n. 97)
interviene in materia, prevedendo, in caso di massiccio afflusso di richiedenti asilo, la
costituzione di sezioni composte dai membri supplenti delle Commissioni territoriali per il
riconoscimento della protezione internazionale (art. 30). Inoltre, viene esteso, tra gli altri,
anche ai titolari di protezione sussidiaria l'accesso ai posti di lavoro presso le pubbliche

amministrazioni (art. 7).

$.6. L ’Agenzia Frontex: istituzione e competenze.

Uno dei temi affrontati dal Comitato nel corso della attivita svolta in questa legislatore
¢ stato il ruolo di Frontex nell’affrontare i flussi migratori in Europa, attraverso 1’Italia.
L'Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli
Stati membri dell'Unione europea — Frontex, istituita con il Regolamento n. 2007 del 2004 del
Consiglio del 26 ottobre 2004, ¢ attiva dal 20035 ¢ ha sede a Varsavia. La struttura di governo
dell’ Agenzia prevede un consiglio di amministrazione (eventualmente assistito da un comitato
esecutivo) composto da un rappresentante di ciascuno Stato membro ¢ da due rappresentanti
della Commissione’. Il Consiglio elegge il presidente tra i suoi membri. Tale organo adotta i
documenti ¢ le decisioni piu importanti come la relazione generale dell'Agenzia relativa
all'anno precedente e il programma di lavoro per l'anno successivo. Le decisioni relative ad
attivita specifiche da effettuare alle frontiere esterne di un determinato Stato membro, o nelle
immediate vicinanze delle stesse, richiedono il voto favorevole alla loro adozione da parte del
membro del consiglio di amministrazione che rappresenta detto Stato membro. Tra gli organi
direttivi dell'Agenzia figura altresi un direttore esecutivo, nominato dal consiglio su proposta
della Commissione.

Frontex ha i seguenti compiti: coordinare la cooperazione operativa tra gli Stati
membri nella gestione delle frontiere esterne; assistere gli Stati membri in materia di
formazione del corpo nazionale delle guardie di confine, anche per quanto riguarda la
definizione di standard comuni di formazione; effettuare analisi dei rischi, compresa la
verifica della capacita degli Stati membri di far fronte a minacce ¢ pressioni alle frontiere
esterne; partecipare agli sviluppi della ricerca pertinenti al controllo ¢ alla sorveglianza delle

frontiere esterne; assistere gli Stati membri in circostanze che richiedono una maggiore

7 Si veda quanto dichiarato dal dottor Sandro Menichelli, Consigliere per la Giustizia e gli Affari Interni nella
Rappresentanza permanente d'Ttalia presso 1'Unione europea e membro italiano supplente del Consiglio di
amministrazione di Frontex, nel corso dell’audizione svolta di fronte al Comitato nella seduta del 17 giugno
2014.
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assistenza tecnica ¢ operativa alle frontiere esterne, tenendo conto del fatto che alcune
situazioni possono comportare emergenze umanitarie € il soccorso in mare; assistere gli Stati
membri in circostanze che richiedono una maggiore assistenza tecnica ¢ operativa alle
frontiere esterne, in particolare quelli che fanno fronte a pressioni specifiche o sproporzionate;
istituire squadre europee di guardie di frontiera da impiegare durante le operazioni congiunte,
1 progetti pilota e gli interventi rapidi; offrire agli Stati membri il supporto necessario e, se
richiesto, il coordinamento o l'organizzazione di operazioni congiunte di rimpatrio; inviare
guardie di frontiera appartenenti alle squadre europee di guardie di frontiera negli Stati
membri per operazioni congiunte, progetti pilota o interventi rapidi; sviluppare e gestire
sistemi informativi che consentano scambi rapidi ¢ affidabili di informazioni sui rischi
emergenti alle frontiere esterne; prestare la necessaria assistenza per sviluppare ¢ gestire un
sistema europeo di sorveglianza di frontiera ¢, ove opportuno, per creare un ambiente comune
di condivisione delle informazioni, compresa l'interoperabilita dei sistemi.

11 bilancio di Frontex, in continua crescita fino al 2011, quando era pari a 118 milioni,
ha subito negli ultimi esercizi una significativa decurtazione. Infatti, nel 2012 ammontava a
89.5 milioni e il budget stabilito per il 2013 a circa 85,7 milioni di euro, secondo quanto
riportato nel documento "Stato delle entrate e delle spese dell’ Agenzia europea per la gestione
della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell’Unione europea
(Frontex) per l'esercizio 2013" (20131C 91/23, pubblicato il 27 marzo 2013.

Il regolare controllo di frontiera ¢ normalmente di competenza esclusiva degli Stati
membri; pertanto il ruolo di Frontex si concentra sul coordinamento ¢ l'impiego di esperti ¢
attrezzature tecniche in quelle aree di confine sotto significativa pressione. Tale
coordinamento si esplica attraverso lo strumento delle cosiddette operazioni congiunte,
ovvero missioni, cui partecipano guardie di frontiera di diversi Stati membri. Va ricordato che
un meccanismo per la creazione di squadre di intervento rapido ¢ stato introdotto con il
regolamento n. 863 dell’11 luglio 2007: le squadre indicate, costituite da guardie di frontiera
appositamente distaccate hanno il compito di fornire assistenza operativa rapida per un
periodo limitato allo Stato membro che ne faccia richiesta e che si trovi a fare fronte a
sollecitazioni urgenti ed eccezionali, specie in caso di afflusso massiccio alle frontiere esterne
di cittadini di Paesi terzi che tentano di entrare illegalmente nel territorio di tale Stato
membro.

I 17 dicembre 2014 il Parlamento europco ha adottato il bilancio dell’Agenzia
Frontex per il 2015. In questo ambito la Commissione europea ha assegnato un aumento di 20

milioni di euro da destinare alle spese operative. Per effetto di questi interventi la somma
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stanziata in totale a carico del bilancio UE ¢ di 106,1 milioni di euro. A questi perd vanno
aggiunti sia 1 contributi forniti dai Paesi associati Schengen (7.033.000) ¢ da Irlanda ¢ Regno
Unito (820 mila euro) sia le somme non spese nel 2014 e riportate nel 2015 (cosiddetto carry
over), pari a 28,3 milioni di euro, per un totale di 114,053 milioni euro. Piu in dettaglio, si
puo dire che mentre le somme stanziate per fare fronte ai costi amministrativi dell”’Agenzia
sono stati ridotte, quelle relative alle attivita operative hanno goduto di un incremento. Per
fare fronte a queste ultime, sono stati aggiunti infatti 11,5 milioni per le operazioni congiunte
ed altri progetti operativi nei termini seguenti:

e + 10,1 milioni di euro per le operazioni marittime (per un importo complessivo per il 2013,

di 31,8 milioni);

e + 1.2 milioni per quelle di rimpatrio (per un importo complessivo per il 2015 di 9,5
milioni di euro);

e +200 mila per quelle acree (per un importo complessivo per il 2015 di 2,5 milioni di euro);

e importo invariato per quelle terrestri (pari a 9,2 milioni di euro per il 2015).

Per effetto di questi interventi il totale delle spese operative previste nel Programma di
lavoro per il 2015 saranno coperte da 82,145 milioni di euro, a fronte di uno stanziamento
iniziale di poco piu di 60 milioni di euro.

Attualmente Frontex sta coordinando 1’operazione 7riton nel bacino del Mediterranco.
L’operazione ¢ stata avviata il 1° novembre 2014 ed ¢ stata suddivisa in due fasi: 7riton 2014,
fino al 31 dicembre 2014, ¢ Triton 2015 per I’anno in corso. La spesa per Triton 2014 ¢ stata
pari a 8,210 milioni di euro, mentre per 7riton 2015 alla data odierna vi ¢ uno stanziamento
totale di 6 milioni di euro fino a settembre 2015, ai quali si potranno aggiungere ulteriori,
eventuali risorse fino a 10 milioni di euro. Il Consiglio europeo del 23 aprile 2015 ha assunto
I"impegno di triplicare tali importi nel corso del 2015. L operazione prevede, allo stato attuale,
il dispiegamento di 2 off shore patrol vessel (OPV), 2 aerei ad ala fissa, 2 coast patrol vessel
(CPV), 2 coast patrol boat (CPB), di due elicotteri ¢ I'impiego di 3 joint debriefing team (JDT)
per lo svolgimento delle interviste ai migranti sui luoghi di sbarco in Ragusa, Siracusa ¢
Crotone e di 3 screening team (ST), per 1 primi accertamenti sulla nazionalita dei migranti in
Siracusa ¢ Ragusa. A questi fini ¢ previsto, a rotazione, un ampio coinvolgimento di risorse
umane ¢ materiali degli Stati membri. Infatti, oltre all’ltalia, ci sono Austria, Belgio,
Danimarca, Estonia, Finlandia, Francia, Germania, Grecia, Irlanda (solo per 7riton 2015),
Islanda, Lettonia (solo per Triton 2014), Lussemburgo (solo per Triton 2014), Malta, Olanda,

Norvegia (solo per Triton 2015), Polonia, Portogallo, Repubblica Ceca, Romania, Slovenia,
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Svezia, Svizzera, Spagna ¢ Regno Unito. Allo stato nell’operazione 7rifon sono impiegati 8
assetti navali e 3 aerei (1 italiano, 1 islandese ¢ 1 maltese)®.

L’Agenzia Frontex gestisce altresi le operazioni Poseidon Sea per tutto il 2015 nel
Mediterraneo orientale; Indalo 2015 dal 1 giugno al 31 ottobre nel Mediterranco occidentale;
Minerva 2015 dal 28 luglio al 9 settembre per i controlli di valico ai porti di Algeciras e Tarifa;
Hera 2015 dal 1 agosto al 31 ottobre nell'Oceano Atlantico’.

Va aggiunto infine che nel mandato dell'Agenzia Frontex ¢ inclusa anche l'attivita di
assistenza e, su istanza degli Stati membri partecipanti, di coordinamento o organizzazione
delle operazioni congiunte di rimpatrio degli Stati membri. In particolare, nel 2013, secondo
gli ultimi dati resi disponibili da Frontex, sono state effettuate con il supporto dell’agenzia

quattro operazioni congiunte di rimpatrio dall’Italia verso la Nigeria.

s.7. EUROSUR e Fondi europei a sostegno di politiche di migrazione.

Il Regolamento del Parlamento europeo ¢ del Consiglio n. 1052 del 22 ottobre 2013 ha
istituito il sistema europeo di sorveglianza delle frontiere (EUROSUR), per rafforzare lo
scambio di informazioni ¢ la cooperazione operativa tra le autorita nazionali degli Stati
membri e con I'Agenzia Frontex, al fine di aumentare la capacita di reazione alle frontiere
esterne degli Stati membri dell'Unione. 1 sistema consente la condivisione di dati, immagini e
intelligence di varie autorita in tempo reale tramite una rete di comunicazione protetta. Il
regolamento si applica alla sorveglianza delle frontiere esterne terrestri ¢ marittime, inclusi il

monitoraggio, l'individuazione, l'identificazione, la localizzazione, la prevenzione e

8 1 >operazione Triton ha assorbito le operazioni: Aeneas, nel mare Tonio, concernente i flussi di immigrazione
irregolare provenienti dalla Turchia e dall’Egitto e diretti verso le coste di Puglia e Calabria. La missione,
mniziata il 3 giugno 2013, e programmata inizialmente fino al 30 settembre 2013, ¢ stata prorogata fino al 30
novembre 2013; ITtalia era lo Stato membro ospitante; il budget iniziale della missione ammontava a circa dieci
milioni di euro;, Hermes localizzata nel mare di Sicilia, concernente 1 flussi provenienti da Tunisia, Libia e
Algeria, in particolare verso l'isola di Lampedusa. La prima missione Hermes ¢ stata avviata alla fine del 2011
per sostenere le autorita italiane nella gestione dell'afflusso di migranti dal Nord Africa in direzione, per lo piu,
di Lampedusa. L'operazione, a cui partecipavano, oltre all'ltalia come Stato membro ospitante, anche Francia,
Malta, Paesi Bassi, Spagna, Svezia, Austria, Belgio, Romania e Svizzera, prevedeva il dispiegamento di unita
navali ed aeree nonché l'invio di esperti, allo scopo di: fornire assistenza nell'individuazione della nazionalita dei
migranti, prevenire attivita criminali alle frontiere esterne UE, organizzare operazioni di rimpatrio, collaborare
con le autorita italiane nell'elaborazione di analisi dei rischi. L'operazione ha coinvolto anche l'agenzia Europol.
La missione iniziata il 6 maggio 2013 era inizialmente programmata fino al 7 ottobre 2013, con uno
stanziamento di 4 milioni di euro. Tuttavia, a seguito delle tragedie occorse il 3 e I'11 ottobre 2013 in prossimita
delle coste dell'isola di Lampedusa, la missione fu prorogata fino al 30 novembre 2013, con un ulteriore
stanziamento di 2 milioni di euro.

® In particolare, Indalo, localizzata nel Mar Mediterraneo tra la Spagna (Stato ospitante), da un lato, e il Marocco
e I'Algeria, dall'altro, che fronteggia l'immigrazione irregolare proveniente dall'Africa settentrionale e
Subsahariana (e con particolare riferimento alla crisi in Mali), € iniziata lo scorso 16 maggio e si € conclusa il 31
ottobre 2013). Poseidon-Sea, localizzata nelle acque del mar Egeo, concerne flussi migratori provenienti dalla
Turchia e dal Nord Africa e diretti verso la Grecia (Stato membro ospitante dell'operazione), la missione, gia piu
volte prorogata, € programmata dal 1° aprile al 31 ottobre 2013. 11 bilancio allo stato previsto per tale operazione
congiunta ammonta a circa 11 milioni e mezzo di euro.
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l'intercettazione degli attraversamenti non autorizzati delle frontiere al fine di individuare,
prevenire ¢ combattere l'immigrazione clandestina ¢ la criminalita transfrontaliera ¢
contribuire a garantire la protezione ¢ la salvezza della vita dei migranti. Il regolamento puo
applicarsi altresi alla sorveglianza delle frontiere aeree, nonché ai controlli ai valichi di
frontiera, qualora gli Stati membri forniscano volontariamente tali informazioni a EUROSUR.

Nel regolamento si afferma che “uno scambio di informazioni ¢ una cooperazione
permanenti ¢ ben strutturati con questi Paesi, in particolare nella regione del Mediterraneo,
sono fattori fondamentali per il conseguimento degli obiettivi di EUROSUR. E fondamentale
che lo scambio di informazioni ¢ qualsiasi cooperazione tra Stati membri ¢ paesi terzi vicini
siano effettuati nel pieno rispetto dei diritti fondamentali e, in particolare, del principio di non
respingimento”. Sono considerate prioritarie le esigenze dei minori, dei minori non
accompagnati, delle vittime della tratta di esseri umani, delle persone bisognose di assistenza
medica urgente, delle persone bisognose di protezione internazionale, di quanti si trovano in
pericolo in mare ¢ di chiunque si trovi in una situazione di particolare vulnerabilita.

Qualsiasi scambio di dati personali tra gli Stati membri dell’Unione europea o con
Paesi terzi tramite EUROSUR dovra rimanere un'eccezione e rispettare la legislazione sulla
protezione dei dati; gli Stati membri non dovranno utilizzare EUROSUR per inviare a Paesi
terzi informazioni che potrebbero essere utilizzate per identificare una persona che ha
richiesto la protezione internazionale o la cui vita o integrita fisica potrebbero essere a rischio.
L’entrata in vigore del regolamento che istituisce EUROSUR ¢ stata prevista in due fasi:
dicembre 2013 ¢ dicembre 2014. I 19 Stati membri con frontiere esterne hanno istituito in
particolare un centro di coordinamento nazionale a decorrere dal 2 dicembre 2013; gli altri
Stati membri ¢ stato previsto I'istituissero dal 1° dicembre 2014. Nel corso del 2014 i centri di
coordinamento nazionali dei restanti 11 Paesi sono stati istituiti ¢ tutti i Paesi Schengen
risultano attualmente connessi come programmato.

La Commissione europea, prendendo atto che, sia per I’andamento dei flussi sia per la
posizione geografica strategica che li contraddistingue, alcuni Stati sopportano oneri piu
gravosi di altri, ha avviato conseguentemente il Programma generale solidaricta ¢ gestione dei
flussi migratori con specifici strumenti. In particolare ¢ stato attivato un Fondo europeo per 1
rifugiati ¢ per le politiche ¢ 1 sistemi dell’asilo degli Stati membri, con finanziamento di
progetti volti a consolidare situazioni di accoglienza durevoli per 1 beneficiari. Obiettivo
finale ¢ quello di creare un sistema unico di asilo, improntato al principio della parita di
trattamento, che garantisca alle persone effettivamente bisognose un livello elevato di

protezione, alle stesse condizioni in tutti gli Stati membri. I contributi assegnati all’Italia sono
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stati di 11 milioni di euro per il periodo 2000-2004 ¢ di 6,5 milioni di euro per il periodo
2005-2007. In tali periodi, 1 Fondi europei sono confluiti sul capitolo destinato al Fondo
nazionale per 1 servizi ¢ le politiche dell’asilo, fondendosi con i finanziamenti destinati ai
progetti territoriali dello SPRAR.

Nel periodo 2007-2013 la Commissione europea risulta avere stanziato a favore
dell’Italia oltre 500 milioni di euro per le politiche di immigrazione ¢ asilo (compresa la
gestione delle frontiere); in questo quadro, a seguito dell’emergenza Lampedusa di ottobre
2013, ’'Unione europea ha previsto un intervento straordinario di 30 milioni di euro a
sostegno delle azioni italiane nel Mediterraneo, di cui 23 direttamente a favore del nostro
Paese (nell’ambito del Fondo per i rimpatri, del Fondo per le frontiere esterne ¢ del Fondo per
1 rifugiati) e 7.9 milioni di euro per rafforzare 1’attivita di Frontex. Nella stessa occasione
sono stati stanziati ulteriori 20 milioni per le politiche di accoglienza ¢ asilo a favore degli
altri Stati membri.

Il quadro finanziario pluriennale 2014-2020 ha operato una semplificazione dei
programmi nel settore degli affari interni, riorganizzando le voci in due fondi: il Fondo per
I’asilo, I'immigrazione ¢ 1'integrazione, focalizzato sulla gestione sui flussi delle popolazioni
migranti ¢ sulla gestione integrata dell’immigrazione, a sostegno delle azioni concernenti tutti
gli aspetti delle migrazioni, compresi ’asilo, la migrazione legale, I'integrazione, il rimpatrio
¢ il soggiomo irregolare dei cittadini extra-UE: il Fondo sicurezza interna, a supporto
dell’attuazione della strategia di sicurezza interna a alla cooperazione di polizia, che include
la gestione delle frontiere esterne dell’Unione, compreso lo sviluppo di nuove tecnologie
informatiche.

Nello specifico, il Fondo Asilo, migrazione e integrazione, istituito con regolamento
n. 561/2014, ha una dotazione globale di 3.137 milioni di euro, articolati in 2.752 milioni di
euro per 1 programmi nazionali degli Stati membri, ¢ 385 milioni di euro per le azioni
dell’Unione, 1”assistenza emergenziale, la rete curopea sulle migrazioni ¢ 1”assistenza tecnica
della Commissione, di cui almeno il 30 % ¢ utilizzato per le azioni dell’Unione ¢ la rete
curopea sulle migrazioni. Il fondo sostituisce parzialmente il programma Solid del periodo di
riferimento precedente, in particolare i1 tre strumenti relativi al Fondo rimpatri, al Fondo
rifugiati ¢ al Fondo integrazione, mentre lo strumento relativo alla gestione delle frontiere ¢
confluito in parte del Fondo di sicurezza interno.

Circa la ripartizione per Stato membro per il periodo 2014-2020, per I'ltalia sono

previsti 310,3 milioni di euro.
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Per quanto riguarda alcuni degli Stati membri piu esposti al fenomeno dei flussi
migratori, si ricorda che sono stati assegnati: 257 milioni di euro alla Spagna, 259 alla Grecia,
370 milioni al Regno Unito, 208 alla Germania, 265 alla Francia, 118 alla Svezia.

Nell’ambito del Fondo sicurezza interna, con regolamento del 16 aprile n. 515/2014,
I"Unione europea ha altresi istituito lo strumento di sostegno finanziario per le frontiere
esterne ¢ 1 visti. Le risorse globali per I'attuazione dello strumento ammontano a 2.760
milioni di euro a prezzi correnti di cui 1.551 milioni di euro per i programmi nazionali degli
Stati membri. Circa la ripartizione per Stato membro per il periodo 2014-2020 si ricorda che
all’Italia sono assegnati 156,3 milioni di euro. Sono inoltre stati assegnati: 195 milioni di euro

alla Spagna, 167 alla Grecia, 51 alla Germania, 85 alla Francia, 11 alla Svezia.

$.8. Le problematiche connesse ai minori stranieri non accompagnati.

Come si avra modo di evidenziare nella relazione, uno dei temi affrontati dal Comitato
nel corso della legislatura XVII ¢ stato quello della situazione dei minori stranieri non
accompagnati.

Per minore straniero non accompagnato “si intende il minorenne non avente
cittadinanza italiana o di altri Stati dell'Unione Europea che, non avendo presentato domanda
di asilo politico, si trova per qualsiasi causa nel territorio dello Stato privo di assistenza e
rappresentanza da parte dei genitori o di altri adulti per lui legalmente responsabili in base alle
leggi vigenti nell'ordinamento italiano™ (art. 1, comma 2, del D.P.C.M. n. 535 del 1999).
L’art. 19 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, di attuazione della legge 6 marzo
1998, n. 40, prevede che 1 minori stranieri non accompagnati non possano essere espulsi salvo
i casi di ordine pubblico o il diritto di seguire il genitore o 1’affidatario espulso; in questi casi
la competenza spetta al Tribunale per i minorenni. I minori stranieri non accompagnati hanno
diritto ad ottenere un permesso di soggiorno per “minore eta” valido fino al compimento del
diciottesimo anno. I minori stranieri sono collocati in luogo sicuro (articolo 403 del Codice
civile) e presi in carico dai servizi sociali dell’ente locale competente. Al compimento della
maggiore cta, il minore straniero non accompagnato pud proseguire la sua permanenza
regolare in Italia, se dimostra di trovarsi nel nostro Paese da almeno tre anni e di aver
effettuato un percorso di integrazione della durata di almeno due anni (art. 32, commi 1-his ¢
I-ter del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286). Anche senza i requisiti appena
menzionati, il permesso di soggiorno puo essere rilasciato al compimento della maggiore eta,
previo parere positivo della Direzione generale dell’immigrazione e delle politiche di

integrazione del Ministero del lavoro e delle politiche sociali.
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Le attivita gia di competenza del Comitato per 1 minori stranieri, istituito presso il
Ministero del lavoro e delle politiche sociali nel 1998 al fine di vigilare sulle modalita di
soggiorno dei minori stranieri temporancamente ammessi sul territorio dello Stato e di
coordinare le attivita delle amministrazioni interessate, sono state trasferite (in seguito alla
soppressione del Comitato, ai sensi dell’art. 12, comma 20, del decreto-legge 6 luglio 2012, n.
95, convertito, con modificazioni, dalla legge 7 agosto 2012, n. 135) alla Direzione generale
dell’immigrazione e delle politiche di integrazione del Ministero del lavoro e delle politiche
sociali.

Il fenomeno dei minori stranieri non accompagnati che giungono sul territorio italiano
¢ andato crescendo negli ultimi anni. Sotto il profilo della provenienza geografica, la
maggioranza dei minori stranieri non accompagnati proviene dal territorio africano,
includendo sia il Maghreb, sia le regioni subsahariane; la maggior parte degli arrivi di minori
nel Paese avviene per mare.

Dal punto di vista normativo, per fronteggiare 'emergenza, il Governo ha introdotto
alcune disposizioni d'urgenza con il decreto-legge 15 ottobre 2013, n. 120, convertito, con
modificazioni dalla legge 13 dicembre 2013, n. 137, recante misure urgenti di riequilibrio
della finanza pubblica nonché in materia di immigrazione. In particolare, l'articolo 1 del
decreto-legge n. 120 del 2013 prevede un incremento di 20 milioni di euro per 1'anno 2013 del
Fondo nazionale per l'accoglienza dei minori stranieri non accompagnati (comma 1) e
istituisce un Fondo presso il Ministero dell'interno per far fronte ai problemi indotti dal
fenomeno dell'immigrazione, con una dotazione di 190 milioni di euro per l'anno 2013
(comma 2). Le somme dei fondi non utilizzate nell'esercizio in corso possono esserlo
nell'anno successivo (comma 3). Per la copertura dei complessivi 210 milioni del
finanziamento dei due fondi si provvede per 90 milioni di euro dal Fondo rimpatri, per 70
milioni dalle entrate dell'INPS derivanti dalla regolarizzazione degli immigrati, per 50 milioni
di euro mediante corrispondente riduzione del Fondo di rotazione per la solidarieta alle
vittime dei reati di tipo mafioso, delle richieste estorsive e dell'usura (comma 4).

Per I'anno 2014, in applicazione dell’art.1, comma 203, della legge 27 dicembre 2013,
n. 147, (legge di stabilita 2014), la dotazione finanziaria del fondo nazionale per I’accoglienza
dei minori stranieri non accompagnati ¢ stata pari a 30 milioni di euro. Tale cifra ¢ stata
incrementata nell’agosto 2014 di ulteriori 90 milioni di euro, mediante prelevamento dal
Fondo di riserva per le spese impreviste, al fine di fronteggiare il notevole incremento del

numero di minori stranieri non accompagnati giunti in Italia nel corso del 2014.
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La legge di stabilita 2015 (legge 23 dicembre 2014, n. 190) all’art.1, comma 181,
dispone, a decorrere dal 1° gennaio 2015, il trasferimento delle risorse del Fondo nazionale
per "accoglienza dei minori stranieri non accompagnati, per le medesime finalita, in un
apposito fondo istituito nello stato di previsione del Ministero dell Interno, con un incremento
di ulteriori 12,5 milioni di euro. Il successivo comma 183 del medesimo articolo prevede che
questi accedono ai servizi di accoglienza finanziati con il Fondo nazionale per le politiche ed 1
servizi dell'asilo. Si segnala che la Commissione Affari costituzionali della Camera ha avviato
I'esame di una proposta di legge di iniziativa parlamentare, che modifica la normativa vigente
sui minori stranieri non accompagnati presenti in Italia, con l'obiettivo di stabilire una nuova
disciplina organica, che rafforzi le tutele nei confronti dei minori ¢ garantisca un'applicazione

. . . . . 10
uniforme su tutto il territorio nazionale™ .

10 Si tratta della proposta di legge n. 1658 Zampa e altri recante “Modifiche al testo unico di cui al decreto

legislativo 25 luglio 1998, n. 286, e altre disposizioni concernenti misure di protezione dei minori stranieri non
accompagnati”, di cui risulta essere in corso 1’esame in Commissione affari costituzionali della Camera.
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PARTEII
IL METODO DI LAVORO ADOTTATO DAL COMITATO SCHENGEN

NELLA XVII LEGISLATURA

s.1. 1l lavoro svolto dal Comitato nelle precedenti legislature, a partire dalla sua
istituzione.

I Comitato di controllo sull’attuazione ed il funzionamento della Convenzione di
applicazione dell’ Accordo di Schengen si € costituito per la prima volta verso la fine della XI
Legislatura (1992-1994), il 21 dicembre 1993, svolgendo di fatto solo una seduta
interlocutoria dopo I’elezione del presidente ¢ del vice presidente''. L’attivita svolta dal
Comitato nella successiva XII Legislatura (1994-1996), fu addirittura piu ridotta, pervenendo
il Comitato all’elezione del solo presidente'”. Nel corso della XIII Legislatura (1996-2001) il
Comitato ha svolto attivita conoscitiva ¢ di confronto con il Governo, anche alla luce delle
(allora) nuove emergenze che I'Italia si trovava ad affrontare con gli sbarchi ¢ il dramma di
morti di migranti®.

Nel corso della XIV Legislatura (2001-2006) il Comitato si concentro sull’attivita
conoscitiva relativa alla gestione comune delle frontiere ¢ al contrasto all’immigrazione
clandestina in Europa, attraverso lo svolgimento di audizioni di rappresentanti del Governo ¢
di esperti del settore e lo svolgimento di alcune missioni'*. Durante la XV Legislatura (2006-

2008), i1l Comitato Schengen ha proseguito attivita conoscitiva con lo svolgimento di

' Dopo una prima seduta del 16 dicembre 1993, presieduta dal presidente provvisorio il senatore Roland Riz, il
Comitato appena istituito si € riunito il 21 dicembre 1993, eleggendo come presidente il deputato Matteo
Piredda. Si vedano le sedute nel Bollettino delle Commissioni e delle Giunte parlamentari del 16 e del 21
dicembre 1993, rispettivamente pagine 83 e 199. Nella seduta successiva del 2 febbraio 1994 il Comitato svolse
un dibattito sulle successive modalita di organizzazione dei lavori, pur essendo convocato per 1’audizione del
sottosegretario di Stato agli affari esteri, Giacovazzo, che peraltro non poté partecipare. Si veda il resoconto della
seduta nel Bollettino delle Commissioni e delle Giunte parlamentari del 2 febbraio 1994, pagine 59-61.

211 12 dicembre 1995 fu infatti eletto presidente il deputato Fabio Evangelisti, ma le successive convocazioni
del Comitato per 1’elezione del vice presidente non ebbero 1’esito figurato. Si veda per tutte la seduta del
Comitato in Bollettino delle Commissioni e delle Giunte parlamentari del 12 dicembre 1995, pagina 62.

3 11 Comitato, costituito, all’inizio di quella Legislatura, il 20 marzo 1997 con 1’elezione del deputato Fabio
Evangelisti, svolse infatti, tra le altre, alcune audizioni di rappresentanti del Governo, proprio sui temi
evidenziati nel testo. I1 Comitato, riunendosi di media un paio di volte al mese, comincio ad esaminare gli allora
“recenti sbarchi di immigrati clandestini sulle coste della Puglia, della Sicilia e della Calabria” con 1’audizione
dell’allora Ministro dell’interno Giorgio Napolitano, e il “dramma delle morti di immigrati clandestini avvenute
a largo di Pantelleria e nel Porto di Genova e sulla rivolta nel centro di permanenza di Agrigento”, con
I"audizione del Sottosegretario di Stato per gli affari interni Giannicola Sinisi. Si vedano le rispettive sedute del
22 e del 30 luglio 1998 in Bollettino delle Commissioni e delle Giunte parlamentari degli stessi giomni,
rispettivamente pagina 57 e seguenti, ¢ pagina 40 e seguenti.

111 Comitato, presieduto dal deputato Alberto De Luca, si costitui il 29 novembre 2001, riunendosi in media una
volta al mese. Oltre all’indagine conoscitiva indicata, svolse anche un approfondimento conoscitivo su
potenzialita e prospettive di Europol. Si vedano per esempio le sedute del 29 gennaio 2003 e del 26 gennaio
2005 nel Bollettino delle Commissioni e delle Giunte parlamentari degli stessi giorni, rispettivamente pagine
230 e seguenti e 370 e seguenti, con I’esame dei documenti conclusivi delle indagini conoscitive indicate.
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un’indagine sulla immigrazione ¢ l'integrazione, attraverso l’audizione, tra gli altri, di
parlamentari curopei, rappresentanti del Governo, diplomatici ¢ rappresentanti di
amministrazioni ministeriali competenti nelle materie di sua competenza'.

Nel corso della XVI Legislatura (2008- 2013), il Comitato ha svolto un’indagine
conoscitiva sulle nuove politiche europee in materia di immigrazione, nel corso della quale ha
svolto una serie di audizioni e di missioni, con lo scopo di mettere a fuoco la prospettiva
curopea di politica migratoria, da attuare per i singoli Stati membri dell’Unione europea. Il
Comitato, contestualmente, ha individuato in quell’occasione una visione comune in materia
di asilo, sulle cui basi adottare cocrenti ed efficaci politiche nazionali di controllo
dell’immigrazione, di accoglienza ¢ di tutela dei migranti ¢ dei richiedenti asilo nel nostro

Paese'’®.

2. Le linee guida del lavoro svolto nella XVII Legislatura: il Comitato Schengen come
haricentro del confronto tra Parlamento e Governo nelle materie di sua competenza.

L’inizio dei lavori del Comitato, costituitosi il 15 ottobre 2013, ¢ coinciso con una fase
storica in cui le tematiche migratorie, con particolare riferimento ai flussi di migranti stranieri
che hanno attraversato 1’Italia con lo specifico intento di raggiungere ulteriori destinazioni in
Europa, sono tornate ad essere di strettissima attualita anche a seguito del verificarsi di tragici
incidenti, come quello avvenuto a ridosso delle coste di Lampedusa il 3 ottobre del 2013. Tale
drammatico naufragio, con un bilancio accertato di 366 vittime, ha prepotentemente messo il
Paese, e con esso I’Europa, di fronte ad un fenomeno che, nei mesi a seguire, ha toccato, per
dimensioni ed intensita, picchi mai registrati prima, superando, infine, il primato di sbarchi
segnato qualche anno prima in occasione della cosiddetta “Primavera araba” iniziata tra la
fine del 2010 ¢ I'inizio del 2011 ¢ dell’emergenza nordafricana.

In considerazione della nuova ¢ grave situazione legata al fenomeno dei flussi migratori
in Europa attraverso I'ltalia ¢ in ordine al tema dell’impiego dei lavoratori immigrati nel
territorio nazionale, il Comitato Schengen, presieduto dall’onorevole Laura Ravetto, nel corso
della XVII Legislatura ha deliberato lo svolgimento di due indagini conoscitive: I'indagine

conoscitiva sui flussi migratori in Europa attraverso 1’[talia, nella prospettiva della riforma del

Y11 Comitato, presieduto dal deputato Sandro Gozi, si costitui il 25 ottobre 2006, concludendo la sua attivita con
I"approvazione del documento conclusivo dell’indagine conoscitiva sulla immigrazione e 1’integrazione nella
seduta del 19 febbraio 2008. Si vedano le sedute citate in Bollettino delle Commissioni e delle Giunte
parlamentari di pari data, rispettivamente pagine 80 e seguenti e 209 e seguenti.

