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METODOLOGIA

. Momento iniziale di raccoglimento (preghiera o canto)

. Obiettivi del Sussidio 2:

Perché vi sono politiche migratorie?

Cosa si intende per politica migratoria?

Che tipo di politiche sono le politiche migratorie?
Quali sono i modelli principali di politiche migratorie?
Quale e l'efficacia delle politiche migratorie?

Esiste una global governance delle migrazioni?

Quale e il rapporto tra politica e politiche migratorie?

3. Sommario del Sussidio 1

. Glossario dei termini piu importanti (vedi appendice)

5. Svogimento del sussidio.

Il sussidio puo essere svolto in una o piu sessioni. Sono forniti vari spunti
per esercizi e discussione in gruppo. E’ opportuno distribuire il testo in
anticipo, cosi che sia gia conosciuto prima di trovarsi insieme. Il facilitato-
re puo proiettare brevi video relativi alla situazione della migrazione nel
paese.

. La condivisione finale puo ruotare intorno alle seguenti domande:

e cosa ho imparato sulle politiche migratorie che prima non conoscevo?

e cosa potrebbe essere tralasciato e cosa dovrebbe essere inserito o ap-
profondito in questo sussidio?

¢ in che modo posso convolgermi perché le politiche migratorie siano
piu rispettose della dignita dei migranti?

. Per approfondire

Oltre ai testi inseriti nella bibliografia, il facilitatore puo suggerire altri testi
nella lingua locale.

. Valutazione
Compilare la breve forma che viene distribuita

. Conclusione con una preghiera o un canto



INTRODUZIONE

1. PERCHE VI SONO POLITICHE MIGRATORIE?

Il mondo e diviso in stati. Le caratteristiche essenziali di uno stato sono
di avere un popolo, un territorio e la sovranita. Ogni stato determina il
modo in cui il popolo vive e si organizza all’interno del proprio territo-
rio. Sovranita significa avere questo potere di autodeterminazione ed
avere il potere di impedire a un altro stato di interferire sul modo in cui
un popolo si autodetermina.

I confini tra stati sono stati stabiliti nel corso della storia in seguito a
molte vicende, spesso dopo lunghe guerre per conquistare o difendere
un territorio, terminate con dei trattati tra gli stati contraenti e ricono-
sciuti dalla comunita internazionale. La fine della colonizzazione nei
primi anni ‘60 ha portato alla divisione tra stati che conosciamo oggi, a
parte vicende successive, come per esempio I'indipendenza di Timor Est
e di South Sudan, e a parte le dispute che rimangono su alcuni territori
(es. il Kashmir o le isole Spratlys nel mare a sud della Cina).

Le migrazioni sono state da sempre un fatto molto importante nel-
la determinazione dei popoli e dei territori. Basti ricordare come sono
cambiate le popolazioni in Europa dopo la caduta dell'Impero Romano
o la formazione dei popoli nelle Americhe. Dopo periodi in cui lo spo-
stamento di persone tra un territorio e un altro in certe parti del mondo
non era soggetto a regolamentazione, ora viviamo in un tempo in cui per
poter entrare nel territorio di un altro stato si deve avere 'autorizzazione
di quello stato. Autorizzare o meno 'ingresso dei non cittadini € uno dei
modi in cui uno stato esercita la propria sovranita. La determinazione
dei requisiti e delle procedure per cui un non cittadino puo entrare e
rimanere in un altro stato avviene attraverso il dibattito tra le forze poli-
tiche e altre componenti della societa (datori di lavoro, sindacati, societa
civile).

2. COSA SI INTENDE PER POLITICA MIGRATORIA

Spesso gli articoli sulle politiche migratorie non danno la definizione
di che cosa sia una politica migratoria. Un modo per intenderla puo es-



sere: “... le dichiarazioni di un governo su cio che intende fare o non fare
(comprese leggi, regolamenti, decisioni o ordini) per quanto riguarda la
selezione, 'ammissione, la regolamentazione e 'espulsione dei cittadi-
ni stranieri residenti nel paese” (Bjerre et al., 2015). Quella definizione
dimentica il fatto che vi sono altre componenti, oltre al governo, che
hanno un ruolo nel determinare la politica migratoria e dimentica che,
a seconda degli ordinamenti, la politica non & determinata dal governo,
ma dal parlamento.

L’IOM Glossary on Migration non riporta una definizione di politica
migratoria. Considera la politica migratoria come parte della governan-
ce delle migrazioni, un concetto piu ampio e che tende ad includere tutti
gli aspetti e non si limita al ruolo dello stato. E vero perd che lo stato oc-
cupa un ruolo preponderante nella determinanzione e soprattutto nella
gestione della politica migratoria.

