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Premessa
Chi analizza con attenzione il dibattito intorno alla tratta che ormai si è esteso alla prostituzione non può fare a meno di notare una specie di sfasatura tra le importanti e generose iniziative assistenziali che hanno influito positivamente anche sulla nostra legislatura a tutela delle vittime, una delle più avanzate d'Europa per il rispetto dei diritti della vittima e la difficoltà a rendere queste azioni e queste leggi patrimonio di un comune sentire, punto di riferimento al dibattito su questo problema. E' come un quadro ricco di temi in cui si sente una mancanza di prospettiva. Questo può dipendere dal fatto che, consapevoli di differenze culturali anche profonde sul tema della prostituzione, si è lasciato in secondo piano tutto il dibattito culturale e giuridico che quel tema ha comportato anche nella storia del femminismo come nella evoluzione giuridica per concentrarsi sulla lotta concreta contro la tratta. Questo però ha comportato la difficoltà di fare di questo tema, così complesso e così umano, non solo un tema assistenziale, ma anche un tema di dibattito politico sui diritti umani su che cosa intendiamo per solidarietà, dove sta la dignità, a che punto è l'uguaglianza dell'uomo e della donna, chi è il cliente. Si sente la necessità di collegare gli interventi al dibattito più vasto, culturale e giuridico anche per sottrarlo all'eccitazione del momento, e il nuovo protocollo sulla tratta allegato alla Convenzione sulla Criminalità organizzata recentemente siglato a Palermo, può rappresentare una delle occasioni di riflessione non solo per i risultati, ma anche il ruolo che le ONG hanno avuto nella discussione. Ripercorrere i temi della discussione intorno a questo argomento è oggi ancora più utile se si pensa che: il Parlamento italiano sta varando una legge con la definizione di traffico di esseri umani, l'Unione Europea ha proposto una decisione quadro in tema di tratta di esseri umani.
La convenzione ONU sulla criminalità trasnazionale
Il protocollo sulla tratta
Nel mese di dicembre a Palermo è stata firmata la Convenzione delle Nazioni Unite sulla criminalità organizzata trasnazionale. A questa Convenzione sono stati allegati due protocolli sulla tratta degli esseri umani e sul traffico degli emigranti che permetteranno di sviluppare una cooperazione giudiziaria internazionale. Per circa due anni più di cento paesi hanno partecipato a questa negoziazione. Ci sono stati tentativi di alcuni paesi con forti interessi nell'industria del sesso favorevoli ad una definizione più debole e meno garantista per le vittime della tratta, ma si è arrivati grazie anche all'intervento delle ONG ad una definizione che non smentisce i principi della Convenzione del '49 per la repressione della tratta e lo sfruttamento della prostituzione e che resta nell'alveo dei principi della Convenzione per l'eliminazione di tutte le forme di discriminazione nei confronti della donna. La Convenzione contro la Criminalità trasnazionale organizzata è l'atto finale di un processo iniziato nel 1994 a Napoli con la Conferenza sul crimine trasnazionale. La " dichiarazione di Napoli" prevedeva l'idea di uno strumento internazionale contro la criminalità organizzata. Davanti al fenomeno della globalizzazione, e partendo dalla constatazione che la criminalità organizzata era cambiata in quantità e qualità e che traeva un gran vantaggio dalle differenze delle nuove legislazioni nazionali, l'Assemblea generale delle Nazioni Unite aveva adottato nel dicembre 1998 la Risoluzione 53/111 che dava vita ad un comitato intergovernativo chiamato ad "elaborare una convenzione internazionale per tutti gli aspetti della lotta contro la criminalità trasnazionale organizzata e di esaminare l'elaborazione di strumenti internazionali di lotta contro il traffico di donne e bambini, contro la fabbricazione e il traffico illecito di armi e contro il traffico e il trasporto illecito di emigranti. (il protocollo sulle armi non verrà alla luce per mancanza di consensi) Nel suo rapporto del 1998 sul traffico di donne e bambini il segretario generale delle Nazioni Unite indicava che "i Paesi di origine, di transito e di destinazione dovevano rispettare gli obblighi internazionali e il diritto nazionale soprattutto per quanto concerne un trattamento umano e il rispetto di tutti i diritti delle donne e dei bambini, sia