XVI LEGISLATURA

Resoconto stenografico dell'Assemblea

Seduta n. 498 di lunedì 11 luglio 2011

Disegno di legge di conversione del decreto-legge n. 89 del 2011: Disposizioni urgenti per il completamento dell'attuazione della direttiva sulla libera circolazione dei cittadini comunitari e per il recepimento della direttiva sul rimpatrio dei cittadini di Paesi terzi irregolari (A.C. 4449-A) (Discussione)

Signor Presidente, il decreto-legge che oggi è al centro del dibattito in quest'Aula con il suo disegno di legge di conversione è un tipico esempio di una vicenda italiana, emblematica di come noi, gestiamo i rapporti con l'Europa.
Infatti, non bisogna andare molto indietro con la memoria alle sedute precedenti per ricordare come la legge comunitaria sia «caduta» in modo abbastanza triste in quest'Aula. Una legge comunitaria - lo dico, e lo ricordo per inciso - nella quale vi era, su proposta del Partito Democratico, la richiesta di dare attuazione alla «direttiva rimpatri»; e tale richiesta non vi è stata soltanto per questa legge comunitaria, ma anche per quelle precedenti, del 2008 e del 2009.
La «direttiva rimpatri» non è l'unica ad essere al centro di questo provvedimento, perché vi è anche la direttiva sulla libera circolazione, sia pure in una rivisitazione di interventi di attuazione che, peraltro, vi erano stati in precedenza.
In merito a tale situazione (poiché penso che chi osserva l'Italia dall'Europa guardi non solo alla situazione economica, ma anche a come vengano attuati e rispettati gli impegni comunitari), non si potrà fare a meno di notare come il documento principe per l'attuazione delle normative comunitarie «cada» o arrivi molto tardivamente, e si debba ricorrere ad un decreto-legge. Un decreto-legge che ha per oggetto, inevitabilmente, due sole direttive, rispetto al quale - come ha detto correttamente l'onorevole Tassone - dovrebbero essere presenti condizioni straordinarie di necessità ed urgenza.
Quali sono le condizioni straordinarie di necessità ed urgenza? I ritardi che il Governo ha tenuto consapevolmente nell'attuazione delle direttive di cui si parla. Lo ricordo perché proprio all'inizio di questa legislatura, nel 2008, il Governo aveva ritoccato non solo le direttive che riguardavano i rifugiati e le direttive riguardanti il ricongiungimento, ma aveva affrontato anche questo argomento. Poi, con una procedura singolare, si è innestata una sorta di consultazione europea, al termine della quale quest'Aula non ha più saputo nulla di quel provvedimento, ritrovandoselo poi in una versione edulcorata e tardiva (tardiva perché su questo è stata aperta una procedura di infrazione); dunque, con una grande consapevolezza, ma che nasconde un'idea di fondo - che poi vedremo per la direttiva rimpatri - che cioè il Governo cerca di attuare le direttive a modo suo e, naturalmente, questo non va bene all'Europa, che poi censura questi comportamenti.
Ma con riferimento alla direttiva rimpatri vi è una vicenda ancora più singolare, che viene descritta molto bene in un articolo di una professoressa fiorentina di diritto internazionale, Chiara Favilli, che già nel titolo dice cose che potrebbero essere memorizzate: l'attuazione della direttiva rimpatri in Italia, dall'inerzia all'urgenza, con scarsa leale cooperazione.
Cosa fa il Governo con riferimento alla direttiva rimpatri? Prima dice apertamente e ufficialmente il Ministero dell'interno che l'attuazione della direttiva non è necessaria.
Guardate bene che questa affermazione, con riferimento ad una materia come quella dell'immigrazione, ormai tipica competenza concorrente, l'esercizio della quale limita la discrezionalità degli Stati membri che devono adeguare la propria normativa agli obblighi sanciti dall'Unione, sostanzialmente diventa una sorta di auto-assoluzione.