Senza perdere troppo tempo nelle definizioni, va ricordato che la mi-
grazione € un processo composto di vari momenti e che coinvolge la
partecipazione di vari soggetti e istituzioni con molteplici interessi; per
questo, la politica migratoria e spesso controversa e strumentalizzata
per il raggiungimento di altri fini.

3. CHE TIPO DI POLITICHE SONO LE POLITICHE MIGRATORIE?

Politica e un termine di origine greca. Indicava le attivita che hanno
a che fare con la gestione della polis, della citta. Aristotele considerava
lattivita politica come l'espressione piu alta della natura umana, tanto
da definire I'uvomo come animale politico. Politica era quindi l'arte del
governare e apparteneva a tutti i cittadini.

In seguito, con il progressivo distacco tra i cittadini e la gestione della
cosa pubblica, la politica come arte di governare e stata demandata a dei
rappresentanti. Questo distacco ha finito con il generare un rapporto
gerarchico tra chi governa e chi e governato, fino ad arrivare, nel periodo
dell’assolutismo, a concentrare I'idea di governo e di stato nel sovrano.
Politica diventa l'arte di conquistare e mantenere il potere (Machiavelli).

L’assolutismo termina con la Rivoluzione francese. Con la Rivoluzione
americana ritorna I'idea che il potere € nel popolo e chi governa esercita
il potere a nome del popolo. E la nascita della democrazia rappresenta-
tiva; chi si dedica alla politica si trova inevitabilmente coinvolto nell’arte
di conquistare e mantenere il potere, ma deve periodicamente renderne
conto agli elettori. Emerge, in particolare nel mondo anglosassone, la di-
stinzione tra politics (politica) e policies (politiche pubbliche). Politics e la
politica come lotta per il potere, mentre le policies si riferiscono alle ini-
ziative per rispondere ai bisogni della collettivita. Naturalmente, i due
termini rimangono collegati e interdipendenti.



Le politiche migratorie sono politiche pubbliche perché sono politiche
che erogano e distribuiscono risorse dello stato e implicano competen-
ze e responsabilita da parte di organi dello stato. Naturalmente, questa
prospettiva si basa sulla nozione, tipica del diritto internazionale, che
la migrazione non e un diritto della persona, ma un beneficio concesso
dallo stato (vedi Sussidio 3 sul diritto a migrare). Nella prospettiva dello
stato di diritto, entrare a far parte di una comunita nazionale, potervi ri-
siedere e lavorare, godere dei benefici e delle protezioni durante il tem-
po di permanenza sono risorse che vengono concesse a non-cittadini a
determinate condizioni. E prerogativa dello stato concedere tali risorse e
il non-cittadino non ha alcun potere di negoziare quelle decisioni.

4. QUALI SONO I PRINCIPALI MODELLI DI POLITICHE MIGRATORIE?

Anche se tutti gli stati prevedono normative che regolamentano l'emi-
grazione e I'immigrazione, alcuni hanno sviluppato di piu le politiche
attinenti all'emigrazione e altri quelle attinenti all'immigrazione.




a. Le politiche dei paesi di origine dei migranti

Alcuni paesi di origine dei migranti (in particolare, paesi nell’Asia
come le Filippine, I'Indonesia, 1'India, il Pakistan, il Bangladesh, lo Sri
Lanka, il Nepal, il Vietnam, il Laos, la Cambogia) hanno sviluppato una
normativa complessa, intesa, almeno apparentemente, a fornire prote-
zione ai migranti. I capisaldi di questa politica sono:

* Preparazione del migrante prima che vada all'estero. Questa preparazione
consiste nel fornire istruzioni di base su come agire nel paese di desti-
nazione ma puo anche espandersi in programmi di addestramento,
in particolare per le lavoratrici domestiche.

o Certificazione dell’idoneita del migrante. Il migrante deve dimostrare di
essere in buona salute, di possedere le qualifiche professionali per il
lavoro che dovra fare e di avere un contratto di lavoro.

* Regolamentazione delle agenzie di reclutamento dei migranti. Queste agen-
zie hanno un ruolo fondamentale nel connettere i datori di lavoro a
potenziali migranti. Questo viene fatto o attraverso un contatto diret-
to con i datori di lavoro o attraverso l'intermediazione di agenzie di
collocamento nei paesi di destinazione.

o Certificazione della qualita del contratto di lavoro. In alcuni paesi, sono
stati stabiliti i criteri minimi, a seconda delle varie occupazioni, che
un contratto di lavoro per i migranti deve avere. Il contratto di lavoro
che viene depositato prima che il migrante possa partire deve confor-
marsi a quelle condizioni minime.

* Procedure per compensare i migranti i cui diritti sono stati violati. Nelle
Filippine, per es., il migrante che viene rimpatriato prima del tempo
0l cui salario non e stato completamente pagato puo fare causa all’a-
genzia di reclutamento, che e tenuta a compensare il migrante.

