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1. Introduzione

Le scelte di politica migratoria dei vari Stati del’Unione europea rispondono a
priorita in certi casi molto diverse, ispirate dalla percezione del fenomeno migrato-
rio e dei bisogni e possibilita del paese in questo ambito. Viene cosi giustificata la ra-
gionevolezza di determinate scelte strategiche per la gestione dei tre tipi fondamen-
tali di flussi migratori: i flussi autorizzati di lavoratori (stagionali o a tempo indeter-
minato, di lavoratori dipendenti o autonomi, etc.); i flussi legati ai ricongiungimenti
familiari e alle migrazioni forzate (profughi, richiedenti asilo e rifugiati); i flussi di
immigrazione illegale (Pastore, 1999). Il primo tipo di flussi & soggetto alla discrezio-
nalita politica dei governi, che ne fissano I'entita, gli altri due si impongono in modo
pill 0 meno massiccio ai vari paesi, pill 0 meno esposti in ragione della loro colloca-
zione geografica, della struttura del mercato del lavoro, della presenza e entita nu-
merica di comunita immigrate insediate stabilmente e dell’assetto normativo conso-
lidato in materia di asilo, ricongiungimento familiare e immigrazione illegale.

In ogni caso, i governi realizzano delle scelte politiche rispetto ai tre tipi di flus-
si. Nel caso dei flussi autorizzati di lavoratori, valutano le necessita di manodopera
e demografiche del paese e praticano una politica di minore o maggiore apertura ai
nuovi ingressi; nel caso dei flussi “inevitabili” valutano la capacita di accoglienza e
modificano opportunamente la legislazione in materia. Il processo di elaborazione
delle scelte politiche & qui descritto riconoscendo al governo di un paese la qualita di
attore razionale. Si tratta di una semplificazione poiché, in realta, il processo € mol-
to piu complesso. | governi perseguono alcuni obiettivi basandosi sulla percezione
(e non soltanto sulla realta oggettiva) di un determinato fenomeno. Il risultato fina-
le, ossia le politiche adottate, possono inoltre essere il frutto di elementi casuali, del-
I'intervento di altri attori (istituzionali e non) estranei al governo, di micro-scelte in-



dividuali di quegli attori che compongono il governo. Anche limitandosi a considera-
re gli attori istituzionali, la gestione della politica migratoria e di asilo non & espres-
sione del governo come corpo unico dotato di una singola volonta. Essa coinvolge e
interessa diverse istituzioni nazionali, anche perché la politica migratoria di gestio-
ne dei flussi puo essere collegata ad altre politiche settoriali. Ognuna delle istituzio-
ni coinvolte puod avere priorita e strategie diverse.

La politica migratoria e di asilo di un singolo stato pu6 anche subire I'influenza di
attori esterni (istituzioni internazionali o attori transnazionali) che contribuiscono a
determinarne i contenuti. In questo, come in altri ambiti, le scelte politiche di uno sta-
to possono avere conseguenze indirette nel territorio di altri stati. In particolare, esi-
stono alcune interdipendenze immediatamente percepibili tra i flussi migratori che
interessano i diversi paesi dell’'Unione europea, nonostante le diverse priorita che i
caratterizzano. | flussi di immigrazione illegale, ad esempio, utilizzano il territorio di
alcuni di questi paesi per raggiungerne altri e flussi di migrazioni forzate potrebbero
seguire lo stesso percorso. Quei paesi europei che fanno parte dello spazio Schengen
di libera circolazione,” d'altra parte, dovrebbero permettere ai lavoratori stranieri le-
galmente residenti di muoversi liberamente e di spostarsi nei paesi vicini firmatari
dell’Accordo. Malgrado le diverse priorita, i governi dei paesi europei percepiscono
quindi la convenienza di dotarsi di una politica comune in relazione al fenomeno mi-
gratorio. Per questo, a partire dalla meta degli anni ‘80, in concomitanza con il deli-
nearsi del progetto concreto di un’area di libera circolazione (I'Atto Unico é del 1986)
iniziano a interessarsi alla collaborazione con i partner europei in materia di gestio-
ne dei flussi migratori (visti, controllo delle frontiere, libera circolazione e asilo).

Si sviluppano inoltre in questo periodo alcune interdipendenze pit complesse e
meno evidenti, ma di portata piu generale, legate alla globalizzazione economica e so-
ciale. La politica migratoria si trova sempre piu connessa ad altre politiche, in partico-
lar modo la politica di sicurezza interna degli stati, la politica estera e la politica di coo-
perazione allo sviluppo. Lemergere in questi settori di dinamiche transnazionali che
coinvolgono attori non istituzionali modifica il concetto di sicurezza interna e di coope-
razione allo sviluppo, cambia la natura delle relazioni internazionali e quindi della po-
litica estera. Il risultato di questi cambiamenti &€ una nuova articolazione delle compe-
tenze tra gli attori che elaborano e gestiscono le varie politiche all'interno degli stati e
la necessita di nuovi meccanismi di coordinamento a livello interno e internazionale.

In tale contesto, questo studio intende esaminare il rapporto tra politiche mi-
gratorie nazionali e il possibile sviluppo di una politica migratoria comune in am-
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bito europeo, a partire dall’esame delle posizioni adottate in questo ambito dalla
Spagna e dalla Francia nella seconda meta del 1998. Un ottimo punto di partenza
per la nostra analisi € la riflessione consolidata di politologi e internazionalisti
quali Rosenau, Putnam, Risse-Kappen, Sassen.’ Questi autori si interessano infat-
ti al processo di elaborazione delle scelte politiche dei governi in relazione al con-
solidarsi di arene politiche transnazionali accanto a quelle piu tradizionali degli
stati nazionali. | casi spagnolo e francese si prestano bene ad un esame compara-
tivo perché i due paesi hanno indubbiamente interessi diversi. Rispetto ai flussi
autorizzati di lavoratori, la Spagna € un paese di nuova immigrazione e di svilup-
po economico relativamente recente e ritiene di aver bisogno di manodopera im-
migrata, in particolare di tipo stagionale. La Francia ¢ il paese dell’illusione “im-
migrazione zero” che ha chiuso le porte ai flussi di lavoratori dalla meta degli an-
ni ‘70 e non intende riaprirle ufficialmente. Per quanto riguarda altri tipi di flussi,
I'immigrazione familiare € ancora piuttosto contenuta in Spagna (nel 1996 sono
state inoltrate 1577 richieste di ricongiungimento familiare),’ ma & verosimilmen-

1. I case studies illustrati in questo articolo risalgono all’estate e all’autunno del 1998, sono quindi
immediatamente successivi alla firma del Trattato di Amsterdam e precedono il vertice europeo di
Tampere (15-16 ottobre 1999), che ha segnato una svolta positiva nel processo di comunitarizza-
zione della politica migratoria. Il campo delle politiche pubbliche europee € in continua evoluzione
e le priorita e gli interessi degli Stati membri dell’'Unione possono cambiare anche molto rapida-
mente, pur restando a nostro avviso determinanti per lo sviluppo o il fallimento delle politiche co-
munitarie. La posizione francese ad esempio ha senz’altro subito un’evoluzione verso un’approc-
cio piu europeista della politica migratoria; il cambiamento di clima, legato, tra I'altro, al miglio-
ramento delle condizioni economiche del paese, ha coinvolto anche I'opposizione: I'ex Primo Mini-
stro francese Alain Juppé, esponente della destra moderata ha riconosciuto, esprimendo una po-
sizione concordata in seno al partito, il bisogno dell’Europa e della Francia di (nuova) manodope-
ra straniera e la necessita di una politica europea globale sull'immigrazione particolarmente at-
tenta ai temi dell'integrazione (Le Monde, 1 ottobre 2000, intervista a Alain Juppé). Piuttosto che
procedere ad un aggiornamento superficiale dei case studies, che non sarebbe fondato su una ri-
cerca sul campo, abbiamo preferito presentarli come illustrazione del metodo di analisi proposto:
lo stesso metodo, d'altra parte, e perfettamente applicabile allo studio delle evoluzioni gia verifi-
catesi e di quelle che inevitabilmente continueranno a verificarsi.

2. LAccordo di Schengen é stato firmato il 14 giugno 1985 da Benelux, Germania e Francia. Hanno
successivamente aderito all’Accordo Italia, Spagna, Portogallo, Grecia, Austria, Danimarca, Sve-
zia, Finlandia, Norvegia e Islanda.

3. Lanostra analisi non intende applicare in modo rigoroso le teorie di questi autori ai casi studiati,
i quali, d’'altra parte, non devono essere considerati delle precise illustrazioni di alcuna teoria. Si
tratta, invece, di evidenziare le corrispondenze, in certi casi strettissime, tra quanto osservato sul
campo e le categorie di analisi costruite da alcuni politologi e internazionalisti.

4. Ministerio del Interior, 1996.



te destinato ad aumentare; in Francia, il trend & invece decrescente.’ In materia di
migrazioni forzate la tendenza delle domande di asilo & decrescente nei due pae-
si:® la Spagna @& pero, tradizionalmente, meno esposta della Francia.
Limmigrazione illegale colpisce la Spagna molto pitl della Francia.” Le priorita so-
no quindi inevitabilmente diverse. Vi sono tuttavia alcune interdipendenze imme-
diatamente percepibili tra i flussi migratori che interessano i due paesi: Francia e
Spagna fanno parte dello spazio Schengen di libera circolazione ed in pit hanno

una frontiera in comune.

Il processo di aggregazione degli interessi e il numero di attori coinvolti nell’e-
laborazione della politica migratoria e le interdipendenze che legano i governi in
questo ambito stimolano una doppia riflessione che il nostro studio intende ap-
profondire per suggerire delle linee di analisi in relazione alle prospettive di una po-
litica migratoria comune. Non essendo in discussione I'esistenza di un interesse al-
la collaborazione tra diversi stati in materia di immigrazione, la prima riflessione
riguarda la questione delle modalita secondo le quali tale collaborazione si debba
realizzare. Schematicamente il pendolo oscilla tra due poli: una cooperazione di ti-
po difensivo, strettamente funzionale alla necessita di far fronte all’interdipenden-
za® e una politica migratoria globalmente elaborata in ambito europeo. Nel primo
caso il metodo di collaborazione intergovernativo pud apparire piu vantaggioso agli
stati che mantengono cosi la loro piena sovranita sulle scelte operate, nel secondo
caso, la politica migratoria potra essere veramente concepita come politica comu-
nitaria, con un trasferimento di sovranita all’'Unione in relazione alla disciplina del-
la materia. Prima della firma del Trattato di Amsterdam nell’ottobre 1997 da parte
degli Stati dell’lUnione europea il pendolo si trovava saldamente ancorato al polo
della cooperazione difensiva, la cui espressione piu riuscita € I’Accordo di
Schengen.

Il Trattato introduce importanti novita: prevede infatti I'incorporazione dell’ac-
quis di Schengen nell’Unione europea e introduce la prospettiva del passaggio entro
cinque anni alla maggioranza qualificata e alla codecisione per le decisioni riguar-
danti immigrazione e asilo. Lintegrazione dell’acquis, che ne trasforma le disposi-
zioni in atti comunitari produttivi di obblighi e diritti, & stata disposta dal Consiglio.
Il piano di ripartizione tra il primo pilastro (il pilastro comunitario) e il terzo pilastro
(il pilastro intergovernativo) stabilisce I'incorporazione dell’intero Titolo Il della
Convenzione di Schengen “Soppressione dei controlli alle frontiere interne e circola-
zione delle persone” nel primo pilastro.’ Si delinea quindi la possibilita di un’oscilla-
zione del pendolo verso la comunitarizzazione della politica migratoria.
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Ma, quali sono le prospettive concrete in merito? La ripartizione dell’acquis non
appare ancora veramente completa: il Consiglio dovra ancora stabilire in quali atti
tipici (regolamenti, direttive, raccomandazioni) trasformare le varie disposizioni. Le
diverse opzioni implicano effetti giuridici e una ripartizione di competenze molto di-
versi, con conseguenze diverse per le istituzioni comunitarie, gli Stati membri, i cit-
tadini europei e i cittadini di paesi terzi. La ripartizione, inoltre, apre — ma non con-
clude - un processo di comunitarizzazione delle disposizioni dell’acquis di
Schengen e pil in generale delle materie riguardanti I'immigrazione e I'asilo.
Leffettiva conclusione del processo dovrebbe verificarsi entro cinque anni con il pas-
saggio alla procedura di codecisione. Il Consiglio, tuttavia, non é obbligato a delibe-
rare (all'unanimita) tale passaggio. | tempi potrebbero non essere sufficienti ad
adottare gli atti normativi necessari in materia di immigrazione, ma soprattutto, po-
trebbe mancare la volonta da parte degli Stati membri di dare attuazione concreta
alla comunitarizzazione. La soluzione interlocutoria adottata dal Consiglio in rela-
zione alla collocazione del SIS (Sistema informativo Schengen) nel primo o nel terzo
pilastro, costituisce un’esempio delle difficolta della comunitarizzazione in caso di
divergenze tra gli Stati: la scelta definitiva € stata rinviata a tempo indeterminato
per il SIS e, per effetto del rinvio, la disciplina del SIS e della protezione dei dati per-
sonali si trova per ora incorporata nel terzo pilastro. Questa soluzione, dettata dalle
resistenze e dalle divergenze degli Stati membri, lascia insoddisfatti il Parlamento
europeo e la Commissione che considerano il SIS uno strumento fondamentale an-
che della politica di immigrazione oltre che della politica di sicurezza.

5. Sipassada 32.435 nel 1993 a 13.523 nel 1997 (Ministére de I'Intérieur 1998).

6. Le domande di asilo scendono in Spagna da 12.600 nel 1993 a 4.730 nel 1996 (Congreso de los Di-
putados 1998) e in Francia da 60.000 nel 1989 a 17-18.000 circa nel 1998 (dati provvisori, Weil e Mi-
nistere de I'Intérieur).

