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PRESENTAZIONE

Il Volume prosegue la serie degli Annuari dell’Accademia di Diritto e
Migrazioni (ADiM), giunta alla seconda edizione, e destinata a raccogliere gli
scritti pubblicati di anno in anno nell’ADiM Blog. Nato come spazio on-line
ad accesso libero, il Blog di ADiM intende promuovere il dibattito scientifico
interdisciplinare sui temi dell'immigrazione e dell’asilo, con I’obiettivo speci-
fico di rafforzare il dialogo tra I'area giuridica e le altre scienze sociali. La
presente raccolta copre un arco temporale che coincide con I'anno 2021 (ad
esclusione del mese di gennaio, i cui contributi apparsi nel Blog e vertenti sul
c.d. decreto immigrazione sono stati inclusi nell’ Annuario ADiM 2020).

Nel presentare la prima edizione della serie di Annuari ADiM, ad apertu-
ra del Volume 2020, osservavamo: “nel periodo di riferimento del Volume, la
governance della migrazione e dell’asilo ha subito trasformazioni rilevanti,
tanto a livello nazionale, quanto a livello europeo e internazionale”.
Quell’anno, in effetti, si era caratterizzato per un certo fermento, tanto sul
piano normativo quanto giurisprudenziale. Sul versante normativo, in Italia,
gli avvicendamenti nelle compagini del Governo hanno alimentato processi
di “riforma e controriforma”, condotti a colpi di decreti, con problemi di di-
scontinuita nelle prassi applicative; in Europa, poi, la Commissione Von der
Leyen ha tentato di rilanciare il processo di riforma del sistema di gestione
dell’asilo e delle migrazioni irregolari, stagnante dal 2016, tramite il “Nuovo
Patto”. Sul versante giurisprudenziale, nel 2020, si sono registrate importanti
pronunce delle corti in materia d’immigrazione: dalla Consulta (iscrizione
anagrafica dei richiedenti asilo), alla Corte di giustizia (ricollocazione, re-
spingimenti e mancata registrazione delle domande d’asilo, detenzione nelle
zone di transito), fino alla Corte europea dei diritti dell'uomo (espulsioni col-
lettive, zone di transito, visti umanitari). Un anno, dunque, connotato
dall’introduzione di misure e proposte normative di segno restrittivo, in par-
te avallate dalle Corti (soprattutto da quella di Strasburgo). Puo dirsi altret-
tanto del 2021?

A livello nazionale, nell’'ultimo anno si ¢ registrato un dibattito meno ac-
ceso sui temi dell'immigrazione. Le energie del Governo Draghi, subentrato
all’esecutivo Conte II nel febbraio 2021, sono state principalmente assorbite
dalla gestione della pandemia e del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza
(PNRR). Anche se la questione migratoria non ha occupato i primi posti
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dell’agenda politica, il Governo Draghi ha, anzitutto, manifestato una chiara
preferenza per una sua gestione condivisa a livello europeo, auspicando una
maggiore cooperazione tra Stati membri (“non c’¢ sovranita nella solitudi-
ne”, puntualizzava Mario Draghi nel discorso di insediamento del 13 feb-
braio 2021). Inoltre, sul piano interno, si & impegnato, oltre che
nell’attuazione della c.d. riforma Lamorgese, in una nuova procedura di re-
golarizzazione su larga scala. Questa sanatoria, orientata verso i settori
dell’agricoltura e dell’allevamento, dell’assistenza alla persona e del lavoro
domestico di sostegno al bisogno familiare, rappresenta I’ennesimo tentativo,
tipico nell’esperienza italiana, di sopperire all'inadeguatezza e ai fallimenti
della regolazione dei flussi in entrata per motivi di lavoro. Tuttavia, il nume-
ro basso di istanze definite alla fine del 2021 col rilascio del permesso di sog-
giorno (pari al 13% del totale delle domande presentate) lascia intendere che
le farraginosita dei requisiti individuati all’art. 103 del d.l. 34/2020 abbiano
contribuito all'impantanarsi della sanatoria. Di conseguenza, gli obiettivi di
tutela della salute e di emersione dei rapporti di lavoro irregolare sono andati
sfumando, insieme alle necessita del mercato del lavoro, soprattutto in settori
strategici andati in (ulteriore) sofferenza a causa della pandemia da Covid-19.

Alla penuria di vie di ingresso regolari per motivi economici il Governo
Draghi ha tentato di rispondere con un decreto flussi a fine 2021 (d.p.c.m.
del 21 dicembre 2021) che, per la prima volta da anni, passa da 30 a 70 mila
ingressi per lavoratori non comunitari subordinati, stagionali e non stagiona-
li, e lavoratori autonomi. Anche questo strumento ¢ storicamente utilizzato
come palliativo all’assenza di canali di ingresso ordinar: specificamente rivolti
ai c.d. migranti economici, concretizzandosi poi sul piano applicativo in al-
trettante difficolta di accesso alla misura, che spesso impediscono la totale
copertura delle quote fissate. Numero, quest’ultimo, che peraltro non ¢ detto
si raccordi con i fabbisogni di manodopera del Paese, visto che I’'adozione
governativa del decreto flussi non ¢ rimessa a vincoli di natura oggettiva.

La penuria degli strumenti di ingresso e di stabilizzazione efficiente del
soggiorno per motivi di lavoro da un lato, e I'obsolescenza degli strumenti
esistenti dall’altro, finiscono per determinare lo scollamento tra esigenze eco-
nomiche e/o demografiche del Paese, oltre che ampliare le ricadute sociali.

Quanto ai canali di ingresso per motivi umanitari, i pur meritori sforzi
profusi a favore di cittadini afghani per un ingresso sicuro in Italia sono an-
cora troppo limitati per garantire un sistema credibile di accesso legale e pro-
tetto. Una ardita giurisprudenza di merito (in particolare, del Tribunale di
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Roma) ha tentato di supplire, promuovendo il rilascio di visti umanitari' ai
sensi del codice dei visti del’'UE. Il medesimo Tribunale ha dato diretta ap-
plicazione® all’art. 10, co. 3 Cost. nel tentativo di consentire I’accesso al terri-
torio di uno straniero asseritamente respinto dalle autorita italiane al confine
con la Slovenia (salvo poi dover constatare I'insufficienza di prove circa il re-
spingimento informale’).

La Consulta, dal proprio canto, ha dato seguito alla sua consolidata giuri-
sprudenza sulle prestazioni sociali, dichiarando non legittima la previsione®
della “residenza protratta” decennale come criterio premiale nella formazio-
ne delle graduatorie per I'accesso agli alloggi di edilizia centrale pubblica,
stante il carattere irragionevolmente discriminatorio del criterio rispetto alla
ratio del servizio, correlata al bisogno abitativo dei non abbienti.

Da Roma, a Bruxelles.

Sul piano delle riforme, nonostante I'iniziale enfasi sull’'urgenza di un de-
ciso cambio di marcia (“a fresh start on migration”, secondo lo slogan della
Commissione), il “Nuovo Patto” ¢ rimasto imbrigliato in negoziati finora po-
co fruttuosi e nella contrapposizione tra blocchi: da un lato, i Paesi frontalie-
ri mediterranei (Italia, Grecia, Spagna, Malta), interessati a una vera solida-
rieta; dall’altra, i paesi-guida (Germania, Francia) e i Paesi “frugali” (Au-
stria, Paesi Bassi, Stati scandinavi), propensi ad assecondare una solidarieta
flessibile per andare incontro alle richieste del Gruppo di Visegrad (Unghe-
ria, Polonia, Slovacchia e Repubblica Ceca) e orientati, invece, a un maggior
rigore sul versante della responsabilita (dei Paesi di primo ingresso, tenuti a
prevenire gli ingressi irregolari e i movimenti secondari nell’area Schengen).
Le uniche novita riguardano, allora, la riscrittura delle obsolete norme euro-
pee sulla c.d. Carta Blu (riforma della direttiva del 2009°) e sulla nuova

' Trib. Roma, Sez. Diritti della persona e immigrazione, ordinanza del 21 dicembre 2021,
RG n. 62652/2021, e — per dare esecuzione all’ordinanza cautelare — Trib. Roma, Sez. Diritti
della persona e immigrazione, ordinanza del 14 gennaio 2022, RG n. 76126/2021.

2 Trib. Roma, Sez. Diritti della persona e immigrazione, ordinanza del 18 gennaio 2021,
RG n. 56420/2020.

> Trib. Roma, Sez. Diritti della persona e immigrazione, composizione collegiale, ordi-
nanza del 27 aprile 2021, RG n. 7045/2020.

* Corte cost., sentenza del 29 gennaio 2021, n. 9 che dichiara I'illegittimita costituzionale dell’art.
2, comma 1 e dell’art. 4, comma 1, della legge della Regione Abruzzo 31 ottobre 2019, n. 34.

> Direttiva (UE) 2021/1883 del 20 ottobre 2021 sulle condizioni di ingresso e soggiorno
dei cittadini di paesi terzi che intendano svolgere lavori altamente qualificati, e che abroga la
direttiva 2009/50/CE del Consiglio.
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Agenzia Europea per I'Asilo® (che sostituisce 1'Ufficio EASO, istituito con
regolamento del 2010).

Una forte continuita si registra sotto il profilo esterno delle politiche mi-
gratorie europee, dove persiste la logica del “cordone di sicurezza” costruito
intorno all’'Unione: una strategia difensiva che la crisi in Afghanistan e gli
“attacchi ibridi” al confine con la Bielorussia hanno finito per rafforzare, ma
che non ¢ priva di rischi, derivanti dalle dinamiche geo-politiche attuali e
dalla scarsa affidabilita dei Paesi c.d. gate keepers (come dimostrano la crisi
diplomatica tra Marocco-Spagna nella primavera 2021, con 'improvviso af-
flusso di migliaia di migranti attraverso la frontiera di Ceuta, e le tensioni al
confine greco-turco, ad evidenziare le crepe della Dichiarazione UE-Turchia
a un quinquennio dalla sua adozione). La proposta di alcuni Stati membri di
realizzare un “muro europeo” con fondi dell’'Unione ben incarna lo spirito
dei tempi: un apparente ritorno al passato, a quel muro di Berlino che ha di-
viso 'Europa tra il 1961 e il 1989, che pero testimonia la percezione, molto
attuale, di una Europa sotto assedio.

In questo scenario di militarizzazione dei confini, pratiche informali di
respingimento alla frontiera (c.d. push-backs) e di restrizione dell’accesso
all’asilo, le Corti europee sono state chiamate, ancora una volta, a tenere la
rotta della legalita. La Corte di giustizia ha affrontato diversi profili di garan-
zia procedurale legati all’art. 47 della Carta (in particolare in tema di diniego
del visto’ e ricorso avverso i c.d. trasferimenti Dublino®), ribadendo il prin-
cipio di autonomia procedurale degli Stati membri, ma precisando, al con-
tempo, come procedure e modalita nazionali di ricorso debbano rispettare i
tradizionali principi di equivalenza e di effettivita della tutela. Oltre a una se-
rie di interessanti pronunce sulla nozione di domanda d’asilo ulteriore’, sullo
status di rifugiato e sulla protezione sussidiaria'®, nonché in materia

¢ Regolamento (UE) 2021/2303 del 15 dicembre 2021 relativo all’Agenzia dell'Unione eu-
ropea per |’asilo e che abroga il regolamento (UE) n. 439/2010.

" CGUE, sentenza del 10 marzo 2021, Konsul Rzeczypospolitej Polskiej w. N., causa C-949/19.

8 CGUE (Grande Sezione), sentenza del 15 aprile 2021, Ezat belge (Eléments postérieurs a
la décision de transfert), causa C-194/19.

® CGUE, sentenza del 9 settembre 2021, Bundesamt fiir Fremdenwesen und Asyl
(Demande ultérieure de protection internationale), causa C-18/20; CGUE, sentenza del
10 giugno 2021, Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (Eléments ou faits nouveaux), causa
C-921/19 ; CGUE, sentenza del 20 maggio 2021, L.R., causa C-8/20.

" CGUE, sentenza del 20 gennaio 2021, Secretary of State for the Home Department,
causa C-255/19.
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d’immigrazione (dal raggruppamento familiare", all’uguaglianza di tratta-
mento dei cittadini di Paesi terzi in materia di prestazioni di sicurezza socia-
le, e altri benefici e servizi'?), nel 2021 la Corte di giustizia ha dichiarato la
violazione da parte dell’'Ungheria degli obblighi derivanti dalle direttive pro-
cedure e accoglienza, a causa delle modifiche della legge ungherese sull’asilo
(tra i profili censurati, quello della c.d. criminalizzazione della solidarieta e
dell’aiuto ai migranti)®.

Infine, da Lussemburgo, a Strasburgo.

Il 2020 era stato caratterizzato per una serie di pronunce della Grande
Camera orientate nel senso di una chiusura alla tutela dei diritti convenzionali
(espulsione collettiva in N.D. & N.T. ¢. Spagna, visti umanitari in M.N. e altri c.
Belgio, trattenimento alla frontiera in Ilias e Abmed c. Ungheria). Nel 2021,
I'attenzione dei giudici di Strasburgo si ¢ rivolta soprattutto ai push-backs,
dando vita a un incoraggiante filone giurisprudenziale relativo a una crescente
casistica di pratiche violente e cedimenti della r«le of law alle frontiere orientali
dell'UE (R.R. e altri c. Ungheria'; D.A. e altri c. Polonia"; Shahzad c. Unghe-
ria'®, M.H. e altri c. Croazia""). Davanti alla medesima Corte pende ancora una
“pioggia” di ricorsi relativi alla situazione provocata dagli attacchi ibridi alla
frontiera bielorussa. La casistica sul tema ci dira se stiamo assistendo a un
cambio di rotta nella giurisprudenza di Strasburgo, che, negli ultimi anni, si &
dimostrata complessivamente restrittiva verso i diritti dei migranti.

Da ultimo, il Covid-19. Se il 2020 aveva inevitabilmente fatto registrare
un netto impatto negativo sulle dinamiche migratorie e sulla mobilita inter-
nazionale, il 2021 ha segnato, invece, un’inversione di tendenza, grazie al
progressivo allentarsi della morsa della pandemia. La neonata Agenzia Euro-
pea per I'Asilo informa che nel 2021 si ¢ registrato un aumento delle doman-
de di asilo nell'UE (circa 618.000 in totale, pari a un incremento di un terzo
rispetto all’anno precedente), con numeri che si attestano su livelli pre-
pandemia.

" CGUE, sentenza del 4 marzo 2021, Migrationsverket, causa C-193/19.

12 CGUE, sentenza del 28 ottobre 2021, ASGI e.a., causa C-462/20.

B CGUE (Grande Sezione), sentenza del 16 novembre 2021, Comzmissione europea c. Un-
gheria, C-821/19, EU:C:2021:930.

" Corte Edu, sentenza del 2 marzo 2021, R.R. e altri c. Ungheria, ric. n. 36037/17.

1 Corte Edu, sentenza dell’8 luglio 2021, D.A. e altri c. Polonia, ric. n. 51246/17.

' Corte Edu, sentenza del 8 luglio 2021, Shahzad v. Hungary, ric. n. 12625/17.

7 Corte Edu, sentenza del 18 novembre 2021, M.H. ¢ altri ¢c. Croazia, ric. nn.15670/18 e
43115/18.
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Nel 2022 i migranti tornano a muoversi e, in molti, a chiedere asilo e pro-
tezione bussando alle porte dell’Europa. Gli scenari aperti dal conflitto
ucraino sembrano determinare le premesse per una rinnovata risposta, ri-
spetto a quella data durante la terribile crisi del 2015. I mesi che seguiranno
saranno cruciali per le sorti dello spazio Schengen, per ricucire le distanze tra
Paesi con pit forte tradizione della rule of law e il gruppo di Visegrad e, non
in ultimo, per far emergere quella “solidarieta internazionale” verso il pro-
blema dei rifugiati evocata nel Preambolo della Convenzione di Ginevra del
1951. La “pietra angolare” per la protezione dei migranti che nel 2021 ha
compiuto settant’anni. Eppure, molto resta ancora da fare per garantirne lo
spirito e la ratio, come emerge dalle riflessioni raccolte dai contributi conte-
nuti nel presente Volume. Buona lettura!

La Redazione ADiM Blog
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LA GOVERNANCEDELLE MIGRAZIONI

TORNARE A TAMPERE?
L’URGENZA DI UN DIBATTITO
SUI CANALI REGOLARI DI INGRESSO

Mario Savino*

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 europea sia, da anni, orientata a massimizzare la sua capa-
cita di deterrenza per contrastare 'immigrazione irregolare e i movimenti se-
condari ¢ 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 controllo — 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”, inte-
sa come tecnica per delegare a Paesi terzi misure di contenimento di dubbia
compatibilita con il diritto UE (si pensi agli accordi con la Turchia e la Li-
bia); la progressiva contrazione della funzione SAR nelle missioni a guida UE
nel Mediterraneo; I'irrobustimento dei controlli c.d. pre-ingresso, in partico-
lare tramite I'approccio hotspot sperimentato in Italia e in Grecia; la introdu-
zione, nella fase post-ingresso, di procedure accelerate e di frontiera, che ri-
ducono le garanzie di giusto procedimento e amplificano il ricorso al tratte-
nimento su larga scala, unica vera alternativa ai difficili rimpatri.

A questi controlli — che il Nuovo Patto europeo sulla migrazione e I'asilo
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 alle frontiere con la Bielorussia, in quanto reazione politi-

* Professore ordinario di diritto amministrativo, Universita della Tuscia.
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camente imposta dalla “strumentalizzazione” dei migranti. La parabola del
sistema integrato di gestione delle frontiere esterne dell'Unione ¢ ormai en-
trata in rotta di collisione con il modello classico dell’asilo europeo: un mo-
dello garantista, imperniato sul principio per cui chiunque giunga alle fron-
tiere deve poter essere ammesso nel territorio e ottenere una valutazione ac-
curata della propria richiesta di protezione. Il rischio, pitl in generale, ¢ che
la politica migratoria continentale finisca per ridursi a un miope “proibizio-
nismo” e che la spirale di deterrenza e coercizione da esso alimentata travol-
ga gli argini della rule of law, gia particolarmente 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 resettlement', quanto in tema di lavoratori
altamente qualificati’. E la Commissione continua a eludere gli inviti del Pat-
lamento europeo a valorizzare le competenze assegnate all’'Unione dai Trat-
tati — in particolare, dall’art. 79(2)(a-b) TFUE — per avanzare proposte che
riguardino il (pit decisivo) bacino dei lavoratori stranieri con bassa e media
qualificazione’.

Ne deriva una sempre piti nitida (e problematica) divisione del lavoro tra
Unione e Stati membri: I'Unione presidia saldamente il versante “difensivo”,

' 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.

2 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).

> Si vedano, da ultimo, Parlamento europeo, risoluzione del 20 maggio 2021, Nuovi cana-
li per la migrazione legale di manodopera, (2020/2010(INI)) e raccomandazione del 4 novem-
bre 2021, (2020/2255(INL).
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orientando la lettura complessiva dei processi migratori nel senso della pato-
logia e le sue norme nel senso di una chiusura sempre pit arcigna; agli Stati
membri, invece, resta la solitaria gestione del versante “inclusivo”, politica-
mente pitt scomodo, perché qualsiasi apertura, sia pure selettiva, di percorsi
regolari di ingresso presta il fianco agli strali dei movimenti populisti. 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
I’assenza della sponda dell'Unione su questi temi si traduce in una sostanzia-
le afasia. Nell’ambito umanitario, pur in un’epoca segnata da crisi imponenti
come quelle siriana e afghana, I'Italia non ha varato programmi di reinsedia-
mento o di concessione dei visti umanitari: gli unici corridoi umanitari sono
frutto di accordi sollecitati da organismi privati come la Comunita di
Sant’Egidio®. Ma colpisce ancor di pitt I'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
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. 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 (177 mila permessi totali nel
2019 e 106 mila nel 2020, il numero pitt basso nel decennio). A dispetto del
quadro sopra tratteggiato, ancor pill drastica ¢ la contrazione dei permessi
per motivi di lavoro: nella prima decade del secolo erano pitt della meta del

4 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 Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, n. 1/2017.

> ISTAT, Previsione della popolazione residente e delle famiglie, 29 novembre 2021,

¢ ISTAT, Rapporto Annuale 2021, cap. 2
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totale (fino al 64% del 2009), mentre nel decennio successivo si sono drasti-
camente ridotti, attestandosi dal 2017 intorno al 5%, con appena 5803 nuovi
permessi nel 20207, Esauritosi I'effetto di sostituzione tra questi permessi e
quelli umanitari, ormai anch’essi in forte calo nell’'ultimo triennio, settori
strategici come I’agricoltura, il lavoro domestico, la logistica e 'edilizia sof-
frono di una strutturale penuria di manodopera (generica e specializzata),
che la pandemia ha soltanto enfatizzato.

