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| risultati del Consiglio europeo
straordinario sull’emergenza
umanitaria nel Mediterraneo:
repressione del traffico del
migranti o constrasto
allimmigrazione irregolare?

FRANCESCADE VITTOR (*)

Nelle reazioni che hanno agitato il mondo politiconedia-
tamente dopo i gravissimi naufragi della scors@irsaha uno
degli argomenti centrali € quello della prevenzideétraffico di
migranti e della sanzione nei confronti dei tradht. La sensa-
zione che si ha leggendo la gran parte delle dighiani rila-
sciate alla stampa € che i trafficanti siano laseadell’ecatombe
di migranti nel Mediterraneo.

Il contrasto al traffico dei migranti, perseguitoprimo luo-
go con la cattura e la distruzione delle imbaraaizidilizzate, e
peraltro la prima azione in merito alla quale i nbendel Consi-
glio europeo straordinario del 23 aprile hannoatown accordo
(Dichiarazione v. anche ildocumentointitolato «Remarks by
President Donald Tusk following the special Eurap&ouncil
meeting on migratory pressures in the Mediterrangaha re-
pressione del traffico appare addirittura priorgarispetto
all'adozione di misure idonee di soccorso in m&ebbene in-
fatti un risultato importante dell’'incontro sia Ver triplicato le
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risorse dell'operaziondriton, rendendola quindi equiparabile
all’operazioneMare Nostrundal punto di vista dei mezzi impie-
gati, non se ne e modificato il mandato: I'operaeioresta
un’operazione di controllo delle frontiere dispitgaormalmen-
te entro le trenta miglia dalle coste italiane neezzi impiegati si
sposteranno in acque internazionali avvicinandibsicaste libi-
che solo qualora ricevano una richiesta di socganscio distin-
guendosi radicalmente dall’operazioiare Nostrum per la
quale il soccorso in mare era il mandato princigathe dispie-
gava le proprie forze fino alle acque internazioadiacenti le
acque territoriali libiche, garantendo cosi univ&to molto piu
rapido (si veda il post dChiara Favillisu questo blog per le dif-
ferenze tra le due operazioni). La terza questisi@iramente
quella piu delicata, sulla quale i membri del Cghsieuropeo
erano chiamati a discutere era quella relativa @lazione di
canali legali di accesso all’'Unione europea e @lteedure per il
riconoscimento della protezione internazionale,éeduesto il
punto in merito al quale i risultati della riunioseno senza dub-
bio i piu deludenti: non si prevede alcun “correimanitario”,
e il sostegno dell’Unione europea ai Paesi maggoatmesposti
al flusso migratorio si riduce al coordinamentgddgrammi di
ristabilimento tra gli Stati membsu base volontaria

L’accento quasi esclusivo sulle responsabilita“ttaificanti
di uomini” si spiega facilmente in base alla sulicatia politi-
co-mediatica: i trafficanti sono indiscutibilmenteiminali re-
sponsabili di gravissimi reati che meritano di ess&anzionati in
modo estremamente serio, offrono quindi un perfepro
espiatorio anche per responsabilita che vanno hbem le loro.
L’argomento secondo il quale arrestare i trafficendistruggere
le imbarcazioni utilizzate per il traffico sarebln@ modo efficace
per risolvere il problema di centinaia di migliahe cercano di
trovare asilo in Europa, in fuga dai conflitti cimsanguinano il
Nord Africa, appare tanto irragionevole che nemmererite-
rebbe attenzione se su di esso non si concentilassasenso
della comunita politica europea. E proprio al futiecercare di
interpretare le ragioni strumentali di tale congenke sembra
utile offrire qualche spunto di riflessione suirmmipali strumenti
giuridici che nell’ordinamento internazionale, epeo ed italia-
no sono dedicati alla prevenzione e alla repressa®i traffico
di migranti.

