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INTRODUZIONE

Uno dei paradossi dell’attuale politica migratoria ¢ il seguente: pur mi-
rando a contrastare il fenomeno della clandestinita, le norme europee e na-
zionali ne amplificano le dimensioni, alimentando esse stesse i movimenti se-
condari che attentano alla stabilita dello spazio Schengen.

Che la politica dell'Unione sia, da anni, orientata — principalmente per vo-
lonta degli Stati membri — a massimizzare la sua capacita di deterrenza per
contrastare I'immigrazione irregolare e i movimenti secondari ¢ evidente. Il
«sistema integrato di gestione delle frontiere esterne» dell'Unione (art. 77
TFUE) sottopone la mobilita da Paesi terzi a diversi filtri o momenti di con-
trollo — prima della partenza, i itinere, all’arrivo e dopo I'ingresso — che sono
tutti in fase espansiva, in particolare dopo la c.d. crisi dei rifugiati del 2015. Lo
confermano il ricorso alla “esternalizzazione”, intesa come tecnica per delegare
a soggetti privati (i vettori che controllano alla partenza i requisiti di ingresso
nell’area Schengen, con obblighi ancillari di rimpatrio) o a Paesi terzi misure di
contenimento che sono talora di dubbia compatibilita con il diritto UE (si
pensi agli accordi con la Turchia e la Libia); la progressiva contrazione della
funzione SAR nelle missioni a guida UE nel Mediterraneo; I'irrobustimento
dei controlli c.d. pre-ingresso, al momento dell’arrivo degli stranieri alla fron-
tiera esterna, in particolare tramite 'approccio hotspot sperimentato in Italia e
in Grecia; la introduzione, nella fase post-ingresso, di procedure accelerate e di
frontiera, che riducono le garanzie di giusto procedimento e amplificano il ri-
corso al trattenimento su larga scala, unica vera alternativa ai difficili rimpatri.

A questi controlli — che il Nuovo Patto europeo sulla migrazione e Iasilo
del settembre 2020 intenderebbe ulteriormente rafforzare — si aggiungono le
pratiche di respingimento sommario alle frontiere esterne (c.d. pushbacks):
pur contrarie al principio internazionale di non-refoulement e alla tutela dei
diritti fondamentali protetti dalla Carta dell’'Unione, quelle pratiche sono sta-
te prima silenziosamente tollerate nei Balcani, perché utili a prevenire gli in-
gressi irregolari e i movimenti secondari; quindi, apertamente legittimate, nel
contesto della crisi del 2021, alle frontiere con la Bielorussia, in quanto rea-
zione politicamente imposta dalla “strumentalizzazione” dei migranti'.

! In relazione alla crisi bielorussa e alle situazioni di strumentalizzazione, si vedano le
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La parabola del sistema integrato di gestione delle frontiere esterne
dell’'Unione & ormai entrata in rotta di collisione con il modello classico
dell’asilo europeo: un modello garantista, imperniato sul principio per cui
chiunque giunga alle frontiere deve poter essere ammesso nel territorio e ot-
tenere una valutazione accurata della propria richiesta di protezione.

11 rischio, piti in generale, & che la politica migratoria continentale finisca
per ridursi a un miope “proibizionismo” e che la spirale di deterrenza e
coercizione da esso alimentata travolga gli argini della rule of law, gia parti-
colarmente cedevoli in questa area di confine del diritto pubblico.

Per evitare questo esito, occorrerebbe spostare 1’attenzione dalla patolo-
gia alla fisiologia delle migrazioni e tornare a riflettere — come ai tempi del
Consiglio europeo di Tampere del 1999 — sulla interdipendenza tra i mecca-
nismi di chiusura (cio¢ di contrasto dell'immigrazione irregolare) e quelli di
apertura (cio¢ di riconduzione dei flussi “utili” entro la legalita). Un ostacolo
¢ certamente rappresentato dai Trattati: I'art. 79 (5) TFUE riserva agli Stati
membri la competenza di determinare il volume di ingressi dei cittadini di
paesi terzi per motivi di lavoro. Ma la resistenza degli Stati membri (soprat-
tutto di alcuni) a condividere questa quota di sovranita ¢ forte almeno quan-
to la ritrosia della Commissione a intervenire.

A Bruxelles ci si limita a discutere dell’adozione di misure conservative
proposte anni fa, tanto in tema di reinsediamento’, quanto in tema di lavora-
tori altamente qualificati’. E la Commissione e il Consiglio, a causa della resi-
stenza di molti Stati membri, continuano a non accordarsi e a eludere gli in-
viti del Parlamento europeo a valorizzare le competenze assegnate all’'Unione
dai Trattati — in particolare, dall’art. 79(2)(a-b) TFUE — per avanzare propo-

proposte di ulteriore downgrading delle garanzie procedurali e delle condizioni di accoglienza
dei richiedenti asilo, avanzate dalla Commissione lo scorso dicembre in via emergenziale
(Proposta di decisione del Consiglio relativa a misure temporanee di emergenza a beneficio di
Lettonia, Lituania e Polonia, COM(2021) 752 final, 1 dicembre 2021) e ordinaria (Proposta di
regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio relativa alle situazioni di strumentalizza-
zione in materia di immigrazione e asilo, COM(2021) 890 final, 14 gennaio 2021).

2 Proposta di regolamento che istituisce un quadro dell’'Unione per il reinsediamento
(COM(2016) 468 final), avanzata il 13 luglio 2016, ancora in attesa di adozione.

> Direttiva (UE) 2021/1883 del Parlamento europeo e del Consiglio del 20 ottobre 2021
sulle condizioni di ingresso e soggiorno dei cittadini di paesi terzi che intendano svolgere lavo-
ri altamente qualificati, e che abroga la direttiva 2009/50/CE del Consiglio (revisione della
direttiva Blue Card).
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ste che riguardino il (pit decisivo) bacino dei lavoratori stranieri con bassa e
media qualificazione®.

Ne deriva una sempre pitl nitida (e problematica) divisione del lavoro tra
Unione e Stati membri: 'Unione presidia saldamente il versante “difensivo”,
orientando la lettura complessiva dei processi migratori nel senso della patologia
e le sue norme nel senso di una chiusura sempre pit arcigna; agli Stati membri,
invece, resta la solitaria gestione del versante “inclusivo”, politicamente pil sco-
modo, perché, in un contesto di elevata disoccupazione e di contrazione dei di-
ritti sociali, qualsiasi apertura, sia pure selettiva, di percorsi regolari di ingresso
genera nelle fasce sociali pitl insicure e precarie il timore di nuovi concorrenti
nella spartizione di risorse scarse e rinvigorisce i movimenti populisti e nazionali-
sti. Per questo, molti governi statali tendono a eludere il tema, rinunciando ad
aprire canali regolari di ingresso che pure risponderebbero all’interesse nazionale.

Il caso italiano ¢, a riguardo, paradigmatico. L’instabilita degli esecutivi e
'assenza della sponda dell'Unione su questi temi si traduce in una sostanziale
afasia. Nell’ambito umanitario, pur in un’epoca segnata da crisi imponenti come
quelle siriana e afghana, I'Ttalia non ha varato programmi di reinsediamento o di
concessione dei visti umanitari: gli unici corridoi umanitari sono frutto di accor-
di sollecitati da confessioni religiose o da altri organismi della societa civile, come
la Comunita di Sant’Egidio’. Ma colpisce ancor di pitt 'immobilismo dell’Ttalia
nell’ambito della regolazione dei flussi per motivi di lavoro.

Com’é noto, il declino demografico del nostro Paese ¢ marcato: secondo
le proiezioni dell’Istat, dai 59,6 milioni di residenti del 2020 si passera a 54
milioni nel 2050, con un rapporto tra giovani e anziani di 1 a 3 e una popola-
zione in eta lavorativa che si ridurra in 30 anni dal 64% al 53% del totale®.
La pandemia ha accelerato questa dinamica: nel solo 2020, la popolazione
residente ¢ diminuita di quasi 400 mila unita, a causa del calo delle nascite,
dell’eccesso di mortalita e della contrazione del saldo migratorio con
I'estero’. Nonostante la crisi produttiva e del sistema di welfare che in tal

* Si vedano, da ultimo, Parlamento europeo, risoluzione del 20 maggio 2021, Nuovi cana-
li per la migrazione legale di manodopera, e raccomandazione del 4 novembre 2021.

> Cfr. P. MOROZZO DELLA ROCCA, I due Protocolli d’intesa sui “corridoi umanitari’ tra al-
cuni enti di ispirazione religiosa ed il Governo ed il loro possibile impatto sulle politiche di asilo
e immigrazione, in Dir. imm. citt., 2017, n. 1.

¢ Istat, Previsione della popolazione residente e delle famiglie, 29 novembre 2021.

7 Istat, Rapporto Annuale 2021, cap. 2
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modo si prefigura — e che anche le pit efficaci misure di rilancio della natali-
ta non consentirebbero di evitare — il sistema di reclutamento dei lavoratori
stranieri resta quello delineato dalla c.d. legge Bossi-Fini del 2002.

L’obsolescenza di quella normativa ¢ testimoniata dai dati. Da un lato, il
sistema poggia su una programmazione di quote di ingresso e su richieste
nominative da parte di datori di lavoro per settori, qualifiche e mansioni ri-
spetto ai quali sia stata verificata I'indisponibilita di lavoratori autoctoni. Ma
tale sistema non ¢ pit applicabile agli Stati dell’Europa orientale dopo la loro
adesione all'Unione: i loro cittadini, avendo acquisito la cittadinanza euro-
pea, possono essere liberamente assunti nel mercato del lavoro italiano. Non
¢ un caso che, tra il 2002 e il 2007, negli anni dell’adesione della Romania
all'Unione, si sia consolidata in Italia la piti numerosa comunita di stranieri
residenti, costituita da 1,2 milioni di romeni.

Dall’altro lato, dopo il picco “involontario” di 263 mila nuovi permessi
di soggiorno nel 2017, dovuto all’afflusso di rifugiati nel biennio precedente,
la tendenza & verso una netta riduzione dei volumi complessivi in entrata di
cittadini di Paesi terzi (177 mila permessi totali nel 2019 e 106 mila nel 2020,
il numero pit basso nel decennio). A dispetto del quadro sopra tratteggiato,
ancor piu drastica ¢ la contrazione dei permessi per motivi di lavoro: nella
prima decade del secolo erano pit della meta del totale (fino al 64% del
2009), mentre nel decennio successivo si sono drasticamente ridotti, atte-
standosi dal 2017 intorno al 5%, con appena 5803 nuovi permessi nel 2020°.
Esauritosi I'effetto di sostituzione tra questi permessi e quelli “umanitari”,
ormai anch’essi in forte calo nell’'ultimo triennio, settori strategici come
’agricoltura, il lavoro domestico, la logistica e I’edilizia soffrono di una strut-
turale penuria di manodopera (generica e specializzata), che la pandemia ha
soltanto enfatizzato.

Il primo effetto della segnalata inadeguatezza normativa ¢, ovviamente,
quello di accrescere il numero degli stranieri irregolarmente soggiornanti ma
effettivamente inseriti nel mercato del lavoro.

Mentre altri Paesi europei, come la Francia, da tempo impiegano stru-
menti permanenti di regolarizzazione individuale degli stranieri che si trova-
no sul territorio dello Stato in situazione di soggiorno irregolare, I'Italia ha
spesso fatto ricorso a sanatorie collettive dentro brevi finestre temporali (ben

8 Si vedano la serie dei Rapporti Annuali Istat, nonché F. BIONDI DAL MONTE, Le politi-
che di integrazione, in M. GIOVANNETTI e N. ZORZELLA (a cura di), Tus migrandi. Trent'anni
di politiche e legislazione sull’immigrazione in Italia, Milano, Angeli, 2020, p. 385 s.
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9 dal 1982 al 2020), spesso piti impegnative sul piano politico e amministra-
tivo. La piu recente ¢ la regolarizzazione avviata nell’estate del 2020, che
sembra destinata a esiti sostanzialmente fallimentari a causa della inadegua-
tezza delle procedure’. Basti pensare alla previsione del requisito della de-
tenzione giuridicamente qualificata di un alloggio certificato come idoneo
dall’ufficio tecnico del comune: non era difficile prevedere che la gran parte
dei migranti interessati dalla misura, essendo privi di un titolo di soggiorno,
avrebbero avuto difficolta a rispettare tale requisito e che ne sarebbe deriva-
to il rigetto di una porzione rilevante delle domande presentate. Né & chiaro
il senso della distinzione tra i settori ritenuti meritevoli di rientrare nel prov-
vedimento di regolarizzazione e quelli (come ledilizia, la manifattura o
I’ambito sociosanitario non domiciliare) che per imperscrutabili ragioni ne
sono rimasti esclusi'. Se si puod ragionevolmente assumere che I'obiettivo di
una “sanatoria” sia quello di regolarizzare i lavoratori effettivamente impie-
gati nel sommerso, appare evidente I'inadeguatezza dei mezzi rispetto al fine.
Peraltro, il d.I. n. 130/2020"" ha introdotto nell’ordinamento italiano un isti-
tuto simile a quello vigente nell’'ordinamento francese. L’art. 19, comma 1.1, t.u.
immigr. vieta il rimpatrio dello straniero quando vi sia il rischio di una violazione
del suo diritto al rispetto della vita privata e familiare, garantito dall’art. 8 CE-
DU. Al fini della valutazione del rischio, occorre valutare caso per caso I'effettivo
inserimento sociale, la durata del soggiorno, la natura e I'effettivita dei legami
familiari e sociali in Italia e nel Paese di origine. Dopo iniziali resistenze applica-
tive, dal luglio 2021 le autorita preposte hanno cominciato a rilasciare i relativi
permessi di soggiorno biennali per protezione speciale (convertibili anche in
permessi per lavoro): uno strumento prezioso di flessibilita del sistema, ma che
ovviamente non pud garantire una gestione ordinata degli ingressi per lavoro.

? Come i giuslavoristi pill attenti avevano previsto: W. CHIAROMONTE e M. D’ONGHIA,
Cronaca di una sanatoria in tempo di emergenza sanitaria: genesi, finalita e limiti, in Dir. imm.
citt., 2020, n. 3. Lo stadio di avanzamento della “sanatoria 2020” ¢ periodicamente monitorato
dalla campagna Ero Straniero (https://erostraniero.radicali.it/regolarizzazione2020/).

0 P. MOROZZO DELLA ROCCA, La tutela del lavoratore in caso di mancata o interrotta rego-
larizzazione, in Quest. giust., 19 ottobre 2021.

' Si tratta del decreto-legge recante disposizioni urgenti in materia di immigrazione e si-
curezza, convertito in legge 18 dicembre 2020, n. 173. Per un approfondimento si veda L.
Minniti, Prime note sull immediata applicabilita ai procedimenti in corso di alcune norme del
d.ln. 130/202, febbraio 2021 (https://www.questionegiustizia.it/articolo/prime-note-sull-

immediata-applicabilita-ai-procedimenti-in-corso-di-alcune-norme-del-d-1-n-130-2020).
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Le prospettive, percid, restano fosche. Secondo I'Istituto Cattaneo, entro
il 2030 si verifichera nel nostro Paese una ulteriore marcata riduzione del
numero di lavoratori con basso titolo di studio: al Nord, dove si concentra la
maggiore capacita produttiva, il numero di lavoratori italiani poco istruiti
addirittura si dimezzera, passando da 3 a 1,6 milioni'%.

Non sorprende che il Governo Draghi abbia lanciato un segnale di par-
ziale discontinuita: con il decreto flusso annuale (d.P.C.M. 21 dicembre
2021) ha previsto I'ingresso nel 2022 di quasi 70 mila lavoratori stranieri. Si
tratta di pitt del doppio dei 30 mila previsti dai decreti annuali dell’ultimo
sessennio, nonché del primo aumento da un quindicennio a questa parte. Al
contempo, perd, quella quota resta lontana dai 250 mila ingressi previsti dal
decreto flussi per il 2007, che corrispondono, secondo le stime pit diffuse, al
fabbisogno annuale di lavoratori stranieri in Italia. Inoltre, ¢ dubbio che i
quasi 70 mila lavoratori previsti possano arrivare davvero attraverso il canale
indicato: 'apertura ¢ condizionata da vincoli di varia natura, relativi ai settori
ammessi, ai Paese terzi di origine e alla tipologia di lavoro (stagionale, su-
bordinato o autonomo), cosicché gli ingressi per lavoro subordinato si ridu-
cono a 30.000, mentre la maggior parte riguarda il lavoro stagionale e la con-
versione di altri permessi. E probabile, dunque, che, come negli anni prece-
denti, una parte di quella quota resti inutilizzata, a causa della farraginosita e
della lentezza delle procedure amministrative, nonché del limitato numero di
settori lavorativi e di Paesi di origine dei lavoratori indicati nel decreto.