11 primo effetto della segnalata inadeguatezza normativa &, ovviamente, quel-
lo di accrescere il numero degli stranieri irregolarmente soggiornanti ma effetti-
vamente inseriti nel mercato del lavoro. Mentre altri Paesi europei, come la
Francia, impiegano strumenti permanenti di regolarizzazione individuale, I'Ttalia
tende a privilegiare sanatorie una tantum, spesso pitt impegnative sul piano poli-
tico e amministrativo e, anche per questo, non sempre efficaci nel riportare il la-
voro sommerso nell’alveo della legalita e consentire I'inclusione sociale dei lavo-
ratori stranieri irregolari. Un esempio ¢ la regolarizzazione avviata nell’estate del
2020, che sembra destinata a esiti sostanzialmente fallimentari a causa della ina-
deguatezza 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, avreb-
bero avuto difficolta a rispettare tale requisito e che ne sarebbe derivato il rigetto
di una porzione rilevante delle domande presentate. Né ¢ chiaro il senso della
distinzione tra i settori ritenuti meritevoli di rientrare nel provvedimento di rego-
larizzazione e quelli (come 'edilizia, la manifattura o '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 regola-
rizzare i lavoratori effettivamente impiegati nel sommerso, appare evidente
I'inadeguatezza dei mezzi rispetto al fine.

Le prospettive, percid, restano fosche. Secondo I'Istituto Cattaneo, entro
il 2030 si verifichera nel nostro Paese una ulteriore marcata riduzione del

7 Si vedano la serie dei Rapporti Annuali Istat, nonché F. BIONDI DAL MONTE, Le politi-
che di integrazione, in M. GIOVANNETTI, N. ZORZELLA (a cura di), Tus migrandi. Trent'anni di
politiche e legislazione sull immigrazione in Italia, Milano, 2020, p. 385 s.

8 Come i giuslavoristi piti attenti avevano previsto: W. CHIAROMONTE, M. D’ONGHIA,
Cronaca di una sanatoria in tempo di emergenza sanitaria: genesi, finalita e limiti, in Diritto,
Immigrazione e Cittadinanza, n. 3/2020. Lo stadio di avanzamento della “sanatoria 2020” &
periodicamente monitorato dalla campagna Ero Straniero (https://erostraniero.radicali.it
/regolarizzazione2020/).
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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 un mese fa il Governo Draghi abbia lanciato un se-
gnale di parziale discontinuita: con il decreto flusso annuale (d.P.C.M. 21 di-
cembre 2021) ha autorizzato I'ingresso nel 2022 di 70 mila lavoratori stranie-
ri. Si tratta di pit del doppio dei 30 mila previsti dai decreti annuali
dell’'ultimo sessennio, nonché del primo aumento da un quindicennio a que-
sta parte. Al contempo, pero, 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 quei 70 mila lavoratori possano arrivare davvero attraverso il ca-
nale del decreto flussi: ¢ probabile, anzi, che, come negli anni precedenti,
una parte di quella quota resti inutilizzata, a causa della farraginosita e della
lentezza delle procedure amministrative.

Ecco, allora, come il paradosso enunciato in apertura si ripercuote
sull'Ttalia: I'economia chiama, ma lo Stato non risponde, non prevedendo ade-
guati percorsi di immigrazione regolare. E quindi ne risponde, in vari modi:
abdicando al suo ruolo di naturale regolatore dell’incontro tra domanda e of-
ferta di lavoro straniero, a tutto vantaggio delle organizzazioni criminali, pron-
te, in tempi di proibizionismo, a una remunerativa supplenza; esacerbando il
conflitto sociale, perché gli arrivi irregolari alimentano il lavoro nero, lo sfrut-
tamento, il dumping sociale, il degrado nelle zone di insediamento degli irrego-
lari e la creazione di sacche di riserva per la criminalita; impoverendo sé stesso
e 1 contribuenti italiani, chiamati a finanziare costose politiche di contrasto
della clandestinita e di “incapacitazione” di quei migranti irregolari che pure
sarebbero 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, in-
vece di includere almeno quelli di cui il sistema produttivo avrebbe bisogno,
sono almeno due. Il primo ¢ la “diffidenza” che tuttora permea la legislazio-
ne sulle migrazioni economiche, e che si traduce in un dedalo di controlli
amministrativi e complicazioni procedurali tale da ostruire i percorsi di ac-
cesso previsti in via ordinaria (decreto flussi) e straordinaria (sanatorie),
spingendo i migranti verso l'irregolarita.

Il secondo ¢ legato all’idea “maggioritaria” secondo cui la decisione sul

? ISTITUTO CATTANEO, Occupazione al 2030 e mutamenti demografici: Centro-Nord e Mez-
zogiorno, 24 gennaio 2022.
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volume degli ingressi per motivi di lavoro sia e debba continuare a essere
eminentemente politica. Indubbiamente, si tratta di decisioni che richiedono
una legittimazione democratica, perché scegliere quanti e quali lavoratori
stranieri attrarre pud avere un impatto distributivo rilevante, soprattutto in
Paesi con un tasso di disoccupazione elevato come il nostro. Le norme attua-
li, perd, sembrano andare oltre il segno, perpetuando una situazione di com-
pleto arbitrio politico, che impedisce qualsiasi programmazione e rimette al
governo di turno la facolta di decidere ignorando del tutto i parametri ogget-
tivi, a cominciare dal fabbisogno di manodopera straniera.

A prescindere dalla diagnosi, I'esistenza del problema & conclamata. Anche a
livello politico, & diffusa la consapevolezza che una revisione delle attuali norme
sarebbe necessaria. Tuttavia, tende a prevalere la percezione che qualsiasi inter-
vento in materia abbia un costo politico insostenibile: 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 pit gestibile. La Commissione, pero, 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. Sennonché, non mancano le ricer-
che che dimostrano la fallacia di questi assunti: 7) & raro che le discipline na-
zionali sugli ingressi soddisfino in modo rigoroso e consequenziale gli inte-
ressi (economici o demografici) del Paese; 7z7) quasi mai le procedure ammini-
strative di reclutamento dei lavoratori stranieri da parte degli Stati membri
sono snelle e rapide come si vorrebbe in un mondo ideale; 7zz) di conseguen-
za, & semplicistico assumere che gli Stati membri non abbiano interesse a in-
tegrare almeno una parte dei migranti irregolari che giungano in Europa alla
ricerca di opportunita migliori'.

10 Cfr. PLATFORM FOR INTERNATIONAL COOPERATION ON UNDOCUMENTED MIGRANTS
(PICUM), Designing labour migration policies to promote decent work, Policy Brief, 2021.
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La realta ¢ diversa. In Paesi come I'Italia — nei quali la disciplina delle
migrazioni & pit condizionata dagli umori dell’elettorato che dai problemi di
scarsa crescita economica o di declino del welfare — il fenomeno della clande-
stinita riflette non solo il #zismatch tra le vane aspettative dei migranti e cio
che il mercato puo davvero offrire loro, ma anche (e forse soprattutto) il 7z:-
smatch tra i lavoratori stranieri necessari, che 'economia comunque attrae, e
quelli che le norme consentirebbero di reclutare. La serie storica dei decreti
flussi sopra evocata lo testimonia. Ma un sistema che impedisca di reclutare i
lavoratori stranieri necessari & un sistema che manca il suo obiettivo prima-
rio: gestire entro la legalita processi che sono funzionali allo sviluppo della
societa. L’immigrazione irregolare segnala, dunque, un fallimento non solo
dei controlli sulla mobilita dai Paesi terzi, come vorrebbe 'opinione domi-
nante a Bruxelles, ma anche e prim’ancora della regolazione pubblica.

Se cosi ¢, in attesa che il vento cambi a livello europeo, urge che I'Ttalia
riformi il proprio sistema di reclutamento dei lavoratori stranieri, collegan-
dolo in modo diretto e stabile alle esigenze dell’economia e della demografia
e preservandolo dagli effetti destabilizzanti del ciclo elettorale, secondo le
buone pratiche di altri ordinamenti occidentali. Solo a partire da queste
premesse, I'Italia puo concludere con i Paesi di origine accordi di mobilita
stabili, fondati sulla reciproca convenienza, e giungere a rafforzare la sua ca-
pacita di gestione dei flussi in arrivo. E solo cosi, pud dimostrare all'Unione
I'insostenibilita di una visione puramente “difensiva”, destinata a scaricare
sugli Stati membri frontalieri i costi derivanti da quella imponente macchina
amministrativa, votata alla detenzione e alla espulsione di persone, che il
Nuovo Patto lascia intravedere. Una visione, quella appena evocata, che pare
aver dimenticato una delle pitt importanti indicazioni di Tampere: per essere
sostenibile, la politica migratoria europea deve tendere a una regolazione dei
flussi che sappia combinare I'efficace contrasto dell’immigrazione irregolare
con la creazione di adeguati percorsi legali di ingresso.



DIRITTI FONDAMENTALI:
IL “PUNTO DI NON RITORNO?”
DELLA GESTIONE DELL'IMMIGRAZIONE IN ITALIA

Chiara Scissa’

SOMMARIO: 1. La Decisione del Comitato ONU per i diritti umani — 2. L’Ordinanza
del Tribunale di Roma — 3. Depoliticizzare la governance della migrazione.

1. La Decisione del Comitato ONU per ¢ diritti umani

Tre cittadini siriani e un cittadino palestinese, imbarcatisi insieme ad al-
tre 400 persone su un peschereccio nel porto libico di Zuwarah al fine di
raggiungere I'Unione Europea, sono tra i sopravvissuti del naufragio occorso
il 10 ottobre 2013 in acque internazionali, a 113 km a sud dell’isola di Lam-
pedusa e a 218 km da Malta, che ha portato alla morte di oltre 200 persone,
tra cui 60 minori, per la maggior parte di origine siriana. I quattro ricorrenti
denunciano, innanzi al Comitato ONU per i Diritti Umani (di seguito, il
Comitato), la mancata adozione da parte del governo italiano di appropriate
misure per soccorrere le 400 persone disperse nel Mar Mediterraneo, violan-
do il loro diritto alla vita ai sensi dell’art. 6 del Patto Internazionale per i Di-
ritti Civili e Politici (“il Patto”) del 1966. Tale omissione avrebbe infranto
inoltre la norma consuetudinaria di salvataggio in mare della vita umana po-
sta a fondamento di numerose convenzioni internazionali, tra cui la Conven-
zione per la salvaguardia della vita umana in mare (1974), la Convenzione
sulla ricerca ed il salvataggio marittimo, (1979) e la Convenzione ONU sul
Diritto del Mare (1982).

Con Decisione emessa il 27 gennaio 2021, il Comitato ricorda che gli Sta-
ti parte del Patto e del Protocollo addizionale sono tenuti a adottare adegua-
te misure per proteggere la vita delle persone da minacce ragionevolmente
prevedibili e, in base alle fonti di diritto internazionale del mare soprari-
chiamate, a prendere provvedimenti per proteggere la vita di tutti gli indivi-
dui che si trovino in una situazione di pericolo in mare."

* Dottoranda in Diritto, Scuola Superiore Sant’Anna di Pisa.
' UN HUMAN RIGHTS COMMITTEE, Views adopted by the Committee under article 5 (4) of
the Optional Protocol, concerning Communication No. 3042/2017.
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In base a tali considerazioni, il Comitato considera che, nonostante il pe-
schereccio in avaria si trovasse nella zona di ricerca e soccorso (SAR) malte-
se, esso risultava essere comunque pit vicino all’isola di Lampedusa. Inoltre,
la nave della marina militare italiana ITS Libra avrebbe potuto fornire soc-
corso prima delle autorita maltesi, trovandosi a non piu di un’ora di distanza
dal peschereccio. Le autorita italiane, sostiene il Comitato, invece che ottem-
perare al proprio dovere di soccorso, hanno comunicato ad ITS Libra di non
avvicinarsi all'imbarcazione in avaria, per evitare di divenire responsabili
dell’operazione SAR al posto delle autorita maltesi. Il Comitato riconosce poi
che I'Italia non ha prodotto alcuna spiegazione che possa giustificare il ritar-
do a fornire pronta risposta alle insistenti chiamate di soccorso dei ricorrenti
(continuate dalle ore 11.00 del mattino alle 3 pomeridiane) né del motivo per
cui le autorita italiane non si siano prodigate per verificare che Malta stesse
effettivamente dando seguito al salvataggio dei migranti in mare. Per questi
motivi, il Comitato condanna I'Italia per violazione del diritto alla vita ex art.
6, comma 1, del Patto. Inoltre, data I’estenuante lunghezza delle indagini sul-
la violazione del diritto alla vita dei migranti a bordo del peschereccio, aperte
nel 2014 e ancora pendenti, I'Italia si & resa responsabile anche della viola-
zione del medesimo art. 6, comma 1, letto in combinato disposto con Iart. 2,
comma 3, in relazione al diritto a ricorso effettivo.

2. L’Ordinanza del Tribunale di Roma

Nel luglio 2020, un cittadino di origine pakistana, dopo aver attraversato
la cosiddetta rotta balcanica e aver subito violenza al confine croato, rag-
giunge Trieste al fine di presentare domanda di protezione internazionale
per aver subito persecuzioni nel suo Paese di origine a causa del proprio
orientamento sessuale. Nel giro di poche ore e senza alcun provvedimento
amministrativo, la polizia italiana requisisce i telefoni cellulari del gruppo di
richiedenti asilo in cui si trovava, li ammanetta e li conduce al confine con la
Slovenia, dove vengono intimati con minacce ad allontanarsi. Il ricorrente
afferma di essere soggetto a respingimenti a catena dalla Slovenia alla Croa-
zia e poi in Bosnia, senza alcuna possibilita di difesa né di presentare do-
manda di protezione internazionale, subendo severe violenze fisiche dalla
polizia slovena, croata e bosniaca.

Nel relativo procedimento cautelare ex art. 700 c.p.c. avviato dal ricor-
rente al fine di accertare il suo diritto a presentare domanda di protezione
internazionale in Italia, il Tribunale di Roma rileva che ’accordo di riammis-
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sione delle persone alla frontiera siglato tra Italia e Slovenia nel 1996, sulla
cui base il Ministero dell'Interno italiano pro tempore ha basato le pratiche
informali di respingimento, non & mai stato ratificato dal Parlamento italiano
e non ha quindi la facolta di derogare alle norme vigenti in Italia o derivanti
da fonti di diritto internazionale od europeo.” Inoltre, la riammissione a ca-
rattere informale conduce pacificamente a due ordini di osservazioni, come
descritti dalla giudice 4 gzo. In primo luogo, la riammissione non ¢é stata ac-
compagnata da alcun provvedimento amministrativo motivato in fatto e in
diritto e, inoltre, non ne ¢ stata data notifica al soggetto interessato, elementi
che hanno impedito al ricorrente di disporre di un provvedimento impugna-
bile di fronte a un’autorita giudiziaria per proporre ricorso avverso la sua
riammissione. Cio si configura come manifesta violazione del diritto a ricorso
effettivo come enunciato all’art. 24 Cost., all’art. 13 della Convenzione Eu-
ropea per i Diritti del’'Uomo (CEDU) e all’art. 47 della Carta per i Diritti
Fondamentali dell’'Unione Europea (di seguito, Carta UE) e come altresi ri-
badito dalla Corte EDU. In secondo luogo, 'accompagnamento coatto e il
conseguente respingimento alla frontiera assumono i connotati di una restri-
zione alla liberta personale per cui I’art. 13 Cost. richiede la preventiva con-
valida da parte dell’autorita giudiziaria, cosi come ribadito dalla giurispru-
denza della Corte Costituzionale.* Il Tribunale sostiene altresi che dal divieto
assoluto di trattamenti inumani e degradanti di cui I'art. 3 CEDU sia deduci-
bile un obbligo di #on-refoulement a catena, in quanto esso comprende an-
che la responsabilita dello Stato che abbia conoscenza, o sia ragionevole pen-
sare che I'abbia, del fatto che la destinazione della persona allontanata dal
proprio territorio non sia il Paese in cui & stata rimandata in prima istanza,
bensi un altro successivo, in cui il pericolo di condotte lesive dell’integrita e
della dignita della persona sia reale e attuale.’

In base a quanto detto sopra, i maltrattamenti subiti dal ricorrente ven-
gono ritenuti fondati, non solo sulla base delle prove depositate, ma anche in
riferimento alla copiosa documentazione prodotta dalle organizzazioni non
governative accreditate ed attive sul piano internazionale e negli Stati interes-
sati, dagli organi e agenzie sovranazionali e dagli stessi Ministeri dell’Interno

2 Trib. Roma, ordinanza del 18 gennaio 2021.

> Corte EDU, sentenza del 22 settembre 2009, Abdolkhani and Karimnia v. Turkey, app.
no. 30471/08.

4 Corte Cost., sentenza del 22 marzo 2001, n. 105/2001.

> Corte EDU (Grande Camera) sentenza del 21 gennaio 2011, M.S.S. v. Belgium: and
Greece, app. no. 30696/09.
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italiano e sloveno che, in alcune conferenze stampa, confermavano la riam-
missione informale di migliaia di richiedenti asilo fuori dal loro territorio na-
zionale.® La giudice Albano del Tribunale di Roma ribadisce che lo Stato ita-
liano aveva quindi tutti gli elementi provenienti da fonti affidabili per sapere
che la riammissione in Slovenia avrebbe dato origine ad un respingimento a
catena fin fuori dai confini dell’UE, esponendo il ricorrente a trattamenti
inumani e degradanti e spogliandolo dei propri diritti fondamentali.

Non solo, quindi, lo Stato italiano si & reso responsabile di espulsioni in-
formali, ma non ha nemmeno ritenuto necessario verificare che il governo
sloveno offrisse le adeguate garanzie di trattamento dignitoso e rispettoso dei
diritti fondamentali propri dell’individuo. A fronte di cio, I'Ttalia ¢ condan-
nata anche per la violazione del divieto di tortura e del diritto a ricorso effet-
tivo, di cui gli artt. 3 e 13 CEDU nonché del divieto di espulsioni collettive
degli stranieri e del principio di nzon-refoulement, in ossequio all’art. 4 Proto-
collo 4 CEDU e all’art. 19 della Carta UE.

Inoltre, la giudice @ guo rileva un’ulteriore violazione relativa al fatto che
la riammissione informale non possa mai essere applicata ad un richiedente
asilo, in quanto contravviene al proprio diritto di asilo codificato a livello
domestico e sovranazionale. Inoltre, tale pratica & in aperta violazione con
I’accordo stesso che, infatti, si rivolge a stranieri che non soddisfano o non

¢ Con riferimento alle ONG, si veda AMNESTY INTERNATIONAL, Bos#ia and Herzegovina:
Long-term solutions needed to end recurring humanitarian crisis, 12 January 2021,
https://www.amnesty.org/en/latest/news/2021/01/bosnia-and-herzegovina-long-term-
solutions-needed-to-end-recurring-humanitarian-crisis/; MEDICI SENZA FRONTIERE, Abban-
donati alle frontiere, 14 gennaio 2021, https://www.medicisenzafrontiere.it/news-e-
storie/news/frontiere-nord-italia/. A livello Internazionale, si veda BALKAN INSIGHTS, UN-
HCR Presses Croatia to Halt Unlawful Border Pushbacks, 28 January 2021,
https://balkaninsight.com/2021/01/28/unhcr-presses-croatia-to-halt-unlawful-border-
pushbacks/; TOM PRESS RELEASE, IOM Calls for End to Pushbacks and Violence Against Mi-
grants at EU External Borders, 9 February 2021, https://www.iom.int/news/iom-calls-end-
pushbacks-and-violence-against-migrants-eu-external-borders; OHCHR, I7 Search of Dignity
Report on the Human Rights of Migrants at Europe’s Borders, https://www.ohchr.org
/Documents/Issues/Migration/InSearchof Dignity-OHCHR_Report_HR_Migrants_at_Europes
_Borders.pdf. Per le dichiarazioni del Ministero dell’Interno italiano, si veda MINISTRO
DELL’INTERNO, interrogazione di Mercoled: 13 Gennaio 2021, https://www.interno.gov.it/it/
notizie/question-time-alla-camera-ministro-lamorgese-0; per il Ministero sloveno,  IN-
FOKOLPA, Report on illegal practice of collective expulsion on Slovene-Croatian border, April
2018, https://www.borderviolence.eu/wp-content/uploads/Report-on-illegal-practice-of-
collective-expulsion-on-Slovenel.pdf
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soddisfano piu le condizioni di ingresso o di soggiorno vigenti sul territorio
della Parte contraente. Ebbene, com’e noto, il richiedente asilo & da conside-
rarsi in posizione regolare nel momento stesso in cui esprime la propria vo-
lonta, in forma scritta od orale, di presentare domanda di protezione inter-
nazionale, come previsto dall’art. 3.1 D.P.R. 12 gennaio 2015 n. 21 e come
confermato sia dalla giurisprudenza della Corte di Cassazione sia della Corte
di Giustizia, la quale ha pit volte ribadito che il richiedente debba avere la
possibilita di presentare domanda di protezione internazionale il pit presto
possibile e senza che I’esercizio di tale diritto sia reso impossibile o eccessi-
vamente gravoso.’