'S 11 Comitato, presieduto dalla deputata Margherita Boniver, si & costituito il 19 giugno 2008 e ha proseguito la
sua attivitd fino al 30 gennaio 2013 con I’approvazione dei documenti conclusivi delle indagini conoscitive
indicate. Si veda al riguardo Bollettino delle Commissioni e delle Giunte parlamentari del 30 gennaio 2013,
pagina 16 e seguenti.
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sistema europeo comune d’asilo e della revisione dei modelli di accoglienza; 1’indagine
conoscitiva sull'impiego di lavoratori immigrati nelle attivita industriali, produttive ¢ agricole.
Tale scenario, che ha suscitato motivi di forte preoccupazione non solo tra i cittadini ma
anche in seno alle istituzioni, ha richiamato 1’attenzione del Comitato Schengen, organo
parlamentare demandato a svolgere attivita di controllo e vigilanza in materia di
immigrazione, sulla necessita di acquisire elementi conoscitivi utili, al fine di rappresentare
all’Esecutivo la posizione del Parlamento, su tali materie.

Alla luce delle nuove emergenze che hanno coinvolto 1'Italia ¢ I'Europa su tali
problematiche, il Comitato Schengen ha inteso coinvolgere il Governo nello svolgimento
della propria attivita conoscitiva, estendendo il confronto parlamentare a rappresentanti di
ministeri anche solo indirettamente coinvolti nel dibattito, rispetto a quelli tradizionalmente
auditi. In questo modo, il Comitato Schengen ha assunto il ruolo di baricentro
nell’interlocuzione tra Parlamento ¢ Governo in materia di immigrazione ¢ asilo ¢ nelle altre
politiche connesse all’accordo di Schengen e alla convenzione Europol.

Oltre alle audizioni del Ministro per gli affari esteri e la cooperazione internazionale,
del Ministro dell’interno, del Ministro del lavoro e delle politiche sociali ¢ del Sottosegretario
di Stato presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri con delega alle politiche dell’Unione
europea, sono stati auditi infatti presso il Comitato, il Ministro della giustizia, il Ministro della
salute, il Ministro delle politiche agricole e forestali, il Ministro dell’istruzione, dell’universita
¢ della ricerca, il Ministro dello sviluppo economico, nonché il Sottosegretario di Stato,
Autorita delegata per la sicurezza della Repubblica. In questo senso, per gli aspetti di
rispettiva competenza, il Ministro dell’interno, Angelino Alfano, ¢ intervenuto in Comitato in
quattro sedute nell’arco di sei mesi. Anche 1 titolari del Ministero degli affari esteri, la
Ministra degli affari esteri e la cooperazione internazionale, Federica Mogherini, e il Ministro
per lo stesso dicastero Paolo Gentiloni, hanno riferito al Comitato nell’arco di undici mesi.
Nel periodo di dodici mesi, sono stati quindi auditi: il Ministro del lavoro ¢ delle politiche
sociali, Giuliano Poletti ¢ il sottosegretario di Stato per il medesimo dicastero, Franca
Biondelli; il Ministro della giustizia, Andrea Orlando; il Ministro della salute, Beatrice
Lorenzin; il Ministro delle politiche agricole, forestali ¢ alimentari, Maurizio Martina; la
Ministra dell’istruzione, dell’universita ¢ della ricerca, Stefania Giannini; la Ministra dello
sviluppo economico, Federica Guidi, il Sottosegretario di Stato presso la Presidenza del
Consiglio dei Ministri, Autorita delegata per la sicurezza della Repubblica, Maurizio Minniti.

11 Sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri, con delega alle politiche
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europee, Sandro Gozi, ¢ anch’egli intervenuto in Comitato due volte, ad avvio ¢ conclusione
del secondo semestre 2015 di presidenza italiana del Consiglio dell’Unione europea.

Hanno completato il quadro dell’attivita conoscitiva del Comitato le audizioni di:
dirigenti della pubblica amministrazione responsabili nelle materie di competenza del
Comitato; ambasciatori di Paesi stranieri, in particolare dell’arca del Nord Africa, ¢
rappresentanti di organizzazioni internazionali; rappresentanti degli enti locali, operatori ed
esperti del settore nazionali e internazionali, competenti nelle stesse materie.

Alla luce del ruolo assunto dal Comitato Schengen nella XVII Legislatura, dalla sua
costituzione nell’ottobre 2013, fino all’aprile 2015, quale organo parlamentare di raccordo tra
Potere Esecutivo ¢ Potere Legislativo in materia di immigrazione e Schengen, il Comitato ha
inteso presentare al Parlamento una relazione specifica sulle tematiche finora affrontate, per
rendere edotte le Assemblee dei due rami del Parlamento sull’attivita fin qui svolta ¢
condividere, allo stesso tempo, I'articolato lavoro compiuto, allo scopo di presentare una
proposta comune sulle tematiche in questione.

Sul piano statistico, va segnalato che, proprio per rispondere alle esigenze di
approfondire tempestivamente le problematiche in materia di immigrazione ¢ di fornire al
Governo allo stesso tempo lorientamento del Comitato, ¢ stata conseguentemente
intensificata la cadenza delle sedute svolte. Pur nella difficile organizzazione dei lavori
parlamentari in relazione all’attivita delle Assemblee e delle Commissioni permanenti dei due
rami del Parlamento, il Comitato ha svolto infatti almeno una seduta a settimana — a volte
anche due - rispetto ad una frequenza che tradizionalmente era stata nel passato di una, a volte
due sedute al mese. Il Comitato Schengen ha svolto cosi nel corso della XVII Legislatura 48
sedute, per una durata complessiva di circa 52 ore, con la partecipazione di componenti di

diversi gruppi parlamentari.

$.3. Gli incontri con delegazioni straniere.

Prima di entrare nell’analisi specifica dei risultati finora acquisiti nell’ambito delle
indagini conoscitive svolte dal Comitato, merita essere ricordata anche 1’attivita relativa agli
incontri con delegazioni straniere svolti dalla presidente del Comitato parlamentare di
controllo sull'attuazione dell'accordo di Schengen, di vigilanza sull'attivita di Europol, di
controllo e vigilanza in materia d'immigrazione, on. Laura Ravetto. Si ¢ trattato di un attivita
finalizzata a raccogliere dai diversi interlocutori profili di interesse ¢ approfondimento, alla
luce delle differenti problematiche, di cui volta per volta ¢ stato informato 1'Ufficio di

presidenza, integrato dai rappresentanti dei gruppi.
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In occasione della crisi in Ucraina, la presidente Ravetto ha ricevuto presso la sede di
Palazzo San Macuto I’ Ambasciatore di Ucraina a Roma, Yevhen Yuriovych Perelygin, il 27
marzo 2014, al fine di ascoltare gli ultimi sviluppi in merito alla situazione in quel Paese. Nel
corso dell’incontro sono stati esaminati i profili concernenti il processo di integrazione allora
avviato dall’Ucraina con 1'Unione europea, con particolare riferimento alla libera circolazione
delle persone ¢ alla crisi economica attraversata a quel momento dal Paese. L incontro tra la
presidente Ravetto ¢ 1’ambasciatore Perclygin ha rappresentato 1’occasione d’altra parte di
condividere lo stato dei rapporti allora esistenti tra Ucraina ¢ Russia, anche in relazione alle
elezioni presidenziali ucraine del 25 maggio 2014. Con l'occasione, I’ambasciatore ha
sollecitato 1'invio di una delegazione parlamentare italiana a partecipare alle elezioni con
funzioni di osservatore ¢ in particolare ha invitato una delegazione parlamentare del Comitato
a svolgere una visita presso le Istituzioni ucraine. Nel corso del colloquio, I'Ambasciatore ha
manifestato l'auspicio che possa concretizzarsi al piu presto il processo di integrazione avviato
con I'Unione europea, in particolare, in tema di libera circolazione delle persone.
L'Ambasciatore ha infine esteso l'invito affinché una delegazione parlamentare del Comitato
possa recarsi in visita presso le Istituzioni ucraine, per definire i prossimi temi inerenti alla
reciproca cooperazione. Il Presidente Laura Ravetto, nel ringraziare 1'Ambasciatore per
I'incontro svoltosi, ha manifestato interesse ad approfondire il dialogo sulle tematiche
illustrate, accogliendo l'invito da parte delle autorita ucraine ed esprimendo la disponibilita
del Comitato ad avviare un proficuo scambio sui temi di interesse comune, con particolare
riferimento alla libera circolazione delle persone nell'area Schengen.

La presidente del Comitato parlamentare di controllo sull'attuazione dell'accordo di
Schengen, di vigilanza sull'attivita di Europol, di controllo e vigilanza in materia
d'immigrazione, on. Laura Ravetto, ha svolto poi una missione a Milano, I’8 luglio 2014, per
incontrare la Commissaria europea agli Affari interni, Cecilia Malmstrom, a margine della
riunione del Consiglio dei ministri dell’Unione europea competenti in materia di giustizia ¢
affari interni, cosiddetto Consiglio GAIL. Nel corso dell’incontro bilaterale avuto con la
presidente Ravetto, la Commissaria Malmstrom ha ribadito I'importanza di un'ampia
operazione europea di gestione e controllo dei fluissi migratori — come aveva proposto in sede
di Consiglio GAI del 7 ottobre 2013, confermando tale posizione durante la sessione plenaria
del 7-10 ottobre 2013 del Parlamento europeo - comprendente il fronte marittimo da Cipro
alla Spagna, superando in tal modo il carattere frammentario delle singole missioni. In
quell’occasione, la presidente Ravetto ha rappresentato alla Commissaria Malmstrom

I’opportunita emersa nel Comitato Schengen di prevedere un inserimento dell’operazione
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Mare Nostrum nelle competenze dell’ Agenzia Frontex, a prescindere dalla sede dell” Agenzia,
0 quanto meno un maggior coinvolgimento di altri Stati membri dell’Unione curopea nella
gestione dei massicci flussi migratori sulle coste italiane. La presidente del Comitato
Schengen ha d’altra parte evidenziato 1’esigenza di un ripensamento del criterio fissato dal
c.d. Regolamento di Dublino III, sull’individuazione del Paese di primo approdo ai fini
dell’esame della richiesta di asilo, anche ai fini dell’accoglimento in Unione europea del
principio del mutuo riconoscimento del diritto di asilo in Italia. La Commissaria europea agli
affari interni, Cecilia Malmstrom, ha condiviso 1’esigenza di un possibile coinvolgimento di
altri Stati membri nella gestione degli sbarchi, con un affiancamento della missione italiana
Mare Nostrum ad altre iniziative gestite da Frontex. Sulla riforma del regolamento c.d.
Dublino II ha ricordato 1’esigenza di un accordo degli Stati membri ad una sua eventuale
modifica , alla quale si ¢ detta peraltro sensibile.

I temi affrontati con la Commissaria Malmstrom hanno costituito d’altro canto
I'oggetto dell’approfondimento svolto da una delegazione del Comitato parlamentare di
controllo sull'attuazione dell'accordo di Schengen, di vigilanza sull'attivita di Europol, di
controllo e vigilanza in materia d'immigrazione, guidato dalla presidente on. Laura Ravetto ¢
composto dal vice presidente del medesimo Comitato, on. Giorgio Brandolin, nel corso di un
incontro informale con rappresentanti dell’ Assemblea nazionale francese, il 15 luglio 2014.
Per la delegazione francese erano presenti, in particolare, i membri dell’ Assemblea nazionale,
la deputata Marietta Karamanli, componente della Commissione delle Leggi, ¢ il deputato
Charles Le Clerc De La Verpilliere, componente della Commissione della Difesa nazionale ¢
delle Forze armate.

A pochi giomni dai tragici eventi di Parigi del 7 gennaio 2015, a seguito dell”attacco
terroristico al giomale Charlie Hebdo, la presidente del Comitato parlamentare di controllo
sull'attuazione dell'accordo di Schengen, di vigilanza sull'attivita di Europol, di controllo ¢
vigilanza in materia d'immigrazione, on. Laura Ravetto, ha quindi incontrato il 16 gennaio
2015 I’ambasciatrice di Francia a Roma, Catherine Colonna, presso la sede dell’Ambasciata a
Palazzo Farnese. Nel corso dell’incontro, la presidente Ravetto ha espresso innanzitutto
all’ambasciatrice, anche a nome del Comitato da lei presieduto, il senso del piu partecipato
cordoglio al popolo francese per le vittime dell’attentato di Parigi. La presidente Ravetto ha
ribadito poi 1’auspicio di poter presto incontrare a Parigi, compatibilmente con i lavori
parlamentari, 1 colleghi deputati francesi, competenti nelle stesse materie, allo scopo di aprire
un confronto reciproco sulle problematiche connesse all’applicazione dell’accordo di

Schengen, alla luce delle nuove dinamiche terroristiche che hanno coinvolto 1"Europa,
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dichiarandosi peraltro contraria ad un suo superamento. L’ambasciatrice Colonna,
ringraziando la presidente Ravetto per la sua sensibilita istituzionale, ha ricordato che il
problema non ¢ solo per la liberta francese ma per la democrazia di tutta Europa,
sottolineando come sia necessario evitare di cadere nella trappola di rinunciare ai propri
valori, pur con ’assunzione di provvedimenti eccezionali per fronteggiare la situazione. La
presidente Ravetto ha quindi evidenziato come si sia trattato di fatto di cittadini francesi che
hanno avuto la possibilita di recarsi all estero dopo aver compiuto ’attentato. L’ambasciatrice
Colonna ha evidenziato al contempo che uno degli aspetti da approfondire ¢ proprio lo
scambio di informazioni, con particolare riferimento al tema delle intercettazioni, sul quale la
presidente Ravetto si ¢ dichiarata particolarmente interessata a svolgere un approfondimento
nel corso delle audizioni del Comitato da lei presieduto.

La presidente del Comitato parlamentare di controllo sull'attuazione dell'accordo di
Schengen, di vigilanza sull'attivita di Europol, di controllo e vigilanza in materia
d'immigrazione, on. Laura Ravetto, ha quindi ricevuto presso il suo ufficio di Palazzo San
Macuto I’Ambasciatore d’Italia a Tripoli, Giuseppe Buccino Grimaldi, il 19 febbraio 2013,
all’indomani della chiusura della sede diplomatica italiana in Libia, a seguito dell’attentato
all’Hotel Corinthia. Nel corso dell’incontro 1’ambasciatore Buccino ha ringraziato la
presidente Ravetto per averlo voluto incontrare, illustrando 1 profili di piu stretta attualita
della situazione politica ed economica attraversata dalla Libia.

Alla luce delle interlocuzioni svolte, la presidente Ravetto si ¢ fatta carico di
un’esigenza condivisa anche dal Comitato parlamentare di controllo sull'attuazione
dell'accordo di Schengen, di vigilanza sull'attivita di Europol, di controllo e vigilanza in
materia d'immigrazione, da lei presieduto: farsi promotrice di un incontro a livello
internazionale con rappresentanti di Commissioni omologhe per discutere le problematiche di
comune competenza. Con lettera del 18 marzo 2013, la presidente Ravetto, ha scritto infatti ai
presidenti delle omologhe Commissioni competenti in materia di Schengen, Europol, ¢
immigrazione dei Parlamenti nazionali degli Stati membri aderenti all’Unione europea e
all’accordo di Schengen — informandone la Presidente della Camera dei deputati, Laura
Boldrini, ¢ il Presidente del Senato della Repubblica, Pietro Grasso - per condividere con loro
I"attivita di indagine svolta dal Comitato da lei presieduto nel corso della presente legislatura,
sui temi concernenti 1 flussi migratori in Europa, alla luce delle piu recenti, drammatiche
vicende che hanno coinvolto I’'Unione europea ¢ i singoli Paesi aderenti a Schengen su questo

versante.
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La presidente del Comitato parlamentare di controllo sull'attuazione dell'accordo di
Schengen, di vigilanza sull'attivita di Europol, di controllo e vigilanza in materia
d'immigrazione, Laura Ravetto, ha in particolare rappresentato ai propri omologhi come
I’attuale dimensione strutturale, ¢ non piu solo emergenziale, che ha assunto il fenomeno
migratorio di popolazioni provenienti da Paesi esterni all’Unione e al territorio europeo,
ponga gli organi parlamentari nazionali, competenti a diverso titolo in queste materie, di
fronte all’esigenza non piu rinviabile di affrontare, in maniera organica e condivisa, politiche
idonee a trovare soluzioni adeguate da sottoporre ai rispettivi Governi e, conseguentemente,
alle istituzioni europee. A questo proposito, la presidente Ravetto ha manifestato quindi la
necessita di condividere con 1 rappresentanti delle omologhe Commissioni la proposta di
organizzare nel prossimo futuro un primo incontro fra i rappresentanti delle rispettive
Commissioni, per esempio a Bruxelles, presso il Parlamento europeo, per creare un network
istituzionale sulle tematiche indicate. La presidente del Comitato Schengen ha quindi
espresso, anche a nome del Comitato, ["opinione che sia fondamentale la disponibilita ¢ il
contributo dei suoi interlocutori nella creazione di una rete delle Commissioni competenti a
vario titolo nelle materie di Schengen, Europol, immigrazione ¢ asilo, per condividere
proposte ¢ iniziative parlamentari sulle medesime, avviando cosi un proficuo, reciproco
scambio di informazioni al riguardo.

Il presidente della Commissione per la politica estera, del Consiglio Nazionale della
Confederazione svizzera, deputato Carlo Sommaruga, con lettera del 19 marzo 2015, ha
risposto alla presidente Ravetto sottolincando 1’opportunita della proposta ricevuta. Il
presidente Sommaruga ha evidenziato al contempo la possibilita che 1 parlamentari coinvolti
nell’iniziativa possano condividere ¢ comprendere meglio, attraverso la medesima iniziativa,
le difficolta reciproche incontrate da ciascuno Stato al riguardo. Il presidente Sommaruga si ¢
quindi dichiarato pronto a partecipare a tale incontro, compatibilmente con i reciproci impegni
parlamentari.

Anche Mag Lilijana Kozlovic, presidente della Commissione interni, pubblica
amministrazione ¢ governo locale, dell’Assemblea nazionale della Repubblica slovena ha
ringraziato la presidente Ravetto per aver assunto l’iniziativa di creare una rete tra le
Commissioni competenti in materia di flussi migratori, dei Parlamenti nazionali degli Stati
membri dell’Ue e di Schengen. La presidente Kozlovic ha quindi espresso il convincimento
che la condivisione delle conoscenze, delle informazioni ¢ dell’esperienze delle diverse
Commissioni su questi temi potra consentire di meglio affrontare temi cosi complessi che

coinvolgono un largo numero di persone.
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Analoghe considerazioni hanno espresso anche il presidente della Commissione per
I’interno del Congresso dei deputati spagnolo, Sebastian Gonzalez Vazquez, ¢ il presidente
della Commissione per 1 diritti umani, il ruolo della legge ¢ le petizioni del Senato polacco,
Michael Sewrynski. Il presidente Vazquez, nella sua lettera del 9 aprile 2015, si ¢
congratulato con la presidente Ravetto per I'iniziativa da lei assunta a nome del Comitato
Schengen, nella convinzione della rilevanza del mutuo interscambio di informazioni in queste
importanti materie. Lo stesso ringraziamento ha espresso il presidente Sewrynski, assicurando
piena attenzione all’iniziativa assunta dal Comitato.

La presidente del Comitato permanente per l'immigrazione ¢ l'asilo / Giustizia ¢
Consiglio Affari del Senato degli Stati Generali dei Paesi Bassi, Guusje Ter Horst, con lettera
del 14 aprile 2015, dopo aver riferito della lettera del Comitato permanente per la giustizia ¢
gli affari interni della Camera dei Rappresentanti dei Paesi Bassi, in cui ¢ stata data una
risposta positiva alla proposta della presidente Ravetto di organizzare l'incontro indicato, ha
precisato di comprendere il desiderio di esplorare modi che possono accelerare la creazione di
politiche condivise e coerenti in materia di flussi migratori. La presidente Ter Horst ha
peraltro espresso perplessita sulla creazione di una nuova rete di comitati europei destinati a
sviluppare proposte ¢ iniziative parlamentari che possono insieme aiutare a inquadrare
nazionale e, di conseguenza, la politica europea, ritenendo principalmente competenti i
parlamenti nazionali ¢ le altre sedi ecuropee come COSAC ¢ altri importanti incontri

interparlamentari esistenti.
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PARTE III
L’ INDAGINE CONOSCITIVA SUI FLUSSI MIGRATORI IN ITALIA ATTRAVERSO L’EUROPA, NELLA
PROSPETTIVA DELLA RIFORMA DEL SISTEMA EUROPEO COMUNE D’ASILO E DELLA REVISIONE DEI

MODELLI DI ACCOGLIENZA

$.1. Le motivazioni della deliberazione dell indagine.

Il Comitato ha deliberato, il 17 dicembre 2013, di avviare innanzitutto un’indagine
conoscitiva sui “Flussi migratori in Europa attraverso ’Italia, nella prospettiva della riforma
del sistema europeo comune d’asilo e della revisione dei modelli di accoglienza”, con
I"obiettivo di approfondire le allora recenti problematiche connesse al massiccio afflusso di
migranti sul territorio nazionale, nonché di studiare dinamiche e caratteristiche dei principali
flussi migratori in transito verso I’Europa. Il Comitato, nell'ambito delle proprie competenze ¢
ferme restando quelle delle Commissioni permanenti delle Camere, ha inteso svolgere una
indagine conoscitiva per approfondire le piu recenti problematiche connesse al massiccio
afflusso di migranti sul territorio nazionale e all'evolversi dei flussi migratori in transito verso
I'Europa.

Dopo 1 tragici naufragi verificatisi nel mese di ottobre 2013 a largo di Lampedusa, il
Governo italiano ha intrapreso 1'operazione «Mare nostrumy, un'operazione militare ed
umanitaria per arginare la tratta degli esseri umani prevedendo il rafforzamento del
dispositivo di sorveglianza e soccorso in alto mare con l'impiego di diversi mezzi navali ed
aerei, anche delle Forze armate. Il Consiglio dei Ministri dell'interno dell'Unione europea del
7 ottobre 2013 ha convenuto con la proposta avanzata dalla delegazione italiana di istituire
una task force congiunta con la Commissione europea, volta ad individuare concrete azioni
che assicurino un uso efficace delle politiche ¢ degli strumenti esistenti in tale scttore a
disposizione dell'Unione europea. Nella riunione del 24 e 25 ottobre 2013, il Consiglio
Europeo ha sottolineato l'importanza di affrontare le cause profonde dei flussi migratori
potenziando la cooperazione con i Paesi di origine ¢ di transito, anche attraverso un
appropriato sostegno dell'UE allo sviluppo ¢ un'efficace politica di rimpatrio. Inoltre, ha
auspicato la rapida attuazione, da parte degli Stati membri, del nuovo sistema europeo di
sorveglianza delle frontiere (EUROSUR) per facilitare il rilevamento delle navi ¢ degli
ingressi illegali e contribuire a proteggere ¢ salvare vite umane alle frontiere esterne dell'UE.

In quella sessione, il Consiglio europeo ha deciso di tornare ad occuparsi delle
questioni dell'asilo e della migrazione in una prospettiva pitl ampia e piu a lungo termine nel

giugno del 2014, quando saranno definiti orientamenti strategici per l'ulteriore
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programmazione legislativa ed operativa nello spazio di liberta, sicurezza e giustizia. Il
Comitato pertanto, con la presente indagine conoscitiva, ha inteso sostanzialmente monitorare
questa road map in materia di immigrazione ¢ asilo, sia nella fase della predisposizione degli
strumenti sia in quella di prima applicazione degli indirizzi, anche in vista dell'assunzione
della presidenza di turno dell'UE da parte dell'Italia nel secondo semestre 2014.

A distanza di oltre cinque anni dall'approvazione del cd. Patto europeo per
I'immigrazione ¢ l'asilo, il Comitato ha inteso verificare la progressiva attuazione del sistema
curopeo comune d'asilo nel territorio dell'Unione, per valutare le politiche nazionali ed
curopee di accoglienza dei richiedenti asilo, dei rifugiati ¢ dei cittadini che godono di
protezione umanitaria ¢ per ricostruire lo stato degli accordi in essere sul diritto di asilo, nella
prospettiva di loro possibili modifiche ¢ in considerazione della entrata in vigore del cd.
Regolamento Dublino III. In secondo luogo, il Comitato ha inteso approfondire le prospettive
dell'integrazione sul territorio nazionale ed europeo dei cittadini dei Paesi terzi — non solo se
richiedenti asilo — a seguito delle nuove, eccezionali ondate migratoric che si sono
recentemente succedute, con un'analisi ad ampio raggio che, partendo dalle procedure di
controllo e prevenzione alle frontiere, si ¢ concentrata sui moduli di accoglienza e sulla loro
possibile revisione, per poi occuparsi dei modelli di incontro tra domanda e offerta di lavoro e
delle connesse politiche di inclusione e cooperazione.

L’importanza ¢ Iattualita degli clementi di conoscenza acquisiti nel corso
dell’indagine hanno determinato quindi il Comitato a prorogarne il termine una prima volta
dal 31 dicembre 2014, al 28 febbraio 2015, ¢ quindi ad integrarne il programma.

In considerazione dei sanguinosi conflitti in corso, specie in taluni Paesi del Medio
Oriente ¢ dell’Africa, ¢ dopo aver osservato gravi attacchi terroristici in alcuni Paesi europei, ¢
infatti venuta all’attenzione del Comitato I’esigenza di non trascurare nel monitoraggio del
fenomeno migratorio in Europa le possibili occasioni di violazione delle frontiere da parte di
soggetti che, anche successivamente al loro ingresso in Europa, possano trasformarsi in terroristi o
loro fiancheggiatori. Data la complessita di questo profilo, rilevabile solo all’esito di complesse
indagini investigative, il Comitato si ¢ quindi proposto di accertare, per quanto di propria
competenza, nell’ambito dell’indagine conoscitiva in commento, quali cautele ed accorgimenti
siano in atto per scongiurare o limitare tale rischio. Per I’Italia, basti pensare alle preoccupazioni
presso le competenti autorita circa il verificarsi di simili rischi relativamente a grandi eventi
previsti sul proprio territorio come lo svolgimento della manifestazione Expo 2015.

Il termine per la conclusione dell’indagine conoscitiva ¢ stato quindi prorogato al 31

ottobre 2015.
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Con riferimento a questi temi, il Comitato ha svolto fino ad oggi le audizioni dei
seguenti soggetti: Angela Pria, Capo Dipartimento civili ¢ I'immigrazione presso il Ministero
dell’interno (19 novembre 2013); Giovanni Pinto, Direttore centrale dell'immigrazione e della
polizia delle frontiere presso il Ministero dell'interno (10 dicembre 2013 e 4 marzo 2014);
Andrea De Bonis, rappresentante dell’ Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati
(25 marzo 2014); rappresentanti dell’Organizzazione internazionale per le migrazioni-OIM
(27 maggio 2014); on. Federica Mogherini, Ministro degli affari esteri ¢ della cooperazione
internazionale (8 aprile 2014); on. Angelino Alfano, Ministro dell’interno (15 aprile, 28
maggio, 22 ottobre ¢ 19 novembre 2014); on. Sandro Gozi, Sottosegretario di Stato alla
Presidenza del Consiglio dei Ministri, con delega alle politiche europee (23 aprile e 27
novembre 2014); Maria Maddalena Novelli, direttore generale dell’Ufficio scolastico
regionale per il Lazio (11 giugno 2014); Alessandro Menichelli, Consigliere per la Giustizia e
gli Affari Interni nella Rappresentanza Permanente d’ltalia presso 1'Unione europea e
membro supplente del Consiglio di amministrazione di Frontex (17 giugno 2014); Piero
Fassino, presidente dell”’ ANCI ¢ sindaco di Torino (18 giugno 2014); Giusi Nicolini, sindaco
di Lampedusa (24 giugno 2014); Giuliano Pisapia, sindaco di Milano (15 luglio 2014); Linda
Tomasinsig, sindaco di Gradisca d’Isonzo (22 luglio 2014); on. Franca Biondelli,
Sottosegretario di Stato per il lavoro ¢ le politiche sociali (7 agosto 2014); Naceur Mestiri,
Ambasciatore della Repubblica Tunisina (15 settembre 2014); Amr Helmy, Ambasciatore
della Repubblica Araba d’Egitto (30 settembre 2014); Hassan Abouyoub, Ambasciatore del
Regno del Marocco (8 ottobre 2014); Furio Honsell, sindaco di Udine (30 ottobre 2014);
Beatrice Lorenzin, Ministra della salute (11 novembre 2014); Andrea Orlando, Ministro della
giustizia (10 dicembre 2014); Eugenio Orlandi, rappresentante di Europol (20 gennaio 2015);
sen. Marco Minniti, Sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei ministri (28
gennaio 2015); Francesco Paolo Tronca, Prefetto di Milano (28 gennaio 2015); Luigi Savina,
Questore di Milano, (10 febbraio 2015); Alessandro Pansa, Capo della Polizia (25 febbraio
2015); Antonello Soro, Garante per la protezione dei dati personali (3 marzo 2015); Paolo
Gentiloni, Ministro degli affari esteri ¢ della cooperazione internazionale (5 marzo 2015);
Mario Papa, presidente del Comitato di analisi strategica antiterrorismo (11 ¢ 18 marzo 2015);
sen. Stefania Giannini, Ministra dell’istruzione, dell’'universita ¢ della ricerca (25 marzo
2015); Mario Morcone, Capo dipartimento per le liberta civili e I'immigrazione del Ministero
dell’interno (25 marzo 2015); Mario Lucini, sindaco di Como (15 aprile 2015); Elisabetta
Margiacchi, Prefetto di Bolzano (29 aprile 2015).
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$.2. Le tematiche emerse.

Dalle audizioni svolte dal Comitato con riferimento alla materia dei flussi migratori in
Europa attraverso I'Italia, sono emersi alcuni filoni di indagine prevalenti: il dispiegarsi e
I’evolversi della operazione italiana Mare Nostrum ¢ la sua successiva sostituzione con
’operazione europea 7¥iton; le problematiche concernenti 1 applicazione e le deroghe relative
al cd. Regolamento Dublino III ¢ le esigenze di una sua riforma; la effettiva attualita dello
Spazio Schengen, con specifico riferimento ai profili della sicurezza nazionale, del fenomeno
dei cosiddetti foreign fighters ¢ dei possibili collegamenti tra terrorismo ¢ migrazione, anche
in conseguenza degli attentati che hanno colpito alcune capitali europee all’inizio del 2015; il
tema del mutuo riconoscimento del diritto di asilo, le problematiche connesse al resettlement
¢ la riforma del cd. codice visti; la necessita di percorrere una cooperazione con Paesi Terzi e
la previsione di partenariati di mobilita e sicurezza, anche a partire dalla istituzione di campi
profughi; la gestione dei minori stranieri non accompagnati ¢ dei flussi migratori anche dal
punto di vista sanitario; le problematiche connesse ai profili finanziari nella gestione delle
politiche sull'immigrazione.

Innanzitutto, quindi, la problematica legata all’avvio della operazione italiana Mare

Nostrum ¢ il suo successivo superamento per effetto dell” operazione europea 7riton.

$.3. L’analisi svolta dal Comitato sull 'operazione italiona Mare Nostrum e il suo
superamento con [ 'operazione europea Triton: limiti e prospettive.

Le condizioni di perdurante guerra civile in alcuni Paesi dell’Africa, nonché di grave
instabilita politica seguita al crollo di precedenti regimi (per tutti, Siria nel primo caso e¢ Libia
nel secondo), hanno comportato, tra 1"altro, gravi violazioni dei diritti umani in danno alle
popolazioni residenti, che hanno visto nella fuga 1’unica opzione possibile per salvare la
propria vita, con cid generando un massiccio flusso di migranti verso I'Italia, soprattutto via
mare, ma anche via terra attraverso la rotta dei Balcani, nella convinzione che 1’Italia possa
rappresentare una porta d’accesso per I’Europa. Tale situazione, se da un lato non ha trovato
riscontro nella realta delle cose, stante la normativa prevista dal Regolamento di Dublino, per
cui il Paese di primo ingresso ¢ anche quello cui spetta la responsabilita di fornire accoglienza
¢ prendersi in carico eventuali richiedenti asilo, dall”altro ha posto il Paese nella condizione di
sopportare enormi oneri gestionali, umanitari ¢ di ordine pubblico per fronteggiare
I’emergenza tuttora in atto. Il Comitato si ¢ trovato quindi innanzitutto ad affrontare il tema
della gestione dei grandi flussi migratori nel corso dello svolgimento dell’operazione Mare

Nostrum.
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La principale problematica affrontata dal Comitato Schengen durante la legislatura in
corso ¢ stata quella relativa alla cosiddetta operazione Mare Nostrum, avviata il 14 ottobre
2013 dal Governo per fronteggiare i1 flussi migratori, intervenire in soccorso dei migranti e
prevenire la tratta degli esseri umani. Si ¢ trattato di un'operazione militare ed umanitaria che
ha previsto il rafforzamento del dispositivo di sorveglianza ¢ soccorso in alto mare utilizzando
mezzi navali ed aerei, anche delle Forze armate. Il Consiglio dei Ministri dell’interno
dell'Unione europea del 7 ottobre 2013, pochi giorni dopo la tragedia, aveva convenuto con la
proposta avanzata dalla delegazione italiana di istituire in tempi brevi una task force, insieme
con la Commissione europea, volta ad individuare concrete azioni per assicurare un uso
efficace delle politiche ¢ degli strumenti esistenti in tale settore a disposizione dell’Unione
curopea. 11 22 ottobre 2014 17allora Presidente del Consiglio dei Ministri, Enrico Letta, nel
rendere comunicazioni alla Camera in vista del Consiglio europeo, metteva in rilievo la
dimensione europea della questione immigrazione, preannunciando la richiesta di immediate
misure in ambito comunitario. Il giorno successivo a quella data, il 23 ottobre 2013, il
Parlamento europeo approvava una risoluzione sui flussi migratori diretta a realizzare un
approccio coordinato basato sulla solidarieta ¢ sulla responsabilita ¢ sostenuto da strumenti
comuni a livello UE, anche al fine di evitare il ripetersi dei tragici eventi di Lampedusa'”.