* Programmi per il reinserimento dopo il ritorno. Molti migranti lavorano
all’estero per un periodo di tempo limitato. Quando ritornano hanno
bisogno di reinserirsi nel mercato del lavoro o come lavoratori dipen-
denti o come lavoratori autonomi. Diversi paesi hanno preparato dei
piani di reinserimento.

Queste procedure, teoricamente valide, sono spesso non rispettate.
Una certa percentuale di agenzie opera nell’illegalita, finendo con il ri-
durre molti migranti in situazione irregolare. Molti migranti finiscono
col firmare due contratti di lavoro, uno fittizio depositato presso I'agen-
zia governativa e l'altro firmato con il datore di lavoro. I migranti che
sono danneggiati riescono anche a vincere le cause contro le agenzie di
reclutamento, ma poi non vengono compensati. I piani di reinserimento
dopo il ritorno sono poco efficaci, perché il mercato del lavoro nel paese
di origine e poco competitivo.

L’esame della politica migratoria dei paesi di origine fa sorgere varie
questioni. E giusto regolamentare I'emigrazione? Dopotutto, il diritto di
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lasciare il proprio paese ¢ riconosciuto da tutti. E giusto regolamentare
la relazione tra datore di lavoro e immigrato? Si tratta di un rapporto che
dovrebbe essere lasciato alla libera contrattazione tra datore e lavorato-
re. E giusto addebitare alle agenzie di reclutamento la responsabilita di
danni che il lavoratore ha subito per colpa del datore di lavoro?

Le risposte in genere vanno nella direzione che il migrante si trova in
una posizione di debolezza verso il datore di lavoro e i suoi diritti non
sono spesso protetti da organizzazioni sindacali, soprattutto in paesi in
cui queste organizzazioni hanno poca possibilita di agire o dove i mi-
granti non possono iscriversi a un sindacato. Pertanto, deve intervenire
il governo ad assicurare la necessaria protezione. I molti casi di abuso
verso i lavoratori migranti mettono pero in dubbio l'efficacia della poli-
tica governativa.

Vi e poi la questione sul vero obiettivo della politica migratoria dei
paesi di origine. Si tratta di politica protettiva dei diritti dei lavoratori o
si tratta di politica di esportazione di lavoro migrante? I paesi di origine
hanno in genere una sovrabbondanza di forza lavoro e scarsita di capita-
li. Le rimesse dei migranti hanno un ruolo importante nella bilancia dei
pagamenti e nell’aiutare 'economia.

Discussione: quale é la politica migratoria del paese da cui provieni? Quali sono
le misure pit importanti e quali sono gli obiettivi di quella politica?

b. Le politiche di immigrazione permanente

I paesi tradizionali di immigrazione (Stati Uniti, Canada, Australia e
Nuova Zelanda) hanno una politica migratoria che ammette vari tipi di
immigrati, ma si distinguono soprattutto per il fatto di ammettere ogni
anno un numero di immigrati che hanno il diritto a rimanere sul territo-
rio per sempre. Questa politica ha radici storiche. Si tratta infatti di paesi
che si sono formati nei secoli grazie all'immigrazione: La popolazione
autoctona e stata in genere decimata e ridotta a una minoranza.

Oltre alla tradizione storica, il motivo per cui questi paesi perseguono
questa politica e il fatto di avere un territorio con una superficie estesa e
quindi la possibilita di aumentare il numero di abitanti. L’'ammissione in
un sistema di immigrazione permanente non significa pero ammissione
incontrollata. Questi paesi determinano il numero e le categorie di im-
migrati che possono essere ammessi ogni anno. Le categorie sono simili
nei quattro paesi: immigrati ammessi per ragioni familiari (sono parenti
pill 0 meno stretti di cittadini o di altri immigrati con residenza perma-
nente); immigrati ammessi per ragioni di lavoro (si tratta di categorie
di lavoratori che vengono considerate particolarmente benefiche per il
paese di immigrazione); e immigrati ammessi per ragioni umanitarie
(rifugiati e richiedenti asilo).



Il modo in cui questi paesi determinano il numero annuali di immigra-
ti e la distribuzione di quel numero tra le varie categorie si differenzia
sostanzialmente. Negli Stati Uniti, il numero annuale di immigrati e sta-
bilito per legge (la legge del 1965, emendata nel 1990) che ha fissato un
tetto massimo di 690,000 immigrati, con preferenza per le riunificazioni
familiari, ma dando sempre pit importanza alle categorie di lavoratori.
Il tetto pero e flessibile, perché non include i parenti stretti dei cittadini
americani.