In conclusione, il Tribunale di Roma ordina al Ministero dell’Interno ita-
liano 'immediato ingresso sul territorio nazionale del ricorrente al fine di po-
ter presentare domanda di protezione internazionale, tenendo in considera-
zione anche la concessione di un visto ex art. 25 del Regolamento
810/2009/CE (cd. codice dei visti). Tale decisione si affianca alla sentenza
emessa due anni prima dallo stesso Tribunale, in cui si statuiva il diritto dei
migranti respinti in Libia dalla Marina militare italiana a fare ingresso in Ita-
lia al fine di presentare domanda di protezione internazionale.®

3. Depoliticizzare la governance della migrazione

Le recenti pronunce sopra brevemente esaminate costituiscono esempi
emblematici di una prassi italiana ormai consolidata che pone I'interesse na-
zionale al centro delle decisioni politiche e delle azioni legislative nazionali.
In assenza di una riforma organica del diritto dell'immigrazione e
dell’accoglienza, I'esternalizzazione costituisce il mezzo ed il fine di una ge-
stione dell'immigrazione informale e non sostenibile, in cui gli elementi piu
controversi segnalati dalle sentenze delle corti nazionali e sovranazionali
vengono corretti tramite disposizioni ad hoc.

Da decenni ormai lo Stato italiano colleziona condanne per la gestione il-
lecita dei flussi migratori, una tendenza questa che si ripropone indipenden-
temente dal colore politico della maggioranza di governo. A tale riguardo,
Iattitudine italiana sembra ben conciliarsi con I’approccio securitario adotta-

7 Rispettivamente, Cass., Sez. Un., sentenza del 24 settembre 2019, n. 29460; CGUE, sen-
tenza del 21 luglio 2011, Patrick Kelly contro National University of Ireland (University Colle-
ge, Dublin), causa C-104/10, ECLI:EU:C:2011:506.

8 Trib. Roma, sentenza del 14 novembre 2019, ric no. 22917/2019.
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to dalla Commissione europea negli ultimi anni, riscontrabile sia nel pacchet-
to di riforme proposto nel 2016 sia nel Nuovo Patto sulla Migrazione e
I’Asilo in cui al rispetto dei diritti fondamentali viene anteposta la salvaguar-
dia del corretto funzionamento del sistema di migrazione e asilo.

A conferma di cio, il non-paper di risposta al Nuovo Patto — firmato da
Italia, Grecia, Malta e Spagna — richiede alla Commissione un approccio an-
cora piu netto, in cui le politiche di esternalizzazione, collaborazione strate-
gica con i Paesi terzi interessati e pratiche di rimpatrio debbono assumere un
ruolo ancora piti centrale nella gestione dei flussi migratori.”

Per quanto implausibile possa sembrare nei tempi correnti, la chiave di
volta nella governance della migrazione in Italia cosi come negli Stati membri
dell’'Unione potrebbe essere la sua depoliticizzazione. A parere di chi scrive,
se si scardinasse la gestione della migrazione dall’interesse politico e dalle
scelte di partito e, al contrario, la si basasse esclusivamente sulla piena osser-
vanza dei diritti fondamentali degli individui su cui lo Stato ha giurisdizione
e dei relativi obblighi assunti a livello internazionale, europeo e nazionale, la
politica dell'immigrazione consentirebbe un trattamento dignitoso ed equo
dei richiedenti asilo. Una politica con al centro un approccio basato sui dirit-
ti umani potrebbe portare inoltre ad una reutralizzazione del dibattito politi-
co attorno al fenomeno, per cui non vi sarebbe pit spazio per quella profon-
da e propagandistica spaccatura tra i partiti “pro” o “contro” la migrazione,
ma il semplice, neutrale adempimento dei propri obblighi internazionali e
costituzionali che tutti i partiti politici, indipendentemente dalla propria
ideologia di fondo, sono chiamati a rispettare e promuovere. Cio porterebbe
altresi i partiti che hanno fatto della lotta indiscriminata all’'immigrazione il
loro cavallo di battaglia ad una riconsiderazione e reindirizzamento delle
proprie priorita politiche.

Il primo passo verso una depoliticizzazione della migrazione riguarda il
vitale riconoscimento, una volta per tutte, che in tema di diritti fondamentali
non sono ammesse discriminazioni e che lo straniero, comunque soggiornan-
te nel territorio dello Stato, gode di tutti i diritti fondamentali della persona
umana.'’ Come affermato nelle sue considerazioni finali sulla giurisprudenza
costituzionale del 2008 dal Presidente della Corte pro tempore, «[l]a visione
solidaristica della nostra Carta — che scaturisce dalla scelta di collocare la

? Non-paper, New Pact on Migration and Asylum: comments by Greece, 1taly, Malta and
Spain.

10°Si consulti, Corte Cost., sentenza del 23 novembre 1967, ric. n. 120/1967; della stessa
Corte, sentenza del 26 giugno 1969, n. 104; sentenza del 16 giugno 2000, n. 198.
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persona (e i diritti che valgono a definirla) al centro dell’apparato istituziona-
le tracciato dal Costituente — esprime, dunque, un limite estremo: 7/ “punto di
non ritorno” al di la del quale — ormai, anche per obblight internazionali - il
legislatore (qualsiasi legislatore) non puo spingersi, neppure in presenza di
particolari o eccezionali circostanze»."

I nuovo, peculiare governo a guida Mario Draghi, che nel suo discorso
sulle dichiarazioni programmatiche del Governo al Senato ha posto partico-
lare accento sul rispetto dei diritti fondamentali dei migranti cosi come sul
«deciso rafforzamento dell'equilibrio tra responsabilita dei Paesi di primo
ingresso e solidarieta effettiva», sara in grado di mettere in moto questo pro-
fondo quanto necessario cambiamento di prospettiva?'?

" Considerazioni Finali del Presidente Giovanni Maria Flick sulla Giurisprudenza Costi-
tuzionale del 2008 in occasione dell’'Udienza straordinaria del 28 gennaio 2009, Roma, Palaz-
zo della Consulta.

12 GOVERNO ITALIANO, Comzunicato stampa: Le dichiarazioni programmatiche del Presiden-
te Draghi, 17 Febbraio 2021.



ARE THE NEW EU AGENCIES IN THE FREEDOM
SECURITY AND JUSTICE AREA
BECOMING THE NEW SORCERER'S APPRENTICES?

Emilio De Capitani - Giulia Del Turco”

Agencification is a relatively recent and yet highly relevant phenomenon
at EU level: developed over the past two decades, it can be seen as a com-
promise between the functional needs to provide Brussels with more regula-
tory capacity and the reluctance of the Member States to transfer executive
authority to the European Commission. Agencies have been rapidly mush-
rooming, being empowered with a wide range of regulatory tasks and re-
sources. According to the 2020 European Court of Auditors report’, the ex-
isting 42 agencies can count on a total budget of €3.7 billion, their staff
amounting to 12,881 officials (about 18% of the total number of staff mem-
bers employed by the EU).

Since the entry into force of the Amsterdam Treaty (1999), agencies have
increased their role notably in the Area of Freedom Security and Justice
(AFSJ), to such an extent that they are now implementing (if not, in some
cases, designing) some essential policies: protection and promotion of Fun-
damental Rights (FRA), management of large Information systems (EU-
LISA), strengthening of the police cooperation (EUROPOL, CEPOL,
EMCDDA, ENISA), judicial cooperation in criminal matters (EUROJUST,
EPPO), establishment of a Common European Asylum System (EASO, now
becoming EUAA) and, last but not least, shaping the EU Integrated Border
management (Frontex/EBCG).

This process is not without controversies and has indeed raised many is-
sues in the scientific debate. What is particularly striking is that, apart from
Europol and Eurojust, there is no explicit legal basis in the Treaties, nor a
clear reference to the possibility of delegating to the EU Agencies a discre-
tional power, even if the EU Court of Justice (ECJ) has recently updated its

* Emilio De Capitani is Visiting Professor, Queen Mary University of London; Giulia Del
Turco is Ph.D student in European and global market law, University of Tuscia.

' EUROPEAN COURT OF AUDITORS, Annual report on EU agencies for the financial year
2020, Luxembourg, 2021

See here: https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/AGENCIES_2020/AGENCIES
_2020_EN.pdf
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old “Meroni doctrine” (according to which the EU institution cannot dele-
gate their discretional powers to other bodies and this to preserve the institu-
tional balance between the institutions themselves and in a more general per-
spective the democratic accountability of the EU construction as such).

Following the 2014 “ESMA” ruling’ — where the ECJ considered that
Agencies may exercise some discretional powers, although circumscribed by
various conditions and criteria — the situation has radically changed. The EU
legislator is creating new agencies by conferring them a vast set of powers,
ranging from strategic to regulatory and operational powers with also a trea-
ty-making and budgetary competence (as clearly written in the new founding
regulations of Frontex and of the European Agency for Asylum).

Such trend may be understood because of the expansion of EU compe-
tencies and powers since the entry into force of the Lisbon Treaty. But it is
taking place in a questionable way because the tools are created before defin-
ing in clear terms the legal and political framework of the policy which the
new agency should serve. Quite paradoxically, being it difficult to agree on a
common policy (e.g., a common migratory policy), the EU legislator is turn-
ing to the creation of a “technical” tool, which could pave the way for the
establishment of the common EU policy.

Accordingly, Europol defines the objective of the EU Internal Security
policy that it should implement; Frontex defines the content of the integrat-
ed border management it is deemed to implement; the EU Agency on Asy-
lum has been reshaped before the definition of the Common European Asy-
lum System and has been charged of the definition of a Fundamental Rights
Strategy in this domain. Unfortunately, these apparent “pragmatic” shortcuts
are only delaying the hard choices which should be made.

Moreover, the principles of legal certainty and of the EU institutional
balance risk to be shattered: formally, Agencies are set up as “independent”
supranational bodies, but in fact they are driven by Member States repre-
sentatives, while the European Commission has a very limited control on the
Management Board. Similarly, both the European and the National Parlia-
ments have no real means of controlling the Agencies directors and, notably,
what is happening on the ground.

Freed from adequate external control, some Agencies are operating out-
side the scope of their mandate, as it patently happens in the case of Frontex,

2 See EJ, Judgment of 13 June 1958, Meroni, Case 9/56, ECLL.EU:C:1958:7.
> See EcJ, Judgment of 22 January 2014, United Kingdom and Northern Ireland v. Euro-
pean Parliament and the Council, Case C-270/12, ECLI:EU:C:2014:18.
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which is de facto becoming an EU-wide Law Enforcement Authority. To
make things even more worrisome, these Agencies now enjoy operational
powers which may infringe on individual fundamental rights, whereas the
corresponding administrative or judicial mechanisms of accountability are, to
say the least, difficult to trigger, notably by vulnerable categories such as mi-
grants and asylum seekers.

It would be sensible that the Parliamentary Committee in charge of con-
trolling those Agencies establish as soon as possible an inquiry on the real
impact of these Agencies and of their interaction by fixing the main short-
comings such as the lack of a binding strategic framework and a true ac-
countability system for their directors as it is the case for other pre-federal
parliamentary systems such as the US Congress.

Against this background, the Academy of Law and Migration devoted its
Fourth annual Conference® to the complex issues surrounding the agencies
operating in the AFSJ. In particular, it addressed the question as whether
and to what extent the expansion of their mandates provides adequate solu-
tions to the implementation needs and shortcomings of the EU migration
governance. But also, whether and to what extent this expansion of powers
has been accompanied by an equally increased level of accountability with
regard to the agencies’ operational and administrative tasks.

Jacopo Alberti provides an overview of the topic of decentralized imple-
mentation through agencies, highlighting the institutional and normative is-
sues that arise from the lack of a legal basis in the Treaty for the creation of
such agencies. Attention is especially devoted to the negative implications of
the use of soft law instruments by the agencies, mostly in terms of judicial re-
view. Such issue is also dealt with by reflecting on the opportunity to extend
to the AFSJ the experience of the Board of Appeal, an internal but inde-
pendent administrative review mechanism, which is already available in 9 EU
agencies, allowing individuals to review the validity of the actions of agents.

Valsamis Mitsilegas questions whether the experimentalist governance,
which denotes a certain excess on the extension of the exercise of power,
acts as a flexible means to achieve a more effective management of migration
or as a threat to the rule of law. His analysis focuses on Frontex and Euro-
pol, whose instances of experimentalist governance are intertwined with the
well-known process of securitization that has characterized European migra-
tion policies for years. It then addresses the interagency cooperation (e.g.,

* A recording of the Conference is available at the following link:

https://www.youtube.com/watch?v=gn24KWiCOew
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Operation Sofia), where the deficit of rule of law appears even more exacer-
bated.

Marco Stefan analyzes the Frontex's fundamental rights administrative
complaint mechanism. He notes that, although the 2019 reform of the mech-
anism has significantly increased the chance for individuals to hold Frontex
accountable, the mechanism still suffers from significant shortcomings: no-
tably in terms of independence, as it remains an internal procedure, as well
as in terms of effectiveness of the performed control.

An overall assessment of the new European Asylum Agency is conducted
by Lilian Tsourdi, highlighting the complex compromises behind the adop-
tion of the new regulation’, which indeed appears to be particularly limited
when compared to the proposal put forward by the European Commission.
In particular, the operational involvement of the agency in asylum proce-
dures, is still defined in terms of "facilitation" or "assistance" to Member
States, but this does not reflect the current administrative reality where in-
stead we have many more models of joint implementation, in which agency
staff conduct part of the procedures independently. Also, part of the com-
promise is the new monitoring mechanism to control the operational and
technical implementation of the CEAS, the full application of which has
been blocked by Mediterranean States until the current Dublin Regulation is
replaced.

The role of Frontex also recurs in the presentation by Roberto
Cortinovis, who analyzes the approach and initiatives that have been estab-
lished in the New Pact on Migration and Asylum in the field of search and
rescue. Cortinovis observes how the Common European approach to SAR®,
while on the one hand confirms and strengthens the role of Frontex in the
so-called “disembarkation crisis”, on the other fails to provide any element
to address the long-standing ambiguities concerning it, such as the absence
of any specific mandate to engage in proactive SAR, or the multiple accusa-
tions of human rights violations for directly or indirectly pushbacks practic-
es.

° European Parliament legislative resolution of 11 November 2021 on the proposal for a
regulation of the European Parliament and of the Council of the European Union Agency for
Asylum and repealing Regulation (EU) No 439/2010 (COM(2016)0271 — C8-0174/2016 —
2016/0131(COD)).

¢ Commission recommendation of 23 September 2020 on cooperation among Member
States concerning operations carried out by vessels owned or operated by private entities for

the purpose of search and rescue activities, C(2020) 6468 final.
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Tamas Molnar closes the conference with a presentation investigating the
role of the EU Fundamental Rights Agency in monitoring respect for fun-
damental rights at the EU's external borders. He also offers a comprehensive
assessment of the new independent monitoring mechanism foreseen in Arti-
cle 7 of the Proposal for a Screening Regulation’, which provides for the in-
volvement of the FRA but only as a guidance for Member States, highlight-
ing the presence of some aspects that raise serious concerns and need a re-
think in the sense of a more effective safeguarding of fundamental rights.

7 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council introducing a
screening of third country nationals at the external borders and amending Regulations (EC)
No 767/2008, (EU) 2017/2226, (EU) 2018/1240 and (EU) 2019/817, COM/2020/612 final.



L’UNIONE EUROPEA RISPONDE ALLA STRUMENTALIZZAZIONE
DEI MIGRANTI: MA A QUALE PREZZO?

Simone Marinai*

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Un quadro generale della risposta messa in campo dal-
le istituzioni dell’'Unione. — 3. Le proposte volte ad incidere sulle procedure di
asilo applicabili ai cittadini di Stati terzi oggetto della strumentalizzazione. — 4.
Considerazioni conclusive.

1. Premessa

La Commissione europea, nella proposta di riforma del Codice frontiere
Schengen presentata il 14 dicembre 2021, ha definito la “strumentalizzazio-
ne dei migranti” come una situazione in cui uno Stato terzo spinge flussi mi-
gratori irregolari verso I'UE incoraggiando attivamente o facilitando gli spo-
stamenti di cittadini di Stati terzi verso le frontiere esterne dell’'Unione,
quando tale azione sia indicativa dell’intenzione, da parte dello Stato terzo in
questione, di destabilizzare I'Unione europea o uno Stato membro, e sia tale
da mettere in pericolo funzioni essenziali quali I'integrita territoriale, il ri-
spetto della legge, dell’ordine pubblico o della sicurezza nazionale.

L’esigenza, da parte delle istituzioni dell'Unione, di adeguare il quadro
giuridico vigente in modo da poter reagire adeguatamente alla strumentaliz-
zazione dei migranti compiuta da Stati terzi a fini politici, & divenuta impel-
lente a seguito della crisi diplomatica ed umanitaria venutasi a creare, negli
ultimi mesi, in conseguenza delle condotte poste in essere dalla Bielorussia
alle frontiere esterne dell’'Unione.

E noto, infatti, che fin dall'inizio dell’estate del 2021 la Bielorussia ha utiliz-
zato lo strumento della pressione migratoria alle frontiere esterne dell'UE per
reagire alle sanzioni che 'Unione ha adottato contro il regime di Minsk dopo la
contestata rielezione di Lukashenko nell’agosto 2020 e le violenze perpetrate
contro quanti manifestavano pacificamente chiedendo la ripetizione del voto.

* Professore associato di Diritto dell' Unione europea, Universita di Pisa.

' V. EUROPEAN COMMISSION, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council amending Regulation (EU) 2016/399 on a Union Code on the rules governing the
movement of persons across borders, COM (2021) 891 final, 14.12.2021, art. 1.
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Le autorita bielorusse, avvalendosi anche della cooperazione di trafficanti di
migranti e di reti criminali, hanno aperto nuove rotte migratorie attraverso i
propri confini con Lettonia, Lituania e Polonia in modo da creare un elemento
di destabilizzazione per I'intera Unione europea. Le autorita di Minsk hanno
addirittura organizzato voli e autobus speciali per far affluire sul proprio territo-
rio cittadini di molti Stati terzi (in prevalenza, iracheni e afghani) e fornito ai mi-
granti mezzi e supporto per forzare le frontiere con i tre citati Stati membri.

Questi ultimi, a fronte di tali improvvisi e non abituali flussi migratori
giunti dalla Bielorussia, hanno subito reagito introducendo nei rispettivi or-
dinamenti lo stato di emergenza, militarizzando i propri confini, limitando
gli ingressi sul proprio territorio, procedendo ad espulsioni alla frontiera e
restringendo le concrete possibilita di ottenere il riconoscimento della prote-
zione internazionale ai richiedenti asilo’.

Secondo i dati riportati nella Comunicazione congiunta adottata dalla
Commissione europea e dall’Alto rappresentante dell’'Unione per gli affari
esteri e la politica di sicurezza’, al 16 novembre scorso il numero complessivo
di arrivi sul territorio dell’'UE provenienti dalla Bielorussia nel 2021 ammon-
tava a piu di 7.500, a fronte di oltre 40.000 ripetuti tentativi di attraversa-
mento delle frontiere interessate, di almeno 2.000 migranti che si trovavano
in precarie condizioni nelle vicinanze della frontiera e circa 15.000 persone
bloccate in Bielorussia. A cio si aggiungano i movimenti secondari non auto-
rizzati che hanno comportato flussi difficilmente stimabili verso altri Stati
membri dell’'Unione (la citata Comunicazione congiunta riferisce, ad esem-
pio, di circa 10.000 ingressi non autorizzati in Germania ricollegabili agli ar-
rivi in Polonia attraverso la frontiera bielorussa).

Per rispondere alla strumentalizzazione a fini politici dei migranti da par-
te della Bielorussia, le istituzioni dell’Unione hanno adottato (o, al momento,
proposto) misure di diverso tipo nell’ambito delle variegate competenze di
cui I'Unione ¢ dotata.

2 Per un quadro generale delle misure adottate dai tre Stati membri, si veda Committee
on Migration, Refugees and Displaced Persons of the Parliamentary Assembly of the Council
of Europe, Increased migration pressure on the borders of Latvia, Lithuania and Poland with
Belarus, Rapporteur A.-M. Virolainen, Doc. 15382 rev, 29.9.2021.

> V. European Commission, High Representative of the Union for Foreign Affairs and
Security Policy, Joint Communication to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, Responding to state-
sponsored instrumentalisation of migrants at the EU external border, JOIN (2021) 32 final,
23.11.2021, pp. 2-3.
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Tali misure, che & opportuno qui di seguito brevemente richiamare, mo-
strano quanto possa essere importante, a fronte di simili minacce “ibride™
provenienti da Stati terzi, un approccio integrato che sfrutti appieno le po-
tenzialita offerte dalle variegate politiche dell’Unione.