In questo senso, il Consiglio dei Ministri dell’interno dell'Unione europea, nella riunione
del 24 ¢ 25 ottobre 2013, sottolineava I’importanza di affrontare le cause profonde dei flussi
migratori potenziando la cooperazione con i Paesi di origine ¢ di transito, anche attraverso un
appropriato sostegno dell’UE allo sviluppo ¢ un’efficace politica di rimpatrio, auspicando la

rapida attuazione, da parte degli Stati membri, del nuovo sistema europeo di sorveglianza

'7 Vale la pena ricordare dalle Conclusioni del Consiglio europeo del 24-25 ottobre quanto previsto dai punti
seguenti:

“47. 11 Consiglio europeo sottolinea l'importanza di affrontare le cause profonde dei flussi migratori
potenziando la cooperazione con 1 Paesi di origine e di transito, anche attraverso un appropriato sostegno dell'UE
allo sviluppo e un'efficace politica di rimpatrio. Chiede inoltre una cooperazione pit stretta con le pertinenti
organizzazioni internazionali, in particolare 'TUNHCR e I'Organizzazione internazionale per le migrazioni nei
paesi terzi interessati. Occorre intensificare la lotta contro la tratta e il traffico di esseri umani non soltanto nel
territorio degli Stati membri dell'UE ma anche nei paesi di origine e di transito. Inoltre, il Consiglio europeo
chiede di rafforzare le attivita di Frontex nel Mediterraneo e lungo le frontiere sudorientali dell'UE. La rapida
attuazione da parte degli Stati membri del nuovo sistema europeo di sorveglianza delle frontiere (EUROSUR)
sara determinante per facilitare il rilevamento delle navi e degli ingressi illegali, contribuendo a proteggere e
salvare vite umane alle frontiere esterne dell'UE.

48. 11 Consiglio europeo invita la task force per il Mediterraneo, di recente istituzione, guidata dalla
Commissione europea e comprendente Stati membri, agenzie dell'UE e il SEAE (Servizio europeo per ’azione
esterna), a individuare - sulla base dei principi di prevenzione, protezione e solidarieta - le azioni prioritarie per
un utilizzo a breve termine pit efficiente delle politiche e degli strumenti europei. La Commissione riferira al
Consiglio nella sessione del 5-6 dicembre 2013 in merito ai lavori della task force al fine di prendere decisioni
operative. La presidenza riferira al Consiglio europeo a dicembre.

49. 11 Consiglio europeo ritornera sulle questioni dell'asilo e della migrazione in una prospettiva pit ampia e
pit a lungo termine nel giugno del 2014, quando saranno definiti orientamenti strategici per l'ulteriore
programmazione legislativa ed operativa nello spazio di liberta, sicurezza e giustizia™.
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delle frontiere (EUROSUR), al fine di facilitare il rilevamento delle navi e degli ingressi
illegali, cosi da contribuire a proteggere ¢ salvare vite umane alle frontiere esterne dell’UE.
Infine, in quella sessione il Consiglio europeo ha deciso di tornare ad occuparsi delle
questioni dell’asilo ¢ della migrazione in una prospettiva piu ampia ¢ piu a lungo termine,
individuando al giugno del 2014 il termine per definire gli orientamenti strategici necessari al
fine di un’ulteriore programmazione legislativa ed operativa nello spazio di liberta, sicurezza
¢ giustizia.

Il Comitato Schengen ha passo passo condiviso il percorso del Governo italiano
nell’approntare una risposta alla situazione di emergenza determinatasi alla fine del 2013, con
I"obiettivo di prevenire il ripetersi di nuove tragedie dopo quella di Lampedusa, attraverso
’operazione Mare Nostrum.

Con il monitoraggio della operazione Mare Nostrum, il Comitato ha evidenziato le
criticita ¢ le lacune del sistema di immigrazione ¢ asilo europeo, sia nella fase della
predisposizione degli strumenti, sia in quella di prima applicazione degli indirizzi, anche in
vista dell’assunzione della presidenza di turno dell’'UE da parte dell’Italia nel secondo
semestre 2014. Piu specificamente, sotto questo aspetto, il Comitato ha inteso verificare la
progressiva attuazione del sistema europeo comune d’asilo nel territorio dell’Unione, per
valutare le politiche nazionali ed europee di accoglienza dei richiedenti asilo, dei rifugiati e
dei cittadini che godono di protezione umanitaria ¢ per ricostruire lo stato degli accordi in
essere sul diritto di asilo, nella prospettiva di loro possibili modifiche ¢ in considerazione
della entrata in vigore del cd. Regolamento Dublino III, gia prevista per gennaio 2014.

In secondo luogo, il Comitato ha inteso approfondire le prospettive dell’integrazione
sul territorio nazionale ed europeo dei cittadini dei Paesi terzi - non solo se richiedenti asilo -
a seguito delle nuove, eccezionali ondate migratorie che si sono recentemente succedute, con
un’analisi ad ampio raggio che, partendo dalle procedure di controllo ¢ prevenzione alle
frontiere, fosse in grado di concentrarsi sui moduli di accoglienza ¢ sulla loro possibile
revisione, per poi occuparsi dei modelli di incontro tra domanda ¢ offerta di lavoro e delle
connesse politiche di inclusione e cooperazione.

Si ¢ cosi potuto approfondire il quadro normativo del diritto di asilo, soffermandosi in
particolare sulle questioni connesse alla condizione giuridica dei richiedenti asilo ¢ dei
rifugiati in genere, mettendo a fuoco in particolare lo stato di attuazione ¢ le eventuali
possibilita di miglioramento del quadro normativo esistente. In questo senso, il ciclo di
audizioni svolte, soprattutto con 1 principali esponenti del Governo in carica interessati dalla

materia, hanno contribuito a fornire un quadro informativo esauriente sia delle norme europee
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¢ internazionali, sia della loro attuazione a livello nazionale, nella prospettiva, appunto, di una
riforma che dovrebbe avvenire principalmente a livello di Unione europea.

L'talia si ¢ trovata cosi ad affrontare una pressione migratoria nel corso del 2014 che
ha superato 1 livelli record toccati nel 2011. Solo nei primi tre mesi del 2014 il numero di
migranti arrivati via mare nel Paese € stato di 13 volte superiore allo stesso periodo del 2013.
Piu precisamente, nei primi cinque mesi dell'anno gli arrivi di migranti sono stati 39.538 ¢ la
regione maggiormente coinvolta dal fenomeno ¢ stata la Sicilia, in cui si sono registrati il 98
per cento degli sbarchi. Ai primi di luglio, le cifre riportate sfioravano le 50.000 persone
arrivate sulle coste italiane via mare ¢ alla fine dell’anno sono arrivate alla soglia di oltre
170.000 unita.

Il Comitato ha quindi rappresentato I’esigenza™ al Ministro dell'interno, Angelino
Alfano, di formulare una valutazione dei risultati dell'operazione Mare Nostrum e di
adoperarsi in sede europea per aumentare la dotazione finanziaria per fronteggiare gli sbarchi.
Il Ministro ha riferito che a fronte dell’emergenza in atto, l'impegno dell’Italia sul piano della
solidarieta europea in materia di immigrazione ¢ di asilo, ha trovato con l'operazione Mare
Nostrum 1l potenziamento della sorveglianza nel Mediterraneo, il salvataggio dei migranti in
difficolta e il contrasto all'azione criminale connessa all'immigrazione irregolare. Mare
Nostrum ha rappresentato un'operazione di difficolta elevata dal punto di vista tecnico,
un'operazione interdisciplinare, che ha determinato la necessita di un concorso di assetti
militari ¢ delle forze di polizia, anche in ragione dell'ampiezza dello spettro di territorio
marino coinvolto ¢ del carattere continuativo dell'operazione. Il Comitato ha anche formulato
Iauspicio di un maggiore coinvolgimento, economico ¢ organizzativo di Frontex' nelle
operazioni di sorveglianza delle frontiere marittime mediterranee dell’UE, oltre chiedere di
valutare la possibilita di un trasferimento della sede di Frontex, attualmente a Varsavia, in
Italia. L'attuazione di Mare Nostrum, infatti, con costi oltre 1 9 milioni al mese, ha reso tale
onere difficilmente sostenibile per I’Italia mettendo a rischio la continuazione dell’operazione
in mancanza di ulteriori contributi dall’Europa. Tale auspicio, espresso dal Comitato al
Ministro dell’interno, che piu volte ¢ tornato sulla questione, ha rappresentato 1’avvio di una
difficile ¢ lunga trattativa con 1’Europa in vista di uno sforzo ulteriore da parte dei Paesi
dell’Unione per aiutare I’Italia, incrementando le risorse finanziarie destinate alle attivita di
sorveglianza marittima ed accoglienza gestite dal nostro Paese.

In particolare, il tema del salvataggio dei profughi in mare ¢ stato affrontato in base a

un principio di solidarieta tra tutti gli Stati membri nella gestione di un fenomeno che

'8 Si veda I’intervento della Presidente Laura Ravetto nella seduta del 15 aprile 2014.
19 9j veda I’intervento della Presidente Laura Ravetto nella seduta del 19 novemibre 2014.
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dovrebbe interessare l'intera Unione curopea. Tuttavia, all'azione di sensibilizzazione ¢ di
condivisione della preoccupazione con altri partner europei rispetto alla dimensione
umanitaria del fenomeno in corso, per molti mesi non ¢ seguita, nei fatti, I'affermazione, né il
riconoscimento da parte degli altri Stati membri di una dimensione pienamente europea del
problema, frustrando le attese del nostro Paese. Se, quindi, dopo la tragedia di Lampedusa, la
creazione di una fask force dell'Unione europea per la gestione dell'emergenza migratoria nel
Mediterranco ¢ per una piu efficace gestione del fenomeno migratorio nel medio periodo, ha
costituito un passo in avanti nella presa di coscienza della valenza pienamente europea del
problema (non soltanto della sponda sud dell'Europa), 1’Italia si ¢ trovata con I’operazione
Mare Nostrum nella difficile situazione di dovere gestire I’afflusso massiccio di migranti
verso sulle proprie coste restando virtualmente sola.

Nella fase ormai conclusiva dell’operazione Mare Nostrum, i1 Comitato ha accertato
che 1 migranti soccorsi, nell'ambito di 563 interventi, sono stati 101.000, di cui 12.000 minori
non accompagnati; sono stati rinvenuti 499 corpi di persone decedute, mentre 1 dispersi, sulla
base della testimonianza dei sopravvissuti, potrebbero essere stati piu di 1.800; sono stati
arrestati 728 scafisti ¢ sequestrate otto imbarcazioni.

Le richieste di protezione internazionale dall'inizio del 2014 sono state 56.485, di cui
sono state esaminate 31.185 istanze, con il seguente esito: 3.339 concessioni dello status di
rifugiato, equivalenti all'l1 per cento; 6.944 concessioni dello status di protezione sussidiaria,
corrispondenti al 22 per cento; 8.701 trasmissioni degli atti al questore per il rilascio del
permesso umanitario, equivalenti al 28 per cento, 11.196 dinieghi di protezione
internazionale, pari al 36 per cento; ¢ infine 985 casi di irreperibilita, secondo dati aggregati,
per cui non risulta possibile enucleare il numero preciso dei richiedenti soccorsi dai mezzi di
Mare Nostrum. Dal mese di ottobre del 2013 all”ottobre 2014, gli stranieri fotosegnalati dalla
polizia scientifica sono stati 98.202, anche in questo caso si tratta di un dato aggregato, che
non ¢ riferibile soltanto ai migranti venuti in Italia con Mare Nostrum®™.

A conclusione di quest’ultima, secondo le indicazioni della Marina militare 1 migranti
assistiti nell’ambito di 421 eventi di ricerca e soccorso sono stati 150.810. I presunti scafisti,
fermati ¢ consegnati all’Autorita Giudiziaria, grazie anche alla cooperazione con le Procure
interessate, hanno raggiunto il numero di 330, mentre sono state sequestrate 5 “navi madre”.
Questi risultati sono stati raggiunti grazie all'impiego di 32 Unita navali ¢ 2 sommergibili che
si sono avvicendati dall’inizio dell’operazione per un totale di oltre 45.000 ore di impiego e

I"impegno in media di circa 900 militari al giorno.

0 8i veda I’audizione del Ministro dell'interno, Angelino Alfano del 19 novembre 2014.
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In particolare, secondo 1 dati acquisiti dal Comitato dal Ministero dell’Interno,
’operazione Mare Nostrum, dal 18 ottobre 2013 al 31 ottobre 2014, ha portato:

- Eventi di sbarco: 563
- Migranti soccorsi: 100.949, di cui 9.038 minori non accompagnati
- Arresti: 270 tra scafisti, organizzatori ¢ basisti
- Sequestri: 8 imbarcazioni
- Costo dell’operazione: circa 115 milioni di euro.

Le operazioni contestuali a Mare Nostrum, operazioni di Frontex (Hermes, Hermes
extension, Aeneas) ¢ le altre operazioni di soccorso (mercantili privati, rintracci sulle coste)
hanno portato:

- Eventi di sbarco: 498

- Migranti soccorsi: 60.489, di cui 3.679 minori non accompagnati
- Arresti: 172 tra scafisti, organizzatori ¢ basisti

- Sequestri: 39 imbarcazioni.

L’operazione Mare Nostrum phasing out dal 1° novembre 2014 al 31 dicembre 2014

ha portato:

- Eventi di sbarco: 28

- Migranti soccorsi: 3.678, di cui 297 minori non accompagnati

- Arresti: 12 tra scafisti, organizzatori ¢ basisti

- Sequestri: 0

- Costo dell’operazione: 5,6 milioni di euro.

Circa, infine, 1 dati complessivi relativi ai corpi recuperati durante tute le operazioni indicate ¢ ai
presunti dispersi, acquisite anche sulla base delle dichiarazioni dei superstiti, risultano:

- Corpi recuperati: 560 (721 secondo UNHCR),

- Migranti dispersi: 1807 (2817 secondo UNHCR).

Per approfondire le problematiche relative al ruolo dell'Agenzia Frontex, il Comitato
ha audito, nella seduta del seduta del 17 giugno 2014, Alessandro Menichelli, consigliere per
la giustizia e gli affari interni nella rappresentanza permanente d'ltalia presso 1'Unione
curopea ¢ membro supplente del consiglio di amministrazione di Frontex. I Comitato ha
quindi appreso che la creazione dell’Agenzia Frontex mirava, come necessario corollario
all'abolizione dei controlli alle frontiere interne, ad assicurare una gestione integrata delle
stesse, tale da garantire un livello elevato ed uniforme di controlli in attuazione dell'adesione a
Schengen ¢ nel rispetto del suo presupposto fondamentale, cio¢ di uno spazio di liberta,

sicurezza ¢ giustizia. Tra le misure alle quali il Comitato ha guardato con maggiore interesse,
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vi ¢ stato, fin da subito, il rafforzamento dell'Agenzia Frontex ¢ il suo coordinamento con il
sistema Eurosur per lo scambio di informazioni nella sorveglianza delle frontiere esterne,
operativo dal dicembre 2013. Tale rafforzamento dell’Agenzia, infatti, come ¢ stato segnalato
anche in sede di audizione, risultava essenziale per I'Italia sia da un punto di vista finanziario,
sia operativo attraverso una maggiore partecipazione degli Stati membri alle operazioni
congiunte. In tal senso, 1’adozione da parte del Parlamento europeo del nuovo Regolamento
Frontex che, conformemente al diritto internazionale e¢ alla Convenzione di Ginevra sui
rifugiati, stabilisce norme comuni ¢ regole di ingaggio per le operazioni congiunte in mare ¢
per la tutela delle persone bisognose di protezione che viaggiano in flussi misti, ¢ sembrato un
primo passo in questa direzione. Tuttavia, restava la necessita di una presa in carico del
problema e della gestione della questione a livello europeo.

A seguito della successiva conclusione di Mare Nostrum, ¢ in previsione dell’avvio
dell'operazione Fromtex plus, ribattezzata Triton dal 1° novembre 2014, il Comitato ha
richiesto chiarimenti sui tempi previsti per la conclusione di Mare Nostrum, sul rapporto tra
quest’ultima ¢ Triton ¢ sui dettagli di questa operazione, in particolare sul raggio d’azione
dell’operazione stessa, sul numero di navi impiegate, con quale personale a bordo ¢ con quale
tipo di supporto tecnico *'. Il Ministro dell'interno, Angelino Alfano ha quindi illustrato al
Comitato la disposizione degli assetti aeronavali da dispiegare nel Mediterranco, operanti
sulla base dell’operational plan di Triton, redatto da Frontex d'intesa con la Commissione
europea ¢ 1 Paesi interessati, con l'indicazione delle caratteristiche dell'operazione, compresi 1
suoi costi, quantificati in circa 3 milioni di euro mensili, ossia meno di un terzo di quanto
stanziato per l'operazione Mare Nostrum, non piu pagati solo dall'ltalia. La regia unitaria della
nuova missione europea, che avrebbe assorbito quelle gia in atto, cio¢ Aeneas ed Ermes, ¢
stata affidata all'Agenzia, la quale per l'espletamento di tale mandato, riceve dall'Unione
curopea uno stanziamento aggiuntivo di 20 milioni di euro per l'anno 2015 ¢ si avvale del
Centro di coordinamento internazionale istituito a Pratica di Mare, presso il comando
acronavale della Guardia di finanza, dove saranno distaccati 1 rappresentanti della stessa
agenzia ¢ di tutti 1 Paesi partecipanti.

Anche in ragione del vasto raggio di azione, che comprende l'intero Mediterraneo
centrale ¢ lo Jonio, 'operazione di Frontex avrebbe richiesto la piu ampia partecipazione di
Stati membri, ma gia a partire dal suo avvio ’operazione 7riton poteva essere qualificata
come la piu grande e partecipata operazione di controllo delle frontiere messa mai in campo

dall'Unione europea nello scenario del Mediterraneo. Secondo quanto emerso, il panel degli

2 8 veda ’intervento del senatore Riccardo Mazzoni nella seduta del 22 ottobre 2014.
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Stati partecipanti ¢ dei dispositivi su cui contare per 'operazione guidata da Frontex, ¢ stato
costituito, oltre all’ltalia, da: Austria, Belgio, Danimarca, Estonia, Finlandia, Francia,
Germania, Grecia, Irlanda (solo per 7riton 2015), Islanda, Lettonia (solo per Triton 2014),
Lussemburgo (solo per Triton 2014), Malta, Olanda, Norvegia (solo per 7riton 2015),
Polonia, Portogallo, Repubblica Ceca, Romania, Slovenia, Svezia, Svizzera, Spagna ¢ Regno
Unito. La nuova operazione Triton si dispiega essenzialmente nel Mediterraneo centrale ¢
nello Jonio. La sua area operativa risulta piuttosto vasta e, oltre al canale di Sicilia,
comprende nel quadrante est la parte ionica della Calabria, estendendosi parzialmente anche
alla Puglia, mentre nel scttore ovest abbraccia la Sardegna meridionale. La linea di
pattugliamento si attesta per gli assetti marittimi a circa 30-40 miglia dalle isole di Lampedusa
¢ Malta. Il dispositivo aereo, invece, si spinge sino al limite dell'intera area operativa.

II Comitato ha quindi chiesto dei chiarimenti sulle dotazioni ¢ sullo stanziamento di
risorse per Triton®*. E* stato riferito al Comitato che gli assetti acronavali schierati ¢ gli
esperti impiegati nei team di supporto appartengono a 24 Stati membri, inclusa 1'ltalia; otto
Stati hanno messo a disposizione un numero complessivo di tre aerei, un elicottero, tre
pattugliatori d'altura ¢ tre pattugliatori costieri, mentre ’Italia ha messo a disposizione un
acreo della Guardia di finanza, un pattugliatore d'altura della Marina militare con elicottero a
bordo e due pattugliatori costieri, rispettivamente della Capitaneria di porto ¢ della Guardia di
finanza. Inoltre, nell'ambito delle disponibilita complessive offerte dagli Stati, la scelta degli
assetti aeronavali da impiegare ¢ stata demandata a Frontex, le cui determinazioni operative
rimangono ovviamente vincolate al budget europeo a disposizione, che ¢ stata inizialmente di
3 milioni di euro mensili. Nella fase d”avvio, il dispositivo di 7¥ifon ha visto schierati al largo
delle coste italiane ¢ maltesi due aerei, due elicotteri, due pattugliatori d'altura ¢ quattro
pattugliatori costieri. Gli assetti forniti da Malta in particolare hanno provveduto anche alla
distruzione delle imbarcazioni lasciate alla deriva dopo il salvataggio dei migranti, che, oltre a
costituire un rischio per la navigazione, potevano essere recuperate dalle stesse organizzazioni
criminali e riutilizzate per successivi viaggi. Infine, a supporto dell'attivita di pattugliamento,
¢ risultato al Comitato che sono stati impiegati cinque joint debriefing team per lo
svolgimento delle interviste ai migranti sui luoghi di sbarco ¢ due screening team per 1 primi
accertamenti sulla nazionalita dei migranti. Per la costituzione di tali team, hanno dato la loro
disponibilita a inviare propri esperti i seguenti Stati: Austria, Belgio, Estonia, Finlandia,
Francia, Germania, Olanda, Polonia, Portogallo, Romania, Slovenia, Svezia, Svizzera, Spagna

¢ Regno Unito. I team, guidati da un funzionario della polizia di Stato ¢ integrati da due

*2 8i veda I’intervento dell’deputato Massimo Artini nella seduta del 19 novembre 2014.
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esperti per le interviste ¢ da un mediatore culturale, sono dislocati a Mineo, Ragusa, Siracusa,
Trapani e Crotone.

Inoltre, l'operazione 7riton ¢ stata decisa, portata avanti e finanziata dall'Unione
europea con una governance complessiva assicurata dall'Agenzia Frontex, organismo della
stessa Unione, mentre Mare Nostrum era nata da una decisione italiana, con finanziamenti
dell'Ttalia, al fine di dare una risposta emergenziale al gravissimo problema umanitario
manifestatosi tragicamente con la sciagura di Lampedusa. La nuova operazione, dunque,
dovrebbe avere, nelle intenzioni, un compito del tutto differente rispetto a quello di Mare
Nostrum, anche in ragione dei diversi obiettivi. Frontex nel Mediterranco centrale ha
I’obiettivo di contrastare l'immigrazione clandestina, la tratta ¢ il traffico di esseri umani,
secondo 1 limiti ¢ le procedure imposte dal Regolamento n. 656/2014%, che reca le norme a
cui I'Agenzia si deve attenere per la sorveglianza delle frontiere marittime esterne dell'Unione
curopea. L’elemento di novita, in base a questo Regolamento, dovrebbe inoltre contemplare
ogni intervento utile anche in chiave dissuasiva, inclusa l'ispezione del natante, del carico ¢
delle persone che vi sono a bordo, nonché il sequestro del mezzo ¢ il fermo delle persone.

Il Comitato ha appurato che la missione di Frontex svolgera all'occorrenza anche
attivita di ricerca ¢ soccorso di persone in pericolo, conformemente non tanto agli obiettivi
della missione stessa, bensi al diritto internazionale e nel rispetto dei diritti fondamentali,
indipendentemente dalla cittadinanza, dalla situazione giuridica o dalle circostanze in cui si
trovino le persone da soccorrere®. Su tale fronte, il Comitato ha espresso perplessita in ordine
all’adeguatezza di 7riton confrontata a Mare Nostrum, relativamente alle attivita di soccorso
in mare.

Il Comitato ha anche appreso che il Consiglio europeo del 23 aprile 2015, riunitosi
d’urgenza dopo una grave tragedia verificatasi nel Mediterranco, ha deciso, tra 17altro, di
potenziare rapidamente le operazioni dell'UE 7riton ¢ Poseidon, almeno triplicando le risorse
finanziarie a tale scopo nel 2015 ¢ 2016 ¢ incrementando il numero dei mezzi, in modo da
aumentare le possibilita di ricerca ¢ salvataggio nell'ambito del mandato di Frontex. Il
Consiglio europeo ha anche deciso di incrementare la lotta contro i trafficanti, prevenire 1
flussi migratori illegali e rafforzare la solidarieta ¢ la responsabilita interne. Poiché
l'instabilita in Libia crea un ambiente ideale per le attivita criminali dei trafficanti, il Consiglio

europeo si ¢ impegnato a sostenere gli sforzi a guida ONU diretti a ristabilire 1'autorita di

2 Regolamento n. 656/2014 del 15 maggio 2014, recante norme per la sorveglianza delle frontiere marittime
esterne nel contesto della cooperazione operativa coordinata dall’Agenzia europea per la gestione della
cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell’ Unione europea.

*18i veda I’audizione del Ministro dell'interno, Angelino Alfano nella citata seduta del 22 ottobre 2014.
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governo in Libia ¢ a intensificare 1’azione dell’UE per affrontare le situazioni di conflitto ¢

I'instabilita che sono fattori cruciali di spinta della migrazione, anche in Siria.

9.4 1l cd. Regolamento Dublino Il e le esigenze di una sua riforma: in particolare la
questione delle deroghe.

Con riferimento alle procedure per la concessione dell’asilo, ¢ emerso nel corso
dell’attivita svolta dal Comitato che il criterio della competenza del Paese di primo ingresso
per I’esame della domanda di protezione internazionale, non essendo stato sostanzialmente
modificato dal nuovo Regolamento (Ue) n. 604/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio,
cosiddetto Dublino III, conserva aspetti di indubbia criticita per I'Italia. Tale Regolamento,
infatti, in larga parte sostenuto dalla maggioranza dei Paesi del centro ¢ del nord Europa,
risulta fortemente penalizzante per Paesi come I'Italia, che geograficamente rappresentano il
primo punto d’approdo rispetto alle coste africane, quale successivo territorio di transito verso
I’Europa continentale. Tuttavia, ¢ emerso altrettanto chiaramente che la frontiera italiana,
rappresenta a tutti gli effetti la comune frontiera esterna dell'Unione europea, con cio
sollevando una necessaria assunzione di responsabilita da parte di tutti i Paesi dell’Unione in
tema migratorio.

11 sistema di Dublino III presenta il limite obiettivo di caricare pressoché tutto 1'onere
delle diverse fattispecie di immigrazione, anche massive, sui Paesi di primo ingresso. 1l Paese
di primo ingresso, tuttavia, pud non coincidere con l'ultimo desiderio del migrante, che nella
maggior parte dei casi desidera andare da un'altra parte. Le regole di Dublino, quindi, gravano
soprattutto 1'Ttalia dell'intero peso di questi flussi migratori come Paese di primo ingresso, nel
quale, per di piu, si arriva via mare. In casi come questi, cio¢ di afflusso massiccio di
migranti, occorrerebbe, invece, anche dal punto di vista dell'accoglienza, promuovere forme
di equa suddivisione degli oneri, non solo perché piu favorevoli al Paese, ma anche perché piu
corrispondenti al senso esistenziale della scelta del richiedente asilo e alla base solidaristica
della costruzione europea. In questo senso, il Comitato ha accertato che, diversamente,
sembra destinata a permanere una delle cause prime di squilibri macroscopici, con
diseconomie evidenti che scaturiscono da situazioni di sovraccarico, a fronte di disponibilita
in altri Paesi forse non pienamente utilizzate.

I Comitato Schengen ha riscontrato che il principio sul quale I'Europa regola la
competenza ad accogliere chi chiede e ottiene protezione internazionale, risale ai primi anni
Duemila, quando l'opera di riavvicinamento ¢ di armonizzazione delle legislazioni nazionali

non era stata nemmeno avviata ¢ si temeva, percio, che le differenze di regime potessero
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incentivare il fenomeno dell’asylum shopping. Ormai, perod, dopo l'emanazione ¢ il successivo
recepimento di numerose direttive sulla materia, tale ostacolo ¢ da ritenersi superato. E da
ritenere che, fino a quando non si permettera al richiedente asilo o al rifugiato di spostarsi
all'interno dell'Europa secondo la propria volonta ¢ in adesione a un proprio progetto di vita,
la condizione che ['[talia continuera a subire sara quella di un estremo svantaggio, visto che
tale condizione alimenta flussi che diventano inevitabilmente incontrollati verso altri Stati
membri, comportando onerosi ritrasferimenti nel Paese ».

II Comitato si ¢ anche attivato, nel limite delle proprie competenze, per verificare i
problemi collegati al transito dei profughi nella provincia di Bolzano, ¢ ai relativi controlli da
parte delle autorita di polizia italiane ¢ austriache®®. In questo senso, ¢ stato riferito al
Comitato che ’esponenziale aumento dei flussi migratori sulle coste italiane sta comportando
per le regioni di confine, quali I’Alto Adige, un visibile, quotidiano e costante transito di
migranti che intendono raggiungere i Paesi del centro e del Nord Europa. In particolare, 1’ Alto
Adige, con 1 propri valichi di confine, soprattutto con quello del Brennero, assurge a meta
privilegiata di tappa verso il Nord Europa.

I flussi constano principalmente di cittadini siriani, con presenze anche di eritrei,
somali ed afgani, in gran parte componenti di nuclei familiari con figli minori. La maggior
parte dei migranti (70%) viaggia a bordo di convogli ferroviari provenienti da Milano, da
Lecce o da Verona con destinazione Monaco di Baviera e solo la minima parte transita lungo
I’asse stradale del Brennero (Autostrada A22 “del Brennero™). L’intenzione dei migranti ¢
prevalentemente quella di raggiungere 1 propri familiari residenti nei Paesi del Nord Europa.
Infatti, 1 medesimi nella maggior parte dei casi non sono disposti — malgrado I'invito della
locale Questura — a farsi foto-segnalare in Eurodac (infrastruttura di comunicazione o rete
virtuale cifrata dedicata ai dati dei richiedenti asilo) in Italia: cid perché la formalizzazione
della richiesta di misure di protezione (internazionale, sussidiaria o umanitaria) alle Autorita
Italiane vincolerebbe 1 migranti a permanere nel nostro Paese fino alla conclusione dell’iter
amministrativo volto al riconoscimento dell’eventuale diritto. Da quanto riportato nel
Comitato, risulta che nessun migrante ha fino ad ora manifestato 1'intenzione di richiedere
asilo in Austria, volendo raggiungere invece altri Paesi del Nord Europa. Il Comitato ha
quindi accertato che I'incremento del fenomeno delincato comporta, da tempo, un netto

potenziamento dei servizi di controllo alla frontiera austriaca — valico del Brennero — con

% In questo senso, si veda I"audizione del Ministro dell'interno, Angelino Alfano, nelle materie di competenza
del Comitato, con particolare riferimento alle politiche in materia di immigrazione, svolta il 15 aprile 2014.
% Intervento della Presidente Laura Ravetto nella seduta del 29 aprile 2015,
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conseguente significativo incremento dei casi di “riammissione passiva” effettuati sulla base
dell’ Accordo bilaterale esistente tra Italia ed Austria®’.

Con riguardo al Regolamento Dublino III il Comitato ha accertato d’altra parte la
obiettiva difficolta da parte italiana a proporre modifiche inerenti un testo approvato solo di
recente, sottolincando al contempo la necessita di garantire la massima flessibilita
nell'applicazione dello stesso nell'ambito dei margini previsti.

In particolare, la logica di Dublino ¢ stata concepita in una fase storica - quasi
trent'anni fa - completamente diversa da quella attuale, sia dal punto di vista della situazione
geopolitica internazionale, sia da quello della quantita dei flussi a cui fare fronte. Il
Regolamento, infatti, riguarda due categorie di migranti, quelli che sono stati identificati e si
trovano nello Stato membro individuato (in base alla logica di Dublino) come competente a
identificare le domande di asilo, ¢ quelli in attesa di trasferimento, cio¢ quelli che si trovano
nello Stato membro A, ma che, essendo stati identificati come prima entrati nello Stato
membro B, sono in attesa di essere trasferiti dallo Stato membro A allo Stato membro B.
Queste sono le due categorie attorno alle quali ¢i sono notevoli rigidita ma anche alcune
criticita che, secondo quanto riferito al Comitato, sono la conseguenza del fatto che buona
parte della logica di Dublino & obsoleta®.

Tuttavia, cio che per I'Italia ¢ risultato finora difficile, non ¢ stato il fatto di porre il
tema della modifica formale della logica sottesa a Dublino, bensi convincere gli altri Paesi
membri della necessita di sottoporre la stessa a revisione. Il Regolamento, infatti, varato
nell’estate del 2013, ¢ entrato in vigore nel gennaio 2014, scontando, tra I’altro, un periodo di
applicazione estremamente breve. L'intero impianto di Dublino si basa sul presupposto
secondo cui in tutta l'area di applicazione del diritto di asilo, dovrebbe esistere un livello di
protezione omogenco. Tuttavia, tale presupposto non corrisponde, allo stato, alla realta dei
fatti, poiché nell'Unione dei 28 Paesi i livelli di protezione e di efficacia dei sistemi di asilo
nazionali non sono equiparati. Ci sono una serie di direttive in materia di asilo che cercano di
favorire la convergenza di alcune procedure - direttiva sull'accoglienza, direttiva sulle
procedure, direttiva sulle qualifiche, sopra ricordate -, ci sono perd ancora delle forti
differenze tra i sistemi di asilo nazionali dei vari Stati membri. E risultato al Comitato che tra
1 sistemi di asilo della Svezia ¢ della Germania ¢ 1 sistemi di asilo della Grecia ¢ della
Bulgaria, per esempio, ci siano delle differenze molto rilevanti. Questo ¢ il primo punto che

renderebbe in parte inefficace l'impianto di Dublino, il quale presuppone l'esistenza di una

*7 8i veda I’audizione del Prefetto di Bolzano, Elisabetta Margiacchi, nella seduta del 29 aprile 2015.
% Cosi il sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei ministri con delega alle politiche europee,
Sandro Gozi, nel corso della sua audizione del 27 novembre 2014,
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condizione che non si ¢ ancora realizzata, cio¢ un sistema di asilo veramente equiparabile tra 1
vari Stati membri. Il Comitato ha quindi richiesto chiarimenti sulla possibilita di utilizzare i
margini esistenti nello stesso Regolamento di Dublino per una sua applicazione piu coerente
con la realta dei fatti che si verificano in Italia >

Secondo le informazioni fornite al Comitato in materia, un primo punto riguarderecbbe
il principio del mutuo riconoscimento, considerato molto importante proprio perché, anche in
assenza di una modifica formale del Regolamento di Dublino, permetterebbe di fare quello
che risulta allo stato precluso. Oggi, infatti, chi ottiene la protezione internazionale in uno
Stato membro non ha la possibilita di trasferirsi in un altro Stato membro per lavorare; il
principio del mutuo riconoscimento, invece, assicurerebbe questa possibilita, permettendo di
superare una prima criticita posta dal sistema Dublino. E emersa d’altro canto una rigidita con
cui alcune norme del Regolamento Dublino III vengono applicate ¢ la mancata applicazione
di altre norme del medesimo Regolamento, che invece I'ltalia avrebbe tutto 1'interesse ad
applicare. In particolare, l'articolo 17 del Regolamento di Dublino prevede due clausole molti
importanti, in deroga ai criteri generali di determinazione dello Stato competente per I'esame
della domanda di asilo: la clausola di sovranita e¢ la clausola umanitaria. La clausola di
sovranita stabilisce che uno Stato membro, a prescindere dal Regolamento di Dublino, possa
sempre decidere di assumere la responsabilita di esaminare una richiesta di asilo presentata in
frontiera o sul territorio, anche se, in base ai criteri ordinari, la competenza dovrebbe essere
attribuita ad altro Stato membro.