7. Seconsideriamo come indicatore approssimativo di flusso i respingimenti alla frontiera. Nel 1997
sono stati 46.366 in Francia (dati DICCILEC) e nel 1996 144.090 in Spagna (Ministerio del Interior).
Per una valutazione dell’esposizione degli Stati inseriti nello spazio Schengen ai flussi di immi-
grazione irregolare cfr. la “Relazione annuale sulla situazione alle frontiere esterne degli stati in
cui é stata messa in applicazione la Convenzione di Schengen (1 gennaio 1997-31 dicembre 1997)”
SCH/I FRONT (98) 142. 2a Rev.

8.  Sulla “interdipendenza negativa” provocata in particolare dalla libera circolazione delle persone
cfr. Collinson (1994).

9. Lunica eccezione é rappresentata dai paragrafi 2 e 3 dell’art. 27 della Convenzione di Schengen i
quali, trattando di un’ipotesi di scambio di informazioni e di cooperazione tra autorita nazionali in
merito a casi di traffico di migranti clandestini, sono stati ricondotti al terzo pilastro (art. 30, par.
1,31e 34 TUE).

/



Leffettivo spostamento verso il polo della comunitarizzazione dipendera, allora,
dall’articolazione tra “I'interesse nazionale” in materia di gestione dell'immigrazio-
ne e “l'interesse europeo” ad una politica migratoria comune, concepito come qual-
cosa in piu della semplice sommatoria degli interessi degli Stati membri. Di una par-
ticolare accezione dell’interesse europeo, sono infatti senz’altro promotrici le istitu-
zioni dell’Unione, per le quali il passaggio di nuove materie nell’ambito comunitario
costituisce un’occasione per moltiplicare competenze e poteri e una garanzia di con-
solidamento della costruzione europea. Se l'interesse europeo venisse perseguito
soltanto da quei paesi che si identificano con I'ideale europeo, subordinando ad esso
I'interesse nazionale e la sovranita nazionale, ci troveremmo oggi ben lontani da una
politica migratoria comunitaria. Infatti, cosi come & ragionevole aspettarsi, risulta
immediatamente evidente nell’ambito della nostra esplorazione preliminare dei casi
spagnolo e francese che i governi continuano ad agire rispetto al fenomeno migrato-
rio guidati dall’interesse nazionale. In ambito politico sociale il principio di sovra-
nita nazionale e I'aggregazione degli interessi a livello nazionale sono decisamente
sopravvissuti alla nascita dell’Unione europea.

Come nella teoria del “two level game” elaborata da Robert Putnam (1988)
per I'analisi delle negoziazioni internazionali il risultato della negoziazione di una
politica migratoria comune ¢ allora I'articolazione tra il primo livello della contrat-
tazione che impegna i negoziatori internazionali e il secondo livello che riguarda la
discussione interna sulle possibilita di ratificare o dare attuazione a un dato ac-
cordo. Linterazione tra fattori domestici e internazionali appare determinante.
Linteresse europeo puo infatti essere perseguito da un paese membro anche nel-
I'intento di promuovere il proprio interesse nazionale. La cooperazione rigidamen-
te intergovernativa potrebbe rivelarsi limitata nel lungo periodo nei metodi e nel
contenuto (Pastore, 1999) e, come si evince a contrario dal principio di sussidia-
rieta, esistono delle questioni in merito alle quali gli Stati membri riconoscono
all’lUnione la capacita di prendere decisioni piu efficaci e assicurare una migliore
gestione. L'articolazione tra interesse nazionale e interesse europeo € pero piutto-
sto complessa e risulta difficile immaginare il raggiungimento dell’obiettivo di una
politica migratoria comune in presenza di priorita nazionali spesso profondamen-
te diverse. Il caso della Spagna, paese decisamente europeista, risulta emblemati-
co in tal senso: il Governo spagnolo, come vedremo, non si distingue particolar-
mente dal Governo francese nel metodo di negoziazione del Trattato di Amsterdam
per quanto riguarda i temi relativi all'immigrazione. Linteresse nazionale viene
prontamente resuscitato e difeso nel caso in cui non corrisponda all’interesse eu-
ropeo.
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In tale contesto il pendolo sembrerebbe condannato a non spingersi troppo oltre
nella sua oscillazione e risulta comungue piuttosto dipendente nei suoi movimenti
dalla corrispondenza o dal divaricamento tra interessi nazionali e interessi europei.
Per questo conviene analizzare quali siano le priorita nazionali dei paesi membri e
in che modo i Governi ritengano siano meglio perseguibili. In questo tipo di analisi
€ necessario tener conto del processo di aggregazione dell’interesse nazionale, sul-
la base dei vincoli di ordine interno quali le posizioni sulla questione che emergono
nel dibattito interno tra attori istituzionali e non. La definizione dell’interesse nazio-
nale ¢ infatti un processo conflittuale e i governi devono impegnarsi in uno sforzo di
riconciliazione e sincronizzazione tra imperativi interni e internazionali (Putnam,
1988; Evans, Jacobson, Putnam, 1993). D’altra parte, I'emergere e il consolidarsi del-
le posizioni all'interno di uno stato non é indipendente dalle preferenze che caratte-
rizzano le posizioni degli altri stati. | governi, infatti, confrontano continuamente le
loro posizioni in sede negoziale e possono modificarle adottando la lettura diversa di
una data questione suggerita dagli altri governi coinvolti. Linsieme degli attori isti-
tuzionali e non istituzionali che contribuiranno a definire I'interesse nazionale, inol-
tre, sono in contatto continuo con interlocutori esterni che possono influenzare le lo-
ro posizioni.

Il secondo argomento di riflessione appare quindi strettamente connesso a
queste ultime considerazioni: si tratta infatti dell’indebolimento evidente delle
barriere che separano I'interno dall’esterno nell’elaborazione delle scelte politiche
di uno stato. A partire dalla teoria del linkage tra affari internazionali e affari in-
terni introdotta da James Rosenau (1969), I'influenza reciproca tra politica inter-
na e politica estera ha attirato progressivamente I'attenzione degli internazionali-
sti. In questo ambito Thomas Risse-Kappen (1993) ha proposto di aggiungere un
terzo livello ai due individuati da Putnam per valutare I’esito delle negoziazioni in-
ternazionali: il peso delle alleanze transnazionali e transgovernative. In sostanza,
Risse-Kappen e altri internazionalisti come Saskia Sassen si interrogano sull'im-
patto degli attori transnazionali sui processi decisionali all’interno degli stati. Per

10. Questa ricerca a carattere non esaustivo, & stata condotta essenzialmente attraverso la realizza-
zione di alcune interviste “mirate” a rappresentanti politici e funzionari ministeriali in Francia e
in Spagna, I'analisi di letteratura specialistica, documenti istituzionali e di partito e articoli sulla
stampa nazionale. Le interviste sono citate riportando la sigla dell’istituzione/partito politico o il
cognome della persona, la citta nella quale si sono svolte e la data. Nell’elenco dei materiali si tro-
va una lista completa delle interviste realizzate con le istituzioni nominate per esteso.
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attori transnazionali si intendono quegli attori sociali individuali o collettivi capa-
ci di agire al di la delle frontiere politiche degli stati-nazione, sfidando la loro so-
vranita nazionale. Secondo la definizione di Badie e Smouts (1992, p.70) “toute re-
lation qui par volontée déliberée ou par destination, se construit dans I'espace
mondial au-dela du cadre étatique national et qui se réalise en échappant au moins
partiellement au contrdle et a I'action médiatrice des Etats” € una relazione tran-
snazionale. Sassen (1995a, 1995b) interessandosi agli effetti della globalizzazione
sulla sovranita degli stati, sostiene che la perdita di controllo da parte degli stati
non riguarda soltanto i processi economici ma, in misura minore, altri ambiti tra
cui la gestione dei flussi migratori. Nell’'ambito di questo processo possiamo con-
statare che attori transnazionali (come le lobby transnazionali) e sovranazionali
(come le istituzioni internazionali) incidono sul gioco politico che si svolge all’'in-
terno degli stati in relazione a particolari materie, soprattutto se su quelle materie
si sono sviluppati dei “regimi internazionali” piu 0 meno consolidati. Come & noto,
I’'espressione “regimi internazionali” indica, secondo la definizione di Krasner
(1983), quei sotto-sistemi internazionali che per disciplinare i rapporti tra gli atto-
ri che li compongono condividono le stesse norme, gli stessi principi, le stesse re-
gole e procedure. La teoria dei regimi internazionali postula I’emergere di mecca-
nismi di regolazione che sfidano la sovranita esclusiva degli stati in determinati
ambiti." Lincisivita di questi attori dipende dalle caratteristiche strutturali del si-
stema politico di ogni stato.

D’altra parte, gli stessi autori indicano come proprio lo sviluppo di istituzioni e
regimi internazionali favorisca anche I'emergere di attori transnazionali e il consoli-
damento di organizzazioni sovranazionali, perché gli attori che intendono conserva-
re la loro influenza sui processi decisionali all'interno degli stati e acquisire capa-
cita di influenza nelle nuove arene politiche transnazionali si adattano alle nuove
circostanze interne e internazionali. Il numero degli attori da prendere in considera-
zione per valutare i possibili scenari futuri in materia di politica migratoria dal pun-
to di vista degli stati membri appare cosi moltiplicato: oltre ai governi (e quindi ai di-
versi attori istituzionali che li compongono), agiscono nell’arena europea le ONG e le
associazioni pro-immigrati, le chiese, le associazioni di immigrati, i partiti politici, i
sindacati. Il caso spagnolo e quello francese ci hanno permesso di riflettere in parti-
colare sull’emergere di una vocazione transnazionale tra gli attori istituzionali.
Nell’ambito del governo, i diversi attori istituzionali, in particolare i ministeri degli
Esteri e dell’Interno giocano anche singolarmente la loro partita in ambito europeo e
costruiscono strategie di adattamento alla crescente collaborazione con i partner
europei. LEuropa e lo sviluppo di una gestione comune del fenomeno migratorio in-

Laboratorio CeSPI -



Il Politiche migratorie nazionali

cidono alterandolo sull’equilibrio di poteri e competenze tra i diversi dicasteri che si
occupano di immigrazione a livello nazionale. Quanto pil queste istituzioni percepi-
scono un movimento inevitabile verso I'elaborazione di una politica comune, tanto
piu cercheranno di conquistare un ruolo nell’ambito della gestione europea del feno-
meno, per non perdere o per acquistare un certo peso nella gestione a livello nazio-
nale. Probabilmente, in questo modo agiranno, a seconda dei casi, come motori o fre-
ni della comunitarizzazione. Il dato piu interessante che emerge dal nostro studio &
proprio lo sforzo di adattamento (pitl 0 meno evidente e piti 0 meno riuscito) — delle
istituzioni nazionali e in particolare del Ministero dell’Interno — all’interdipendenza
tra politica migratoria e altre politiche settoriali, alla crescente globalizzazione poli-
tica e sociale e all’interdipendenza tra gli stati. Questi fenomeni stravolgono infatti il
ruolo e il campo d’azione delle istituzioni.

Per facilitare una lettura comparativa dei casi spagnolo e francese, si & deciso di
costruire il testo in modo simmetrico. Per ognuno dei due paesi si individuano le ca-
sratteristiche fondamentali del fenomeno migratorio e si forniscono alcuni cenni in-
troduttivi sulla politica migratoria nazionale. Si delinea e si analizza in seguito, alla
luce del dibattito interno, la posizione adottata sulla comunitarizzazione della politi-
ca migratoria. Infine, si esaminano la riarticolazione delle competenze delle istitu-
zioni interne e il processo di adattamento di queste istituzioni in relazione all’emer-
gere di legami tra politica migratoria ed altre politiche settoriali, alla globalizzazio-
ne, e al processo di collaborazione in ambito europeo in materia di immigrazione. m

2. La Spagna tra europeismo e interesse nazionale

Linee-guida della politica nazionale in materia di immigrazione e asilo:

controllo dei flussi e integrazione

A partire dalla meta degli anni ‘70 la Spagna, che tra il 1885 e il 1975 conta cir-
ca sei milioni e mezzo di cittadini emigrati," diventa progressivamente meta di im-
migrazione. Dalla meta degli anni ‘80 il processo subisce una forte accelerazione e
la composizione dei flussi si modifica: tra il 1980 e il 1993 I'immigrazione prove-
niente dall’Unione europea, dall’America del Nord e dall’Oceania aumenta del

11. Sulla letteratura in materia cfr. Haggard, Simmons (1987).
12. Elaborazione personale su dati del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 1997.



103%, mentre quella proveniente dal resto del mondo aumenta del 287% (Casey,
1997). Nel 1996 il numero degli stranieri legalmente residenti & di 600.000 persone,*
circal’l,6% della popolazione spagnola. Una percentuale piuttosto bassa se compa-
rata con alcuni paesi nord europei.* La meta degli stranieri (50,6%) provengono
dall’'Unione europea. Tra i cittadini di paesi terzi il collettivo pitl numeroso € quello
dei marocchini (77.189 persone) seguito dagli argentini (18.246 persone) e dai peru-
viani (18.023 persone).* Allo stock di stranieri legalmente residenti devono essere
sommate le presenze irregolari stimate ufficiosamente dai nostri interlocutori tra
le 50.000 e le 100.000 persone. Per quanto riguarda i flussi di stranieri in entrata e
uscita, il movimento totale, comprese le frontiere con gli Stati dell’UE, é stato nel
1997 di 57 milioni persone circa. Sono entrati in Spagna 30.539.310 stranieri (comu-
nitari e non comunitari) e ne sono usciti 26.150.662. Nel 1996 sono state decretate
18.880 espulsioni e realizzate 27.104 devoluciones; nel 1997 20.511 espulsioni e
23.209 devoluciones.” La quasi totalita delle devoluciones (22.949) riguardano
africani e ben 22.825 riguardano cittadini marocchini.