Una riflessione, perd, si impone in merito alla necessita che la reazione
comune tenga in adeguata considerazione i diritti dei migranti che, loro mal-
grado, si sono trovati ad essere “utilizzati” dalle autorita bielorusse quale
“arma impropria” contro 'Unione europea.

2. Un quadro generale della risposta messa in campo dalle istituzion:
dell’Unione

Come ricordato anche dal vice-presidente della Commissione europea
Margaritis Schinas nel corso della seduta del Parlamento europeo del 15 di-
cembre 2021°, quanto sta avvenendo alle frontiere esterne dell’'Unione con la
Bielorussia non ¢ (soltanto) una crisi migratoria, ma una minaccia ibrida vol-
ta a destabilizzare I'Unione.

Proprio per questo motivo, le istituzioni dell'Unione hanno dovuto ne-
cessariamente articolare la loro risposta mediante una pluralita di misure di
natura progressivamente sempre piu incisiva.

Innanzitutto, il Consiglio europeo, che nel giugno del 2021, senza men-
zionare espressamente la Bielorussia, aveva genericamente condannato qual-
siasi tentativo da parte di Paesi terzi di strumentalizzare i migranti a fini poli-
tici®, ha successivamente reso pill espliciti i riferimenti alle condotte della
Repubblica ex sovietica, prima qualificandole come un “attacco ibrido”’ e
poi condannando, senza pitl esitazioni, «la strumentalizzazione dei migranti e
dei rifugiati da parte del regime bielorusso e la crisi umanitaria che essa ha
creato»”,

* Sulle problematiche collegate all’eventuale qualificazione come “attacco ibrido” delle
condotte poste in essere dalla Bielorussia, v. M. STARITA, “Hybrid attack”: un concetto dalle
ricadute giuridiche incerte. Considerazioni a margine della crisi umanitaria alla frontiera bielo-
russo-polacca, in ADiM Blog, Analisi & Opinioni, Dicembre 2021.

> V. https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/CRE-9-2021-12-15_IT html#
creitem18.

¢V. Conclusioni del Consiglio europeo del 24 e 25 giugno 2021, EUCO 7/21, punto 13.

7V. Conclusioni del Consiglio europeo del 21 e 22 ottobre 2021, EUCO 17/21, punti 19-21.

8 V. Conclusioni del Consiglio europeo del 16 dicembre 2021, EUCO 22/21, punto 21.
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Ripetute condanne alla strumentalizzazione sono pervenute anche
dall’Alto rappresentante dell’'Unione per gli affari esteri e la politica di sicu-
rezza’,

L’azione dell’'Unione europea non si & certo limitata all’adozione di sem-
plici dichiarazioni, sia pure politicamente rilevanti. Per far fronte alla crisi in
atto, ¢ stato fornito dalle istituzioni dell’'Unione supporto sia finanziario, sia
operativo.

In particolare, a favore della Lituania sono stati erogati circa 37 milioni
di euro attraverso il Fondo asilo, migrazione e integrazione. A questi devono
aggiungersi 1 700.000 euro per garantire supporto umanitario ai migranti
bloccati in Bielorussia ed i 2,5 milioni di euro per facilitare i rimpatri volon-
tari'’,

Supporto operativo ¢ stato invece fornito tramite il dislocamento di per-
sonale di Frontex, Europol, EASO, in Lettonia, Lituania e Polonia.

Dopo che la Lituania ha attivato il 15 luglio 2021 il Meccanismo europeo
di protezione civile, la Commissione ha coordinato I’assistenza fornita in tale
contesto da parte di 19 Stati membri.

Al contempo, sono state progressivamente estese le sanzioni contro il re-
gime di Lukashenko. Si tratta di sanzioni mirate contro individui, oltre che
sanzioni di carattere economico e commerciale contro la Bielorussia.
L’inasprimento del regime sanzionatorio ha consentito di colpire specifica-
mente anche le persone fisiche e giuridiche che organizzano o contribuisco-
no a facilitare 'attraversamento irregolare delle frontiere dell’'Unione'".

Sempre a titolo sanzionatorio, il 9 novembre 2021 il Consiglio ha sospe-

?V. ad es. COUNCIL OF THE EU, Belarus: Declaration by the High Representative on behalf
of the European Union on the instrumentalisation of migrants and refugees by the regime, press
release, 30.7.2021; COUNCIL OF THE EU, Belarus: Declaration by the High Representative on
behalf of the European Union on the situation at the European Union border, press release,
10.11.2021.

10 Si veda, in proposito, ancora la Comunicazione congiunta JOIN (2021) 32, cit., pp. 7-8.

" Con riferimento al quinto pacchetto di sanzioni adottato da ultimo nei confronti della
Bielorussia, v.: Regolamento di esecuzione (UE) n. 2021/2124 del Consiglio del 2 dicembre
2021 che attua lart. 8 bzs, par. 1, del Regolamento (CE) n. 765/2006 concernente misure re-
strittive nei confronti della Bielorussia, in GUUE L 430, 2.12.2021, p. I/1; Decisione di esecu-
zione (PESC) n. 2021/2125 del Consiglio del 2 dicembre 2021 che attua la decisio-
ne 2012/642/PESC relativa a misure restrittive in considerazione della situazione in Bielorus-
sia, in GUUE L 430, 2.12.2021, p. I/16. Su tali sanzioni, v. S. 1220, Unione europea tra misure
restrittive e gestione dei flussi migratori, in BlogDUE, 7.1.2022, pp. 2-4.



36 Annuario ADiM 2021

so, con decisione n. 2021/1940" [Iapplicazione delle disposizioni
dell’Accordo tra UE e Bielorussia relativo alla facilitazione dei visti per i fun-
zionari del regime bielorusso®.

Particolarmente significativa ¢ stata anche I'azione diplomatica condotta
con Stati terzi di origine o di transito dei flussi migratori che il regime bielo-
russo aveva contribuito ad attrarre. A seguito delle pressioni provenienti
dall’'Unione europea, ad esempio, lo Stato iracheno ha accettato di sospende-
re temporaneamente i voli diretti verso la Bielorussia e di agevolare i rimpatri
volontari di propri cittadini'’.

Sfruttando le competenze dell’'Unione in materia di trasporti ¢ stato poi
proposto, in data 23 novembre 2021", di imporre divieti di operare da e ver-
so I'Unione a vettori che, organizzando viaggi per via aerea, marina o fluvia-
le, stradale, ferroviaria, contribuiscano, traendone vantaggio, al traffico ed
alla tratta di esseri umani mettendo a rischio la vita di persone vulnerabili e
la sicurezza delle frontiere esterne dell’Unione.

3. Le proposte volte ad incidere sulle procedure di asilo applicabili ai cittadini
di Stati terzi oggetto della strumentalizzazione

Due sono le proposte che la Commissione europea ha elaborato al fine di
consentire agli Stati membri di far fronte ai flussi migratori conseguenti alla
strumentalizzazione posta in essere da parte di uno Stato terzo.

Una prima proposta, presentata il 1° dicembre 2021, mira ad introdurre
misure temporanee a beneficio di Lettonia, Lituania e Polonia e riguarda,

2 Decisione (UE) n. 2021/1940 del Consiglio del 9 novembre 2021 sulla sospensione pat-
ziale dell’applicazione dell’Accordo tra I'Unione europea e la Repubblica di Bielorussia relati-
vo alla facilitazione del rilascio dei visti, in GUUE L 396, 10.11.2021, p. 58.

B L’Accordo & pubblicato in GUUE L 180, 9.6.2020, p. 3.

' Si veda, in proposito, la risposta che in data 15 dicembre 2021 I’Alto rappresentante
dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza ha fornito all’interrogazione parlamen-
tare E-003967/2021.

V. COMMISSIONE EUROPEA, Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Con-
siglio relativo a misure nei confronti degli operatori di trasporto che agevolano o praticano la
tratta di persone o il traffico di migranti in relazione all'ingresso illegale nel territorio dell' Unio-
ne europea, COM (2021) 753 final, 23.11.2021.

16 V. COMMISSIONE EUROPEA, Proposta di Decisione del Consiglio relativa a misure tempo-
ranee di emergenza a beneficio di Lettonia, Lituania e Polonia, COM (2021) 752 final,
1.12.2021.
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quindi, specificamente, la situazione di emergenza che si & venuta a creare a
seguito dell’afflusso improvviso di cittadini di Stati terzi provenienti dalla
Bielorussia.

La seconda proposta, presentata invece il 14 dicembre 2021", persegue
I'obiettivo di dotare I'ordinamento dell’'Unione di un quadro giuridico che
consenta in futuro di affrontare le situazioni di strumentalizzazione nel cam-
po della migrazione e dell’asilo, anche a fronte di minacce ibride provenienti
da altri Stati terzi e, quindi, a prescindere dalla contingenza attualmente ri-
guardante la crisi con la Bielorussia.

La logica delle due proposte ¢ analoga. Entrambe mirano, infatti, ad in-
trodurre deroghe ai meccanismi di controllo svolti alle frontiere esterne dagli
Stati membri che si trovano a dover affrontare flussi migratori non previsti, a
seguito della strumentalizzazione politica proveniente da uno Stato terzo.

Pur non potendo esaminarle qui nel dettaglio, ¢ possibile osservare che le
stesse sollevano motivi di perplessita.

Con riferimento alle misure proposte a beneficio di Lettonia, Lituania e
Polonia, la Commissione ha scelto, quale base giuridica, 'art. 78, par. 3,
TFUE, che le consente di proporre al Consiglio di adottare, previa consulta-
zione del Parlamento europeo, misure temporanee a favore di uno o pitr Stati
membri, che debbano affrontare una situazione di emergenza caratterizzata
da un afflusso improvviso di cittadini di Stati terzi.

Tale scelta ¢ stata criticata, innanzitutto, per il fatto che si puo dubitare
che il flusso di migranti in questione, avviato ad inizio dell’estate del 2021,
possa ancora oggi essere considerato “improvviso” e tale da creare una “si-
tuazione di emergenza” visto che, quanto meno in parte, la situazione alla
frontiera interessata sembra essere migliorata grazie anche alle misure adotta-
te dall’'Unione europea'®. A cid si aggiunga, poi, che I'impiego dell’art. 78,
par. 3, TFUE, comporta il riconoscimento di un ruolo limitato in capo al
Parlamento europeo. Tale disposizione, infatti, proprio in ragione
dell’urgenza di far fronte ad una situazione di emergenza, prevede che il Par-
lamento europeo svolga una semplice funzione consultiva, anziché
I’ordinario ruolo di colegislatore. Se, pero, 'afflusso di migranti non puo es-

V. EUROPEAN COMMISSION, Proposal for a Regulation of the European Parliament and
of the Council addressing situations of instrumentalisation in the field of migration and asylum,
COM (2021) 890 final, 14.12.2021.

8V, E. DE CAPITANI, Belarus Crisis: Should also the European Parliament ask the Commris-
sion to withdraw its art. 78.3 TFEU Proposal?, in European Area of Freedom Security & Justice,
14.12.2021, disponibile al sito internet https://free-group.eu/.
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sere pit considerato improvviso e la situazione non ha carattere emergenzia-
le, non sussistono neppure i presupposti per scavalcare le competenze del
Parlamento europeo'’.

La decisione proposta a beneficio di Lettonia, Lituania e Polonia, ed il
regolamento proposto, pill in generale, per far fronte a situazioni di strumen-
talizzazione nel campo della migrazione e dell’asilo, prevedono poi una serie
di meccanismi, in gran parte speculari, che derogano alle norme che costitui-
scono il sistema europeo comune di asilo.

Entrambe consentono, infatti, per un periodo massimo di 6 mesi, che gli
Stati membri che subiscono il flusso strumentale di migranti possano usu-
fruire di termini pit lunghi rispetto a quelli ordinari, sia per la registrazione
delle domande di asilo (fino a 4 settimane), sia per lo svolgimento delle pro-
cedure di frontiera (fino a 16 settimane).

Cio non comporta, certo, che venga negato il diritto di chiedere il ricono-
scimento della protezione internazionale. Peraltro, & stato giustamente sotto-
lineato che una ritardata registrazione puo di fatto impedire all’interessato di
usufruire dei diritti che gli derivano dal semplice szatus di richiedente prote-
zione internazionale®.

Quanto alle procedure di frontiera, poi, queste diventano la regola nelle
due proposte e permettono di decidere sia sull’ammissibilita, sia sul merito
di tutte le domande di protezione internazionale senza consentire
all'interessato 'ingresso sul territorio. Visto che la durata delle procedure in
questione puo essere estesa fino a 16 settimane, ¢ indubbio che, nella prassi,
risultera difficile non fare ricorso alla detenzione per impedire la dispersione
nel territorio dell’interessato, nonostante che tale misura sia contemplata so-
lo in ultima istanza da entrambi gli strumenti proposti.

Le due proposte, inoltre, prevedono la possibilita di limitare I’effetto so-
spensivo automatico di un provvedimento di diniego della protezione inter-
nazionale, con la conseguenza che la permanenza del richiedente sul territo-
rio potra eventualmente essere decisa dall’autorita giudiziaria solo su istanza
di parte.

Viene poi consentito allo Stato membro, che deve affrontare i flussi mi-
gratori in questione, di introdurre deroghe sia alla direttiva sulle condizioni

¥ In proposito, v. anche EUROPEAN COUNCIL ON REFUGEES AND EXILES, ECRE Com-
ments on the Commission Proposal for a Council Decision on provisional emergency measures
for the benefit of Latvia, Lithuania and Poland COM (2021) 752, December 2021, pp. 7-8, dis-
ponibile al sito internet https://ecre.org/ecre-publications/comments-papers/.

2V, EUROPEAN COUNCIL ON REFUGEES AND EXILES, ECRE Comments, cit., p. 3.
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di accoglienza, sia alla direttiva rimpatri, con conseguente abbassamento del-
le garanzie e degli standard di tutela predisposti da tali strumenti.

La proposta di regolamento volta ad affrontare, in generale, situazioni di
strumentalizzazione prevede, infine, misure di solidarieta che solo in parte
riprendono quelle previste nel nuovo Patto sulla migrazione e 'asilo. Salta
agli occhi, ad esempio, che a differenza di quanto previsto nella proposta di
Regolamento concernente le situazioni di crisi e di forza maggiore®', nella
proposta elaborata per far fronte a flussi migratori conseguenti alla strumen-
talizzazione politica non vengano indicate, tra le misure di solidarieta che gli
altri Stati membri possono offrire, anche le ricollocazioni, misure queste che
potrebbero invece essere utili al fine di allentare la pressione subita dagli Sta-
ti membri direttamente colpiti dai flussi in questione.

4. Considerazioni conclusive

L’impressione che si ricava dal quadro appena delineato ¢ che le istitu-
zioni dell’Unione europea abbiano voluto dare un segnale forte, dispiegando
un’ampia gamma di misure ritenute necessarie per contrastare la strumenta-
lizzazione dei migranti a fini politici da parte di Stati terzi.

La crisi umanitaria provocata ai confini dell’'Unione dalle condotte della
Bielorussia ha reso impellente una risposta significativa a sostegno di Letto-
nia, Lituania e Polonia, ma ha anche fatto capire che il quadro giuridico
debba essere adeguato per far fronte ad analoghe minacce ibride che possa-
no verificarsi in futuro. Del resto, la Bielorussia non ¢ certo stato il primo
Paese terzo che ha utilizzato la leva migratoria per fare pressione politica
sull’'Unione europea o sui suoi Stati membri** e, pertanto, non & da escludere
che in futuro sia necessario reagire contro simili condotte che potranno esse-
re poste in essere da altri Stati terzi.

2V, Commissione europea, Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Con-
siglio concernente le situazioni di crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione e
dell’asilo, COM (2020) 613 final, 23.9.2020. Piu in generale, sui meccanismi solidaristici pre-
visti dal nuovo Patto, v. G. MORGESE, La “nuova” solidarietd europea in materia di asilo e im-
migrazione: molto rumore per poco?, in federalismi.it, 28.12.2020, al quale si rinvia anche per
ulteriori pertinenti riferimenti bibliografici.

22 Si vedano, ad esempio, i precedenti riguardanti la Turchia e il Marocco richiamati, tra
gli altri, da F.L.. GATTA, La crisi afghana bussa alle porte dell’Europa: gli Stati membri prepara-
no le barricate?, in ADiM Blog, Editoriale, Ottobre 2021.
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Ci si puo chiedere, pero, a quale prezzo vengono portate avanti le istanze
di aggiornamento del quadro giuridico esistente. In particolare, a destare
perplessita, sono soprattutto le pitt recenti proposte della Commissione del
1° dicembre 2021 (misure temporanee di emergenza a beneficio di Lettonia,
Lituania e Polonia) e del 14 dicembre 2021 (volta ad affrontare, piti in gene-
rale, le situazioni di strumentalizzazione nel campo della migrazione e
dell’asilo).

Dalle stesse emerge, infatti, la chiara tendenza a consentire deroghe al ri-
basso rispetto alle garanzie procedurali e giurisdizionali attualmente assicura-
te dal vigente sistema europeo comune di asilo e di cui devono invece poter
usufruire anche i migranti i cui movimenti vengono utilizzati come forma di
pressione da parte dello Stato terzo.

E difficilmente accettabile la creazione di procedure di asilo sensibilmen-
te diverse a seconda che I'arrivo del richiedente sul territorio dell’'Unione eu-
ropea sia conseguenza o meno di politiche strumentali poste in essere da par-
te di uno Stato terzo. Bisogna considerare, infatti, che i cittadini di Stati terzi
o gli apolidi che chiedono protezione internazionale, con ogni probabilita,
vengono spinti a percorrere determinate rotte migratorie senza neppure co-
noscere i motivi per cui queste ultime si sono improvvisamente aperte. E per-
tanto poco logico, oltre che contrario ai pit basilari principi di giustizia so-
stanziale, far ricadere sugli stessi richiedenti le conseguenze della strumenta-
lizzazione politica dei flussi medesimi.

Dalle citate proposte emerge, poi, la volonta di rafforzare la logica ho-
tspot, gia caratterizzante il nuovo Patto sulla migrazione e I’asilo ed a concen-
trare in frontiera le procedure di esame delle domande di protezione inter-
nazionale. Se le due recenti proposte volte a contrastare la strumentalizza-
zione dei migranti per fini politici riproducono alcune (criticabili) soluzioni
gia presenti nel nuovo Patto, non appare perd del tutto chiaro il coordina-
mento con quest’ultimo. Puo sollevare dubbi, ad esempio, la scelta di aver
proposto di elaborare un apposito atto per far fronte alle situazioni di emer-
genza conseguenti alla strumentalizzazione dei migranti da parte di uno Stato
terzo, quando gia la Commissione aveva dedicato una proposta alle situazio-
ni di crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione e dell’asilo”. For-
se, per garantire una migliore coerenza tra le diverse proposte legislative, sa-
rebbe stato pitt semplice, per la Commissione, elaborare una proposta modi-
ficata di quest’ultimo atto, in modo da tener conto anche delle specifiche esi-
genze create da crisi conseguenti alla strumentalizzazione dei migranti.

#V. COM (2020) 613, cit.
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Si aggiunga, infine, che le recenti proposte che la Commissione ha pre-
sentato per far fronte alla strumentalizzazione politica dei migranti produco-
no senz’altro I'effetto di complicare il quadro esistente. Considerato che, da
oltre un anno, ¢ in discussione il pacchetto di misure che compongono il
nuovo Patto sulla migrazione e I'asilo e che il negoziato su quest’ultimo sem-
bra sostanzialmente arenato in considerazione della complessita delle que-
stioni sul tavolo e della natura politicamente sensibile delle stesse, forse sa-
rebbe stato preferibile attendere quanto meno una pit chiara presa di posi-
zione da parte di Consiglio e Parlamento europeo prima di replicare,
all'interno delle pit recenti proposte, soluzioni contenute nel Patto, ma il cui
esito ¢ ancora del tutto incerto.
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1. The background

For decades, repeated interactions on migration matters, in the frame-
work of regional consultative processes (RCPs)', have contributed to consol-
idating the so-called joint management of international migration. Mobilizing
decision-makers, stakeholders and practitioners from all countries of migra-
tion has been a key objective of these recurrent RCPs, just like their sociali-
zation. RCPs have also been conducive to two interrelated (and at times un-
intended) consequences:

1. The engagement of non-Western countries in migration talks has
triggered a (re)construction of their own national interests’. Some of them
became aware of their empowered position in the “fight against irregular mi-
gration” vis-a-vis the West, especially the EU and its Member States.

2. Non-Western countries having a strategic position started to disclose
and defend their own representation of what cooperation on migration gov-
ernance entails, from their point of view.

