La mobilità degli stranieri ed i problemi che ne conseguono all’interno dei Servizi Demografici
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Un caso singolare


Luciano o Eriberto?
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In questo scorcio di estate, che ci ha lasciato a digiuno di calcio, un “caso” singolare ha riempito le pagine dei giornali, non solo sportivi. Il giocatore del Chievo, il brasiliano Eriberto, ha confessato di chiamarsi in realtà Luciano e di avere 27 anni invece di 23.  L’identità fasulla del calciatore, in Italia da alcuni anni, è venuta a galla quando si è autodenunciato per recuperare la sua vera identità.e regolarizzare la propria posizione anagrafica.


Il caso è eclatante anche perché coinvolge un calciatore noto agli sportivi, ma quanti Eriberto-Luciano, sconosciuti, ci sono in Italia?


 


Da dove nasce il problema.


La difficoltà di accertare l’identità, il domicilio e la residenza, di una parte, non trascurabile, degli immigrati stranieri, è un dato oggettivo.


Le conseguenze sono rilevanti, dalla difficoltà di organizzare e gestire correttamente i servizi loro destinati, a quella di garantire la sicurezza ed il rispetto della Legge.


Chi è coinvolto.


Questura e Comune: Enti gestori dei dati dello straniero in Italia. 


Prendiamo in considerazione il flusso migratorio dal punto di vista degli operatori demografici ed in particolare lo specifico momento in cui lo straniero, proveniente dall’estero, si reca nei nostri uffici per richiedere l’iscrizione anagrafica.


In base alla normativa, i dati del permesso di soggiorno diventano parte essenziale dei dati anagrafici, infatti lo straniero si reca prima in Questura per il rilascio del permesso di soggiorno e successivamente in Anagrafe per la richiesta di residenza.


L’ufficiale d’anagrafe, oltre a procedere all’identificazione della persona, prende visione del permesso di soggiorno che ne legittima la presenza nel nostro Stato.


Il permesso di soggiorno è rilasciato dall’Ufficio Immigrazione della Questura sulla base dei dati riportati sul passaporto.


A volte emergono, proprio in questo momento, difficoltà nel distinguere fra più elementi onomastici riportati sul passaporto, quelli qualificabili come “Nome” ovvero come “Cognome” in base all’interpretazione del diritto nazionale del cittadino straniero.


Può succedere che, all’atto della domanda di residenza, l’ufficiale d’anagrafe debba constatare che i dati riportati sul permesso di soggiorno non coincidono con i dati del passaporto per svariate cause quali: errori materiali, mancanza di elementi onomastici o altre inesattezze.


Per evitare che i dati dello straniero possano essere diversi tra l’archivio dell’Anagrafe e quello della Questura, il Comune di Bologna e la Questura sono giunti insieme ad un accordo procedurale che, al momento, soddisfa entrambi ma che, come poi illustreremo, può essere migliorato utilizzando le tecnologie oggi disponibili. 


Dal nostro punto di vista, come ufficiali di anagrafe, la prima interpretazione spetta agli uffici della Questura in quanto sono gli stessi che devono compilare il permesso di soggiorno che viene redatto in seguito alla verifica dei dati del passaporto.


Se al momento dell’iscrizione anagrafica l’operatore rileva una differenze tra i dati del passaporto e quelli riportati sul permesso di soggiorno, il Comune di Bologna, in seguito all’accordo con la Questura, non avvia il procedimento ed invita il cittadino straniero a recarsi preliminarmente in Questura per la rettifica, essendo inopportuno creare la posizione anagrafica prescindendo dal contenuto del permesso di soggiorno rilasciato allo straniero.


L’ufficiale d’anagrafe, in tal modo, semplificherà il procedimento amministrativo senza interrompere, in momenti successivi, lo svolgimento delle pratiche anagrafiche, assicurando contestualmente uniformità di informazione fra gli uffici dell’Anagrafe e quelli della Questura.





Il passaporto però contiene solo i dati essenziali della persona (cognome, nome, data e luogo di nascita) mentre in Anagrafe si registrano anche altre dati come paternità, maternità, stato civile.


Si è avvertita pertanto l’esigenza di definire le procedure atte a gestire questi dati, attenendosi comunque al concetto che è preferibile omettere i dati che non sono certi piuttosto che registrare dati non comprovati da idonea documentazione.