che abbiano partecipato al traffico volontariamente o per costrizione"; sottolineava la necessità di vigilare perché l'azione di prevenzione del traffico non impedisse né l'immigrazione né la libertà di circolazione prevista dalle leggi, né la protezione dovuta ai rifugiati. Nella prima sessione del gennaio 1999 l'Argentina presentava una lunga e dettagliata definizione di tratta, fedele alla Convenzione del 2 dicembre 1949 e alla Convenzione contro le discriminazioni e alla Convenzione relativa ai diritti del bambino. La definizione esplicitava che il consenso della vittima era ininfluente rispetto al perseguimento dei criminali. Nel Marzo del 1999, durante la prima negoziazione in assemblea, viene proposta dagli Stati Uniti una definizione più breve. In questo testo lo sfruttamento sessuale viene definito come una attività per la quale "una persona non si offre liberamente" e la frase che prevedeva che il consenso della vittima non doveva essere preso in considerazione era sparita. Da questo momento nessuna delle due definizioni viene scelta, ma inizia uno "scivolamento semantico" promosso da alcune ONG e alcuni stati favorevoli ad una maggiore libertà al mercato del sesso. Così le "vittime della tratta" diventano "persone trafficate" con il pretesto che la parola vittima stigmatizza le donne e va contro la loro libertà. In realtà questa formulazione rischia di trasformare le vittime che difficilmente potranno provare la costrizione e quindi saranno considerate consenzienti in semplici lavoratrici del sesso e quindi privarle dei diritti e delle protezioni previste dal protocollo. Del resto questa tendenza a non "vittimizzare" le donne e a considerarle in grado di esercitare la propria libera scelta anche in situazioni di obiettiva fragilità ha sostenitori anche nelle organizzazioni internazionali, se si pensa che l'Organizzazione Internazionale del lavoro nel rapporto "the Sex sector" chiede il riconoscimento del settore del sesso come settore economico legittimo nel sud est asiatico non in nome dei diritti umani delle donne prostitute, ma in nome di un determinismo economico. Per dare visibilità a questo settore e poterlo includerlo nel prodotto interno lordo del paese. Al contrario il gruppo di lavoro sulle forme moderne di schiavitù invitava a far sì che il protocollo sulla tratta "non limiti il suo campo di applicazione al traffico ottenuto con la forza e la costrizione, ma comprenda tutte le forme di traffico con o senza il consenso della vittima. Molte ONG preoccupate da questo andamento contrastante della discussione decidevano nel mese di dicembre del 1999 di creare una "Rete internazionale dei diritti umani" che alla fine della negoziazione, nell'ottobre 2000, raggruppava 140 ONG o reti di ONG tra cui la Coalizione contro la tratta delle donne, la lobby europea delle donne (che rappresenta 2800 organizzazioni di donne nell'Unione Europea) la Federazione Internazionale della lega dei diritti dell'uomo. Nel documento si chiede che il protocollo garantisca l'influenza del consenso in caso di tratta, e che si faccia esplicito riferimento allo sfruttamento sessuale essendo questo il crimine più diffuso nella tratta di donne. Il tema del "consenso irrilevante" viene sostenuto in quanto garantisce maggiormente le vittime, in quanto non ci può essere distinzione tra vittime che possono provare la costrizione e vittime che non possono provarlo. Lo sfruttamento, vero segno distintivo della tratta supera l'eventuale consenso e pone a carico degli sfruttatori l'onere della prova. Secondo le ONG solo una definizione chiara di una definizione chiara, priva di ambiguità che non lasci alternative ai trafficanti, garantisce maggiori possibilità agli sforzi internazionali per porre fine al traffico. Nel giugno del 2000, nelle nona sessione, per la seconda volta si discute in plenaria della definizione di tratta, sono definizioni che integrano il concetto di "costrizione", ma non menzionano la tratta a fini di prostituzione. Dopo questa sessione si nota una reazione di quei paesi che sono stati tenuti ai margini della elaborazione di questi testi, e di alcuni paesi dell'Unione Europea soprattutto Francia e Belgio che prendono una posizione netta perché i termini "incitazione alla prostituzione" sfruttamento della prostituzione con o senza il consenso della persona" vengano di nuovo introdotti nella definizione dalla quale erano stati espulsi. Questi