La politica spagnola di immigrazione si trova in una fase di transizione." Il
Governo socialista durante I'ultima fase della legislatura (conclusasi nel 1996), dopo
un primo decennio dedicato sostanzialmente al controllo dei flussi del quale é
espressione la vigente Ley Organica de Derechos y Libertades de los Extranjeros
7/1985, si era dedicato all’elaborazione delle linee guida per una politica globale in
materia di immigrazione. Questa politica, illustrata nel Plan para la integracion
social de los Inmigrantes (Ministerio de Asuntos Sociales 1994) doveva fondarsi su
tre elementi chiave: la cooperazione allo sviluppo con i paesi di emigrazione verso la
Spagna e I'Europa, il controllo dei flussi attraverso un sistema di quote annuali e
I'integrazione degli immigrati legalmente residenti.

La conclusione del lungo periodo di Governo socialista del PSOE e I'insediamen-
to del Governo del Partito popolare (PP) nel marzo 1996 con il sostegno dei partiti na-
zionalisti basco e catalano (PNV e Convergencia y Unid), comporta una sospensio-
ne del processo da poco iniziato ma non un deciso cambiamento nella politica mi-
gratoria spagnola. Il nuovo Governo sceglie ufficialmente la continuita, affinché la
politica di immigrazione sia considerata “una politica di stato” e non “di governo”,
quindi non suscettibile di strumentalizzazioni politiche.”® Benché il Governo sia ac-
cusato da sinistra — soprattutto dal PSOE - di praticare ufficialmente una politica di
continuitd, ma di fatto una politica di immobilismo e scarsa iniziativa, I'insieme del-
le forze politiche di Governo e di opposizione concorda sulla necessita di riformare il
quadro legislativo esistente per abbandonare definitivamente una politica di mero
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controllo dei flussi in favore di una politica di integrazione. Laccordo della
Commissione parlamentare per la politica sociale e I'occupazione, approvato all’u-
nanimita nel maggio 1998, esprime questo consenso generale chiedendo I'elabora-
zione di una legge di integrazione degli immigrati e ribadisce le tre linee guida della
politica d’immigrazione spagnola. Governo e opposizione hanno presentato i loro
progetti di legge.

La priorita dell'integrazione & accompagnata dalla preoccupazione di costruire
un coordinamento efficace tra le autorita competenti in materia di immigrazione sia
di tipo verticale, tra i tre livelli dell’'amministrazione spagnola (statale, delle
Comunita Autonome, comunale) che orizzontale. Quattro ministeri sono competenti
nella materia: il Ministero dell’Interno che gestisce gli ingressi; il Ministero del
Lavoro e degli Affari sociali che si occupa dell’integrazione, ma fornisce anche le in-
dicazioni sull’offerta di lavoro per la fissazione delle quote annuali e raccomanda al
Ministero degli Esteri la concessione di visti ai destinatari di un’offerta di lavoro; il
Ministero degli Esteri che concede i visti e il Ministero di Giustizia che si occupa del-
le naturalizzazioni. Si propone quindi la creazione di una Segreteria di Stato per
I'immigrazione con poteri esecutivi (I'attuale organo di coordinamento & una com-
missione interministeriale senza capacita esecutive proprie) e in grado di assicura-
re il coordinamento a tutti i livelli."”

13. Congreso de los Diputados, 1998.

14.  Gli ultimi dati SOPEMI disponibili (OECD trends in International Migrations) relativi al 1996 indi-
cano una percentuale leggermente inferiore, pari all’1,3%, contro I'8,9% in Germania e il 6,3% in
Francia.

15. Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 1997.

16. Nella legislazione spagnola, la devoluzione (disciplinata dall’art. 123 del Regolamento di esecu-
zione della Ley Organica 7/1985 (REAL DECRETO 155/1996) e applicabile a quegli stranieri gia
espulsi che siano entrati o si trovino in Spagna in violazione del divieto di entrare nel paese e agli
stranieri che siano entrati in Spagna in modo illegale. Diversamente dall’espulsione il provvedi-
mento &€ immediatamente esecutivo e la persona dovra lasciare immediatamente il territorio spa-
gnolo. Si distingue anche dal respingimento alla frontiera perché pud essere avviato in qualunque
parte del territorio nazionale e si applica anche a stranieri gia entrati in Spagna.

17.  Per un bilancio dei primi dieci anni di politica migratoria in Spagna cfr. Aragon Bombin (1996).

18. Lascelta di salvaguardare la politica di immigrazione dallo scontro politico veniva motivata con la
ferma volonta di tutti i partiti dell’arco costituzionale, ricostruito dopo la dittatura fascista di
Franco, di combattere qualunque rischio di convertire la questione migratoria in un possibile stru-
mento per il ritorno sulla scena politica di forze di estrema destra.

19. Congreso de los Diputados, 1998 VII.B.8.
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A partire dal 1993, secondo quanto indicato da una direttiva del Congresso dei
Deputati approvata nel 1991 e in armonia con le linee generali elaborate annual-
mente dal Congresso, vengono fissate dal Ministero del Lavoro le quote annuali di
immigrati che il paese € disposto a ricevere, in base all’offerta di lavoro non coper-
ta da spagnoli, stranieri gia residenti e cittadini comunitari. | settori d'impiego sono
essenzialmente il servizio domestico (44% dell’offerta totale nel 1998),” I'agricoltu-
ra, I'edilizia, la ristorazione e il servizio alberghiero. | candidati devono essere in
possesso di un’offerta nominativa di lavoro, non avere procedimenti penali penden-
ti e possedere un visto che pud essere ottenuto soltanto nel loro paese.
Lottenimento del visto sara facilitato dalla raccomandazione del Ministero del
Lavoro spagnolo alle autorita competenti del paese d’origine in favore del lavorato-
re prescelto nell’'offerta.” In materia di asilo, la preoccupazione fondamentale & sta-
ta evitare la strumentalizzazione del diritto di asilo ai fini dell'immigrazione per mo-
tivi economici. La legislazione vigente (Legge 9/1994) ha introdotto una procedura
breve per I'ammissione e per il respingimento delle domande di asilo manifestamen-
te infondate e viene considerata un successo da tutti gli intervistati, dato che le do-
mande di asilo sono scese del 60% dal 1993 al 1998.* Nel 1998 sono state accolte sol-
tanto 243 domande, riguardanti fondamentalmente cittadini cubani e della Guinea
Equatoriale. Il carattere restrittivo della legge e la non considerazione della figura
del profugo di guerra, sono attualmente oggetto di discussione. Il Ministero degli
Esteri considera I'asilo come un diritto esclusivamente individuale ed esprime
preoccupazione per la gestione dei profughi di guerra, che in nessun caso possono
essere equiparati al richiedente asilo.”®

Per una politica comunitaria... favorevole alla Spagna

La posizione adottata dalla Spagna in merito alla comunitarizzazione della
politica di immigrazione e di asilo deve essere inquadrata nell’ambito del rappor-
to di questo paese con I’'Unione europea. Lingresso in Europa nel 1985 rappresen-
ta per la Spagna la fine dell’isolamento politico e commerciale del periodo fran-
chista. La Spagna a meta degli anni ‘80 & una democrazia giovane in rapido svi-
luppo e guarda all’Europa come ad una grande opportunita economica.
Leuropeismo contagia rapidamente la societa spagnola. Limmigrazione diventa
un fenomeno visibile proprio in quegli anni e, quando nel 1990 il Governo presen-
ta al Congresso dei Deputati le linee base della politica migratoria spagnola, I'a-
desione della Spagna al Accordo di Schengen € presentata come una necessita im-
prescindibile. 1l fattore determinante per I'elaborazione della legge organica
7/1985 e costituto dall’ingresso nella CEE, che ne influenza in particolar modo I'o-
rientamento sulle questioni di sicurezza e controllo dei flussi. 1l coordinamento
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della politica spagnola di immigrazione e asilo con la politica europea in questo
ambito resta una priorita costante per I'amministrazione spagnola e la politica
degli ingressi e dell’asilo in Spagna continua ad essere definita secondo le diret-
trici elaborate nel contesto europeo.

Rispetto alla cooperazione intergovernativa nell’lambito del terzo pilastro la po-
sizione spagnola presenta due caratteristiche fondamentali. Da un lato il rigore e la
solerzia nell’adempimento degli obblighi derivanti dall’Accordo di Schengen, dall’al-
tro la critica attiva al carattere limitato della cooperazione intergovernativa. A tutti
i livelli (ministeriale, politico e di polizia) si insiste sull’ottimo funzionamento del si-
stema Schengen, che ha permesso di organizzare efficacemente le frontiere esterne,
diminuire il numero di ingressi illegali e armonizzare i requisiti necessari per I'in-
gresso.”* L'Accordo consentirebbe inoltre una rapida capacita di reazione in caso di
emergenze — come, per esempio, nel caso dell’ondata di profughi iracheni nel 1998
gestita efficacemente da una task force nell’ambito del terzo pilastro;”® un buono
scambio di informazioni e una cooperazione di polizia in numerosi settori (lotta con-
tro il traffico di stupefacenti, traffico di armi, etc). Le critiche riguardano la possibi-
lita dell’opting out, che permette a Gran Bretagna e Irlanda di restare fuori dall’a-
rea; alcune disparita nelle interpretazioni delle norme da parte delle diverse polizie
che effettuano i controlli (anche all’interno di uno stesso paese) e piu in generale il
carattere limitato dell’Accordo che riguarda esclusivamente I'attraversamento delle
frontiere e i soggiorni di breve durata (non superiori ai novanta giorni). LAccordo e
considerato un “test” in vista della libera circolazione a livello europeo. Anche la va-
lutazione dell’Accordo di Dublino é complessivamente positiva, benché I’Accordo
venga considerato ancora in fase di rodaggio e di perfezionamento. Le critiche piu
forti sono quindi indirizzate al metodo della cooperazione intergovernativa e riguar-
dano la necessita dell’'unanimita nelle decisioni e il carattere non vincolante degli at-
ti adottati al di fuori delle convenzioni, la cui applicazione da parte degli Stati mem-
bri non & sottoposta a meccanismi di controllo.”®

20. Ministerio del Interior, 1998.

21. Nel 1998 sono state presentate 65.170 domande di inserimento nel contingente (non sono ancora
disponibili i dati relativi alle domande accolte), nel 1997 sono state accolte 24.647 domande su
64.164 (Ministerio del Interior, 1997 e 1998).

22. Congreso de los Diputados, 1998.

23. MAE, Madrid 22 ottobre 1998.

24. MI, Madrid 20 ottobre 1998.

25. MAE, Madrid 22 ottobre 1998.

26. CCE, Madrid 23 ottobre 1998.
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La Spagna sembrerebbe accogliere positivamente la prospettiva dello sviluppo
di una politica comune in materia di immigrazione e di asilo e la necessita di ap-
profondire il terzo pilastro e di sviluppare una politica comune di immigrazione e
asilo che permetta I'adozione di misure vincolanti. La maggiore efficacia di queste
misure sarebbe garantita dall’esistenza nel diritto comunitario di meccanismi di
controllo dell’applicazione. Nonostante le critiche sui contenuti, I'entusiasmo euro-
peista spagnolo appare ampiamente condiviso in via di principio dall’insieme degli
attori istituzionali e sociali. Le istituzioni spagnole possono permettersi di avere un
atteggiamento europeista perché essere parte dell’Europa interessa (e piace) agli
spagnoli. La Spagna appare, in ragione del dibattito politico interno favorevole
all’Europa, potenzialmente aperta all’'influenza dell’impegno delle istituzioni euro-
pee in favore di una politica migratoria comune. La perdita di sovranita che implica
il rafforzamento dell’Unione non viene rappresentata come un trauma, ma viene ac-
cettata come un fatto inevitabile. La ratifica del Trattato di Amsterdam non € ogget-
to di controversia né comporta la necessita di revisione costituzionale.

La ragione fondamentale dell’impegno della Spagna nella costruzione di una po-
litica comune in materia di immigrazione e di asilo si trova pero nella necessita di
condividere con i partner europei la gestione della crescente pressione migratoria
che si trova a subire. Si tratta di convincere quei paesi che negli anni ‘70 fissarono le
linee guida della loro politica di immigrazione e oggi praticano una politica di chiu-
sura delle frontiere, a interessarsi alla situazione dei paesi del sud del’Europa.”
Nella visione dell’amministrazione spagnola questi paesi, non soltanto subiscono
una forte pressione migratoria, ma hanno bisogno di manodopera immigrata per far
fronte all'invecchiamento della popolazione e alle esigenze di alcuni settori produtti-
vi, quindi di una politica di ingressi non fortemente restrittiva. Si esprime in tal sen-
so il recente accordo approvato all’'unanimita dal Congresso dei Deputati che sugge-
risce, inoltre, una considerazione in chiave positiva dell'immigrazione:; “las migra-
ciones histéricamente y en la actualidad, han constituido y pueden constituir ele-
mentos de progreso y dinamizacion social (...) determinados subsectores econémi-
cos como algunos cultivos agricolas o algunos servicios, desaparecerian si el tra-

bajador inmigrante desapareciera”.?®

D’altra parte, il sostegno dei partner europei appare fondamentale nella lotta
contro I'immigrazione illegale: I'Unione europea nel suo insieme puo ottenere una
maggiore collaborazione da parte dei paesi di provenienza degli stranieri espulsi,
poiché é dotata di notevoli strumenti di pressione. LUnione puo tenere conto della
non disponibilita dei paesi di provenienza a riammettere i loro cittadini espulsi dal
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territorio dell’'Unione nell’ambito delle politiche di relazioni commerciali e di coope-
razione allo sviluppo che mette in atto con questi paesi. Il loro comportamento sa-
rebbe cosi sanzionato in modo molto piu efficace rispetto alle rappresaglie di un sin-
golo paese, rapidamente vanificate dalla concorrenza dei suoi vicini europei.”®
Limpegno europeista in materia di immigrazione (e asilo) € quindi espressione del-
I'interesse nazionale spagnolo che coincide in questo caso, con I'interesse e persino
con l'ideale europeo. | due livelli indicati da Putnam (negoziazione esterna e discus-
sione interna) appaiono felicemente sovrapposti nel caso della Spagna e la prospet-
tiva di una politica comune europea in materia di immigrazione (oggetto di negozia-
zione e obiettivo delle istiuzioni europee) sembra favorire la realizzazione delle
priorita spagnole condivise all’'interno.