Infatti, il Governo, per dire che non è necessaria l'attuazione di una direttiva, deve dimostrare (cosa peraltro assai difficile) che le norme dell'ordinamento interno (si legga in particolare: il testo unico in materia di immigrazione) sarebbero in linea con la direttiva, ossia sarebbero in qualche modo migliori. In realtà, se si guarda tutto l'ordinamento, questo è assai difficile da dimostrare.
Ma la cosa ancora più grottesca - vorrei che quest'Assemblea avesse la consapevolezza di quello che è il nostro rapporto con l'Europa - è che, dopo che il Ministero ha detto che non era necessaria l'attuazione della direttiva, in prossimità della scadenza del termine per l'attuazione, ha coniato un'altra «perla» emanando una circolare - si pensa che le direttive possano essere attuate con circolare, cosa che non risulta al momento attuale - che, cosa assai bizzarra e abbastanza sorprendente, affermava che l'ordinamento italiano era conforme alla direttiva.
La circolare diceva questo, ma allora l'infrazione rispetto alla direttiva da cosa nasce? Se la direttiva esplicitamente dice che, ove ordinamento interno sia migliore della direttiva, non richiede attuazione, l'infrazione nasce invece dal fatto che l'Europa ritiene che il nostro ordinamento non sia effetto compatibile con la direttiva. Quindi, vorrei dire che stiamo convertendo un decreto-legge la cui urgenza nasce da un consapevole ritardo, da un chiaro intento disapplicativo realizzato dallo stesso Governo che ha adottato questo decreto-legge.
Questo è un primo elemento sul quale si deve riflettere, perché capite che un conto è la tecnica che accompagna le leggi comunitarie, altro conto è l'ampiezza della partecipazione al voto e all'elaborazione dei contenuti di un decreto-legge e di un disegno di legge di conversione.
Il secondo dato, molto significativo, è rappresentato dal fatto che questa direttiva si accompagna ad un altro elemento, ossia alla presenza di una serie di modifiche parziali di singoli articoli e commi della legge Bossi-Fini. Nonostante ciò sia inevitabile con un intervento d'urgenza, sarebbe stato invece logico pensare che questi articoli 14 e 15, che vengono modificati e «rattoppati», meritassero ben altra impostazione di riforma.
Infatti, è difficile rendere compatibile una normativa che si basa sui respingimenti coattivi con una direttiva che si basa, come prima scelta, sui rimpatri volontari. Sono due cose che fanno sostanzialmente a pugni fra di loro. Ci sono scostamenti in questa direttiva.
Voglio solamente leggere - condividendo questo giudizio - le parole di un altro professore fiorentino Emilio Santoro, specializzato da anni su questi argomenti, che dice: il decreto-legge n. 89 del 23 giugno 2011 mi sembra un disperato tentativo di salvare le espulsioni coattive e, in tal senso, per il 70 per cento in contrasto con la direttiva stessa.
C'è qualche elemento di preoccupazione, perché davanti ad una procedura di infrazione avviata e a norme - in base a quello che dice la sentenza della Corte di giustizia - che sono ormai direttamente applicative, si emana un decreto-legge che viene convertito con contenuti che appaiono, almeno ad alcuni, in particolare a noi, in contrasto con lo spirito della direttiva, cioè con il destino duplice di non eliminare l'infrazione, ma di rendere le norme del tutto inutili.
Vi sono poi altre questioni. Certamente è meno rilevante il problema dell'attuazione della direttiva sulla circolazione dei cittadini comunitari, ma anche in questo caso vi è qualche scivolata vistosa. Mi riferisco a quello che la relatrice ha voluto citare - ho fatto attenzione alle parole utilizzate dalla relatrice Bertolini -, cioè che quando si parla del partner di fatto è la direttiva che usa la parola «debitamente comprovate»; debitamente vuol dire con documentazione ritenuta congrua, mentre il decreto sostituisce l'espressione «ufficialmente comprovate» che significa che devono provenire da organi ufficiali di quello Stato.