Ecco, allora, come il paradosso enunciato in apertura si ripercuote
sull’'Ttalia: vi ¢ una platea molto ampia di cittadini di Paesi terzi che, pur es-
sendo interessata a lavorare in Italia, non puo arrivare legalmente.
L’economia chiama, creando opportunita di lavoro: la insufficienza dei cana-
li regolari fa si che I'immigrazione alimenti il lavoro irregolare, che continua
a costituire esso stesso un potente fattore di attrazione, talvolta infiltrato dal-
le reti criminali, le quali sono in grado di promettere non solo il trasferimen-
to nel territorio italiano, ma anche un inserimento lavorativo in Italia. Cosi,
non prevedendo adeguati percorsi di immigrazione regolare, lo Stato si dele-
gittima in vari modi: abdicando al suo ruolo di vigilanza sul mercato del la-
voro e di repressione dello sfruttamento, ma soprattutto di naturale regolato-
re dell’incontro tra domanda e offerta di lavoro straniero, a vantaggio dei
trafficanti, pronti, in tempi di proibizionismo, a una remunerativa supplenza;

2 Istituto Cattaneo, Occupazione al 2030 e mutamenti demografici: Centro-Nord e Mezzo-

giorno, 24 gennaio 2022.
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esacerbando il conflitto sociale, perché gli arrivi non autorizzati generano la-
voro irregolare, sfruttamento, dumping sociale, degrado nelle zone di inse-
diamento e sacche di riserva per la criminalita; impoverendo sé stesso e i
contribuenti italiani, chiamati a finanziare costose politiche di contrasto della
clandestinita e di “incapacitazione” di quei migranti irregolari che pure sa-
rebbero necessari; rassegnandosi a un inesorabile declino demografico e del
suo sistema di welfare, difficile da contenere senza I'immigrazione da lavoro.

I motivi per i quali la disciplina italiana respinge i lavoratori stranieri, inve-
ce di includere almeno quelli di cui il sistema produttivo avrebbe bisogno, so-
no almeno due. Il primo ¢ la “diffidenza” che tuttora permea la legislazione
sulle migrazioni economiche, e che si traduce in un dedalo di controlli ammi-
nistrativi e complicazioni procedurali tale da ostruire i percorsi di accesso pre-
visti in via ordinaria (decreto flussi) e straordinaria (sanatorie), spingendo i mi-
granti verso lirregolarita. La legislazione italiana del 1998 permetteva
I'ingresso per un periodo determinato, in vista dell’inserimento nel mercato
del lavoro, ai migranti che fossero in grado di fornire adeguate garanzie di so-
stentamento, proprie o di appositi sponsor, come tuttora & consentito agli stra-
nieri laureati in Italia, sulla base di una direttiva UE. Nel 2002, questa possibilita
¢ stata soppiantata dal principio opposto, secondo cui I'ingresso per lavoro &
consentito esclusivamente sulla base di chiamata nominativa da parte di uno
specifico datore di lavoro. Il gia irrealistico reclutamento a distanza di manodo-
pera straniera ¢, per di pitl, subordinato alla previa verifica dell'indisponibilita di
altri lavoratori autoctoni, con le conseguenze di cui si ¢ gia detto.

Il secondo motivo ¢ legato all'idea “maggioritaria” secondo cui la deci-
sione sul volume degli ingressi per motivi di lavoro sia e debba continuare a
essere eminentemente politica, fuori di alcune ipotesi, collegate agli ingressi
per lavori molto qualificati. Indubbiamente, si tratta di decisioni che richie-
dono una legittimazione democratica, perché scegliere quanti e quali lavora-
tori stranieri attrarre pud avere un impatto distributivo rilevante, soprattutto
in Paesi con un tasso di disoccupazione elevato come il nostro. Le norme at-
tuali, perd, sembrano andare oltre la riserva di legge in materia di stranieri
prevista dalla Costituzione, perché prevedono una situazione di completo
arbitrio politico, che impedisce qualsiasi programmazione e rimette al Go-
verno di turno la facolta di decidere se, come e quando adottare le quote di
ingresso per lavoro, inclusa anche quella di ignorare del tutto i parametri og-
gettivi, a cominciare dal fabbisogno di manodopera straniera.

A prescindere dalla diagnosi, I'esistenza del problema ¢ conclamata. An-
che a livello politico, ¢ diffusa la consapevolezza che una revisione delle at-
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tuali norme sarebbe necessaria. Tuttavia, tende a prevalere la percezione che,
in un momento storico caratterizzato da continue crisi (terroristica, econo-
mica, sanitaria), da migrazioni non programmabili a causa di persecuzioni e
conflitti e da una accentuata precarizzazione del lavoro, qualsiasi intervento
in materia di nuove immigrazioni per lavoro abbia un costo politico insoste-
nibile: una scelta comunque “in perdita”, tanto piti se non ¢ imposta da (o
imputabile a) Bruxelles.

E evidente che, in un contesto europeo votato al contrasto
all'immigrazione irregolare, sarebbero preferibili norme nazionali che ricon-
ducano all’interno di percorsi regolari quella parte dei flussi in arrivo utili a
soddisfare la domanda di lavoro interna, cosi da contenere il fenomeno della
clandestinita e renderlo piu gestibile. La Commissione, perd, non interferisce
in questa sfera, rimessa alla sovranita nazionale, preferendo impostare la po-
litica migratoria dell’'Unione a partire da una serie di assunti tanto razionali
quanto indimostrati: ) che ciascun legislatore nazionale regoli gli ingressi per
motivi di lavoro in modo efficiente, commisurando i canali regolari di ingres-
so alla effettiva capacita di assorbimento del proprio sistema produttivo; 7z)
che quei canali siano effettivamente percorribili, sulla base di procedure snel-
le e accessibili; 77z) che tutti i migranti in arrivo al di fuori di quei canali siano
per definizione in eccesso e, percid, da trattenere o espellere, per evitare mo-
vimenti secondati nello spazio Schengen.

Non mancano le ricerche che dimostrano la fallacia di questi assunti: 7) ¢
raro che le discipline nazionali sugli ingressi soddisfino in modo rigoroso e
consequenziale gli interessi (economici o demografici) del Paese; 77) quasi
mai le procedure amministrative di reclutamento dei lavoratori stranieri da
parte degli Stati membri sono snelle e rapide come si vorrebbe in un mondo
ideale; 77) di conseguenza, ¢ semplicistico assumere che gli Stati membri non
abbiano interesse a integrare almeno una parte dei migranti irregolari che
giungano in Europa alla ricerca di opportunita migliori”.

In Paesi come I'Ttalia — nei quali la disciplina delle migrazioni ¢ piti condi-
zionata dagli umori dell’elettorato che dai problemi di scarsa crescita econo-
mica o di declino del welfare — il fenomeno della immigrazione straniera irre-
golare ¢ anche I'effetto di norme troppo rigide, che spingono fuori dalla legali-
ta anche gli stranieri che siano entrati o soggiornino regolarmente. Questa si-
tuazione riflette non solo lo squilibrio tra le aspettative dei migranti e cid che il

B Cfr. Platform for International Cooperation on Undocumented Migrants (PICUM),

Designing labour migration policies to promote decent work, Policy Brief, 2021.
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mercato pud davvero offrire loro, ma anche (e forse soprattutto) lo squilibrio
tra il numero dei lavoratori stranieri necessari, che I'economia comunque at-
trae, e il numero dei lavoratori di Paesi terzi che le norme consentirebbero di
reclutare. La serie storica dei decreti flussi sopra evocata lo testimonia. Ma un
sistema che impedisca di reclutare in modo regolare e realistico i lavoratori
stranieri necessari ¢ un sistema che manca il suo obiettivo primario: gestire en-
tro la legalita processi che sono funzionali allo sviluppo della societa.
L’immigrazione irregolare segnala, dunque, un fallimento non solo dei control-
li sulla mobilita dai Paesi terzi, come vorrebbe I'opinione dominante a Bruxel-
les, ma anche e prim’ancora della regolazione pubblica.

Se cosi &, in attesa che il vento cambi a livello europeo, urge che I'Italia ri-
formi il proprio sistema di reclutamento dei lavoratori stranieri, collegandolo
in modo diretto e stabile alle esigenze dell’economia e della demografia e pre-
servandolo dagli effetti destabilizzanti del ciclo elettorale. Solo a partire da
queste premesse, I'Italia puo tentare di concludere con i Paesi di origine ac-
cordi di mobilita stabili, fondati sulla reciproca convenienza, e giungere a raf-
forzare la sua capacita di gestione dei flussi in arrivo. E solo cosi, pud dimo-
strare all'Unione l'insostenibilita di una visione puramente “difensiva”, desti-
nata a scaricare sugli Stati membri frontalieri i costi derivanti da quella impo-
nente macchina amministrativa, votata alla detenzione e alla espulsione di per-
sone, che il Nuovo Patto lascia intravedere. Una visione, quella appena evoca-
ta, che pare aver dimenticato una delle piti importanti indicazioni di Tampere:
per essere sostenibile, la politica migratoria europea deve tendere a una rego-
lazione dei flussi che sappia combinare I’efficace contrasto dell’immigrazione
irregolare con la creazione di adeguati percorsi legali di ingresso.

In fondo, gia prima di Tampere, la legislazione italiana del 1998 faceva
propria quell’idea: I'integrazione economica e sociale degli stranieri regolar-
mente soggiornanti esigeva non solo una capillare azione di prevenzione e
repressione degli ingressi e soggiorni irregolari, ma anche una realistica di-
sciplina degli ingressi regolari. Dopo le riforme avviate nel 2002 e proseguite
negli anni successivi, sono perod venute meno le condizioni necessarie per la
governabilita dei processi migratori, anche perché il progressivo inasprimen-
to della repressione dei flussi irregolari non ¢ stato accompagnato da un pa-
rallelo rafforzamento del sistema di rimpatrio. L’Italia, come altri Stati
dell’'Unione, non ¢ in grado di effettuare pit di alcune migliaia di rimpatri
forzati all’anno.

Resta, quindi, aperto il problema della gestione delle centinaia di migliaia
di migranti che sono irregolarmente presenti e, almeno di fatto, non rimpa-
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triabili. Lasciare che quelle persone alimentino il lavoro sommerso, in attesa
di una sanatoria, probabilmente troppo irta di ostacoli burocratici perché se
ne possano davvero giovare, o “abusino” della libera circolazione, spostan-
dosi verso altri Stati membri, significa accettare una situazione non piu so-
stenibile: uno status quo che attenta alla dignita di quelle persone, ne minac-
cia i diritti fondamentali e non risponde neppure all’interesse nazionale, sia
esso inteso come interesse economico, fiscale, alla sostenibilita del welfare,
alla legalita, alla sicurezza o alla credibilita dell’Italia nello spazio Schengen.

Movendo da queste premesse, la ricerca che segue intende apportare un
contributo innovativo al dibattito sui problemi sopra evocati, ricorrendo allo
strumento della comparazione. Frutto di un lavoro di ricerca condotto tra la
meta del 2020 e la fine del 2021 da un gruppo di studiosi aderenti
all’Accademia di diritto e migrazioni (ADiM), il volume raccoglie studi che
esaminano non solo il caso italiano e i vincoli europei e internazionali sulle
migrazioni economiche, ma anche il contesto storico e geopolitico, la legisla-
zione e i problemi applicativi in altri Paesi occidentali di destinazione dei
flussi migratori (Germania, Francia, Regno Unito, Stati Uniti, Canada, Irlan-
da, Portogallo, Spagna, Svezia e Svizzera).

Traendo spunto dalla comparazione con quei sistemi, i capitoli riuniti
nella parte finale segnalano le principali tendenze in atto, le buone pratiche
diffuse in altri ordinamenti occidentali e I'opportunita di evitare errori gia
commessi altrove. Tra questi, gli errori che spesso si associano al “trapianto”
di modelli stranieri, evitabili soltanto se si riesce ad adattare il modello alle
ineliminabili specificita (di ordine normativo e amministrativo, ma anche sto-
rico, politico, culturale e geografico) proprie di ciascun Paese. L’auspicio ¢&
che queste e altre “lezioni” della comparazione possano contribuire ad ali-
mentare un proficuo dibattito tra studiosi e policy-makers.

3 febbraio 2022

Paolo Bonetti

Madia D’Onghia

Paolo Morozzo della Rocca
Mario Savino
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1. Premessa

La disciplina tedesca dell’accesso al lavoro dei cittadini stranieri sta co-
noscendo una rapida evoluzione, dovuta principalmente alla necessita
dell’ordinamento, ma anche del sistema socio-economico nel suo complesso,
di fornire risposte adeguate alle esigenze di un fenomeno mutevole ed estre-
mamente complesso da regolamentare proprio a causa della sua intrinseca
variabilita. La Germania ha conosciuto flussi migratori ormai da secoli, ma le
caratteristiche di tali flussi sono inevitabilmente mutate periodicamente nel
tempo, richiedendo al sistema di fornire risposte diverse alle differenti neces-
sita contingenti delle varie epoche considerate. Il presente contributo mira a
fornire una ricognizione delle diverse tipologie di flussi migratori per ragioni
di lavoro che hanno interessato la Germania dal tardo ‘800 ai giorni nostri,
per poi richiamare gli elementi salienti della disciplina delle modalita di ac-
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cesso al lavoro per i cittadini stranieri non equiparabili a quelli comunitari, e
quindi concludere con un esame della recente riforma legislativa della mate-
ria emanata nel 2019, che modifica sensibilmente le modalita di accesso al
mercato del lavoro per la popolazione migrante presente in Germania.

2. Migrazione e lavoro in Germania tra il 1880 ed 1/ 1918

A partire dagli anni Ottanta del XIX secolo, la domanda di manodopera
in Germania crebbe enormemente. A quel tempo, 'industria in espansione
aveva bisogno di molti pit lavoratori rispetto alla crescita naturale della po-
polazione e alla migrazione rurale e urbana'. Nel periodo immediatamente
precedente alla I Guerra Mondiale, oltre 1,2 milioni di “lavoratori migranti
stranieri” (principalmente polacchi) erano impiegati in Germania, sotto un
regime di rigidi controlli e con I'intesa che sarebbero rimpatriati non appena
la necessita di manodopera proveniente dall’estero fosse calata, dal momento
che nessuno in Germania desiderava un’immigrazione permanente’. Durante
la T Guerra Mondiale, le aziende e le autorita tedesche cominciarono ad im-
piegare sempre piu spesso lavoratori forzati stranieri: oltre ai prigionieri di
guerra, vennero deportati cittadini civili belgi, polacchi e lituani per svolgere
lavori forzati nell'industria, nelle miniere e nell’agricoltura. Soprattutto la co-
scrizione forzata di circa 61.000 lavoratori belgi ebbe effetti particolarmente
deleteri per la reputazione dell’'Impero e suscitd veementi proteste da parte
degli Stati neutrali nei confronti della Germania guglielmina’. Per queste ra-
gioni, ma in primo luogo per lo scarso successo delle deportazioni, non par-
ticolarmente ben coordinate in termini organizzativi, nonché per la crescente
pressione anche da parte dell’opinione pubblica tedesca, le autorita inter-
ruppero queste iniziative nel febbraio del 1917. Da quel momento ci si affido
all’arrivo volontario di lavoratori stranieri, peggiorando deliberatamente le

' K. J. BADE, Vo Auswanderungsland zum Einwanderungsland? Deutschland 1880-1980,
Berlin, Colloquium Verlag, 1983, p. 29 ss.

2J. OLTMER, Européische und deutsche Migrationsverbéltnisse im 19. und 20. Jahrbundert,
in: Eznwanderungsgesellschaft Deutschland, H. U. BRINKMANN, M. SAUER (eds.), Wiesbaden,
Springer VS 2016, pp. 51-97.