A livello internazionale gli strumenti piu importarsono,
come € noto, i due accordi addizionali déllanvenzionedelle
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Nazioni Unite contro la criminalita organizzatansaazionale
adottati dalla Conferenza di Palermo nel dicem!t®@02 il Pro-
tocollo per combattere il traffico di migranti via terraaymare e
via aria e li Protocolloper prevenire, reprimere e punire la tratta
di persone, in particolare di donne e bambini.aktl’ 2 del Pro-
tocollo sul traffico si legge che «[lJo scopo deegente Proto-
collo e di prevenire e combattere il traffico digmanti, nonché
quello di promuovere la cooperazione tra gli Seatrte a tal fi-
ne,tutelando al contempo i diritti dei migranti oggeti traffico
clandestin® (corsivo mio). Ancora piu chiaro é l'art. 2 debP
tocollo sulla tratta, ai sensi del quale «[g]li ettivi del presente
Protocollo sono: a) prevenire e combattere ladrditpersone,
prestando particolare attenzione alle donne erabba; b) tute-
lare e assistere le vittime di tale tratta nel pieispetto dei loro
diritti umani; e c) promuovere la cooperazionedtaStati Parte
al fine di realizzare detti obiettivi». Appare eside quindi che
entrambi i Protocolli sono strumenti, facilmentealbjficabili
nell'ambito dei trattati sui diritti umani, voltila tutela delle vit-
time del traffico e della trattae non alla prevenzione o alla re-
pressione dellimmigrazione irregolare nei teriitdegli Stati
parte. Siffatta affermazione e peraltro confernddtart. 5 del
Protocollo sul traffico, laddove si esclude espdiciente che |l
migrante possa essere sanzionato per essere sgigétioo del
traffico, ovvero per essersi rivolto ai trafficasti fine di poter
varcare illegalmente la frontiera. Sembra inolipp@tuno men-
zionare laConvenzionalel Consiglio d’Europa sulla lotta contro
la tratta di esseri umani del 2005 (ratificata dag tutti gli Stati
membri del Consiglio d’Europa, tra cui tutti glia8t membri
dell’Unione europea), che all’art. 5, tra le miswadte alla pre-
venzione della tratta impone alle parti contradntitadott[are] le
misure appropriate e necessarie, affinghénmigrati si stabili-
scano nel Paese legalmenie particolare attraverso la diffusio-
ne d’informazioni accurate, da parte degli uffitieressati, sulle
condizioni che permettono l'ingresso e la permaadagale sul
proprio territorio» (corsivo mio); se la norma nonpone agli
Stati alcun obbligo di accoglienza essa denota ool la con-
sapevolezza che garantire ai migranti modalitacdesso e per-
manenza regolare sia uno dei modi piu efficacigy#iare lo svi-
luppo di organizzazioni criminali.

Dalle informazioni apparse sulla stampa in meritmado in
cui e gestito ed organizzato il «traffico» dei naigti che si im-
barcano dalle coste libiche risultano alcuni eletneme permet-
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terebbero forse di qualificare quell’attivita crimie come «trat-
ta». La «tratta di persone» € infatti definitaaatl’ 3 del Proto-
collo sulla tratta come «il reclutamento, traspottasferimento,
I'ospitare o accogliere persone, tramite I'impiemyda minaccia
di impiego della forza o di altre forme di coeroize, di rapi-
mento, frode, inganno, abuso di potere o di un&jwre di vul-
nerabilita o tramite il dare o ricevere somme diafe o vantag-
gi per ottenere il consenso di una persona cheubarité su
un’altra a scopo di sfruttamento»; la stessa n@raeisa poi che
«il consenso di una vittima della tratta di persatie sfrutta-
mento di cui alla lettera a) del presente artigdliorilevante nei
casi in cui qualsivoglia dei mezzi usati di cubdkttera a) e sta-
to utilizzato». Ora, sebbene non sia stato dimtusti@a sfrutta-
mento dei migranti dopo lo sbarco, la situazionestrema vul-
nerabilita in cui si trovano migranti e rifugiati Libia, la confi-
sca dei loro passaporti prima dell'imbarco, le igte estrema-
mente violente utilizzate dagli scafisti per ottenebbedienza,
l'influenza dell’organizzazione anche dopo lo slain Italia
grazie alla presenza di trafficanti anche nei ¢ehtaccoglienza,
sono tutti elementi che permetterebbero di qualiBcquei mi-
granti come vittime di tratta, con rilevanti congegze in termi-
ni di tutela.