Non siamo onestamente sicuri che ci siano Stati disposti a provare ufficialmente che quello è il partner di fatto. Quindi, credo che anche alcune sue colleghe della maggioranza che hanno presentato proposte di legge, in questo ramo del Parlamento, si sono poste il problema di non rendere una prova impossibile. Credo che certamente la prova ci debba essere, ma se la direttiva dice «debitamente» e voi mettete «ufficialmente», inserite un paletto, una difficoltà, un ostacolo, un'asticella più alta di quello che sia possibile realizzare.
Vi sono altri profili sui quali ora non mi voglio soffermare, ma di cui parleremo certamente durante l'esame del testo. Tuttavia, un argomento sul quale è difficile non soffermarsi è quello che riguarda il trattenimento nei CIE. Vi ricordo che già in quest'Aula abbiamo discusso molto a lungo e con discussioni molto calde quando vi fu il problema dell'estensione del periodo massimo di trattenimento da due mesi a sei mesi. Furono presentate, sia alla Camera che al Senato, pregiudiziali di costituzionalità e sostanzialmente quella norma allora - si trattava del cosiddetto pacchetto sicurezza - era stata anticipata singolarmente e deliberatamente. Ora ho sentito le parole del collega Tassone e prima di tutto bisognerebbe cercare di capire - noi lo abbiamo chiesto ed io lo penso - che allungare la permanenza in questi centri abbia delle previsioni di costi molto rilevanti sulla base dei dati statistici e previsionali.
Mi pare che non abbiamo ancora il parere della Commissione bilancio, ma i costi aumentano certamente se sono veri quei dati che parlano di 50-55 euro al giorno, che moltiplicati per 18 mesi portano a circa 30 mila euro per soggetto il costo delle operazioni. Inoltre bisognerebbe fare una riflessione - mi pare che anche questo qualcuno l'abbia già detto -, cioè se questo è il possibile investimento che uno Stato fa per trattenere persone da sei mesi a diciotto mesi con la motivazione di cercarne l'identificazione esatta. Ciò che mi dicono gli addetti ai lavori è che in questa materia o si identifica in sei mesi, ma quei pochi che non vengono identificati in sei mesi non vengono identificati comunque, quindi si introduce un meccanismo automatico con una sorta di pena carceraria. Infatti, Isola di Capo Rizzuto, citato dal collega Tassone, potrà essere un centro esemplare, però la media dei centri di identificazione ed espulsione non è certamente paragonabile alla tipologia dei villaggi vacanze.
Credo che abbiamo problemi molto seri, non soltanto con riferimento alla direttiva. Voi dite che la direttiva prevede di trattenere anche fino a diciotto mesi, ma essa prevedeva una media tenendo conto che vi erano dei Paesi che addirittura non avevano un limite e, quindi, ha messo il limite più ampio per rendere compatibili quei Paesi. Tuttavia lo spirito della direttiva non è quello di portare tutti a diciotto mesi, perché la direttiva dice chiaramente che devono essere proporzionate queste misure. Bisogna quindi agire con misure via via più intense, ma non partire da quella in qualche modo più drastica che è il trattenimento, con conseguente e forte limitazione della libertà personale.
Noi abbiamo delle norme costituzionali (gli articoli 3 e 13 della Costituzione) che pongono, oltre al principio di proporzionalità che ci pone l'Europa, principi di ragionevolezza e tali principi sono intaccati da una normativa sommaria di questa natura, così come è concepita in questo provvedimento. Quindi, vi sono problemi e non soltanto di compatibilità comunitaria. Bisognerebbe vedere semmai se ciò non urta lo spirito della direttiva con riguardo al fatto che un Paese prima prevedeva un periodo massimo di trattenimento nei CIE di due mesi divenuti poi sei, ed ora da sei si è arrivati a diciotto, senza dimostrare peraltro che questo sarà lo strumento per evitare quell'inconveniente che si dichiarava di voler scongiurare all'inizio. Ma poi c'è il problema più generale di come questo si rapporta con tutte le altre disposizioni.