It is through this double articulation (i.e., empowerment and disclosed
representation) that regional consultations on migration governance have
evolved since the mid-2000s. In other words, not only have non-Western
countries opened communicative channels on migration and asylum with
their Western/European counterparts in the framework of RCPs. They have

* College of Europe, Warsaw Campus.

' C. THOUEZ, F. CHANNACG, Shaping international migration policy: The role of regional
consultative processes, in West European Politics, vol. 29, n. 2/2006, pp. 370-387. R. HANSEN,
An Assessment of Principle Regional Consultative Processes on Migration, IOM Migration Re-
search Series on Migration 38, Geneva, 2010.

21 draw on the terminology used by J. WELDES, Constructing National Interests, in Euro-
pean Journal of International Relations, vol. 2, n. 3/1996, pp. 275-318.
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also expressed their own visions as applied to migration governance while
capitalising on their empowered position. True, their empowerment has re-
sulted from the emergence of unprecedented patterns of interdependence in
the field of migration and border controls. True, also, their empowerment
has resulted into the skilful ability to defend their own preferences and con-
tingencies, be they connected with migration matters or not.

2. The precedents

Last year, President Recep Tayyip Erdogan tried to push European gov-
ernments into supporting Ankara’s policy in Syria. When Syria’s Idlib prov-
ince was bombarded by Syrian and Russian forces, Turkey warned the EU
that the March 2016 EU-Turkey deal would be in jeopardy lest no additional
financial support be provided by the EU. Other demands from Turkey in-
cluded the creation of an EU-funded buffer zone in Syria aimed at securitiz-
ing the border with Turkey, as well as eased access to entry visas for Turkish
nationals. More recently, as a retaliation against heightened tensions with the
EU which imposed sanctions on the Belarusian regime (following fraudulent
elections leading to the re-election of President Alexander Lukashenko and
the kidnapping of a dissident Belarusian journalist), the latter threatened the
EU that it would no longer prevent migrants from crossing the border with
Lithuania where various dissidents and opposition leaders sought and found
asylum. Examples abound.

Long before the EU, various Member States have experienced in their
bilateral interactions with non-EU countries that the latter are prone to capi-
talize on crucial issue-areas (e.g., fight against international terrorism, intelli-
gence cooperation, energy security, border controls, to name but a few) to
defend their own interests and priorities in the field of migration governance.
In other words, not only have some non-EU countries become empowered,
but their capacity to use their own leverage on their European counterparts
has also been a common practice, though subtly performed. The instrumen-
talization of migration for political and diplomatic purposes is not uncom-
mon in the history of international relations, nor is it new in the governance
of migration. There is a well-documented academic literature on this matter’.

> Among many others, see E. PAOLETTI, The Migration of Power and North-South Inequal-
ities: The Case of Italy and Libya, New York, 2011; M. COLLYER, Geopolitics as a migration

governance strategy: European Union bilateral relations with Southern Mediterranean countries,
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Invariably, this empowerment generated additional uncertainties to
which the EU and its Member States have been obliged to respond. Their
responses converged towards the gradual flexibilization of their patterns of
cooperation on migration governance with non-EU countries’. Actually,
heightened uncertainties in their bilateral cooperation on migration gov-
ernance explain the perceptible drive for informalization in migration gov-
ernance, given its lower costs and also because it allowed «adjustment in
the face of international uncertainty without dismantling cooperation»’. A
modicum of cooperation, be it effective or not, had to be preserved at all
costs.

To date, patterns of interdependence have developed despite the con-
trasting vested interests or the asymmetric costs and benefits that have con-
stantly characterized the so-called “joint management of migration”. The
examples mentioned above show that informalization does not necessarily
result from the need to make cooperation on migration governance more
responsive to uncertainties. Rather, it may also result from the need to ac-
commodate empowered third countries’ preferences and exigencies in a
context marked by strong patterns of interdependence between EU and
non-EU countries. Over the last twenty years, the EU and its Member
States have witnessed the ability of some non-EU countries to buttress
their own credentials in the field of migration governance with a view to
defending their preferences and interests, be they connected with migra-
tion matters or not.

in Journal of Ethnic and Migration Studies, vol. 42, n. 4/2016, pp. 606-624; P. CUTTITTA, Non-
governmental/Civil Society Organisations and the European Union-Externalisation of Migration
Management in Tunisia and Egypt, in Population, Space and Place, vol. 26, n. 7/2020; M. LEM-
BERG-PEDERSEN, Manufacturing displacement. Externalization and postcoloniality in European
migration control, in Global Affairs, vol. 5, n. 3/2019, pp. 247-271; A. ICDUYGU, D.B. AKSEL,
Two-to-Tango in Migration Diplomacy: Negotiating Readmission Agreement between the EU
and Turkey, in European Journal of Migration and Law, vol. 16, n. 3/2014, pp. 337-363; S.
WOLFF, The Politics of Negotiating EU Readmission Agreements: Insights from Morocco and
Turkey, in European Journal of Migration and Law, vol. 16, n. 1/2014, pp. 69-95; N. EL QA-
DIM, Le gouvernement asymétrique des migrations: Maroc/Union européenne, Paris, 2015.

* J.-P. CASSARINO, Informalising Readmission in the EU Neighbourhood, in The Interna-
tional Spectator, vol. 42, n. 2/2007, pp. 179-196.

> B. KOREMENOS, Contracting Around International Uncertainty, in American Political Sci-
ence Review, vol. 99 n. 4/2005, p. 561.
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3. Reverse diffusion

Manifestly, both the EU and its Member States have become receptive to
forms of reverse diffusion including the claims of their own neighbours.
Ironically, those who claimed (and were expected) to act as socializers in the
framework of recurrent regional consultative processes on migration and
border controls — namely, those who were supposed to lead the consulta-
tions, to provide guidelines and to transfer norms values and practices to re-
cipient non-EU countries — have turned out to be constrained by the expec-
tations and reverse conditionalities® of the latter.

Though understudied in academia, reverse diffusion is perhaps as old as
the externalization of migration controls. Empowerment of non-EU coun-
tries, reinforced interdependence, reciprocal patterns of socialization, and
reverse conditionalities all intersect to delimit a complex international system
where diffusion is far from being unidirectional.

These considerations are important to realise the various consequences
stemming from the empowerment of strategic non-EU countries and from
the implicit inclination of European countries to accommodate non-EU
countries’ exigencies and claims. The massive border-crossing that took
place in May 2021 at the Spanish enclave of Ceuta is no exception.

4. Ceuta: Beyond blackmail

To properly understand the various factors that have been conducive to
diplomatic tensions between Spain and Morocco, following the mass arrival
of migrants crossing the border of the Ceuta enclave in May 2021, we need
to go beyond the mere reference to “blackmailing”. This reference is a poor
guide to understanding what lies behind Morocco’s motivations and expec-
tations with regard to the EU and its Member States (especially Spain and
France).

Given its strategic position, Morocco epitomises empowerment and re-
verse diffusion. Any concession made to the EU, in the field of migration
governance, has always been accompanied by a do u¢ des and by reverse con-

¢ For more details on the notions of reverse diffusion and reverse conditionalities, see J.-
P. CASSARINO, Informalising Readmission in the EU Neighbourhood, cit. and also J.-P. CASSA-
RINO, Beyond the criminalisation of migration: A non-western perspective, in International
Journal of Migration and Border Studies, vol. 4 n. 4/2018, pp. 397-411.
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ditionalities. For example, when Morocco signed in June 2013 a mobility
partnership (MP) with the EU’, its decision was inseparable from the at-
tempt to legitimize its de facto presence in Western Sahara. Morocco skilfully
linked the negotiations of its MP with the prior conclusion in March 2012 of
an exchange of letters between the European Union and the Kingdom of
Morocco concerning reciprocal liberalisation measures on agricultural prod-
ucts, processed agricultural products, fish and fishery products (henceforth
Fisheries Partnership Agreement — FPA).

The FPA raised a lot of controversies in the EU, owing to its geograph-
ical scope covering the territory and waters off the coasts of Western Sahara.
The Popular Front for the Liberation of Saguia el-Hamra and Rio de Oro
(henceforth Polisario Front) brought a legal action to the Court of Justice of
the European Union (CJEU), in November 2012, against the Council of the
European Union for «breaching the right to self-determination of the
Sahrawi people and [for] encouraging the policy of annexation followed by
the Kingdom of Morocco»®.

It is important to highlight that the signature of the MP with Morocco
preceded the final judgement of the CJEU regarding the FPA and its com-
pliance with international law. These chronological developments speak vol-
umes about the guarantees that were offered at that time to Morocco regard-
ing the seamless implementation of the FPA despite the legal action brought
by the Polisario Front. In February 2019, after years of legal disputes at the
CJEU, the FPA entered into force’ with the full support of the European Ex-
ternal Action Service, the European Commission and the approval of Euro-
pean Parliament. Moreover, bilateral relations between Spain and Morocco

7 On mobility partnerships, see R. PARKES, EU Mob:lity Partnerships: A Model for Policy
Coordination?, in European Journal of Migration and Law, vol. 11, n. 4/2009, pp. 327-345. N.
RESLOW, The Role of Third Countries in EU Migration Policy: The Mobility Partnerships, in
European Journal of Migration and Law, vol. 14, n. 4/2012, pp. 393-415.

$ Official Journal of the European Union, Action brought on 19* November 2012 - Front
Polisario vs. Council. Case T-512/12 (2013/C 55/26), p. C55/14.

° This is not the place to delve into the technical and legal details of this controversial rul-
ing by the CJEU. Angela Sudrez-Collado and Davide Contini argue that «the Court used a
counterfactual legal analysis that did not take into account the practice of the agreement, but
rather the theory on which it was based, see A. SUAREZ-COLLADO, D. CONTINI, The Europe-
an Court of Justice on the EU-Morocco agricultural and fisheries agreements: an analysis of the
legal proceedings and consequences for the actors involved, in The Journal of North African
Studies, 2021.
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were quickly reinvigorated, following the official visits of King Felipe VI and
King Mohammed VI to Rabat and Madrid respectively, and the conclusion
of eleven cross-sectoral bilateral agreements'’.

5. A community of interests

Importantly, years of legal disputes opposing the Council of the Europe-
an Union with the Polisario Front have “shed light on the European Union’s
paradoxical position on the conflict in Western Sahara [where] economic
and geopolitical interests prevail over the application of European and inter-
national law”"". Such legal and policy developments have also contributed to
constructing a sort of community of interests between the Kingdom of Mo-
rocco and a number of European actors, including Spain, France, the Coun-
cil, the Commission and the EEAS.

It is against this background that the massive border crossing, dated May
2021, between Morocco and the Spanish enclave of Ceuta has to be under-
stood. Reportedly facilitated by the Moroccan border police, thousands of
migrants crossed the border. Morocco was accused of “blackmailing” Spain
for having accepted the hospitalisation of the Polisario Front leader Brahim
Ghali on its territory.

In the shadow of the Ceuta case lay another legal action brought by the
Polisario Front against the entry into force of the February 2019 FPA.
Among many other pleas, the legal action was aimed at denouncing the
aforementioned Council decision, related to the entry into force of the FPA.
In the opinion of the applicant, the FPA “denies the existence of the Sahrawi
people by using the expression ‘the people concerned’ [and] organises,
without the consent of the Sahrawi people, the exploitation of its resources”.

At the time, rumours were current that the judgement of the General
Court would be in favour of the Polisario. Actually, on 29 September 2021,
the General Court decided to annul Council Decision 2019/217 of 28 Janu-
ary 2019 on the conclusion of the agreement in the form of an Exchange of
Letters between the European Union and the Kingdom of Morocco."” The
annulment of Council Decision 2019/17 did not lead to the suspension of

" M. GONZALEZ, F. PEREGIL, Felipe VI pide a Mohamed VI ir “mds alld” en el control de la
emigracion, in El Pais, 13 February 2019.

I A. SUAREZ-COLLADO, D. CONTINI, Op. cit., p. 16.

12 Action brought on 23rd June 2020 — Polisario Front v Council. (Case T-393/20).
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the FPA. The General Court ordered the effects of Council Decision (EU)
2019/217 to be maintained as long as the judgment of the Court of Justice on
the appeal of the Council is delivered. To date, the case is in progress (and
the February 2019 FPA is still effective) given the decision of the Council
and the Commission to appeal the recent judgement of the General Court.

The FPA-Western Sahara saga is far from being over. Meanwhile, there
is no question that Morocco is adamant about showing to its European
counterparts that it remains vigilant on this pending case. Morocco expects
that the community of interests (unimpaired by the recent Ceuta events) will
bear its fruits again.

What happened in Ceuta generates an unsettling sense of déja-vu more
than a surprise. Indeed, third countries’ intentions to exert pressure on their
European counterparts by using the migration variable are not uncommon.
Rather, what is unprecedented is the explicitness of their intentions to in-
strumentalize migration. Perhaps, explicitness is the only new element that
characterizes today the ability of non-EU countries to exert their own lever-
age in migration management matters with a view to shaping the behaviour
of their European counterparts. This form of explicit reprisal against an EU
Member State might set a precedent, provided the community of interests
detailed above will prevail.
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1. Introduzione

Il 10 marzo 2021, I’Alta Camera dei Rappresentanti libica ha votato la fi-
ducia al Governo di Unita Nazionale (GNU) guidato dell'imprenditore di
Misrata Abdul Hamid Dbeibah.' La designazione di Dbeibah come nuovo
Primo Ministro ad interim del paese, cosi come I'accordo raggiunto sui nomi
dei membri del Consiglio presidenziale, Mohammed al-Menfi e i suoi vice
Abdullah al-Lafi e Musa al-Koni, ¢ stato uno dei pitt importanti risultati del
Forum per il Dialogo Politico Libico’ che, sotto ’egida delle Nazioni Uni-
te, si ¢ riunito prima a Tunisi (novembre 2020) e poi a Ginevra (gennaio-
febbraio del 2021) approfittando dell’accordo per un cessate il fuoco con-
cluso il 23 ottobre 2020 dalla Commissione Militare Congiunta 5+5.
Creata nell’ambito del processo di pace avviato a Berlino nel gennaio
2020%, questa commissione ha anche chiesto il ritiro di tutte le forze stra-
niere presenti nel paese e 'avvio di un processo politico di riconciliazione
nazionale.

Il cessate il fuoco ha posto fine a una nuova recrudescenza del conflit-

* Assegnista di Ricerca, Alma Mater Studiorum Universita di Bologna.

' UNSMIL, Statement on the Approval by the House of Representatives of a New Interim
Unified Government, 10 marzo 2021, https://unsmil.unmissions.org/unsmil-statement-
approval-house-representatives-new-interim-unified-government.

2 UNSMIL, Libyan Political Dialogue Forum, https://unsmil.unmissions.org/libyan-
political-dialogue-forum.

> UN News, UN salutes new Libya ceasefire agreement that points to ‘a better, safer, and
more peaceful future’, 23 ottobre 2020, https://news.un.org/en/story/2020/10/1076012.

*  UNSMIL, Operationalization — of  Berlin  Process, https://reliefweb.int/sites
/reliefweb.int/files/resources/2020-01-19-unsmil-operational-paper-final-data.pdf.
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to civile libico che iniziata, nell’aprile del 2019, con I'attacco di Khalifa
Haftar contro Tripoli. Caratterizzata da un intervento sempre pitt massic-
cio di sponsor internazionali, la guerra per Tripoli ha trasformato il paese
in quello che 'ex inviato speciale delle Nazioni Unite in Libia, Ghassan
Salamé, ha definito il teatro della «pitt ampia guerra di droni al mondo».’

Tra attacchi contro civili e infrastrutture vitali per I’economia libica,
chiusura dei terminal petroliferi e bombardamenti dei centri di detenzione
per migranti lautamente finanziati dalla cooperazione europea, il conflitto ha
dimostrato il mancato rispetto da parte di gran parte della Comunita Inter-
nazionale dell’embargo imposto alla Libia gia con la risoluzione del Consi-
glio di Sicurezza n. 1973 del 2011.° Non a caso il Panel di esperti delle Na-
zioni Unite sulla Libia aveva denunciato la totale inefficacia della misura.’

Tra I'estate e 'autunno del 2020, gli scontri armati hanno raggiunto una
fase di stallo, come portato del progressivo riequilibrarsi della potenza offen-
siva delle forze in campo, a seguito del piu forte ed esplicito intervento di
Ankara a sostegno dell’allora Governo di Accordo Nazionale guidato da
Fajez al-Serraj. Infatti, il Memorandum of Understanding libico-turco del 27
novembre 2019 aveva aperto all’invio in territorio libico di forze armate tur-
che e mercenari siriani® che, a giugno del 2020, hanno spinto le forze alleate
all’Esercito Nazionale Libico di Khalifa Haftar e i suoi sponsor internazionali
(in primis Russia, Egitto ed Emirati Arabi Uniti, ma che Francia e Sudan) a
ritirarsi dalla Capitale. Un conflitto di minore intensita ¢ poi proseguito nei
pressi della citta di Sirte, divenuta lo spartiacque tra le aree d’influenza delle
due parti in campo e dei loro alleati internazionali.

Quattordici mesi di guerra hanno consegnato alla Libia un numero di
sfollati interni che, alla fine del 2020, avevano raggiunto le 451.000 unita,’
una crisi economica senza precedenti'’ e il dilagare incontrollato di una

> L’affermazione & tratta dall'intervista rilasciata al Department of Political and Pacebuilding
Affairs delle Nazioni Unite dall’allora Inviato Speciale delle Nazioni Unite in Libia, Ghassan Sala-
mé, disponibile online all’indirizzo https://www.youtube.com/watch?v=IB3jie4i7SI.

¢S/RES/1973(2011), 17 marzo 2011, https://www.undocs.org/S/RES/1973 %20(2011).

7'S/2019/914, Final report of the Panel of Experts on Libya established pursuant to Security Council
resolution1973 (2011), 28 ottobre 2019, https://www.ecoi.net/en/file/local/2021151/S_2019_914_E.pdf.

8 A.M. MORONE, I/ nuovo MoU tra Turchia e Libia: una sfida alle politiche europee di con-
tenimento delle migrazioni irregolari, in ADiM Blog, 23 dicembre 2019.

® IpMC, Global Report on Internal Displacement 2020, p. 31, https://www.internal-
displacement.org/global-report/grid2020/.

0 WORLD BANK GROUP, Libya Economic Monitor, Issue #1, luglio 2020,
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corruzione sistemica, cui si ¢ sommato I'impatto economico e sociale della
pandemia da Covid-19. Le autorita al controllo sia dell’Est che dell’Ovest
del paese non sono state in grado di garantire alla cittadinanza ’accesso a
beni e servizi di base, come acqua, elettricita e cibo.

Ad agosto del 2020, la crescente esasperazione tra la popolazione civile
¢ sfociata in importanti proteste di piazza, che hanno interessato 'intero
paese e sono state represse violentemente."'

In questo clima, che ha reso il proseguimento delle ostilita insostenibi-
le per entrambe le parti del conflitto, & stato inaugurato il Forum per il
Dialogo Politico. A conclusione della prima fase del processo, svoltasi a
novembre del 2020 a Tunisi, i partecipanti hanno approvato una Road-
map'? che ha individuato come priorita assolute: I’avvio di un processo di
riconciliazione nazionale, I'unificazione delle istituzioni politiche, econo-
miche e finanziarie del paese, e 'organizzazione delle elezioni per il rinno-
vo democratico delle cariche politiche, previste per il 24 dicembre 2021. I
lavori sono proseguiti a Ginevra, all’inizio del 2021, e il 5 febbraio hanno
portato alla designazione di cariche unitarie incaricate di guidare il paese
verso le nuove elezioni."”

L’insediamento del nuovo governo non ¢ stato esente da criticita'": oltre
ad aver ottenuto la fiducia all’'ombra di una gravissima accusa di compraven-
dita di voti in seno al Forum Per il Dialogo Politico,"” Dbeibah ha anche di-
satteso I'impegno di riservare il 30% delle nomine governative a figure fem-
minili (su trentuno componenti del nuove governo, solo 5 ministeri sono stati
affidati a donne: Ministero degli Esteri, Ministero della Giustizia, Ministero

https://documents1.worldbank.org/curated/en/121101597261547774/pdf/Libya-Economic-

Monitor-July-2020.pdf.
" HUMAN RIGHTS WATCH, Libya: Armed Groups Violently Quell Protests. Investigate Use
of Lethal Force, Arbitrary Arrests, 10 settembre 2020,

https://www.hrw.org/news/2020/09/10/libya-armed-groups-violently-quell-protests.

12 UNSMIL, LIBYAN POLITICAL DIALOGUE FORUM, Roadmap “For the Preparatory Phase of
a  Comprebensive  Solution”,  https://unsmil.unmissions.org/sites/default/files/Ipdf_-
_roadmap_final_eng_0.pdf.

B S. ZAPTIA, BREAKING: New unified Libyan government selected by LPDF in Geneva,
in Libya Herald, 5 febbraio 2021, https://www.libyaherald.com/2021/02/05/breaking-new-
libya-government-selected-by-Ipdf-in-geneva/.