Innanzittutto l’esigenza prioritaria per la Pubblica Amministrazione italiana è quella di identificare lo straniero presente sul territorio nazionale sempre con lo stesso cognome e nome. Considerando che la prima identificazione dello straniero in Italia viene effettuata dagli uffici della Questura, sulla base di documentazione fornita sia dall’interessato che dai Consolati italiani all’estero, siamo giunti a questo accordo: l’ufficiale d’anagrafe iscrive lo straniero con il cognome e nome indicati sul permesso di soggiorno.


Il comportamento che viene seguito dal Comune di Bologna è il seguente:


Se gli elementi onomastici (cognome e nome) sul passaporto e permesso di soggiorno sono perfettamente identici, essi vengono registrati anche in Anagrafe, rispettando la distinzione fra cognome e nome operata dalla Questura


Se gli elementi onomastici sul permesso di soggiorno sono diversi da quelli sul passaporto (una o più lettere diverse, assenza o aggiunta di parte del cognome e nome) non si dà inizio alla pratica, ma si invita lo straniero a recarsi preventivamente in Questura per la regolarizzazione della sua posizione.


In questo caso è’ cura dei nostri uffici dare al cittadino straniero un modulo con le differenze notate in modo che agli addetti della Questura sia immediatamente comprensibile il problema rilevato.





La collaborazione con la Questura è stata particolarmente utile ai nostri uffici anche per quel che riguarda i dati di stato civile.


Naturalmente resta valida la regola generale secondo cui per dimostrare il matrimonio, il cittadino extra comunitario deve produrre idonea documentazione legalizzata e tradotta.


Occorre però effettuare una distinzione fra i casi di ricongiungimento familiare e tutti gli altri.


Il comportamento fino ad oggi seguito è il seguente (vedi ora art. 23 Legge n.189 del30 luglio 2002), nel caso di cittadino extra comunitario in possesso di permesso di soggiorno per ricongiungimento familiare, la documentazione comprovante i presupposti di parentela e coniugio è già stata prodotta dall’interessato all’autorità consolare italiana all’estero al fine dell’ottenimento del visto di ingresso in Italia. 


In considerazione di questo fatto, nel caso in cui lo straniero produca, in fase di immigrazione, un permesso di soggiorno rilasciato per ricongiungimento familiare, il dato di matrimonio o di parentela ivi riportato potrà essere acquisito senza ulteriori controlli e senza necessità di richiedere la documentazione legalizzata. Infatti in questi casi i controlli sul dato sono già stati effettuati da un’autorità italiana (Consolato) che ha anche acquisito la necessaria documentazione.


Poichè capita con notevole frequenza che in caso di ricongiungimento familiare col coniuge, l’altro coniuge già residente risulti ancora celibe/nubile, è logico ed opportuno intervenire per aggiornare lo stato civile di quest’ultimo. 


Si sottolinea che in tutti gli altri casi permane l’esigenza di acquisire la documentazione tradotta e legalizzata relativa all’evento matrimonio.


Il nostro accordo ha preso in considerazione anche la “dichiarazione di dimora abituale” che lo straniero è tenuto a rendere nei nostri uffici dopo il rinnovo del permesso di soggiorno. Pertanto abbiamo chiesto alla Questura di consegnare agli stranieri, in fase di rinnovo del permesso di soggiorno, un volantino informativo sulla materia.


Lo stesso volantino viene distribuito agli stranieri in fase di apertura di una pratica migratoria anche allo sportello anagrafico.





Tra la Questura di Bologna ed il Comune esiste quindi collaborazione continua e proficua sia per quel che riguarda le varie fasi del procedimento sia per quel che riguarda la gestione di eventuali errori di percorso.





 Analisi dei punti critici


Il problema maggiore, allo stato attuale delle cose, è l’efficacia del processo poiché la corrispondenza tra la condizione reale del cittadino straniero e la sua rappresentazione nei sistemi informativi dei due Enti è influenzata dalle regole di funzionamento dei Sistemi Informativi, dalla durata dei procedimenti e, in parte, dai comportamenti, più o meno corretti, dello straniero.


Si intende con quest’ultimo punto che, chiedendo al cittadino straniero di trasmettere dall’uno all’altro Ente la documentazione attestante la sua condizione (di domicilio/residenza o di stato civile), gli viene di fatto attribuito un ruolo attivo nello svolgimento dei procedimenti previsti dalla legge italiana, cosa alla quale lo straniero è, a volte, inadeguato o scarsamente interessato. 