La scelta delle istituzioni nazionali ed europeepdrlare
esclusivamente di traffico di persone e di repoessidei traffi-
canti piuttosto che di tratta, si spiega probabilteeanche in ra-
gione delle conseguenze che tale diversa qualiinazcompor-
ta dal punto di vista dell'ordinamento interno. iS&atti gli ac-
cordi internazionali sia sulla tratta sia sul i@dfsi caratterizza-
no per avere come scopo la tutela dei migrantyiedi anche il
bene giuridico protetto dalle norme repressive\ét&ae la digni-
ta dell’essere umano vittima del comportamento icrdhe, cio
non appare altrettanto evidente nella normativaita ed euro-
pea. Il Protocollo di Palermo impone agli statsdnzionare pe-
nalmente il traffico di migranti definito come @focurareal fi-
ne di ricavare, direttamente o indirettamente, wamtaggio fi-
nanziario o materialgl'ingresso illegale di una persona in uno
Stato Parte di cui la persona non é cittadina meete perma-
nente» (corsivo mio). Il fine di ricavare profittostituisce quin-
di dolo specifico della fattispecie, mentre nesssaazione e
prevista nel caso in cui il supporto all'ingresbBegale sia forni-
to gratuitamente, per esempio per ragioni di sdlda Questa
considerazione appare un’ulteriore conferma déb fethe il con-
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trasto allimmigrazione irregolare non € tra glopc perseguiti
dal Protocollo relativo al contrasto al trafficordigranti. Certo,
«i controlli alle frontiere necessari per preverarendividuare |l

traffico di migranti», previsti dall’articolo 11 &eProtocollo,

avranno presumibilmente come effetto secondaritveiiccon-

trasto allimmigrazione irregolare, ma non son@la scopo pre-
posti.

Diversamente, nell'ordinamento dell’Unione européa
norme repressive pertinenti sono quelle prevista darettiva
2002/90/CE del 28 novembre 2002 volta a definireavioreg-
giamento dell’ingresso, del transito e del soggiaittegali, che
prevede I'adozione di «sanzioni appropriate: a)awgifronti di
chiunque intenzionalmente aiuti una persona chesregittadi-
no di uno Stato membro ad entrare o a transitdreenéorio di
uno Stato membro in violazione della legislaziondeatto Stato
relativa all'ingresso o al transito degli strane(art. 1, par. 1).
La direttiva si limita ad autorizzare gli Stati miemna «non adot-
tare sanzioni riguardo ai comportamenti di cuiaggrafo 1, let-
tera a), applicando la legislazione e la prassiomah nei casi in
cui essi abbiano lo scopo di prestare assistenzmitemnia alla
persona interessata» (art. 1, par. 2) (si noti lahesoluzione
2013/2827(RSP) del Parlamento europeo del 23 at®bi3 sui
flussi migratori nel Mediterraneo, con particolatenzione ai
tragici eventi al largo di Lampedusa invitava «lan@nissione a
rivedere la direttiva 2002/90/CE del Consiglio acd definire le
sanzioni in caso di favoreggiamento dell’ingres$al, transito e
del soggiorno illegali, al fine di chiarire chegeestazione di as
sistenza umanitaria ai migranti che si trovanoerignlo in mare
va considerata positivamente e non costituiscelaanamodo
un’azione sanzionabile»; non risulta perd che taléto abbia
fino ad ora avuto seguito). La definizione delldispecie, priva
di qualsiasi riferimento allo scopo lucrativo eteofjuindi a san-
zionare anche coloro che favoriscono l'ingressegdle per ra-
gioni di mera solidarieta con il migrante, nonchétevisione di
una facolta e non di un obbligo di non sanzion&ssistenza
umanitaria, appaiono indicativi del fatto che ipparto tra beni
giuridici tutelati sia diametralmente invertitopetto al Protocol-
lo relativo al traffico di migranti: scopo dellareitiva € il con-
trasto allimmigrazione irregolare, non la tuteka dhigranti og-
getto del traffico. Tale conclusione non sembrafuiaa dalla
Decisione quadradel Consiglio, del 28 novembre 2002, relativa
al rafforzamento del quadro penale per la reprassael favo-
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reggiamento dell’ingresso, del transito e del sogw illegali