" P. WINTOUR, Libya gets new unified government as corruption allegations swirl, in The
Guardian, 10 marzo 2021.

5 P. WINTOUR, Libya's interim PM elected through bribery, UN inquiry says, in The
Guardian, 2 marzo 2021.
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della Cultura, Ministero degli Affari Sociali, Ministero di Stato per gli Affari
delle Donne) e non & ancora riuscito a designare la figura che guidera il Mi-
nistero della Difesa.

Ciononostante, il GNU ha ricevuto il plauso generalizzato della comunita
internazionale che, dopo essersi divisa per anni sul sostegno da accordare a
una delle due parti del conflitto civile libico, adesso auspica la gestione uni-
taria di questa nuova fase della transizione.

I neonato governo & perd chiamato a far fronte all'imperativo della rico-
struzione a partire dalle macerie della sovranita libica, risultato delle ingeren-
ze esterne che hanno caratterizzato la guerra civile e continuano ad ipotecare
le sorti della transizione in atto. Forze armate straniere continuano ad essere
presenti in territorio libico, nonostante la Risoluzione del Consiglio di Sicu-
rezza n. 2570 che, il 16 aprile 2021, ha richiesto a tutti gli Stati membri del-
le Nazioni Unite di collaborare al ritiro dalla Libia di combattenti stranieri e
disposto la creazione di un gruppo per il monitoraggio del cessate il fuoco.

Intanto, il premier Dbeibah resta in attesa che la Camera dei Rappresen-
tanti approvi il budget per il 2021'” e non & ancora riuscito a far corrisponde-
re all’unificazione delle istituzioni quella militare, necessaria a delimitare i
poteri di intervento dell’esercito in relazione all’agenda dell’esecutivo e a ga-
rantirgli un controllo efficace del territorio nella sua interezza.

2. L’agenda della transizione: tra priorita libiche e diplomazia internazionale

Fin dall’insediamento del Governo di Unita Nazionale, le visite diploma-
tiche di Capi di Stato e Ministri degli esteri a Tripoli si sono susseguite inin-
terrotte, insieme agli annunci della riapertura di consolati e ambasciate che
avevano lasciato il paese dopo lo scoppio delle ostilita del 2014. Rappresen-
tanti del neonato Governo di Unita Nazionale si sono a loro volta recati in
visita presso le principali sedi governative europee e internazionali.

In pressoché tutti gli incontri al vertice intrattenuti a livello regionale e
internazionale, i rappresentanti del nuovo esecutivo libico hanno spiegato
che I'imperativo di questa nuova fase della transizione ¢ quello di promuove-
re uno sforzo senza precedenti per la ricostruzione del paese, che si dimostri

168/2021/373, 16 aprile 2021, http://unscr.com/en/resolutions/2570.

7'S. ZAPTIA, HoR sends reduced 2021 draft budget back to government for amendment, in
Libya Herald, 21 aprile 2021, https://www.libyaherald.com/2021/04/21/hor-sends-reduced-
2021-draft-budget-back-to-government-for-amendment/.
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in grado di investire tutti i livelli di intervento necessari: dal piano infrastrut-
turale a quello economico, dalla ristrutturazione del sistema politico al risa-
namento di un tessuto sociale sfibrato da dieci anni di guerra civile. Su que-
sto tema ¢& stato chiesto il supporto di tutte le controparti internazionali, a
partire dalla riaffermazione della sovranita libica. Come ha spiegato la Mini-
stra degli Esteri al-Manqush alla terza commissione della Camera dei deputa-
ti italiana,'® infatti, il Governo di Unita Nazionale ha deciso di avviare una
“diplomazia moderata con tutti i paesi del mondo” per perseguire gli obietti-
vi principali della sua agenda:

Garantire la stabilita e la sicurezza su tutto il territorio libico;
Garantire i servizi essenziali per i cittadini e le cittadine libiche;
Gestire in maniera coerente e centralizzata il dossier Covid-19;

AW N~

Preparare il terreno per le consultazioni elettorali previste per la fine
dell’anno.

Quello della ricostruzione libica, secondo I'Unione degli appaltatori libi-
ci, sara un business pari a circa 450 miliardi di dollari" e, pertanto, oltre ad
essere al centro dell’agenda del Governo di Unita Nazionale, fa gola a molti
partner internazionali. Sull'importanza della cooperazione tecnica ed eco-
nomica che ne derivera si ¢ espresso il Presidente tunisino nel corso della sua
visita a Tripoli*”. Anche Mario Draghi ha parlato dell'importanza di riattivare
le clausole di cooperazione economica e tecnica del Trattato di Amicizia e
Cooperazione del 2008 e rilanciare «commissioni miste in campo finanziario,
anche per il recupero dei crediti storici e recenti».”’ L’Italia intende infatti
agire da protagonista nel potenziamento del sistema infrastrutturale di colle-
gamento tra I’Est e 'Ovest del paese, continuando a perseguire i propri inte-
ressi strategici nel settore energetico, sul quale attualmente insistono molto

'8 Si veda il video dell’audizione disponibile sulla WebTV della Camera dei deputati
all'indirizzo https://webtv.camera.it/evento/17980.

'S, ZAPTIA, Libya needs US$ 450 billion and three million foreign workers for reconstruc-
tion over a five-year period: Libyan Contractors’ Union, in Libya Herald, 24 marzo 2021,
https://www.libyaherald.com/2021/03/24/libya-needs-us-450-billion-and-three-million-
foreign-workers-for-reconstruction-over-a-five-year-period-libyan-contractors-union.

2 M. EL-MAHROUKI, E. JEBRANE, Tunisian president first foreign leader to visit Libya un-
der new government, in The Arab Weekly, 17 marzo 2021, https://thearabweekly.com
/tunisian-president-first-foreign-leader-visit-libya-under-new-government.

2 ANSA, Le dichiarazioni di Draghi a Tripoli, 6 aprile 2021.
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anche Turchia e Russia. Non a caso, ricostruzione e cooperazione tecnica ed
energetica sono stati temi centrali nel corso della visita di Dbeibah ad Anka-
ra”’, durante la quale le evoluzioni future dei rapporti libico-turchi sono state
espressamente legate all'implementazione del MoU del 2019 in termini di
rafforzamento della cooperazione militare tra i due paesi e delimitazione del-
le aree di influenza nel Mediterraneo Orientale. A questo si aggiungono le
aspettative di Ankara di accrescere il volume degli scambi commerciali con la
Libia per un valore di 5 miliardi di dollari, e che le compagnie turche risulta-
te assegnatarie di progetti miliardari inaugurati prima del crollo del regime di
Gheddafi e mai portati a termine ottengano delle compensazioni. A questo
scopo ¢ stata lanciato il prossimo incontro di un Alto Comitato Economico
Congiunto. In cambio, Ankara ha rinnovato il suo impegno formale a rico-
noscere e sostenere la sovranita libica e a facilitare una gestione piu efficace e
centralizzata dell’emergenza Covid tramite I'invio di circa 400.000 dosi di
vaccino a Tripoli.

Un impegno, quello per la cooperazione sanitaria tramite la fornitura di
vaccini, che ¢ stato assunto anche dal governo di Mosca®, insieme all’avvio
di una nuova e pit solida cooperazione con la Libia nel settore della difesa®,
oltre che in quelli economico ed energetico.

Anche la visita della delegazione egiziana a Tripoli si ¢ conclusa con la
firma di numerosi accordi di partenariato, soprattutto nei settori elettrico,
delle comunicazioni, delle infrastrutture e degli investimenti. Nel caso
dell’Egitto, come in quello della Turchia e della Tunisia, le parti hanno an-
che discusso la riattivazione della libera circolazione di beni e persone per
via aerea e marittima a partire dalla fine del mese di Ramadan®.

2 Comunicato del Governo di  Unita Nazionale, 12 aprile 2021,

https://www.facebook.com/LibyanGovernment/posts/3968711039915639 (Arabo).

B AFRICANEWS, Libya receives first doses of Covid vaccine, 5 aprile 2021,
https://www.africanews.com/2021/04/05/libya-receives-first-doses-of-covid-vaccine/.

2 THE DEFENSE POST, Russia Calls for Deeper Military Ties with Libya, 16 aprile 2021,
https://www.thedefensepost.com/2021/04/16/russia-deeper-military-ties-libya/.

» Comunicato congiunto sulla visita del Presidente del Consiglio egiziano a Tripoli, 20
aprile 2021, https://idc.gov.ly/2021/04/20/%d8 % a5 % d8 %6 b9 % d9 % 84 % d8 %o a7 % d9 % 86-
%d9%85 % d8 % b4 % d8 % aa%d8 % bl %d9%83-% d8 % ad % d9 % 88 % d9 % 84-

% d8%b2%d9% 8a% d8% a7 % d8 % bl % d8 % a9-% d8 % af % d9 % 88 % d9 % 84 % d8 %o a9-
%d8%b1%d8%a6%d9%8a%d8%b3-%d9%88%d8%b2%d8 % bl % d8 % a7 % d8%al/?
tbdlid=IwAR1SkKqYiKMIVvovIinuiHDHuHjLeNt4FzTCthEmbsG200N4wprH4NGfcKzI (Arabo).
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3. Migrazioni internazionali: risorsa o problema?

Se & vero che il Governo di Unita Nazionale ha previsto un Ministero di
Stato per 'Immigrazione e uno per gli sfollati interni e i diritti umani, il co-
siddetto “dossier migratorio” non ¢é stato considerato prioritario. Tuttavia, in
una sostanziale continuita con quanto sperimentato nel paese gia almeno
dall’inizio degli anni Duemila, le autorita libiche hanno usato il tema del con-
trollo dei flussi migratori come strumento di legittimazione politica
nell’arena internazionale.” Il nodo del contrasto alle migrazioni irregolari e
al traffico di esseri umani ¢ infatti riemerso a piu riprese negli incontri di-
plomatici al vertice che hanno coinvolto il Premier Dbeibah e la Ministra de-
gli Esteri Najila al-Manqush, soprattutto come portato di sollecitazioni delle
controparti europee e regionali.

Ne hanno parlato i rappresentanti egiziani, tunisini e algerini per quanto
riguarda la dimensione regionale, riaffermando il nesso tra controllo delle
frontiere e contrasto al terrorismo e alla criminalita organizzata. Anche An-
kara ha legato il rafforzamento degli strumenti di cooperazione bilaterali e
regionali al contrasto all'immigrazione illegale, il traffico di esseri umani e di
migranti, e ha offerto al governo libico di condividere le proprie esperienze
nel campo.

Intanto, il contenimento dei flussi migratori ¢ stato confermato come
priorita assoluta dell’agenda politica Europea. Il budget approvato a dicem-
bre del 2020 per il periodo 2021- 2027 ha vincolato oltre il 10 per cento della
spesa comunitaria al tema delle migrazioni. Una recente inchiesta sostenuta
da Action Aid ha ricostruito che, per il periodo in questione, 'UE ha stanzia-
to settanta miliardi di euro per un nuovo Strumento di Vicinato, Sviluppo e
Cooperazione Internazionale, mentre il 10 per cento del budget complessivo
dell’'UE ¢ stato vincolato al tema delle migrazioni. Oltre dodici milioni di eu-
ro sono stati destinati al controllo dei confini e 8,7 miliardi del Fondo Immi-
grazione e Asilo sono stati destinati a sostenere i rimpatri. Si capisce, dun-
que, per quale motivo la politica europea intenda imporre le priorita della
propria agenda in termini di contrasto al fenomeno migratorio anche
all’agenda della transizione libica.”

L’impegno tanto strutturale quanto problematico dell'UE per

% D, PERRIN, Les migrations en Libye, un instrument de la diplomatie kadhbafienne, in
Outre-Terre, n. 3/2009, pp. 289-303.
2 ACTION AID, The Big Wall, disponibile online all'indirizzo https://thebigwall.org/.
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I’esternalizzazione delle politiche di contenimento dei flussi migratori*® rap-
presenta la cornice entro la quale vanno lette anche le pitl recenti e criticate
dichiarazioni di Mario Draghi, che ha definito Erdogan un «dittatore con cui
si ha bisogno di collaborare»” e, nel corso della sua visita a Tripoli, ha
espresso soddisfazione per I'operato della Libia®® nel campo dei pattuglia-
menti e salvataggi in mare. D’altra parte, a partire dall’estate del 2018, il ri-
conoscimento ad opera dell’International Maritime Organization della nuova
zona SAR libica e del ruolo svolto al suo interno dal Centro di Coordinamen-
to e Salvataggio Marittimo di Tripoli ha aperto la strada all’esercizio di un
“dominio indiretto” europeo su tutto il Mediterraneo centrale. Questo atteg-
giamento «si scontra con altri ordinamenti giuridici precedenti che regolano»
il soccorso in mare’', e continua a mietere vittime come portato di quella che
Heller e Pezzani hanno definito una «politica di non-assistenza».””

Anche il 22 aprile 2021, alla vigilia della visita della Ministra degli Esteri
al-Manqush in Italia, un nuovo naufragio ha visto la politica europea render-
si responsabile di altre 130 morti nel Mediterraneo.”

All'indomani della tragedia, il Presidente della Commissione Affari Este-
ri, Piero Fassino, ha richiamato I’attenzione della Ministra al-Manqush sul
“dossier migratorio” definendolo «una parte non piccola della sensibilita
dell’opinione pubblica italiana intorno al dossier libico».”* La Ministra ha ri-

2 T, SPIJKERBOER e E. STEYGER, European External Migration Funds and Public Procure-
ment Law, in European Papers, n. 2/2019, pp. 493-521.

# Conferenza stampa di Mario Draghi a Palazzo Chigi, 8 aprile 2021, disponibile online
all'indirizzo https://www .la7.it/speciali-mentana/video/mario-draghi-su-erdogan-ha-umiliato-
von-der-leyen-e-un-dittatore-di-cui-pero-si-ha-bisogno-08-04-2021-374287.

*0 Si veda il comunicato sulla visita di Mario Draghi a Tripoli reso noto dall'Ufficio della
comunicazione della presidenza del Governo di Unita Nazionale, 6 aprile 2021,
https://www.facebook.com/pmGNUmedia/posts/129642219174845 (Arabo).

' K. SANTER, Governing the Central Mediterranean through Indirect Rule: Tracing the Ef-
fects of the Recognition of Joint Rescue Coordination Centre Tripoli, in European Journal of Mi-
gration and Law, n. 2/2019, pp. 141-165.

2 C. HELLER, L. PEZZANIL, Ebbing and Flowing: The EU’s Shifting Practices of (Non-
)Assistance and Bordering in a Time of Crisis, Zone Books. Near Futures online, 2016,
http://nearfuturesonline.org/wp-content/uploads/2016/03/Heller_Pezzani_Ebbing_2016.pdf.

» F. ALBANESE, Naufragio al largo della Libia, 130 morti: ‘Li hanno lasciati annegare’, su
La Stampa, 23 aprile 2021, https://www.lastampa.it/cronaca/2021/04/23/news/la-denuncia-
di-alarm-phone-li-hanno-lasciati-annegare-1.40187975/.

** Si veda il video dell’audizione disponibile sulla WebTV della Camera dei deputati
all'indirizzo https://webtv.camera.it/evento/17980.
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sposto che il contrasto al traffico di esseri umani e la garanzia dei diritti delle
persone detenute nei campi di prigionia in Libia non dovrebbero essere con-
siderati «un dossier libico ma un dossier regionale e internazionale» e che
«non ¢& possibile chiedere alla Libia una gestione umanitaria del fenomeno
migratorio in assenza di una infrastruttura materiale e culturale» che la renda
possibile.”” Al-Maqush ha continuato che la cooperazione internazionale do-
vrebbe sostenere il paese non solo nel controllo congiunto delle frontiere,
soprattutto quelle meridionali, ma anche nella promozione di politiche in
grado di riconoscere alle persone migranti il diritto alla sanita, al lavoro e
all’alloggio: servizi che attualmente non possono essere garantiti neppure a
cittadine e cittadini libici.

Se la Ministra ha poi definito la Libia come un paese di transito, uno
sguardo pill attento e in prospettiva storica svela come il paese sia stato per
anni una meta per lavoratori migranti da tutto il continente e abbia trovato
nei flussi migratori una risorsa, prima e pitt che un problema da gestire.”® In-
fatti, il controllo dei flussi migratori non ¢ stato individuato come priorita da
parte del Governo di Unita Nazionale anche perché le migrazioni a livello
intercontinentale saranno di cruciale importanza per sostenere la ricostru-
zione della Libia. Secondo le stime della Associazione dei Costruttori libici, il
paese avra bisogno di attrarre circa 3 milioni di lavoratori stranieri nei pros-
simi anni.”’ Un interesse che risulta difficilmente armonizzabile con le priori-
ta politiche europee in termini di esternalizzazione delle logiche di conteni-
mento dei flussi migratori. Come ha spiegato Anna Knoll ad Action Aid, tali
politiche finiscono per limitare i movimenti di persone anche all’interno
dell’Africa, risultando controproducenti per lo sviluppo del continente e, in
questo caso, della Libia.”® Anche il capo del dipartimento per il Lavoro e le
Migrazioni della Commissione per gli Affari Sociali dell'Unione Africana, Sa-
belo Mbokazi, ha confermato che, mentre I'UE considera le politiche di aper-
tura di canali d’ingresso legale un aspetto residuale, per 'UA queste costitui-
scono un tema centrale per la promozione di strategie di sviluppo sostenibile.

> Ibidem.

’¢ A.M. MORONE, Policies, Practices, and Representations Regarding Sub-Saharan Migrants
in Libya: From the Partnership with Italy to the Post-Qadhafi Era, in P.GAIBAZZI,
S. DUNNWALD E A. BELLAGAMBA (a cura di), EurAfrican Borders and Migration Management.
Political Cultures, Contested Spaces, and Ordinary Lives, New York, 2017, pp. 129-155.

TS, ZAPTIA, Libya needs US$ 450 billion and three million foreign workers for reconstruc-
tion over a five-year period: Libyan Contractors’ Union, cit.

’ ACTION AID, The Big Wall, cit.
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L’afflusso di lavoratori migranti dal resto del continente sara dunque una
precondizione necessaria anche solo per immaginare la ricostruzione della
Libia, ¢ il caso che i partner europei ne prendano atto.
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1. Introduzione

L’International Migration Outlook 2021' dell’Organizzazione per la
Cooperazione e lo Sviluppo Economico (OCSE) osserva che la pandemia ha
avuto sui flussi migratori globali un impatto senza precedenti nella storia re-
cente. Per la prima volta dopo diversi decenni, nel 2020 il numero delle ri-
chieste di visti e permessi di soggiorno per motivi economici nei Paesi Ocse
si ¢ ridotto, con un picco del -72% nel secondo trimestre. I contraccolpi
dell’emergenza sanitaria non hanno risparmiato neanche gli immigrati gia re-
sidenti nei principali Stati avanzati. Alcuni sono rientrati in patria, altri stan-
no consumando i loro risparmi nell’attesa di una ripresa del mercato lavoro.
Negli Stati Uniti, il tasso di disoccupazione della popolazione straniera nella
fase pre-pandemica era inferiore di quasi un punto percentuale rispetto a
quella registrata fra gli autoctoni, ora ¢ piu alto di due punti percentuali. In
Svezia, il 60% dell’aumento del numero di disoccupati nella cosiddetta pri-
ma ondata ha colpito gli immigrati. Sono casi esemplificativi di un trend re-
gistrato in tutti i Paesi per i quali sono disponibili i dati, in particolare in Ca-
nada, Norvegia e Spagna. Anche i flussi migratori irregolari hanno risentito
delle restrizioni alla mobilita dovute alla pandemia. La Commissione Euro-
pea” ha, ad esempio, certificato nel 2020, rispetto al 2019, un calo del 10%,
per un totale di circa 114 mili arrivi, la cifra pit bassa degli ultimi sei anni.

L’analisi condotta dal gruppo di esperti dell’Ocse trova riscontro nel
rapporto Covid- 19 crisis through a migration lens della Banca Mondiale’. Gli
studiosi dell’Istituto di Washington segnalano, inoltre, che nel 2020 le rimes-

* Docente a contratto di Geografia politica ed economica, Universita della Tuscia.

' OECD, International Migration Outlook 2021, Paris, 2021.