In realta, nonostante le professioni generiche di fede europeista, le negoziazioni
concrete in vista di una politica migratoria comune sono condotte con uno spirito del
tutto diverso. Interesse nazionale e sovranita vengono infatti prontamente recupe-
rati nel corso delle negoziazioni in relazione a questioni specifiche, come la neces-
sita di contrastare le pretese britanniche su Gibilterra. A questo proposito é signifi-
cativo che la Spagna abbia richiesto con insistenza e infine ottenuto che I'eventuale
ingresso di Gran Bretagna e Irlanda nello spazio Schengen venga deciso all’'unani-
mita.*° La Spagna minaccera in seguito di non ratificare il Trattato di Amsterdam se
verra accolta la richiesta di Gran Bretagna e Irlanda di annullare I'articolo in que-
stione.** La Spagna, come tutti gli altri paesi europei, ha giocato quindi in difesa dei
suoi interessi specifici, benché si dichiari ufficialmente promotrice dell’interesse eu-
ropeo ad una politica comune. Un’altra materia oggetto di discussione ¢ il diritto di
asilo tra paesi comunitari. La Spagna avrebbe voluto vietarlo per impedire ai terro-
risti baschi di chiedere asilo in altri paesi membri ostacolando cosi I'estradizione.*
Su questo punto é stata costretta a cedere e ha ottenuto soltanto la possibilita di uno
scontro politico in seno al Consiglio dei Ministri con lo Stato che abbia avviato una
procedura di asilo nei confronti di un cittadino dell’'Unione. Il Consiglio infatti dovra

27. M, Madrid 20 ottobre 98.

28. Congreso de los Diputados, 1998, p.17-18.

29. MI, Madrid 20 ottobre 1998; PP, Madrid 26 ottobre 1998.

30. Cfr.I'art. 4 comma 2 del protocollo Schengen allegato al TCE e al TCE. La notizia é riportata da El
Pais, 17 giugno 1997; El Pais, 18 giugno 1997.

31. ElMundo, 27 giugno 1997.

32. ElPais, 17 giugno 1997.



essere immediatamente informato dell’apertura di una tale procedura. Il secondo li-
vello che rappresenta il dibattito politico interno non & sempre sovrapponibile al li-
vello interessato al buon esito delle negoziazioni, e la Spagna deve tenerne conto.

D’altra parte, va sottolineato che tra le istituzioni spagnole il Ministero
dell’Interno ha un atteggiamento pit decisamente europeista in materia di immigra-
zione e asilo rispetto al Ministero degli Esteri che ha effettivamente negoziato il
Trattato. Pur sostenendo la necessita di una politica comune in questo settore, il
Ministero degli Esteri considera la politica d’immigrazione una politica nazionale e
mantiene in ambito europeo una gestione tradizionale delle relazioni internazionali.
| risultati delle negoziazioni del Trattato vengono valutati secondo il principio del
guadagno immediato per il paese attraverso la negoziazione dei trattati internazio-
nali. Si considera che nonostante tutti desiderassero risultati piu concreti, la nego-
ziazione sia stata favorevole alla Spagna perché “consolidamos las medidas de
cohesion, conseguimos un tratamiento de refugiados politicos y extradiciones de

acuerdo con nuestros intereses y el trato especial a Canarias”.*

Indipendentemente dalla difesa di principio dell’interesse nazionale adottata
nel corso delle negoziazioni, conviene chiedersi se la Spagna consideri veramente
armonizzabili i suoi interessi in materia di immigrazione, con quelli dei partner eu-
ropei. Nel documento unitario del Congresso dei Deputati del maggio 1998 la sotto-
commissione invita il Governo a promuovere nel quadro dell’Unione europea politi-
che omogenee di ricezione dei flussi migratori basate sull’integrazione sociale, la so-
lidarieta, la convivenza e l'uguaglianza. Questa posizione, adottata anche dal
Ministero dell’Interno, richiede un’armonizzazione nelle politiche di controllo dei
flussi e di lotta all'immigrazione illegale, di residenza, di riunificazione familiare e di
integrazione.

Nonostante il testo del documento unitario, la posizione dei responsabili di par-
tito sui contenuti concreti della comunitarizzazione risulta meno decisa in tal senso.
I PSOE in particolar modo, pur riconoscendo la necessita di una politica comune
delle frontiere, insiste sulla flessibilita per quanto riguarda le altre materie, perché
le situazioni dei vari paesi sono molto diverse. Il numero di immigrati presenti e gli
orientamenti dei governi, ad esempio, pesano sulle politiche adottate. Date le diver-
se realta e disponibilita degli Stati membri, non si vede il motivo di adottare una po-
litica comune delle quote di immigrazione, né una politica comune di integrazione,
degli alloggi, della sanita, etc. Alcune di queste sono politiche locali che non sono ge-
stite dallo Stato ma dalle Comunita Autonome e dai Comuni.** Il PP sottolinea le stes-
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se disparita (la diversita di visioni sulla questione, la diversa proporzione di immi-
grati, I'esistenza in alcuni paesi di partiti xenofobi) ma, le disegna piuttosto come
difficolta che si dovranno superare attraverso I'omogeneizzazione delle societa dei
paesi europei: per il Governo spagnolo una politica troppo dura sull'immigrazione
comporta il rischio di perdere la fetta piu progressista del suo elettorato post-fran-
chista, molto attenta a qualunque sterzata eccessiva a destra. Il Governo non potra
quindi ignorare un dibattito pubblico, animato dai partiti, dalle associazioni laiche e
cattoliche e dai sindacati, che rifiuta una politica comune di chiusura. Se la politica
comune si fara verso il basso potrebbe doversi tirare indietro.

Limpegno europeista della Spagna per una politica comune in materia di immi-
grazione e dell’asilo invita quindi a riflettere sul concetto di “interesse europeo” evo-
cato nel discorso degli Stati membri relativamente all'immigrazione. Alla luce del
caso spagnolo, il concetto appare una nozione costruita da quegli Stati che hanno un
preciso interesse (nazionale) alla gestione condivisa dell'immigrazione. Allo stadio
attuale, I'interesse europeo evocato dagli Stati membri non ¢ altro che I'espressione
degli interessi nazionali di quegli Stati che meglio riescono a imporre nell’ambito
dell’'Unione le priorita e le necessita definite in ambito nazionale, siano queste piu o
meno compatibili con I'ideale europeista. Limpegno di alcuni Stati potrebbe far
emergere progressivamente la convinzione che sia interesse comune degli Stati
membri elaborare politiche unitarie nel settore dell'immigrazione e dell’asilo.
Linteresse europeo cosi concepito sarebbe comunque privo della caratteristica fon-
damentale che definisce I'interesse nazionale: non sarebbe infatti espressione di
un’entita politica sovrana.

Il particolare dinamismo del Ministero dell'Interno

La politica migratoria puo essere collegata ad altre politiche settoriali. Questo fat-
to, insieme al delinearsi di nuovi spazi d'azione per le istituzioni nazionali, influisce
sull’articolazione delle competenze in materia di immigrazione tra le varie istituzioni
coinvolte. In particolare il Ministero degli Esteri e il Ministero dell’Interno si conten-
dono le nuove politiche e i nuovi ambiti di azione all’interno e all’esterno delle frontie-
re nazionali. Nella proposta spagnola per un’agenda europea, il punto affermato con
maggiore chiarezza e concordia ¢ la concezione della politica migratoria come stret-
tamente collegata alla politica di cooperazione allo sviluppo, alla politica estera e alla

33. LaVanguardia, 3 ottobre 1997.
34. PSOE, Madrid 27 ottobre 1998.



politica di sicurezza. Si indica soprattutto la necessita di un legame imprescindibile
tra politica migratoria e politica di cooperazione allo sviluppo. Il PP propone in propo-
sito la creazione di un ministero unico per la cooperazione e 'immigrazione.”

Negli accordi di riammissione stipulati con i paesi di emigrazione, come in quel-
lo con il Marocco, la Spagna ha iniziato a inserire un articolo sulla cooperazione allo
sviluppo, considerato uno strumento efficace di lotta contro I'immigrazione illegale e
per I'alleggerimento della pressione migratoria. Si arriva inoltre a teorizzare la ne-
cessita di una nuova politica di cooperazione allo sviluppo che selezioni i paesi nei
quali intervenire in base alla pressione migratoria che esercitano e, non piu in base
a legami storici e culturali. Lidea viene pero argomentata politicamente in modo di-
verso: il PP adotta una posizione di tipo realista e considera obiettivi fondamentali di
questa nuova politica I'alleggerimento della pressione migratoria e lo sviluppo di
nuovi clienti democratici — e quindi affidabili — per i prodotti europei. Il PSOE assu-
me un tono piu idealista e considera che questa politica vada svincolata da conside-
razioni di tipo commerciale, per contribuire con progetti di ritorno a rendere gli im-
migrati agenti di cooperazione e di democratizzazione nel loro paese.

Come gia ricordato si considera all'unanimita che queste azioni possano essere
condotte con maggiore efficacia in modo unitario e quindi a livello europeo, anche
nell’ambito della Convenzione di Lomé. Inoltre, si ritiene che soltanto la capacita di
pressione dell’'Unione potra garantire una reale ridistribuzione dell’aumento del PIL
generato in questi paesi dagli interventi di cooperazione. Sarebbe cosi evitato il
“dumping sociale” di quei paesi che risparmiano sulla sicurezza sociale per offrire
merci a prezzi competitivi.

La posizione della Spagna sul coordinamento in Europa tra le politiche di coo-
perazione e di immigrazione € espressione di un dibattito analogo che si svolge a li-
vello interno, in relazione al rinnovamento della politica di cooperazione spagnola,
in particolare con il Maghreb. Nonostante le dichiarazioni di intenzioni dei primi an-
ni ‘90 questa politica é rimasta ancorata a una struttura tradizionale e tendenzial-
mente svincolata dalla questione dell'immigrazione. Questo dibattito € anche colle-
gato alla volonta della Spagna, che si trova nella condizione di frontiera sud dell’UE,
di assumere un ruolo-guida per lo sviluppo dei paesi del sud del Mediterraneo e di
portavoce della loro situazione in Europa.* Il Partenariato Euro-Mediterraneo ad
esempio, ha un’importanza fondamentale per il Ministero dell’Interno e degli Esteri.
Il Ministero dell’Interno assume competenze crescenti nel campo della cooperazione
intesa in senso ampio e si riunisce regolarmente con i suoi omologhi italiani, maroc-
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chini, algerini, tunisini e francesi per discutere non soltanto del controllo delle fron-
tiere, ma anche della libera circolazione delle persone e di altri temi come il terrori-
smo; il Ministero degli Esteri, d’altra parte intende svolgere un ruolo attivo nello svi-
luppo di un mercato interno tra i paesi del Maghreb e favorire lo sviluppo economico
regionale della zona.

Il riconoscimento di un legame tra politica migratoria e politica estera garanti-
rebbe al Ministero degli Esteri la possibilita di giocare un ruolo nella gestione della
politica migratoria. D’altra parte, Lattuale Governo del PP favorisce I'emergere di
guesto legame, poiché considera la politica di cooperazione come un aspetto della
politica estera in generale. La politica estera dovrebbe essere quindi collegata con
la politica di immigrazione sia in ambito nazionale che europeo. A livello nazionale
la collaborazione in materia di riammissioni si realizza attraverso accordi diretti tra
i Ministeri degli Esteri dei paesi d’origine e il Ministero degli Esteri spagnolo; si vede
comunque con favore I'eventuale conclusione di accordi di riammissione con i paesi
terzi a livello europeo. La PESC nelle relazioni con i paesi d’origine degli immigrati
dovrebbe tenere conto del fatto che I'Europa € un polo di attrazione per I'immigra-
zione. Dovrebbe quindi puntare a ridurre la pressione migratoria e favorire un movi-
mento di personale specializzato europeo verso i paesi di emigrazione.
Diminuirebbe cosi la disoccupazione di lavoratori comunitari altamente qualificati
che offrirebbero le loro competenze ai paesi di emigrazione, favorendone lo sviluppo
economico e tecnologico.

Per quanto riguarda il rapporto tra politica di immigrazione e asilo e la politica
di sicurezza interna, la separazione tra i due ambiti costituisce un punto fermo del-
I'attuale dibattito interno in Spagna. Il Ministero dell’Interno definisce come errori
politici il legame tra le due aree e I'ottica di polizia rispetto all'immigrazione.”
Anche il Ministero degli Esteri considera che un controllo politico della gestione dei
controlli di frontiera sia auspicabile, in quanto si tratta di un aspetto che fa parte
della politica di immigrazione e asilo. Per quanto riguarda i due maggiori partiti po-
litici, il PP e il PSOE adottano il discorso della separazione necessaria dei due ambi-
ti. E il responsabile della politica d'immigrazione del PSOE afferma decisamente la
necessita di introdurre un controllo politico sui tecnici della polizia che operano in

35. PP, Madrid 27 ottobre 1998.
36. Intervento del Ministro dell’Interno alle Cortes Generales, 24 febbraio 1998, p.1748.
37.  MI, Madrid 20 ottobre 1998.



questo settore.* La posizione della polizia infine, & piuttosto diversa: si ritiene che la
separazione totale tra i due ambiti di fatto non si fara e, questo viene considerato po-
sitivamente. Pur rifiutando il binomio immigrazione-criminalita, si osserva che le or-
ganizzazioni internazionali del crimine operano sempre pit nell’ambito dell’immi-
grazione. Le reti di traffico di stupefacenti vengono convertite in reti di traffico di
persone e di visti falsi. Dato che la politica di liberalizzazione dei controlli alle fron-
tiere facilita il movimento dei criminali i due ambiti devono rimanere uniti, come in
Schengen, attraverso un coordinamento molto stretto (riunioni congiunte, scambio
di informazioni, etc.).”