Vorrei anche parlare sempre in maniera molto sintetica - ho quasi concluso, signor Presidente - della mancanza di una graduazione delle misure per dare esecuzione al rimpatrio e quello che dice la direttiva con riferimento a questo argomento. La direttiva - lo abbiamo detto - sostanzialmente configura in questo schema la partenza volontaria come la regola. Questo è l'obiettivo che si deve perseguire e tutti gli istituti devono lavorare in questa direzione. Il nostro ordinamento - quale risulta per effetto del decreto-legge - configura un'altra regola: l'espulsione mediante accompagnamento, mentre il rimpatrio volontario diventa l'eccezione. Senza andare ad analizzare nel dettaglio - questo lo vedremo poi con l'esame degli emendamenti -, se tutto questo risponda ad una corretta interpretazione della direttiva, un fatto è certo: dopo due anni arriviamo a produrre una normativa interna che nella sua struttura è esattamente l'opposto nel rapporto tra eccezione e regola. Facciamo diventare regola l'eccezione e viceversa. Questo non sta in piedi e credo che non resista di fronte all'obiezione di cui parlavo prima di compatibilità comunitaria.
Fatemi fare un'ultimissima osservazione con riferimento sempre alla decisione della Corte di giustizia, che da questo punto di vista è il nostro punto di riferimento. Infatti, dobbiamo guardare a quelle due sentenze della Corte di giustizia, che aveva giudicato incompatibile con i principi comunitari la pena della reclusione prevista per la disobbedienza all'ordine di allontanamento. Questa è una sentenza che ha fatto clamore. È stata riportata soprattutto per quest'ultimo profilo, ma è una sentenza che dice molte altre cose condivisibili...  Riprendo il filo del discorso per dire che: la Corte di giustizia afferma l'incompatibilità della pena della reclusione. Qui si crea un sistema articolato di multe - udite, udite perché questo credo che sia utile averlo presente - al posto della reclusione. Ad un povero soggetto nelle condizioni di cui parliamo (che viene cioè espulso perché irregolare), anziché la pena della reclusione, si erogano sanzioni che vanno da 10 a 20 mila euro. Lo ripeto: da 10 a 20 mila euro. Ora voi ditemi onestamente se pensate che una povera persona in quelle condizioni sarà in grado di pagare questo tipo di multa.
Vorrei conclusivamente dire anche a questo proposito che noi dovremmo riflettere più attentamente sugli istituti che introduciamo e non prendere solo le bandierine in mano. I profili critici attengono prima di tutto all'effettività della sanzione. È effettiva una sanzione di 20 mila euro ad una persona in queste condizioni? Occorre tenere conto delle normali condizioni di indigenza dei destinatari e, conseguentemente, dell'effetto dissuasivo della medesima sanzione.
Ha un effetto dissuasivo una sanzione di questa portata? Poi, vi è la idoneità della sanzione rispetto al perseguimento degli obiettivi previsti dalla direttiva, come richiesto dalla Corte di giustizia. Vi poteva essere maggiore fantasia - diciamo la verità - proprio su questo percorso, nell'adeguarsi a una sentenza della Corte di giustizia. Anziché un adempimento formale e illusorio si potevano percorrere altre strade, come le sanzioni amministrative o qualcos'altro che fosse nello stile della direttiva.
Questo è quanto volevo segnalare e penso che dopo di me il collega Gozi potrà ancora meglio sviluppare queste considerazioni. Per il resto, ci rivedremo nel corso dell'esame degli emendamenti per approfondire ulteriormente (Applausi dei deputati del gruppo Partito Democratico).