Australia, Canada e Nuova Zelanda gestiscono invece I'immigrazione
a livello ministeriale. Ogni anno viene stabilito il numero di immigrati
da ammettere in modo permanente e la distribuzione tra le varie cate-
gorie. In particolare, questi paesi hanno progressivamente aumentato il
numero di immigrati ammessi per motivi di lavoro e diminuito quello
di immigrati ammessi per ragioni familiari. I lavoratori sono ammessi
attraverso un sistema a punti, sulla base della conoscenza dell'inglese,
delle qualifiche professionali e di altri criteri.

In tutti questi paesi, viene ammesso ogni anno un certo numero di ri-
fugiati. Un immigrato ammesso in modo permanente gode praticamen-
te degli stessi diritti di un cittadino, eccetto che per i diritti politici. Dopo
un periodo di anni, in genere 5, puo ricevere la cittadinanza.

Questi paesi si diversificano per l'approccio all'integrazione. Negli
Stati Uniti I'integrazione e lasciata alla libera iniziativa dei cittadini. Au-
stralia, Canada e Nuova Zelanda hanno invece adottato una politica di
multiculturalismo, con lo scopo di favorire la conservazione delle cul-
ture di origine dei migranti. La politica multiculturale persiste, ma con
molta meno accentuazione che in passato.

Oltre alla immigrazione permanente, questi stessi paesi adottano vari
programmi di immigrazione temporanea, legata a progetti specifici o ad
occupazioni particolari. Questi programmi sono gestiti che una norma-
tiva specifica. Puo accadere, in particolare negli Stati Uniti, che un mi-
grante ammesso in modo temporaneo chieda poi di cambiare il suo visto
in immigrato permanente. (Nel 2018, i nuovi arrivati sono stati 528,727,
mentre quelli che hanno cambiato visto sono stati 567,884).

c. Le politiche di immigrazione a lungo termine

La maggioranza dei paesi non ha una politica di immigrazione per-
manente. Il migrante viene ammesso come lavoratore per un periodo
temporaneo. In alcuni paesi il migrante temporaneo puo diventare im-
migrato a lungo termine, uno status che lo equipara a un immigrato
permanente. In altri, il migrante rimane sempre temporaneo.

Un esempio di stati con un sistema di immigrazione a lungo termine
sono gli stati europei. La migrazione tra questi stati ¢ esistita per secoli,
ma si e strutturata in un programma di migrazione di lavoratori tem-



poranei dopo la Seconda guerra mondiale. Gli stati dell’Europa occi-
dentale, impegnati nella ricostruzione e sviluppo dell’economia, si sono
ritrovati scarsi di manodopera, che hanno importato prima dagli stati
del sud Europa e poi dalla Turchia e dai paesi del Magreb. Il program-
ma, identificato soprattutto nel sistema tedesco dei “lavoratori ospiti”,
era disegnato per assicurare forza lavoro senza appesantire 'economia
con costi a lungo termine e complicare la vita della societa con la presen-
za di minoranze etniche. Il programma e pero fallito, perché i datori di
lavoro hanno trovato troppo costosa la rotazione continua dei lavoratori
e perché ai migranti e stata data la possibilita di essere raggiunti dalle
famiglie. Quando il programma e stato formalmente terminato nei primi
anni 70, gli immigrati presenti nelle varie nazioni sono rimasti e sono
diventati immigrati a lungo termini o cittadini.

Con la nascita dell’'Unione Europea (1992), i cittadini dei paesi mem-
bri hanno acquisito la liberta di potersi muovere e risiedere negli stati
dell’'Unione. Rimane il limite di residenza di tre mesi per chi vuole risie-
dere in un altro paese ma non ha una attivita redditizia.

Si e contemporaneamente sviluppata una politica migratoria a livello
comunitario. Da quando, con il trattato di Amsterdam (1999), I'immi-
grazione e stata inserita tra le competenze della Commissione Europea,
sono state emanate direttive comuni sulla gestione dell'immigrazione
proveniente da paesi non europei. Tra queste direttive, va ricordata
quella sul ricongiungimento familiare (2003), che pero rimane soggetto
alla capacita per il migrante di accogliere i familiari, e quella sul soggior-
no di lungo periodo (2003), che concede agli immigrati, dopo 5 anni di
residenza, la possibilita di acquisire la carta di lungo soggiorno, che pre-
vede parita di diritti con i cittadini europei, purché abbiano un reddito
stabile e la assicurazione contro le malattie.

Rimane fuori dalla politica migratoria comune la determinazione di
quali e quanti cittadini provenienti dai paesi terzi uno stato possa am-
mettere. Questo tema rimane prerogativa di ciascuno stato.

La politica dell’'Unione Europea ha mostrato e mostra diversi limiti,
in particolare nei riguardi dei rifugiati e degli immigrati irregolari. La
politica verso i rifugiati e richiedenti asilo ¢ stata definita nei trattati di
Dublino, ma si e rivelata insoddisfacente ed inefficace, in particolare per
la clausola che stabilisce che il richiedente asilo debba rimanere nel pri-
mo paese dell’'Unione Europea in cui arriva. Questo mette i paesi del
sud Europa (Italia, Spagna e Grecia) in condizioni difficili nel poter ac-
cogliere i richiedenti asilo che arrivano da o attraverso 1’ Africa e il Medio
Oriente.