La posizione sostenuta dalla Spagna in ambito europeo & quindi di pieno acco-
glimento della separazione tra i due ambiti delineata dal Trattato di Amsterdam e di
accordo nei confronti del passaggio del controllo delle frontiere al primo pilastro,
passaggio che permette tra I'altro un processo di decisione piu democratico e tra-
sparente. Resta pero fermo il principio della cooperazione intergovernativa in mate-
ria di lotta contro la criminalita organizzata, traffico di stupefacenti, terrorismo e
tutte quelle attivita illecite che possono essere compiute da immigrati o dei quali
possono essere vittime gli immigrati, come le reti di immigrazione clandestina e il
traffico di persone.”’ Adottare una posizione di decisa condanna nei confronti della
confusione tra immigrazione e criminalita &€ un’operazione d’immagine indispensa-
bile per il Ministero dell’Interno che intende mantenere un ruolo di gestione della po-
litica d'immigrazione in Spagna (sempre piu orientata sul tema dell'integrazione). Il
Ministero gioca tradizionalmente un ruolo centrale nella gestione dell'immigrazio-
ne: attualmente la direzione della Commissione interministeriale di coordinamento
e assicurata dal Ministero dell’Interno che sostiene attivamente la recente proposta
di creare un organismo di coordinamento piu efficace e dotato di poteri esecutivi in
materia di immigrazione (la Segreteria di Stato per I'lmmigrazione). Il Ministero
aspira alla direzione della Segreteria.

I Ministero dell’Interno sembra cogliere con spirito dinamico I'occasione euro-
pea per alleggerire le difficolta di gestione degli ingressi e per costruirsi un’immagi-
ne nuova, non piu soltanto legata al controllo delle frontiere ma anche alla concezio-
ne di una politica globale dell'immigrazione. Con grande prontezza, il Ministero ac-
coglie e promuove una “nuova cultura di sicurezza” per adeguare I'attivita della po-
lizia alle necessita piu attuali. La nuova cultura di sicurezza corrisponde all’esisten-
za di uno spazio comune di liberta, sicurezza e giustizia e si basa sull’organizzazio-
ne di controlli mobili di frontiera per combattere I'immigrazione illegale (gia attivi
alle frontiere con Francia e Portogallo) e Commissariati congiunti (recentemente
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inaugurati con Francia e Portogallo).* Leuropeismo del Ministero dell’Interno appa-
re piuttosto il risultato della dialettica interna tra le istituzioni spagnole che una
professione di fede nell’ideale europeo. Limpegno per una politica migratoria comu-
ne é pero reale nelle sue conseguenze e si traduce in un impulso che potrebbe favo-
rire I'interesse europeo in proposito.

Il Ministero degli Esteri d’altra parte si impegna attivamente a non cedere il pro-
tagonismo nello spazio europeo e vuole mantenere quindi la rappresentanza della
Spagna nell’Unione: diversamente da altri stati la Spagna affidava al Ministero degli
Esteri il compito di rappresentarla presso le istituzioni europee sia nel comitato K4
che nel comitato esecutivo e nel gruppo centrale di Schengen. In relazione alla sosti-
tuzione del comitato K4 con il comitato dell’art.36 TUE, il Ministero degli Esteri pro-
pone che il nuovo comitato assicuri il ruolo svolto dal K4 e dai gruppi di lavoro di
Schengen, ma che la scelta dei rappresentanti da mandare al comitato sia lasciata agli
Stati membri, garantendosi cosi almeno la possibilita di conservare il suo mandato.

Nella tensione tra il Ministero dell’Interno e degli Esteri sulla gestione della po-
litica migratoria si inserisce come “terza via” la posizione dell’opposizione sociali-
sta che propone di svincolare la politica d’'immigrazione spagnola dalle priorita clas-
siche di politica estera (ad esempio la gestione vantaggiosa delle relazioni commer-
ciali) e di politica interna (come la difesa della sicurezza pubblica): la politica d’im-
migrazione non dovrebbe essere una politica di relazioni internazionali gestita dal
Ministero degli Esteri, né una politica di sicurezza gestita dal Ministero dell’Interno
ma una politica sociale e di solidarieta. La Segreteria di Stato per I'immigrazione do-
vrebbe essere un organismo indipendente dai vari ministeri e strettamente legato al-
la Presidenza del governo.

L'Europa e la politica migratoria comune sono quindi il terreno di scontro di con-
flitti di competenza e di potere tra istituzioni, che, nel caso spagnolo, non coltivano
perd visioni radicalmente diverse sui contenuti di una eventuale politica migratoria
comune. m

38. PSOE, Madrid 27 ottobre 1998.

39. CCE, Madrid 23 ottobre 1998.

40. Intervento del Ministro dell’interno alle Cortes Generales, 24 febbraio 1998, p.1760.
41. Ibidem, p.1748.
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3. La Francia: la necessita di una politica comune,
le difficolta di una politica comunitaria

La nuova politica migratoria francese

Non é certamente possibile nell’ambito di questo testo fornire un resoconto det-
tagliato della storia e delle caratteristiche attuali della politica migratoria francese.
Ci limiteremo qui ad indicare alcuni nodi critici emersi recentemente.” L'attuale
Governo Jospin ha inaugurato una nuova politica di immigrazione sulla base delle
indicazioni fornite dal rapporto Weil (Weil, 1997).* In materia d’ingressi le idee gui-
da del nuovo Governo consistono nella maggiore apertura ai soggiorni, anche di lun-
ga durata, per motivi di studio e di affari (I'immigrazione di “quadri”, ricercatori e
artisti & diventata piu semplice); nell’equiparazione dei diritti sociali degli stranieri
in situazione regolare ai diritti dei cittadini; nel controllo dei flussi migratori. 1l con-
trollo é realizzato attraverso la politica dei visti, la facilitazione del ritorno tramite
aiuti e le misure repressive (divieto di soggiorno, riaccompagnamenti alle frontiere,
espulsioni).* La maggior parte dei paesi ad alto potenziale di emigrazione verso la
Francia ha I'obbligo del visto. Non sono facilitati i cittadini dei paesi del Maghreb:
Tunisia e Algeria beneficiano di un regime particolare per i permessi di soggiorno,
ma non per quanto riguarda i visti. La politica dei visti € stata molto restrittiva negli
ultimi anni soprattutto nei confronti dell’Algeria. Nel 1995 sono stati accordati sol-
tanto 47.000 visti, contro i 507.000 del 1990.% La nuova politica pit liberale in mate-
ria di visti, inaugurata dal Quay d’Orsay con il Governo Jospin, dovrebbe avvantag-
giare in particolar modo I’Algeria: si prevede un raddoppio del numero di visti accor-
dati nel 1998 (circa 60.000). In materia di asilo si assiste ad una progressiva diminu-
zione delle domande (17-18.000 domande all’anno,” contro 60.000 domande nel
1989).” Il diritto viene perd ampliato: la nuova legge 11 maggio 1998 introduce la for-
mula dell’asilo territoriale, destinato agli stranieri che provengono da paesi dove, a
causa di un conflitto in corso, sono minacciati anche da persone diverse dai gover-
nanti del paese. Il diritto di soggiorno viene riconosciuto attraverso una procedura
amministrativa diversa dall’asilo tradizionale.

Le dimensioni della presenza immigrata in Francia si attestano sui 3.324.390
persone titolari di un permesso di soggiorno al 31 dicembre 1997 (circa il 5,6% della
popolazione francese).” Di queste 1.265 916 sono cittadini dell’Unione. Si contano
92.499 persone in piu rispetto al 1996 (il numero, in diminuzione dopo la svolta re-
pressiva delle leggi Pasqua nel 1993, ha ripreso a crescere dal 1995). | dati di flusso
relativi ai nuovi ingressi, indicano naturalmente un numero superiore: 136.867 per-
sone,” di queste 13.523 sono entrate per riunificazione familiare. Dall’analisi realiz-
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zata da Weil (1995) sui dati di flusso disponibili per il 1993 (94.152 persone), appare
come i nuovi ingressi fossero allora (e ragionevolmente anche oggi) determinati sol-
tanto in piccola parte dall’entrata di lavoratori (24.388 persone delle quali 15.796 cit-
tadini comunitari) e in misura decrescente dai ricongiungimenti familiari (32.435
persone). | ricongiungimenti scendono fino a 13.523 nel 1997. Le altre categorie indi-
viduate comprendono: i coniugi di francesi, i genitori di figli francesi, i rifugiati, le fa-
miglie di rifugiati e apolidi, le persone attive non salariate, gli altri beneficiari di di-
ritto di un permesso di soggiorno.

Esiste quindi in Francia uno stock annuale di nuovi residenti pari a circa
100.000 persone (non defalcato dei ritorni spontanei per i quali non esistono statisti-
che e che Weil stima attorno alla 40.000 persone). A questi bisogna aggiungere gli
immigrati in situazione irregolare (circa 200.000 secondo stime informali del
Ministero dell’Interno).” In occasione dell’ultima regolarizzazione iniziata nel luglio
1997, sono state presentate in effetti 179.264 domande (incluse le domande ripetu-
te), di queste 145, 690 sono state considerate ricevibili e 62.702 sono state accolte fa-
vorevolmente.”

42. Laletteratura sulla politica d'immigrazione in Francia & molto vasta. Segnaliamo qui due testi or-
mai “classici” di Noiriel (1988) e Weil (1991).

43. Patrick Weil, riconosciuto come uno dei massimi esperti dell'immigrazione in Francia é stato in-
caricato dal Governo Jospin di elaborare un bilancio della “questione immigrazione” in Francia e
di individuare le linee guida per una nuova politica migratoria. Il Rapporto Weil presentato nell’e-
state 1997 ha ispirato il nuovo orientamento del Governo e le nuove leggi adottate nel 1998 in ma-
teria di immigrazione e nazionalita. Nel corso della nostra indagine abbiamo intervistato Weil in
qualita di esperto e studioso e non nell’ambito dei suoi incarichi istituzionali. | commenti e le opi-
nioni riportati nel testo sono quindi espressi dall’intervistato a titolo personale.

44, Nel 1997 sono stati decisi 36.717 allontanamenti (9.972 divieti di soggiorno, 22.119 riaccompagna-
menti alla frontiera, 906 espulsioni), di questi soltanto 13.400 sono stati eseguiti (Ministére de
I'Intérieur). | respingimenti alla frontiera sono stati 46.366 (DICCILEC-Ministere de I'Intérieur).

45, Le Monde, 26 giugno 1998.

46. MI1, Parigi 10 luglio 1998.

47, Weil (1995).

48. | dati SOPEMI 1996 per la Francia indicavano una percentuale superiore, pari a 6,3% della popo-
lazione.

49. Ministere de I'Intérieur, 1997 e 1998.

50. Ministere de I'Intérieur, 1998.

51.  MI, Parigi 10 luglio 1998.

52. Rapport du Sénat, 3 giugno 1998, dati al giugno 1998.
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Weil (1995) dimostra come le dimensioni reali del fenomeno, decisamente conte-
nute, siano state sistematicamente negate, mentre I'immigrazione veniva strumen-
talizzata a fini elettorali da destra e da sinistra. Lillusione dell'immigrazione zero,
coltivata in Francia dal discorso politico di tutti i partiti, avrebbe esasperato i termi-
ni della questione agli occhi dell’opinione pubblica. Le ansie e le fantasie sarebbero
cresciute a causa del Front National, che denuncia I'inganno pubblicamente ma
spinge a confondere immigrazione autorizzata e immigrazione irregolare. Senza ap-
profondire i termini del dibattito francese, il dato interessante per la nostra analisi
si trova nel fatto che il Trattato di Amsterdam, proprio perché contiene disposizioni
in materia di politica migratoria, si inserisce in un dibattito interno estremamente
teso. Secondo quanto affermato da tutti gli intervistati, I'opinione pubblica francese
sa molto poco del contenuto concreto del Trattato, tuttavia, quei partiti che volesse-
ro presentare I’Accordo come una minaccia avrebbero buon gioco. E questo non pia-
ce né alla sinistra né alla destra moderata. Questo rischio (reale o semplicemente
percepito dai politici), come vedremo, influisce sulla posizione del Governo francese
rispetto alla comunitarizzazione e alla definizione dell’agenda europea. A livello na-
zionale, in ogni caso, la lotta contro I'immigrazione clandestina viene indicata da
Governo e opposizione come una priorita assoluta.