termini hanno dovuto essere sottoposti ad un nuovo negoziato nella sessione di elaborazione finale nell'ottobre del 2000. Molte delegazioni soprattutto dei paesi del sud hanno sostenuto una definizione fondata sui diritti umani, che garantisse alle vittime la massima protezione dei loro diritti, altri paesi come il Belgio, la Finlandia, la Francia, la Norvegia, la Santa Sede hanno argomentato con decisione questa scelta, la Svezia ha presentato un definizione che ha aiutato il formarsi di un consenso. Molti paesi industrializzati, dagli Stati Uniti alla Germania, ai Paesi Bassi, al Regno Unito hanno sottovalutato invece l'importanza di introdurre nel testo la questione del consenso e dell'incitamento, ritenendolo vago confuso e non necessario. L'Italia, il Canada e la Spagna hanno accettato l'inserimento di questi termini per arrivare ad una definizione accettata da tutti. La definizione finale, anche se di compromesso, si inserisce bene nell'alveo dei diritti umani e non entra in contraddizione con nessuno degli strumenti e delle convenzioni internazionali dei diritti umani. L'articolo 2 bis del protocollo sulla tratta definisce che: a) "Il traffico di persone" indica il reclutamento, il trasporto, il trasferimento, l'accoglienza o la ricezione di persone a scopo di sfruttamento, per mezzo della forza o altre forme di coercizione, di rapimento, di frode, di inganno, di abuso di potere o della vulnerabilità, o dando o ricevendo benefici o denaro per ottenere il consenso di una persona che ha il controllo sopra un'altra persona Per sfruttamento si intende, al minimo, lo sfruttamento della prostituzione di altri o altre forme di sfruttamento sessuale, lavori o servizi forzati, schiavitù o pratiche simili alla schiavitù, servitù o prelievo di organi. b) Il consenso della vittima al suo sfruttamento come definito nel paragrafo a) è irrilevante se viene usato uno dei mezzi descritti nel paragrafo a). c) il reclutamento, il trasporto, il trasferimento, l'accoglienza o la ricezione di bambini a scopo di sfruttamento é considerato "traffico di esseri umani" anche se non corrisponde ai casi del paragrafo a). d) per bambino si intende ogni persona sotto i diciotto anni di età. La definizione così formulata è importante perché è una definizione "universale" di tratta, sottoscritta da molti paesi e da tutti i paesi dell'Unione Europea: Elenca i mezzi utilizzati dai trafficanti che non implicano tutti il ricorso alla "costrizione" ad esempio è previsto l'abuso di una situazione di vulnerabilità Enuncia una finalità generale: lo sfruttamento e tra questi sfruttamenti viene citato lo sfruttamento della prostituzione o altre forme di sfruttamento sessuale, il lavoro o i servizi forzati, la schiavitù o pratiche analoghe, la servitù o il prelievo di organi. La Francia ha lavorato per una definizione più larga possibile della tratta, dando una particolare attenzione allo sfruttamento della prostituzione. L'inclusione del prelievo degli organi è stata richiesta maggiormente da alcuni pesi Africani preoccupati di alcuni casi di traffico di esseri umani per prelevare loro gli organi. La nozione di servitù è stata difesa da alcuni paesi del Nord per colpire alcuni casi di schiavitù moderna che non rientrano nella convenzione sulla schiavitù del 1956. Questa definizione costituisce un passo significativo per i diritti umani delle donne perché permette di assicurare che l'onere della prova del traffico non pesi sulla vittima della tratta e impedisce che i trafficanti utilizzino il consenso delle vittime come difesa. Il protocollo contiene misure di assistenza e di protezione per le vittime (art. 6 e 7). Queste misure molto precise riguardano la necessità di fornire alle vittime un rifugio sicuro, un alloggio conveniente, una assistenza medica, psicologica, economica, delle possibilità di lavoro, di educazione e di formazione. Per la prima volta in un trattato internazionale sono indicati degli obblighi relativi ai permessi di soggiorno temporanei o permanenti. Le misure di protezione possono applicarsi nei paesi di origine, di transito o di destinazione. E sono stati i paesi di origine o di transito, oberati da problemi economici di difficile soluzione a chiedere che queste misure di protezione e di aiuto non siano "cogenti". E' quindi indispensabile che i paesi di destinazione, ricchi e industrializzati, applichino queste misure immediatamente e