La politica verso gli immigrati irregolari ha portato all’istituzione di
una agenzia dedicata a questo (Frontex) ma ha sostanzialmente lasciato
ai singoli stati il compito di adottare misure di contenimento, che hanno
progressivamente ridotto l'arrivo di immigrati dall’Africa e dal Medio
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Oriente, in particolare sulla spinta di partiti nazionalisti, in crescita in
tutti gli stati europei. Rimane sempre irrisolto il problema della diversa
responsabilita tra stati nella gestione dell'immigrazione irregolare.

d. Le politiche di immigrazione temporanea

Alcuni stati, in particolare in Asia, hanno una politica strettamente
temporanea, che non ammette la possibilita per gli immigrati di rimane-
re a lungo termine. L’esempio piu classico di questo tipo di politica sono
i paesi del Golfo.

L’obiettivo di questa politica e di massimizzare il contributo della for-
za lavoro straniera, disponibile e meno costosa, da impiegare soprattut-
to in occupazioni rifiutate o dequalificate, evitando i costi economici e
sociali (alloggio, educazione dei figli, sicurezza malattia, pensione) de-
rivanti dalla stabilizzazione sul territorio. Per questo, i contratti di la-
voro sono a tempo limitato, spesso di due anni, e sono rinnovabili in
genere solo dopo il ritorno in patria. In tal modo i migranti non possono
mai accumulare un periodo continuativo di permanenza sufficiente a
maturare i benefici sociali. Inoltre, gioca un ruolo importante l'aspetto
culturale, e cioe la non intenzione dei paesi di destinazione di arrivare
all'insediamento di minoranze straniere, con la possibilita di diventare
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societa multiculturali o di dover modificare delicati equilibri tra gruppi
etnici gia presenti.

Gli stati usano diverse misure per assicurare che la migrazione riman-
ga temporanea. I paesi del Golfo hanno adottato il kafala system, un siste-
ma per cui il visto non e concesso al lavoratore ma a un garante (kafeel),
che mantiene quindi il controllo sull'immigrato, che non puo cambiare
datore di lavoro o lasciare il paese senza il permesso del kafeel. Singa-
pore e la Malesia hanno adottato un doppio meccanismo per controllare
I'immigrazione di lavoratori non qualificati: da un lato, il governo limita
la percentuale di lavoratori stranieri in ogni occupazione e dall’altra im-
pone una tassa che il datore di lavoro deve pagare per ogni migrante che
viene assunto. Taiwan ha imposto un limite, non rinnovabile, alla durata
del contratto di lavoro e alla presenza sul territorio.

Dal momento che i programmi di migrazione temporanea negli Stati

Uniti (Bracero program) e in Europa (guestworkers) si sono rivelati in-
sostenibili e sono stati dismessi, come mai i programmi di migrazione
temporanea in Asia, iniziati nei primi anni 70, continuano a funzionare?
In realta vi sono varie crepe in quei programmi. Nei paesi del Golfo sono
iniziate alcune riforme del kafala system. Singapore e Malesia hanno
dovuto rivedere le percentuali di lavoratori migranti nelle varie occupa-
zioni. Taiwan ha progressivamente prolungato il periodo di lavoro tem-
poraneo (dai due anni iniziali ai 12 anni attuali). Inoltre, in tutti questi
paesi gli immigrati qualificati non sono soggetti alle stesse limitazioni
dei migranti non qualificati. Nonostante queste modifiche, le politiche
di migrazione temporanea in Asia continuano a funzionare perché c’e
grande abbondanza di manodopera disponibile, perché i movimenti per
i diritti dei lavoratori e i diritti umani sono deboli e perché la possibilita
di essere raggiunti dalla famiglia non e concessa ai lavoratori non qua-
lificati.
La migrazione temporanea e spesso temporanea solo allo scopo di ri-
durre i diritti dei lavoratori. In realta, i migranti temporanei finiscono
per lavorare all'estero per molti anni, attraverso continui rinnovi del
contratto. Infatti, i paesi di destinazione hanno un bisogno permanente
di lavoro migrante, soprattutto in certi settori (il settore privato nei paesi
del Golfo e quasi tutto gestito attraverso il lavoro migrante), ma evitano
di concedere ai migranti la possibilita di rimanere a lungo termine per
non dover diventare una societa multiculturale.

Discussione: come valuti da un punto di vista etico la politica migratoria del
paese in cui vivi? Cosa é giusto e cosa é ingiusto in quella politica?