La cooperazione allo sviluppo come politica di prevenzione costituisce una prio-
rita per il Governo francese: il principio del “co-devéloppement”, evocato nelle cir-
colari ministeriali del Ministero del Lavoro e della Solidarieta, dovrebbe permettere
agli stessi immigrati respinti dalla Francia di beneficiare di aiuti al ritorno e di una
formazione gratuita. Lo scopo € di migliorare la formazione dell’aspirante immigra-
to e di renderlo protagonista di progetti di cooperazione allo sviluppo nel suo paese
d’origine.” Il fatto che la destra accolga questo principio non deve sorprendere, si
tratta in effetti di un principio interpretabile anche in senso difensivo: ci si impegna
perché gli immigrati restino “a casa loro”. Il Governo, inoltre, non pratica per il mo-
mento una politica che condizioni gli aiuti allo sviluppo all’accettazione da parte dei
paesi d’origine di riammettere i loro cittadini. Una politica di questo tipo non sareb-
be accolta facilmente a causa dell’opposizione del settore associativo, al quale viene
riconosciuto un notevole potere. Lo stesso Weil ha accusato le associazioni di aver
adottato posizioni massimaliste e utopistiche, contribuendo cosi a bloccare lo svi-
luppo di una politica coerente in materia di immigrazione.*

La politica migratoria francese si trova quindi, in concomitanza con il processo
di comunitarizzazione, in una fase nuova ed estremamente delicata. Dopo una poli-
tica ventennale che viene oggi giudicata completamente sbhagliata e inefficace (Weil
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1995) si sta cercando di elaborare una politica “nuova”. Il Governo si trova pero a do-
ver fare i conti con i poli opposti del Front National e delle associazioni e con un’o-
pinione pubblica pervasa da un senso diffuso d’insicurezza, male informata e facil-
mente strumentalizzabile. Dal punto di vista organizzativo esiste un problema evi-
dente di coordinamento. | servizi competenti sono infatti dispersi tra i Ministeri de-
gli Affari Esteri, della Cooperazione, della Giustizia, dell'Interno, del Lavoro e Affari
Sociali, delle Finanze, ecc. La proposta di Weil (1995) - la stessa avanzata dal PSOE
in Spagna - € di creare un organismo strettamente legato al Primo Ministro, I'unica
figura legittimata a realizzare un coordinamento super partes e ad esercitare un
forte impulso all’azione congiunta.

Per una politica “comune” che non sia “comunitaria”

La comunitarizzazione della politica migratoria e di asilo appare nella visione
francese una soluzione di ripiego piu che una scelta convinta. Il Ministero
dell’Interno esprime inquietudine sui limiti che I’'Europa potrebbe creare per il per-
seguimento degli attuali obiettivi di politica migratoria francese™ anche se con spiri-
to pragmatico, accetta il Trattato. La Francia non vuole vedersi imporre regole che
non corrispondono ai suoi principi, in certi casi ha persino rifiutato di attuare diret-
tive che scontentavano una parte dell’opinione pubblica, sfidando le sanzioni (per
esempio nel caso della caccia). La comunitarizzazione dovrebbe riguardare soltanto
qualche aspetto tecnico.® Anche il Ministero degli Esteri, che accetta apparente-
mente con meno inquietudine il processo, condivide questa politica pragmatica e di
armonizzazione progressiva da negoziare settore per settore.” In relazione ad alcu-
ne materie la Francia si oppone fermamente alla comunitarizzazione, per esempio
nel caso del sistema delle quote, che la Francia non vuole adottare, e sulla definizio-
ne comune del diritto (individuale o collettivo) e delle condizioni di asilo.*® I tecnici di
polizia temono che la comunitarizzazione possa diminuire I'efficacia del loro lavoro

53. Circulaire du 4 novembre 1998 e circulaire du 19 janvier1998. Anche in questo caso un esperto (Sa-
mi Nair) € stato incaricato di definire le linee guida di una politica di cooperazione allo sviluppo
collegata alla politica migratoria (Cfr. Nair 1997).

54. 1l Manifesto, 28 novembre 1997, intervista a Patrick Weil.

55.  MI1, Parigi 10 luglio 1998.

56. MI2, Parigi 9 luglio 1998.

57. ME, Parigi 9 novembre 1998

58.  Non pongono problemi la lista comune di paesi con obbligo di visto, il burden sharing e I'elabora-
zione di criteri uniformi per la riunificazione familiare (ME, Parigi 9 novembre 1998; Weil, Parigi 9
luglio 1998). L'opposizione é invece decisamente contraria alla comunitarizzazione.



poiché, con le decisioni a maggioranza qualificata, gli Stati rischieranno di perdere
il controllo sulle loro forze di polizia e di sicurezza e dovranno discutere con la com-
missione le loro decisioni.”

Il termine di cinque anni previsto dal Trattato per il passaggio all’'unanimita vie-
ne considerato un’ancora di salvezza che la Francia ha saputo ottenere nella nego-
ziazione™ anche se di fatto & stato decisivo in tal senso il cambiamento della posizio-
ne tedesca: il Ministero degli Esteri considera necessario questo periodo transitorio
per calmare le acque e mostrare i vantaggi della comunitarizzazione.” | tecnici vor-
rebbero tempi ancora pitl lunghi perché le strutture possano adeguarsi.”

La cooperazione intergovernativa in Europa viene invece valutata positivamen-
te, sia in generale per quanto riguarda il metodo, sia in particolare per quanto ri-
guarda I’Accordo di Schengen. Il carattere empirico e di cooperazione sul campo
dell’Accordo & molto apprezzato.” | tecnici di polizia considerano efficace la coopera-
zione in ambito Schengen perché fondata su piccoli gruppi di lavoro e su sotto-gruppi
di natura informale che garantiscono un funzionamento agile. Questo tipo di coope-
razione € in netta opposizione con la “cooperazione da salotto” che si fa nell’'UE.
Vengono portati come esempio la capacita di reazione nel caso dei curdi, con la rapi-
da creazione di una task force e lo scambio d’informazioni prezioso e efficace per la
lotta contro le organizzazioni che gestiscono I'immigrazione clandestina.** Il disposi-
tivo adottato per compensare I'apertura delle frontiere interne, promosso con convin-
zione dal Ministero degli Esteri, soddisfa a posteriori anche il Ministero dell’Interno
(tradizionalmente reticente all’eliminazione dei controlli interni).”

La Francia, il cui obiettivo era il mantenimento e il miglioramento della coope-
razione intergovernativa in materia di immigrazione e asilo, ha perso la negoziazio-
ne di Amsterdam: avrebbe voluto mantenere gli affari di polizia e giustizia nell’am-
bito delle procedure intergovernative e ha finito per adottare la soluzione contraria:
soltanto la giustizia penale e la cooperazione di polizia sono rimaste fuori dallo spa-
zio comunitario.” Tuttavia accetta la soluzione comunitaria fondamentalmente per-
ché ha tecnicamente bisogno di una cooperazione con i partner europei in materia
sicurezza, polizia e giustizia. La preoccupazione per la lotta contro la droga, ad
esempio, ha spinto Chirac ad esercitare forti pressioni per il passaggio a decisioni a
maggioranza qualificata in questo settore, nell’ambito di un terzo pilastro riformato.
Per quanto riguarda in particolare immigrazione e asilo, la Francia - completamen-
te circondata da Stati firmatari dell’Accordo di Schengen (ad eccezione della
Svizzera) - ha bisogno dei partner europei per gestire i flussi di immigrazione: se la
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polizia e la dogana dei paesi firmatari controllano con rigore gli stranieri che cerca-
no di raggiungere la Francia passando per il loro territorio, la polizia francese ot-
terra il massimo vantaggio dall’Accordo, in caso contrario sopportera i rischi mag-
giori (Weil, 1995).%" La frontiera con I'ltalia e la Spagna, ad esempio, non & di facile
gestione. Responsabilizzare i governi di questi due paesi costituisce una necessita
imprescindibile per la Francia. Dal punto di vista dei tecnici di polizia, il controllo in-
dipendente delle proprie frontiere da parte di ogni Stato & impossibile. Inoltre, il fat-
to di poter sollevare determinate questioni in presenza degli altri Stati membri é
un’occasione per fare pressione sui dirigenti politici francesi ed ottenere il loro im-
pegno a garantire uno standard pili elevato ed efficace nella gestione dei controlli.*®

Lidea di una politica “comune” € accolta da maggioranza e opposizione ma
sembra indicare una collaborazione intergovernativa, non “comunitaria”. Questa
collaborazione dovrebbe riguardare anche il controllo delle frontiere esterne e la lot-
ta contro le organizzazioni dell'immigrazione clandestina. Lespressione “politica
comune” viene utilizzato sistematicamente e con enfasi dal senatore RPR Paul
Masson, in contrasto con I’espressione “politica comunitaria”.

Esiste quindi un interesse nazionale francese ben definito alla collaborazione in
ambito europeo. La via della comunitarizzazione pone perd un problema politico di
difficile gestione. Nel caso francese la divaricazione tra i due livelli del gioco nego-

59. SCTIP, Parigi 10 luglio 1998.

60. Rapport du Sénat, 17 giugno 1998.

61. ME, Parigi 9 novembre 1998.
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ziale @ molto marcata. Si € gia indicata I'esistenza di una sensibilita diffusa rispetto
al tema dell’'immigrazione nell’opinione pubblica francese. Se a questa sensibilita si
sommano la scarsa considerazione che gli stessi governanti e funzionari francesi
nutrono nei confronti dell’amministrazione europea e I'alta considerazione accorda-
ta al principio di sovranita nazionale in Francia, appare evidente la difficolta politi-
ca nei confronti della comunitarizzazione. Per quanto riguarda in effetti il rapporto
della Francia con I'UE, i funzionari e i responsabili politici intervistati non vedono
con favore I'aumento dei poteri del Parlamento europeo, le cui posizioni sarebbero
utopistiche e ingenue® e temono il carattere troppo generale delle direttive che la
Commissione riuscira ad imporre agli Stati.” Quanto ai tecnici di polizia, evocano la
difficolta di dover discutere con la Commissione e di dover subire il controllo della
Corte di Giustizia, anche perché “gli eurocrati non sono in grado di prendere deci-

sioni applicabili sul campo”.”™

La tradizionale fermezza francese sul principio di sovranita nazionale diventa
tensione nel dibattito, perché si ritiene di dover salvaguardare la sovranita della
Francia in materia di sicurezza — argomento molto sentito dall’opinione pubblica. |
detrattori del Trattato (e del Governo) evocano quindi con enfasi la sovranita viola-
ta: il Trattato di Amsterdam farebbe del diritto comunitario la norma giuridica supe-
riore, anche rispetto alla costituzione francese, e punterebbe a soffocare tutte le re-
sistenze nazionali all’onnipotenza del diritto comunitario, distruggendo cosi il prin-
cipio della democrazia nazionale basato sulla sovranita popolare.”

In questo contesto, il metodo intergovernativo presenta per la Francia notevoli
vantaggi dal punto di vista politico: permette la collaborazione necessaria senza
evocare I'idea di limitazioni della sovranita nazionale, senza delegare all’ammini-
strazione europea la gestione della materia e mantenendo il pieno controllo sulle ga-
ranzie di sicurezza. Lentusiasmo francese per I’Accordo di Schengen puo essere let-
to in questo senso: nel sistema Schengen esiste la possibilita di far valere una clau-
sola di salvaguardia (art.2 della convenzione) in caso di minaccia per I'ordine pub-
blico. La Francia ha attivato immediatamente questo meccanismo per mantenere i
controlli alle frontiere che riteneva necessari nella lotta contro il traffico di droga (e
per rafforzare i controlli in caso di ondate di attentati terroristici). La clausola resta
in vigore con il Belgio e il Lussemburgo, ma soltanto per le frontiere terrestri. Il ri-
corso all’art. 2 della convenzione ha un valore simbolico; si tratta di una presa di po-
sizione politica, perché come indicano tutti gli intervistati e in modo particolarmen-
te chiaro i funzionari di polizia, i controlli sono di fatto poco efficaci: € impossibile
controllare totalmente le frontiere. Inoltre I'’Accordo prevede in ogni caso la possibi-
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lita di realizzare controlli mobili in un’area di 20km attorno alla frontiera. Si tratta-
va nel caso specifico di mostrare chiaramente la disapprovazione della Francia per
la politica olandese in materia di stupefacenti.

In generale la clausola & una carta spendibile in politica interna, la garanzia
rassicurante di una via d’uscita.” Il valore accordato a questa carta & confermato
dalla diffusa insoddisfazione rispetto alla convenzione di Dublino.” Piti che dalle ap-
parenti motivazioni tecniche indicate I'insoddisfazione potrebbe dipendere fonda-
mentalmente dall’assenza di una clausola di salvaguardia nell’Accordo. Schengen
ha inoltre mostrato di garantire una cooperazione veramente efficace. In effetti, il
buon funzionamento di Schengen potrebbe avere il risultato paradossale di ritarda-
re il cammino annunciato verso la comunitarizzazione: I’Accordo & tecnicamente
molto valido e in pill permette una via d’uscita in caso di necessita.”

Alla luce delle considerazioni esposte, gli obiettivi perseguiti dalla Francia du-
rante il negoziato del Trattato, condotto in modo tradizionale secondo il principio
della difesa degli interessi nazionali, appaiono decisamente determinati da conside-
razioni di ordine interno. La priorita numero uno della Francia era la riforma delle
istituzioni comunitarie (la proposta francese € illustrata dettagliatamente nel rap-
porto del Senato del 17 giugno 1998). La stampa riporta ampiamente la delusione del
Governo francese, espressa inoltre con forza nella dichiarazione congiunta con
Italia e Belgio™ e dell'opposizione.”” La Francia avrebbe voluto ridurre il numero di
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membri della Commissione e rivedere la ponderazione dei voti in seno al Consiglio in
modo da riconoscere ad ogni Stato membro il suo peso reale e permettere cosi un ri-
corso piti ampio alla maggioranza qualificata.” Dovendo accettare la comunitariz-
zazione e I'aumento dei poteri delle istituzioni comunitarie, diventava indispensabi-
le acquistare un peso effettivo all’interno di queste istituzioni. Anche la difesa del
principio di sussidiarieta promossa dalla Francia nel negoziato risponde all’esigen-
za di conservare un controllo nazionale sulle decisioni comunitarie: si trattava infat-
ti di difendere la competenza delle autorita nazionali in materia di trasposizione del-
le regole comunitarie, in modo da riconoscere al Parlamento la possibilita di interve-
nire nel dibattito sulla sussidiarieta in occasione dell’esame concreto dei vari testi.”