In sintesi oggi la situazione è la seguente:





I dati anagrafici dello straniero sono sostanzialmente allineati, pur con un certo ritardo, con quelli della Questura 


Reperimento del dato relativo al matrimonio senza la necessaria documentazione quando il permesso di soggiorno è stato rilasciato per uso “ricongiungimento familiare” precisando che nel permesso di soggiorno è indicato solo il dato dello stato civile(es.”coniugato”) e il cognome e nome del coniuge. Quindi, tutti gli altri dati vengono chiesti al Consolato competente per posta elettronica (ora Prefettura ai sensi dell’art. 23 della legge 30 luglio 2002, n.189)


Le comunicazioni riguardanti le variazioni anagrafiche vengono trasmesse alla Questura, su supporto cartaceo, con cadenza settimanale. 


Sinergia di comportamenti per l’informazione al cittadino straniero





Consegna, in fase di iscrizione anagrafica, di un volantino che l’interessato deve consegnare in Questura con evidenza delle discordanze rilevate tra passaporto e permesso di soggiorno 


Consegna di un volantino, da parte della Questura in fase di rinnovo del permesso di soggiorno, contenente indicazioni sugli adempimenti necessari per l’anagrafe


Informazione tramite volantini plurilingue depositati nelle varie sedi di quartiere (vedi es. in cinese a arabo)


Schede informative sul sito web del Comune (www.comune.bologna.it) nella sezione . “Quartieri” e quindi “Guida ai servizi del Comune di Bologna”





Per quanto riguarda le attività dell’anagrafe, sussistono alcuni problemi tipicamente legati alla registrazione della residenza nei casi di immigrazione, dopo che la Questura ha rilasciato il permesso di soggiorno.


Le difficoltà più frequenti sono riconducibili, come precedentemente riferito, all’iter procedurale stesso con ripercussioni significative sulla durata dei procedimenti e sulla loro efficienza. 


Queste difficoltà potrebbero essere superate se le informazioni del permesso di soggiorno fossero disponibili, a terminale, per gli operatori dell’anagrafe Comunale.


In questa ipotesi, anche la fotografia in formato digitale sarebbe utile per evitare “scambi di persona”.


Poter attuare, insieme alla Questura, degli approcci innovativi ai temi trattati è quindi una prospettiva di lavoro indubbiamente utile ed interessante, senza perdere di vista il fatto che le finalità degli Enti sono collegate, ma non sono le stesse.





La condivisione delle conoscenze, l'integrazione dei Sistemi Informativi.





La collaborazione e la condivisione delle conoscenze tra la Questura ed il Comune di Bologna, rappresenta una sinergia fondamentale nella ricerca di un indirizzo strategico unitario nel campo dell'amministrazione e della Sicurezza Pubblica, permettendo, inoltre, una semplificazione del lavoro degli operatori e un impiego più razionale delle strutture e delle risorse umane.





In questo quadro va sottolineato il particolare impegno profuso dal Comune di Bologna che già da tempo consente agli operatori di Polizia l'accesso alla consultazione dei dati del sistema informativo della popolazione (SiPo); fornendo alla Questura di Bologna una connessione da terminale remoto ai propri archivi secondo un profilo di interrogazione che restituisce le informazioni anagrafiche relative a posizioni individuali, di famiglia, carte d'identità ecc..  





Esaminando alcune problematiche operative riconducibili alla cogestione dei dati anagrafici dei cittadini stranieri, è infatti avvertita l'esigenza di assicurare uniformità di informazione fra gli Uffici dell'anagrafe e quelli della Questura, permettendo anche al Comune di accedere ad una “vista” delle informazioni registrate negli archivi della Questura.





Si è verificato, talvolta, che, durante l'iscrizione anagrafica dello straniero i dati riportati sul permesso di soggiorno, non coincidessero con quelli trascritti all'anagrafe, mettendo il cittadino straniero in condizione di possedere due documenti identificativi validi, rilasciati uno dalla Questura e l'altro dal Comune. 


In particolare, nel caso di un soggetto con pendenze penali in corso, questi, disponendo di due documenti di identificazione con elementi onomastici diversi, e cioè Carta d'Identità e Permesso di Soggiorno, presentava agli operatori di Polizia il documento di riconoscimento a lui più opportuno o favorevole: si rammenti, in proposito, che é sufficiente una lettera errata sul cognome, a depistare i controlli di Polizia effettuati su strada.


Gli obbiettivi raggiunti sino ad oggi sul piano operativo ed organizzativo devono quindi essere considerati  una punto di partenza e non di arrivo.


Per l'ulteriore salto di qualità richiesto alla Polizia di Stato da una società avanzata, proiettata nell'era dell'informazione ed in cerca di una sicurezza mirata, proporzionata alle esigenze e professionalmente gestita, l'ottimizzazione auspicabile, sarebbe un collegamento tramite i sistemi informativi dei due enti in modo che il Comune possa visualizzare attraverso i propri terminali i Permessi di Soggiorno rilasciati dalla Questura. 