5. QUALE E L'EFFICACIA DELLE POLITICHE MIGRATORIE?

Le politiche migratorie sono istituite per permettere che le migrazioni
si svolgano nell’interesse di tutti coloro che partecipano al processo mi-
gratorio. In realta, i migranti, i principali attori del processo migratorio,
non possono partecipare alla formulazione delle politiche e i loro inte-
ressi non sono direttamente rappresentati. Alla fine, le politiche migra-
torie fanno soprattutto I'interesse dello stato che le formula e delle forze
politiche ed economiche che vi stanno alle spalle.

Nonostante la grande rilevanza che le politiche migratorie hanno per
le persone coinvolte, vi sono vari aspetti che evidenziano la loro ineffi-
cacia.

* Inefficacia nel controllo delle ammissioni. Il fatto piu evidente nel
dimostrare l'inefficacia delle politiche migratorie e l'esistenza della
migrazione irregolare. In tutti gli stati vi sono migranti irregolari, che
sono entrati e rimangono sul territorio senza l'autorizzazione dello
stato. L'immigrazione irregolare e particolarmente alta negli stati che
confinano con i paesi di emigrazione (es. Stati Uniti-Messico, Thailan-
dia-Myanmar, Venezuela-Colombia) ed e minore negli stati che han-
no una protezione naturale (es. Singapore, Australia, Canada). Ma le
protezioni servono solo fino a un certo punto, perché la migrazione
puo essere regolamentata, ma non fermata.

* Inefficacia nella selezione dei migranti. Si tende a dire che la politi-
ca migratoria dei paesi di destinazione abbia maggiore rilevanza di
quella dei paesi di origine. Tuttavia, nonostante il conclamato obiet-
tivo dei paesi di destinazione di favorire la migrazione qualificata, il
maggior numero di migranti e costituito da lavoratori non qualificati.

* Inefficacia nel gestire l’integrazione. Gli stati hanno adottato model-
li molto diversi tra loro per gestire I'integrazione dei migranti (lais-
sez-faire negli USA, multiculturalismo in Canada e Australia, assi-
milazionismo e politique de ville in Francia, integrazione attraverso il
lavoro in Germania), ma in ogni contesto i migranti si sono trovati in
situazione di emarginazione.

* Inefficacia nel controllare gli intermediari dell'immigrazione. Si
tratta di un fenomeno abbastanza evidente sia nei riguardi dei reclu-
tatori di manodopera, come delle agenzie di collocamento, dei datori
di lavoro e soprattutto dei trafficanti.

L’analisi sull’efficacia delle politiche migratorie porta spesso a denun-
ciare la mancanza di coerenza di queste politiche, che non tengono suf-
ficientemente conto del reale mercato del lavoro, che sono formulate
non per migliorare la gestione delle migrazioni ma per altri interessi
sottostanti, che non riflettono le esigenze delle comunita locali e che non
distribuiscono le risorse di gestione in modo sufficiente e coerente.
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6. POLITICHE MIGRATORIE E GOVERNANCE INTERNAZIONALE DELLE MIGRAZIONI

Le politiche migratorie sono in genere strettamente nazionali, un co-
rollario del principio di sovranita che ogni stato vuole esercitare nella
determinazione dell’identita nazionale. Anche nel caso in cui siano poli-
tiche multilaterali, come nell’'Unione Europea e in altri accordi regionali,
lo stato si riserva sempre il diritto esclusivo di determinare quanti e qua-
li immigrati, provenienti da fuori regione, ammettere.

La centralita dello stato non puo pero ignorare che le migrazioni inter-
nazionali siano un fatto che coinvolge almeno due o pit stati. Per questo
si e sempre pensato alla possibilita di un regime migratorio, simile a
quelli che esistono per regolamentare la circolazione delle merci (OMC)
e del denaro. Una governance globale delle migrazioni non esiste ancora
e forse non lo sara mai, per varie ragioni. Un regime internazionale com-
porta favorire gli interessi di tutti gli stati membri, e al momento questi
interessi sono contrastanti. Gli stati di destinazione tendono ad essere
in posizione egemone rispetto agli stati di origine. E poi le migrazioni
hanno a che fare con persone, non con cose. Questo non significa pero
che manchino strumenti e istituzioni che possano aiutare la governance
globale delle migrazioni.

¢ Il modo pit1 semplice e piu utilizzato di collaborazione internazionale
nella gestione delle migrazioni ¢ ’accordo bilaterale. Utilizzato lar-
gamente negli anni ‘50 e ‘60 in Europa, é stato ripreso negli ultimi 20
anni anche in Asia. In questo caso, pero, non si tratta spesso di accor-
di bilaterali, che impegnano giuridicamente gli stati contraenti, ma di
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protocolli di intesa o memoranda of understanding (MOU), che hanno
soprattutto lo scopo di facilitare il processo migratorio e contengono
pochi vincoli di protezione per i migranti.