Un secondo elemento da considerare é il fatto che la proprio la Francia abbia di-
feso insieme alla Germania il dispositivo della cooperazione rafforzata. Si tratta per
la Francia di uno dei pochi risultati positivi del Trattato™ in quanto permetterebbe
agli Stati che vogliono andare piu in fretta di non aspettare i meno entusiasti. Il di-
spositivo pero, dati i limiti e le condizioni poste dal Trattato, non appare interamen-
te soddisfacente. Nell’analisi del Trattato di Amsterdam realizzata dal Senato fran-
cese™ si indicano le ragioni della scarsa incisivita dello strumento: per quanto ri-
guarda il primo pilastro, il ricorso alla cooperazione rafforzata € strettamente su-
bordinato alle esigenze e ai poteri della Comunita e la procedura viene controllata
dalla Commissione. Inoltre si esige una maggioranza di Stati per attivarla e qualsia-
si Stato puo opporsi alla messa in atto della procedura per un “motivo di politica na-
zionale importante”, vanificando cosi I'obiettivo principale della procedura, il cui
scopo dovrebbe essere superare le reticenze di alcuni Stati.

La procedura nell’idea francese doveva permettere di ripetere I'esperienza po-
sitiva di Schengen, nata per iniziativa e sotto il controllo di pochi Stati e in seguito
accolta dagli altri membri dell’Unione. Si sarebbe cosi potuta mantenere l'ispirazio-
ne intergovernativa anche in seno al quadro istituzionale europeo evitando un ec-
cessivo potere della Commissione. Inoltre, le iniziative sarebbero potute partire da-
gli Stati, su una base pragmatica ed essere realizzate empiricamente “dal basso”, in
modo rapido ed efficace. Pur non dichiarandosi apertamente favorevole all’Europa
flessibile d’ispirazione inglese, la Francia sembra coltivare I'idea di “un ensemble de
sous-ensembles répondant tant a des situations géographiques qu’a des traditions
historiques et culturelles”.* Attualmente il Ministero degli Esteri, che ha comunque
bisogno di legittimare i risultati del negoziato, rappresenta la cooperazione raffor-
zata come uno strumento di riserva nel caso in cui i 15 Stati membri non riescano a
procedere congiuntamente.”
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Per quanto riguarda la preoccupazione francese in materia di sicurezza era es-
senziale per i negoziatori francesi ottenere che la libera circolazione delle persone
non potesse assolutamente realizzarsi senza la messa in opera delle misure di ac-
compagnamento relative ai controlli delle frontiere esterne, all’asilo e all'immigra-
zione. Questa condizione prevista dall’Accordo di Schengen non sarebbe sufficiente-
mente formalizzata nel Trattato di Amsterdam, che pure riconosce un legame con-
cettuale e politico tra i due ambiti e organizza la messa in atto parallela delle misu-
re relative all’eliminazione dei controlli e delle misure compensatorie.

Il Trattato stabilisce, inoltre, che il passaggio alla maggioranza qualificata
verra deciso all’'unanimita. La Francia avrebbe voluto ottenere una garanzia ulte-
riore della subordinazione della soppressione dei controlli alla messa in opera delle
misure compensatorie: si voleva che la decisione in merito fosse presa dal Consiglio
dei Ministri al termine dei cinque anni, dopo aver constatato I'effettiva realizzazione
delle misure. Per questo, concluso il negoziato, le autorita francesi intendono utiliz-
zare il termine di cinque anni per ottenere le necessarie certezze sulla questione
della sicurezza. Lintegrazione dell’acquis di Schengen nell’UE viene interpretata
come una garanzia in tal senso,” in quanto pone come principio per la cooperazione
a 15 il legame tra libera circolazione e sicurezza.* 1l processo di ripartizione del-
I'acquis di Schengen verra inoltre utilizzato come un margine di manovra. La
Francia non intende ad esempio cedere sulla comunitarizzazione del SIS. Pit che
per i motivi tecnici indicati (I'aspetto di giustizia penale dei dati raccolti nel SIS), la
posizione francese sarebbe I'espressione delle resistenze di ordine interno a cedere
il controllo e quindi la sovranita in questo ambito.” Nell'interpretazione francese I'a-
genda europea sull'immigrazione dovrebbe occuparsi in primis della sicurezza nei
suoi due aspetti fondamentali: il controllo alle frontiere esterne e la lotta contro I'im-
migrazione clandestina.”’
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Data la complessita politica del dibattito interno, la ratifica del Trattato di
Amsterdam non ¢ stata un processo semplice e scontato in Francia, come dimostra
del resto la pubblicazione nel giugno 1998 da parte del Senato di un denso rapporto
sull’argomento. Si sono dichiarati immediatamente favorevoli al Trattato il Partito
socialista, I'UDF, una parte del RPR, i verdi; si sono dichiarati invece contrari il PCF,
il MDC e I'altra parte dell’RPR. Il Consiglio costituzionale ha giudicato indispensabi-
le una revisione della costituzione per poter procedere alla ratifica, in quanto la
maggior parte delle misure del Trattato relative alla libera circolazione incidono sul-
le condizioni essenziali di esercizio della sovranita nazionale.”

Il tentativo dell’opposizione (la destra moderata ed estrema e I'estrema sini-
stra) di sfruttare politicamente I'occasione ai danni del Governo € fallito rapidamen-
te: la proposta di organizzare un referendum sull’opportunita di accettare le limita-
zioni di sovranita imposte dal Trattato é stata accantonata. |l Parlamento & interve-
nuto attivamente nel dibattito proponendo che la ratifica sia subordinata alla realiz-
zazione della riforma delle istituzioni europee. La proposta & stata lanciata dal pre-
sidente dell’Assemblea Nazionale® ed & stata promossa anche dal documento del
Senato, nel quale si analizzano le possibili modalita dell’esercizio di un controllo da
parte del Parlamento sugli sforzi realizzati dal Governo per lanciare i lavori di rifor-
ma istituzionale.”

Le molteplici tensioni tra le istituzioni in gioco

Linsieme delle istituzioni francesi, per ragioni di opportunita politica, non vedo-
no favorevolmente la separazione tra politica migratoria e politica di sicurezza in
ambito interno e, di conseguenza, in ambito europeo: il sistema Schengen, come ab-
biamo visto, viene considerato vantaggioso anche perché mantiene saldamente lega-
ti i temi della libera circolazione e della sicurezza. Il rapporto del Senato, ad esem-
pio, indica chiaramente che nell’ottica francese il riconoscimento di questo legame é
il contributo fondamentale dell’Accordo e deve costituire la base della cooperazione
tra i 15 partner. Si esprimono in tal senso anche tutti gli intervistati, rappresentanti
politici e istituzionali. Questa posizione € poco sorprendente per quanto riguarda la
destra che considera “nefasta” la separazione di due materie strettamente collega-
te,” ma viene sostenuta anche dal Quai d’Orsay.*

Il piu europeista dei nostri interlocutori, d’altra parte, tiene a rappresentare la
comunitarizzazione come una possibilita di aumentare la sicurezza. Esprime inoltre
la sua preoccupazione per le questioni di sicurezza in relazione al processo di allar-
gamento dell’Unione: le garanzie di sicurezza nei controlli alle frontiere offerte da
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questi paesi dovranno essere la condizione necessaria per concludere favorevol-
mente i negoziati di adesione. Il problema della porosita delle frontiere dei paesi
candidati all’adesione & stato inoltre sollevato anche dalla Ministra della Giustizia
Elisabeth Guigou che ha insistito pubblicamente sulla poca attenzione dedicata
dall’'Unione al problema della sicurezza. In ogni caso, la separazione non si fara fino
a quando - e se — si potranno aprire le porte all'immigrazione, perché per il momen-
to, data la politica di chiusura francese € la polizia ad occuparsi dei due ambiti.
Anche per quanto riguarda il rapporto tra politica migratoria e politica di coopera-
zione, abbiamo visto come si intenda unanimemente promuovere un collegamento
tra i due ambiti nella politica nazionale. Per il momento si tratta pero di un legame
decisamente poco operativo. La mancanza di contenuti concreti al livello nazionale
si riflette sulla posizione in materia in ambito europeo, che risulta poco decisa.

Piu conflittuale appare la questione del legame tra politica estera e politica mi-
gratoria. Il Ministero dell’Interno teme che il legame venga evocato da parte dei di-
plomatici per rivendicare competenze sulla politica migratoria che in Francia do-
vrebbe invece essere esclusivamente di competenza del Ministero dell'Interno.” II
Ministero degli Esteri dovra invece giocare un ruolo attivo nell'ambito della PESC
che pud avere obiettivi di politica migratoria in certi casi specifici, ad esempio per fa-
re pressione sui paesi d’origine degli immigrati perché accettino di riammettere i lo-
ro cittadini. Il collegamento tra i due ambiti dovrebbe essere di tipo informale, attra-
verso il ricorso a gruppi di lavoro misti. Il Ministero degli Esteri riconosce che la ri-
flessione sui paesi ad alto potenziale migratorio sia ancora poco sviluppata in
Europa, ma rivendica un ruolo centrale in questo ambito. Al punto che, geloso delle
sue prerogative nell’ambito del legame storico tra la Francia e alcuni paesi come
I’Algeria, resta in dubbio sull’opportunita di trattare le situazioni di questo tipo a 15
e non in modo bilaterale. Si delinea cosi una linea di tensione tra il Ministero
dell’Interno e il Ministero degli Esteri.

Anche il dibattito apertosi in Francia sulla ratifica del Trattato, oltre che rive-
larsi lo specchio di un problema politico che riguarda la competizione tra forze di
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Governo e opposizione e le resistenze delle istituzioni francesi nei confronti di qual-
siasi limitazione dall’esterno dei loro poteri, appare espressione di un difficile equi-
librio interno di competenze. Il dibattito coinvolge infatti molto di piu i politici e i fun-
zionari che I'opinione pubblica. Della competizione politica si & gia parlato. Per
quanto riguarda il conflitto istituzionale, € possibile individuare tre contrapposizio-
ni/tensioni fondamentali: la prima oppone il Parlamento al Governo, nei termini so-
pra menzionati. La seconda e fondamentale contrapposizione oppone il Ministero
dell’Interno al Ministero degli Esteri. Il negoziato del Trattato di Amsterdam é stato
condotto secondo le procedure tradizionali dal Ministero degli Esteri. Politici, esper-
ti e tecnici di polizia rimproverano ai diplomatici di aver condotto il negoziato in mo-
do poco pragmatico, secondo la logica diplomatica del compromesso in vista
dell’Accordo e senza tenere conto delle conseguenze pratiche delle concessioni ac-
cordate.* La vera tensione nasce in realtd dalle aspirazioni del Ministero
dell’Interno, che considera necessario mantenere il pieno controllo sulle questioni
relative alla sicurezza, e dalla volonta del Ministero degli Esteri di mantenere, attra-
verso il Ministero collegato degli Affari Europei, le sue tradizionali competenze.
Dato che le questioni relative alla sicurezza legate all'immigrazione saranno sposta-
te in ambito comunitario, il Ministero dell’Interno intende costruirsi una capacita di
azione diretta presso I'UE, senza delegare o condividere le decisioni con gli altri mi-
nisteri competenti.

Lex-prefetto e Senatore RPR Masson, si fa portavoce delle inquietudini e delle
aspirazioni del Ministero dell’Interno. La sua posizione & espressa in un rapporto al
Senato.” Dati i limiti alla sovranita nazionale introdotti dal Trattato di Amsterdam
in materia di sicurezza, nel rapporto si rivendica la necessita per la Francia di espri-
mere una volonta politica forte nei confronti della Commissione europea. Il
Ministero dell'Interno potrebbe svolgere un ruolo estremamente efficace in tal sen-
so, ma risentirebbe attualmente di una rappresentanza insufficiente presso le istitu-
zioni europee. Il numero elevato di ministeri francesi che intervengono nel processo
di negoziazione europea diminuirebbe I'incisivita del Ministero dell’Interno.

Il rapporto critica I'organizzazione della rappresentanza francese nell’ambito
del terzo pilastro (parte del quale sara spostata nel primo pilastro) e del primo pila-
stro. Nel terzo pilastro (comitato K4) e nel Gruppo centrale di Schengen la Francia é
rappresentata da un prefetto coordinatore portavoce delle posizioni congiunte elabo-
rate da tutti i ministeri competenti nell’ambito di un Comitato interministeriale per le
questioni di cooperazione economica europea (SGCI). Il comitato dipende dal Primo
Ministro, ma si trova dal 1997 “a disposizione” del Ministro delegato agli Affari

Laboratorio CeSPI -



Il Politiche migratorie nazionali

Europei dal Ministero degli Esteri. La figura del coordinatore é stata introdotta nel
1994 per salvaguardare il ruolo del Ministero dell’Interno nel terzo pilastro e consen-
tire un legame pit saldo tra il Ministero e il SGCI (che resta pero a disposizione del
Ministero degli Esteri). Presso il comitato esecutivo Schengen la Francia € rappre-
sentata dal Ministero degli Esteri attraverso il Ministro delegato agli Affari Europei.

Il Ministro dell’Interno sarebbe quindi sotto-rappresentato anche a causa del-
I'eccessiva dipendenza del prefetto coordinatore dalle decisioni del SGCI. Nel 1996 lo
stesso Masson aveva proposto la creazione di una direzione degli affari europei in
seno al Ministero dell’Interno. Nella direzione si dovevano includere quei funzionari
di polizia che, nell’lambito del SCTIP, hanno condotto di fatto la negoziazione euro-
pea in materia di sicurezza. Recentemente si & fatto un primo passo con la creazio-
ne una delegazione per gli affari internazionali. Il rapporto sottolinea la necessita
per il Ministero dell’Interno e quindi per la polizia di sviluppare una cultura piu
orientata verso le relazioni internazionali e propone un vero e proprio piano di for-
mazione dei funzionari di polizia alle questioni europee e alle relazioni internazio-
nali e un adattamento delle strutture del Ministero.