tutelino le vittime spesso prive di documenti e alla mercè dei criminali. E' stato trovato un giusto equilibrio tra repressione e protezione: ora tocca agli Stati un'applicazione coerente. L'articolo 9 del protocollo è dedicato alla prevenzione della tratta. Per la prima volta in un testo internazionale viene considerata la domanda che favorisce lo sfruttamento e la tratta. E' un punto importante perché permette di affrontare il sistema dello sfruttamento della prostituzione anche dal versante di chi sfrutta e abusa della prostituzione. Questo protocollo allarga e integra le forme di sfruttamento e di schiavitù che erano previste dalle altre convenzioni. I suoi meccanismi sono vincolanti e questo può aiutare ad applicare alcuni strumenti che in altre convenzioni non avevano una efficacia cogente. Questa definizione di tratta dà un nuovo impulso ai principi della convenzione del '49 e alla Convenzione contro le discriminazioni delle donne e alle convenzioni contro la schiavitù. E' una tappa importante, anche culturalmente, perché si oppone al dilagare di un mercato del sesso sempre più violento, sempre più forte economicamente e sempre più contiguo alla criminalità sempre più orientata a ridurre il corpo della donna a puro oggetto di consumo e di traffico. Ora è importante che i paesi ratifichino con urgenza questa convenzione e questo protocollo (occorrono 40 ratifiche per applicarlo) perché possa diventare operativa rapidamente. La proposta di decisione quadro dall'Unione Europea sulla lotta alla tratta degli esseri umani. Nel 1997 il Consiglio dell'Unione Europea aveva adottato un'azione comune contro la tratta di esseri umani e sfruttamento sessuale di donne e bambini. L'azione comune affrontava il problema della definizione, le regole di procedura penale, l'assistenza alle vittime, la cooperazione giudiziaria e di polizia e si chiedeva agli stati di riesaminare le normative nazionali esistenti. A seguito di questa azione si sono sviluppati interventi legislativi e politici in molti stati, ma continuano a sussistere divergenze di impostazione giuridiche che hanno indotto l'Unione Europea a proporre una decisione quadro per rafforzare l'impostazione comune dell'Unione Europea nei confronti della tratta e per porre rimedio alle lacune delle normative esistenti, sia sulla base dell'articolo 29 del Trattato di Amsterdam che contiene un esplicito riferimento alla tratta, sia sulla base dei protocolli aggiuntivi della succitata convenzione ONU sul traffico di emigranti e sulla tratta. Anzi proprio partendo da questi protocolli separati la Commissione mette in evidenza che mentre il traffico illegale di migranti si può configurare come un reato contro lo stato, la tratta configura un reato contro la persona e presuppone il fine dello sfruttamento. L'Unione Europea prevede 2 atti specifici: i reati di tratta per sfruttamento di manodopera e il reato di tratta per sfruttamento sessuale. Nella definizione di tratta si comprende il reclutamento, il trasporto o il trasferimento di una persona compreso il ricovero, la successiva accoglienza e il passaggio del potere di disporre di una persona per sfruttarla per la produzione di beni servizi o per lo sfruttamento sessuale o altre forme di abuso. Il reato descritto non richiede che la vittima varchi la frontiera: l'elemento determinante è lo sfruttamento. Se non fosse così ci si troverebbe nella singolare situazione che un cittadino europeo costretto alla prostituzione e vittima di tratta nel suo paese sarebbe meno garantito di un cittadino di un paese terzo. Lo sfruttamento sessuale riguarda lo sfruttamento nella prostituzione e nella produzione di spettacoli e di materiale pornografico. E' interessante notare che la proposta di decisione prevede anche il reato per istigazione, favoreggiamento e complicità nei reati di tratta. Per quanto riguarda le pene l'Unione Europea chiede che questi reati vengano puniti con pene "efficaci",proporzionate, dissuasive, tra cui la reclusione in carcere per una durata massima non inferiore ai 6 anni, e non inferiore a 10 anni quando ricorrono circostanze aggravanti, cioè quando il reato genera proventi consistenti quando è commesso nel contesto di una organizzazione criminale, o quando è commesso con particolare crudeltà. La natura internazionale del reato richiede che le disposizioni in materia di giurisdizione ed estradizione siano il più chiare e avanzate