(2002/946/GAl), che indica i tipici elementi quaddnti il traffi-

co (scopo di lucro, organizzazione criminale, maaspericolo
delle vittime) come aggravanti dei reati di favayegnento
dellimmigrazione illegale e non come definitori @ina diversa
fattispecie.

Un discorso del tutto analogo deve essere propustaife-
rimento all’ordinamento italiano. Non é infatti pisto
nell'ordinamento italiano uno specifico reato diftico di per-
sone, ma solo quello di favoreggiamento dell’'imragjone irre-
golare. L’art. 12, 1° co., ddlesto Unicodelle disposizioni con-
cernenti la disciplina dell'immigrazione e normdlgcondizio-
ne dello straniero (Decreto legislativo 25 lugli®98, n. 286 e
successive modifiche) punisce con la reclusionargaa cinque
anni e con la multa di € 15.000 per ogni persorauague, in
violazione delle disposizioni del presente testiwanpromuove,
dirige, organizza, finanzia o effettua il traspodiostranieri nel
territorio dello Stato ovvero compie altri atti eliti a procurarne
illegalmente l'ingresso nel territorio dello Statmyvero di altro
Stato del quale la persona non e cittadina o natitdia di resi-
denza permanente». Anche in questo caso il bemeligm pro-
tetto dalla norma e lintegrita della frontierap#dto all'ingresso
irregolare di stranieri, la sanzione € infatti irsfgindipenden-
temente dagli scopi e dai modi in cui il favoreggéento
dell'ingresso irregolare é realizzato. La tutelaerante “traf-
ficato” traspare solo nella definizione delle cstanze aggra-
vanti previste dai commi 3 e seguenti del medesrtioolo.

Alla luce della normativa applicabile appare pexache il
discorso volto a proporre come principale misurardvenzione
delle quotidiane tragedie nel Mar Mediterraneo dhtcasto al
traffico di migranti non solo é del tutto inadeguananasconde
una radicale inversione del paradigma valorialeiférimento
linguistico richiama una normativa (quella interiomale sul
traffico di persone) volta a tutelare i diritti umalelle persone
trafficate e quindi unanimemente riconosciuta conezitevole,
mentre la normativa che costituisce il quadro dico delle
azioni che effettivamente saranno adottate contrafficanti e
destinata a proteggere gli Stati membri dell’'Uniolagli ingres-
si irregolari. Una tale inversione di paradigma beamperaltro
confermata dal fatto che sotto il titolo «prevemzodei flussi
migratori illegali» sono rubricate ben otto delleidssette lettere
che compongono l'intera dichiarazione finale dehs€lglio eu-
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ropeo straordinario.

La repressione delle organizzazioni criminali treasonali
che lucrano sulla disperazione di persone che fuggdalla
guerra e senza dubbima delle azioni necessarie per impedire
che migliaia di persone paghino cifre esorbitaeti pnbarcarsi
su natanti inadeguati alla traversata, ma si tditten'azione del
tutto inutile e potenzialmente dannosa se nontservene sulle
reali cause del traffico: la situazione nei Paesiquali queste
persone fuggono e l'assenza di vie legali di accedidEuropa
per rifugiati e persone bisognose di protezionerirdzionale.
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