* Vi sono vari strumenti giuridici internazionali, di cui molti sta-
ti sono membri e quindi tenuti ad osservarli. Senza farne un elenco
completo, basta indicare i vari trattati e convenzioni del diritto uma-
nitario, in particolare la Convenzione sulla protezione dei diritti di
tutti i migranti e loro familiari (1990); La Convenzione sullo status
dei rifugiati (1951) e il suo Protocollo (1967); La Convenzione contro
la criminalita organizzata (2000) e i due protocolli contro la tratta e il
traffico di persone; le varie convenzioni dell’Organizzazione interna-
zionale del lavoro (OIL).

¢ Vi sono due organizzazioni internazionali delle Nazioni Unite che
hanno competenza sul tema delle migrazioni: 1'Organizzazione in-
ternazionale sulle migrazioni (OIM), con competenza sulle migrazio-
ni in genere; e I'Organizzazione internazionale del lavoro (OIL), con
competenza sui lavoratori migranti.

¢ Vi sono vari regimi regionali, che hanno misure specifiche sulla cir-
colazione dei cittadini degli stati membri all'interno della regione.
Oltre alla gia citata Unione Europea (UE), vi e il Consiglio Nordico
(stati scandinavi); il Trans-Tasman Travel Arrangement (tra Austra-
lia e Nuova Zelanda); il Mercosur e la Comunita Andina (per i pae-
si del Sud America); I’Economic Community of West African States
(ECOWAS), la Southern Africa Development Community (SADC),
e 'Economic Community of the Great Lakes (CEPGL) per I’ Africa;
I’ Association of East Asian Nations (ASEAN) in Asia.

* Sono stati poi istituiti dei “procedimenti” per favorire lo scambio di
iniziative e programmi tra gruppi di stati, come per es.: il Budapest
Process, la Conferenza del Commonwealth of Indipendent Countries
(CIS), I’ Asia-Pacific Consultation Process, il Bali Process, il Colombo
Process, I’Abu Dhabi Dialogue, il Puebla Process, ecc.

Le Nazioni Unite hanno anche cercato di portare il tema delle migra-
zioni all’attenzione di tutti gli stati, in particolare proponendo di orga-
nizzare una conferenza mondiale sulle migrazioni, ma senza ottenere
il necessario consenso. Sono quindi state fatte delle iniziative parallele,
come la Berne Initiative (2004) e la Global Commission on International
Migration (2005), che hanno raggiunto interessanti conclusioni.

Un passo avanti e stato fatto nel 2006, quando il Segretario generale
delle Nazioni Unite ha convocato un High Level Dialogue on Interna-
tional Migration and Development, da cui ha poi avuto origine il Global
Forum on Migration and Development, che viene ancora organizzato a
turno da uno degli Stati. L'iniziativa non ha prodotto risultati effettivi,
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ma e stata 1'occasione per continuare il dibattito, anche con la partecipa-
zione della societa civile.

Un secondo UN High-level Dialogue on International Migration and
Development e stato fatto nel 2013 e nel 2016 un altro UH High-level
Meeting, con la partecipazione dei capi di stato, che si concluse con la
New York Declaration, un importante documento, che chiedeva agli sta-
ti di adottare due accordi (Compacts), uno sui migranti e uno sui rifu-
giati. I Global Compacts (vedi riquadro) sono stati adottati in Marocco
nel dicembre 2018. Nel gennaio del 2019 é diventata effettiva la United
Nations Network, che raggruppa le varie agenzie delle Nazioni Unite
che hanno una qualche competenza sulle migrazioni.

Da un lato, e evidente che ci sia stato un grande sforzo per aumentare
I'approccio regionale e globale in vista di un miglioramento della gover-
nance delle migrazioni a livello internazionale. Dall’altro lato, rimane
il fatto che le migrazioni continuano ad essere gestite dai singoli stati e
la politica migratoria ¢ soggetta agli interessi e tendenze dei leaders e
governi di turno.

123 obiettivi del GC sono stati raggruppati in tre categorie (IOM, 2020).







7. LA POLITICA DELLE POLITICHE MIGRATORIE

Le migrazioni sono sempre state un tema di discussione politica, dal
momento che finiscono con l'incidere sull’economia, le abitudini e la cul-
tura di un paese, soprattutto quando ai migranti e data la possibilita di
acquisire la cittadinanza.