> BUNDESARCHIV, Historischer Uberblick der Zwangsarbeit im Deutschen Reich, disponibi-
le in: https://www.bundesarchiv.de/zwangsarbeit/geschichte/kaiserreich/erster_weltkrieg
/index.html (11.11.2021)
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condizioni occupazionali dei cittadini belgi in patria, per indurli a cercare la-
voro in Germania. Questa strategia ebbe effettivamente successo, tanto che
tra il febbraio 1917 e I'estate del 1918 furono reclutati circa 100.000 nuovi
lavoratori belgi.

Durante la Repubblica di Weimar, tra il 1919 ed il 1933, il numero di
immigrati stranieri per motivi di lavoro verso la Germania diminui in modo
significativo, principalmente a causa della pesantissima crisi economica che
colpi il Paese al termine del conflitto mondiale, con conseguente calo occu-
pazionale interno e crollo della domanda di manodopera straniera. Nello
stesso periodo, tuttavia, le migrazioni forzate (per fuga, reinsediamento o
espulsione) si affermarono come un fenomeno di primo piano a seguito degli
eventi migratori successivi al 1918: in conseguenza dei trattati di pace, oltre
dieci milioni di persone furono costrette ad attraversare contro la loro volon-
ta le frontiere europee, soprattutto orientali, dirette principalmente in Ger-
mania, al punto che Berlino divenne temporaneamente il centro europeo de-
gli emigranti russi in fuga dalla rivoluzione bolscevica e dalla guerra civile
che imperversava in Russia’.

I maggiori movimenti migratori del XX secolo che hanno coinvolto la
Germania, per lo piu sotto forma di fughe, espulsioni e deportazioni per la-
vori forzati, ebbero tuttavia luogo tra il 1933 ed il 1945: centinaia di migliaia
di ebrei e di perseguitati politici emigrarono negli anni antecedenti all’inizio
della II Guerra Mondiale. Lo sfruttamento della forza lavoro straniera da
parte della Germania si basava sul sistema dei tristemente noti “campi di
concentramento” (Konzentrationslager - KZ), di cui si rese sempre piu diffi-
cile distinguere la finalita (lavoro e/o sterminio), viste le aberranti condizioni
in cui erano segregati i prigionieri in ogni caso. I primi campi di concentra-
mento di maggiori dimensioni, come quelli di Dachau e di Oranienburg, fu-
rono originariamente chiamati “campi di custodia protettiva” (Schutzlager).
In quasi tutti i campi di concentramento, nei campi di lavoro e nei campi di
rieducazione, i lavori forzati, i maltrattamenti arbitrari e in alcuni casi lo
sterminio attraverso I'imposizione di condizioni di lavoro disumane erano
all’ordine del giorno. Riguardo all'impatto del sistema dei campi sugli equili-

* F. PASSELECQ, Déportation et travail forcé des ouvriers et de la population civile de la Bel-
gique occupée (1916-1918), Paris, Presses Universitaires de France, 1927.

> M. RAEFF, Emigration - welche, wann, wo? Kontexte der russischen Emigration in
Deutschland 1920-1941, in: Russische Emigration in Deutschland 1918 bis 1941. Leben im eu-
ropéischen Biirgerkrieg, K. SCHLOGEL (Hrsg.), Berlin, Akademie Verlag, 1995, pp. 17-32.
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bri lavorativi interni, & significativo che gia il 28 novembre 1933 la locale
Camera dell’Artigianato bavarese lamentasse una concorrenza insopportabile
per le imprese artigiane locali subita dal prodotto del lavoro forzato svolto a
Dachau®. Durante gli anni della guerra, la Germania divenne il centro ed il
motore delle migrazioni forzate in tutta Europa: dieci, forse dodici milioni di
lavoratori forzati stranieri furono impiegati nell’economia di guerra tedesca,
mentre nello stesso tempo si imponeva un programma di insediamenti siste-
matici di popolazione di “etnia tedesca” in Europa orientale e centro-
orientale, contestualmente a deportazioni o uccisioni della popolazione nati-
va. Gli stranieri costretti al lavoro forzato per gli interessi tedeschi erano per
lo pit prigionieri di guerra, detenuti nei campi di concentramento e civili dei
territori occupati, a cui dal 1940 in poi si aggiunsero anche gli ebrei tedeschi,
chiamati a sostituire gli operai tedeschi impegnati in guerra per mantenere la
produzione bellica’. Nell’'Europa dell’Est gli “Zwangsarbeiter” (lavoratori
forzati) venivano in gran parte reclutati tramite incursioni, ed a partire dal
gennaio 1942 i primi “lavoratori dell’Est” (Ostarbeiter) furono deportati con
i treni diretti verso il Reich tedesco per essere utilizzati principalmente
nell’agricoltura e nell’industria (soprattutto di armamenti), ma potevano
chiedere di servirsene anche istituzioni pubbliche, soggetti privati e la Chie-
sa. I lavoratori forzati polacchi e sovietici subivano trattamenti anche peggio-
ri dei cosiddetti internati militari italiani, dei francesi e degli altri prigionieri
di guerra occidentali e dei lavoratori civili, in quanto classificati come subu-
mani slavi dall’ideologia razzista nazionalsocialista. Poiché ai lavoratori forza-
ti non si applicavano molte delle normative vigenti in materia di lavoro (per
es. riguardo alla sicurezza sul posto di lavoro), questi erano spesso cosi ri-
chiesti che il Rezch dovette introdurre una tassa sugli Ostarbeiter, per evitare
che esautorassero completamente la manodopera tedesca®.

©W.BENZ, B. DISTEL (Hrsg.), Der Ort des Terrors. Geschichte der nationalsozialistischen Kon-
zentrationslager. Vol. 2: Friibe Lager, Dachau, Emslandlager, Miinchen, C.H. Beck, 2005, p. 241.

7 M. SPOERER, Zwangsarbeit unter dem Hakenkreuz. Auslindische Zivilarbeiter, Kriegsge-
fangene und Hiftlinge im Deutschen Reich und im besetzten Europa 1938-1945, Stutt-
gart/Miinchen, Deutsche Verlags-Anstalt, 2001.

8 H.-E. KANNAPIN, Wirtschaft unter Zwang. Anmerkungen und Analysen zur rechtlichen
und politischen Verantwortung der deutschen Wirtschaft unter der Herrschaft des Nationalsozia-
lismus im Zweiten Weltkrieg, besonders im Hinblick auf den Einsatz und die Behandlung von
auslindischen Arbeitskriften und Konzentrationslagerhiftlingen in deutschen Industrie- und
Riistungsbetrieben, Koln, Deutsche Industrieverlags-Gesellschaft, 1966.
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3. L’immigrazione in Germania dopo il 1950

Alla fine degli anni ‘40 I'afflusso di rifugiati e sfollati in Germania causa-
to dalla IT Guerra Mondiale era diminuito e, a meta degli anni ‘50, quando la
rapida crescita economica, l'istituzione della Bundeswehbr, I'esercito federale,
e 'introduzione del servizio militare obbligatorio nel 1956’ avevano portato a
una carenza di manodopera, la Germania Ovest inizid ad assumere anche la-
voratori provenienti dall’estero, identificati con 'appellativo di “lavoratori
ospiti” (Gastarbeiter)'’. Il primo accordo di impiego (Anwerbeabkommen) fu
concluso con I'Ttalia nel 1955", seguito da omologhe intese con Spagna e
Grecia (1960)"?, Turchia (1961)", Marocco (1963), Portogallo (1964), Tuni-

? Un articolo di giornale del 1954 non meglio identificato riportava a riguardo la posizio-
ne dell’allora Ministro dell’Economia Ludwig Erhard (CDU), il quale si dichiarava preoccu-
pato dell’eventualita che I'istituzione delle forze armate tedesche e lo sviluppo di un’industria
degli armamenti tedesca occidentale potesse avere conseguenze negative per la situazione oc-
cupazionale interna e prospettava “la possibilita che la Repubblica Federale [...] diventi di
nuovo un paese d’immigrazione per lavoratori stranieri nel prossimo futuro.”, Ritaglio di
giornale, 30.11.1954, Bundesarchiv Koblenz B119 Nr. 3050 Vol. 1, 67, citato in:
https://www.italiener.angekommen.com/Bundesrepublik.html (11.11.2021)

7. OLTMER, Einfiibrung: Migrationsverhiltnisse und Migrationsregime nach dem Zweiten
Weltkrieg, in: J. OLTMER, A. KREIENBRINK, C. SANZ DiAZ (Hrsg.), Das »Gastarbeiter«-System.
Arbeitsmigration und ibre Folgen in der Bundesrepublik Deutschland und Westeuropa, Miin-
chen, R. Oldenbourg Verlag, 2012, pp. 9-24.

" R. SALA, Vom »Fremdarbeiter« zum »Gastarbeiter«. Die Anwerbung italienischer Ar-
beitskrifte fiir die deutsche Wirtschaft (1938—1973), in Vierteljabrshefte fiir Zeitgeschichte 55,
1/2007, pp. 93-122.

12 C. RASS, Die Anwerbeabkommen der Bundesrepublik Deutschland mit Griechenland und
Spanien im Kontext eines europdischen Migrationssystems, in: J. OLTMER, A. KREIENBRINK, C.
SANZ DIAZ (Hrsg.), Das »Gastarbeiter«-System, cit., pp. 53-70.

B Qltre alle motivazioni legate al fabbisogno interno di manodopera, vi erano ragioni
connesse al contesto internazionale che favorivano la stipulazione di accordi per 'ingresso di
lavoratori stranieri dalla Turchia. Nel corso della guerra fredda, la Turchia era considerata un
importante membro della NATO sul confine sud-orientale dell’allora Unione Sovietica, ed il
Paese aveva sofferto per decenni di alti tassi di disoccupazione, causati da un aumento della
popolazione a lungo superiore alla crescita economica: I’accordo di reclutamento tedesco-
turco venne in realtd principalmente per iniziativa della Turchia, fortemente interessata ad
inviare parte della sua popolazione in rapida crescita all’estero sotto forma di “lavoratori ospi-
ti” per un periodo di tempo limitato, allo scopo di diminuire almeno in parte le pressioni so-

ciali dovute all’alto tasso di disoccupazione interna (cfr. S. LUFT, Abschied von Multikulti —
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sia (1965) e Jugoslavia (1967)". Ciononostante, inizialmente I'afflusso di ma-
nodopera straniera risultava quantitativamente poco significativo®, poiché il
fabbisogno di lavoratori era in gran parte soddisfatto da persone reinsediate
dalla Repubblica Democratica Tedesca, fino a quando fu possibile transitare
senza particolari difficolta dall’Est all’Ovest. Questa opportunita venne pero
meno con la costruzione del Muro di Berlino nel 1961 ed il conseguente
blocco dei confini tra Germania Occidentale ed Orientale'. Solo a seguito di
questa chiusura, la RFT passo a reclutare sistematicamente ed in grande nu-
mero i lavoratori stranieri, e gia nel 1964 il milionesimo “lavoratore ospite”,
il carpentiere portoghese Armando Rodrigues de Sa, fu accolto in Germania
e premiato con una motocicletta'’.

Il forte afflusso di nuovi lavoratori stranieri fu dovuto allo sviluppo del
mercato del lavoro interno, che non solo spinse un numero sempre maggiore
di imprese a richiedere lavoratori stranieri, ma permise anche all’Agenzia
Federale per il Lavoro (Bundesanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeitslo-
senversicherung) di allentare le misure speciali adottate durante la recessione
del 1966/67'® per proteggere il mercato del lavoro interno, per essere prima

Wege aus der Integrationskrise, Grifelfing, Resch-Verlag, 2006, p. 101). Le rimesse di denaro
inviate dai lavoratori ospiti turchi alle proprie famiglie in Turchia erano inoltre destinate a
compensare il deficit commerciale di Ankara con la Germania attraverso le eccedenze della
bilancia dei trasferimenti, per riequilibrare il bilancio corrente tra i due Paesi (cfr. H.
KNORTZ, Diplomatische Tauschgeschifte. ,,Gastarbeiter” in der westdeutschen Diplomatie und
Beschiftigungspolitik 1953-1973, Wien/Koln, Bohlau, 2008, p. 177). Inoltre, considerata la
particolarita geopolitica della Turchia, la sua stabilita economica e politica era nell’interesse
dei Paesi NATO e di altre nazioni occidentali.

" C. RASS, Bilaterale Wanderungsvertrige und die Entwicklung eines internationalen Ar-
beitsmarktes in Europa 1919-1974, in: Geschichte und Gesellschaft, 1/2009, pp. 98-134.

 J. P. STERNBERG, Auswanderungsland, Zuwanderungsland. Die Doppelrolle der Migrati-
onspolitik in der frilhen Bundesrepublik, in: J. OLTMER, A. KREIENBRINK, C. SANZ DiAz
(Hrsg.), Das »Gastarbeiter«-System, cit., pp. 25-38.

1 P, G. POUTRUS, “Zuflucht Im Nachkriegsdeutschland. Politik Und Praxis der Fliicht-
lingsaufnabme in Bundesrepublik Und DDR Von Den Spiten 1940er Bis Zu Den 1970er Jabren,
in: Geschichte Und Gesellschaft, 1/2009, pp. 135-175.

"'S. HAMMELEHLE, Heute ist ein Feiertag!, in: Spiegel.de, 10.9.2014, disponibile in:
https://www.spiegel.de/kultur/gesellschaft/gastarbeiter-1964-kam-der-einmillionste-nach-
deutschland-kommentar-a-990639.html (11.11.2021)

'8 Dopo un periodo pluriennale di crescita costante, nel 1966 la Germania registrd un ca-

lo degli investimenti produttivi, a cui seguirono nel 1967 una diminuzione del PIL dello 0,2%
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attenuate e infine, alla fine di aprile 1968 abolite. Il 15 ottobre 1968 il Consi-
glio della Comunita Economica Europea adottd il Regolamento N. 1612/68"
sulla liberta di movimento dei lavoratori all’interno della Comunita, entrato
in vigore 1’8 novembre 1968 in sostituzione del precedente Regolamento n.
38/64/CEE™. 1l nuovo Regolamento, direttamente applicabile ai cittadini
degli Stati membri della CEE, riconosceva loro parita di trattamento
all'interno della Comunita in termini di occupazione, retribuzione ed altre
condizioni lavorative?’. Questo rendeva economicamente meno “convenien-
ti” per i datori di lavoro tedeschi i lavoratori stranieri comunitari rispetto a
quelli extra-CE, a cui non si applicava la parita di trattamento sancita dalla
disciplina comunitaria.

Nel 1973, quando fu imposto un blocco delle assunzioni (“Anwerbe-
stopp”) a seguito della crisi petrolifera, in Germania Ovest vivevano quasi 4
milioni di stranieri’. Il boom delle assunzioni si concluse sostanzialmente nel

ed un aumento della disoccupazione, passata al 2,2%, a fronte dello 0,7% dell’anno prece-
dente, cfr. Rezessionen in der Bundesrepublik, faz.net,. 15.5.2003, disponibile in: https://
www.faz.net/aktuell/wirtschaft/rezession-rezessionen-in-der-bundesrepublik-1103553 . html
(11.11.2021)

1 Regolamento (CEE) n. 1612/68 del Consiglio, del 15 ottobre 1968, relativo alla libera
circolazione dei lavoratori all’'interno della Comunita.