Il fatto che I'UE investa I'ambito della sicurezza e quindi della sovranita nazio-
nale, viene utilizzato per giustificare I'imperativo di una rappresentanza della
Francia presso le istituzioni europee affidata al Ministero dell’Interno. Il ruolo del
Ministero non dovrebbe essere limitato alle questioni di cooperazione di polizia che
restano nel terzo pilastro. Il Ministero dovrebbe mantenere la piena responsabilita
delle politiche di libera circolazione e d’'immigrazione. La Francia dovrebbe quindi
sostenere il mantenimento di un Consiglio GAI in questi ambiti e la costituzione di
un comitato che riunisca gli alti funzionari interessati. Il Ministero dell’Interno do-
vrebbe anche presenziare direttamente presso il nuovo comitato dell’art.36 TUE. Il
SGCI continuerebbe ad esistere soltanto come organo di coordinamento e non piu di
decisione, mentre la figura del prefetto coordinatore sarebbe eliminata. La strategia
proposta dal rapporto consisterebbe nel tagliare fuori i diplomatici affidando la rap-
presentanza degli interessi francesi presso I’'Unione direttamente ai funzionari di
polizia. Questi sarebbero supportati e legittimati dal potere di decisione politica di
un Ministero dell'Interno libero di agire tecnicamente nel modo piu efficace, indi-
pendentemente dalla posizione del Ministero degli Esteri.

94. Masson, Parigi 8 luglio 1998, Weil, Parigi 9 luglio 1998.
95. Rapport du Sénat, 25 gennaio 1998.
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I Ministero degli Esteri difende il metodo diplomatico nella gestione delle nego-
ziazioni e critica la volonta di protagonismo del Ministero dell’Interno. Senza mette-
re in discussione la necessita di difendere la sicurezza della Francia, che abbiamo
visto essere una posizione politicamente obbligata, il Ministero degli Esteri rivendi-
ca la necessita di un approccio cooperativo tra i vari ministeri perché la concezione
francese in materia venga accolta dall’'Unione. In relazione, ad esempio, alla richie-
sta del Ministero dell’Interno di essere associato direttamente alle negoziazioni nel-
I’'ambito del processo di allargamento dell’Unione, il Ministero degli Esteri difende
una gestione coordinata dei negoziati.* La rivalita tra i due Ministeri si esprime d'al-
tra parte anche nella gestione interna della politica d'immigrazione: il Ministero de-
gli Esteri, convinto che la politica restrittiva in materia di visti adottata dalla
Francia negli ultimi anni su ispirazione del Ministero dell’Interno influisse negativa-
mente sull’'immagine internazionale della Francia ha esercitato forti pressioni per
una liberalizzazione.”

Un’ultima tensione divide infine i tecnici, in particolar modo di polizia, dai re-
sponsabili politici. Weil nel 1995 osservava come la consapevolezza del fallimento del-
la politica francese in materia di immigrazione e della necessita di adottare una poli-
tica nuova fosse particolarmente diffusa tra poliziotti, prefetti e funzionari in genere
mentre i responsabili politici sembravano meno coscienti o meno determinati. Un si-
mile gap viene denunciato dai tecnici che mettono in pratica la cooperazione europea
in materia di immigrazione. | poliziotti preferiscono il metodo intergovernativo per-
ché li ha lasciati finora liberi di procedere empiricamente, dal basso, in modo spesso
informale e temono che con la comunitarizzazione le decisioni saranno prese da chi
non conosce la realta sul campo.” Tenendo conto del punto di vista dei funzionari di
polizia, la proposta di Masson, per la parte che intende affidare un ruolo di negozia-
tori ai tecnici competenti, appare in effetti fondata su di un esigenza di reale efficien-
za. Ci chiediamo, perd, se una soluzione di questo tipo potrebbe realizzarsi senza
mantenere un legame eccesivo tra politica di immigrazione e questioni di sicurezza e
quindi esclusivamente un’efficienza in materia di repressione e controllo.” m

4, Alcune considerazioni conclusive

Nonostante il carattere esplorativo di questa indagine comparativa sui casi spa-
gnolo e francese, € possibile indicare alcune piste utili per una riflessione globale
sulle posizioni dei paesi europei in merito alla comunitarizzazione delle politiche di
immigrazione e asilo. Il rapporto tra interesse nazionale e interesse europeo si con-
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ferma, alla luce del nostro studio introduttivo, un nodo centrale da esaminare. Se in-
tendiamo I'interesse nazionale come posizione governativa fondata su priorita di po-
litica interna che viene difesa diplomaticamente nelle sedi negoziali “classiche” in-
tergovernative, la difesa e la promozione dell’interesse nazionale appare fondamen-
tale per i due Stati; sia nel metodo con il quale vengono condotte le negoziazioni in
ambito europeo sia nel tipo di politica migratoria comune che si vorrebbe ottenere.
Rispetto ad una concezione piu “lungimirante” dell’'interesse nazionale che prevede
i vantaggi della gestione comune del fenomeno migratorio (e che ha spinto comun-
que gli Stati membri ad aprire la strada della collaborazione), sembra prevalere una
visione legata a imperativi di breve periodo. Sia nel caso francese che nel caso spa-
gnolo infatti la negoziazione del Trattato di Amsterdam & stata condotta tradizio-
nalmente, secondo il principio guida della tutela nelle relazioni internazionali del-
I'interesse nazionale cosi concepito.

Linteresse europeo, come illustrato dal caso spagnolo, appare quindi un concet-
to accessorio, evocato soltanto nel caso in cui permetta di rafforzare la protezione
dell’interesse nazionale. Leuropeismo dei governi, in ogni caso, € una scelta poco
motivata da un ideale comune e soggetta (oltre che alle percezioni dei décideurs) al-
I'influenza dell’orientamento (nutrito da strumentalizzazioni politiche) dell’opinio-
ne pubblica in materia. Il meccanismo del “two level game”, specialmente nella va-
riante piu sofisticata di Risse-Kappen che tiene conto del terzo livello transnaziona-
le, si applica bene ai casi spagnolo e francese. Se il Governo spagnolo puo permet-
tersi di essere (in linea di principio e entro certi limiti) euro-entusiasta anche in te-
ma di immigrazione, il Governo francese deve fare i conti con I'esistenza di un parti-
to xenofobo e con sentimenti diffusi di insicurezza e di sfiducia verso le istituzioni
europee all’interno del paese. Benché queste istituzioni europee siano composte dai
cittadini dei vari Stati membri, non si verifica un processo di identificazione ad una
entita sovranazionale comune — come suggerisce il caso francese — né da parte dei
governi europei, né da parte delle societa europee. La situazione contiene un para-
dosso evidente le cui implicazioni andrebbero approfondite: la salda permanenza
del referente nazionale per la definizione dell’interesse comune si scontra con I'i-

96. ME, Parigi 9 novembre 1998.
97.  Weil, Parigi 9 luglio 1998.

98. SCTIP Parigi 10 luglio 1998.
99. In proposito cfr. Bigo (1998).
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dentificazione (pit 0 meno decisa) con un referente sovranazionale da parte di quel-
la componente della popolazione di ogni Stato membro integrata nelle istituzioni eu-

ropee.'”

I governi si impegnano attivamente per ottenere che i contenuti dell’eventuale
politica migratoria comune corrispondano alle priorita nazionali in materia (defini-
te anche nel dibattito pubblico). Lo scenario futuro potrebbe quindi essere caratte-
rizzato proprio dalla competizione tra i vari Stati membri per ottenere la definizione
dell'interesse europeo nei termini piu favorevoli per le loro priorita di carattere in-
terno. La ripartizione dell’acquis di Schengen si era gia rivelata un terreno di scon-
tro sulla questione del SIS, rimasta in sospeso e sulla quale la Francia, ad esempio,
non intende cedere. Inoltre, la decisione sulla trasformazione delle disposizioni co-
munitarizzate in specifici atti comunitari rimane aperta e decidera la distribuzione
di competenze e poteri tra gli Stati membri e le istituzioni comunitarie contribuendo
cosi adeterminare il contenuto concreto delle politiche comunitarie di immigrazione
e asilo. Ogni Stato potrebbe cercare di ottenere che le disposizioni dell’acquis ri-
guardanti quelle materie specifiche sulle quali ritiene di voler conservare un certo
controllo non diventino regolamenti, ma direttive o ancora meglio raccomandazioni.
Il rischio evidente & lo svuotamento delle future politiche comunitarie d’immigrazio-
ne e di asilo o la definizione poco equilibrata di queste politiche, tagliate su misura
per le esigenze di uno (o di pochi) Stati membri. Nel caso di un’evoluzione alla fran-
cese, ad esempio, la politica migratoria europea potrebbe ritrovarsi definitivamente
impigliata nella priorita della sicurezza. Il modello spagnolo sarebbe invece piu di-
namico, data la situazione profondamente diversa del paese, che non puo in alcun
modo praticare una politica di chiusura assoluta nei confronti dell'immigrazione.
Laffermarsi di un modello in particolare dipenderebbe, allora, dal peso specifico e
dal potere negoziale (anche in relazione ad altre materie pit 0 meno collegate) dei
diversi Stati nell’'Unione o anche soltanto dei diversi attori istituzionali interni che li
compongono.

Un secondo insieme di considerazioni, quindi, ed & forse questa la pista di ri-
cerca piu interessante aperta dalla nostra indagine, riguarda il problema del coor-
dinamento tra le varie istituzioni competenti in materia di immigrazione e asilo. Il
difficile equilibrio interno viene colpito dall’emergere di collegamenti sempre piu
stretti tra la politica migratoria e dallo sviluppo progressivo di una gestione comu-
ne della materia in ambito europeo, che amplifica i conflitti di competenza e le ten-
sioni. Il linkage tra esterno e interno appare particolarmente marcato in materia di
politica migratoria: si sviluppano cosi nuovi attori e gli attori tradizionali affinano
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nuove capacita e nuove strategie. Abbiamo visto, ad esempio, come I'Europa diven-
ti un’ulteriore scacchiera sulla quale giocare la partita della distribuzione di ruoli e
poteri tra le istituzioni (in particolare tra il Ministero degli Esteri e il Ministero
dell’Interno) a livello nazionale e un nuovo ambito di concorrenza diretta oltre le
frontiere nazionali.

Il Ministero dell’Interno, ad esempio, intende evitare, sia in Francia che in
Spagna, che la comunitarizzazione si traduca in una perdita del suo ruolo tradizio-
nale in materia di sicurezza e immigrazione. Per questo sembra disposto a costruir-
si una capacita di azione di livello internazionale. In Francia la preoccupazione es-
senziale appare la salvaguardia del pieno controllo sulla sicurezza. In Spagna, la
presenza attiva del Ministero presso I’'Unione europea viene vista come un’occasio-
ne per costruirsi una legittimita rinnovata nella gestione dell'immigrazione, anche
oltre la difesa della sicurezza interna. In entrambi i casi il Ministero dell’Interno si
trasforma progressivamente in attore transnazionale (poiché agisce sulla scena in-
ternazionale direttamente, indipendentemente dallo Stato del quale fa parte), adat-
tandosi all’evoluzione del concetto di sicurezza interna. Il fallimento di questo pro-
cesso di adattamento implicherebbe sicuramente una diminuzione dei poteri e delle
competenze dell’istituzione.

D’altra parte, le istituzioni che giocano direttamente sulla scacchiera europea
possono considerare una comunitarizzazione della politica migratoria vantaggiosa
0 negativa ai fini della loro legittimita e delle loro competenze e quindi sostenerla o
ostacolarla. Le diverse istituzioni di uno stesso paese possono, inoltre, avere visioni
omogenee o radicalmente diverse sui contenuti di un’eventuale politica migratoria
comune. In questo secondo caso, la definizione di un politica comune sarebbe osta-
colata anche dalla difficolta per gli Stati di raggiungere una posizione unitaria da di-
fendere in ambito europeo. Proprio per ovviare a questa difficolta (oltre che alle im-
plicazioni in ambito nazionale di uno scarso coordinamento) troviamo sia in Spagna
che in Francia la proposta di affidare la gestione decisiva della politica migratoria a
una figura super partes, individuata nella persona del capo del Governo.

100. Per una recente pubblicazione che approfondisce da diversi punti di vista gli effetti del consoli-
darsi della costruzione europea sul rapporto tra stato e nazione e sul ruolo e sui processi formati-
vi delle politiche nazionali cfr. Le Gloannec (1998).
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Le prospettive della comunitarizzazione dipendono dall’interazione tra un alto
numero di attori (nazionali, sovranazionali e transnazionali) e non dalla semplice
negoziazione tra governi dei paesi membri. La concorrenza e le tensioni tra le istitu-
zioni nazionali, hanno quindi un’immediata rilevanza per il processo di elaborazione
di una politica comune in tema di immigrazione e dovrebbero essere oggetto di un’a-
nalisi approfondita, cosi come sarebbe necessario soffermarsi con attenzione sulle
posizioni e le strategie degli attori non-istituzionali impegnati nel campo dell’immi-
grazione. Al di la dei case-study qui presentati, relativi a un periodo di tempo molto
breve e a due soli paesi, I'approccio proposto ¢ di tipo dinamico e permette di segui-
re il processo di trasformazione delle posizioni adottate in sede di negoziazione eu-
ropea dagli stati: il clima di collaborazione che ha caratterizzato il vertice di
Tampere (e che ha permesso una presa di posizione decisa del Consiglio europeo in
favore della politica comune in materia di immigrazione)™ e le prospettive del dopo-
vertice, ad esempio, dovrebbero essere valutati tenendo conto dell’evoluzione del-
I'interazione tra tutti gli attori coinvolti, a livello interno e internazionale. m

101. Sivedano in proposito le conclusioni della presidenza del Consiglio Europeo di Tampere (tenutosi
il 15 e16 ottobre 1999).
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