Allo stesso modo, esiste la clausola umanitaria dettata dall'articolo 17, comma 2, del
Regolamento di Dublino III, in base alla quale qualsiasi Stato membro, pur non essendo
competente per l'esame della domanda secondo i criteri ordinari, pud diventarlo in
considerazione di esigenze familiari o umanitarie del richiedente asilo. Cid riguarda molte
situazioni che si ¢ dovuto affrontare in Italia: donne in stato di gravidanza che desiderano
raggiungere il marito che si trova in un altro Stato membro; maternita recente; grave malattia;
serio handicap; eta avanzata ¢ soprattutto maggiore interesse del minore non accompagnato,
tema particolarmente grave. [l Comitato ha quindi potuto accertare nel corso dell’attivita
svolta che anche solo applicando semplicemente le disposizioni indicate, si potrebbero
facilitare di gran lunga i ricongiungimenti familiari dei rifugiati o degli immigrati che
arrivano nel territorio nazionale, consentendo loro di raggiungere familiari che si trovano in

un altro Stato membro®.

» Si veda I'intervento dell’deputato Giorgio Brandolin, vice presidente del Comitato, nella seduta del 27
novembre 2014,
3 Nello stesso senso, il sottosegretario Gozi durante 1’audizione del 27 novembre 2014, citata.
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§.9. Attualita dello Spazio Schengen: sicurezza nazionale, fenomeno dei cosiddetti
foreign fighters e possibili collegamenti tra terrorismo e migrazione. Cenni alle
problematiche relative ai detenuti stranieri immigrati.

Particolare attenzione ¢ stata dedicata dal Comitato a verificare I’efficacia dell'attivita
di Europol, la sua adeguatezza in ordine al personale, ai mezzi di cui dispone, alle funzioni
che le sono assegnate ¢ per quanto riguarda gli strumenti normativi sulla base dei quali
opera’". 1l rappresentante di Europol, Eugenio Orlandi, audito dal Comitato nella seduta del
20 gennaio 2015 ha riferito che 'apertura delle frontiere ha gioco forza comportato un
incremento delle dinamiche criminali connesse agli ingressi nell’area Schengen. Secondo 1
dati acquisiti dal Comitato, risulterebbero attive in Europa 3.600 organizzazioni criminali
interessate da episodi di serious crime, cio¢ di crimine grave. In particolare, tra queste, alcune
avrebbero sede in Belgio ¢ in Portogallo, con aderenti di 60 nazionalita diverse ¢ operanti in
35 Paesi. In Schengen ci sono 46,6 milioni di items (a tutto il 13 marzo 2013): di questi, 38,9
milioni sono numeri di passaporti o documenti che sono stati smarriti o rubati; ¢i sono,
inoltre, 880.000 nominativi di persone, la maggior parte delle quali non si vuole che entrino
nell'Unione europea, ma anche 32.000 nominativi di persone con un mandato d'arresto. In tal
senso, il Comitato ha appurato come Schengen si ponga piu alla stregua di uno scudo per
proteggersi da chi viene dall’esterno, che non come un sistema per tracciare le persone che
circolano al suo interno, cio evidenziando un primo aspetto di criticita per il quale 1 Paesi
dovrebbero inserire piu dati rispetto a quanto non facciano ora, al fine di migliorare la
condivisione degli stessi tra tutti i Pacsi membri; non solo, quindi, le persone con un mandato
d'arresto, ma anche persone ricercate per altri motivi.

Per citare un esempio, Europol ha nel suo Europol information system 250.000 items,
di cui 78.000 persone, quindi, in un sistema analogo a quello di Schengen, in quanto a dati
strutturati, ne ha il doppio, tutti appartenenti al crimine organizzato. Il Comitato ha quindi
chiesto di approfondire la problematica della condivisione a livello europeo dei dati utili alle
indagini sui reati gravi.*>. Proprio in questo senso, ¢ emerso che la criticita, in materia, ¢ data
dal fatto che questi dati possono essere mantenuti solo per tre anni, una misura giudicata
minima nel caso dell'antiterrorismo, posto che le cellule possono restare dormienti per molto
piu di tre anni, a meno che uno Stato membro che ha inserito 1 dati non chieda di mantenerli
sulla base di elementi che lo portino a credere che sia necessario mantenere sotto controllo

una determinata persona.

3! Intervento del senatore Paolo Arrigoni nella seduta del 20 gennaio 2015.
32 Intervento del deputato Giorgio Brandolin, nella seduta del 20 gennaio 2015.
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Nell’ottica di una maggiore condivisione dei dati, il Comitato ha accertato che, a
differenza di Schengen, Europol dispone della possibilita di avere dati su campioni di DNA,
nonché su impronte digitali e che quindi, rispetto a Schengen, potrebbe offrire un ausilio
importante in un’ottica preventiva, poiché¢ una volta inseriti 1 nominativi nel sistema di
Europol, quest'ultimo ¢ disegnato per consentire un'analisi dei dati, mediante eventuali
collegamenti, al fine di tracciare un retwork che consente di mettere in correlazione le
persone. In riferimento al rapporto tra protezione dei dati e cyber sicurezza, ¢ in vista
dell’adozione dello schema di regolamento che istituira la banca dati nazionale del DNA
prevista dal Trattato di Prim, il Comitato ha audito il Garante per la protezione dei dati
personali, on. Antonello Soro. Nel corso dell’audizione ¢ emerso che proteggere 1 dati
personali da un 11 settembre digitale ¢ il primo presupposto per la sicurezza individuale ¢
collettiva, ma che a tal fine vi ¢ la necessita di una complessiva razionalizzazione del nostro
sistema informativo. In particolare, il Comitato ha rappresentato I’esigenza di conoscere chi
sia in grado tecnicamente di garantire che non ci siano deviazioni nell’utilizzo dei dati da
chiunque raccolti, dal pubblico o dal privato, per le varie necessita®. Il Garante ha sottolincato
a questo proposito che la protezione dei dati e 1’attivita di messa in sicurezza dei centri privati
¢ pubblici di raccolta dei dati personali e delle stesse infrastrutture dirette su cui viaggiano 1
flussi informativi fra le amministrazioni, ¢ in se stessa uno strumento utile a rafforzare la
capacita difensiva dei nostri sistemi informatici ¢ un valore aggiunto per |’azione
antiterrorismo. Vi ¢ stata quindi 1’adozione di una serie di provvedimenti prescrittivi volti a
rafforzare il livello di sicurezza del sistema informativo Schengen, il cosiddetto NSIS
(National Schengen information system), rispetto al quale il Garante ¢ designato autorita di
controllo incaricata di verificare la correttezza del trattamento effettuato. Si ¢ d’altra parte
accertato come il sistema Schengen potrebbe essere facilmente intercettato, posto che opera
ad un livello hasic, mentre per fronteggiare la sfida posta dal terrorismo internazionale
diventa fondamentale avere una rete di condivisione dei dati almeno a livello confidential. In
tal senso, sembra condivisibile la proposta secondo cui Europol dovrebbe diventare un punto
di riferimento per raccogliere tutti i dati in circolazione.

Queste problematiche sono risultate particolarmente stringenti in relazione alla scia di
attentati terroristici in Europa, di dichiarata matrice jihadista, dell’inizio del 2015, che ha
portato all’attenzione del Comitato la problematica dei foreign fighters o combattenti stranieri
di ritorno. Si tratta di un fenomeno relativamente recente ma che ha assunto portata globale ¢

che, in mancanza di processi di integrazione efficaci tra popolazione autoctona ¢ minoranze

3 Intervento del senatore Riccardo Conti, nella seduta del 3 marzo 2015.
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etniche presenti sui territori, forte di una espandersi della radicalizzazione del messaggio
religioso islamico, rischia di diventare endemico nell’ambito delle moderne societa
multiculturali. Tale quadro ha comportato uno stato di massima attenzione da parte degli
apparati di polizia e antiterrorismo nel Paese, il quale ha intensificato la collaborazione con le
analoghe strutture degli altri Paesi europei. In questo contesto, il Comitato, gia nella seduta
del 19 novembre 2014, aveva rappresentato al Ministro dell'interno, Angelino Alfano,
I’esigenza di approfondire le problematiche relative ai flussi di foreign fighters di ritorno dalla
Siria, con particolare riferimento al rischio terrorismo®. Il Comitato ha accertato, nel limite
delle proprie competenze, che lo sforzo investigativo posto in campo, mira ad evitare che
estremisti islamici possano fare ingresso sul territorio nazionale o che organizzazioni
terroristiche tentino di infiltrare militanti all'interno delle masse dei migranti, con il fine
ultimo di attestare proprie cellule o creare articolazioni nel territorio dell'Unione europea. In
tale contesto, sono stati adottati mirati dispositivi di controllo, anche presso i1 valichi di
frontiera verosimilmente piu esposti - in ragione della loro posizione geografica - al rischio
che vi transitino i combattenti diretti verso aree di conflitto o di ritorno da queste ultime; con
una implementazione, al contempo, del ricorso alle potenzialita delle banche-dati Schengen
nel cosiddetto SIS II.

1 Comitato si ¢ quindi attivato, nel limite delle proprie competenze, per monitorare le
iniziative poste in essere dagli organi di polizia per circoscrivere e tenere sotto controllo il
fenomeno dei foreign fighters italiani”. Dagli elementi acquisiti dal Comitato, in particolare
nel corso dell’audizione del Capo della Polizia, prefetto Alessandro Pansa e del Presidente del
Comitato analisi strategica antiterrorismo, dottor Mario Papa, risulta che alla fine di febbraio
2015 siano stati censiti, individuati ¢ identificati dalle autorita di polizia circa 60 foreign
fighters. Di questi, 5 risultano avere cittadinanza italiana, 2 hanno doppia nazionalita, mentre
gli altri sono di origine straniera ¢ a vario titolo hanno un legame con il Paese. Tutti quelli che
sono in Italia sono soggetti a varie forme di attenzione e di controllo da parte delle nostre
organizzazioni investigative. L’attivita delle forze dell'ordine non ¢ solo di informazione
specialistica, ma dal mese di gennaio per decisione del CASA, il Comitato di analisi strategica
antiterrorismo, sono stati avviati controlli sul tutto il territorio nazionale, soffermandosi sugli
ambienti in cui si ravvisano situazioni maggiormente a rischio.

Al 18 marzo 2015, dal mese di gennaio — a seguito dell’attentato a Charlie Hebdo -
nell’ambito dell’attivita interforze, sono state controllate 4.432 persone, 141 persone sono

state sottoposte a perquisizione domiciliare, 17 persone sono state arrestate non per reati di

3 i veda I"intervento del deputato Luca Frusone, nella seduta del 19 novembre 2014
3 8i veda I'intervento della Presidente Laura Ravetto nella seduta del 25 febbraio 2015.
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terrorismo, 33 persone sono state espulse non per questioni di pericolosita sociale, ma per
attivita che vanno a incidere sul fronte della criminalita comune, che puo essere serbatoio per
il reclutamento del terrorismo. Per quanto riguarda le armi legali ¢ allo studio un sistema per
meglio monitorare il passaggio di possesso delle armi.

Ribadito che la rotta del Mediterraneo centrale, dalla Libia verso I'Italia, ¢ la via di
transito principale dei flussi irregolari diretti in Europa dall’Africa e che a causa dell’attuale
instabilita politica del Paese, le Autorita libiche, non sono in grado, attualmente, di assicurare
il controllo dei confini ¢ contrastare le attivita di organizzazioni terroristiche ¢ criminali che
sfruttano 1 flussi migratori, il Comitato ha rappresentato 1’esigenza di verificare la possibilita
che organizzazioni di tipo terroristico sfruttino 1’instabilita della Libia per infiltrare 1 flussi di
migranti in partenza dalle coste libiche o cerchino di gestirne le partenze®. Il Comitato ha
appurato che, anche se 1 flussi migratori, 1 traffici di esseri umani che si sviluppano nel mondo
¢ nelle aree vicine all’Europa coinvolgono una molteplicita di organizzazioni, di persone, di
personaggi, di strutture che sfruttano 1 migranti, non pud essere stabilito un parallelismo tra
immigrazione ¢ terrorismo®’. E vero che in Libia vi & una particolare complessita politica e di
tensione sociale, vi sono due Governi, uno legittimo eletto ¢ un altro in carica, tre aree
geografiche - Cirenaica, Tripolitania ¢ Fezzan - in lotta tra loro, con decine di milizie armate,
gruppi terroristici - Al Qaeda, alcuni affiliati all’Zs/amic State - che si combattono tra loro; ¢’¢
quindi una pluralita di soggetti che operano, per cui non ¢ possibile escludere che anche le
organizzazioni terroristiche siano entrate in una parte della gestione delle rotte dei trafficanti
di esseri umani, perché si tratta di un business molto lucroso e tutte queste organizzazioni
hanno bisogno di finanziarsi. Dai soggetti sbarcati in Italia che sono stati interrogati dagli
investigatori italiani ¢ dalle attivita investigative conseguenti a queste informazioni, si ha
notizia di episodi in cui, negli ultimi mesi, 1 trafficanti hanno costretto le persone a imbarcarsi
con I’uso delle armi e addirittura hanno sparato a uno dei migranti, che ¢ arrivato ferito a una
gamba in Italia ¢ ha dichiarato di essere stato colpito perché non voleva imbarcarsi date le
condizioni del mare. Non vi € pero alcuna conferma di un collegamento tra queste attivita e
quelle terroristiche.

Particolare attenzione comunque il Comitato ha rivolto alle misure adottate per la
sicurezza di siti particolarmente sensibili, come il sito dell'Expo, inaugurato il 1° maggio
2015, ¢ alla necessita di far fronte, con misure piu attente, piu articolate ¢ con maggiore

sinergia, anche alle realta del confine orientale ¢ dei flussi provenienti dai Balcani attraverso

3 8 veda ’intervento della Presidente Laura Ravetto nella seduta del 25 febbraio 2015.
378 veda 1’audizione del Capo della Polizia, prefetto Alessandro Pansa, seduta del 25 febbraio 2015, citata.
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I’Austria®. 11 lavoro di analisi ¢ approfondimento svolto negli scorsi mesi ha consentito di
evidenziare numerose criticita potenziali, le pin macroscopiche delle quali risultano
riconducibili sostanzialmente al contesto territoriale, che ¢ un contesto fortemente
antropizzato ¢ ad alta densita urbanistica, pieno di importanti infrastrutture legate alla
mobilita. Alla luce dei piu recenti scenari internazionali, il Comitato ha accertato, nei limiti
delle proprie competenze, che sono stati presi in considerazione non soltanto 1 rischi legati
alla criminalita ma anche ¢ soprattutto quelli connessi alle attivita dell'antagonismo di matrice
anarchica, o comunque di opposizione al sistema istituzionale, nonché 1 rischi connessi
all'eventualita di attacchi terroristici, con o senza uso di sostanze non convenzionali, anche
collegate ai fenomeni migratori®.

Un approfondimento specifico connesso alle dinamiche delinquenziali collegate al
fenomeno migratorio ¢ stato rivolto dal Comitato all'azione del Governo in materia
penitenziaria. A questo riguardo, il Comitato ha in particolare richiesto di essere informato
sull'incidenza attuale della componente extracomunitaria nell'ambito della popolazione
carceraria italiana ¢ sulle dinamiche correlate®. E’ emerso al proposito che gli ingressi in
carcere dalla liberta per il 2014 fanno registrare un'elevata diminuzione del numero dei
detenuti entranti rispetto all'anno precedente: 46.074 sino alla fine di novembre 2014 rispetto
ai 60.000 del 2013. 1l dato mensile medio degli ingressi € passato da 5.000 nel 2013 a poco
piu di 4.000 nel 2014, ma si sono registrati una modesta diminuzione degli ingressi di soggetti
italiani ¢ un leggero aumento degli ingressi degli stranieri. In particolare, il Comitato ha
accertato che per quanto concerne i1 detenuti stranieri, al 30 novembre 2014 erano presenti
17.635 persone in stato di detenzione, pari al 32 per cento del totale, delle quali poco piu di
4.000 in attesa di giudizio di primo grado, circa 3.000 condannati a pena non definitiva e poco
pit di 10.000 condannati a pena definitiva. Un dato sostanzialmente stabile da alcuni mesi,
mentre I'anno precedente 1 detenuti stranieri corrispondevano a circa il 35 per cento del totale
¢ ammontavano a poco piu di 5.000 rispetto alla data di riferimento. Per quanto riguarda gli
effetti dei provvedimenti assunti dal Governo sulla composizione della popolazione detenuta
straniera, ¢ stato fatto notare che fra i detenuti stranieri si registra un dato in controtendenza
rispetto a quello complessivo: la diminuzione piu accentuata ¢ avvenuta, infatti, fra 1 detenuti
definitivi rispetto ai detenuti in attesa di primo giudizio ¢ ai detenuti con condanna non

definitiva. Dei detenuti stranieri, circa un quinto provengono dai Paesi dell'Unione europea,

3 i veda I"intervento della senatrice Laura Fasiolo nella seduta del 28 gennaio 2015,

¥ §j veda I’audizione del Prefetto di Milano, dottor Francesco Paolo Tronca, nella seduta del 28 gennaio 2015 e
del Capo della Polizia, prefetto Alessandro Pansa nella seduta del 25 febbraio 2015.

4 8i veda I'intervento della Presidente Laura Ravetto nella seduta del 10 dicembre 2014.
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mentre gli altri provengano dai Paesi extracomunitari, in particolare dal Marocco, dall'Albania
¢ dalla Tunisia".

Il Comitato ha accertato, in questo senso, che in relazione ai reati ascritti ai detenuti
stranieri, 1 dati statistici indicano la presenza di oltre 1.300 persone per reati legati
all'i'mmigrazione clandestina, delle quali piu di 1.000 per violazione dell'articolo 12 del Testo
unico sull'immigrazione, i cosiddetti «scafisti». Il loro numero ¢ in costante aumento, in
ragione del crescente numero degli sbarchi ¢ del conseguente incremento delle attivita di
controllo. Negli anni passati, alla maggior parte dei detenuti ristretti per reati legati
all'immigrazione, risultava ascritto il reato di trattenimento indebito nel territorio dello Stato,
previsto dall'articolo 14, comma 35-fer, del Testo unico sull'immigrazione. A seguito della
modifica della citata norma, si ¢ registrato un sensibile decremento dei detenuti presenti per il
reato previsto dall'articolo 14, in ordine al quale oggi non si registrano detenzioni. Riguardo
alla provenienza delle persone detenute cui sono ascritti reati legati all'immigrazione
clandestina, si evidenzia che, a fronte di circa 100 italiani, si contano 1.227 stranieri,
provenienti da 62 diversi Paesi, in particolare dall'Egitto, dall'Albania, dalla Tunisia, dal
Marocco ¢ dalla Nigeria. Il Comitato ha accertato che ai detenuti stranieri, insieme ai reati
legati all'immigrazione clandestina, nel 27 per cento dei casi ¢ contestata anche 1'associazione
per delinquere e nel 15 per cento dei casi la violazione della legge sugli stupefacenti o reati di
falsa identita in atti ¢ persone.

Per quanto concerne l'eta dei detenuti stranieri, risulta che l'incidenza degli stranieri ¢
inferiore a quella degli italiani nelle fasce dai 35 ai 44 anni, mentre ¢ maggiore in quelle
relative ai soggetti piu giovani, in cio rispecchiando il dato generale della minore eta media
degli stranieri residenti in Italia rispetto agli italiani. Dall'analisi dei dati relativi ai detenuti
stranieri condannati a pena definitiva in relazione al quantum di pena inflitta, emerge che
nella maggior parte dei casi gli stranieri vengono condannati per reati di limitata entita,
connessi alla loro condizione di marginalita ¢ di esclusione dal contesto sociale, ¢ che essi
rispetto agli italiani accedono in misura piu limitata ai benefici alternativi applicabili in caso
di condanna a pene di modesta entita ¢ spesso non ne sono a conoscenza. Per quanto concerne
le pene residue, la presenza degli stranieri condannati € piu ridotta e si concentra soprattutto
nelle fasce di pena sino a due anni. Cio dipende dal gia ricordato ridotto accesso degli
stranieri ai benefici penitenziari, dall'efficacia delle misure adottate per un miglior
coordinamento delle procedure dirette a rinviare di stranieri nei Paesi di provenienza per farvi

espiare la pena ¢ dalla conclusione di accordi bilaterali per il trasferimento dei detenuti

4 8 veda ’audizione del Ministro della giustizia, Andrea Orlando, nella seduta del 10 dicembre 2014.
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condannati. Tra i detenuti che nel dicembre 2014 risultavano sottoposti alle misure alternative
alla detenzione, il Comitato ha rilevato che, rispetto al totale di circa 22.000, il 13 per cento
erano stranieri extracomunitari, mentre i cittadini comunitari erano meno del 3 per cento. Nel
corso del 2014 sono stati sottoposti all'espulsione come sanzione alternativa alla detenzione
745 detenuti stranieri, la maggior parte di nazionalita albanese, marocchina e tunisina. E stato
riscontrato che l'apparente limitatezza del dato complessivo si spiega con il fatto che il dato
deve essere rapportato a circa 6.500 detenuti stranieri condannati, aventi una pena residua da
scontare sino a due anni, che ¢ la platea sulla quale si puo intervenire.

Il Comitato ha riscontrato come nel corso degli anni si sia verificata anche una crescita
numerica dei detenuti stranieri di minore eta. Le principali aree geografiche di provenienza
continuano a essere 1'Est europeo ¢ il Nord Africa. Tra le nazionalita europee, includendo
anche quelle comunitarie, prevalgono in particolare la Romania, 1 Paesi appartenenti all'area
dell'ex Jugoslavia ¢ I'Albania, mentre tra le provenienze africane continuano a prevalere 1
minori del Marocco e della Tunisia. Si registra, tuttavia, un aumento dell'afflusso di altre aree
di provenienza che, pur poco rilevanti in termini numerici, hanno pero contribuito a rendere
multietnico e piu complesso il quadro complessivo dei minori in trattamento, in particolare
con la presenza di minori africani e centro-sudamericani. I minori stranieri detenuti sono
prevalentemente di sesso maschile. Risulta maggiore rispetto a quella italiana la percentuale
di presenza femminile, proveniente soprattutto dall'area dell'ex Jugoslavia ¢ della Romania.
Con riferimento alle tipologie di reato, 1 minori stranieri risultano coinvolti prevalentemente
in reati contro il patrimonio, in particolare nei reati di furto e rapina, anche se molto frequenti
sono le violazioni delle disposizioni in materia di sostanze stupefacenti.

II Comitato ha rappresentato al Ministro della Giustizia 1’esigenza di procedere al
rafforzamento degli accordi per consentire ai condannati di eseguire la pena nei Paesi
d'origine™. Il Comitato ha quindi accertato che l'obicttivo della riduzione della popolazione
carceraria, congiuntamente con la tutela degli interessi umanitari, pud essere perseguito anche
attraverso l'applicazione di strumenti di cooperazione internazionale, che consentano alle
persone straniere detenute di espiare nei Paesi di origine la pena a loro inflitta. In particolare
la decisione-quadro del Consiglio 2008/909/GAI del 27 novembre 2008 relativa
all’applicazione del principio del reciproco riconoscimento alle sentenze penali che irrogano
pene detentive o misure privative della liberta personale, ai fini della loro esecuzione
nell’Unione europea, ha semplificato le condizioni per il rimpatrio, in quanto il trasferimento

del condannato prescinde dal consenso dello Stato di esecuzione e della persona condannata

4 8i veda I’intervento della senatrice Nadia Ginetti nella seduta del 10 dicembre 2014.
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quando quest'ultima risulti vivere abitualmente nello Stato di cittadinanza e quando, stante un
provvedimento di espulsione, non le sia piu consentito di rimanere nello Stato di condanna
dopo avervi scontato la pena. Cio ha portato nel corso del 2014 - dati aggiornati al mese di
novembre - da un lato, a un significativo incremento delle richieste avanzate da parte italiana -
475 a fronte delle 272 del 2013 ¢ delle 369 del 2012 - ¢, dall'altro, a una complessiva flessione
del numero dei rimpatri, 107 rispetto ai precedenti 143 del 2013 e 130 del 2012. Il primo dato
evidenzia come siano state positivamente recepite dalle autorita giudiziarie competenti le
informazioni ¢ le indicazioni interpretative fornite dal Ministero della giustizia, soprattutto in
tema di prova indiziaria, dell'assenza di un effettivo ¢ stabile radicamento del soggetto
straniero condannato in Italia ¢ di informalita della consultazione del condannato in merito al
suo trasferimento. 11 Comitato ha in particolare accertato che pur trattandosi di un Paese
dell'Unione, ¢ interessante notare che la massima parte (133) delle 215 richieste che al
dicembre 2014 risultavano in attesa di risposta, era costituita da quelle inoltrate alla
Repubblica di Romania. Peraltro, a tale data, soltanto tre domande erano state definite con
decisione negativa. La Romania, infatti, con 2.852 cittadini detenuti nelle carceri italiane, pari
al 16,2 per cento del totale degli stranieri, ¢ uno dei Paesi nei rapporti con il quale operano sia
la decisione-quadro, sia un accordo sul trasferimento delle persone condannate che ¢ entrato
in vigore I'l1 aprile del 2006. Sono, dunque, gia vigenti nei rapporti con questo Paese
strumenti funzionali alla massima semplificazione della cooperazione per l'esecuzione
transfrontaliera delle pene detentive ¢ delle misure privative della liberta.

Il Comitato ha riscontrato in ogni caso che, tuttavia, diverse migliaia di detenuti
provengono da Paesi con i1 quali I'Italia non ha stipulato accordi di cooperazione giudiziaria in
materia penale ¢ che sono estranei alla Convenzione di Strasburgo del 1983 e anche alla
decisione-quadro del 2008. Tra questi, sono oggetto di particolare attenzione, per l'incidenza
numerica dei loro cittadini sulla popolazione carceraria italiana, i seguenti Paesi dell'areca
mediterranca: la Tunisia, che ha 1983 detenuti in Italia, pari all'll,3 per cento della
popolazione carceraria straniera;, I'Egitto, che ha 540 detenuti, pari al 3,1 per cento della
popolazione carceraria straniera; ¢ 1'Algeria, che ha 400 detenuti, pari al 2,3 per cento della
popolazione carceraria straniera. Il Comitato ha sollecitato in questo senso il Governo ad
intervenire per procedere verso la riattivazione dei negoziati con tali Paesi, sia sul tema
dell'assistenza giudiziaria sia in riferimento all'estradizione e al trasferimento delle persone

condannate.
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$.6. Le problematiche connesse al cosiddetto resettlement, i/ mutuo riconoscimento
del diritto di asilo e la riforma del cd. codice visti.

Il resettlement, cio¢ il ricollocamento presso un altro Stato del soggetto titolare di
protezione internazionale, mira all'obicttivo di un'equa distribuzione tra i Paesi europei dei
migranti che chiedono asilo e lo ottengono, direttamente nelle coste settentrionali dell'Africa.
In realta, cosi come & emerso nel corso dell’attivita svolta dal Comitato, sono solo alcuni 1
Paesi dell'Unione europea che si fanno carico dell'intera vicenda della migrazione: Italia,
Grecia, Malta, Spagna e Portogallo. Un maggior utilizzo di questo istituto permetterebbe di
affrontare 'essenza all’origine del problema che le recenti ondate migratorie pongono, cio¢
I'equita della distribuzione tra i Paesi europei. Peraltro, un altro risultato che si otterrebbe
consisterebbe nella possibilita di sottrarre il flusso dei migranti aventi diritto alla protezione
umanitaria, all'asilo, allo status di rifugiato al mercato dei trafficanti di esseri umani®.

II nuovo assetto di forze messo in campo dall’'Unione europea per controllare la
comune frontiera marittima esterna, non risolve, infatti, il problema dell'accoglienza, con il
peso dei relativi oneri di carattere finanziario e sociale che da cid scaturiscono, un problema
sul quale il Comitato ha piu insistito. A queste problematiche, tuttavia, secondo un’opinione
condivisa nell’ambito del Comitato da tutte le forze politiche rappresentate, non si puo
rispondere se non auspicando un maggiore coinvolgimento dell’Europa, anche attraverso una
revisione della attuale normativa che regola il diritto d’asilo.

11 principio del non respingimento, secondo il quale non ¢ possibile rinviare le persone
verso 1 Paesi terzi in cui esista un rischio grave per la loro sopravvivenza o incolumita, trova
applicazione, di fatto, in tutti i Paesi rivieraschi da cui provengono effettivamente le
imbarcazioni. Da cio deriva - secondo lo stesso Regolamento Frontex -, la necessaria
riconduzione del natante verso lo Stato membro che ospita 'operazione.

II Comitato ha avuto modo di accertare d’altro canto che il controllo delle frontiere si
basa anche su un efficace sistema di ingressi legali nel territorio dell'Unione europea, che
mira a fare dello spazio Schengen una area effettiva di liberta, a tutela dei diritti e sicurezza.
Di fatto, l'azione europea in tema di gestione integrata della mobilita dai Paesi extra
Schengen si articola in quattro filoni principali, che mirano a dare un'impostazione organica e
funzionale al rilascio dei visti, ai controlli alle frontiere ¢ alla tutela delle banche dati, per
coniugare la liberta di movimento con le legittime esigenze di sicurezza. In tal senso, sono

state illustrate al Comitato le linee essenziali della riforma del codice visti, con il progressivo

i veda I’audizione del Ministro dell'interno, Angelino Alfano nella seduta del 19 novembre 2014.
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dispiegamento del Visual information system (VIS), l'avvio del pacchetto Smart Borders ¢ il
passaggio al sistema informativo Schengen di seconda generazione**.

Secondo 1 dati illustrati al Comitato dalla Ministra per gli affari esteri Federica
Mogherini nell’audizione dell’8 aprile 2014, nel 2013 1'Italia ¢ divenuto il secondo dei parmer
Schengen a concedere visti, con 2.125.490 visti rilasciati; secondo solo alla Francia, con
2.471.220 visti, ma davanti alla Germania, che si ¢ attestata poco sopra i 2 milioni di visti.
L obiettivo ¢ di fare della politica dei visti uno strumento di crescita, attraverso un incremento
dei flussi per turismo ¢ affari: a tal fine, le principali modifiche mirano a ridurre i tempi di
trattazione delle domande, il rilascio dei visti in frontiera per promuovere il turismo breve, il
maggiore ricorso ai visti multi-ingresso e di durata pluriennale.

Alla riforma nel codice visti si affianca la completa operativita, entro il 2015, del
Visual information system (VIS), sistema che prevede l'acquisizione da parte degli uffici
consolari delle impronte digitali dei richiedenti visto. Entro il 2015 il VIS entrera in vigore
nei Paesi in cui 1 partner Schengen rilasciano complessivamente il maggior numero di visti.
Tuttavia, in vista della completa attuazione del pacchetto di riforme previste, vi € la possibilita
che le misure adottate possano portare ad un incremento di ingressi da parte di stranieri 1
quali, una volta entrati con regolare visto turistico, potrebbero non lasciare il territorio alla
scadenza di quest’ultimo (overstayers), con cido andando ad incrementare la componente di
irregolari presenti sul territorio. In tal senso, il Comitato ha accertato che servira una piena
implementazione del pacchetto Smart Borders, mirante a monitorare le presenze di stranieri
nell'area Schengen e ad agevolare il transito di viaggiatori abituali non a rischio.

L'immigrazione legale costituirebbe lo strumento mezzo per contrastare quella illegale
¢ clandestina, con una piu incisiva politica di contenimento della pressione migratoria ispirata
a meccanismi di «ingresso protettoy», governato con una strategia europea, la cui definizione
potrebbe avere importanti ¢ positive ripercussioni, da un lato, scoraggiando i migranti ad
affrontare viaggi pericolosissimi in cui rischiano la vita e, dall'altro, incidendo sul giro d'affari
delle organizzazioni dei trafficanti di esseri umani®.

E emerso dall’attivita svolta dal Comitato, per esempio, che i flussi per via terrestre
richiederebbero, organizzativamente, una struttura molto piu semplice rispetto a quelli via
mare, seguendo anche rotte molto piu flessibili, che possono cambiare all'interno della stessa
giornata, in dipendenza di diversi fattori, tra i quali, principalmente, il dislocamento di

autorita di polizia in una posizione piuttosto che in un'altra. La quasi totalita dei migranti che

* In questo senso, si veda 1’audizione della Ministra degli affari esteri, Federica Mogherini durante la seduta del
8 aprile 2014.

% Si veda ancora I’audizione della Ministra degli affari esteri, Federica Mogherini nella seduta citata del 8 aprile
2014.
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arrivano nei Balcani, per esempio, provengono dalla Turchia, anche se, recentemente,
I'intervento di Frontex ¢ dell'Unione curopea, con materiali, capacita umane ¢ risorse
finanziarie ha reso il confine terrestre greco-turco piu controllato, riducendo sensibilmente 1
movimenti attraverso tale frontiera. Il Comitato ha quindi affrontato la possibilita che un
maggiore controllo dei flussi mediterranei, possa avere come conseguenza uno spostamento
dei flussi migratori attraverso 1 Paesi balcanici®. E* emerso che tale rafforzamento nei
controlli, abbia aperto nuove vie: una parte di questi migranti ha cercato di usare la Bulgaria
per entrare nei Balcani, mentre un'altra parte sta utilizzando le isole greche, per poi arrivare in
Albania o direttamente in Italia *'.