2 Regolamento n. 38/64/CEE del Consiglio, del 25 marzo 1964, relativo alla libera circo-
lazione dei lavoratori all'interno della Comunita

2l BUNDESANSTALT FUR ARBEITSVERMITTLUNG UND ARBEITSLOSENVERSICHERUNG, Niirn-
berg, Auslindische Arbeitnehmer Beschiftigung, Anwerbung, Vermittlung Erfabrungsbericht
1968, 4, disponibile in: https://statistik.arbeitsagentur.de/Statistikdaten/Detail/196812/anba
/auslaenderbesch/auslaenderbesch-d-0-pdf.pdf?__blob=publicationFile (11.11.2021)

22 11 23 novembre 1973, a seguito della crisi energetica ed economica dell’epoca, il Go-
verno Brandt IT decretd uno stop alle assunzioni attraverso un Decreto del Ministero Federale
del Lavoro e degli Affari Sociali (Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung - BMAS): il
blocco riguardo i lavoratori provenienti da tutti Paesi esteri, con 'eccezione dell’Italia. Con
Pentrata in vigore dello stop alle assunzioni, che aveva lo scopo di proteggere il mercato del
lavoro interno da un’offerta eccessiva di manodopera in tempi di crisi, non era pertanto pit
possibile per gli immigrati stranieri provenienti da Nazioni terze entrare nella Repubblica Fe-
derale per motivi di lavoro. Il Decreto del Ministero Federale del Lavoro e degli Affari Sociali
si richiamava all’art. 19 della Legge sulla Promozione dell’Occupazione (Arbeitsforderungsge-
set?), il quale al par. 1 recitava: “I lavoratori che non sono tedeschi ai sensi dell’articolo 116
della Legge Fondamentale hanno bisogno di un permesso dell’Istituto Federale per 'esercizio

dell’attivita lavorativa (“Bundesanstalt”), a meno che non sia stabilito diversamente in accordi
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1973%, mentre la riunificazione delle due Germanie nel 1990 ¢ stata accom-
pagnata da una considerevole riduzione dell'immigrazione. E stato calcolato
che dei 14 milioni di lavoratori ospiti giunti nella Repubblica Federale tra il
1955 e il 1973, solo 11 milioni fecero ritorno nei loro Paesi d’origine. Tre mi-
lioni non erano pitl temporanei “Gastarbeiter”, ma potenziali immigrati**.
Merita un’analisi pitt approfondita il caso della Turchia: come gia ricor-
dato, dopo lunghi negoziati e numerose iniziative, in parte private, nonché
casi di lavoratori turchi giunti in Germania autonomamente gia negli anni
‘50, Ankara aveva auspicato una disciplina ad hoc del fenomeno, con reazioni
tuttavia piuttosto caute del Governo tedesco. Il Ministro del Lavoro Theo-
dor Blank aveva inizialmente rifiutato un accordo, temendo conflitti tra i la-
voratori turchi e i cittadini locali a causa delle discrepanze di matrice religio-
so-culturale.” Nel settembre 1960 Anton Sabel, Presidente dell’Ufficio Fe-
derale per 'Occupazione, comunicava al Ministero del Lavoro che non era
necessario alcun accordo con la Turchia sul mercato del lavoro,” mentre po-
co tempo prima sullo stesso tema erano state raggiunte intese con Spagna e
Grecia. Due mesi dopo la costruzione del muro di Berlino, il Governo tede-
sco occidentale aveva infine ceduto all’insistenza dell’Esecutivo turco, se-
condo il quale un rifiuto dell’accordo sarebbe stato considerato “una discri-

minazione”?’

. Nei primi anni successivi all’intesa, il peso dei lavoratori turchi
sul tasso complessivo di immigrazione in Germania Ovest era stato piuttosto
marginale: la situazione mutd dopo la crisi economica del 1967, quando
I'industria siderurgica, ma soprattutto quella automobilistica, ebbero biso-

gno di un gran numero di lavoratori non qualificati, per risparmiare sul costo

intergovernativi. Il permesso € concesso in base alla situazione e allo sviluppo del mercato del
lavoro, tenendo conto delle circostanze del caso individuale”.

3 M. BERLINGHOFF, Das Ende der »Gastarbeit«. Europdische Anwerbestopps 1970-1974,
Paderborn, Ferdinand Schoningh Verlag, 2003, pp. 141 ss.

2 F. NUSCHELER, Internationale Migration. Flucht und Asyl, Wiesbaden, VS Verlag fiir
Sozialwissenschaften, IT Ed. 2004, 115.

» A. KONRAD, Vow Gastarbeiter zum Mitbiirger. 50 Jabre deutsch-tiirkisches Anwerbeab-
kommen, in: Evangelischer Kirchenbote, 20.10.2011, disponibile in: http://evpfalz.de
/kirchenbote/index.php?id=46&tx_ttnews %5Btt_news%5D=485&cHash=75ec51443d6475
335ed193da779369c¢1 (11.11.2021)

2 J.-D. STEINERT, Migration und Politik. Westdeutschland — Europa — Ubersee 1945-1961,
Osnabriick 1995, p. 307.

2 H. KNORTZ, Diplomatische Tauschgeschifte. ,Gastarbeiter” in der westdeutschen Diplo-
matie und Beschiftigungspolitik 1953-1973, cit., p. 178.
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del lavoro ed evitare costosi processi di razionalizzazione della produzione®,
Il permesso di soggiorno per i lavoratori ospiti turchi era inizialmente limita-
to a due anni, al termine dei quali avrebbero dovuto essere obbligatoriamen-
te rimpatriati e sostituiti da nuovi lavoratori, nel rispetto del c¢d. “principio di
rotazione”. A differenza degli altri accordi di reclutamento, in quello con la
Turchia non era inclusa alcuna disposizione riguardo al ricongiungimento
familiare: in pratica, tuttavia, il principio di rotazione non poteva continuare
ad essere attuato a lungo termine, in quanto le aziende tedesche nel frattem-
po esprimevano forte contrarieta a consentire che i lavoratori turchi semi-
qualificati se ne andassero dopo due anni di attivita, perché per I'industria
cio significava perdere forza lavoro che aveva gia acquisito delle competenze
professionali e ricominciare dall’inizio con nuovi Gastarbeiter arrivati dalla
Turchia. In una nuova versione dell’accordo, siglata il 19 maggio 1964, il
principio di rotazione fu pertanto abolito, insieme al divieto di ricongiungi-
mento familiare””. Quando, a seguito della citata crisi petrolifera del 1973, il
Governo tedesco decise il blocco delle assunzioni da tutti i Paesi reclutatori
di personale lavorativo, erano presenti circa 605.000 lavoratori turchi in
Germania’: tra il rientro definitivo in Turchia e la permanenza in Germania,
la maggior parte di loro scelse la seconda opzione. Fu questa combinazione
di eventi a decretare I'inizio di una sostenuta immigrazione turca nella Re-
pubblica Federale.

Negli anni del boom delle assunzioni, dagli anni ‘60 fino al blocco del
1973, i lavoratori stranieri erano stati reclutati per soddisfare le esigenze di
manodopera nella produzione industriale di massa, nell'industria pesante e
nel settore minerario. La maggior parte di queste mansioni richiedeva solo
basse qualifiche: di conseguenza, i lavoratori stranieri impiegati disponevano

28 Ulrich Herbert im Gesprich mit Marietta Schwarz, ,Die tiirkischen Arbeiter waren zu-
nichst etwas wie eine Reserve”, Intervista a Deutschlandfunk Kultur, 29.10.2011, disponibile
in:  https://www.deutschlandfunkkultur.de/die-tuerkischen-arbeiter-waren-zunaechst-etwas-
wie-eine.1008.de. html?dram:article_id=164345 (11.11.2021)

? RHEINLAND-PFALZ, Ministerium fiir Integration, Familie, Kinder und Frauen - 50 Jahre
Anwerbeabkommen, disponibile in: https://web.archive.org/web/20150711050240/http:
//lebenswege.rlp.de/sonderausstellungen/50-jahre-anwerbeabkommen-deutschland-
tuerkei/das-deutsch-tuerkische-anwerbeabkommen/ (11.11.2021)

'S, LUFT, Die Anwerbung tiirkischer Arbeitnehmer und ibre Folgen, Bundeszentrale fiir
politische Bildung, 5.8.2014, disponibile in: https://www.bpb.de/internationales/europa
/tuerkei/184981/gastarbeit (11.11.2021)
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di un livello di competenza relativamente basso e risultavano collocati nelle
posizioni inferiori della gerarchia del mercato del lavoro. In ogni caso, il re-
clutamento di lavoratori stranieri non era finalizzato ad un loro insediamento
permanente in Germania, ma solo a colmare "occasionale fabbisogno di ma-
nodopera poco qualificata durante la fase di grande espansione economica’’.
Poiché i contratti di lavoro erano inizialmente limitati nel tempo, molti lavo-
ratori si erano trasferiti in Germania senza famiglia: in seguito, tuttavia, la
durata del soggiorno andd prolungandosi sempre di pit, inducendo i lavora-
tori a considerare la possibilita di condurre con sé le famiglie, o di ottenere il
proprio ricongiungimento con le famiglie residenti all’estero per coloro che
gia erano presenti in terra tedesca’.

Lo stop al reclutamento del 1973 indusse molti lavoratori stranieri prove-
nienti da Paesi non appartenenti alla allora Comunita Economica Europea a
confrontarsi con la decisione di ritornare in patria, o di stabilirsi per un sog-
giorno pit lungo in Germania chiamando a sé le proprie famiglie. Il ricon-
giungimento familiare, scelto da un numero considerevole di lavoratori stra-
nieri che optarono per la permanenza in terra tedesca dopo lo stop alla do-
manda di forza lavoro dall’estero, ha di fatto prodotto una compensazione del
fenomeno della cd. “migrazione di ritorno”, cosicché il numero di stranieri
presente in Germania ¢ diminuito solo in lieve misura. D’altro canto, il nume-
ro di dipendenti stranieri percettori di contributi assistenziali ¢ diminuito con-
siderevolmente, passando da 2,5 milioni nel 1973 a 1,6 milioni nel 1985, men-
tre nello stesso tempo il tasso di occupazione della popolazione straniera ¢ ca-
lato notevolmente®. Agli inizi degli anni ‘80 il tasso di immigrazione per motivi
di lavoro risultava persino leggermente negativo, per mantenersi su livelli piut-
tosto bassi fino alla meta degli anni ‘80°*. All'inizio degli anni ‘90, di contro,
I'immigrazione tornd a crescere, raggiungendo livelli addirittura superiori a
quelli del 1970, I'anno con il maggior afflusso di “lavoratori ospiti”: un feno-

U 1. KOGAN, Arbeitsmarktintegration von Zuwanderern, in: Einwanderungsgesellschaft
Deutschland, H. U. BRINKMANN, M. SAUER (eds.), cit., pp. 177-200.

’2 P. BENDEL, A. BORKOWSKI, Entwicklung der Integrationspolitik, in: Einwanderungsge-
sellschaft Deutschland, H. U. BRINKMANN, M. SAUER (eds.), cit., pp. 99-116.

» W. SEIFERT, Geschichte der Zuwanderung nach Deutschland nach 1950, in: Deutsche
Verbdltnisse. Eine Sozialkunde, Bundeszentrale fur Politische Bildung, 31.5.2012, disponibile
in: https://www.bpb.de/politik/grundfragen/deutsche-verhaeltnisse-eine-sozialkunde/138012
/geschichte-der-zuwanderung-nach-deutschland-nach-1950?p=all (11.11.2021).

#1d.
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meno le cui cause sono da attribuire soprattutto alla caduta della cortina di
ferro, alle guerre ed alla “pulizia etnica” nell’ex Jugoslavia, unitamente al peg-
gioramento della situazione nei territori turchi popolati dai curdi’’. In questo
stesso periodo, peraltro, si registrd anche un notevole afflusso di “Aussiedler”
(di etnia tedesca)’® ed un aumento considerevole dei richiedenti asilo.

Le categorie coinvolte in questi arrivi pil recenti non ricevettero
un’accoglienza positiva in Germania da una parte consistente della popola-
zione. Con la riunificazione tedesca, in effetti, si diffuse in Germania un at-
teggiamento xenofobo di fondo, che ha condotto negli anni a numerosi di-
sordini contro i richiedenti asilo e la popolazione straniera. Nel 1991 a
Hoyerswerda, nel Land orientale della Sassonia, dei richiedenti asilo furono
cacciati dai loro alloggi e bersagliati da lanci di pietre. Nello stesso anno, due
bambini rifugiati furono gravemente feriti in un incendio doloso a Hiinxe,
nel Land occidentale Nordreno-Vestfalia. A Rostock, citta costiera del Land
orientale Meckleburgo-Pomerania Anteriore, nel 1992 una struttura di acco-
glienza per richiedenti asilo fu assediata per diversi giorni tra gli applausi del
pubblico ed infine data alle fiamme. A Molln, in Schleswig-Holstein nel
1992, e a Solingen, ancora in Nordreno-Vestfalia nel 1993, sono stati com-
piuti attentati incendiari contro famiglie turche che vivevano gia da tempo in
Germania, e che morirono tra le flamme o ne uscirono gravemente ferite.

Dalla meta degli anni ‘90 in poi, il numero degli immigrati & di nuovo

» R. MUNz, W. SEIFERT, R. ULRICH, Zuwanderung nach Deutschland. Strukturen, Wir-
kungen, Perspektiven, Frankfurt a.M./New York, Campus Verlag, 1999, p. 51.

¢ 11 termine “Aussiedler” o “Spitaussiedler” si riferisce a persone che sono emigrate nella
RFT dal 1950 come “cittadini tedeschi” in larga parte espulsi dagli (allora) Stati comunisti
dell’Europa centro-orientale, sud-orientale e orientale. Sul piano giuridico, la categoria degli
“Aussiedler” ¢ stata introdotta dall’art. 1 par. 2 nr. 3 della Legge Federale sugli Espulsi del
1953 (Bundesvertriebenengesetz — BVFG del 19 Maggio 1953, BGBI. I p. 201), quale sottoin-
sieme della pitt ampia definizione di “espulsi” statuita dallo stesso art. 1. Le persone che si
sono reinsediate nella Repubblica Federale dopo la riforma della BVFG alla fine del 1992 so-
no definite per legge “rimpatriati tardivi”. Questo termine € stato poi usato come sinonimo di
“Aussiedler” fin dagli anni ‘50. Nella RDT non esisteva una categoria giuridica a se stante di
“Aussiedler”: tuttavia, anche nella Germania Est si & registrato un certo afflusso di individui
identificati come “tedeschi”, provenienti dagli Stati dell’Europa orientale, in particolare da
Polonia ed Unione Sovietica, che nel linguaggio ufficiale venivano chiamati “Ubersiedler”. Sul
fenomeno degli Aussiedler cfr. tra gli altri B. DIETZ, Aussiedler/Spétaussiedler in Deutschland
seit 1950, in: Enzyklopidie Migration in Europa. Vom 17. Jabrbundert bis zur Gegenwart. K. J.
BADE, P. C. EMMER, L. LUCASSEN, J. OLTMER (Hg.), Paderborn et al., 3 ed. 2010, pp. 397-404.
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fortemente diminuito, e con il suo calo le azioni violente contro la popola-
zione straniera sono temporaneamente cessate. Nel 1997 e nel 1998 il saldo
migratorio ¢ risultato addirittura negativo, e sia il numero di immigrati in en-
trata che quello di immigrati in uscita ¢ diminuito. Dal 1996 al 2008, il nu-
mero di stranieri residenti in Germania & sceso da 7,5 milioni a 7,2 milioni’”:
le naturalizzazioni e la riforma della Legge sulla Cittadinanza nel 2000, che
riconosce ai figli di stranieri che vivono nel Paese la cittadinanza tedesca in
aggiunta a quella dei loro genitori ove vengano soddisfatte alcune condizioni
preliminari, hanno fatto si che la popolazione straniera non crescesse ulte-
riormente. Il 1° gennaio 2000 ¢ stato quindi introdotto il criterio del luogo di
nascita (zus soli) in aggiunta al principio della discendenza (ius sanguinis), fi-
no ad allora I'unico applicabile’® come parametro per I'attribuzione della cit-
tadinanza: secondo la nuova disciplina, anche i bambini nati in Germania da
genitori stranieri possono acquisire la cittadinanza tedesca a determinate
condizioni. Cid comportava inizialmente I'obbligo di scegliere tra la cittadi-
nanza tedesca e la cittadinanza straniera dei genitori al compimento del 18°
anno di eta (cd. “Optionspflicht”). Anche il periodo di residenza continuativa
in Germania, richiesto per I'istanza di naturalizzazione, ¢ stato ridotto da 15
a 8 anni. Inoltre, i candidati alla naturalizzazione devono soddisfare i seguen-
ti criteri: adeguato livello di conoscenza della lingua tedesca; riconoscimento
dell’ordine liberale e democratico statuito dalla Legge Fondamentale; giura-
mento di fedelta ai valori dell'ordinamento liberale e democratico della RFT”.
Tuttavia, il dato sulla popolazione straniera riflette solo parzialmente il numero
effettivo di immigrati e dei loro figli presente sul territorio tedesco, poiché, da
un lato, i rimpatriati di etnia tedesca possiedono gia la cittadinanza della RFT
e, dall’altro, una percentuale non trascurabile della popolazione immigrata ha
acquisito la cittadinanza tedesca attraverso la naturalizzazione™.