2 EUROPEAN COMMISSION, Migration statistics update: the impact of Covid-19, Brussels, 2021.
> WORLD BANK, Phase 1I: Covid-19 crisis trough a migration lens, Washington, 2020.
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se degli immigrati verso i Paesi con un reddito medio-basso abbiano segnato
un -7,2%. In termini assoluti si tratta di circa 508 miliardi di dollari contro il
record di 554 miliardi rilevati nel 2019. E per I'anno in corso & prevista
un’ulteriore riduzione del 7,5%. L’incidenza dei trasferimenti di denaro de-
gli immigrati sul PIL dei Paesi di origine rischia di tornare ai livelli del 1999.
Alle ricadute economiche potrebbero aggiungersi anche quelle sociali. Per-
ché con le rimesse materiali calano anche quelle immateriali. E un aspetto
quest’ultimo introdotto nella letteratura scientifica internazionale nel 1991
quando, a conclusione di una lunga indagine sulla comunita degli immigrati
domenicani di Chicago, 'americana Peggy Levitt* parlo per la prima volta di
social remittances. Peggy Levitt spiegava che gli immigrati inviano a casa non
solo denaro ma notizie e informazioni su norme, usi e costumi, pubblici e
privati, osservati negli Stati in cui si sono trasferiti per lavorare e vivere. Que-
sto tipo di rimesse ha per i Paesi di destinazione un’importanza pari, se non
superiore, a quelle materiali. Esse, infatti, sono parte di un network transna-
zionale’ basato su un’articolata rete di interscambi che consente agli immi-
grati e alle loro famiglie di vivere contemporaneamente in due diverse e spes-
so lontane societa. Con il risultato di accorciare la distanza che per tanto
tempo ha impedito a chi & piu indietro di aggiornare e valorizzare il proprio
capitale umano che nel mondo moderno rappresenta il maggior fattore di
ricchezza. I destinatari di questo tipo di rimesse non sono solo gli individui e
le famiglie degli immigrati ma anche le loro collettivita. Perché esse riescono
a influenzare e modificare i modelli di gestione della res publica e le tradizio-
nali idee che i cittadini hanno circa il funzionamento della politica e della
democrazia nei loro Paesi. Senza dimenticare, inoltre, la capacita che le ri-
messe sociali possono avere come raccordo per gli imprenditori dei Paesi in
via di sviluppo nei mercati di quelli industrializzati e 'accesso a nuove linee
di finanziamento delle loro attivita. Il calo delle rimesse materiali e sociali po-
trebbe alterare le relazioni tra Nord e Sud del mondo.

2. Globalizzazione, immigrazione e pandemia

Gli esperti dell’Ocse e della Banca Mondiale concordano anche nella de-
finizione dei fattori specifici che spiegano perché la pandemia ha stravolto, si

* P. LEVITT, Social remittances: migration driven local-level forms of cultural diffusion, in
The international Migration Review, vol. 32, n. 4/1998, pp. 926-948.
>S. SASSEN, A sociology of globalization, New York, 2007.
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vedra se temporaneamente o  definitivamente, le  dinamiche
dell'immigrazione globale.

L’emergenza sanitaria ha causato una crisi economica globale che ha col-
pito con maggiore asprezza il settore dei servizi, alle famiglie e alle imprese,
che strutturalmente richiede un’elevata forza lavoro straniera, poco qualifica-
ta. Hotel, bar e ristoranti, solo per fare alcuni esempi, sono tra gli esercizi
commerciali che tra i loro impiegati hanno un grande numero di immigrati,
ma anche quelli che piu di altri comparti hanno subito le conseguenze dei
lockdown. Tale quadro, secondo David Autor ed Elisabeth Reynolds® del
Massachusetts Institute of Technology, ¢ stato ulteriormente complicato dal-
le conseguenze dell’innovazione distruttrice del telelavoro. Esso in pochi me-
si ha alterato le abitudini di milioni di lavoratori specializzati e qualificati,
immigrati e non, soprattutto nelle grandi aree urbane globali. La minaccia
del virus ha obbligato in tutto il mondo i liberi professionisti e i manager
dell'industria, della finanza, dei media e delle pubbliche amministrazioni
nell’esperimento del lavoro da remoto. E per costoro vivere e lavorare da ca-
sa anziché, come in passato, fuori di casa, ha avuto come prima, immediata
conseguenza quella di rinunciare, almeno in parte, ai lavori in precedenza de-
legati, per mancanza di tempo o per convenienza economica, ad altri. Per
David Autor ed Elisabeth Reynolds, il telelavoro ¢, insomma, una forma di
automazione del mercato del lavoro. E una novita che sembra destinata a ri-
disegnare nelle metropoli la domanda di immobili, servizi di pulizia e assi-
stenza alle persone, taxi e pitl generale di quelle tipologie di mansioni richie-
stissime in passato dai lavoratori qualificati.

E un’analisi che sembra trovare un riscontro pratico, ad esempio, in Eu-
ropa, come ha di recente riportato il settimanale inglese The Economist che
nella storica rubrica Charlemagne, dedicata agli affari europei, ha pubblicato
un approfondimento dal titolo How the pandemic reversed old migration pat-
tern in Europe’. L analisi evidenzia che nel 2020 & cresciuto, come mai acca-
duto in passato, il numero di immigrati dei Paesi dell’Est che hanno lasciato
quelli occidentali per rientrare in patria. Si stima, ad esempio, che avrebbero
ripreso la strada di casa, 1,3 milioni di rumeni e 500 mila bulgari, mentre Sta-
ti come la Lituania avrebbero registrato, per la prima volta nella storia recen-
te, pit ingressi che partenze.

¢ D. AUTOR, E. REYNOLDS, The nature of work after the Covid crisis: too few low-wages
jobs, in The Hamilton Project, n. 14/2020, pp. 1-13.

" The Economist, How the pandemic reversed old migration patterns in Europe, January
30%, 2021.
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Tale inversione dei flussi migratori intraeuropei ha riguardato anche i la-
voratori immigrati altamente qualificati. Come conseguenza del telelavoro,
infatti, migliaia di manager e professionisti sono rientrati nei Paesi di origine.
Essi non hanno pero perso né il lavoro, né le relative retribuzioni che garan-
tiscono loro, visti i prezzi mediamente pit bassi delle merci e dei servizi in
patria, un potere d’acquisto decisamente piu alto. Senza contare che il loro
know-how acquisito all’estero puod rappresentare un formidabile patrimonio
nazionale: insomma, dal brain drain al brain gain.

Secondo Emma Israel e Jeanne Batalova® del Migration Policy Institute,
la pandemia ha modificato anche i flussi migratori degli studenti internazio-
nali. Nelle Universita degli Stati Uniti d’America, ad esempio, nell’anno ac-
cademico 2019/2020, rispetto a quello precedente, il numero delle matricole
straniere si & ridotto di venti mila unita. E un trend iniziato prima dell’arrivo
del virus, ma accelerato dalla pandemia, soprattutto a causa della diffusione
della didattica a distanza. E un calo non drastico, ma a livello simbolico rile-
vante perché ¢ il primo segno negativo che gli USA registrano dal 1965,
quando il governo americano con I'Immigration and Nationality Act aboli i
divieti di ingresso riservati fino ad allora a determinate nazionalita, consen-
tendo a tutti gli studenti internazionali di credere e investire nel sogno ame-
ricano.

3. Un nuovo paesaggio migratorio globale?

La pandemia sembra avere messo in crisi lo storico rapporto tra immi-
grazione e globalizzazione, si vedra se temporaneamente o definitivamente.

Su scala micro, I'attuale crisi delle citta globali ¢ il simbolo di questo
cambiamento. Nel 2002 Richard Florida prevedeva nel suo saggio The rise of
the creative class’, un neo-Rinascimento urbano alimentato dalla concentra-
zione nelle metropoli di talenti: architetti, artisti, ingegneri, medici, biologi,
scienziati, scrittori, etc. Nel primo ventennio degli anni 2000 le swzart cities
localizzate in aree geografiche economicamente e tecnologicamente avanzate,
che Richard Florida definisce picchi di eccellenza, hanno dimostrato una ec-
cezionale capacita di attirare cervelli e investimenti dall’estero. Sono diventa-
te poli d’avanguardia, spesso scollati dagli Stati che li ospitano territorial-

8 E.ISRAEL, J. BATALOVA, International students in the United States, in Migration Policy
Institute, January, 14, 2021.
®R. FLORIDA, The rise of the creative class, Paris, 2003.
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mente, e collegati fra loro da infrastrutture digitali stabilendo un nuovo po-
tenziale ordine internazionale'’. E un fenomeno che Parag Khanna ha trat-
teggiato nella sua opera Connectography"'.

La comunita scientifica si interroga oggi se la pandemia possa ridimensio-
nare il potere acquisito dalle citta globali o rappresentare uno stimolo per in-
novarle cercando di bilanciare competitivita, inclusione sociale e sostenibilita.

Nell’ultimo mezzo secolo le grandi aree urbane hanno anticipato e spiaz-
zato quelle pit piccole, oltre alle periferie rurali. Il loro moderno e innovati-
vo tessuto sociale, economico e culturale, si ¢ rivelato il terreno ideale per in-
centivare le interazioni professionali ad alta intensita di conoscenza e comu-
nicazione. Si tratta, in altri termini, di quel capitale intangibile che genera va-
lore aggiunto, dunque, ricchezza, all’economia delle metropoli pit avanzate.
Questa tipologia di lavoratori altamente qualificati ¢ stata, tuttavia, costretta
dalla pandemia a trasferirsi, come abbiamo visto, dagli uffici nei grandi pa-
lazzi metropolitani all’online. Tale novita ha causato una drastica riduzione
della domanda di servizi che generalmente impiegano un’elevata percentuale
di lavoratori stranieri poco qualificati. Il virus ha trasformato in un luogo
fantasma le aree urbane e gli spazi pubblici e privati che la caratterizzano.

Non & la prima volta che questo accade. Tuttavia, almeno fino a oggi,
nessuna pandemia, peste o disastro naturale ha azzerato il bisogno
dell'umanita di vivere e lavorare nei distretti urbani. Come osserva Richard
Florida'? in un suo recente saggio, la paura degli assembramenti, oltre al de-
siderio di un ambiente salutare, potra attirare alcuni verso le aree rurali. Tut-
tavia, altre forze spingeranno le persone verso i grandi centri urbani. Giovani
ambiziosi continueranno ad affluire nelle citta in cerca di opportunita perso-
nali e professionali. Artisti e musicisti potrebbero rimanere in citta attratti
dal crollo dei prezzi nel settore immobiliare. La crisi potrebbe rappresentare
un’occasione per ripensare il concetto di spazio e tempo delle nostre citta,
rendendole pit inclusive e accessibili.

Su scala macro, la crisi del connubio immigrazione e globalizzazione, po-
trebbe alterare, secondo Henry Farrell e Abraham Newman", le relazioni tra

' G. TERRANOVA, La geopolitica del coronavirus tra isolamento nazionalista e solidarietd
globale, in Adim Blog, Analisi & Opinioni, marzo 2020.

"' P. KHANNA, Connectography, New York, 2016.

2 R. FLORIDA, S. PEDIGO, How our cities can reopen after Covid-19 pandemic, in Brook-
ings, March 24, 2020.

Y H. FARREL, A. ABRAHAM NEWMAN, Wi/ the coronavirus end globalization as we know
it?, in Foreign Affairs, March 16, 2020.
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Nord e Sud del mondo. Se nelle nazioni avanzate il mercato e 'occupazione
sono in crisi, per gli abitanti di quelle relativamente pit arretrate rischiano di
venire meno, fatta eccezione per i rifugiati, gli incentivi che fino a ieri li spin-
gevano a partire. Una condizione complicata dalla natura della crisi produt-
tiva indotta dalla pandemia che ha colpito il settore dei servizi che soprattut-
to nell’ultimo ventennio aveva trainato il mercato informale
dell'immigrazione, regolare e irregolare. Molte attivita commerciali e im-
prenditoriali saranno costrette a cambiare i loro modelli di organizzazione
lavorativa. Tante potrebbero non resistere alla crisi. Altre resisteranno, ma
saranno obbligate a ridimensionarsi e, laddove possibile, automatizzarsi per
fare profitti pur producendo meno. Anche la domanda di colf e badanti po-
trebbe calare. In alcuni cluster di contagio & scomparsa una generazione di
anziani. Le famiglie dei sopravvissuti, impaurite dal rischio contagio, potreb-
bero rinunciare, sia pur pro tempore, al personale straniero per 1’assistenza
dei loro vulnerabili parenti. L’ethnic business, cioé la piccola imprenditoria
straniera potrebbe subire la concorrenza degli autoctoni che, avendo perso il
lavoro, potrebbero tornare a svolgere occupazioni che avevano abbandonato.
In altri termini, in questo scenario potrebbe cambiare I'ultradecennale in-
formale accordo tra Nord e Sud del mondo basato, in via generale, sulla
esportazione delle produzioni a minor valore aggiunto dai Paesi industrializ-
zati verso quelli con regimi salariali inferiori. E, all’'opposto, sull’emigrazione
dai secondi ai primi di lavoratori immigrati, specialmente nel settore del
commercio e dei servizi pubblici e privati.

4. Conclusioni

11 gruppo di esperti che annualmente cura U'lnternational Migration Out-
look Ocse sostiene che quando la fase pandemica sara superata la mobilita
internazionale non ritornera rapidamente ai livelli pre-crisi. Come osserva
Julia Lendorfer nell'introduzione al recente numero speciale Forecasting
Global Migration'* del Migration Policy Practice Journal, fare previsioni
sull’evoluzione dei flussi migratori internazionali & difficile. I’ immigrazione
¢, come sosteneva Marcel Mauss, un fatto sociale totale in cui & coinvolta la
totalita della pratica umana, che si articola nell’interazione con I'universo
economico, politico, culturale e religioso in cui vive 'uomo. Una complessi-

' J. LENDORFER, Introduction — forecasting global migration, in Migration Policy Practice,
Vol. X, n. 4/2020.
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ta, quella del fenomeno migratorio, osservata anche da Andrew Geddes nel
suo ultimo libro Governing Migration Beyond the State®.

E, ad esempio, notizia di questi giorni 'incremento senza precedenti del
numero di migranti arrestati nel tentativo di attraversare la frontiera che di-
vide il Messico dagli Stati Uniti: quasi duecento mila'® nel primo bimestre
2021.

Non ¢, dunque, semplice valutare se i cambiamenti in atto nello scenario
migratorio globale siano il riflesso temporaneo e condizionato delle misure
eccezionali di contrasto al virus messe in atto su scala globale. Oppure il se-
gno di un nuovo mondo che stabilira regole e dinamiche da definire sui mo-
vimenti di popolazione internazionale.

Di certo sappiamo che qualsiasi cambio di comportamenti e abitudini,
anche se volontario e temporaneo, pud avere sviluppi imprevisti. E un feno-
meno che Wilhel Wundt formalizzo con I'espressione heterogonie der zwec-
ke, ovvero le conseguenze non intenzionali di azioni intenzionali. Nella sua
recente analisi sull’inversione dei flussi migratori intraeuropei, 1I’Economzist
segnala, ad esempio, che tra gli immigrati del’Europa dell’Est rientrati negli
ultimi mesi a casa sicuri di tornare a emigrare una volta finita la pandemia,
sono in aumento quelli che hanno gia cambiato idea. Molti hanno deciso di
investire a livello personale e lavorativo laddove sono nati. C’¢ chi con i ri-
sparmi guadagnati all’estero ha gia inaugurato una piccola impresa. Oppure
chi, fiducioso di trovare presto un’occupazione, approfitta del tempo e della
qualita della vita tra I’affetto di amici e parenti in spazi abitativi e di comuni-
ta spesso pitt confortevoli di quelli in cui erano relegati fuori dai confini na-
zionali. Tanto piu che dal loro ingresso nell'UE, i Paesi dell’Est hanno regi-
strato una riduzione del gap economico e salariale con quelli dell’Ovest. A
parita di mansioni, un lavoratore rumeno in Italia puo contare oggi su uno
stipendio pari al triplo di quello che guadagnerebbe in patria, ma nel 2010
era pari al quintuplo.

Solo a conclusione dell'imponente processo di vaccinazione universale di
massa sara possibile valutare se e in che termini la pandemia abbia sospeso
oppure spezzato lo storico connubio tra immigrazione e globalizzazione in-
centrato in gran parte sulla capacita attrattiva e dominante del modello eco-
nomico, politico e sociale occidentale. Nella seconda ipotesi, si tratterebbe di
un segnale del tramonto dell’Occidente a favore dell’Oriente e, in particola-

> A. GEDDES, Governing migration beyond the State, Oxford, 2021.
16 U.S. CUSTOMS AND BORDER PROTECTION, Southwest land border encounters, Washing-
ton, 2021.
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re, della Cina. La sensazione ¢ che in questo nuovo mondo disordinario tutto
sia possibile.



PARTE II:
L’INTEGRAZIONE DEI MIGRANTI

ILLAVORO

LA DIFFICOLTOSA INTEGRAZIONE ATTRAVERSO IL LAVORO
IN TEMPI DI PANDEMIA*

William Chiaromonte**

SOMMARIO: 1. L’integrazione attraverso il lavoro. — 2. Migrazioni economiche vs mi-
grazioni umanitarie: una dicotomia da ripensare? — 3. Le politiche di integrazio-
ne attraverso il lavoro in tempi di pandemia: lo stallo della procedura di regola-
rizzazione.

1. L’integrazione attraverso il lavoro

Il lavoro e I'integrazione dei migranti sono due aspetti strettamente con-
nessi fra loro, se non altro perché il lavoro rappresenta indubbiamente uno,
se non il principale, dei fattori che — oltre a contribuire a determinare la scel-
ta di migrare, dando cosi luogo alle c.d. migrazioni economiche (ma su que-
sto aspetto si tornera zzfra, § 2) — possono favorire I'integrazione dello stra-
niero in seno alla societa ospitante.

Vale subito la pena sottolineare, peraltro, che solo il lavoro prestato a
certe condizioni ¢ idoneo a costituire il motore dell’integrazione, perché ¢&
evidente che non ogni forma di lavoro possa essere considerata come un rea-
le strumento di inclusione: si pensi, ad esempio, a quello prestato irregolar-
mente, o addirittura in condizioni di sfruttamento’, che di certo non agevola

* Questo contributo riprende e amplia la relazione introduttiva che ha aperto la sessione
Integrazione e lavoro dei migranti del convegno Migranti, territorio e lavoro. Le strategie
d'integrazione, organizzato dall’Universita del Molise nell’ambito del progetto MeCI (Migranti
e Comunita Inclusive) assieme ad ADIM e al Centro di eccellenza Jean Monnet [#t0oME — In-
tegration of Migrants in Europe dell’Universita della Tuscia (27-28 maggio 2021).

** Professore associato di Diritto del lavoro, Universita di Firenze.

' Si vedano, da ultimo, i contributi pubblicati sul n. 2/2021 di Lavoro e diritto, dedicati a

L’altro art. 18. Riflessioni giuslavoristiche sullo sfruttamento del lavoro.
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I'integrazione di coloro che sono sovente costretti ad accettarlo, ma che anzi
¢ veicolo di esclusione sociale e di un’esponenziale dilatazione di una gia
marcata condizione di vulnerabilita.

Nondimeno, si ¢ ben consapevoli che, quand’anche si tratti di lavoro
prestato secondo i canoni dettati dalla legislazione lavoristica, la sola parteci-
pazione al mercato del lavoro, pur rappresentando un tassello di fondamen-
tale importanza nell’ottica dell’integrazione, non soddisfa interamente i re-
quisiti dell’inclusione sociale, che comprendono altresi — fra gli altri —
l'accesso all’alloggio, all’istruzione e alla sanita, la partecipazione ai processi
politici e, pit in generale, I'effettiva fruizione dei servizi pubblici o di interes-
se economico generale da parte dei migranti.

Non ¢ questa la sede per indagare le politiche realizzate, soprattutto a li-
vello nazionale, nel corso degli ultimi anni dai vari attori governativi e che
hanno di fatto marginalizzato le politiche per I'integrazione degli stranieri,
anche a causa dell’impatto socioeconomico che esse sono inevitabilmente de-
stinate a generare; né, tantomeno, per approfondire il ruolo giocato in tale
ambito dal sindacato’.

Piuttosto, s’intende qui da un lato dedicare qualche battuta alla dicoto-
mia classificatoria che distingue fra migrazioni economiche e migrazioni
umanitarie, sollecitandone un ripensamento, e dall’altro evidenziare lo stallo
in cui tutt’ora versa la procedura di regolarizzazione avviata dal d.1. 34/2020
e gli inevitabili riflessi che ne sono derivati in termini di mancata integrazio-
ne dei lavoratori stranieri.

2. Migrazioni economiche vs migrazioni umanitarie: una dicotomia da ripen-
sare?

Come ¢ noto, nell’ambito dei #zigration studies, come pure (e, anzi, prima
ancora) nell’assetto regolativo, ivi compreso quello italiano, si riscontra la
consolidata dicotomia classificatoria che distingue fra migrazioni economi-
che, o per motivi di lavoro, da un lato, disciplinate in maniera prevalente a
livello nazionale, e migrazioni forzate, o per motivi umanitari, dall’altro, che
sono invece principalmente interessate da una regolazione di carattere inter-
nazionale ed europeo.