Di conseguenza, le migrazioni sono usate come tema per fare politi-
ca. La storia della politica migratoria nei vari paesi e piena di esempi.
In anni recenti, soprattutto con l'insorgere di partiti nazionalisti, que-
sto uso politico delle migrazioni si e fatto pitt evidente. Basti pensare
a Donald Trump negli USA, al Front National in Francia, alla Lega in
Italia, a Fidesz in Ungheria, ecc. Chi e contro gli immigrati usa spesso
I'argomento della sicurezza. Gli immigrati sono rappresentati come un
pericolo per la sicurezza dei cittadini e dello stato. L’attentato alle torri
gemelle di New York nel 2001 ha influito molto su questo approccio. Un
secondo argomento contro i migranti consiste nel renderli responsabili
per le difficolta occupazionali che un paese attraversa. Nonostante le
ricerche degli studiosi portino a conclusioni contrarie, la falsa rappre-
sentazione dei migranti come un pericolo porta consensi ai partiti che lo
sostengono, per cui anche chi propugnava una politica di accoglienza si
vede costretto a proporre misure restrizioniste.

Un aspetto interessante nell'utilizzo delle migrazioni per fare politica
e che finiscono col trovarsi insieme attori che su altri temi hanno invece
una posizione divergente. Susan Martin (2003) ha distinto quattro grup-
pi, a partire dallattitudine verso I'immigrazione e quella verso i diritti
dei migranti. I sostenitori degli immigrati sono a favore di livelli alti
di immigrazione e del pieno accesso per i migranti ai servizi pubblici.
Quelli in favore del libero mercato sostengono livelli alti di immigra-
zione, ma accesso limitato a servizi di welfare. I restrizionisti sono per
restringere sia i livelli di ammissione che l'accesso ai servizi. Gli integra-
zionisti sono poco preoccupati per il numero di immigrati da ammettere
ma molto per il fatto che a quelli che sono ammessi dovrebbero essere
garantiti i benefici pubblici.

La strumentalizzazione politica delle migrazioni comporta che spesso
le politiche migratorie non rispondano coerentemente ai bisogni profon-
di delle economie, delle societa e dei migranti e quindi siano inefficaci o
dannose. I principi basilari per una buona politica migratoria sono stati
ribaditi in varie occasioni, ma invece di essere un tema trattato con un
approccio bipartisan, le migrazioni sono diventate progressivamente un
tema di contrasto e divisione.

Esercizio: Classifica le forze politiche, sociali e religiose nel paese in cui ti
trovi in base alla posizione che hanno verso i migranti
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GLOSSARIO

Accordi bilaterali in materia di migrazione per motivi di lavoro - Accordi
conclusi tra due Stati, giuridicamente vincolanti e che riguardano essenzial-
mente la cooperazione sulla migrazione per lavoro.

Espulsione - Un atto o un comportamento formale attribuibile a uno Stato
per cui un non cittadino e costretto a lasciare il territorio di tale Stato.

Migrazione irregolare - Movimento di persone che si svolge al di fuori delle
leggi, dei regolamenti o degli accordi internazionali che disciplinano l'ingres-
so o l'uscita dallo Stato di origine, di transito o di destinazione.

Migrazione sicura, ordinata e regolare - La circolazione delle persone in
conformita sia con le leggi e i regolamenti che regolano l'uscita, I'ingresso e
il ritorno e il soggiorno negli Stati, sia con gli obblighi di diritto internaziona-
le degli Stati, in modo che la dignita umana e il benessere dei migranti siano
rispettati, i loro diritti siano rispettati, protetti e soddisfatti e i rischi associati
alla circolazione delle persone siano riconosciuti e mitigati.

Politica migratoria - La determinazione della normativa relativa all’uscita,
al transito, all’ingresso, alla permanenza e al ritorno dei migranti, nonché la
determinazione del funzionamento delle istituzioni preposte alla attuazione
di questo processo

Ricongiungimento familiare (diritto al ricongiungimento familiare) - Il dirit-
to dei non cittadini di entrare e risiedere in un paese in cui i loro familiari
risiedono legalmente o di cui hanno la nazionalita, al fine di preservare il
nucleo familiare.

Traffico di migranti - Il reperimento, al fine di ottenere, direttamente o indi-
rettamente, un beneficio finanziario o altro beneficio materiale, dell'ingres-
so irregolare di una persona in uno Stato di cui la persona non é cittadino o
residente permanente.

Tratta di persone - Il reclutamento, il trasporto, il trasferimento, I'accoglien-
za o la ricezione di persone, mediante la minaccia o l'uso della forza o altre
forme di coercizione, di rapimento, di frode, di inganno, di abuso di potere
o di una posizione di vulnerabilita o di dare o ricevere pagamenti o benefici
per ottenere il consenso di una persona che ha il controllo su un'altra perso-
na, a scopo di sfruttamento. Lo sfruttamento comprende, come minimo, lo
sfruttamento della prostituzione di altri o altre forme di sfruttamento ses-
suale, il lavoro o i servizi forzati, la schiavitu o pratiche simili alla schiavitu, la
servitu o il prelievo di organi.

OIM, (2019). Glossary on Migration, Geneva.
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LE DINAMICHE DEL PROCESSO MIGRATORIO
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