Questi flussi di migranti sono composti da richiedenti asilo, rifugiati ma anche da
persone che cercano un lavoro o che vanno a raggiungere 1 familiari altrove. Ponendo
l'attenzione sui migranti economici, che piu interessano 1'ltalia ¢ 1 Paesi dell'area Schengen,
emerge che si tratta di persone che, tendenzialmente, non richiedono asilo nei Paesi di prima
entrata, ovvero in Bulgaria o in Grecia; se cio accadesse ¢ fossero ritrovati in Italia,
verrebbero rimandati nei Paesi di provenienza, Bulgaria o Grecia appunto. Il Paese dove
invece richiedono asilo € nei Paesi dei Balcani, principalmente in Serbia. A tale proposito, ¢
stato segnalato al Comitato che coloro che non sono realmente dei richiedenti asilo o dei
rifugiati, richiedono asilo per guadagnare tempo ¢ per avere la possibilita di stare in un centro,
di riposarsi, di riprendere 1 contatti ¢ di proseguire il viaggio. Nei Paesi dei Balcani, dunque,
dove il sistema dell'asilo deve essere rivisto o non ¢ completamente in linea con gli standard
curopei, si ha uno sfruttamento della richiesta di asilo quale possibilita ulteriore per
interrompere il proprio viaggio prima di continuare verso I'Europa. In tal senso, ¢ emerso che
qualsiasi iniziativa fatta sugli arrivi a Lampedusa potrebbe aprire o rinforzare strade attraverso
1 Balcani che sono gia presenti, ma che al momento non sono sfruttate semplicemente perché
costano di piu o sono piu complicate. In altre parole, ¢ emersa la possibilita secondo cui
bloccando, in ipotesi, gli arrivi diretti via mare, si avrebbe un aumento dei flussi, da un lato
attraverso la Spagna, dall'altro attraverso i Balcani ¢ la Grecia®.

Con specifico riferimento ai profughi siriani, a fronte di numeri molto alti ¢ che
continuano ad aumentare, uno dei problemi rilevati per 'area dei Balcani ¢ che al momento
non vi ¢ un filtro sufficiente tra Siria ed Italia per impedire gli arrivi. Alcuni dei Paesi dei

Balcani, infatti, concederebbero loro una temporary protection ma non lo stato di rifugiati;

%% Si veda I’intervento del deputato Federico Fauttilli nella seduta del 27 maggio 2014.

7 Si veda I’audizione di rappresentanti dell'Organizzazione Internazionale per le Migrazioni (OIM), competenti
per l'area dei Balcani (seduta del 27 maggio 2014).

" i veda ancora I’audizione di rappresentanti dell'Organizzazione Internazionale per le Migrazioni (OIM),
competenti per I'area dei Balcani, citata.
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altri Ii rimanderebbero dalla Serbia in Bulgaria, argomentando che in tale Paese si sarcbbe
dovuto chiedere asilo. Tuttavia, secondo quanto riferito al Comitato, in mancanza di un filtro
costituito da Paesi intermediari in grado di dare ai siriani asilo ¢ rimandando costoro da un
Paese all’altro, il numero di quelli che possono arrivare in Italia tende inevitabilmente ad
aumentare. Il Comitato, quindi, ha preso atto della proposta secondo cui bisognerebbe
intervenire su quei Paesi intermediari, o di transito, per assicurarsi che in essi venga garantito
ai siriani, o ad altre comunita profughi, il diritto di chiedere asilo.

Con specifico riferimento al problema della riammissione forzata, ¢ stato segnalato il
fatto che rimandare le persone dall'ltalia, dall'Ungheria ¢ da tutti 1 Paesi europei nei Balcani,
non risolve il problema. Infatti, i Paesi dei Balcani non dispongono di fondi sufficienti per
rimandare 1 soggetti individuati fuori dai confini nazionali, per cui, di norma, viene
genericamente emesso un ordine di lasciare il territorio del Paese entro 30 giorni, stante la
possibilita implicita dei migranti di tentare di ripassare o rientrare in Europa.

Un cambiamento nei flussi di migrazione attraverso i Balcani potrebbe essere stato
costituito dall'ingresso della Croazia nell'Unione europea, dal 1° luglio del 2013, cid avendo
reso il confine dell'Unione europea con la Bosnia-Erzegovina il piu lungo che 1'Unione
curopea ha con un Paese terzo (piu di 1.000 chilometri). Secondo i dati dell ultimo rapporto
della Risk Analysis Unit di Frontex, relativo al trimestre luglio-settembre 2014, sono stati
segnalati in questo periodo 7.157 casi di attraversamento illegale delle frontiere ai confini
dell’'UE con 1 Paesi dei balcani occidentali, nella parte nord della regione (Ungheria, Croazia),
dato che rappresenta un incremento di circa il 170% raffrontato al trimestre precedente e un
incremento del 48% rispetto al corrispondente periodo dell’anno precedente.

Un’ulteriore linea d’azione, invece, richiederebbe un intervento del Governo a livello
europeo. Ai sensi della direttiva 2001/55 del Consiglio del 20 luglio 2001 sulle norme minime
per la concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e sulla
promozione dell'equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono gli sfollati e
subiscono le conseguenze dell'accoglienza degli stessi, ¢ della normativa di attuazione
contenuta nel decreto legislativo 7 aprile 2003, n. 85, ¢ prevista infatti la possibilita di
concedere un permesso temporanco per motivi umanitari della durata di un anno, rinnovabile
per al massimo due, a gruppi di persone che giungono in Europa in fuga da conflitti o che
siano soggette a rischio grave; ovvero che siano state vittime, di violazioni sistematiche o
generalizzate dei diritti umani nel proprio Paese. Si tratta di un dispositivo eccezionale
concepito nel caso di arrivo massiccio nell'Unione Europea di stranieri che non possono

rientrare nel loro Paese ¢ che non pregiudica la possibilita di chiedere protezione
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internazionale. Se applicato, il permesso varrebbe in tutti gli Stati membri dell’Unione
curopea, ad eccezione della Danimarca che non risulta aver ancora dato attuazione alla
Direttiva.

Per applicare la direttiva 2001/55/CE, peraltro, ¢ necessaria una decisione del
Consiglio dell’Unione europea, che a maggioranza qualificata, su proposta della
Commissione europea o previa domanda di uno Stato membro in tal senso, accerti un afflusso
massiccio di sfollati nell'Ue, specificando 1 gruppi di persone cui si applichera la protezione
temporanea. A tali persone sarebbero in quel caso accordati il diritto di esercitare un'attivita di
lavoro, di ricevere aiuto in termini di assistenza sociale, contributi al sostentamento qualora
non dispongano delle risorse necessarie; cure mediche; il diritto dei minori di accedere al
sistema educativo al pari dei cittadini dello Stato membro ¢ il diritto al ricongiungimento
familiare in un unico Stato membro. Le persone ammesse alla protezione temporanca
potrebbero inoltre presentare domanda di protezione internazionale, salvo che gli Stati
membri concordino che il beneficio della protezione temporanca non sia cumulabile con lo
status di richiedente asilo. Con I’applicazione di tale disposizione, quindi, si permetterebbe al
Pacse di alleggerire 1'onere sul proprio sistema d'asilo durante la protezione temporanea,
respingendo l'esame delle domande. E la stessa Unione europea a chiarire che "la normativa
stabilisce una tutela immediata ¢ transitoria di tali persone sfollate e assicura un equilibrio
degli sforzi realizzati tra gli Stati membri che ricevono tali persone ¢ subiscono le
conseguenze di tale accoglienza". Ai sensi del Considerando, punto (2): “I casi di afflusso
massiccio di sfollati che non possono ritornare nel loro Paese d'origine hanno assunto
proporzioni piu gravi negli ultimi anni in Europa. In tali casi puo essere necessario istituire un
dispositivo eccezionale che garantisca una tutela immediata ¢ transitoria a tali persone”™ Ai
sensi del successivo punto (8): “E pertanto necessario istituire norme minime sulla
concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati ¢ adottare
misure intese a garantire l'equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono tali persone
¢ subiscono le conseguenze dell'accoglienza delle stesse™.

Pur essendo l'ambito di applicazione della direttiva 2001/55/CE delimitato in senso
stretto, poiché deve trattarsi di stranieri che hanno dovuto abbandonare il proprio Paese o
sono stati evacuati € non possono essere rimpatriati in condizioni stabili ¢ sicure a causa della
situazione nel medesimo, si ritiene che la situazione attuale di alcune comunita presenti sul
territorio italiano, per esempio i1 profughi siriani, potrebbe essere inquadrata in questa
fattispecie giuridica. L’applicazione della direttiva 2001/55/CE, per cui ¢ previsto uno

stanziamento economico dal Fondo europeo per 1 rifugiati, sposterebbe, quindi, la
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responsabilita politica della gestione di fenomeni emergenziali legati all’afflusso massiccio di
migranti sull'Unione europea, non permettendo agli altri Stati di respingere tali profughi. Il
Capo VI della direttiva 2001/55/CE, dedicato alla solidarieta, prevede infatti [’obbligo per gli
Stati membri di indicare la propria capacita di accoglienza ¢ di cooperare tra loro per il
trasferimento della residenza delle persone da uno Stato all'altro - con il consenso delle
persone interessate - con il conseguente trasferimento dell'obbligo di protezione al secondo
Stato membro.

Il meccanismo previsto dalla direttiva 2001/55/CE sulla protezione temporanca non ¢
finora mai stato applicato, benché richieste in tal senso siano state avanzate dal Governo
italiano durante gli arrivi via mare di persone provenienti dalla Tunisia, nel primi mesi del

2011.

§.7. Necessaria cooperazione con Paesi terzi e partenariati di mobilita e sicurezza: la
proposta di istituire campi profughi.

Per cercare di supplire ai limiti della legislazione europea sopra evidenziata, il
Comitato ha accertato la necessita che ['Unione europea rilanci una visione globale di
controllo dei flussi migratori, attraverso la conduzione di una politica estera di conclusione di
accordi economici di aiuto allo sviluppo, riprendendo quella tradizione di cooperazione con 1
Paesi terzi, a cominciare da quelli gia oggetto delle Convenzioni di Lomé e di Yaoundé
(allora definiti ACP- Africa-Caraibi-Pacifico) *.

In questo senso, ¢ stato segnalato al Comitato il nesso indefettibile tra l'instabilita di
alcuni regimi, soprattutto nel Nord Africa, ¢ la vicenda migratoria nel nostro Paese. Tale
situazione alimenta fughe legate a motivazioni non puramente economiche, bensi alla ricerca
di una dimensione di liberta ¢ sicurezza negate nei Paesi di origine. Questa premessa cambia
il profilo delle migrazioni, nel senso che, pur restando la difesa della frontiera una priorita,
risolve solo parzialmente la questione che riguarda i migranti per ragioni politiche, essendo
invece richiesta una strategia di piu ampio respiro, andando ad agire sulle cause del
fenomeno.

Gli sconvolgimenti politici che interessano le fragili democrazie islamiche dell'area
magrebina ¢ la drammaticita della situazione in alcuni Paesi del Corno d'Africa alimentano
d’altra parte filiere criminali di ogni sorta, allargando la rete dei trafficanti di esseri umani.

Rispetto a tale fenomeno, ¢ stata ribadita la necessita di continuare ¢ rafforzare 1’azione di

* Sul rafforzamento della cooperazione con Paesi terzi si sono pronunciati la Ministra degli affari esteri
Mogherini e il Ministro dello stesso dicastero, Gentiloni, nel corso delle audizioni, rispettivamente dell’8 aprile
2014 e del 5 marzo 2015.
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contrasto gia intrapresa, attraverso misure basate soprattutto sulla cooperazione bilaterale. In
tal senso, si ¢ appurato che piu funzionano le cooperazioni bilaterali tra alcuni Paesi
dell'Europa ¢ alcuni Paesi dell'Africa — come Libia e Italia nella fase precedente la caduta del
leader libico Gheddafi, o come Spagna ¢ Marocco attualmente - minore risulta la capacita
delle organizzazioni criminali di controllare i flussi, che tendono a spostarsi verso altre
direzioni. Si ravvisa, dunque, la necessita di una risposta coordinata a tutti 1 livelli a partire
dall’Unione europea, per evitare che sia solo I'ltalia a sostenere il peso dell'urto dei flussi
migratori verso 1'Occidente europeo™.

Il Comitato ha accertato in particolare, 1'urgenza di accordi bilaterali tra Europa ¢
Paesi terzi specificamente concepiti in funzione del controllo dei flussi migratori, nonché a
questo stesso scopo il consolidamento dell’area mediterranca, attraverso un rafforzamento
dell’Unione per il Mediterraneo.

Uno degli strumenti che hanno reso possibile una efficace azione di contrasto
all'immigrazione clandestina in Italia ¢ stata infatti la stipulazione di una serie di accordi
bilaterali in materia di immigrazione (l'ultimo con la Libia). Si tratta, innanzitutto, degli
accordi di riammissione degli stranieri irregolari, previsti dal testo unico sull'immigrazione,
volti ad ottenere la collaborazione delle autorita del Paese straniero nelle operazioni di
rimpatrio dei migranti non regolari, espulsi dall'ltalia o respinti al momento
dell'attraversamento della frontiera. Con alcuni Paesi, ¢ specificamente con quelli a piu alta
pressione migratoria, sono stati perfezionati pacchetti di intese di portata piu ampia che
prevedono non soltanto accordi di riammissione, ma anche intese di cooperazione di polizia,
nonché accordi in materia di lavoro. Nei decreti annuali sui flussi di ingresso del lavoratori
extracomunitari sono previste quote riservate per gli stranieri provenienti da Paesi che hanno
stretto tali accordi globali di cooperazione.

In questo senso, il Comitato ha condiviso ["opinione di quanti suggeriscono che per il
futuro gli accordi economici ¢ commerciali conclusi dall’Europa contengano anche clausole
inerenti la sfera dei diritti umani, civili e politici e la realta sociale delle persone nei Paesi di
provenienza dei flussi migratori, contribuendo a rilanciare, da parte europea, una visione di
civilta non solo economica ma anche sociale ¢ politica.

L'efficace gestione del fenomeno migratorio, quindi, non pud prescindere da un
costante dialogo con 1 Paesi terzi di origine ¢ soprattutto di transito, con una collaborazione a
tutto campo, nel segno di una condivisione delle responsabilita. E questo un concetto chiaro

da tempo all'ltalia, che coltiva importanti rapporti con i1 Paesi della sponda sud del

% 8i veda I’audizione del Ministro dell'interno, Angelino Alfano, nella seduta del 15 aprile 2014.

67



Camera dei Deputati — 74 — Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XVI-BIS N. 3

Mediterranco, ma dovrebbe diventarlo anche per 1'Europa. L'area del Mediterranco
rappresenta, infatti, una priorita assoluta non soltanto per I'ltalia, ma per tutta 1'Unione
curopea, tale tema essendo pienamente comunitario ¢ quindi da condividere.

II Comitato ha in particolare affrontato il tema degli accordi con la Libia ¢ della
possibilita di incrementarli nel corso del semestre di presidenza italiano’'. Secondo quanto
accertato dal Comitato, nel 2013, circa il 70 per cento degli arrivi via mare in Europa sono
avvenuti attraverso la rotta del Mediterraneo centrale, con partenza dalla Libia per Italia,
contro il 12 per cento della rotta occidentale ¢ il 18 per cento di quella orientale. In Libia,
principale Paese di transito dei flussi migratori irregolari verso ['ltalia ¢ il resto d'Europa, la
situazione politica non consente, ad oggi, un controllo del territorio, né¢ puod garantire il
rispetto dei diritti umani dei migranti. Secondo quanto riferito al Comitato, cio renderebbe
impraticabile, allo stato attuale, ogni ipotesi di collaborazione migratoria finalizzata al
rimpatrio dei migranti verso tale Paese. In tal senso, il parametro della sicurezza della
popolazione risulta connesso alla stabilita politica, in quanto entrambi sono elementi
fondamentali per una gestione razionale, sostenibile e rispettosa dei diritti umani nell'ambito
dei fenomeni migratori®.

II Comitato Schengen ha avuto la conferma che sono stati avviati, gia da qualche anno,
programmi di cooperazione bilaterale con la Libia finalizzati sia ad elevarne la capacita di
gestione ¢ controllo delle proprie frontiere, sia ad attivare meccanismi piu efficaci di rimpatrio
volontario assistito. Per comprendere I'importanza di tale ultima forma di intervento, ciog il
rimpatrio volontario assistito, tra il 2012 ¢ il 2013 sono stati eseguiti quasi 6 mila rimpatri
volontari. Permane, dunque, un forte interesse da parte italiana ad assecondare i processi di
stabilizzazione democratica di quel Paese, nonostante le difficolta di interlocuzione dovute
alla frammentazione politica. D’altronde, 1 flussi dei migranti verso 1'Europa, anche in
considerazione delle politiche messe in campo dalla Grecia e da Malta, si stanno indirizzando
in maniera consistente verso I'ltalia dalla Libia, con un aumento dei punti di sbarco sulle
coste italiane. E stata segnalata la presenza di un flusso via mare verso le coste italiane, di
portata minore rispetto a quello in partenza dalle coste libiche, che origina anche dalla Turchia
¢ dall'Egitto, soprattutto quelle della Calabria. Questa via marittima, che nell’ultimo rapporto
di Frontex viene definita Eastern mediterranean route, dal 2009 al 2013 ha subito un
incremento del 171 per cento in termini di soggetti, a riprova del fatto che tali flussi sono

sempre in evoluzione e non puo essere trascurato il loro continuo monitoraggio.

3! Intervento dell’deputato Micaela Campana nella seduta del 1°8 aprile 2014.
32 Sul punto si & espressa la Ministra degli affari esteri, Federica Mogherini nella seduta dell’$ aprile 2014, nelle
materie di competenza del Comitato, con particolare riferimento alle politiche in materia di immigrazione.
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I1 Comitato ha accertato d’altro canto che dalla Tunisia, a partire dal 2011, grazie alla
cooperazione tra 1 servizi specializzati di entrambi i Ministeri degli interni — italiano ¢
tunisino -, ma anche alla vigilanza dei servizi di sicurezza ¢ della Marina tunisina, i
clandestini sbarcati sulle coste italiane, da 22.000 sono scesi a 2.500 nel 2012, a 1.097 nel
2013, per arrivare, dal 1 gennaio 2014 a settembre dello stesso anno, a circa 600, di cui 593
gia rimpatriati>. Non solo, ma dalle informazioni acquisite, & emerso che le forze di sicurezza
tunisine, nell'ambito dell'operazione Mare Nostrum, hanno fermato numerosi migranti in
mare, che provenendo da diversi Paesi africani ¢ partendo dalla Libia cercavano di dirigersi
verso le coste italiane, in cio rappresentando un valido aiuto per 1’Italia.

Sempre sul versante della cooperazione, Il Comitato Schengen ha altresi accertato che
I’Egitto, altro partner strategico per 'Italia nella lotta al traffico di esseri umani, ¢ orientato
nel senso di ribadire piena collaborazione. Peraltro, il Comitato ha accertato che la possibilita
di realizzare corridoi umanitari sotto il controllo delle Nazioni Unite, non potrebbe, allo stato,
passare per il territorio egiziano. L'Egitto, infatti, non essendo considerato una delle fonti
principali di questa migrazione, difficilmente potrebbe essere considerato per la realizzazione
di tale soluzione. L’evidenza piu volte ribadita al Comitato ¢ invece quella di risolvere il
problema alla radice, cioé¢ trovando soluzione al conflitto politico che ha spinto le popolazioni
di migranti a concentrarsi in determinate zone, quindi, aiutando i Paesi che vivono situazioni
di conflitto™.

Gli sconvolgimenti politici che interessano le fragili democrazie islamiche dell'arca
magrebina ¢ la drammaticita della situazione in alcuni Paesi del Corno d'Africa alimentano le
reti dei trafficanti di esseri umani. Nell’opinione, condivisa dal Comitato, di larga parte dei
soggetti auditi, si sottolinea la necessita di contrastare tutte queste filiere criminali attraverso
un'azione decisa, basata soprattutto sulla cooperazione bilaterale, posto che 1’esperienza in tal
senso conferma il dato secondo cui piu funzionano le cooperazioni bilaterali tra alcuni Paesi
dell'Europa ¢ alcuni Paesi dell'Africa, piu 1 flussi si spostano verso altre direzioni che
consentono l'accesso dalla costa nord dell'Africa all'Europa. Vanno quindi nella giusta
direzione gli sforzi dell’Unione curopea atti a firmare con diversi partner dell'areca
mediterranea partenariati di mobilita e sicurezza. Si tratta di dichiarazioni politiche quadro su
tutti 1 temi della cooperazione in materia migratoria ¢ di asilo, che prevedono, tra l'altro, la

conclusione di accordi di riammissione; in tal senso, come gia evidenziato, la mancanza di un

3 4j veda laudizione dell’ambasciatore della Repubblica Tunisina, S.E. Naceur Mestiri, nella seduta del 15
settembre 2014,
> Si veda I’audizione dell'ambasciatore della Repubblica Araba d'Egitto, Amr Helmy, nella seduta del 30
settembre 2014,
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accordo in materia migratoria con un partner importante dell'Unione europea quale la Cina,
rimane una questione sulla quale continuare a lavorare™.

A tale proposito, ¢ stata in particolare evidenziata al Comitato 1’esperienza del
Marocco, un Paese che sta conoscendo uno sviluppo economico ¢ industriale piuttosto
significativo, cominciando ad essere esso stesso un Paese da cui si emigra molto meno, per
cominciare a essere un Paese in cui si immigra, in particolare dall'Africa equatoriale. Il
miglioramento delle condizioni di vita di tali persone all’origine, quindi, costituisce senza
meno un tema cruciale su cui riflettere al fine di cominciare ad arrestare i flussi verso
I’Europa. Questa formulazione, apparentemente banale, non trova pero riscontro con le
politiche finora attuate, posto che tra i tanti tagli che vengono operati costantemente, ci sono 1
finanziamenti ai Paesi in via di sviluppo. E stata quindi indicata al Comitato la necessita che
sia messo in campo un flusso di risorse tale da aiutare quei Paesi in difficolta a crescere, quale
presupposto per trattenere il flusso di migranti proiettato verso 1’Europa™.

Per esempio, il Marocco ha messo in atto una politica di «regolarizzazione» dei
clandestini, 1 quali, in molti casi, secondo le notizie riportate al Comitato, laddove decidono di
provare ad usare tale Paese come terra di transito, finiscono poi con il rimanervi perché
trovano crescita, progresso economico ¢ liberta politica. In particolare, secondo i dati acquisiti
dal Comitato Schengen, in un anno sarebbero state gia registrate piu di 20.000 le richieste di
regolarizzazione presentate in quel Paese e di queste oltre 10.000 sarebbero state gia trattate,
compresi i casi di profughi che avrebbero fatto richiesta d'asilo in Marocco™'.

I1 Comitato ha anche affrontato la problematica dello sviluppo di centri per immigrati
in Nord Africa, finalizzati a facilitare lo screening ¢ le operazioni di ritorno volontario dei
migranti economici, cosi come 1'identificazione di persone che hanno bisogno di aiuto®. E’
stato riferito in proposito al Comitato che il Ministero dell’interno segue in materia due
direttrici. Una ¢ maturata soprattutto nel corso della Presidenza italiana, ed ¢ quella correlata
al Processo di Khartoum, ¢ mira a raggiungere accordi con alcuni Paesi del centro Africa
(Niger ¢ Sudan) per bloccare a sud della Libia le rotte verso 1’Europa, eventualmente
trasferendo le persone che effettivamente hanno diritto alla protezione internazionale, come i
siriani, ¢ rimandando al Paese di origine, anche col rimpatrio volontario ¢ assistito, coloro che
non hanno diritto a tale protezione. Risulta al Comitato che su questo schema stiano

lavorando sia il Ministero degli esteri, sia quello dell’Interno, sia I’'Unione europea, € che una

% In tal senso, si veda I’audizione della Ministra degli affari esteri, Federica Mogherini, nella seduta dell’8 aprile
2014.

% i veda I’audizione del presidente dell ANCI, Piero Fassino, nella seduta del 18 giugno 2014.

37'8i veda I’audizione dellambasciatore del Regno del Marocco, S.E. Hassan Abouyoub dell’8 ottobre 2014.

%8 Si veda I"intervento della Presidente Laura Ravetto nella seduta del 25 marzo 2015.
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missione a tal fine sia in corso di svolgimento in Niger. Si tratta di una missione a cui sono
interessati altri Paesi europei, in particolare la Germania, ¢ per la quale ¢ in corso il
reperimento di risorse atte a finanziarla. E risultato inoltre che nell’ambito del Consiglio
giustizia e affari interni dell’'UE del secondo semestre 2014 siano state discusse anche altre
iniziative dello stesso tipo, ma da realizzarsi in Paesi come Egitto ¢ Tunisia. Anche in questo
caso si trattercbbe di allestire campi gestiti dalle organizzazioni internazionali, OIM
(Organizzazione internazionale per le migrazioni) ¢ UNHCR (Agenzia dell’ONU per 1
rifugiati), per fornire adeguate garanzie sulla qualita della vita in questi centri. Dovrebbe
inoltre essere prevista la possibilita di trasferire in Europa, su disponibilita di tutti i Paesi
europei, quote di persone che hanno diritto alla protezione internazionale ed eventualmente

operare rimpatri assistiti per coloro a cui, invece, questa protezione sia stata negata.

$.8. 1l tema dei minori stranieri non accompagnati e la gestione dei flussi dal punto di
vista sanitario e scolastico.

Dallattivita svolta dal Comitato Schengen nel corso della XVII legislatura, ¢ emerso
che a differenza di altri Paesi dell'Unione europea, la normativa italiana prevede
I'inespellibilita del minore, cid rappresentando un fattore incentivante che spinge la famiglia
del minore a mandare quest’ultimo in Italia. 1l sistema italiano di protezione dei minori non
accompagnati si caratterizza per gli alti standard di tutela, definiti dalla normativa nazionale
in applicazione della Convenzione di New York sui diritti all'infanzia, ratificata ¢ resa
esecutiva in Italia con la legge n. 176 del 1991. L'intero sistema trova il suo fondamento nel
principio di inespellibilita dei minori stranieri, definito dall'articolo 19 del Testo Unico
dell'immigrazione. Nel rispetto di quanto previsto nella Convenzione di New York, ai minori
presenti in Italia sono riconosciuti molteplici garanzie ¢ strumenti di protezione, tra cui il
diritto all'istruzione, alla salute, al collocamento in luogo sicuro ¢ alla nomina di un tutore.

Secondo le informazioni acquisite dal Comitato, al 1° gennaio 2013 i minori stranieri
non accompagnati in Italia risultavano pari a 6.666, di cui 2.958 provenienti dall'emergenza
nord-Africa. A novembre 2013 tali soggetti aumentavano a 8.691, dei quali, pero, 2.118
irreperibili®. Nel sistema nazionale di accoglienza le regioni ¢ gli enti locali svolgono un
ruolo essenziale, le prime essendo competenti nel definire gli standard di accoglienza delle
comunita per minori, i secondi essendo responsabili della presa in carico del minore ¢,

dunque, dell'attivazione di tutte le azioni in cui si articolano la protezione del minore ¢ il suo

¥ §i veda laudizione del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, Giuliano Poletti, nelle materie di
competenza del Comitato, con particolare riferimento alle questioni relative al settore dell'immigrazione nella
seduta dell’8 maggio 2014.
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progetto di inserimento sociale individuale, nonché della copertura dei costi relativi. La
situazione attuale ¢ caratterizzata dalla crescita esponenziale di questo fenomeno ¢ dal
continuo ingresso di minori via mare, cio rendendo difficile la sostenibilita del sistema a
condizioni invariate, soprattutto se¢ si considera che l'accoglienza dei minori ¢ stato al suo
massimo storico, con 7.182 minori stranieri non accompagnati presenti ¢ 2.184 minori giunti
via mare nei primi cinque mesi del 2014.

Tuttavia, tra gli elementi che sono stati segnalati all’attenzione del Comitato come
meritevoli di ulteriore analisi, ¢’¢ anche il fatto per cui, allo stato attuale, questa popolazione
viene gestita con la legge n. 328 del 2000, che ¢ stata concepita, scritta ¢ messa in essere
quando non vi erano condizioni di emergenza come quelle attuali, mentre occorrerebbe che
anche la gestione dei minori stranieri non accompagnati fosse ricondotta all’interno dello
schema a tre tappe contenuto nel piano di recente adozione da parte del Governo d’intesa con
alcuni comuni. In particolare, appare necessario che nel primo impatto i ragazzi vengano
accolti e non sfuggano, perché ¢ appena sbarcati che spesso la criminalita organizzata cerca di
arruolarli o, peggio, asservirli alle loro iniziative criminose®. E’ stato inoltre riferito al
Comitato che, allo stato attuale, la gestione dei minori non accompagnati rappresenta una
delle attivita piu delicate da parte dell’ente locale, perché, come da normativa, la
responsabilita ¢ in capo al Comune nel quale 1 minori sono individuati ¢ identificati. Di fatto,
nelle province 1'identificazione viene effettuata praticamente sempre dalla questura, per cui
tutti 1 minori di una data provincia sono in carico del comune capoluogo®.

I dati relativi ai minori stranieri che sono stati raccolti ¢ illustrati al Comitato mostrano
come il fenomeno della presenza dei minori non accompagnati rappresenti una componente
costante dei flussi migratori in Italia. Sulla base delle informazioni raccolte e censite dal
Governo, ai sensi dell'articolo n. 5 del DPCM n. 535 del 1999, alla data del 31 luglio 2014
risultavano presenti in Italia 8.558 minori stranieri non accompagnati, in prevalenza di genere
maschile (circa il 94 per cento), il 75 per cento di eta superiore ai 16 anni. Gli Stati di
principale provenienza di tali minori risultavano essere 1'Egitto, 1'Eritrea, la Somalia e
I'Albania.

Il Comitato ha accertato che, in generale, negli ultimi anni in conseguenza delle
condizioni di instabilita economica dei Paesi del Nord Africa, poi accentuate dalla crisi siriana
¢ dell'area libica, ¢ progressivamente aumentato il numero dei minori non accompagnati, che
giungono nel contesto del fenomeno degli sbarchi. In particolare, durante il 2014 tali arrivi

hanno subito un picco significativo: 3.750 minori sbarcati sulle coste italiane nel primo

% i veda I’audizione del Presidente dell’ANCI, Piero Fassino, nella seduta del 18 giugno 2014.
%1 Si veda ’audizione del sindaco di Como, Mario Lucini, nella seduta del 15 aprile 2015.
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semestre del 2014. Si tratta di numeri molto significativi, soprattutto se comparati ai dati del
2013, rispetto ai quali gli arrivi tramite sbarco sono piu che triplicati. Da un punto di vista
prettamente geografico, durante il 2014 il fenomeno degli arrivi via mare ha interessato quasi
esclusivamente la regione Sicilia, in particolare 1 suoi enti locali in cui si trovano 1 minori non
accompagnati. In dettaglio, dall'inizio del 2014 risultavano piu di 3.400 minori sbarcati in
Sicilia, pari al 95 per cento del totale. Nella regione erano quindi presenti 4.220 minori non
accompagnati, pari al 50 per cento del totale di tutti 1 presenti minori in Italia. La Sicilia
presenta quindi le maggiori criticita®®. E’ stato riferito al Comitato” che, secondo
I'organizzazione Save the Children, fino alla meta dell'ottobre 2014 sarebbero oltre 22.000 1
minori stranieri arrivati in Italia via mare, 11.507 dei quali non accompagnati, facendo
registrare un tasso d'incremento assai significativo anche rispetto all'anno precedente. Sulla
base dei dati del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, aggiornati al 31 dicembre 2014,
risultano presenti nel territorio dello Stato 10.536 minori stranieri non accompagnati. Per
garantire efficaci sistemi di protezione dei minori ¢ al fine di dotare tutti gli attori istituzionali
competenti di uno strumento unitario ¢ condiviso di coordinamento, il Ministero del lavoro ¢
delle politiche sociali sta realizzando un sistema informativo consistente in una banca dati
condivisa, che, nel rispetto delle norme sulla tutela dei dati personali, permette di raccogliere
¢ aggiornare in tempo reale le informazioni relative ai minori presenti sul territorio nazionale.
Il sistema, permette di monitorare la presenza dei minori sulla base di dati attendibili
rappresenta uno strumento per il rafforzamento dell'azione sinergica fra gli attori coinvolti
nell'ambito di una cornice procedurale strutturata ¢ piu uniforme.

Per 1 minori non accompagnati le difficolta del viaggio ¢ i1 pericoli dello sfruttamento
illegale una volta giunti in Italia sono ancora piu gravi ¢ piu significativi di quelli che
riguardano gli immigrati maggiorenni. Tuttavia, a fronte delle cifre complessive riportate
sopra, secondo 1 dati forniti dal Dipartimento della giustizia, i minori in carico agli uffici dei
servizi sociali per i minorenni ¢ quelli collocati presso i centri di prima accoglienza sono stati
poche centinaia. Risulta, infatti, molto elevato il numero di minori che fuggono dai centri di
prima accoglienza entro i primi giorni dall'arrivo, esponendosi a rischi enormi di sfruttamento
¢ di avviamento all'illegalita. Tra le cause di questo fenomeno vi ¢ la volonta dei minori di
sottrarsi alle procedure di identificazione sul territorio italiano. In base al sistema delineato
dal regolamento cosiddetto «Dublino I1I», infatti, il Paese dell'Unione europea attraverso il

quale gli stranieri hanno fatto ingresso nell'Unione rimane responsabile delle decisioni in tema

%2 i veda in questo senso, Iaudizione del sottosegretario per il Lavoro e le Politiche sociali, Franca Biondelli
nella seduta del 7 agosto 2014.
%3 §i veda ’audizione del Ministro della giustizia, Andrea Orlando, nella seduta del 10 dicembre 2014.
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di status dell'immigrato. Poich¢ molti dei migranti hanno come destinazione finale Paesi
diversi dall'ltalia, essi cercano di non essere registrati nel territorio nazionale.