*7 BUNDESINSTITUT FUR BEVOLKERUNGSFORSCHUNG, Auslindische Bevélkerung (1970-2018),
in:  https://www.bib.bund.de/DE/Fakten/Fakt/B39-Auslaendische-Bevoelkerung-ab-1970.html;
jsessionid=9355D09741F3EC616E7A85382FD86491.1_cid380?nn=9992204 (11.11.2021).

’8 Cfr. Legge sulla Riforma della Legge sulla Cittadinanza del 15 luglio 1999 — BGBL I p.
1618.

* Per una ricognizione sistematica dell’evoluzione in merito alla disciplina del diritto di
cittadinanza in Germania v. K. RINKE, Das neue Staatsangehorigkeitsrecht — Anregungen fiir
den Unterricht, in: Staatsbiirgerschaft im Einwanderungsland Deutschland, H. STORZ, C. REIg-
LANDT (Hrsg.), VS Verlag fiir Sozialwissenschaften 2002, pp. 215-262.

“Tra il 2010 ed il 2019 sono stati 1.000.393 i cittadini stranieri naturalizzati tedeschi, cfr.
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Nel 2005, attraverso il cd. Microcensimento*' (“Mikrozensus”) & stato
possibile per la prima volta rappresentare il quadro migratorio tedesco in
modo dettagliato. Secondo la definizione dell’Ufficio Federale di Statistica,
tutti gli stranieri, tutte le persone immigrate attraversando i confini tedeschi
(ad eccezione dei rifugiati e degli sfollati durante e dopo la II Guerra Mon-
diale), nonché tutte le persone con almeno un genitore straniero, immigrato
o naturalizzato, sono considerate persone “con un background migratorio”
(Migrationshintergrund). Nel 2008, il 19 per cento della popolazione tedesca,
ovvero 15,6 milioni di persone, aveva un background migratorio. La meta di
loro — 8,3 milioni — erano cittadini tedeschi, mentre nella popolazione stra-
niera presente in territorio tedesco nel 2008 un quarto proveniva dalla Tur-
chia, il 7,8 per cento dall'Italia e il 5,9 per cento dalla Polonia®.

4. L’incidenza dei richiedenti asilo sulla popolazione straniera

La Legge Fondamentale attribuiva inizialmente al diritto d’asilo un ambito di
applicazione relativamente ampio, perché al momento della sua entrata in vigore
era ancora presente il fenomeno dei perseguitati dal nazionalsocialismo, unitamen-
te al fatto che molti Paesi non erano disposti ad accettare questa tipologia di rifu-
giati*’. Le larghe maglie previste per 'accesso all’istituto si spiegavano anche con il
fatto che per molto tempo la RFT ¢ stata considerata Paese di asilo in misura al-
quanto limitata: nei venti anni intercorsi dalla fondazione della Repubblica Fede-
rale nel 1949 al 1968, appena 70.000 persone fecero richiesta di asilo, mentre am-

STATISTA.COM, Einbiirgerung von Auslindern in die Bundesrepublik Deutschland von 1981 bis
2019,  disponibile  in:  https://de.statista.com/statistik/daten/studie/159084/umfrage
/einbuergerung-von-auslaendern/ (11.11.2021)

4TI termine microcensimento (Mzkrozensus) significa “piccolo censimento della popola-
zione”. Il microcensimento & la piti grande indagine statistica ufficiale annuale sulle famiglie in
Germania. Questa indagine viene condotta congiuntamente dagli uffici statistici della Federa-
zione e dei Lander dal 1957. Poco pit di 810.000 persone in circa 370.000 abitazioni private e
strutture ricettive condivise, corrispondenti a circa I'1% della popolazione in Germania, ven-
gono intervistate in merito alle loro condizioni di lavoro e di vita.

2 BUNDESAMT FUR MIGRATION UND POLITIK, Migrationsbericht 2009, pp. 215 ss., dispo-
nibile in: https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Forschung/Migrationsberichte
/migrationsbericht-2009.pdf?__blob=publicationFile

¥ U. MUNCH, Asylpolitik in der Bundesrepublik Deutschland. Entwicklung und Alternati-
ven, Opladen, Leske+Budrich, 2. Ed. 1993, p. 22.
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pliando il periodo di indagine al 1979 si nota come il numero dei richiedenti asilo
oscillasse tra un minimo di 2000 nel 1953 e un massimo di 51.000 nel 1979*.

Fino alla meta degli anni ‘70, l'iter di concessione dell’asilo riguardava in
gran parte cittadini provenienti dall’Europa dell’Est, con eccezioni legate a fe-
nomeni contingenti: le rivolte popolari in Ungheria nel 1956 e la cd. Primavera
di Praga in Cecoslovacchia nel 1969 determinarono oltre 10.000 domande di
asilo, con la quota annuale dei richiedenti asilo del “blocco orientale” che in
quegli anni variava tra il 72 ed il 94 per cento®. Fino al 1974 tutti i richiedenti
asilo venivano accolti a Zirndorf, in Baviera, da dove venivano poi distribuiti in
tutti gli Stati federali. L.’ammissione di circa 36.000 “boat people” vietnamiti tra
la fine degli anni ‘70 e I'inizio degli anni ‘80 fu un segno della crescente impor-
tanza dei rifugiati di provenienza extraeuropea®. Un primo picco nelle richie-
ste di asilo fu raggiunto nel 1980, con oltre 100.000 domande, mentre il colpo
di stato militare in Turchia e 'imposizione della legge marziale in Polonia nel
1981 fecero aumentare il numero dei richiedenti asilo. Il governo tedesco ri-
spose introducendo 'obbligo del visto per i cittadini turchi e per gli altri Paesi
di origine dei richiedenti asilo; inoltre, le compagnie aeree erano obbligate a
rimpatriare a proprie spese i passeggeri senza visto. Queste misure riportarono
il numero di domande al di sotto delle 50.000 unita*’.

Nel 1982 fu introdotta una procedura accelerata per velocizzare la ge-
stione delle procedure di asilo relative alle domande manifestamente infon-
date. Nel 1983, il numero di richiedenti asilo raggiunse le 20.000 unita, la ci-
fra pit bassa degli anni ‘80, per poi aumentare di nuovo in modo significati-
vo. La guerra civile nello Sri Lanka, la repressione dei curdi in Turchia e in
Iraq e la guerra civile nell’ex Jugoslavia fecero salire il numero dei richiedenti
asilo. Il picco fu tuttavia raggiunto con la caduta della c¢d. Cortina di Ferro,
che mise sotto pressione la legislazione tedesca in materia di asilo: il numero
di richiedenti asilo crebbe infatti di nuovo, fino a superare la soglia dei
100.000 nel 1988, raggiungendo circa 190.000 unita nel 1990, per poi toccare
il record delle 440.000 richieste nel 1992. Allo stesso tempo, la composizione

*“J. OLTMER, Germany and Global Refugees: A History of the Present, CESifo DICE Re-
port 4/2016 (Winter), Asylum Policy, pp. 26-31 (27).

“1d.

% M. BLUME, The Federal Republic of Germany and the Indochinese Refugees, in: Indochi-
nese Refugees: Asylum and Resettlement, S. CHANTANAVICH, E. B. REYNOLDS (Eds.), Bang-
kok, Institute of Asian Studies, Chulalongkorn University 1988, pp. 341-381.

“T\W. SEIFERT, Geschichte der Zuwanderung nach Deutschland nach 1950, cit.
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dei gruppi di richiedenti asilo ¢ cambiata radicalmente: nel 1986 il 75 per
cento di questi veniva dal Sud del mondo, mentre nel 1993 il 72 per cento
era di provenienza europea®. Nel 1992 sono state inoltrate 438.000 prime
richieste, il che vuol dire che I’'80 per cento di tutte le domande di asilo for-
mulate in Europa occidentale in quell’anno sono state presentate in Germa-
nia®.

Con "aumento del numero di richiedenti asilo si & acceso un controverso
dibattito sociale e politico sui principi di concessione dell’asilo e sulla since-
rita dei motivi addotti dai richiedenti per la loro fuga. I’armonizzazione del-
le legislazioni nazionali prevista dall’accordo di Schengen ha aumentato la
pressione sulla Germania riguardo alla necessita di rendere piu severa la
propria disciplina dell’asilo ed allinearla a quelle dei Paesi europei limitrofi.
Tale adeguamento & avvenuto con il cosiddetto compromesso sull’asilo del
1993, a seguito del quale la Legge Fondamentale ¢ stata modificata con il vo-
to favorevole di CDU/CSU, SPD ed FDP*°. 1l principio secondo il quale “le
persone perseguitate politicamente godono di asilo”, che fino ad allora era
stato applicato senza restrizioni, veniva da quel momento in poi collegato
all’adempimento di determinate condizioni: la regola del Paese terzo, secon-
do cui chi entra da un Paese terzo sicuro non puo pit chiedere asilo, I'elenco
degli Stati liberi da persecuzioni, i cui cittadini non possono chiedere asilo, e
le sanzioni per le compagnie aeree che trasportano passeggeri senza docu-
menti d’ingresso validi.

Dal 1990, I’evoluzione in prospettiva diacronica del numero di richieste
d’asilo in Germania mostra due picchi principali: il primo si verifica all’inizio
degli anni ‘90 ed & legato alla crisi dei Balcani e alle guerre negli Stati succes-
sori della Jugoslavia. Con pit di 291.000 rifugiati provenienti dalla ex Jugo-
slavia, questo gruppo di richiedenti asilo ha rappresentato quasi il 30 per
cento di tutte le richieste presentate in Germania tra il 1991 e il 1993°!. Piu

K. J. BADE, J. OLTMER, Normalfall Migration: Deutschland im 20. und friihen 21. Jahr-
hundert, Bonn, Bundeszentrale fiir politische Bildung, 2004, 86-8, pp. 106-17.

V. SEIFERT, Geschichte der Zuwanderung nach Deutschland nach 1950, cit.

0 Cfr. CDU-Dokumentation 1/1993, Asylrecht-Reform jetzt rasch umsetzen, disponibile in:
https://www.kas.de/c/document_library/get_file?uuid=8010b3e4-36fa-da4d-1d87-
ed7a30407982&groupld=252038 (11.11.2021)

! BUNDESINSTITUT FUR BEVOLKERUNGSFORSCHUNG, Registrierte Asylantrige (1990-
2019),  disponibile  in:  https://www.bib.bund.de/DE/Fakten/Fakt/M21-Registrierte-
Asylantraege-ab-1990.html (11.11.2021)
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di 231.000 rifugiati sono poi giunti in Germania dalla Romania nella prima
meta degli anni ‘90. Dalla meta degli anni ‘90, il numero di richieste di asilo &
poi diminuito considerevolmente, con un minimo di 19.000 domande regi-
strato nel 2007. In realta, dal 2006 il numero di immigrati in Germania ¢ di
nuovo andato aumentando, ma la maggior parte di loro nell’occasione pro-
veniva da Stati membri dell’'Unione Europea, grazie alle norme europee sulla
liberta di movimento che permetteva loro di entrare e lavorare in Germania
senza bisogno di visti o permessi. Secondo il Rapporto sulla migrazione del
2013, in quell’anno circa 1,2 milioni di cittadini stranieri si sono insediati in
Germania, 708.000 dei quali provenienti da Stati membri dell’UE, soprattut-
to Polonia, Italia e Romania’. Tuttavia, il saldo migratorio, cioé il numero di
immigrati in entrata meno quelli in uscita, ¢ stato solo di 429.000, perché an-
che ’emigrazione dalla Repubblica Federale ¢ andata aumentando nello stes-
so periodo. Tra gli immigrati provenienti da Paesi terzi c’erano soprattutto
persone venute in Germania per formazione e lavoro (24%), nell’ambito di
processi di riunificazione familiare (15%) o per motivi umanitari (29%).

Gia dal 2013 si sono poi registrati segni di un’inversione di tendenza, con
il numero di domande di asilo che ¢ cresciuto significativamente, seguito da
un ulteriore incremento nel 2014, quando i richiedenti asilo sono saliti a
220.000 unita. Nel 2016 si ¢ raggiunto un nuovo massimo, con poco meno di
746.000 domande di asilo (iniziali e successive). Da allora, il numero di ri-
chieste & nuovamente diminuito in modo consistente, facendo registrare
198.317 domande nel 2017”°. Nel 2018 I’entita delle richieste di asilo & scesa
ulteriormente del 183% rispetto all’anno precedente, attestandosi a
161.931, di cui 32.303 (19,9%) provenienti da bambini di eta inferiore a un
anno nati in Germania. Anche il ricongiungimento familiare di cittadini di
Paesi terzi ¢ calato nel 2018 del 15,4%, con 97.129 permessi di soggiorno ri-
lasciati™*,

11 2019 ha confermato il trend discendente del numero di domande di
asilo osservato negli anni precedenti’’: se dal 2016 al 2018 le richieste erano

52 BUNDESAMT FUR MIGRATION UND FLUCHTLINGE IM AUFTRAG DER BUNDESREGIERUNG,
Migrationsbericht 2013, p. 11 ss.

% MIGRATIONSBERICHT DER BUNDESREGIERUNG, Migrationsbericht 2016/2017, p. 12.

> MIGRATIONSBERICHT DER BUNDESREGIERUNG, Migrationsbericht 2018, pp. 12-13.

> Nel momento in cui esamina una richiesta d’asilo, I'Ufficio Federale per la Migrazione
e i Rifugiati distingue tra tre tipologie di domande: la domanda iniziale, la domanda successiva

e la domanda di conferma. La domanda iniziale (Erstantrag) ¢ quella presentata da un richie-
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passate da 722.370 a 161.931 (-77,6%), nel 2019 le domande di prima istan-
za sono scese ulteriormente del 12%, fermandosi a 142.509. Di queste,
31.415 (22%) riguardavano bambini di eta inferiore a un anno nati in Ger-
mania. Il numero complessivo di richiedenti asilo per il 2019 ¢ cosi calato
sotto il livello del 2014 (173.072 domande iniziali), dopo essere aumentato
per nove anni consecutivi tra il 2008 e il 2016, Nel 2020, la Germania ha
ricevuto 102.581 prime domande di asilo, con una diminuzione del 28% ri-
spetto all’anno precedente; da notare, a riguardo, che 26.520 richiedenti
(25,9%) erano bambini di eta inferiore ad un anno, e nati in Germania: se si
esclude questa categoria, il numero di prime richieste nell’anno 2020 si atte-
sta a 76.061. Il numero di domande successive nel 2020 ¢ diminuito del
16,4%, con 19.589 istanze registrate contro le 23.429 dell’anno precedente.
Nel 2020 la Germania ha pertanto ricevuto un totale di 122.170 domande di
asilo, che rispetto all’anno precedente (165.938 domande), ha comportato

dente asilo per la prima volta. In questi casi, i richiedenti dichiarano per iscritto o verbalmente
che stanno cercando protezione da persecuzioni politiche o che stanno chiedendo protezione
dal rimpatrio in uno Stato dove sono minacciati di persecuzione o danno grave ai sensi della
legge sull’asilo. La domanda d’asilo deve sempre essere presentata di persona presso la sede
amministrativa competente o il centro d’arrivo competente dell’Ufficio Federale. Una doman-
da successiva (Folgeantrag) interviene quando la persona interessata presenta una nuova do-
manda d’asilo dopo che una sua precedente richiesta ¢ stata ritirata o incontestabilmente re-
spinta. In questa specifica fattispecie, un’ulteriore procedura d’asilo & esperibile solo se sono
soddisfatte certe precondizioni, i cosiddetti “motivi di riapertura” della pratica. Questi inclu-
dono, per es., un cambiamento significativo delle circostanze nel Paese d’origine, o I'insorgere
di nuove prove che potrebbero mettere in pericolo la persona interessata se dovesse tornare
nel suo Paese d’origine. Solo in presenza di tali condizioni si procedera alla valutazione della
richiesta come se si trattasse di una domanda iniziale. Una domanda di conferma (Zweztan-
trag) si verifica invece quando la persona interessata fa domanda d’asilo in Germania dopo
una procedura d’asilo infruttuosa in un Paese terzo sicuro. La legge tedesca sull’asilo definisce
gli Stati membri dell’'Unione Europea, la Norvegia e la Svizzera come Paesi terzi sicuri. Una
nuova istanza d’asilo puo essere avviata solo se la Repubblica Federale di Germania & respon-
sabile dell’esecuzione della procedura, e se esistono gli stessi presupposti di riapertura della
procedura di richiesta di asilo di cui sopra: in questo caso, I'ulteriore esame dell’istanza si
svolge come se si trattasse di una domanda iniziale, cfr. BUNDESAMT FUR MIGRATION UND
FLUCHTLINGE,  Erst,  Folge- und  Zweitantrige, 14.11.2019, disponibile in:
https://www.bamf.de/DE/Themen/AsylFluechtlingsschutz/ErstFolgeZweitantraege/erstfolge
zweitantraege-node.html (11.11.2021)
¢ MIGRATIONSBERICHT DER BUNDESREGIERUNG, Migrationsbericht 2019, p. 13 ss.
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una diminuzione del 26,4%°’. Nel periodo gennaio-ottobre 2021 le autorita
tedesche hanno ricevuto 114.966 prime domande, pari ad un aumento del
37,3% rispetto all’anno precedente. Fino ad ottobre 2021, 21.695 dei richie-
denti asilo (18,9%) erano bambini di eta inferiore a un anno nati in Germa-
nia. Escludendo questi ultimi, sono state 93.271 le domande inziali presenta-
te nel periodo gennaio-ottobre 2021. Nello stesso intervallo di tempo, le do-
mande successive sono state 35.366, con un aumento del 160,5%, rispetto
all’anno precedente, quando si erano registrate 13.574 richieste successive.
Complessivamente, nel periodo gennaio-ottobre 2021 1'Ufficio Federale ha
ricevuto un totale di 150.332 domande d’asilo: rispetto al 2020 (122.170 ri-
chieste), cid ha rappresentato un aumento del 23,1%%.