Il S.I della Questura e il S.I. del Comune: interoperabilità delle procedure





Un primo traguardo per migliorare i già buoni risultati conseguiti con il rapporto di collaborazione instaurato tra Questura e Comune di Bologna, è, come già ricordato, la possibilità, per gli operatori dell’Anagrafe, di accedere ad una “vista“ delle informazioni registrate negli archivi della Questura.





Va tuttavia tenuto presente che gli archivi della Questura, per specifiche finalità di Pubblica Sicurezza, contengono anche informazioni riservate, protette dalla legge sulla Privacy. 


Inoltre il server che ospita gli archivi della Questura di Bologna è direttamente connesso, tramite Rete Geografica, al sistema informatico del Ministero dell’Interno, vi sono quindi ragioni di sicurezza informatica del sistema che impongono rigide restrizioni all’accesso dall’esterno al fine di rendere minimo il rischio di intrusioni. Per queste ragioni, non è di fatto possibile replicare, in modo speculare, la condizione già realizzata a beneficio della Questura .





Che fare dunque, per non rinunciare ai promettenti miglioramenti che la buona pratica attuale prefigura?





Come discusso nel seguito, vi sono almeno due possibilità da considerare: replicare i dati in possesso della Questura su un PC posto all’esterno della rete protetta, oppure utilizzare un’architettura ed una connessione sicura per effettuare “visure” sui dati della Questura.





La prima prevede che la Questura generi, con periodicità definita, un’estrazione dei dati non riservati e che replichi queste informazioni su un data base ospitato da un PC posto all’esterno della rete protetta.Questa condizione permetterebbe al Comune di accedere al data-store senza interferire con la rete protetta della Questura, visualizzare le informazioni ed, eventualmente, integrarle con i dati del proprio archivio. 


I vantaggi che questa prima soluzione offre sono già interessanti in quanto nella registrazione dell’anagrafe verrebbero eliminate accidentali discrepanze degli elementi onomastici “Nome” e “Cognome”, rispetto a quelli riportati sul Permesso di Soggiorno, azzerando il rischio dei due documenti validi, ma diversi, cui si è fatto cenno in precedenza. 


Questa soluzione ha inoltre il pregio di essere poco costosa, poiché si tratta essenzialmente di allestire un PC esterno al firewall della Questura, e realizzare, una tantum  le procedure di import-export dei dati, il cui scambio potrebbe avvenire su una connessione FTP. 


I costi di gestione a regime sarebbero poi trascurabili essendo il volume di dati scambiati assai ridotto. 











Svantaggi della soluzione. 





La replica dei dati è un processo che può essere eseguito automaticamente con la frequenza desiderata (tipicamente giornaliera), che comporta però la duplicazione delle informazioni e, potenzialmente, occasionali problemi di gestione nella trasmissione degli aggiornamenti e/o di controllo sulla sequenza con cui questi vengono applicati. 


I dati contenuti negli archivi di Questura e Anagrafe hanno diversa organizzazione, formato e semantica per cui, a meno di trascrizioni/conversioni potranno al più essere utili per la visualizzazione, ma non per una integrazione automatica negli archivi di destinazione. 


Dal punto di vista della sicurezza, il PC sulla rete pubblica, essendo isolato dalla rete della Questura, non permette intrusioni verso il Ministero, ma così come è accessibile dal Comune risulterebbe implicitamente esposto ad indebiti attacchi. 





Un sostanziale miglioramento potrebbe essere ottenuto se ciascun Ente potesse accedere in tempo reale alle informazioni in possesso degli altri Enti, procedendo direttamente ed autonomamente all’aggiornamento dei propri archivi, al fine di avere una rappresentazione coerente con le proprie specifiche finalità: la gestione della sicurezza per la Questura, l’amministrazione e la gestione dei servizi per il Comune.





In questa logica si pone la seconda soluzione, che permetterebbe a ciascuno degli Enti coinvolti di effettuare “visure” in tempo reale sulle informazioni che ogni amministrazione deciderà di esporre.


Oltre ad eliminare gli svantaggi sopra citati, questa modalità lascerebbe ad ogni Ente l’iniziativa di gestire secondo i propri fini la raccolta delle informazioni necessarie, potendo in aggiunta  prevedere, come ulterior sviluppo, la distribuzione automatica di comunicazioni predefinite al verificarsi di determinati eventi (Multicasting; Publish and Subscribe). Il tutto su un’architettura “sicura”. 
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Il modello architetturale dell’interscambio telematico, al quale si fa riferimento, è riportato nella figura seguente ed è lo stesso che vari Comuni hanno recentemente sperimentato nell’ambito del progetto A9 ed il cui funzionamento, benché applicato ad un altro ambito informativo, può essere dimostrato, in questi giorni, anche presso lo stand del Comune di Bologna. 