La Commissione europea ha aperto d’altro canto una procedura di infrazione per la
violazione del diritto dell'Unione europea nei confronti dell'ltalia®, con riferimento alla
presunta violazione delle direttive n. 9 del 2003 e n. 85 del 2009 sulla situazione dei minori
non accompagnati ¢ richiedenti asilo. Pur essendo consapevole dell'esistenza della criticita, il
Ministero della giustizia ha fornito al Dipartimento per le politiche europee, per l'inoltro alla
Commissione, elementi informativi utili a rispondere alle contestazioni mosse. In particolare,
la Direzione generale per l'attuazione dei provvedimenti giudiziari presso il Dipartimento
della giustizia minorile del Ministero della giustizia ha in corso di perfezionamento 1'accordo
per l'applicazione della procedura per l'identificazione ¢ 1'accertamento dell'eta dei minori non
accompagnati, che ¢ stata redatta il 12 giugno 2014 dal Tavolo interregionale immigrati ¢
servizi sanitari. Nel marzo 2003 la stessa direzione generale competente ha emanato la
direttiva sui tutori volontari nonché la direttiva sui richiedenti asilo e altre forme di
protezione. Il Dipartimento di giustizia minorile del Ministero della Giustizia ha piu volte
richiamato, con diverse circolari, I'attenzione delle direzioni dei centri per la giustizia minorile
presenti sul territorio su alcune disposizioni relative alle modalita di corretta gestione dei
minori non accompagnati. Gli uffici giudiziari hanno in molti casi predisposto protocolli
operativi tra 1 diversi soggetti istituzionali coinvolti, al fine di velocizzare ¢ rendere piu
efficienti le pratiche di affidamento dei minori, riducendo il periodo di permanenza nei
centri®.

Tra questi, come esempio di una buona pratica che potrebbe essere ulteriormente
estesa, ¢ stato segnalato al Comitato 1'accordo stipulato il 14 maggio 2012 tra le prefetture di
Bergamo, la questura di Bergamo, il tribunale di Brescia, il giudice tutelare di Bergamo, il
consiglio di rappresentanza dei sindaci ¢ le assemblee distrettuali dei sindaci, inerente
procedure ¢ modalita uniformi per l'affidamento dei minori stranieri con o privi di riferimenti
parentali. Sulla base di queste considerazioni, il Comitato ha accertato una possibile positiva
chiusura della procedura di infrazione.

Sul piano normativo, ¢ stato rilevato che l'articolo 4 del decreto legislativo n. 24 del 4

marzo 2014 ha previsto delle specifiche tutele, dando attuazione nell’ordinamento nazionale

% T2 Commissione europea ha avviato, con lettera di costituzione in mora inviata il 24 ottobre 2012, una
procedura di infrazione (n. 2012/2189) nei confronti dell’Ttalia, contestando la violazione di obblighi previsti
dalla legislazione UE in materia di asilo, specificatamente dalle direttive 2005/85/CE (direttiva “procedure™),
2003/9/CE (direttiva “accoglienza™).

%5 8j veda in questo senso, I’audizione del Ministro della giustizia, Andrea Orlando, nella seduta del 10 dicembre
2014.
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alla direttiva n. 36 del 2011 contro la tratta. Tra queste, vi ¢ l'obbligo di informazione del
minore sui diritti di cui gode, incluso l'eventuale accesso alla procedura di determinazione
della protezione internazionale. Nell'ipotesi in cui sussistano dubbi sull'eta del minore e
questa non sia accertabile attraverso i documenti identificativi, come spesso avviene, si
prevede una misura multidisciplinare di determinazione dell'eta anagrafica, da realizzarsi nel
pieno rispetto dei diritti del minore da parte di personale specializzato, con procedure che
tengano nella dovuta considerazione l'origine etnica e culturale del minore, eventualmente
anche mediante 1'utilizzo delle autorita diplomatiche. Nel caso in cui la procedura appena
accennata non risulti idonea a determinare esattamente I'eta del minore, cosi come nelle more
del procedimento, il soggetto si presume ¢ si considera di minore eta. La disposizione non
appare, tuttavia, sufficiente senza un sistema nazionale chiaramente organizzato, che consenta
di attribuire con certezza competenze ¢ responsabilita. 11 Comitato Schengen ha accertato
infatti che allo stato attuale, infatti, le competenze sono frammentate tra diverse istituzioni
locali ¢ centrali ¢ tra gli stessi Ministeri.

E emerso in Comitato come risultati utili potrebbero derivare dall'approvazione della
proposta di legge® atto parlamentare n. 1658, recante “Modifiche al testo unico di cui al
decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, ¢ altre disposizioni concernenti misure di
protezione dei minori stranieri non accompagnati”, attualmente in discussione in Parlamento.
La proposta, presentata nell'ottobre 2013 ¢ sostenuta da quasi tutti 1 gruppi politici, ¢
finalizzata a modificare il Testo unico sull'immigrazione. Il testo mira a disciplinare in modo
organico sul territorio nazionale la protezione ¢ l'accoglienza dei minori stranieri non
accompagnati, superando l'attuale gestione emergenziale, anche in un'ottica di ottimizzazione
delle risorse pubbliche, considerato che nella gestione di emergenza i costi risultano maggiori
ed ¢ piu difficile garantire l'efficienza ¢ la trasparenza. Il Governo ha auspicato in proposito
un iter rapido della proposta, che ha ricevuto, tra gli altri, il contributo dell' ANCI ¢ quello di
gran parte delle organizzazioni che si occupano della tutela dei minori ©. Inoltre, la legge 23
dicembre 2014 n. 190 (legge di stabilita per il 2015) ha stanziato 8 milioni di euro per
l'attuazione del Programma unico di emersione, assistenza ed integrazione sociale degli
stranieri vittime dei reati di riduzione in schiavitu, della tratta ¢ dello sfruttamento di esseri

umani.

% Atto Camera 1658 “Modifiche al testo unico di cui al decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, e altre
disposizioni concernenti misure di protezione dei minori stranieri non accompagnati”.

7 &i veda laudizione del Ministro della giustizia, Andrea Orlando, nelle materie di competenza del Comitato,
con particolare riferimento alle politiche della giustizia connesse all’immigrazione nella seduta del 10 dicembre
2014.
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I1 Comitato ha accertato d"altro canto che l'arrivo di un elevato numero di migranti nel
territorio nazionale in tempi relativamente brevi, ha richiesto ¢ tutt'oggi richiede alle autorita
sanitaric uno sforzo notevole per identificare ¢ gestire tempestivamente gli eventi che hanno
impatto sullo stato di salute delle persone e che possono avere conseguenze sia a livello
individuale, sia a livello della comunita ospitante. 11 Comitato ha accertato che la gestione dei
flussi migratori sotto I'aspetto sanitario, in particolar modo con riferimento al periodo di prima
accoglienza delle persone ¢ a tutta la durata della loro permanenza nei centri ¢ nelle strutture
dedicati, richiede un approccio coordinato da parte di tutte le amministrazioni che presentano
profili di competenza in materia, per potenziare la tutela della salute pubblica sia dei cittadini
italiani che dei migranti. E” stato in particolare evidenziato come debba essere considerata la
complessita degli scenari epidemiologici internazionali, con I'emergenza ¢ la riemergenza di
malattie infettive che sono in grado di determinare la reintroduzione di infezioni in Paesi
indenni. D'altra parte, non ¢ possibile ignorare come la permanenza nei centri per migranti sia
in grado di determinare un impatto negativo sullo stato di salute di persone gia di per sé
vulnerabili®,

Il Comitato Schengen ha appurato la necessita che, con riguardo alle persone che
arrivano ¢ soggiornano nel Paese, sia assicurata un'assistenza sanitaria in linca con le loro
necessita e nel rispetto dei principi dell'ordinamento nazionale ¢ anche internazionale. Si ¢
riscontrato che nel corso del semestre a guida italiana, si ¢ raggiunta una maggiore
consapevolezza da parte di Paesi membri come, per esempio, quelli dell'area scandinava, che
si sentono distanti dal problema di questi grandi flussi, posto che in realta, I'impatto dei grandi
flussi migratori che possono entrare, dal mare come in Italia, ovvero dalla Turchia, dove si ¢
riscontrata I’apertura di un nuovo canale, alla fine diventa una questione riguardante non piu
soltanto il singolo Stato.

Riguardo ai controlli sanitari sui migranti al momento del loro arrivo in Italia, ¢
emerso dai lavori del Comitato che, nell'ambito dei propri compiti istituzionali in materia di
profilassi internazionale delle malattic infettive, il Ministero della salute ha partecipato
attivamente con i propri medici all'operazione Mare Nostrum, nonostante non vi fosse un
obbligo a parteciparvi, in quanto il compito di quel dicastero consiste nella sorveglianza nel
territorio nazionale nell'ambito delle propriec competenze. Secondo quanto riferito al
Comitato, 1"attivazione di Mare Nostrum ¢ I'imtensificazione dei flussi, hanno reso necessario
I’invio di operatori sanitari ¢ medici del Ministero della salute, in supporto alla componente

medica della Marina militare, in modo da anticipare, gia durante la navigazione a bordo

% Si veda ’audizione del Ministro della salute, Beatrice Lorenzin, nella seduta dell’11 novembre 2014.
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dell'unita della Marina militare, I'effettuazione dei controlli volti ad accertare la presenza di
segni ¢ sintomi sospetti di malattie infettive che richiedono, ai sensi del Regolamento
sanitario internazionale dell'Organizzazione mondiale della sanita, la messa in atto di misure
di sanita pubblica nei confronti dei migranti recuperati in mare.

Altri controlli sono stati effettuati a terra dagli Uffici di sanita marittima, aerea ¢ di
fronticra (USMAF) del Ministero della salute, nell'ambito delle loro ordinaria attivita di
vigilanza sanitaria transfrontaliera, direttamente o in collaborazione con le Aziende sanitarie
locali. In questo contesto, sono state fornite al Comitato informazioni assai rilevanti dal punto
di vista dei controlli sanitari: le navi italiane militari sono le uniche dotate a bordo di camere
operatorie e sistemi diagnostici capaci di effettuare screening sanitari. Un sistema ritenuto un
fiore all'occhiello per il sistema della salute nazionale, anche per il ruolo svolto dalla Marina e
che potrebbe essere utilizzato maggiormente. Circa le modalita operative con cui sono stati
garantiti 1 controlli sanitari sulle persone soccorse in mare, ¢ stato riferito al Comitato che un
iniziale triage ¢ stato effettuato al momento del soccorso dallo stesso personale medico o, in
alternativa, dove presente, dal personale del Corpo italiano di soccorso dell'Ordine di Malta,
supportato, in caso di necessita, da personale medico della Marina militare. I codici rossi e
gialli sono stati evacuati al porto piu vicino con motovedette o, in casi estremi, con elicottero
militare; all'arrivo in banchina ¢ intervenuto il sistema 118 per il trasporto in ospedale. 11
personale USMAF ha verificato il sospetto per malattic soggette al Regolamento sanitario
internazionale, a cui si ¢ fatto riferimento, prima dello sbarco in banchina ¢ prima dell'avvio
verso 1 centri di immigrazione; a bordo ¢ avvenuto, quindi, un primo screening importante,
con una separazione delle persone che mostravano una sintomatologia da quelle che avevano
soltanto un problema dovuto a condizioni di viaggio drammatiche.

I soggetti venivano quindi visitati dai medici e intervistati dai mediatori culturali, in
modo da capire lo stato vaccinale dei singoli soggetti, ossia per comprendere quali soggetti,
sia adulti, sia bambini, fossero stati sottoposti nell'arco della loro vita a vaccinazioni
fondamentali, come, per esempio, la polio, la meningite e il tetano. In alcuni casi sono state
effettuate vaccinazioni sia sugli adulti, sia sui minori; una volta arrivati in banchina, I'Azienda
sanitaria competente per territorio ha coordinato le attivita di triage, avvalendosi, ove
necessario, del personale sanitario della Croce rossa italiana. I Comitato ha accertato che
l'assistenza sanitaria ¢ stata garantita, anche nei centri di accoglienza governativi e nei centri
di accoglienza straordinaria; un'attenzione particolare ¢ stata posta alle attivita svolte sui
minori non accompagnati. In questo caso, infatti, le prefetture hanno individuato le strutture

dove far accomodare 1 minori non accompagnati ¢ le Aziende sanitarie di riferimento hanno
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ricevuto comunicazione ¢ provveduto a verificare 1'esistenza dei requisiti igienico-sanitari. A
questo punto sono intervenute le aziende sanitarie locali di competenza, nella maggior parte
dei casi siciliane ¢, in altri, calabresi. Per quanto riguarda Pattivita delle Aziende sanitarie
siciliane sono state fornite al Comitato informazioni piu di dettaglio: vi sono 12 USMAF
centrali ¢ 25 territoriali. Gli USMAF sono situati all'interno dei porti ¢ degli aeroporti ¢
costituiscono un filtro contro le malattie, atteso che sono le prime strutture chiamate a fare
vigilanza igienico-sanitaria su mezzi, merci ¢ persone in arrivo sul territorio nazionale e
comunitario. Negli USMAF lavoravano, al novembre 2014, 448 persone, di cui 79 medici. E’
stato segnalato al Comitato che tale dotazione, soprattutto quella medica, ¢ da ritenersi non
adeguata, anche a causa del blocco del turn over del personale sanitario in queste regioni, a
fronte della necessita di dover gestire un’attivita di emergenza che richiede personale
altamente qualificato, tra cui esperti di igiene pubblica, virologi ed esperti di malattie
infettive.

Circa i controlli sanitari sui migranti, ¢ emerso che oltre 120.000 migranti sono arrivati
via mare dall'inizio dell'anno, di cui circa 80.000 da quando ¢ iniziata la diretta partecipazione
del Ministero della salute, con propri medici, all'operazione Mare Nostrum. Vi sono stati
17.000 controlli a bordo ¢ 48.000 a terra da parte dei medici del ministero della salute. Gli
altri sono stati effettuati dai medici della Marina militare, dai medici di associazioni come la
Croce Rossa ¢ da altre organizzazioni. I casi sospetti di malattie infettive di interesse del
Regolamento sanitario internazionale sono stati gestiti secondo le modalita sopra sintetizzate,
al pari di ogni altra situazione sanitaria richiedente immediata attenzione, sia che si trattasse di
malattie infettive (morbillo, scarlattina e varicella), di affezioni respiratorie, di sindromi
febbrili non accompagnate da altri sintomi, di congiuntiviti, di casi di scabbia ¢ di pediculosi
conseguenti alle disagiate condizioni di vita prima e durante gli imbarchi, sia che si trattasse
di condizioni patologiche quali ustioni, traumatismi, cardiopatie, diabete, esiti di poliomielite
o altre affezioni neurologiche o di condizioni fisiologiche, come, per esempio, lo stato di
gravidanza. Risulta siano nate decine ¢ decine di bambini a bordo delle navi. E™ stato
segnalato inoltre al Comitato, che, per rendere piu efficace la sorveglianza sanitaria nel
particolare contesto degli interventi adottati nei riguardi del flusso migratorio, fin dal 2011,
anno di massiccio afflusso di immigrati irregolari, il Ministero della salute, con la circolare
del 7 aprile 2011, ha diramato istruzioni affinché fossero garantiti in parallelo sia sistemi
ordinari di sorveglianza delle malattie infettive, sia sistemi di sorveglianza sindromica,
finalizzata cio¢ a rilevare tempestivamente situazioni specifiche tali da richiedere 'adozione

immediata di misure di sanita pubblica.
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Nell'ambito della gestione delle problematiche sanitarie ¢ stato segnalato al Comitato
anche il documento di raccomandazioni ¢laborato dal gruppo di lavoro tecnico istituito presso
il Ministero della salute nel 2012 «Raccomandazioni per la gestione di problematiche
sanitarie connesse con l'afflusso di migranti sulle piccole isole». Tale documento offre una
visione globale degli aspetti di preparazione, sanificazione ¢ igiene dell'acqua e degli alimenti,
nonché¢ sul trasferimento dei migranti che necessitano di cure mediche e trattamenti sanitari
verso altri siti e dell'accertamento dell'eta di soggetti, soprattutto non accompagnati, di cui si
sospetta la minore eta. E” stata anche segnalata la partecipazione del Ministero della salute ad
alcune attivita progettuali svolte in collaborazione con 1'Organizzazione mondiale della sanita
¢ con 1'Organizzazione internazionale per le migrazioni. Nello specifico, il Ministero della
salute ha sottoscritto un accordo con I'OMS ¢ ha finanziato un progetto triennale, Public
Health Aspects of Migration in Europe, la cui durata ¢ stata estesa fino alla fine del 2015 e
che prevede lo sviluppo di varie attivita. La prima ¢ il rafforzamento della capacita di risposta
degli Stati membri della regione europea dell'OMS a emergenze sanitarie legate ad aumenti di
flussi migratori. E* stato segnalato al Comitato che si tratta di un problema di vaste
proporzioni, in quanto nell'area del Mediterraneo permane una situazione di grandissimo
stress sanitario, oltre che geopolitico, con guerre, guerre civili ¢ rivolte, nonché l'assenza di
strutture sanitaric complesse, che, ovviamente, aiuta l'evolversi delle epidemic. Come
esempio di questa situazione sono state indicate le condizioni dei campi profughi in Turchia e
in Giordania, dove arrivano migliaia ¢ migliaia di persone dalla Siria, dalla Libia ¢ da altri
Paesi in stato di conflitto, con ceppi di epidemie, come, per esempio, la polio, la tubercolosi di
stampo aggressivo ¢ altre malattie. E evidente che una situazione di non controllo in questi
campi puo provocare, oltre a condizioni al di la dei protocolli sanitari internazionali, un
pericolo per tutti.

A tale proposito ¢ stato osservato che nel passaggio da Mare Nostrum a Triton ¢’¢
stata una parziale presa di atto ¢ di consapevolezza da parte dell'Europa sul fatto che la sponda
del Mediterranco non ¢ un problema solo dell'ltalia, di Malta, della Grecia o di Cipro, ma ¢
una questione che riguarda tutti. Questa consapevolezza ¢ ancora piu importante dal punto di
vista sanitario. Per questo motivo il Ministero della salute ha portato avanti insieme all'OMS,
anche con un nuovo intervento della Commissione europea, interventi di assistenza e
monitoraggio sanitari in loco, che riguardano tutte le strategie di supporto alle vaccinazioni
per gli esseri umani, ma anche per gli animali. A titolo di esempio, il Comitato ¢ stato
informato che vi ¢ una grave epidemia di afta in Nord Africa, particolarmente in Libia e nei

Paesi limitrofi; I'afta ¢ devastante per le produzioni zootecniche nazionali. Se dal Nord Africa
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l'afta dovesse arrivare in Italia, avrebbe un'incidenza sulla zootecnia europea ¢ comporterebbe
un disastro economico di portata veramente globale. E’ stato quindi osservato che 1'talia puo
utilizzare il ruolo che ha avuto per decenni come leader in tutti 1 Paesi del Medio Oriente ¢ nei
Paesi nordafricani nel settore veterinario, con gli Istituti zooprofilattici ¢ che 1'Europa, tramite
I'Ttalia, si puo fare portavoce di progetti per cercare almeno di realizzare un contenimento
sanitario, anche nell'interesse dell'economia dei Paesi europei ¢, in particolare, dell’Italia, che
nel settore agroalimentare ¢ zootecnico ha uno degli elementi principali dell'assetto
economico.

I Comitato ¢ stato quindi informato che si prevede la creazione di un database
nazionale in tema di sanita pubblica ¢ migrazioni che in prospettiva si ritiene debba essere
curopeo. E’ stata anche segnalata al Comitato I’esigenza di conoscere il flusso delle persone,
dei loro spostamenti, di sapere se sono vaccinati, perché 1’'ingresso di persone non vaccinate
puo provocare un recrudescenza dei virus. E stata quindi portata all’attenzione del Comitato
la necessita di iniziare una nuova politica delle vaccinazioni, forte quasi quanto quella degli
anni Sessanta, anche per non abbassare il livello di sicurezza raggiunto nei decenni passati In
Europa. Non risulta essere infatti un problema solo italiano, ma europeo, degli Stati Uniti ¢
del Canada, dove l'alto benessere ha fatto venire meno la soglia di attenzione da parte della
popolazione. E emersa quindi la necessita di prevedere Linee guida basate sull'esperienza
maturata soprattutto nel territorio italiano, ma anche in altri Paesi, con un'esposizione simile
ai flussi migratori. Ancora, si prevede l'istituzione di un osservatorio su salute ¢ migrazioni,
nonch¢ la disseminazione ¢ condivisione delle conoscenze ¢ delle esperienze maturate anche
con aspetti formativi e di capacity building, in modo da avere un sistema epidemiologico
adeguato. Il Comitato ¢ stato informato infine della definizione di un programma a lungo
termine da parte dell'Ufficio regionale europeo dell'OMS.

Nel corso della attivita svolta, il Comitato ha potuto infine accertare che il tema
dell'integrazione degli alunni stranieri coinvolge direttamente le politiche scolastiche ed
educative di tutti 1 Paesi europei. Si tratta per alcuni Stati di un'esperienza pluridecennale, ad
esempio per i Paesi che sono stati oggetto di un flusso migratorio ormai remoto come la
Germania, il Belgio, I’Olanda I'Inghilterra ¢ la parte mitteleuropea®. Il caso italiano si
inserisce nella fascia euromediterranea con Portogallo, Spagna, Grecia, che hanno avuto flussi
migratori molto piu recenti, piu rapidi ¢ intensi ¢ quindi anche piu traumatici dal punto di
vista delle politiche di controllo ¢ di gestione, con particolare attenzione al tema dei minori ¢

dell'integrazione educativa. In particolare, ¢ stato riferito al Comitato che la caratteristica

% In questo senso, 1’audizione della Ministra dell’istruzione, dell’universita e della ricerca, Stefania Giannini,
nella seduta del 27 marzo 2015.
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fondamentale delle politiche educative in Italia ¢ quella che si definisce inclusione scolastica.
L’Italia cerca di portare gli alunni stranieri, spesso non italofoni, a un'inclusione linguistica,
culturale ¢ comportamentale all'interno della classe. Cio significa evitare la costruzione di
luoghi di apprendimento separati, quindi evitare classes d ‘accueil o “classi di accoglienza”,
avere una cultura dell’accoglienza della diversita, perché il bambino straniero € a pieno titolo
inseribile in una comunita altra rispetto a quella dei bambini italiani ¢ italofoni, modello
questo che viene sviluppato anche in altri settori, quali il settore delle disabilita ¢ che diventa
culturalmente ¢ politicamente il modello dominante nel nostro Paese nei confronti di tutte le
forme di diversita, ivi inclusa quella per lingua, per etnia ¢ per cultura.

Il Comitato ha accertato quindi che, nel disegno di legge di riforma della scuola, in
corso di esame in Parlamento, ¢ previsto che le scuole, nel redigere il piano triennale
dell'offerta formativa, dovranno inserire tra le priorita specifiche misure che riguardino
l'alfabetizzazione e/o il perfezionamento della lingua italiana per studenti ¢ alunni alloglotti,
quindi stranieri in quanto non in possesso non solo della cittadinanza, ma della lingua madre,
anche attraverso l'attivazione di corsi opzionali di lingua e la dotazione di laboratori
linguistici in rete.

Per quanto riguarda i dati sui bambini ¢ i ragazzi stranieri che frequentano le scuole
italiane, ¢ stato riferito al Comitato che nel 2014 si ¢ raggiunta la quota del 9,7 per cento di
alunni stranieri, con un dato assoluto pari a circa 800.000 alunni stranieri nell'ultimo anno
scolastico. Una distinzione fondamentale anche ai fini delle misure metodologiche successive
¢ quella tra 1 bambini nati in Italia ¢ quelli arrivati nel corso dell'anno scolastico che vengono
definiti NAI, cio¢ 1 neoarrivati in [talia. Tale distinzione appare importante perché i primi
rappresentano ormai il 51,7 per cento, ¢ questa percentuale raggiunge la punta dell'85 per
cento nelle scuole dell'infanzia, mentre 1 neoarrivati nell'ultimo anno scolastico sono poco piu
di 30.000, cio¢ meno del 5 per cento della popolazione scolastica. Queste due tipologie, gli
stranieri nati in [talia e 1 neoarrivati, hanno caratteristiche proprie ¢ devono essere oggetto ¢
soggetto di processi di apprendimento ¢ di alfabetizzazione linguistica specifica. Di questo il
Ministero dell’istruzione, dell’ universita ¢ della ricerca (MIUR) ha tenuto conto nelle misure
previste nel disegno di legge di riforma della scuola, anche ipotizzando una classe di
insegnanti specializzata in questi temi. Tra 1 neoarrivati si registra nel 2014 un significativo
aumento dei minori stranieri non accompagnati. Si tratta di  10.000 sui 30.000
precedentemente citati, il piu alto numero di presenze che sia stato mai registrato nel nostro
Paese, ¢ piu del 90 per cento appartiene alla fascia d'eta adolescenziale tra1 15 ¢ 1 17 anni,

maschile. Negli ultimi anni l'aumento piu significativo della presenza di alunni stranieri ¢
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stato registrato nelle scuole secondaric di secondo grado, prevalentemente negli istituti
tecnici, che rappresentano la prima scelta degli studenti stranieri, con una percentuale del
quasi 40 per cento, nei professionali, poco meno (37,9), mentre nei licei sono rappresentati da
una percentuale minoritaria, che si attesta intorno al 23 per cento.

Il Comitato ha quindi potuto accertare che la suddivisione di scelta ¢ iscrizione ai
diversi tipi di scuole conferma una maggiore difficolta dei ragazzi stranieri a completare gli
studi, soprattutto a completare studi di carattere teorico ¢ ad avere brillanti risultati nella
carriera scolastica. A 15 anni (prendendo un numero fisso per un calcolo comparativo) 7
studenti stranieri su 10 sono in ritardo rispetto al percorso scolastico. Si tratta di un dato molto
importante dal punto di vista quantitativo che deve essere valutato anche nello studio delle
misure per il recupero. Ci sono tassi di ripetizione dell’anno scolastico molto elevati
soprattutto nel primo anno delle scuole secondarie, anno in cui € molto intenso il fenomeno
del drop out, della dispersione scolastica, un anno cruciale in cui si addensano le complessita
legate all’evoluzione psicoattitudinale dei ragazzi. Un leggero miglioramento della regolarita
dei processi scolastici ed esiti piu positivi si ritrovano nella seconda generazione degli
studenti stranieri. Questo fa pendant con 1 dati di Paesi con un’immigrazione piu remota, ¢ le
recenti valutazioni (internazionali OCSE ¢ nazionali INVALSI) segnalano un positivo
avvicinamento progressivo degli studenti di seconda generazione al livello dei bambini
italiani e italofoni. Per quanto riguarda gli studi universitari, invece, il dato va scorporato
dalle immatricolazioni degli studenti stranieri che quasi mai sono di seconda generazione o
stranieri residenti in Italia. Il dato che riguarda stranieri con cittadinanza non comunitaria
immatricolati nel corso dello scorso anno accademico ¢ molto basso, 1,8 per cento, ¢ tra
questi 1 diplomati in Italia sono la maggioranza. Questo ¢ il segno di un aumento degli
studenti universitari di seconda generazione, seppur molto lento ¢ progressivo. Il numero
degli studenti stranieri immatricolati nelle universita italiane supera attualmente di poco il 3
per cento, quindi si parla di 50-52.000 studenti sul complesso degli universitari.

I Comitato ha riscontrato d’altra parte che vi l'accentuazione di un approccio
medicalizzante al tema dell'accoglienza degli studenti stranieri, ossia dell'aumento delle
certificazioni per disabilita. Tale certificazione, a partire dagli anni in cui la migrazione ¢ stata
piu evidente anche a livello di minori, ¢ in crescita. Nell’anno scolastico 2007-2008 erano
11.000 1 ragazzi stranieri con disabilita, mentre 1’anno scorso erano 26.626. Risulta inoltre
che, sia per una non perfetta costruzione dei questionari diagnostici per le varie forme di
disabilita, sia per mancanza di approfondimento degli stessi strumenti di diagnosi, si tenda a

confondere la scarsa abilita linguistica con patologie che hanno tutt'altra motivazione. E stato
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segnalato in ogni caso al Comitato che il Ministero della pubblica istruzione, dell universita e
della ricerca intende favorire la creazione di un Osservatorio nazionale, costituito in passato fa
ma poi rimasto silente su questi temi per diversi anni. A questo proposito, il Comitato ha
potuto accertare che nel settembre 2014 1'Osservatorio nazionale per l'integrazione degli
alunni stranieri all'educazione interculturale, costituito da rappresentanti del mondo della
ricerca in questo settore, delle associazioni, di altri Ministeri, dei dirigenti scolastici, ha
riattivato le proprie attivita ¢ si ¢ anche collegato alla Fondazione ISMU, che da anni si
occupa di Iniziative e Studi sulla Multietnicita, che ha prodotto anche quest' anno il rapporto,
“Alunni con cittadinanza non italiana™. In particolare, la ministra Giannini nel corso della sua
audizione presso il Comitato ha illustrato 1'ultimo Rapporto redatto dall’ISMU, recante dati
anche disaggregati che consentono di avere una fotografia piu dettagliata dei micro processi in
atto.

II Comitato ha quindi avuto contezza della predisposizione da parte del Governo di un
Piano nazionale per l'insegnamento ¢ l'apprendimento dell'italiano come lingua seconda. Il
Piano ha carattere pluriennale e tiene conto della distinzione tra non italofoni neoarrivati e
bambini di seconda generazione che hanno un’italofonia derivata dal contesto, ma non un
contesto familiare in grado di supportarla. A questo progetto, si correla l'istituzione di una
classe di concorso specifica per l'insegnamento dell'italiano lingua seconda. I Governo
intende d’altro canto valorizzare il ruolo dei Centri provinciali per l'istruzione degli adulti
(CPA) per assicurare sia ai giovani sia agli adulti un' offerta formativa ampia ¢ articolata. Il
Comitato ha accertato quindi I'impegno del Governo, in particolare tra Ministero
dell’istruzione, dell’universita ¢ della ricerca ¢ Ministero del lavoro ¢ delle politiche sociali
per favorire l'integrazione scolastica dei migranti (tipologia composta da rom, sinti ¢
camminanti), attraverso il loro inserimento nelle scuole primarie ¢ secondarie di primo grado
di una serie di citta individuate dal progetto. Queste, insieme al progetto di formazione dei
dirigenti ¢ all’indagine nazionale tuttora in corso sugli studenti stranieri di seconda
generazione che il Ministero dell’istruzione, dell’universita e della ricerca sta realizzando in
collaborazione con Istat, sono gli elementi di conoscenza acquisiti dal Comitato in riferimento

alla gestione dei migranti dal punti di vista scolastico.

$.9. Le problematiche connesse ai profili finanziari nella gestione delle politiche
sull immigrazione.
In un quadro di risorse scarse, viene lamentata la necessita che siano stabilite priorita

di intervento in caso di emergenze umanitarie come quelle in atto, posto che per far fronte alle
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esigenze ¢ alle continue richieste in tal senso, ¢ necessario poter contare su risorse certe. Si
potrebbe pensare a risorse messe a disposizione non nell’immediato, bensi gradualmente, ma
con una maggiore certezza circa lo stanziamento di tali fondi, a garanzia di un flusso di risorse
in mancanza del quale si rischia il collasso del sistema.

II Comitato ritiene che interventi finanziari di questo tipo dovrebbero essere messi in
campo anche per favorire crescita ¢ sviluppo in Paesi limitrofi all’Unione europea. E stato
riscontrato, per esempio, che in Paesi come il Marocco, dove lo sviluppo economico ed
industriale ¢ stato piuttosto significativo, si sono create le condizioni per trasformare quella
realta in un luogo da cui si emigra molto meno e che comincia a diventare destinazione di
migranti, in particolare dall'Africa equatoriale. E emerso, infatti, che le misure adottate contro
la poverta, con criteri di empowerment delle organizzazioni ¢ della popolazione della societa
civile locale, prevengono i conflitti ¢ le conseguenti situazioni di disperazione che ne
derivano, portando migliaia di soggetti ad intraprendere i cosiddetti viaggi della speranza.

Il Comitato ritiene che il Governo italiano dovrebbe farsi portatore in Unione europea
dell’esigenza di non effettuare tagli alle risorse dedicate all’aiuto ai Paesi in via di sviluppo,
posto che per contenere le partenze, soprattutto di quei migranti che lasciano il loro Paesi per
motivi economici, il problema che si pone ¢ di farli vivere meglio nei loro territori. Questa
formulazione, che potrebbe apparire banale, non trova conferma nelle nostre politiche attuali
mirate all’aiuto verso 1 Paesi in via di sviluppo, laddove costantemente si effettuano tagli ai
finanziamenti a favore di tali Paesi. Cio permetterebbe, poi, seppure indirettamente, all’Italia
di razionalizzare i costi destinati alla gestione dei fenomeni migratori.

In questo senso, il Comitato ha accertato che in Italia la spesa media per profugo sia di
circa 35 euro al giorno, un dato che moltiplicato per 365 giorni ¢ per 19.000 posti messi a
disposizione nell ambito dello SPRAR porta ad un totale di 250 milioni di euro circa all'anno.
La legge di stabilita 2015 (Iegge n. 190 del 2015, art. 1, co. 181-182) ha istituito, a decorrere
dal 1° gennaio 2015, il Fondo per 'accoglienza dei minori stranieri non accompagnati, nello
stato di previsione del Ministero dell'interno, nel quale confluiscono le risorse del precedente
Fondo nazionale per l'accoglienza dei minori stranieri non accompagnati istituito presso il
Ministero del lavoro e delle politiche sociali che viene contestualmente soppresso. Il nuovo
fondo ¢ incrementato di 12,5 milioni di euro all'anno a decorrere dal 2015 (art. 17, co. 14). 11
Comitato ritiene necessario che le amministrazioni centrali competenti lavorino insieme alle
regioni e agli enti locali al fine di individuare in via ordinaria una procedura di coordinamento
¢ cooperazione interistituzionale necessaria per gestire in maniera efficace ¢ qualitativamente

adeguata il sistema di protezione verso questi soggetti. Allo stato attuale, infatti, questa
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popolazione viene gestita con la legge n. 328 del 2000, che ¢ stata concepita, scritta ¢ messa
in essere quando non vi erano condizioni di emergenza come quelle attuali. 11 Comitato
deplora che vi sia stata una assenza di programmazione nelle operazioni di accoglienza dei
migranti nonostante che prefetture, Ministero dell’interno e sindaci fossero da tempo allertati
sulla possibilita del verificarsi di tale emergenza. 11 Comitato ritiene che sia di fondamentale
importanza passare dalla gestione emergenziale ad una gestione programmata del fenomeno
migratorio, anche per scongiurare che, dietro la dicitura di attivita di accoglienza, possano in
realta celarsi obiettivi di mero business, se non illeciti.