5. 1titoli per accedere al lavoro per cittadini stranieri

I cittadini stranieri che intendono lavorare in Germania hanno bisogno
di un permesso di lavoro, il cui rilascio ¢ legato alla tipologia del titolo di
soggiorno di cui il cittadino dispone. L’ordinamento tedesco prevede
un’ampia serie di titoli di soggiorno, di cui quelli pitt importanti sono: Per-
messo di soggiorno, Permesso di stabilimento, Permesso di soggiorno UE a
lungo termine, Carta blu UE, Carta ICT e Visto.

Il Permesso di soggiorno ¢ uno dei titoli di soggiorno previsti dalla Di-
sciplina tedesca della materia (Aufenthaltsgesetz)’
di stabilimento e del Permesso di soggiorno permanente UE, il Permesso di
soggiorno (al pari di Carta blu UE, Carta ICT, Carta ICT mobile e Visto) &
rilasciato per un periodo limitato. Gli scopi, specificati nella Legge sulla resi-

. a differenza del Permesso

7 BUNDESAMT FUR MIGRATION UND FLUCHTLINGE, Aktuelle Zahlen, Dezember 2020, p.
3, disponibile in: https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Statistik/AsylinZahlen
/aktuelle-zahlen-dezember-2020.pdf? __blob=publicationFile&v=>5#page=3 (11.11.2021)

% BUNDESAMT FUR MIGRATION UND FLUCHTLINGE, Aktuelle Zahlen, Oktober 2021, p. 3,
disponibile  in: https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Statistik/AsylinZahlen
/aktuelle-zahlen-oktober-2021.pdf?__blob=publicationFile&v=3 (11.11.2021)

% «Aufenthaltsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 25. Februar 2008 (BGBL
1S.162), das zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom 9. Juli 2021 (BGBI. I S. 2467) gedndert
worden  ist”,  disponibile  in:  https://www.gesetze-im-internet.de/aufenthg_2004/
BJNR195010004.html (11.11.2021)
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denza, sono listruzione®, il lavoro®, le ragioni di diritto internazionale,
umanitarie o politiche®” e i motivi familiari®.

Il Permesso di stabilimento (Niederlassungserlaubnis) attribuisce uno sta-
tus di residenza ai sensi della Legge sul soggiorno® in vigore dal 1° gennaio
2005, e si applica ai cittadini degli Stati che non appartengono allo Spazio
economico europeo (SEE). E un titolo di residenza di durata illimitata e
permette lo svolgimento di qualsiasi lavoro retribuito. Di regola, viene rila-
sciato dopo cinque anni di residenza legale, in presenza di alcuni requisiti
come la previsione di un sostentamento sicuro, il versamento dei contributi
all’assicurazione pensionistica ed il possesso di competenze linguistiche pari
al livello B1®,

Il Permesso di soggiorno di lungo periodo — UE ¢ stato introdotto dalla
Legge di attuazione della Direttiva 2003/109/CE®, relativa allo status dei cit-
tadini di Paesi terzi che siano residenti di lungo periodo (la cosiddetta Diret-
tiva sui soggiornanti di lungo periodo), e costituisce un titolo di soggiorno
permanente. A differenza del Permesso di stabilimento, il Permesso di sog-
giorno di lungo periodo — UE da diritto alla mobilita all’interno del territorio
dell’'Unione Europea ex Art. 13 2 della Direttiva 2003/109/CE.

€ Artt. 16-17 AufenthG.

1 Artt. 18-21 AufenthG.

62 Artt. 22-26 AufenthG.

© Artt. 27-36 AufenthG.

¢ Art. 9 AufenthG.

® La disciplina principale prevede una serie di eccezioni: se si & sposati con un cittadino
tedesco, si pud ricevere un permesso di stabilimento dopo soli tre anni, mentre un rifugiato
riconosciuto tale ai sensi della Convenzione di Ginevra gode di una disciplina pit blanda in
termini di competenze linguistiche e contributi per I'assicurazione pensionistica. Inoltre, il
tempo per la presentazione della richiesta si riduce a tre anni se si posseggono competenze
linguistiche di livello C1 e si puo assicurare pit del 75% del proprio sostentamento attraverso il
proprio reddito. Chi ¢ in possesso di una Carta Blu UE riceve un permesso di stabilimento a
condizioni pit agevoli (v. zzzfra), mentre per i laureati in universita tedesche impiegati come lavo-
ratori qualificati si applica un periodo di 2 anni (Art. 18b AufenthG). Per tutti gli altri lavoratori
qualificati con formazione professionale riconosciuta, il periodo di attesa & ridotto a 4 anni. Cfr.
ANWALTSOZIETAT JURATI, Niederlassungserlaubis und Daueraufenthalt-EU, disponible in; https:
//www jurati.de/migrationsrecht/niederlassungserlaubnis-daueraufenthalt-eu/ (11.11.2021)

% Direttiva 2003/109/CE del Consiglio del 25 novembre 2003 relativa allo status dei cit-
tadini di paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo, disponibile in: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32003L.0109&from=IT (11.11.2021)
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La Carta Blu UE & un documento rilasciato da uno Stato membro
dell’'Unione Europea per il soggiorno legale (Permesso di soggiorno) di cit-
tadini di Paesi terzi per lo svolgimento di un’attivita lavorativa, si basa sulla
Direttiva 2009/50/CE®’ ed ha lo scopo di permettere ai cittadini di Paesi ter-
zi altamente qualificati, in particolare, di risiedere nel'UE. La Direttiva non
influisce sulle regole di ammissione nazionali, e non riguarda esplicitamente i
cittadini di Paesi terzi che godono di protezione sulla base di obblighi inter-
nazionali, che si trovano nell'Unione Europea a scopo di ricerca, che entrano
nel contesto del ricongiungimento familiare o che non possono essere ogget-
to di misure di espulsione. In Germania, la Direttiva ¢ stata recepita dalla
Legge sull’attuazione della Direttiva dell’'Unione Europea sulle persone al-
tamente qualificate®®, in vigore dal 1° agosto 2012, modificando la Legge sul-
la residenza, 'Ordinanza sull’occupazione e altre disposizioni previgenti in
materia. Le condizioni dettagliate per il rilascio della Carta blu UE sono sta-
bilite nell’Art. 18b AufenthG. Il salario minimo che la persona altamente
qualificata deve ricevere ¢ due terzi, e in alcuni casi (le cosiddette occupazio-
ni con carenza di personale) il 52%, del massimale annuo di valutazione dei
contributi dell’assicurazione pensionistica generale®. In Germania, la Carta
blu UE viene rilasciata sotto forma di permesso di soggiorno elettronico, e
non ¢ richiesta alcuna conoscenza della lingua tedesca per ottenerla. I titolari
della Carta blu UE possono fare domanda per un permesso di soggiorno do-
po 33 mesi se hanno una conoscenza di base del tedesco’’, mentre se posseg-
gono una conoscenza sufficiente del tedesco’’, il periodo di attesa per il per-
messo di soggiorno ¢ ridotto a 21 mesi.”* Il Permesso di soggiorno permanente

¢ Direttiva 2009/50/CE del Consiglio del 25 maggio 2009 sulle condizioni di ingresso e
soggiorno di cittadini di paesi terzi che intendano svolgere lavori altamente qualificati, dispo-
nibile in: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=uriserv:OJ.L_.2009.
155.01.0017.01.1TA (11.11.2021)

% Gesetz zur Umsetzung der Hochqualifizierten-Richtlinie der Europiischen Union,
(BGBL. IS. 1224, del 21.6.2012), disponibile in: https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav#__
bgbl__%2F%2F*%5B%40attr_id%3D %27bgbl112s1224.pdf %27 %5D__1620206860834(1
1.11.2021)

¢ Art. 2 I-IT Ordinanza sul Lavoro (Beschiftigungsverordnung — BeschV), disponibile in:
https://www.gesetze-im-internet.de/beschv_2013/__2.html (11.11.2021)

™ Corrispondente al livello Al secondo il Quadro comune di riferimento per la cono-
scenza delle lingue (QCER).

" Corrispondente al livello B1 QCER.

2 Art. 18¢ II 3 AufenthG.
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UE” rappresenta un titolo di soggiorno illimitato, paragonabile a un permesso
di stabilimento, ottenibile dallo straniero in presenza delle seguenti condizioni:
si ¢ vissuto legalmente in Germania per almeno cinque anni; il sostentamento
economico proprio e quello dei propri familiari & sicuro; si detiene una cono-
scenza sufficiente della lingua tedesca e una conoscenza di base
dell’ordinamento giuridico e sociale e delle condizioni di vita in Germania; si
dispone di spazio abitativo sufficiente per sé e la propria famiglia; si sono ver-
sati per almeno 60 mesi i contributi pensionistici obbligatori o volontari’.

La Carta ICT ¢ un permesso di soggiorno temporaneo alla base del sog-
giorno dei lavoratori trasferiti all'interno dell'UE, e viene emanato dai rispet-
tivi Stati membri secondo condizioni uniformi valide in tutta 'Unione. La
Carta ICT permette alle aziende con sede al di fuori dell'UE di impiegare in
modo flessibile i loro dipendenti nell'Unione, per periodi di tempo limitati.
In Germania”, la Carta ICT ¢ rilasciata a dirigenti e specialisti per la durata
del loro trasferimento, o per un massimo di tre anni, mentre per i tirocinanti
la carta ¢ rilasciata per la durata del trasferimento o per un massimo di un
anno.’®

Il Visto, infine, & un titolo di soggiorno autonomo previsto dal diritto di
soggiorno tedesco’’, che puo essere rilasciato sotto forma di Visto Schengen
armonizzato al diritto europeo o come Visto nazionale. La domanda per il
Visto va sempre presentata ad una rappresentanza tedesca all’estero. Il Visto
Schengen autorizza il titolare a entrare nell’area Schengen per un soggiorno
di breve durata non superiore a 90 giorni, ad intervalli minimi di 180 giorni.

Esistono anche altre tipologie di titoli di soggiorno specifici per lavorato-
ri qualificati, studenti, tirocinanti e altri gruppi di lavoratori, accessibili tut-
tavia in base al Paese d’origine’®. I cittadini dello Spazio economico europeo

7 Art. 9a AufenthG.

" BUNDESREGIERUNG,  Erlaubnis  zum  Daueraufenthalt-EU,  disponibile in:
https://www.make-it-in-germany.com/de/visum/dauerhaft-in-deutschland/daueraufenthalt-
eu(11.11.2021)

7 Art. 19 AufenthG.

7 BUNDESAMT FOR MIGRATION UND FLUCHTLINGE, Unternebmensinterner Transfer fiir
Drittstaatsangehorige. Informationen zur ICT-Karte und zur europaweiten Mobilitit, disponibi-
le in: https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Migration Aufenthalt/ICTKarte/flyer-
ict-card.pdf?__blob=publicationFile&v=11 (11.11.2021)

7 Art. 412 n. 1 AufenthG.

8 Come noto, i cittadini dell’'Unione Europea, in particolare, non hanno bisogno di per-
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(SEE) o della Svizzera non hanno bisogno di permessi di lavoro per accedere
ad un’occupazione, mentre i cittadini stranieri provenienti dai cosiddetti
Paesi terzi possono lavorare in Germania purché il loro permesso di soggior-
no lo consenta.

Secondo la disciplina generale vigente, i cittadini dei Paesi terzi hanno
bisogno di un Visto, che devono richiedere in anticipo nel proprio Stato
d’origine: una volta in Germania ricevono un permesso di lavoro se il loro
titolo di soggiorno reca la voce “Erwerbstitigkeit gestattet” (lavoro retribuito
autorizzato) o “Jede Erwerbstitigkeit gestattet” (qualsiasi lavoro retribuito
autorizzato), ed in tal caso il cittadino straniero ha il diritto di svolgere un
lavoro autonomo o dipendente. Sono in ogni caso esentati dalla regola dei
Paesi terzi i cittadini dei seguenti Stati: Australia; Israele; Giappone; Canada;
Nuova Zelanda; Repubblica di Corea; USA. A differenza dei cittadini di Pae-
si terzi, questi ultimi possono richiedere un titolo di soggiorno e quindi un
permesso di lavoro presso uno degli Uffici Stranieri (Auslinderbebérde) do-
po aver fatto ingresso in Germania.

Per l'accesso al lavoro di cittadini extra UE, dal 1° gennaio 2005 I'Ufficio
Stranieri (Auslinderbehdrde) ha sostituito I’Agenzia per il lavoro (Agentur fiir
Arbert) riguardo all’approvazione dell’assunzione per lavoro retribuito, che
prevede il rilascio di un permesso di svolgere attivita lavorative iscritto nel
titolo di soggiorno”. A differenza della precedente legislazione sugli stranieri
(Auslindergesetz - AuslG), la Legge sul soggiorno (Aufenthaltsgesetz) opera
una maggiore distinzione tra attivita lavorative autonome e subordinate.
L’art. 10 AuslG parlava ancora di “impiego retribuito dipendente”, inten-
dendo con ciod I'instaurarsi di un rapporto di lavoro, mentre le attivita di la-
VOro autonomo non erano menzionate, e potevano essere consentite solo at-
traverso uno speciale permesso di soggiorno ai sensi dell’Art. 7 AuslG. Con
I’entrata in vigore della Legge sul soggiorno, si & verificato un cambiamento
di significato: ora per attivita retribuita (Erwerbstitigkeit) 1a legge intende sia
il lavoro autonomo che il lavoro dipendente®. Il lavoro remunerato & ora
chiamato “occupazione” (Beschiftigung) ed ¢ legalmente definito nell’Art. 7
del IV Libro del Codice di sicurezza sociale (SGB). Entrambi i termini de-
vono essere rigorosamente distinti: gli studenti, ad es., sono autorizzati ad

messi di soggiorno per stabilirsi e lavorare in Germania come nel resto del territorio dell’'UE,
grazie alla liberta di movimento per i lavoratori.

7 Art. 4 I AufenthG.

8 Art. 2 II AufenthG.
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esercitare un’attivita lavorativa per un massimo di 120 giorni pieni o 240
mezze giornate all’anno e ad impegnarsi in attivita studentesche a tempo
parziale, mentre non sono autorizzati a svolgere attivita da lavoro autono-
mo®'. Le persone aventi diritto d’asilo, i rifugiati ai sensi della Convenzione
di Ginevra del 1951** ed i cittadini stranieri con permesso di soggiorno®
hanno diritto a svolgere un’attivita lavorativa ai sensi della Legge sul sog-
giorno. Lo stesso vale per i familiari stranieri di cittadini tedeschi®, per stra-
nieri minorenni con permesso di soggiorno che possono avvalersi del diritto
di rientro in Germania (& il caso del cittadino straniero che abbia risieduto
stabilmente ed in modo legale nel territorio della Repubblica federale di
Germania quando era minorenne, il quale ha diritto ad un permesso di sog-
giorno se: 1. ha risieduto legalmente nel territorio federale per otto anni pri-
ma di partire e ha frequentato la scuola nel territorio federale per sei anni, 2.
il suo sostentamento ¢ assicurato da un’attivita lucrativa propria o da un im-
pegno assunto da un terzo per un periodo di cinque anni, e 3. la domanda di
permesso di soggiorno ¢ presentata dopo che il richiedente ha compiuto 15
anni e prima che abbia compiuto 21 anni, e prima che siano trascorsi cinque
anni da quando il richiedente ha lasciato il Paese)®, e per gli stranieri in pos-
sesso di un titolo di residenza previsto per ex cittadini tedeschi®. I compo-
nenti della famiglia che si ricongiungono al cittadino straniero con diritto di
svolgere attivita lavorative remunerate possono a loro volta svolgere attivita
lavorative dello stesso tipo®.