Caratteristiche del sistema A9


Il sistema di interscambio telematico può offrire alle amministrazioni la possibilità di consentire un accesso telematico sicuro ai propri registri informatici in modalità completamente automatica, senza cioè la necessità di un intervento diretto da parte di operatori.


A questo scopo i sistemi informativi delle amministrazioni che consentono l’accesso telematico dovranno essere in grado di autenticare (identificare) ed autorizzare (verificare i diritti di accesso) i richiedenti anche se non appartenente al medesimo dominio amministrativo e/o di sicurezza. 


Per l’identificazione del richiedente verranno utilizzate la carta di identità elettronica, dotata della opzione di firma digitale, o altre tecniche opportune.


Il risultato è che, per esempio, un funzionario dell’anagrafe del Comune di Bologna può verificare, in tempo reale, le informazioni del cittadino che trasferisce la propria residenza da/per un altro comune, pur essendo gli archivi anagrafici dei due comuni, in linea di principio diversi. 


Il concetto portante di questa architettura è l’interoperabilità applicativa fra sistemi e procedure in linea di principio diversi, che viene realizzata normalizzando la semantica di alcune informazioni (tramite XML) ed utilizzando il protocollo TCP/IP per il dialogo applicativo.


A ben vedere questo modello architetturale si presterebbe a risolvere le necessità del caso discusso, la condivisione delle informazioni presenti negli archivi della Questura ed in  quelli del Comune, qualora si realizzassero le porte applicativa e delegata in funzione delle specificità del caso.


Vantaggi


non è necessario duplicare i dati, eliminando così potenziali disallineamenti degli archivi


la sicurezza sarebbe garantita con gli standard delle tecnologie già utilizzate in altri ambiti applicativi (dall’home banking, alle applicazioni degli Enti Pubblici basate sulla firma dei documenti e sulle tecniche di crittografia dei dati)


la realizzazione delle porte di dominio risulta più facilmente replicabile poiché i programmi applicativi della Questura sono forniti dal Ministero dell’Interno e sono gli stessi su tutto il territorio nazionale.


E, più in generale, questa soluzione restituisce: 


Minore complessità dell’interazione allo sportello anagrafico e risparmio di tempo da parte degli operatori di anagrafe 


Maggiore affidabilità delle informazioni contenute negli archivi e minor carico di lavoro per la loro gestione


Risparmio di tempo da parte della popolazione e miglior qualità percepita nell’interazione allo sportello anagrafico.


Coerenza architetturale fra le applicazioni e minor variabilità delle soluzioni con risparmi sulla gestione e ulteriori benfici derivanti da una più estesa condivisione delle competenze di processo fra operatori di Comuni diversi (pre-condizione per gestire processi di mobilità)


Svantaggi


molti benefici, se non anche la stessa sostenibilità della soluzione, dipendono da quanto e come tale architettura si imporrà come modello da replicare in altri contesti che richiedono lo scambio di informazioni tra Enti/soggetti diversi. E’ evidente, come per il progetto A9 delle visure anagrafiche, che i benefici sono proporzionali al numero di Enti che decideranno/potranno utilizzare questo modello per la condivisione delle informazioni e l’interoperabilità delle procedure.


Conclusioni 


La soluzione che si basa sull’interscambio telematico dei dati appare superiore alla prima (soprattutto se questo modello architetturale verrà confermato dagli indirizzi sulla gestione degli scambi informativi tra Enti diversi) sia dal punto di vista funzionale che della “pulizia” concettuale. 


I tempi di realizzazione e l’impegno nello sviluppo delle due soluzioni discusse sono differenti. La prima soluzione (locale e non generalizzabile) potrebbe essere completata con un impegno minimo di gg/uomo. La seconda, al di là delle risorse necessarie per la realizzazione delle Porte di Dominio e delle personalizzazioni verso gli ambienti Legacy, ha il suo elemento di maggior criticità nelle scelte e negli indirizzi che verranno definiti a livello nazionale. 


Va tuttavia tenuto presente che l’esperienza fatta con il progetto A9 potrebbe essere convenientemente capitalizzata e che un buon numero dei progetti da realizzare in attuazione del Piano Nazionale di e-Government sono orientati a diffondere le tecnologie necessarie per praticare questa tipologia di soluzione.
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