Nell'ottica di affrontare il problema migratorio sin dalle sue radici, portando dunque
l'azione dell'Unione europea direttamente nelle aree di origine del fenomeno, occorre
intervenire sul potenziamento dei programmi di protezione regionale esistenti, condotti in
collaborazione ¢ d'intesa con 'UNHCR. E necessario che nei Paesi da cui nascono i maggiori
movimenti migratori siano apprestati standard adeguati di assistenza, in linca con quelli
europei, che riguardino le persone bisognose di protezione internazionale. Bisogna, quindi,
accrescere 1 mezzi finanziari che alimentano tali programmi, sostenendo le proposte formulate
dalla Commissione europea, che ha gia indicato la necessita di estenderli a regioni finora non
direttamente coperte, come il Sahel. Un maggiore intervento in questa direzione non pud
prescindere dalla disponibilita degli Stati membri a mettere a disposizione risorse finanziarie
piu consistenti. Le politiche di cooperazione dovranno mirare non solo all'assistenza in loco,
ma anche al rafforzamento delle capacity building dei Paesi terzi. Una visione di ampio
respiro deve sapere collegare il governo del fenomeno migratorio a nuove opportunita di
sviluppo che aiutino 1 Paesi destinatari delle forme di assistenza tecnica ad acquisire livelli

crescenti di autosufficienza e autonomia.
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PARTEIV

L’ INDAGINE CONOSCITIVA SUI LAVORATORI IMMIGRATI IN ITALIA

$.1. Le motivazioni della deliberazione dell indagine.

Sul versante piu strettamente interno il Comitato ha avviato una seconda indagine
conoscitiva volta a verificare 'impiego di lavoratori immigrati nelle attivita industriali,
produttive ¢ agricole, per approfondire le situazioni del territorio nazionale particolarmente
problematiche come quelle legate al distretto artigianale di Prato. Anche in questo caso, il
Comitato, nell’ambito delle proprie competenze e ferme restando quelle delle Commissioni
permanenti delle Camere, ha inteso svolgere una indagine conoscitiva sull’impiego di
lavoratori immigrati nelle attivita industriali, produttive e agricole, avente ad oggetto
I’evoluzione dei flussi migratori in ingresso in Italia, con particolare riferimento agli accordi
bilaterali con 1 Paesi di origine a fini di riammissione ¢ in materia di lavoro, nonché alla
complessiva osservanza del Testo unico sull’immigrazione ¢ sulla condizione dello straniero.
L’indagine intrapresa ¢ seguita al tragico incendio verificatosi il 1° dicembre 2013 in una
fabbrica di Prato, con 1"obiettivo di riprendere ed implementare la breve attivita conoscitiva
che il Comitato avvio nella precedente legislatura circa le implicazioni del frequente ricorso
ad irregolari procedure di reclutamento di personale extracomunitario stagionale nelle attivita
agricole, all’indomani dei disordini avvenuti a Rosarno nel gennaio 2010,

Il Comitato ha infatti avuto la consapevolezza che il diffuso impiego di manodopera
straniera, spesso clandestina, unitamente alle modalita di conduzione delle aziende ¢ di
insediamento delle comunita sul territorio pongono, in primo luogo, seri problemi di ordine ¢
sicurezza (pubblica ¢ sui luoghi di lavoro), con implicazioni inerenti la filiera produttiva, 1
fenomeni della contraffazione delle merci, nonché dell’inquinamento della concorrenza
imprenditoriale e dei flussi finanziari. Nei limiti delle proprie attribuzioni, il Comitato ha
inteso pertanto occuparsi della questione soprattutto per evidenziare il fenomeno dei flussi
migratori in ingresso in Italia, attratti da poli produttivi con elevata disponibilita di
manodopera straniera, spesso clandestina o irregolare. L’indagine si ¢ proposta in primo luogo
I’obiettivo di verificare le modalita di applicazione del principio della programmazione dei
flussi, che calibra, sulla base delle esigenze di manodopera interna, il numero di stranieri che
possono entrare nel nostro Paese per motivi di lavoro. In secondo luogo, permane ’esigenza
di analizzare la gestione nel suo complesso del fenomeno migratorio, con riguardo

all’osservanza delle regole di ingresso, soggiorno, controllo, stabilizzazione dei migranti ¢

™ Si veda al riguardo quanto evidenziato supra nella relazione alla Parte I1, §. 1.
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repressione delle relative violazioni, nonché lo stato di attuazione dei processi di integrazione,
onde valutare la congruita delle attuali politiche pubbliche di accoglienza ¢ contrasto, ma
anche dei modelli di incontro tra domanda ¢ offerta di lavoro finora seguiti.

All’indomani dei tragici fatti accaduti a Prato, € parso necessario al Comitato verificare il
livello di tutela dei diritti sociali riconosciuti agli stranieri da specifiche disposizioni del testo
unico sull’immigrazione — segnatamente gli articoli da 28 a 41 -, anche alla luce della
Convenzione sulla partecipazione degli stranieri alla vita pubblica a livello locale, fatta a
Strasburgo nel 1992 tra 1 Paesi membri del Consiglio d’Europa ¢ ratificata dall’Italia ai sensi
della legge n. 203 del 1994, che garantisce agli stranieri residenti nei Paesi aderenti ampi
diritti di espressione, riunione ¢ associazione, ¢ prevede, soprattutto nelle collettivita locali
con significative presenze di residenti stranieri, il diritto di costituire organi consultivi
rappresentativi a livello locale.

Su questi temi, sono stati auditi: Natale Forlani, direttore generale dell'immigrazione e
delle politiche di integrazione presso il Ministero del lavoro e delle politiche sociali (17
dicembre 2013); informalmente, rappresentanti di Unioncamere (20 marzo 2014);
rappresentanti del Comune di Prato, di organizzazioni industriali e sindacali ¢ di imprese
artigiane del medesimo distretto (1 aprile 2014); il Ministro del lavoro e delle politiche sociali
Giuliano Poletti (8 maggio 2014); il Ministro delle politiche agricole, alimentari ¢ forestali,
Maurizio Martina (24 febbraio 2015) la Ministra dello sviluppo economico, Federica Guidi
(22 aprile 2015). 1l termine per la conclusione dell’indagine conoscitiva sui lavoratori
immigrati, inizialmente fissato al 31 dicembre 2014, ¢ quindi stato prorogato al 31 maggio
2015.

§.2. L'utilizzo di lavoratori immigrati: dinamiche economiche e sociali connesse al
fenomeno dell ‘immigrazione in Italia.

In considerazione della sua peculiare posizione geografica, che la rende cosi vicina alle
coste africane, I'Italia si trova particolarmente esposta alle contingenze africane ¢ del Vicino
Oriente, cio traducendosi nella opportunita di riconsiderare alcune previsioni a livello europeo
in materia di immigrazione, rafforzando, al contempo, gli strumenti di cooperazione con i
Paesi coinvolti da tali esodi di massa. Secondo il parere di molti dei soggetti auditi ed in linea
con le previsioni dei principali osservatori internazionali, tale ondata migratoria in atto
sarebbe destinata a persistere, perlomeno fin quando non si perverra ad una parziale
stabilizzazione dei principali regimi in essere nei Paesi da cui originano tali flussi (migrazioni

di profughi), ma anche fin tanto che permarranno divari sensibili di ricchezza e di sviluppo tra
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le diverse aree a Nord ¢ a Sud del Mediterranco (migrazioni per ragioni economiche). Si
rileva, infatti, un cambiamento del profilo dei principali flussi migratori in atto, da migrazioni
economiche a migrazioni per ragioni politiche, con la predominanza di flussi di tipo misto,
una fattispecie che determina, secondo il diritto internazionale, in capo ai soggetti migranti
specifici diritti. In tal senso, se la difesa della frontiera rimane una priorita, tale misura tende a
risolvere solo parzialmente la questione, non potendo riguardare coloro che fuggono dalle
persecuzioni o che migrano per ragioni politiche. Nel corso dell attivita svolta dal Comitato ¢
stata opinione condivisa, quindi, che lo scenario attualmente delincatosi richieda da parte
dell’Unione europea 1’adozione di una strategia comune di intervento ¢ di gestione dei
fenomeni in atto, accordando la massima attenzione all’evoluzione politica degli accadimenti
in corso, dai Paesi che si affacciano sul bacino del Mediterraneo, a quelli del Vicino ¢ Medio
Oriente, ai territori della fascia sub-sahariana del Sahel.

L’attuale fase di crisi economica, sommata alla instabilita politica in molti di questi
Paesi, ha reso 1 flussi migratori molto piu consistenti che in passato ¢ caratterizzati, ssmpre
piu spesso, da soggetti che offrono una manodopera scarsamente qualificata, essendo rifugiati
¢ richiedenti asilo politico, con ripercussioni tutt’altro che positive dal punto di vista del
mercato del lavoro. Molti Stati membri, infatti, si trovano a scontare tassi di deficit
demografico e di invecchiamento della popolazione che, secondo gli osservatori, porteranno
nei prossimi anni 1 lavoratori europei a diminuire. Tuttavia, ’offerta di lavoro sul mercato
europeo richiedera sempre di piu alta professionalita ¢ specializzazione delle competenze, in
controtendenza con 1 profili dei migranti in arrivo. Le dimensioni stesse degli attuali flussi
migratori rischiano di diventare un ulteriore fattore destabilizzante per i Paesi di destinazione,
laddove non vengano approntate per tempo politiche di regolarizzazione ed integrazione verso
questa moltitudine di soggetti.

Il rischio, in altre parole, € che in mancanza di una cooperazione per lo sviluppo dei
Paesi di origine di tali migranti, si possano generare fenomeni di emarginazione e
discriminazione, di cui sono gia presenti allarmanti segnali in molti Paesi europei. E stata
quindi segnalata al Comitato 1’esigenza, da parte delle Istituzioni, nazionali ed europee, di
adottare politiche in grado di attirare manodopera altamente qualificata da Paesi terzi, al fine
di garantire trend di crescita positivi, sia sotto I’aspetto economico, sia culturale nella
maggior parte degli Stati membri dell’Unione’. In tal senso, se le politiche migratorie

dell’Unione europea hanno sempre lasciato ampio potere alle singole realta statali, soltanto

"' In questo senso, si veda I’audizione di Natale Forlani, direttore generale dell'immigrazione e delle politiche di
integrazione presso il Ministero del lavoro e delle politiche sociali, nella seduta del 17 dicembre 2013.
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negli ultimi anni ci si € resi conto dell importanza di una politica europea comune per gestire
al meglio il fenomeno.

L’Italia in particolare, a seguito dei massiccio esodo verificatosi gia a partire
dall’estate del 2013, si ¢ trovata a dovere affrontare una vera e propria emergenza umanitaria
in termini di arrivi, a fronte di un dispositivo di accoglienza non idoneo a gestire un fenomeno
dalle dimensioni ¢ dal carattere eccezionali con cio invocando iniziative a livello europeo ¢ la
messa in campo di nuovi strumenti di cooperazione tra Unione ¢ Paesi terzi.

Un approfondimento specifico ¢ stato quindi condotto dal Comitato attraverso
I’indagine conoscitiva sull'impiego di lavoratori immigrati nelle attivita industriali, produttive
e agricole, sulle tematiche relative 1utilizzo di lavoratori stranieri immigrati in Italia. Secondo
quanto riferito al Comitato, nel corso degli anni 2000 ¢ triplicata la presenza di lavoratori ¢
lavoratrici stranieri residenti in Italia, un fenomeno che nell'ambito dei Paesi aderenti
all'Unione europea ¢ stato inferiore solo alla Spagna™ Gli anni della crisi economica e
occupazionale hanno tuttavia segnato una discontinuita importante nella presenza degli
immigrati nel nostro mercato del lavoro. Nello stesso periodo, analogamente all'aumento
dell'occupazione concentrata essenzialmente nel settore domestico, ¢ aumentata la
disoccupazione degli immigrati (piu 220.000), fino a raggiungere le 380.000 unita, ed ¢ calato
il tasso di occupazione (meno 7 per cento). La crisi colpisce soprattutto gli stranieri di sesso
maschile occupati nei settori del manifatturiero ¢ delle costruzioni, ¢ in buona parte lungo
soggiornanti con famiglia a carico. Gli immigrati in cerca di lavoro, sommando gli stranieri
disoccupati con le cifre provenienti da familiari ricongiunti ¢ dalle seconde generazioni,
crescono piu rapidamente della domanda di lavoro specificamente rivolta agli immigrati.

E” stata evidenziata, in questo contesto, I'importanza assunta negli anni 2000 dalla
componente neocomunitaria, che rappresenta il 30 per cento dei residenti, ma che concorre a
soddisfare il 40 per cento della domanda di lavoro rivolta agli stranieri. La libera circolazione,
peraltro, consente loro di rispondere con estrema flessibilita alle esigenze del mercato del
lavoro. In prospettiva, deve essere valutato il cambiamento di aspettative indotto dalla crisi
economica, che sta riportando una quota significativa di disoccupati o inattivi italiani a
rendersi disponibili verso tipologie e rapporti di lavoro che, negli anni recenti, erano
soddisfatti da lavoratori stranieri, tendenza accentuata dagli effetti dell'allungamento dell'eta
pensionabile. Risulta, quindi, attiva una dinamica che porta cittadini italiani ad essere

disponibili o interessati a svolgere attivita che, precedentemente, erano appannaggio di

™ 1n tal senso, si veda "audizione del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, Giuliano Poletti, nelle materie
di competenza del Comitato, con particolare riferimento alle questioni relative al settore dell'immigrazione, nella
seduta dell’8 maggio 2014.
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cittadini extracomunitari o neocomunitari. Dai dati acquisiti dal Comitato, emerge quindi che
gli occupati stranieri nel 2012 erano circa 2.334.000, 83.000 in piu rispetto al 2011, quasi tutti
concentrati nei servizi alla persona, mentre in altri contesti come il manifatturiero ¢’¢ una
riduzione di occupazione anche da parte dei cittadini stranieri o neocomunitari. Rispetto al
2011 le persone in cerca di lavoro di cittadinanza europea sono cresciute di oltre 19.000 unita,
mentre tra le forze di lavoro di cittadinanza extra Ue 1 disoccupati aumentano di 53.000

unita’,

$.3. L'impiego di lavoratori immigrati in agricoltura.

E stato quindi indicato al Comitato come I'impiego di lavoratori immigrati in
agricoltura ¢ monitorato dal Ministero delle politiche agricole, alimentari ¢ forestali,
attraverso |’Istituto nazionale di economia agraria (INEA), oggi operante nel Consiglio per la
ricerca in agricoltura (CRA), che svolge da diversi anni un’indagine annuale sull impiego
degli immigrati extracomunitari nel settore agricolo con I’obiettivo di stimare I’entita del
fenomeno ¢ di individuarne gli elementi qualitativi caratterizzanti’*. L elemento qualificante
dell’indagine INEA ¢ quello di operare una stima complessiva della presenza nel settore
agricolo degli stranieri regolari e di quelli in posizione irregolare sotto il profilo quantitativo,
sociologico ¢ qualitativo anche dal punto di vista delle dinamiche contrattuali.

11 rapporto piu recente, pubblicato alla fine del 2014, illustrato al Comitato, mostra
come nel 2012 ci sia stato un aumento di circa 36.000 unita - 15 per cento in piu - per un
corrispettivo complessivo di cittadini stranieri occupati nelle campagne italiane, pari a circa
269.000 unita. A questo incremento contribuiscono 1 lavoratori extra UE, 143.620 in totale
(+13 per cento), ¢ 1 lavoratori dei Paesi comunitari, 125.340 in totale, che fanno registrare, in
questo caso, una variazione del 18 per cento. Riguardo alla provenienza geografica si registra
un aumento dei cittadini dei Paesi provenienti dall’Est Europa che hanno superato
numericamente la storica componente nordafricana. Dagli elementi qualitativi dell’indagine
INEA ¢ emersa la necessita di un’azione organica ¢ specifica su scala nazionale relativa
all’accompagnamento ¢ alla gestione del fenomeno migratorio in agricoltura per mettere fine
allo sfruttamento dei lavoratori immigrati, in particolare di quelli clandestini, anche rispetto ai
fenomeni piu pervasivi di caporalato, in modo da garantire il rispetto ¢ la dignita del lavoro

come principi non trattabili fondamentali per tutti.

3 §i veda laudizione del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, Giuliano Poletti, nelle materie di
competenza del Comitato, con particolare riferimento alle questioni relative al settore dell'immigrazione nella
seduta dell’8 maggio 2014.

™ 3i veda laudizione del Ministro delle politiche agricole, alimentari e forestali, Maurizio Martina, svolta nella
seduta del 24 febbraio 2015.
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Il Comitato ha accertato che I'ltalia da questo punto di vista, nel corso della sua
presidenza del semestre europeo, ha rappresentato in Europa ['esigenza di tradurre in fatti piu
operativi e concreti gli sforzi di inquadramento del problema delle migrazioni, a partire
proprio dall’approccio globale sulla migrazione ¢ la mobilita del 2011. Sul piano piu
operativo, legato al lavoro agricolo, il Governo si ¢ impegnato su due fronti, quello nazionale
¢ quello europeo. Relativamente all’impegno nazionale, su proposta del Ministero delle
politiche agricole, alimentari ¢ forestali, ¢ stata istituita la Rete del lavoro agricolo di qualita,
prevista dall’articolo 6 del decreto-legge n. 91 del 20147, cosiddetto decreto competitivita, la
cui cabina di regia ¢ composta dalle organizzazioni sindacali ¢ dalle organizzazioni
professionali, insieme ai rappresentanti dei ministeri interessati, ossia politiche agricole,
lavoro ed economia, alla Conferenza delle regioni. La Rete del lavoro agricolo di qualita ¢
parte di un programma piu generale, denominato Campo Libero, finalizzato a rendere
riconoscibile e valorizzato il ruolo dell’impresa agricola in regola con gli adempimenti nei
confronti dei lavoratori agricoli. Possono, infatti, fare richiesta per entrare nella Rete del
lavoro agricolo di qualita le imprese agricole che risultano in possesso di stringenti requisiti
che ne dimostrino la regolarita dal punto di vista contributivo. La Rete del lavoro agricolo di
qualita apre la strada a una semplificazione dei controlli previdenziali sulle imprese agricole
che aderiranno. L’obbiettivo ¢ quindi quello di introdurre un meccanismo virtuoso per cui
I’accesso ¢ anche motivo di semplificazione sul versante del rapporto, in particolare, in questo
caso, con I'INPS.

E’” stato prospettato al Comitato un ulteriore sviluppo di questo progetto che dovra
essere completato da ulteriori meccanismi premiali in favore delle imprese che vi
accederanno. E’ stato riferito al Comitato che un primo riscontro operativo ¢ concreto della
potenzialita dello strumento si ¢ avuto durante un incontro con le organizzazioni della grande
distribuzione organizzata, nel corso del quale ¢ stato presentato lo strumento della Rete del
lavoro agricolo di qualita ¢ si € riscontrato un notevole interesse delle imprese a utilizzarlo.
Allo stato attuale, infatti, le imprese della grande distribuzione utilizzano soggetti privati per
farsi certificare il lavoro delle imprese di produzione a cui attingono. Il Governo ha accertato
che il fatto di poter sperimentare insieme uno strumento pubblico riconosciuto, come la Rete
per il lavoro agricolo di qualita, ¢ potenzialmente una leva interessante anche quella aziende.
Per quanto riguarda il rafforzamento della Rete stessa ¢ stato riferito al Comitato che la

Commissione agricoltura del Senato ha gia enucleato le proposte di rafforzamento della Rete

™ Decreto-legge 24 giugno 2014, n. 91 “Disposizioni urgenti per il settore agricolo, la tutela ambientale e
l'efficientamento energetico dell'edilizia scolastica e universitaria, il rilancio e lo sviluppo delle imprese, il
contenimento dei costi gravanti sulle tariffe elettriche, nonche' per la definizione immediata di adempimenti
derivanti dalla normativa europea”, convertito con modificazioni dalla L. 11 agosto 2014, n. 116.
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stessa ¢ ha proposto di introdurle nell’ambito dell’esame del disegno di legge collegato in
materia di agricoltura all’esame di quell”organo parlamentare.

Ulteriori strumenti per la regolarizzazione del lavoro agricolo risultano essere gli
incentivi alle assunzioni stabili che sono stati introdotti con il decreto-legge n. 91 del 2014 ¢
poi nuovamente con la legge di stabilita del 2015, ¢ la possibilita di effettuare assunzioni
congiunte nel settore dell’agricoltura. In questo modo le aziende del settore possono, infatti,
cogliere nuove opportunita di sviluppo ¢ assumere congiuntamente specialisti, ripartendosene
gli oneri. Secondo quanto riferito al Comitato, a partire dal 7 gennaio 2015, 1 datori di lavoro
o 1 soggetti abilitati interessati possono effettuare le comunicazioni obbligatorie relative a
instaurazione, cessazione, proroga ¢ trasformazione tramite il nuovo modello UNILAV-Cong,
disponibile esclusivamente on /ine, previo accredito al sistema. A livello di politica agricola
curopea sono state segnalate al Comitato alcune iniziative sul tema del lavoro in agricoltura.
Si tratta, in particolare, del Regolamento n. 1307 del dicembre 2013, relativo ai pagamenti
diretti agli agricoltori nell’ambito dei regimi di sostegno previsti dalla Politica agricola
comune, che ha previsto all’articolo 11 che la riduzione dei pagamenti (il cosiddetto capping)
di almeno il 5 per cento venga effettuata per gli importi di aiuti superiori ai 150.000 euro,
partendo dall’importo dei pagamenti diretti da concedere a un agricoltore, sottratti i salari e gli
stipendi legati all’esercizio di un’attivita agricola effettivamente versati ¢ dichiarati
dall’agricoltore nell’anno precedente, comprese le imposte ¢ gli oneri sociali sul lavoro. Si
tratta di un aspetto ritenuto molto importante, perché nelle disposizioni nazionali per la
riforma della PAC, con il decreto ministeriale n. 6513 la riduzione dei pagamenti si applica in
maniera molto piu incisiva rispetto al minimo del 5 per cento proposto dall’Unione europea.
Si tratta di un importante contributo a un incentivo positivo per favorire la regolarizzazione
del lavoro agricolo nelle aziende di maggiore dimensione, le quali utilizzano gran parte del
lavoro dipendente, 1 cui esiti saranno valutati nell’ambito del monitoraggio dell”attuazione
della PAC. In questo modo, se, quindi, si dichiara tutto il costo del lavoro, si ha un ritorno
vantaggioso sul versante, in questo caso, dell’applicazione della PAC 2014-2020.

Un altro aspetto della politica agricola che ¢ stato sottoposto all’attenzione del
Comitato ¢ quello relativo a una nuova e rafforzata politica di cooperazione allo sviluppo,
avviata con la legge 11 agosto 2014, n. 125, “Disciplina generale sulla cooperazione
internazionale per lo sviluppo™, ¢ al quale il Ministero per le politiche agricole partecipa
attivamente come membro del Consiglio nazionale della cooperazione e¢ del Comitato
interministeriale per la cooperazione allo sviluppo. In quest’ambito, ¢ stato segnalato al

Comitato che, dopo undici anni di assenza, nel novembre 2014, a Palermo, si ¢ tenuta
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nuovamente la Conferenza agricola euromediterranea, che ha coinvolto 30 Paesi dell’area. Al
centro dei lavori ¢ stato posto il tema dell”agricoltura come mezzo di dialogo ¢ I'impegno dei
partecipanti a una cooperazione per la crescita ¢ lo sviluppo del settore, con particolare
attenzione ai modelli agricoli sostenibili ¢ al sostegno dell’agricoltura familiare. Un focus
particolare si ¢ avuto sul lavoro in agricoltura, con alcuni scambi di buone pratiche, anche di
buone pratiche legislative, particolarmente utile per alcuni Paesi della sponda Sud del
Mediterranco. A seguito di questa conferenza, a gennaio 2015 ¢ stato sottoscritto con il
ministro dell”agricoltura egiziano un memorandum d’intesa a largo raggio per promuovere la
collaborazione in materia agricola ¢ agroalimentare tra le istituzioni ¢ le imprese italiane. In
particolare, 1 focus fondamentali sono legati proprio alla ricerca annuale in materia di
sviluppo rurale, alle produzioni, alla meccanizzazione agricola ¢ alla qualita del lavoro.
Successivamente ¢ stata siglata un’intesa analoga anche con il Governo algerino. Nel
complesso, il Comitato ha accertato che le collaborazioni tecnico-agronomiche e commerciali
con 1 Paesi dai quali provengono la maggior parte dei flussi migratori che insistono sullTtalia

rappresentano uno strumento essenziale di lavoro.

s.4. I lavoratori immigrati impiegati nelle attivita produttive.

Una realta nazionale specifica approfondita dal Comitato ¢ stata quella di Prato, con
186.000 abitanti, la terza citta del centro Italia che, secondo quanto emerso, contava all”aprile
2014 una presenza di circa 34.000 stranieri effettivamente registrati e presenti, pin 15-20.000
- forse 25.000 - clandestini o comungque stranieri senza titolo di soggiorno, la maggior parte di
origine cinese. L assessore all'immigrazione del Comune di Prato ha riferito al Comitato che,
per quanto siano molto limitati 1 poteri a livello locale in ambito di immigrazione, in seguito
ai controlli eseguiti siano stati sequestrati in cinque anni di mandato amministrativo piu di
22.000 macchinari (macchine da cucire ¢ simili) ¢ capannoni, ¢ siano stati sgomberati
numerosi immobili industriali al cui interno, in genere, 1 cinesi - costretti a lavorare anche 16-
18 ore al giomno - ricavano anche i locali dove vivono. A seguito di una campagna anti-
sfruttamento portata avanti dal Comune, un cittadino cinese si ¢ fidato delle istituzioni italiane
¢ ha denunciato il proprio aguzzino. Questi ¢ stato condannato penalmente in primo grado,
nonché ad un risarcimento per la parte lesa. Dopo questo esempio, altri cittadini cinesi lo
hanno seguito nel corso del 2014. 11 Comitato ha accertato che il problema non consiste tanto
nella concorrenza sleale, che pure costituirebbe un argomento sufficiente, quanto nel
trattamento disumano dei lavoratori che, come si ¢ verificato in diverse occasioni, porta a

delle situazioni drammatiche, come ['ultima vicenda tragica avvenuta il 1° dicembre 2013, con
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la morte di sette lavoratori cinesi — molti dei quali clandestini — in seguito al rogo in
un'azienda.

Per quanto riguarda le procedure seguite, il Comitato ¢ stato informato che, in seguito
al controllo ¢ al sequestro dell'azienda, viene emesso un decreto di espulsione del clandestino.
Quest'ultimo, nella migliore delle ipotesi, si muove dal distretto pratese agli altri distretti
cinesi - quello milanese, quello di Carpi -, altrimenti ritrova occupazione in altre aziende,
perché la rete all'interno della comunita cinese ¢ assolutamente funzionale e permette a tutti
costoro di ritrovare una collocazione all'interno del proprio ambito lavorativo, al pari di una
vera ¢ propria protezione. Qualora la persona cinese si ribelli o denunci, viene di fatto
emarginata dalla comunita ¢ perde assolutamente 1 diritti e le protezioni interne. Questo serve
a dissuadere gli altri dal denunciare. Il Comitato ha accertato che, secondo una ricerca
dell'lstituto regionale per la programmazione economica della Toscana (IRPET), presentata a
novembre 2013, il 50 per cento del fatturato che proviene dalla provincia di Prato ¢ generato
da aziende cinesi, in parte regolari. E” stato riferito al Comitato che la provincia di Prato ¢ la
terza provincia a livello nazionale per la rimessa di soldi all'estero; il denaro, quindi, non
rimane nel territorio, ma ¢ in gran parte trasferito, con una cifra ipotizzabile di 187 milioni
nell'anno 2012, a fronte di 464 milioni di euro di rimesse verso la Cina nell'anno 2009. 11
presidente dell'Unione Industriale di Prato ha riferito di avere denunciato piu volte, anche
tramite Confindustria, il problema del distretto pratese, e che tale problema si ritrova a livello
nazionale: ci sarebbero aziende che lavorano alla luce del sole e sono interessate
continuamente da controlli ¢ verifiche ¢ aziende che lavorano nella totale illegalita. A Prato
questa situazione risulta evidente, ma si starebbe espandendo anche in altre zone. | controlli
verrebbero effettuati solo su certe aziende, quelle che risultano maggiormente in vista.

A tale proposito, risulta al Comitato che il contrasto al lavoro irregolare sia uno degli
obiettivi che compete essenzialmente al Ministero del lavoro e delle politiche sociali, al fine
di sostenere azioni di vigilanza specifiche. In proposito ¢ stato riferito al Comitato che il
personale ispettivo della direzione territoriale del lavoro di Prato ¢ stato incrementato e, a
partire dal 2012, ¢ stato istituito uno specifico fondo, le cui risorse sono destinate all'utilizzo
di interpreti di lingua cinese’®.

La direzione territoriale di Prato risulta avere inoltre avviato, da tempo, un'intensa
collaborazione sia con 1 funzionari ispettivi Inps ¢ Inail, sia con la polizia municipale di Prato;

1l 12 ottobre 2013 ¢ stato sottoscritto dalle 1stituzioni locali e dal Ministero del lavoro il Patto

78 Si veda al riguardo I"audizione del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, Giuliano Poletti, nelle materie
di competenza del Comitato, con particolare riferimento alle questioni relative al settore dell'immigrazione nella
seduta dell’8 maggio 2014.
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per Prato sicura 2013, che ha rinnovato gli analoghi impegni gia sottoscritti nel 2007 ¢ nel
2010. Le attivita produttive svolte da minoranze etniche, in particolare dalla comunita cinese,
nella provincia di Prato risultano dunque essere oggetto di costante attenzione da parte del
personale ispettivo ministeriale, soprattutto nell'ambito dell'industria, considerata la
prevalente attivita svolta dalla comunita cinese nel settore tessile.

I Comitato si ¢ quindi attivato per monitorare la presenza di lavoratori immigrati
nell’ambito delle attivita produttive e industriali a livello nazionale, con riferimento in
particolare alla percentuale di lavoratori stranieri occupati rispetto a quella degli italiani, alla
ripartizione della presenza degli occupati stranieri nei settori della manifattura, delle
costruzioni, del commercio, della ristorazione e dei servizi e alla consistenza del numero di
imprese costituite da cittadini provenienti da Paesi extracomunitari”’. E’ stato evidenziato al
Comitato™ come, rispetto all'impatto dell’immigrazione sul sistema produttivo italiano, il
fenomeno immigratorio possa essere analizzato sotto due principali punti di vista. Il primo di
essi fa riferimento alla crescente domanda di personale immigrato da parte del settore
industriale ¢ dei servizi; il secondo invece riguarda I’importanza che nel corso degli ultimi
anni ha assunto la presenza di imprenditori di origine straniera all’interno del nostro sistema
economico ¢ del nostro tessuto industriale. In particolare, in merito al primo punto, i dati
elaborati dal progetto Excelsior di Unioncamere sui fabbisogni professionali e formativi per il
2014 mostrano che, nel 2013, 1 lavoratori stranieri presenti in [talia erano 2.356.000, in una
fase di tendenziale crescita rispetto agli occupati italiani, viceversa, in riduzione, dal terzo
trimestre del 2008; salvo alcune episodiche variazioni positive in alcuni trimestri dell’ultimo
quinquennio. Il trend di crescita dei lavoratori stranieri si nota soprattutto nel settore dei
servizi che occupa da solo circa 1,5 milioni di stranieri immigrati, seguito poi dall’industria,
dalle costruzioni ¢, da ultimo, dal comparto agricolo.

In merito all’analisi sul settore dell’industria ¢ dei servizi, ¢ stato riferito al Comitato
che, nel 2014, 1 nuovi posti di lavoro creati dalle imprese siano stati complessivamente pari a
613.400, di cui 83.000, quindi il 13,5 per cento, ricoperti da lavoratori di nazionalita straniera,
dei quali circa il 34 per cento assunto in imprese con meno di 50 dipendenti. La prevalenza
delle assunzioni ¢ nel comparto dei servizi, dove si concentra il 69 per cento dei nuovi
lavoratori stranieri, mentre il restante 31 per cento ¢ assorbito dal comparto industriale, in
particolare dalle costruzioni, seguito poi dalla industria metalmeccanica ¢ dal sistema moda,

quindi tessile, abbigliamento ¢ calzature. Le assunzioni, da un punto di vista geografico,

77 8i veda I"intervento della Presidente Laura Ravetto nella seduta del 22 aprile 2015.
"8 Si veda I’audizione della Ministra dello sviluppo economico, Federica Guidi, svolta nella seduta del 22 aprile
2015.
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avvengono soprattutto nel Centro-Nord, dove ¢ concentrato circa 1’80 per cento del totale.
L’analisi dei dati sui profili professionali richiesti rileva che, pur rimanendo eclevata la
domanda dei lavoratori stranieri dagli ski// medio-bassi, con circa il 56 per cento del totale, si
registra un aumento delle assunzioni di persone con profili intermedi, quali ad esempio
impiegati e personale qualificato del commercio e dei servizi, circa il 34 per cento del totale, e
con profili piu qualificati, definiti #igh skill, con una percentuale ancora bassa, circa il 10 per
cento il totale, ma comungque in un trend di crescita.

Sulla base dell’analisi dei flussi dei lavoratori immigrati, ¢ stato sottolineato al
Comitato” come sempre di pin Iapporto di manodopera straniera assuma un carattere
strutturale rispetto all’intero sistema produttivo nazionale ¢ che sempre meno questo vada
considerato come un fenomeno di carattere marginale; d altro canto, le imprese operanti in
Italia cominciano gradualmente a richiedere lavoratori immigrati con profili professionali
tendenzialmente medio alti. Per quanto riguarda I'importanza che sta assumendo, all’interno
del sistema industriale italiano, la presenza di imprenditori di origine straniera, nel corso degli
anni, il sistema delle imprese a livello europeo, prima ancora che a livello nazionale, ha visto
sempre di piu la presenza di imprenditori immigrati, che arrivano dall’estero, all’interno di
vari settori produttivi.