In ogni caso, sono numerose le leggi che formano la base legale per acce-
dere ad un permesso di lavoro in Germania per cittadini stranieri: la Legge
sull Immigrazione (Zuwanderungsgesetz - ZuwandG)®, la Legge sul Soggior-

81 Art. 16 III AufenthG.

8 Art. 25 I-II AufenthG.

8 Art. 9 I AufenthG.

8 Art. 27 V AufenthG.

¥ Art. 37 I AufenthG.

8 Art. 38 IV AufenthG.

8 Art. 27 V AufenthG.

8 “Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Auf-
enthalts und der Integration von Unionsbiirgern und Auslandern”, 30.07.2004 BGBI. I S.
1950; da ultimo modificata dall’art. 2 della Legge del. 20.12.2008 BGBI. I S. 2846, disponibile
in: https://www.buzer.de/s1.htm?g=ZuwandungsG&f=1 (11.11.2021)
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no (Aufenthaltgesetz - AufenthG)¥ e 'Ordinanza sul Lavoro per gli Stranieri
(Beschiftigungsverordnung - BeschV)™.

La Legge sull'Immigrazione (Zuwanderungsgesetz), che consiste in realta
in un pacchetto di norme che ha riorganizzato la legislazione tedesca sugli
stranieri, & stata promulgata il 5 agosto 2004°' ed & entrata in vigore il 1°
gennaio 2005. La legge conteneva le versioni iniziali della Legge sulla Resi-
denza (Aufenthaltsgesetz) e della Legge sulla Libera Circolazione dei Cittadi-
ni dell’'Unione all'Interno dell’'UE (Freiziigigkeitsgesetzes/EU)”, che hanno
sostituito rispettivamente la precedente versione dell’Auslindergesetz e
I'Aufenthaltsgesetz/CEE. La Legge sull'immigrazione ha inoltre comportato
la modifica di alcuni paragrafi di altre leggi.

La novita pitt importante del pacchetto & costituita dalla nuova Legge
sulla Residenza (Aufenthaltsgesetz), introdotta dall’art. 1 della Legge
sul'immigrazione, in sostituzione come detto della Legge sugli stranieri
(Auslindergesetz) del 1965/1990. La Legge sulla Residenza non si applica ai
cittadini dell’'Unione e ai membri dei servizi diplomatici e consolari”. La fi-
nalita della norma ¢ dichiarata nella sezione 1 (frasi da 1 a 4), che recita: “La
legge serve a controllare e limitare I'immigrazione di stranieri nella Repub-
blica federale di Germania. Permette e regola I'immigrazione, tenendo conto
della capacita di accoglienza e di integrazione della Repubblica Federale di
Germania e dei suoi interessi di politica economica e del mercato del lavoro.
Allo stesso tempo, la legge serve ad adempiere agli obblighi umanitari della
Repubblica federale di Germania.”

La nuova legge include, tra I'altro, disposizioni sull’ingresso, il soggiorno,

8 « Aufenthaltsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 25. Februar 2008 (BGBL
1S.162), das zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom 9. Juli 2021 (BGBI. I S. 2467) gedndert
worden ist”, disponibile in: https://www.gesetze-im-internet.de/aufenthg_2004/BJNR195
010004.html (11.11.2021)

% “Beschiftigungsverordnung vom 6. Juni 2013 (BGBL IS. 1499), die zuletzt durch Arti-
kel 1 der Verordnung vom 31. Mai 2021 (BGBI. I S. 1253) geindert worden ist”, disponibile
in: https://www.gesetze-im-internet.de/beschv_2013/BJNR149910013.html (11.11.2021)

' BGBL. IS. 1950

% Si tratta della norma interna di recepimento della Direttiva 2004/38/CE relativa al di-
ritto dei cittadini dell'Unione e dei loro familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel
territorio degli Stati membri, che modifica il Regolamento (CEE) n. 1612/68 ed abroga le Di-
rettive 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE,
90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE.

% Art. 1 (1) AufenthG.
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Iattivita lavorativa e i diritti e gli obblighi degli stranieri in materia di integra-
zione. L’art. 2 del Zuwanderungsgesetz contiene, come detto, la Legge sulla Li-
bera Circolazione dei Cittadini dell'Unione all'Interno dell’'UE (Freiziigigkeitsge-
setz/EU), la quale regola 'ingresso e il soggiorno in Germania dei cittadini di
uno stato membro dell’'UE, e i loro familiari, sostituendo la Legge sulla Residen-
za (Aufenthaltsgesetz/EWG) del 1980. Inoltre, gli articoli da 3 a 12 della Legge
sull'immigrazione hanno, tra le altre, modificato le seguenti disposizioni: Legge
sulla procedura d’asilo (Asylverfabrensgesetz), rinominata Legge sull’Asilo (Asy/-
gesetz)” in vigore dal 24 ottobre 2015; Legge sulla Cittadinanza (Staatsan-
gehorigkeitsgesetz)”; Legge federale sui deportati (Bundesvertriebenengesetz)’®;
Legge sui benefici per i richiedenti asilo (Asylbewerberleistungsgesetz)”. Questi
emendamenti sono finalizzati a semplificare e accelerare I'attuazione della pro-
cedura di concessione dell’asilo e a contrastarne gli abusi.

La Legge sulla Residenza riorganizza il sistema dei titoli di residenza in
Germania: le precedenti denominazioni “permesso di soggiorno” (Aufen-
thaltserlaubnis), “autorizzazione di soggiorno” (Aufenthaltsbewilligung) e
“diritto di soggiorno” (Aufenthaltsbefugnis) con la nuova disciplina sono so-
stituite dagli attuali “permesso di soggiorno” (Aufenthaltserlaubnis), sempre
limitato nel tempo, e “permesso di stabilimento” (Nzederlassungserlaubnis),
di durata illimitata. Diversamente dalla disciplina precedente, lo scopo per il
quale viene rilasciato il titolo che concede il diritto di stabilimento & ora
sempre riportato nel permesso di soggiorno, con una menzione del rispettivo
riferimento normativo della Legge sul soggiorno a cui il titolo di permanenza
fa riferimento”. Complessivamente, la Legge sulla residenza ammette circa

* Asylgesetz nella versione pubblicata il 2 Settembre 2008 (BGBL I p. 1798), da ultimo
modificata tramite Art. 9 della Legge del 9 Luglio 2021 (BGBI. I p. 2467), disponibile in:
https://www.gesetze-im-internet.de/asylvfg_1992/AsylG.pdf (11.11.2021)

% Staatsangehorigkeitsgesetz, (BGBI. III p. 102-1) da ultimo modificata dall’art. 1 L. 12
Agosto 2021 (BGBL T p. 3538), disponibile in: https://www.gesetze-im-internet.de/stag
/BJNR005830913.html (11.11.2021)

% Bundesvertriebenengesetz nella versione del 10 Agosto 2007 (BGBL. I p. 1902), da ul-
timo modificata dall’art. 162 del Decreto del 19 Giugno 2020 (BGBI. I p. 1328), disponibile
in: https://www.gesetze-im-internet.de/bvfg/BJNR002010953.html (11.11.2021)

77 Asylbewerberleistungsgesetz nella versione del 5 Agosto 1997 (BGBI. I p. 2022), da ul-
timo modificata con art. 8 della Legge del 25 Giugno 2021 (BGBI. I p. 2020), disponibile in:
https://www.gesetze-im-internet.de/asylblg/BJNR107410993.html (11.11.2021)

% Ad es., I'art. 28 (1) 1 AufenthG fa riferimento ad un permesso di soggiorno rilasciato

nell’ambito del ricongiungimento al coniuge tedesco.
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60 diverse cause di riconoscimento del diritto alla permanenza nel territorio
della RFT.

La disciplina sui permessi di lavoro non ¢& piu regolata dalla Legge
sull’immigrazione nel Titolo IIT del Sozialgesetzbuch (“Promozione del lavo-
ro”), ma nella Legge sulla residenza. Il permesso di lavoro viene rilasciato
dall’Ufficio Stranieri (Auslinderbehirde), e non piu dall’Agenzia Federale
per il Lavoro (Bundesagentur fiir Arbeit), e viene inserito nel titolo di sog-
giorno quando questo viene rilasciato. La legge opera una distinzione tra
“impiego” — inteso come lavoro dipendente — ed attivita lavorativa autono-
ma. Nella maggior parte dei casi, 'autorita per gli stranieri inserisce nel titolo
di soggiorno la formula “attivita lavorativa consentita” (Erwerbstitigkeit ge-
stattet), che comprende il permesso illimitato di esercitare un’attivita lavora-
tiva di qualsiasi tipo, sia di lavoro dipendente che autonomo™.

In alcuni casi, tuttavia, 'Ufficio stranieri deve ottenere I'approvazione
dell’Agenzia federale per il lavoro prima di concedere il permesso di lavoro.
Dopo aver esaminato il mercato del lavoro e le condizioni di lavoro in cui lo
straniero desidera essere occupato, I’Agenzia federale per il lavoro decide se
il lavoro puo essere concesso, e se questo permesso ¢ subordinato a restrizio-
ni (come il tipo di attivita svolta o il datore di lavoro). Se ricorrono determi-
nate condizioni, quindi, 'autorita per gli stranieri concedera solo un permes-
so di lavoro limitato. La disciplina della manodopera immigrata in Germania
successivamente alla modifica della legge si basa — come gia prima, in realta —
in gran parte su ordinanze, che non sono state emanate sulla base della Leg-
ge sullimmigrazione, ma attraverso speciali procedure amministrative.
L’Ordinanza sull’occupazione (Beschiftigungsverordnung)'™ emanata in base
alla Legge sulla residenza, e 'Ordinanza sulla procedura d’occupazione (Be-
schéftigungsverfabrensverordnung)'®' hanno sostituito la precedente Ordi-
nanza sull’esenzione dal reclutamento (Anwerbestoppausnahmeverordnung) e
I’Ordinanza sul permesso di lavoro (Arbeitsgenehmigungsverordnung).

? Art. 2 (2) AufenthG.
10 Verordnung tiber die Beschiftigung von Auslinderinnen und Auslindern” del 6
Giugno 2013 (BGBI. I p. 1499), modificato da ultimo tramite Art. 1 dell’Ordinanza del 31
Maggio 2021 (BGBL I p. 1253), disponibile in: https://www.gesetze-im-
internet.de/beschv_2013/BJNR149910013.html (11.11.2021)

101" Verordnung tiber die Beschiftigung von Auslinderinnen und Auslindern” del 6 Giugno
2013( BGBL. I p. 1499); modificato da ultimo tramite Art. 1 dell’'Ordinanza del 31 Maggio 2021

(BGBL. I p. 1253), disponibile in: https://www.buzer.de/BeschV.htm (11.11.2021)
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La principale novita della nuova Ordinanza sul lavoro riguarda gli stu-
denti stranieri entrati in Germania per studiare, che ora possono rimanere
nel Paese se trovano un lavoro adeguatamente qualificato dopo aver comple-
tato i loro studi. A tal fine, puo essere concesso loro un periodo di 18 mesi
per trovare un lavoro adeguato alla loro laurea, durante il quale hanno pieno
accesso al mercato del lavoro. In passato, il permesso di lavoro veniva con-
cesso solo dopo un “test nel mercato del lavoro”, che ora ¢ stato eliminato.

Per quanto attiene alla disciplina generale per il rilascio di permessi di la-
voro, in primo luogo ¢ necessario che il competente Ufficio Stranieri rilasci
un permesso di soggiorno, per il quale occorre che siano soddisfatti alcuni
criteri: che il lavoratore straniero abbia diritto ad accedere al mercato del la-
voro tedesco ai sensi della Legge sul Soggiorno o dell’Ordinanza sul Lavoro;
che sussista una concreta offerta di lavoro; che il datore di lavoro impieghi il
dipendente straniero alle stesse condizioni dei suoi colleghi di cittadinanza
tedesca o affine; che il diritto alle ferie, il salario e 1’orario di lavoro del di-
pendente straniero siano identici a quelli dei dipendenti tedeschi, a parita di
mansione e qualifica professionale.

In alcuni casi, la concessione del permesso di soggiorno ¢ approvata solo
con il consenso dell’Agenzia Federale del Lavoro, ma recenti disposizioni
hanno superato precedenti regolamenti che escludevano automaticamente
certi gruppi di lavoratori da questa possibilita, mentre permangono delle ec-
cezioni per quei lavoratori che soggiornano solo temporaneamente in Ger-
mania. Ad es., non & necessaria la preventiva approvazione dell’Agenzia Fe-
derale del Lavoro per alcune tipologie di impiego (formazione professionale,
tirocini per il perfezionamento professionale, servizi di volontariato), come
pure per I'impiego di personale altamente qualificato. E compito dell’Ufficio
Stranieri verificare di volta in volta se la specifica attivita lavorativa sia esente
dall’obbligo di preventiva approvazione.

6. Le possibilita di permesso di lavoro per i rifugiati

L’ordinamento tedesco consente anche a rifugiati e richiedenti asilo di
accedere ad un permesso di lavoro, purché ricorrano determinate condizioni:
in primo luogo, ¢ necessario detenere uno status giuridico che consenta il
soggiorno in Germania, come quello di richiedente asilo, con il quale si ha
accesso al mercato del lavoro ed ¢ possibile lavorare senza restrizioni, sia
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come dipendente che come lavoratore autonomo'”. In particolare, & questo
il caso dei titolari di Aufenthaltsgestattung, che ¢ il certificato rilasciato ai ri-
chiedenti asilo, con cui questi sono autorizzati a vivere e a lavorare a certe
condizioni in territorio tedesco fino al completamento della procedura di ve-
rifica del diritto all’asilo'®. L’Aufenthaltsgestattung non & un permesso di
soggiorno nel senso tradizionale e non fonda di per sé un diritto di soggiorno
ai sensi della legislazione in materia (Aufenthaltsgesetz). 11 diritto di essere
presenti in territorio tedesco per inoltrare domanda di asilo e seguirne I'iter
di esame trova il suo diretto fondamento gia nell’Art. 16a della Legge Fon-
damentale, in base al quale chiunque faccia ingresso in territorio tedesco ed
esprima l'intenzione di richiedere asilo deve essere ammesso e deve avere la
possibilita di presentare domanda. L’Aufenthaltsgestattung ha quindi solo
carattere dichiarativo dello speciale status di cui attesta la titolarita.

Lo status di “tolleranza” (Duldung) riguarda invece persone a cui non ¢&
stata riconosciuta alcuna forma di protezione internazionale, ma la cui espul-
sione & temporaneamente sospesa'’. I detentori dello status di “tollerati”
possono accedere al mercato del lavoro e lavorare senza restrizioni, sia come
lavoratori dipendenti che autonomi. Ci sono casi di rifugiati che ricevono so-
lo una Duldung in quanto la loro domanda d’asilo ¢ stata respinta, ma non gli
¢ possibile lasciare il Paese per motivi di malattia o di mancanza di infrastrut-
ture in cui essere accolti nel Paese d’origine. In questi casi, viene rilasciato un
permesso di lavoro dopo tre mesi dalla concessione dello status, con
I'approvazione dell’Agenzia del Lavoro.