possibili perché la risposta penale sia efficace. Ogni stato membro stabilisce la propria giurisdizione, cioè le proprie competenze: -quando il reato è stato commesso anche solo parzialmente sul suo territorio (principio di territorialità) -quando l'autore del reato sia un suo cittadino, anche se il reato è avvenuto all'estero (principio di extraterritorialità) -quando il reato è commesso a beneficio di una persona giuridica che ha sede nel territorio dello stato Limiti sono previsti perché non tutte le legislazioni degli stati riconoscono la possibilità di giurisdizione extraterritoriale per tutti i tipi di reato e se uno Stato membro non utilizza l'estradizione dei propri cittadini deve garantire le misure necessarie perché le persone sospettate di tratta non riescano ad eludere l'azione penale. Le vittime devono essere tutelate dal punto di vista legale e legittimate a stare in giudizio, e si dovrà fare in modo che attività investigativa e procedimenti giudiziari non siano di danno alle vittime. La decisione quadro, che si inserisce nell'attività del così detto terzo pilastro dell'Unione Europea, cioè della cooperazione nei settori dell'interno e della giustizia, si delinea con maggiore precisione la possibilità di cooperazione giudiziaria tra gli stati membri, utilizzando soprattutto gli accordi bilaterali e multilaterali e le convenzioni dell'Unione Europea e chiede di favorire lo scambio di informazioni sulla tratta. Non vi è dubbio che l'iniziativa dell'Unione Europea, i cui stati membri hanno firmato la Convenzione ONU sulla criminalità e i 2 protocolli aggiuntivi, tende a rafforzare la lotta contro la tratta continuando un lavoro che in questi anni è stato perseguito con serietà, anche se con competenze molto limitate e che ora trova nella "decisione quadro" prevista nel trattato di Amsterdam uno strumento più idoneo per giungere ad una normativa e ad una collaborazione giudiziaria più puntuale tra gli Stati membri dell'Unione Europea. Se si pensa che gran parte della tratta ha come paese di destinazione l'Europa, si può ben capire l'importanza di questa decisione e la sua portata ai fini della lotta. Un elemento importante da sottolineare è l'aver concepito la tratta non solo come fenomeno trasnazionale, (che è tipico di molte definizioni di tratta) e di aver puntato maggiormente sullo "sfruttamento" economico o sessuale. Mentre è previsto l'abuso di autorità ed altre generiche forme di abuso non si trova però, tra le forme di costrizione "quell'abuso di una situazione di vulnerabilità" che il protocollo ONU prevedeva e che rimane in realtà una delle cause più comuni di "costrizione", non solo nei paesi di destinazione, ma soprattutto nei paesi d'origine, nei quali le donne sono le principali vittime di povertà e di discriminazione. Due elementi di debolezza riteniamo importanti rilevare per le conseguenze negative che potrebbero avere sulla lotta: il primo riguarda l'esclusione nella decisione quadro della questione del consenso. E' indispensabile proteggere tutte le vittime e perseguire i trafficanti, sia che le vittime siano o no consenzienti, al fine di non far pesare sulla vittima l'onere della prova. Questa disposizione che, come abbiamo visto, è entrata nelle Convenzione ONU, anche grazie all'impegno delle ONG, deve essere ripresa nella proposta di decisione quadro dell'Unione Europea. Il secondo elemento riguarda le disposizioni sulle vittime contenute nella decisione quadro che sono molto limitate rispetto alla stessa proposta ONU, che va ripresa e sviluppata. Il nostro paese è stato tra i primi a recepire nella legge sull'immigrazione la necessità di un aiuto alle vittime, concedendo un permesso di soggiorno non in quanto testimoni in un procedimento, ma in quanto vittima per la situazione di pericolo in cui si trovano, ha sviluppato un percorso di assistenza che arriva all'integrazione della vittima. Se oggi vuole essere coerente con la sua stessa scelta sostenuta da molte ONG che operano nell'assistenza alle vittime, non può non aiutare le vittime difendendolo dall'onere della prova e quindi chiedendo che il consenso sia ritenuto irrilevante là dove esiste sfruttamento e tratta e chiedendo norme certa a tutela delle vittime. E questo deve essere chiesto sia all'Unione Europea perché lo includa nella proposta di decisione quadro, sia alla legge italiana contro il reato di traffico che è in discussione in Parlamento.