Si tratta quindi di un fenomeno nazionale, ma che insiste in un trend di carattere
europeo. La Ministra dello sviluppo economico, Federica Guidi, ha ricordato al riguardo che
il rapporto Immigrazione e Imprenditoria 2014 elaborato da IDOS e Unioncamere, mostra
come gli imprenditori di origine immigrata incidano per quasi un quindicesimo sull’insieme
delle attivita imprenditoriali a livello europeo, con clevate concentrazioni soprattutto in
Germania, dove si concentra quasi un quarto del totale, seguita poi da Regno Unito, Spagna ¢
Italia. Tale analisi evidenzia anche come i1 principali settori di attivita in cui operano questi
imprenditori immigrati ormai trascendano dagli ambiti tradizionali relativi alle specifiche
esigenze commerciali ¢ di servizio delle comunita di appartenenza, ma si riferiscano anche a
settori di attivita analoghi in cui operano gli imprenditori autoctoni, per cui ¢'€ un
ampliamento del “range” dei settori industriali che non sono piu quelli tipicamente legati alla
provenienza della nazionalita di questi imprenditori.

E’ stato riferito al Comitato che nel contesto produttivo nazionale, su una struttura di
poco piu di 6 milioni di imprese, nel 2014, circa 400.000 di queste, quindi 24.000 unita in piu
rispetto al 2013, sono condotte da cittadini immigrati, che arrivano da fuori 1’'Unione europea,

con un’incidenza del 6,8 per cento sul totale delle imprese, di cui 86.550, quindi un po’ piu 21

™ Si veda I’audizione della Ministra dello sviluppo economico, Federica Guidi, svolta nella seduta del 22 aprile
2015.
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per cento del totale delle imprese dei migranti, sono femminili; ¢ dunque un dato caratteristico
da un punto di vista di genere.

Questi dati consolidano la posizione delle imprese immigrate che dal 2011 al 2013
hanno avuto un trend di aumento del 9,5 per cento, a fronte di una lieve diminuzione, nello
stesso periodo, di quelle facenti capo a imprenditori autoctoni, che invece hanno avuto una
flessione del -1,6 per cento. Si tratta in larga maggioranza di imprese individuali. In effetti,
alla fine del 2013, circa un ottavo delle ditte individuali registrate ¢ risultata intestata a un
lavoratore di origine straniera. Inoltre, analizzando il fenomeno da un punto di territoriale, la
presenza di queste imprese si concentra nelle regioni del Centro-Nord, in particolare
Lombardia, Lazio, Toscana, Emilia Romagna ¢ Veneto che da sole ospitano circa il 60 per
cento del totale delle imprese immigrate. Da un punto di vista settoriale, invece, si osserva
una sorta di alternanza fra imprenditori di origine straniera ¢ imprenditori nazionali, in settori
che sono forse piu facilmente accessibili, che certamente hanno un minor valore aggiunto e
con un livello iniziale di investimenti abbastanza basso. | due comparti privilegiati sono quelli
dell’edilizia ¢ del commercio. Le imprese indicate, pur offrendo prodotti ¢ servizi anche ai
clienti italiani, mostrano una forte propensione a servire le comunita immigrate di
appartenenza, con numerose piccole imprese che forniscono specifici servizi alle comunita
immigrate. Vi sono esempi in tal senso, nel campo dell’editoria, con alcuni giornali cosiddetti

etnici, o dell”assistenza legale e burocratica, oltre che di natura sociale.
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PARTEV

LA PROPOSTA COMUNE DEL COMITATO SCHENGEN AL PARLAMENTO

s.1. L'applicazione della direttiva 55/2001.

A fronte dei recenti massicci arrivi di migranti sulle coste italiane ¢ alla prospettiva del
perdurare di una crisi umanitaria di vaste proporzioni, il Comitato ritiene sia necessario che il
Governo richieda alle istituzioni europee, Commissione europea ¢ Consiglio, di applicare la
direttiva 2001/55/CE che stabilisce una tutela immediata ¢ transitoria delle persone sfollate
con distribuzione dei profughi tra i vari Stati membri in base alla disponibilita accordata da
ciascuno Stato. L'istituzione di un regime di questo tipo potrebbe essere accompagnata dalla
creazione di corridoi umanitari, ossia da misure di evacuazione dei destinatari della
protezione, senza che essi debbano affidarsi a trafficanti e scafisti per raggiungere il territorio
dell'Unione europea. Si ritiene infatti che l'istituzione del regime di protezione temporanca
non si pone affatto come una modalita emergenziale per il riconoscimento del diritto alla
protezione, che resta invece regolato dalle norme a regime, essendo piuttosto da considerarsi
come una misura complementare a quanto gia previsto in relazione al riconoscimento del
diritto a ottenere protezione quando si fugge da un conflitto o da una situazione di violenza
generalizzata; un elemento fondamentale della normativa dell'Unione europea, la quale
riconosce tale diritto come soggettivamente esigibile (senza che, quindi, gli Stati membri
possano opporre alle corrispondenti richieste dinieghi fondati su considerazioni di
sostenibilita economica).

A causa dell’instabilita politica che caratterizza alcuni Paesi del Nord Africa e del
Medio Oriente, si ¢ verificato negli ultimi mesi alle frontiere italiane un afflusso massiccio di
sfollati che non possono ritornare nel loro Paese d'origine. In questo senso, la direttiva
2001/55/CE, del 20 luglio 2011, stabilendo un dispositivo eccezionale nel caso di arrivo
massiccio nell'Unione europea di stranieri che non possono rientrare nel proprio Paese, in
particolare a causa di una guerra, violenze o violazioni dei diritti umani, permetterebbe, tra
I"altro, una tutela immediata e transitoria delle persone sfollate, assicurando 1'equilibrio degli
sforzi tra gli Stati membri che ricevono tali persone ¢ subiscono le conseguenze
dell’accoglienza.

La tutela transitoria puo venire accordata in tutti gli Stati membri allorché il Consiglio
abbia adottato, su proposta della Commissione, una decisione che accerti un afflusso
massiccio di sfollati nell'Unione europea e che specifichi 1 gruppi di persone cui si applichera

la protezione. La durata della protezione temporanea ¢ pari a un anno € pud essere prorogata
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per un periodo massimo di due anni. Pud terminare anche quando il Consiglio abbia accertato,
su proposta della Commissione, che la situazione nel Paese d'origine consente un rimpatrio
sicuro ¢ stabile degli sfollati. Gli Stati membri devono rilasciare alle persone ammesse alla
protezione temporanea un titolo di soggiorno valido per tutta la durata della protezione. Si
consentirebbe in questo modo all'occorrenza, agli sfollati di disporre di agevolazioni per
ottenere 1 visti prescritti, con formalita e costi ridotti al minimo. [ componenti di una stessa
famiglia che sono stati separati ¢ che sono stati ammessi alla protezione temporanea in Stati
membri differenti, o di cui alcuni componenti non sono ancora sul territorio dell'Unione
europea, per esempio, possono beneficiare del ricongiungimento familiare in un unico Stato
membro. I minori non accompagnati sono collocati presso componenti adulti della loro
famiglia, presso una famiglia ospitante, in centri d'accoglienza per minori o presso la persona
che si ¢ presa cura di loro durante la fuga dal paese d'origine.

Per applicare la direttiva 2001/55/CE, peraltro, ¢ necessaria una decisione del
Consiglio dell’Unione europea, che a maggioranza qualificata, su proposta della
Commissione europea o previa domanda di uno Stato membro in tal senso, accerti un afflusso
massiccio di sfollati nell'Ue, specificando 1 gruppi di persone cui si applichera la protezione
temporanea. A tali persone sarebbero in quel caso accordati il diritto di esercitare un'attivita di
lavoro, di ricevere aiuto in termini di assistenza sociale, contributi al sostentamento qualora
non dispongano delle risorse necessarie; cure mediche; il diritto dei minori di accedere al
sistema educativo al pari dei cittadini dello Stato membro ¢ il diritto al ricongiungimento
familiare in un unico Stato membro. Le persone ammesse alla protezione temporanca
potrebbero inoltre presentare domanda di protezione internazionale, salvo che gli Stati
membri concordino che il beneficio della protezione temporanca non sia cumulabile con lo
status di richiedente asilo.

Con I’applicazione di tale disposizione, quindi, si permetterebbe al Paese di alleggerire
'onere sul proprio sistema d'asilo durante la protezione temporanea, respingendo I'esame delle
domande. E la stessa Unione curopea a chiarire che "la normativa stabilisce una tutela
immediata ¢ transitoria di tali persone sfollate ¢ assicura un equilibrio degli sforzi realizzati

tra gli Stati membri che ricevono tali persone ¢ subiscono le conseguenze di tale accoglienza".

$.2. Il mutuo riconoscimento del diritto di asilo.
Il possibile coinvolgimento di altri Stati membri nell’operazione Mare nostrum sotto
egida Frontex, mediante assorbimento da parte dell’ Agenzia dell'assetto operativo attualmente

posto in essere solo da [talia ¢ Slovenia, aveva rappresentato, come indicato al Comitato nel
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corso della sua attivita, un'indicazione di tipo politico di cui il Consiglio dell’Unione europea
avrebbe dovuto farsi carico. La sostituzione di Mare Nostrum con Triton ¢ le ennesime
tragedie verificatesi all’inizio di marzo 2015 nel Canale di Sicilia, hanno dimostrato peraltro
che I’ltalia rimane ancora troppo sola a gestire un’emergenza umanitaria che non ¢ piu solo
nazionale o europea. Solo nel momento in cui tale esigenza verra specificamente indicata,
potranno seguire passi concreti in tal senso. Piu specificamente, tale input politico, una volta
indicato, dovra trovare traduzione nei vari momenti decisionali previsti a livello europeo, dal
Consiglio dell'Unione europea, con il pieno coinvolgimento degli Stati membri in quel
consesso, alla Commissione europea. Tuttavia, se anche tale inpur politico fosse prossimo a
materializzarsi, il Comitato esprime perplessita sul fatto che tali procedure siano
effettivamente corrispondenti alle necessita di una mobilitazione rapida del dispositivo per far
fronte ad emergenze improvvise come quelle affrontate finora dall’Italia.

E opinione del Comitato, quindi, che a fronte di una situazione oggettiva che vede la
mobilita internazionale in forte aumento, per affrontare la complessa realta migratoria
occorrano azioni adeguate alle esigenze ¢ alle priorita di tutte le parti interessate, attraverso un
uso migliore degli strumenti esistenti, anche per esempio 1 partenariati per la mobilita ¢ le
norme comuni in materia di visti; potenziando, laddove possibile, la partecipazione di tutti gli
Stati membri all'applicazione delle politiche comunitarie in tema di immigrazione ¢ asilo,
posto che tali fenomeni, se gestiti bene, offrono autentici vantaggi a tutte le parti coinvolte, sia
al migranti, sia ai Paesi di destinazione. Il Comitato ha acquisito elementi sufficienti per
considerare necessaria 1'introduzione del principio del mutuo riconoscimento delle decisioni
di asilo all'interno dell’Unione europea, con cio completando la normativa prevista dal
Regolamento di Dublino. La necessita di riformare il sistema asilo ed in particolare il sistema
d'accoglienza ¢ le procedure per il riconoscimento della protezione internazionale impongono
una riflessione sulla trasposizione delle nuove direttive europee in materia, il cui recepimento
portera a modificare 1 decreti legislativi n. 140 del 2005 ¢ n. 25 del 2008* che disciplinano
I'accoglienza dei richiedenti asilo ¢ le procedure per il riconoscimento della protezione
internazionale. Le direttive europee 2013/32/UE e 2013/33/UE sono state emanate
dall'Unione al fine di costruire un Sistema Comune Europeo dell'Asilo. Tale obiettivo, pero,
non potra essere raggiunto se, al di 1a degli interventi normativi, non si riuscira a costruire un
vero sistema solidaristico tra gli Stati membri dell'Unione. Le misure di cui si discute,

dunque, che hanno un evidente impatto sul sistema italiano dell’asilo, devono essere integrate

8 Decreto legislativo 30 maggio 2003, n. 140, "Attuazione della direttiva 2003/9/CE che stabilisce norme
minime relative all'accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri" e decreto legislativo 28 gennaio 2008,
n.25 "Attuazione della direttiva 2005/85/CE recante norme minime per le procedure applicate negli Stati membri
ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato”.
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da un adeguato lavoro del Governo a livello europeo per sostenere, sulla base di proposte
concrete, un impegno di tutti gli Stati europei nella costruzione di un sistema realmente
curopeo d'asilo, basato su impegni di condivisione e solidarieta tra Stati.

Il Comitato ritiene che una delle proposte di cui 1'Ttalia dovrebbe continuare a farsi
portatrice - avendolo gia proposto senza successo nel Consiglio europeo del 26, 27 giugno
2014 - ¢ quella del mutuo riconoscimento della protezione internazionale, come d'altronde
richiesto sia dall'Alto Commissariato delle Nazioni Unite per 1 Rifugiati, nelle sue
raccomandazioni alla Presidenza italiana, sia dall'ECRE, I’ European Council on Refugees and
Exiles, il network europeo delle associazioni che si occupano di rifugiati. Uno dei  problemi
principali in Italia, infatti, ¢ che 1 potenziali rifugiati che arrivano via mare non si vogliono
fermare nel Paese, bensi proseguire il loro viaggio verso altri Paesi europei, dove vivono i
loro parenti o dove hanno maggiori speranze d'integrazione. Nel loro caso, pero, il
Regolamento Dublino III impone vincoli molto restrittivi al riguardo, che obbligano, di fatto,
tali soggetti ad espletare la procedura di richiesta di asilo nel Paese europeo di primo ingresso.
Per di piu, anche quando essi fossero riconosciuti rifugiati in un Pacse membro, comungque, in
mancanza del mutuo riconoscimento di questa protezione, non potrebbero spostarsi in altro
Pacse europeo. L’Italia ha da tempo predisposto una strutturata rete di accoglienza dei
migranti, oggetto anche recentemente di ulteriore implementazione, per il triennio 2014-2016,
che ha portato a circa 20 mila unita la ricettivita del sistema SPRAR. Lo stesso dicasi per le
procedure di riconoscimento della protezione internazionale, in considerazione del recente
ampliamento delle Commissioni territoriali con il decreto-legge 22 agosto 2014, n. 119,
convertito, con modificazioni, in legge 17 ottobre 2014, n. 146. Va sottolineato, peraltro, che
questo intervento, nel velocizzare le dinamiche amministrative, mantiene intatti gli standard
di garanzia gia previsti, cercando, ove vi siano margini, anche di migliorarli. Risulta al
Comitato che il Governo sta valutando se le risorse gia assegnate siano sufficienti per la
copertura degli obblighi imposti dal recepimento delle direttive, ma appare imprescindibile
fare un salto di qualita nelle politiche di gestione del fenomeno migratorio.

Sostenere un mutuo riconoscimento dello starus di richiedente asilo, in modo da
facilitare la circolazione di questi soggetti in tutto il territorio dell’Unione, nonché di lavorare
per "apertura di canali legali di immigrazione, appare la soluzione preferibile. Se si accettasse
il principio per cui il riconoscimento della protezione internazionale ha un valore in tutti 1
Pacsi curopei, si garantirebbe d’altra parte la possibilita a coloro che hanno maggiori
possibilita d'integrazione in altri Paesi di spostarsi verso queste mete, cosi come gia accade

per 1 cittadini europei. Una revisione del Trattato di Dublino attraverso un sistema di mutuo
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riconoscimento tra gli Stati membri della concessione del diritto di asilo permetterebbe al
beneficiario di stabilirsi in ogni Stato membro.

II Comitato Schengen, attraverso le audizioni svolte, ha seguito il Governo italiano nei
passaggi che lo hanno portato alla fine di giugno 2014 a sollevare il tema del principio del
mutuo riconoscimento delle decisioni di asilo in sede europea; il tema ¢ rimasto fino alla
penultima bozza di conclusioni del Consiglio europeo, ma la forte opposizione al
mantenimento di quella disposizione da parte di alcuni stati membri, tra i quali Regno Unito ¢
Germania, ha escluso tale soluzione. Il Comitato ritiene comunque necessario impegnare il
Governo a perseverare su questa linea in sede europea, come gia fatto tra I'altro nel
documento del Consiglio europeo di Lussemburgo dell’ottobre 2014. 11 principio del mutuo
riconoscimento delle decisioni d’asilo, anche in assenza di una modifica formale del
Regolamento di Dublino, permetterebbe infatti di fare quello che oggi non ¢ possibile.

Inoltre, appare auspicabile anche un rafforzamento nell'impegno per la piena
attuazione del Sistema europeo di asilo, attraverso la fissazione di status, procedure ¢ livelli di
accoglienza unici per tutti i Paesi dell’'Unione. Su queste basi, il Comitato ritiene che
dovrebbero essere avviati progetti per il trattamento delle domande di protezione anche al di
fuori del territorio dell'Unione europea, principalmente in quei territori maggiormente
interessati dal movimento di  migranti, il che consentirebbe di istituire canali dedicati
all'ingresso per 1 richiedenti asilo. A tale proposito, ¢ altresi emersa nel Comitato
I’opportunita di accogliere il principio del mutuo riconoscimento delle domande di asilo
presentate in un Stato membro, quale ulteriore fattore in grado di migliorare la mobilita e il
ricollocamento dei soggetti richiedenti. I1 Comitato, al fine della definizione di una cornice
operativa efficace in tema migratorio, ritiene necessario quindi mettere a fattor comune
strumenti disponibili ¢ soggetti titolari di responsabilita per portare a sintesi azioni ¢
competenze che spesso risultano frammentarie e non coordinate tra loro, in un quadro dove,
da un lato, si collocano le questioni inerenti al rispetto dei diritti umani ¢ al dovere di
solidarieta dei Paesi avanzati nei confronti di quelli con maggiori difficolta, dall'altro il
diritto/dovere delle singole nazioni di garantire alle proprie popolazioni la piena regolarita dei
flussi migratori, anche tramite un efficace controllo della legalita del mercato del lavoro, la
predisposizione delle migliori condizioni per lintegrazione sociale ed economica dei
migranti, la tutela della coesione sociale e della sicurezza.

In questo senso, deve essere valutata anche la proposta di superare il sistema dei
grandi centri di accoglienza. La concentrazione di un numero elevato di richiedenti asilo in un

unico posto produce infatti una serie di criticita evidenti, a cominciare dal rispetto dei servizi
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erogati, per proseguire con la difficile gestione da parte della pubblica sicurezza, fino ad
impattare sulla vita della popolazione locale. Inoltre, un’elevata concentrazione dei richiedenti
asilo in grandi centri determina forti rallentamenti nella procedura per la determinazione della
protezione internazionale: aumentano infatti 1 tempi di attesa e, di conseguenza, lievitano i
costi dell'accoglienza. Gestire il fenomeno dell'accoglienza attraverso piccoli centri, che
limitino l'impatto sui contesti sociali che li ospitino appare piu lungimirante, oltre che
efficiente.

L'assenza di pianificazione, d’altra parte, ha portato in questi ultimi anni alla necessita
di predisporre risposte di carattere emergenziale sempre molto dispendiose. L'apertura di
centri emergenziali, come ¢ accaduto nel 2014, ha determinato una serie di criticita che non
hanno prodotto effetti negativi solo sui richiedenti asilo, ma, a cascata, anche sulle comunita
ospitanti. E' evidente, infatti, che questi centri, aperti velocemente per dare una risposta
immediata all’emergenza, non sempre sono stati gestiti da personale formato. La
pianificazione, quindi, deve costituire il cuore dell'azione del Governo e dell'attivita
amministrativa. In tal senso, potrebbe essere opportuno prevedere I'obbligo di adozione
annuale di un documento di programmazione che dia indicazione circa le modalita secondo
cui gestire 1 flussi di richiedenti asilo, nell'eventualita che essi si presentino, che dovrebbe
essere previsto, dunque, nell’ambito di una riforma del sistema d'accoglienza. L'attivita di
pianificazione, inoltre, dovrebbe andare di pari passo con un'attivita ordinaria di monitoraggio
non solo della qualita dell'accoglienza fornita, ma anche dei servizi per richiedenti asilo che 1
soggetti gestori dei centri si sono impegnati ad erogare. Il monitoraggio dovrebbe essere
sistematico ed organizzato in maniera efficace, onde evitare situazioni di abuso che sono
emerse in inchieste avviate da ultimo dalla magistratura. La proposta di modificare
l'organismo competente sulla valutazione delle domande di asilo, ¢ complessa e necessita di
un maggiore approfondimento. E comunque opportuno rilevare come sia da considerare ed
esplorare con attenzione qualsiasi proposta tesa a rafforzare ¢ a garantire un aumento delle
competenze ¢ della professionalita di coloro che hanno il difficile compito di valutare le
domande di protezione internazionale, ¢ ¢io a garanzia di tutti, sia dei richiedenti, sia anche
dello Stato italiano.

Si indica, inoltra, I’opportunita di una mappatura dei posti di accoglienza disponibili
nei vari Stati membri. Ci sono, in vari Stati dell'Unione europea, dei posti disponibili per far
fronte alle situazioni di emergenza che si creano all improvviso, ma serve un meccanismo per
il quale si possa chiedere che quegli Stati si facciano carico dell'accoglienza. Tutto questo

oggi avviene su base volontaria: ricollocazione dei richiedenti asilo ¢ condivisione dell'onere
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sono su base volontaria. Occorre lavorare, almeno in alcuni casi, per rendere questo
meccanismo piu automatico, ma su questo tema, cosi come segnalato al Comitato, non sembra
esservi condivisione a livello europeo. Da ultimo, vi sono in Italia molti meno richiedenti
asilo rispetto ad altri Paesi curopei cio essendo dovuto al fatto che tanti richiedenti asilo
vogliono arrivare in quei Paesi, desiderando solo passare dall'ltalia, per esempio arrivare in
Svezia, Germania o Francia. In tal senso, si impone la necessita di recepire ¢ migliorare la
legislazione e 'amministrazione del sistema d'asilo in Italia in modo funzionale a queste
esigenze. Ripensare il sistema dell'accoglienza in una chiave non emergenziale richiede il

ricorso a forme organizzative piu razionali ¢ meno dispersive.

$.3. L applicazione puntuale dell articolo 17 del Regolamento di Dublino II1.

Il Comitato ¢ giunto d’altra parte, anche alla valutazione per cui un’applicazione piu
puntuale del Regolamento di Dublino permetterebbe di raggiungere buoni risultati.

Il regolamento Dublino prevede due categorie di migranti: quelli che sono stati
identificati ¢ si trovano nello Stato membro individuato (in base al medesimo Regolamento)
come competente a identificare le domande di asilo; quelli in attesa di trasferimento, cio¢
quelli che si trovano nello Stato membro A, ma che, essendo stati identificati come prima
entrati nello Stato membro B, sono in attesa di essere trasferiti dallo Stato membro A allo
Stato membro B. L'intero impianto si basa sul presupposto secondo cui tutta l'area del diritto
di asilo in questione deve avere un livello di protezione omogeneo.

Come si ¢ detto, il Comitato ha riscontrato a questo proposito che, poiché nell'Unione
dei 28 Paesi, i livelli di protezione e di efficacia dei sistemi di asilo nazionali non sono
equiparati. Tra i sistemi di asilo della Svezia e della Germania ¢ 1 sistemi di asilo della Grecia
¢ della Bulgaria ci sono infatti differenze molto rilevanti. L'articolo 17 del Regolamento di
Dublino prevede pero due clausole molti importanti, in deroga ai criteri generali di
determinazione dello Stato competente per I'esame della domanda di asilo: la clausola di
sovranita ¢ la clausola umanitaria. In particolare, la clausola di sovranita stabilisce che uno
Stato membro, a prescindere dal Regolamento di Dublino, puod sempre decidere di assumere
la responsabilita di esaminare una richiesta di asilo presentata in frontiera o sul territorio,
anche se, in base ai criteri ordinari, la competenza dovrebbe essere attribuita ad altro Stato
membro. La clausola ¢’¢, ma ¢ necessario creare la volonta politica per attuarla.

La clausola umanitaria dell'articolo 17, comma 2, del Regolamento di Dublino,
prevede d’altro canto che qualsiasi Stato membro, pur non essendo competente per I'esame

della domanda secondo i criteri ordinari, puod diventarlo in considerazione di esigenze
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familiari o umanitariec del richiedente asilo. Ci¢ riguarda tante situazioni che ¢ dovuto
affrontare in Italia: una donna in stato di gravidanza che vuole raggiungere il marito che si
trova in un altro Stato membro; maternita recente, grave malattia, serio handicap, eta avanzata
¢ soprattutto maggiore interesse del minore non accompagnato, tema di enorme gravita. Se si
applicasse oggi, il Regolamento di Dublino, anche senza modificarlo, ¢ possibile chiedere
l'attivazione di queste clausole. Cio significherebbe facilitare 1 ricongiungimenti familiari dei
rifugiati o degli immigrati che arrivano in Italia e, in base a questa clausola, consentire loro di
raggiungere familiari che si trovano in un altro Stato membro.

I Comitato intende ribadire quindi l'esigenza di rendere quanto mai flessibile
'applicazione del criterio, confermato nell’ultima versione del Regolamento di Dublino
(cosiddetto Dublino III), che conferma la responsabilita in capo al primo Stato di ingresso
quale principale soggetto competente ad accogliere la richiesta di asilo, a conferma di un

approccio al problema che sembra avere privilegiato I’orientamento dei Paesi nordeuropei.

$.4. Accordi bilaterali di riammissione in materia di immigrazione e programmazione
europea dei flussi migratori.

L'efficace attuazione di norme comuni in materia di criteri ¢ procedure relative al
controllo ¢ alla sorveglianza delle frontiere esterne, rende necessario un maggiore
coordinamento della cooperazione operativa tra Stati membri, anche al fine di contribuire alla
lotta contro l'immigrazione clandestina, il contrabbando di migranti ¢ la tratta di esseri umani
spesso, purtroppo, gestiti da organizzazioni criminali. L’approccio iniziale dell'Unione
curopea al tema del controllo ¢ della gestione integrata di esso alle sue frontiere esterne era
intimamente connesso alla necessita di dare attuazione concreta a uno dei principi fondanti del
Trattato, cio¢ il principio di sussidiarieta, sancito dall'articolo 5 del Trattato sull'Unione
curopea. In base a tale disposizione gli obiettivi di Frontex non avrebbero potuto essere
conseguiti in misura sufficiente ed ottimale da uno Stato membro, dovendo invece essere la
risultante del concorso di tutti 1 membri dell’Unione. Il Comitato ritiene d’altro canto che tale
principio, con specifico riferimento, all’emergenza profughi che si protrac ormai da alcuni
anni in Europa, non sembra avere trovato concreta applicazione.

In tal senso, un primo rilievo rappresentato al Comitato ¢ stata la necessita di
proseguire sulla strada di una completa attuazione degli accordi di riammissione che sono
stati finora siglati dall'Unione, al fine di assicurare un effettivo ritorno, coordinato ¢ finanziato
dei cittadini dei Paesi terzi che soggiomano illegalmente nel territorio degli Stati membri;

naturalmente, dando la precedenza ai ritorni volontari e rispettando la dignita umana e 1 diritti
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fondamentali dell'individuo, cosi come disposto dalla direttiva sui rimpatri del 2008*' ¢ dal
relativo Codice di frontiera® predisposto da Frontex per questo tipo di operazioni. E
condivisibile 1’opinione, infatti, che solo il perseguimento di un dialogo integrato di tutti 1
competenti attori nazionali ¢ sovrannazionali e 'integrazione di tutte le componenti politiche
interne ed esterne all'Unione ¢ possibile anticipare le sfide e raggiungere gli obiettivi in
materia di gestione delle frontiere esterne, prevenendo e contrastando 1 traffici di esseri
umani, spesso gestiti da organizzazioni criminali, preservando, al tempo stesso, la dignita
umana.

L'articolo 21 del Testo unico sull'immigrazione® prevede la possibilita di concludere
accordi bilaterali finalizzati alla regolamentazione delle procedure di riammissione nei Paesi
di origine dei cittadini stranieri entrati irregolarmente nel Paese. A tutt'oggi, pero, mancano
accordi analoghi, soprattutto con Paesi di provenienza di molte comunita straniere presenti in
Italia. A questo proposito, il Comitato ha accertato per esempio che con la Cina, partner
commerciale di primo piano per I’Italia, non esiste alcun accordo in tal senso; per contrastare
l'illegalita presente nei flussi delle persone, delle merci e delle risorse finanziarie gestite da
persone ¢ organizzazioni di origine cinese. Tale mancanza di accordo assume particolare
rilievo anche alla luce delle segnalazioni che 1 rappresentanti locali della citta di Prato hanno
espresso al Comitato, come si ¢ detto sopra®, con riferimento all’impossibilita di porre un
freno concreto al dilagare della clandestinita nelle condizioni di vita e lavoro di soggetti
appartenenti alla comunita cinese del territorio. Il Comitato auspica, quindi, I’avvio di un
dialogo fra Governo nazionale ¢ Governo cinese in materia migratoria, quale misura
propedeutica alla promozione di intese specifiche in materia di riammissione ¢ di
riqualificazione dei flussi di ingresso.

Analogamente sembra necessario ripercorrere la conclusione di accordi di partenariato
con alcuni Paesi del nord Africa, in cui sia possibile contare su una maggiore stabilita politica;
laddove questa difetti appare necessario creare comungue una cabina di regia nazionale per il

coordinamento delle azioni necessaric a fronteggiare ’emergenza migratoria in atto in

8 Direttiva 2008/115/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 dicembre 2008, recante norme e
procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno ¢
irregolare.

8 Regolamento (CE) n. 562/2006 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 marzo 2006, che istituisce un
codice comunitario relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone (codice frontiere
Schengen), cosi come modificato dalla decisione 2010/252/UE del Consiglio, del 26 aprile 2010, che integra il
codice frontiere Schengen per quanto riguarda la sorveglianza delle frontiere marittime esterne nel contesto della
cooperazione operativa coordinata dall’Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle
frontiere esterne degli Stati membri dell’Unione europea.

8 Decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 “Testo unico delle disposizioni concementi la disciplina
dell'immigrazione e norme sulla condizione dello straniero™.

84 Si veda al proposito supra la Parte IV, §. 3 della presente Relazione.
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Europa, attraverso I’ltalia. In questo senso, il Comitato condivide la necessita ad esso
rappresentata di individuare un soggetto in grado di fare sintesi sul tema dell’immigrazione,
con compiti di vigilanza e controllo trasversali, che funga da raccordo utile tra le iniziative e
le misure adottate da ciascun Ministero. Analogamente, sul versante del territorio, si ravvisa
la necessita di un maggiore coordinamento tra le azioni messe in campo per fare fronte
all’emergenza migratoria, sempre piu strutturale, al fine di evitare una frammentazione delle
competenze ¢ un rinvio delle responsabilita tra 1 vari soggetti coinvolti, a discapito di azioni
che devono essere mirate ed efficaci. Tale indicazione ¢ stata illustrata al Comitato anche a
seguito del recente verificarsi di eventi per cui centinaia di migranti e rifugiati di varie
nazionalita - provenienti principalmente da Siria, Somalia ed Africa Sub-Sahariana- sono stati
trasportati per alcuni tratti stradali, per essere poi abbandonati, senza alcuna assistenza. Tale
episodio, nello sconcerto dei piu, ha reso evidente la mancanza di criteri funzionali ¢ condivisi
per una puntuale distribuzione e sistemazione dei profughi in arrivo sul territorio nazionale,
richiamando la necessita di un piu stretto coordinamento tra 1 tutti soggetti istituzionali
chiamati ad operare.

Va rilevato inoltre che un’ipotesi di programmazione europea degli ingressi per motivi
di lavoro, allo stato attuale, non ¢ proposta da alcun Paese aderente alla Ue. E stato indicata al
Comitato 1’opportunita di richiedere, da parte italiana alle istituzioni europee, proprio il
rafforzamento delle azioni volte a contrastare l'ingresso di flussi irregolari, nonché di
sostenere finanziariamente 1 Paesi piu esposti nelle politiche di contrasto ¢ di accoglienza. Si
favorirebbe cosi una redistribuzione pit equa tra gli Stati aderenti di coloro che hanno 1
requisiti per ottenere lo stafus di beneficiari di protezione internazionale, prevenendo
situazioni di crisi, invece di intervenire ex post a livello europeo, come accade oggi per
esempio con l’operazione 7riton gestita dall’Agenzia Frontex. 11 Comitato ritiene che
incentivare strategic di partenariato con i Paesi di origine ¢ anche con quelli di transito dei
flussi migratori puo tradursi in un efficace deterrente all'immigrazione illegale. Molto piu
efficace potrebbe rivelarsi anche un’interlocuzione che abbia effetti reali con 1 Paesi
dell'Africa subsahariana, del Corno d'Africa, cio¢ sotto la Libia. L'instabilita dei Governi di
numerosi Stati della sponda sud del Mediterraneo produce la difficolta di avere interlocutori
affidabili ¢ in grado di cooperare nell'attivita di controllo e rimpatrio dei migranti. Da questo
punto di vista, la crisi in Libia ha comportato la riapertura dei corridoi di transito di migliaia
di profughi, provenienti in particolare dal Corno d'Africa, ¢ allo stato attuale solo alcuni Paesi,
che hanno sottoscritto con 1'Italia accordi bilaterali per il controllo dei flussi irregolari,

collaborano all'attivita di riconoscimento e di rimpatrio dei migranti. Esiste, quindi,
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un'oggettiva difficolta ad affrontare questo tema. Il Comitato avverte quindi la necessita di

creare una capacity building nei Paesi di origine, con un investimento su standard e su attivita

di controllo che deve essere considerato un investimento produttivo per I’Europa.
L'assunzione di responsabilita su questo tema da parte dell'Europa diventa un fattore

d’altra parte determinante per il Comitato anche dal punto di vista finanziario.
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SBARCHI SULLE COSTE ITALIANE

Fonte: Ministero dell'interno — Dipartimento per le liberta civili e I'immigrazione
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SISTEMA DI ACCOGLIENZA
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