Prima di iniziare un lavoro o un tirocinio, ¢ comunque fondamentale che
un richiedente asilo o una persona “tollerata” richieda sempre il permesso
all'Ufficio Stranieri (Auslinderbehorde), la quale a sua volta ottiene
I'approvazione dell’Agenzia Federale per il Lavoro (Bundesagentur fiir Ar-

122 M. CECCORULLI ET AL., National case studies: Terms, definitions and concepts on migra-
tion. Germany and migration, in The European Migration System and Global Justice. A First
Appraisal, E. FASSI, S. LUCARELLI (eds.), Oslo, ARENA Centre for European Studies, 2017,
pp. 87-110, disponibile in: https://core.ac.uk/download/pdf/85260111.pdf (11.11.2021)

1 BUNDESMINISTERIUM DES INNERN, FUR BAU UND HEIMAT, Bessere Rechtsstellung fiir
asylsuchende und geduldete Auslinder, Pressemitteilung, 2.1.2015, disponibile in:
https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/pressemitteilungen/DE/2015/01/gesetz-zur-
verbesserung-der-rechtsstellung-von-asylsuchenden-auslaendern.html (11.11.2021)

14 PROASYL, Was ist eigentlich eine »Duldung«?, 10.6.2020, disponibile in:
https://www.proasyl.de/hintergrund/was-ist-eigentlich-eine-duldung/ (11.11.2021)
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beit), in base alle peculiarita del singolo caso individuale. Il rilascio di un
permesso da parte dell’Ufficio Stranieri non & necessario se il lavoro consiste
in un’attivita di semplice “job shadowing”, in cui lo studente interessato os-
serva lattivita dell’azienda ed i suoi processi lavorativi, ma non interagisce
attivamente con essa e non riceve alcuna remunerazione'®,

Dal 6 agosto 2019, I'assunzione di un impiego di una persona con status
di “tollerato” o titolare di permesso di soggiorno non ¢& pili soggetta a un
controllo prioritario'®. In precedenza, il controllo prioritario ex Art. 39 Au-
fenthG, che si applicava ai richiedenti asilo e alle persone “tollerate” per i
primi 15 mesi dopo la fine del divieto assoluto di assunzione ai sensi dell’Art.
32 dell’Ordinanza sull’occupazione (BeschV), rendeva piu difficile
I’assunzione. Nei Liander a maggiore tasso di disoccupazione, I'Ordinanza si
era tradotta di fatto in un divieto assoluto di lavorare, soprattutto perché do-
vevano essere rispettati i requisiti imposti sulla base dell’obbligo di residen-
za. Anche oltre i 15 mesi, i richiedenti asilo dovevano e devono ancora otte-
nere un permesso di lavoro per i primi 48 mesi del loro soggiorno, ma dopo
I’abolizione del controllo di priorita, I’Agenzia per il lavoro verifica soltanto
la regolarita delle condizioni di impiego (correttezza del livello di remunera-
zione, etc.)'”.

Non ¢ invece necessaria alcuna approvazione per soggetti che hanno di-
ritto all’asilo e per i rifugiati che soddisfano uno dei seguenti criteri: comple-
tamento di un tirocinio di preparazione professionale (non soggetto al salario
minimo); apprendimento di un’occupazione formativa (per occupazioni
formative si intendono le attivita professionali che possono essere apprese
nell’ambito di un percorso misto formativo/lavorativo, come meccanico, elet-
tricista, saldatore, parrucchiere, etc.) riconosciuta dallo Stato o equivalente;
possesso di un elevato grado di qualificazione professionale (manager, scien-
ziati, etc.); soggiorno in Germania gia per quattro anni sulla base di un per-
messo di soggiorno o un atto di “tolleranza”.

Il sistema occupazionale tedesco ha inoltre avvertito da tempo la man-

1 BUNDESAGENTUR FUR ARBEIT, , Praktika” und betriebliche Titigkeiten fiir Asylbewerber
und geduldete Personen, Marzo 2017, disponibile in: https://www.arbeitsagentur.de/datei/
taetigkeiten-asylbewerber_ba014977.pdf (11.11.2021)

10 Cfr. Art. 32 BeschV nuova versione, BGBL I p. 1109 del 22.7.20219.

Y7 B. WEISER, Rabmenbedingungen des Arbeitsmarktzugangs von Gefliichteten, Deutsches
Rotes Kreuz e. V., IV ed. Luglio 2021, disponibile in: https://www.ggua.de/fileadmin
/downloads/arbeitsmarkt/2021_arbeitsmarktzugang_drk.pdf (11.11.2021)



46 ANDREA DE PETRIS

canza di figure di elevata professionalita in molti settori lavorativi, ed ha
quindi provato a porre in collegamento questi bisogni interni con le ricerche
di lavoro da parte di cittadini stranieri qualificati, presenti in territorio tede-
sco o che ambirebbero a farvi ingresso. L’ordinamento consente pertanto ai
lavoratori stranieri qualificati che non otterrebbero un permesso di lavoro a
causa della loro nazionalita, ma che hanno dimostrato di aver appreso una
competenza professionale qualificata, di poter lavorare in Germania, in con-
siderazione della carenza di lavoratori qualificati in alcuni settori professio-
nali. Il permesso di lavoro resta comunque un requisito imprescindibile per
alcune professioni:

a) Professioni tecniche qualificate: soprattutto nel settore delle citate
occupazioni formative (quelle in cui, come detto, I’attivita professionale si
acquisisce attraverso un percorso lavorativo) i datori di lavoro tedeschi han-
no difficolta a trovare giovani qualificati (tra le categorie di cui si registra ca-
renza in questo ambito rientrano tra gli altri: gli esperti in competenze mec-
caniche ed elettroniche, i posatori di parquet, gli infermieri e gli assistenti ad
anziani e disabili). Diventa quindi fondamentale che siano riconosciute le
qualifiche professionali acquisite all’estero da cittadini stranieri, attraverso
una procedura di attestazione nella quale autorita ed istituzioni competenti
verificano se i titoli e le qualifiche acquisite sono paragonabili a quelle che
vengono offerte dal sistema formativo tedesco. In alcuni casi, i tirocini e i
corsi di lingua svolti sono considerati sufficienti per compensare le cono-
scenze mancanti di lavoratori qualificati stranieri interessati ad essere impie-
gati in Germania.

b) Specialisti con titolo di laurea: coloro che possono dimostrare di aver
completato un percorso di studi universitari terminato con un diploma di
laurea o equipollente, ricevono come titolo di soggiorno la Carta Blu UE.
Questa possibilita consente ai laureati di ottenere un permesso di lavoro, a
condizione che possano dimostrare di ricevere un salario minimo di € 55.200
lordi annui, mentre sono previste delle eccezioni per i giovani professionisti
in occupazioni di cui c’¢ carenza, come medici ed ingegneri, i quali devono
dimostrare di percepire un salario minimo di soli € 43.056 lordi all’anno. Re-
stando nell’ambito universitario, il sistema riconosce che un permesso di la-
voro possa essere importante anche per gli studenti stranieri che intendano
studiare in Germania, per i quali finanziare i propri studi attraverso
un’attivita lavorativa, per es. come studente lavoratore, non ¢ insolito e rap-
presenta una concreta possibilita di accedere a percorsi di formazione uni-
versitaria. Tuttavia, come gia ricordato, gli studenti stranieri provenienti da
Paesi extra UE possono lavorare senza ulteriori permessi solo per 120 giorni
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per anno solare (o alternativamente 240 mezze giornate), mentre se |'attivita
lavorativa svolta supera questa durata ¢ necessaria 1’autorizzazione
dell’agenzia di collocamento.

c) Specialisti informatici: Un accesso facilitato al mercato del lavoro in
Germania ¢ previsto anche per gli specialisti di tecnologie informatiche, mol-
to richiesti ed autorizzati a entrare nel Paese anche in assenza di una qualifica
formale. I prerequisiti per usufruire di questa possibilita sono: almeno tre
anni di esperienza professionale; conoscenza della lingua tedesca; soglia mi-
nima di stipendio di € 49.680 lordi annui.

Affinché un cittadino straniero possa iniziare a lavorare in Germania, il
datore di lavoro e il dipendente devono richiedere un permesso di lavoro
presso I'Ufficio Stranieri. Il datore di lavoro deve fornire indicazioni in meri-
to alla tipologia di attivita lavorativa per la quale si richiede I'impiego del la-
voratore straniero, il numero di ore lavorate, gli orari esatti di lavoro,
I'importo del salario percepito dal lavoratore'®. T datori di lavoro possono
verificare se a un potenziale candidato che hanno intenzione di assumere &
concesso un permesso di lavoro sul sito web dell’Agenzia Federale per il La-
voro, alla voce “Ammissione al mercato del lavoro”: in quella sede sono for-
nite le informazioni sul cd. controllo migrazioni (zigration check)'”. 1 tempi
di elaborazione della richiesta possono essere molto pit rapidi se il datore di
lavoro informa I’agenzia di collocamento con il giusto anticipo rispetto alle
proprie necessita di impiegare manodopera. Il sistema richiede che vengano
fornite le seguenti informazioni: descrizione dettagliata dell’attivita lavorativa
che si intende offrire; informazioni sulle condizioni lavorative; requisiti di
qualificazione e documentazione di attestazione delle qualifiche del candida-
to per la posizione lavorativa offerta.

Per quanto attiene alla situazione occupazionale della popolazione stra-
niera, uno studio scientifico condotto dall’Istituto di ricerca federale per il
lavoro pubblicato alla fine del 2020 ha presentato un’analisi della situazione
occupazionale dei rifugiati arrivati in Germania tra il 2013 ed il 2018: in ter-

108 Per una ricognizione delle fonti normative dei singoli obblighi richiesti in questo ambi-
to a datori di lavoro e lavoratori v. BUNDESAGENTUR FUR ARBEIT, Beschdftigung auslindischer
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnebmer in Deutschland, Settembre 2021, disponibile in:
https://www.arbeitsagentur.de/datei/merkblatt-7-auslaendischean_ba015382.pdf (11.11.2021)

109 S tratta di un questionario on line in cui vanno inserite le informazioni necessarie a
una prima verifica della sussistenza delle condizioni di accesso al lavoro nell’ordinamento te-

desco.
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mini assoluti, si calcola che tra il 2015 ed il 2016 siano entrati in territorio te-
desco 1,2 milioni di richiedenti asilo, e che alla fine del 2017 fossero 1,7 mi-
lioni i cittadini extra EU presenti in Germania in attesa di risposta a richieste

9 La ricerca mostra come a cinque anni dal lo-

di protezione internazionale
ro ingresso nel Paese, circa la meta di loro avesse un’occupazione retribuita,
evidenziando una rapidita di integrazione nel mercato del lavoro superiore ai
rifugiati entrati nella RFT negli anni precedenti. Secondo la ricerca, al termi-
ne del 2018 pit della meta dei rifugiati occupati lavorava come operaio spe-
cializzato o in mansioni con un livello di qualifica superiore, mentre il 44% ¢
impiegato con incarichi da assistente (Helfer). Dal momento dell’arrivo in
Germania, circa il 23% dei rifugiati adulti considerati nello studio ha fre-
quentato un istituto scolastico, un istituto di formazione professionale, un
college o un’universita. Nel complesso, nella seconda meta del 2018 il 60%
dei rifugiati aveva un lavoro, frequentava un’istituzione scolastica o formati-
va, o partecipava a programmi tesi a favorire 'integrazione o I'inserimento
nel mercato del lavoro, mentre la maggior parte del restante 40% era attiva-
mente in cerca di lavoro, in congedo parentale o in congedo per maternita.'"!

Venendo a periodi pit recenti, nel corso del 2020 la Germania ha tempo-
raneamente modificato il suo Codice del Lavoro per favorire I’'occupazione
delle persone sprovviste di permesso di lavoro soggiornanti nel Paese, in
conseguenza della carenza di mano d’opera registrata nel settore agricolo a
seguito del blocco della circolazione dei lavoratori stagionali. il Ministero
Federale dell’Agricoltura (BMEL) ha quindi trovato un’intesa con 1’Agenzia
per 'impiego (BA), per consentire ai richiedenti asilo sprovvisti del permesso
di lavoro di essere impiegati nei lavori agricoli fino al 1° ottobre 2020. La
modifica del Codice del Lavoro ¢ stata ottenuta in seguito a un lungo dibatti-
to di quasi un mese fra le forze politiche e gli uffici ministeriali competenti,
al fine di dare un’attuazione organica di queste misure di intervento straor-
dinarie per il settore, cercando di ridurre al minimo i possibili ostacoli buro-
cratici. Queste forme temporanee di occupazione si rivolgevano in particola-

10§, TRINES, The State of Refugee Integration in Germany in 2019, World Education Ser-
vices (WES), 8.8.2019, disponibile in: https://wenr.wes.org/2019/08/the-state-of-refugee-
integration-in-germany-in-2019 (11.11.2021)

" 'H. BRUCKER, Y. KOSYAKOVA, E. SCHUR, Integration in Arbeitsmarkt und Bildungssys-
tem macht weitere Fortschritte, Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, TAB-
KURZBERICHT, 4/2020, disponibile in: http://doku.iab.de/kurzber/2020/kb0420.pdf
(11.11.2021)
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re a: richiedenti asilo la cui pratica (anche nel caso in cui si trovasse in fase di
appello) non fosse stata conclusa in maniera definitiva nei nove mesi prece-
denti all’attuazione delle misure in oggetto; richiedenti asilo che avessero vis-
suto in Germania nei tre mesi precedenti e che fossero in possesso di un
permesso di soggiorno temporaneo, in considerazione dei rallentamenti subi-
ti dalle procedure di analisi delle richieste d’asilo nel corso della pandemia;
cittadini residenti in Germania grazie a un permesso di soggiorno per casi
speciali o che non potevano essere espulsi, titolari cio¢ di uno status di “Tol-
leranza” (Duldung), i quali fino a quel momento non potevano accedere al
lavoro; chiunque provenisse da Paesi terzi e fosse in possesso di un visto la-
vorativo per 'impiego nel settore della ristorazione o in campo alberghiero, a
cui ¢ stata data la possibilita di lavorare nel settore agricolo senza dover pre-

sentare una domanda di modifica del visto''%.

7. La disciplina in vigore per i lavoratori stagionali da Paesi terzi

In Germania si registra ogni anno una carenza di decine di migliaia di la-
voratori stagionali in agricoltura, a cui si tende a rimediare attraverso
I'apporto di personale ausiliario proveniente da Paesi terzi'”. L’Agenzia Fe-
derale per il Lavoro (Bundesagentur fiir Arbeit - BA) puod quindi rilasciare
permessi di lavoro ai lavoratori stagionali di alcuni Paesi senza coinvolgere
gli uffici competenti per il rilascio di visti. Attualmente, cid & previsto per i
lavoratori stagionali provenienti dalla Georgia, ma le istituzioni competenti
stanno lavorando per estendere questa possibilita anche a lavoratori stagio-
nali di altri Stati.

Per quanto riguarda i requisiti, la BA si occupa di mettere in contatto i lavo-
ratori stagionali stranieri con gli operatori nazionali alla ricerca di manodopera
temporanea. L.'impiego ha una durata massima di 90 giorni per ogni 180 giorni.
11 lavoro & appunto stagionale, e comprende di regola almeno 30 ore alla setti-
mana. Il datore di lavoro tedesco puo quindi incaricare la BA di collocare un la-

12 INFOMIGRANTS, La Germania permette ai richiedenti asilo di lavorare nel settore agrico-
lo, 24.8.2020, disponibile in: https://www.meltingpot.org/La-Germania-permette-ai-
richiedenti-asilo-di-lavorare-nel. html#.YJPq67UzYuU (11.11.2021)

> BUNDESAGENTUR FUR ARBEIT, Informationen fiir Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber zur
Arbeitsmarktzulassung,  disponibile  in:  https://www.arbeitsagentur.de/unternehmen
/arbeitskraefte/informationen-arbeitsmarktzulassung#1478799578967 (11.11.2021)
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voratore stagionale autorizzato ad aderire a queste opportunita (attualmente dal-
la Georgia) presso le proprie strutture lavorative, compilando la documentazio-
ne necessaria e consegnandola alla sede della BA competente'".

Per i lavoratori stagionali stranieri che continuano ad essere impiegati nel
loro Stato membro UE di residenza e lavorano in Germania, ad es., durante
il loro periodo di ferie retribuite, si applica solamente la legislazione del loro
Stato membro di residenza. Questi devono pertanto fornire al datore di lavo-
ro tedesco una prova adeguata (certificato A1) per il periodo di attivita eser-
citata da lavoratore stagionale. Il datore di lavoro registra quindi il lavoratore
stagionale nel sistema previdenziale dello Stato membro di residenza e versa i
contributi di previdenza sociale all’istituzione di previdenza competente del-
lo Stato membro di residenza'”. Se il certificato A1 non & disponibile, il la-
vora