2 Per una riflessione piti ampia su tali aspetti cfr. W. CHIAROMONTE, M.D. FERRARA, Ite-
grazione e inclusione sociale det lavoratori migranti. 1l ruolo del sindacato, in W. CHIAROMON-
TE, M.D. FERRARA, M. RANIERI (a cura di), Migranti e lavoro, Bologna, 2020, p. 213 ss.
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Non ¢ questa la sede per tornare su un terreno gia molto arato, in relazione
al quale il dibattito scientifico — penso, in particolare, agli studi che si sono oc-
cupati di esplorare le intersezioni e le interazioni fra il diritto dell'immigrazione e
il diritto del lavoro — si & diffuso nel corso degli ultimi anni’.

Piuttosto, 'occasione di discutere di lavoro e integrazione dei migranti ¢
propizia anche per sollecitare una riflessione pit approfondita sull’attualita e
anche sull’utilita di questa bipartizione che, come ¢ stato giustamente messo
in luce, oggi riguarda non tanto le diverse manifestazioni del fenomeno mi-
gratorio, bensi unicamente il modo in cui esso & regolamentato®. Come & no-
to, si tratta di una disciplina che — con particolare riferimento all’accesso al
lavoro — a causa delle «cavillose e burocratiche procedure d’ingresso» e dei
«paradossi che ne seguono»’ & del tutto inefficace, rendendo particolarmente
arduo l'incontro (regolare) fra domanda e offerta di lavoro.

Quel che qui s’intende sottolineare & che la distinzione imposta dalle
norme, che si traduce in una pletora di status giuridici entro i quali possono
essere inquadrati i migranti, ¢ spesso, sul piano fattuale, artificiosa, e per
questo andrebbe relativizzata. E chiaro che ipotizzare il possibile superamen-
to di tale distinzione, anzitutto da un punto di vista giuridico, comporti non
pochi aspetti problematici, e non solo perché su di essa poggia I'intero asset-
to normativo.

Non si puo, tuttavia, non rilevare quanto sia complesso a livello empirico
individuare «dove passa oggi la linea di demarcazione fra il fenomeno delle
migrazioni economiche e il fenomeno delle migrazioni forzate», e cid a causa
di una «sempre piu evidente antinomia fra le caratteristiche che il fenomeno
sta assumendo e la rigidita delle regolamentazioni giuridiche»®.

Di conseguenza, cio che s’intende evidenziare — sia pure con tutte le cau-
tele del caso, e nei limiti di un discorso che qui non puo che essere abbozza-
to — ¢ l'utilita di un’indagine pit approfondita circa i veri fattori che deter-
minano la scelta di migrare, che dovrebbe auspicabilmente indurre il deciso-

> Per tutti, si vedano C. COSTELLO, M. FREEDLAND (eds.), Migrants at Work. Immigration
& Vulnerability in Labour Law, Oxford, 2014.

* M. D’ONGHIA, Immigrazione irregolare e mercato del lavoro. Spunti per una discussione,
in Revista trimestrale di diritto pubblico, n. 2/2019, p. 465.

° F. MARTELLONI, L’accesso al lavoro dei richiedenti e dei titolari di protezione internazio-
nale, tra diritto e prassi, in W. CHIAROMONTE, M.D. FERRARA, M. RANIERI (a cura di), Migranti
e lavoro, cit., p. 112.

¢ M. MCBRITTON, Migrazion: economiche e ordinamento italiano. Una prospettazione giu-
slavoristica, Bari, 2017, p. 34.
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re politico ai vari livelli coinvolti da un lato a soppesare 'opportunita e, so-
prattutto, l'efficacia delle misure adottate per regolare il fenomeno; e,
dall’altro, a intervenire per arginare la moltiplicazione, sul versante giuridico,
delle fattispecie di tutela, che fra I'altro rappresenta — come una recente ri-
cerca comparata ha ben posto in evidenza — un ostacolo all’integrazione dei
migranti nei mercati del lavoro’.

Non sempre, infatti, le ragioni per le quali si decide di migrare sono chia-
ramente inquadrabili nell’'una o nell’altra categoria e, di conseguenza, «la te-
nuta di siffatte definizioni puo essere messa in dubbio, specie se si considera
che chi cerca protezione internazionale per ragioni umanitarie puod poi, ra-
gionevolmente, iniziare a svolgere un’attivita lavorativa, e che a chi lavora in
condizioni irregolari sono comunque riconosciuti alcuni diritti umani fon-
damentali in quanto persona»®.

In altre parole, la perdurante e rigida distinzione, ai fini delle condizioni
legali di accesso e permanenza dello straniero, «tra mzigrazione economica (ed
implicitamente volontaria, perché finalizzata alla ricerca di migliori condi-
zioni di vita, ma che, a dire il vero, non trova alcuna cittadinanza
nell’ordinamento giuridico) e migrazione forzata, perché determinata da
elementi di coercizione tali da non lasciare alternativa alla fuga dal proprio
Paese e, che per questo abbisogna di protezione»’, appare artificiale e, in
fondo, inadeguata a cogliere le molte sfaccettature del fenomeno.

Tale distinzione, in particolare, «oltre a non tenere in dovuta considera-
zione I'eterogeneita delle condizioni soggettive che sottostanno alla scelta di
migrare» — non puo certo essere considerata, difatti, frutto di una libera scel-
ta individuale la fuga da una condizione di miseria che privi la persona dei
beni indispensabili per un’esistenza dignitosa o, addirittura, per la sopravvi-
venza stessa'’ — «andrebbe oggi ripensata alla luce dei nuovi assetti economi-
ci mondiali e dei cambiamenti climatici del pianeta»'.

7'V. FEDERICO, S. BAGLIONI (eds.), Migrants, Refugees and Asylum Seekers’ Integration in Eu-
ropean Labour Markets. A Comparative Approach on Legal Barriers and Enablers, Cham, 2021.

8 M. BORZAGA, Le migrazioni per motivi umanitari e per motivi economici nel quadro rego-
lativo internazionale, in W. CHIAROMONTE, M.D. FERRARA, M. RANIERI (a cura di), Migranti e
lavoro, cit., p. 29.

® G.A. RECCHIA, L’accesso al lavoro dei migranti economici, in W. CHIAROMONTE, M.D.
FERRARA, M. RANIERI (a cura di), Migranti e lavoro, cit., p. 95.

' G. CALVELLINL, Percorso di lettura sull'inclusione di richiedenti e titolari di protezione in-
ternazionale e umanitaria, in Giornale di diritto del lavoro e di relazioni industriali, 2020, p. 427.

"' G.A. RECCHIA, Op. cit., p. 95.
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Sono proprio questi ultimi fattori, difatti, che pit di altri rendono diffici-
le determinare, da un punto di vista giuridico, il carattere forzato o volonta-
rio della migrazione'”. Non a caso, di recente la Cassazione ha ammesso la
possibilita di riconoscere la protezione umanitaria (nella versione precedente
alle modifiche introdotte dal decreto Salvini) anche ai migranti ambientali, e
quindi a coloro che si trovano nella necessita di spostarsi dal proprio Paese a
causa di eventi indotti dai mutamenti climatici e ambientali, collegando
I’accertamento dello stato di vulnerabilita del migrante alla sua possibilita di
godere, in Italia, di una serie di beni giuridici fondamentali funzionali a inte-
grare un minimo vitale e che nel suo Paese di provenienza non potrebbero
essergli garantiti, specie qualora esso abbia raggiunto un certo livello di inte-
grazione, anzitutto lavorativa, nel Paese ospitante’; ne conseguiva per costo-
ro, nell’assetto al momento vigente, non solo la possibilita di lavorare, ma
anche quella di convertire, successivamente, I'autorizzazione ottenuta in un
permesso di soggiorno per motivi di lavoro',

Peraltro, in Italia una progressiva perdita di significato della distinzione
fra migrazioni per motivi economici e migrazioni per motivi umanitari & stata
indotta anche dalle gia ricordate scelte particolarmente restrittive che sono
state compiute nel corso degli ultimi anni in materia di migrazioni economi-
che: basti pensare al fatto che si & passati dai 250.000 permessi per lavoro
previsti dal “decreto flussi” del 2007 ai 30.850 previsti dai “decreti flussi”
degli anni 2015-2020". Cio ha determinato, di conseguenza, un utilizzo
strumentale dei benefici derivanti dalla protezione internazionale anche da
parte di quei migranti la cui mobilita non & propriamente indotta da ragioni
umanitarie.

2 A. BRAMBILLA, Migrazioni indotte da cause ambientali: quale tutela nell'ambito
dell’ordinamento giuridico europeo e nazionale?, in Diritto, immigrazione e cittadinanza, n.
2/2017, p. 2.

P Cass. civ, sez. I, sentenza 23 febbraio 2018, n. 4455. Cfr. W. CHIAROMONTE, Migrazion:
ambientali, protezione internazionale e inclusione lavorativa: la prospettiva nazionale, in Lavoro
e diritto, n. 1/2022, p. 53 ss.

" La protezione umanitaria ha subito nel corso della sua poco pit che trentennale esi-
stenza alterne vicende, specie nell’'ultimo quinquennio: introdotta nel t.u. nel 1998, & stata poi
abrogata dal c.d. “decreto Salvini” (d.1. 113/2018, conv. in 1. 132/2018), e infine almeno in
parte ripristinata dal c.d. “decreto Lamorgese” (d.1. 130/2020, conv. in 1. 173/2020). Le sorti
dell’istituto e la sua fisionomia pill volte mutata, come & facile immaginare, hanno inciso
sull’astratta possibilita che anche i migranti ambientali potessero beneficiarne.

B 11 decreto flussi per il 2021 (D.P.C.M. 21 dicembre 2021) ha portato a 69.700 gli in-

gressi consentiti per motivi di lavoro.
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3. Le politiche di integrazione attraverso il lavoro in tempi di pandemia: lo
stallo della procedura di regolarizzazione

Se si pensa a cosa si & fatto o si & tentato di fare di recente, nel quadro
dell’emergenza pandemica, per favorire I'integrazione dei lavoratori stranieri,
compresi quelli irregolari, il pensiero corre soprattutto all’ennesima proce-
dura di regolarizzazione ed emersione disposta dal “decreto rilancio” del
Governo Conte IT (art. 103 del d.I. 34/2020, convertito con modificazioni in
1. 77/2020) e riguardante i tre settori dell’agricoltura, del lavoro domestico e
dell’assistenza alla persona'®.

La sanatoria, come ¢ noto, era stata avviata nel maggio dello scorso anno
allo scopo — come si desume dalla lettera dell’art. 103 — di «garantire livelli
adeguati di tutela della salute individuale e collettiva in conseguenza della
contingente ed eccezionale emergenza sanitaria connessa alla calamita deri-
vante dalla diffusione del contagio da Covid-19», da un lato, e di «favorire
I’emersione di rapporti di lavoro irregolari», dall’altro. La procedura é stata,
quindi, gravata di due obiettivi: uno sanitario-emergenziale, per garantire il
diritto alla salute anche a tutti gli irregolari e, di conseguenza, contenere la
pandemia; e uno economico-occupazionale, per soddisfare il fabbisogno di
lavoratori in alcuni settori ritenuti strategici.

Sono state complessivamente presentate circa 220.000 domande, consi-
derando quelle proposte nell’ambito dei due diversi canali previsti dalla pro-
cedura: il primo, che ha consentito ai datori di lavoro di inoltrare un’istanza
per la stipulazione un contratto di lavoro subordinato con uno straniero gia
presente in Italia prima dell’8 marzo 2020 o di far emergere un rapporto la-
vorativo irregolare in essere al 19 maggio 2020 con uno straniero gia presente
in Italia prima dell’8 marzo 2020 (ma anche con un cittadino italiano o UE);
e il secondo, che ha invece consentito agli stranieri con permesso di soggior-
no scaduto dopo il 31 ottobre 2019, e che avessero gia lavorato in uno dei tre
settori individuati, di domandare il rilascio di un permesso di soggiorno per
richiesta di lavoro di durata semestrale, convertibile in permesso di soggior-
no per lavoro qualora, nel termine di durata del permesso temporaneo, fos-

sero riusciti a trovare un’occupazione (sempre in uno dei tre settori richiama-
17
ti)".

© M. CoLuccl, Cosa insegnano trent’anni di sanatorie per gli stranieri, in Internazionale,

20 aprile 2020.
7 Per un approfondimento cfr. P. BONETTI, Gli effetti giuridici della pandemia del coro-
navirus sulla condizione degli stranieri, in federalismi.it, 20 maggio 2020; P. MOROZZO DELLA



Annuario ADiM 2021 73

In relazione al primo canale, in particolare, le domande sono state pre-
sentate prevalentemente nel settore del lavoro domestico e di assistenza alla
persona (circa '85% delle domande trasmesse riguarda questi settori) e non,
come ci si sarebbe aspettato, nell’ambito del settore agricolo, ove si ¢ regi-
strato un vero e proprio flop, nonostante le macroscopiche carenze di mano-
dopera che caratterizzavano (e caratterizzano tuttora) il settore, e che pure
hanno spinto I'Esecutivo ad adottare il provvedimento.

Nei mesi che sono trascorsi dal 15 agosto 2020, quando si sono chiusi i
termini per la presentazione delle istanze, I’esame delle domande di emersio-
ne & andato avanti con ritmi che ¢ eufemistico definire blandi; si sono accu-
mulati, di conseguenza, gravissimi ritardi, neppure giustificabili alla luce del-
le comprensibili difficolta legate alla gestione dell’emergenza epidemiologica
e alle conseguenti misure di prevenzione che sono necessariamente state
adottate. Per avere un’idea di tali rallentamenti ¢ sufficiente scorrere gli al-
larmanti dati riportati nelle ricognizioni svolte in relazione allo stato di avan-
zamento dell’esame delle domande di regolarizzazione ed emersione dai
promotori della campagna Ero straniero'®. Peraltro, tali ritardi non sono
neppure imputabili alla scelta di privilegiare 'esame di altre pratiche, dal
momento che presso le Prefetture e le Questure risultano altrettanto rallenta-
ti i procedimenti di ricongiungimento familiare e i rinnovi dei permessi di
soggiorno.

La situazione di stallo che si & cosi venuta a creare non ha fatto altro che
complicare ulteriormente le prospettive di integrazione di coloro che, una
volta presentata la domanda, si trovano tuttora impossibilitati ad accedere ai
servizi, alle prestazioni sociali, alle tutele e ai diritti che 'ordinamento rico-
nosce a chi lavora nel nostro Paese. In particolare, nonostante che nelle more
della procedura coloro che hanno presentato domanda di regolarizzazione
siano considerati regolarmente soggiornanti — ed abbiano quindi diritto a
godere della parita di trattamento nell’accesso ai beni e ai servizi rispetto agli
stranieri titolari di permesso di soggiorno per lavoro e, fra le altre cose,
all’iscrizione al servizio sanitario nazionale, come confermato dalla Circolare

ROCCA, La regolarizzazione dei lavoratori stranieri tra molte incertexze e possibili contenziosi, in
Corriere giuridico, n. 8-9/2020, p. 1017 ss.; W. CHIAROMONTE, M. D’ONGHIA, Cronaca di una
sanatoria in tempo di emergenza sanitaria: genesi, finalita e limiti, in Diritto, immigrazione e
cittadinanza, n. 3/2020, p. 1 ss.; IID., Migranti, lavoro e pandemia: nuovi problemi, vecchie ri-
sposte?, in Rivista giuridica del lavoro e della previdenza sociale, 1, 2021, p. 3 ss.

8 https://erostraniero.radicali.it
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del Ministero della Salute del luglio 2020" — costoro hanno riscontrato note-
voli difficolta a rientrare nella campagna vaccinale per la prevenzione
dell'infezione da Covid-19*°.

Per far fronte a questa situazione di stallo, il Ministero dell’Interno —
sulla scia di quanto previsto dal “decreto rilancio” — ha cercato di correre ai
ripari attraverso un ricorso straordinario a nuove assunzioni, anche se di la-
voratori in somministrazione, per supportare il personale degli Sportelli unici
per 'immigrazione in considerazione dell’inevitabile incremento del carico di
lavoro legato alla procedura di regolarizzazione®'. Il protrarsi delle procedure
di selezione e assunzione da parte della societa Manpower, tuttavia, dovuto
anche alle numerose rinunce degli aspiranti lavoratori, ha rallentato ulte-
riormente I’esame delle domande di regolarizzazione; e, trattandosi di con-
tratti a termine di durata semestrale, il rischio ¢ che lo stallo si aggravi ulte-
riormente nel momento in cui tali contratti giungeranno a scadenza.

A complicare ulteriormente la situazione, lo stesso Ministero dell’Interno
ha emanato, il 21 aprile 2021, una circolare che ¢ andata in direzione opposta
rispetto a quella esigenza di «favorire I"emersione di rapporti di lavoro irre-
golari» invocata dal “decreto rilancio”, dal momento che essa ha inserito
nuovi (e ulteriori) ostacoli sul sentiero gia impervio che dovrebbe condurre
all'emersione dall’invisibilita®. E necessario, peraltro, segnalare che questa
circolare & stata poi corretta, con una nuova circolare dell’11 maggio 20217,
anche grazie alla ferma presa di posizione di alcune organizzazioni impegna-
te nella tutela dei diritti dei migranti, da un lato*, e ad una nota congiunta di
Cgil, Cisl e Uil, dall’altro”, che ne hanno sottolineato i molteplici profili di

Y bttps://portaleimmigrazione.eu/wp-content/uploads/2020/11/ministero-della-salute-14-

luglio-2020.pdf.

2 Sul punto cfr. C. CORSI, I/ diritto alla salute alla prova delle migrazioni, in Le istituzioni
del federalismo, n. 1/2019, p. 45 ss.

2 1 assegnazione di personale aggiuntivo era difatti stata prevista dallo stesso d.1. 34/2020
(art. 103, commi 23-25).

= https://www.asgi.it/wp-content/uploads/2021/04/21_04_21_Circolare_Minlnterno
_emersione.pdf.

B https://www.interno.gov.it/sites/default/files/2021-05/circolare_emersione_11_maggio
_2021.pdf

2 bttps://www.asgi.it/wp-content/uploads/2021/04/Lettera-circolare-Ministero-Interno-
21_4_2021.pdf

» bttps://www.cgil.it/immigrazione-cgil-cisl-uil-dare-permesso-di-soggiorno-per-attesa-
occupazione-a-chi-ha-un-contratto-di-lavoro-scaduto-nelle-more-dellesame-della-domanda-di-

regolarizzazione/.
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contrasto proprio rispetto alle finalita di emersione sottostanti al provvedi-
mento di regolarizzazione.

Questi recenti e altalenanti sviluppi si sommano al fatto che sul numero
dei potenziali fruitori della sanatoria aveva gia inciso pesantemente una pro-
cedura labirintica, eccessivamente macchinosa, con marcati profili di criticita
e condizioni di accesso troppo restrittive®, il che si pone, ancora una volta,
in contrasto con le finalita perseguite dal “decreto rilancio”. In tutto questo,
gli invisibili per i quali il provvedimento era stato concepito permangono tali,
la vita di molte persone continua a restare sospesa nell’attesa di avere una ri-
sposta dalle istituzioni, e le prospettive di integrazione dei migranti attraver-
so il lavoro appaiono sempre pitt una chimera.

26 V. CHIAROMONTE, M. D’ONGHIA, Cronaca di una sanatoria in tempo di emergenza sa-

nitaria, cit.



THE NEW BLUE CARD SCHEME:
A SECOND CHANCE FOR EUROPE TO ATTRACT
FOREIGN TALENTS
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SUMMARY: 1. Background. — 2. The new ‘make-up’ of the EU Blue Card. — 2.1. The
facilitation of the evidence of being highly skilled. — 2.2. The reduction of the
salary threshold. — 2.3. The inclusion of highly skilled beneficiaries of interna-
tional protection. — 3. Unresolved issues. — 4. Final remarks.

1. Background

The Directive (EU) 2021/1883 of The European Parliament and of the
Council of 20 October 2021 on the conditions of entry and residence of third-
country nationals for the purpose of highly qualified employment and repealing
Council Directive 2009/50/EC entered into force 20 days after its publication
in the Official Journal'.

The previous text’ had demonstrated intrinsic weaknesses such as restric-
tive admission conditions and very limited facilitation for intra-EU mobility,

" Ph.D. in Legal Discipline, ADiM Research Assistant, Universita della Tuscia.

! Directive (EU) 2021/1883 of the European Parliament and of the Council of 20 Octo-
ber 2021 on the conditions of entry and residence of third-country nationals for the purpose
of highly qualified employment, and repealing Council Directive 2009/50/EC.

2 Council Directive 2009/50/EC of 25 May 2009 on the conditions of entry and residence
of third-country nationals for the purposes of highly qualified employment. The original pro-
posal, initially tabled in 2007 by the European Commission, was watered down after concerns
by member states that it would allow Brussels to interfere too much in their national labour
markets. Twenty-four member states have signed up for the scheme, whilst UK, Ireland and
Denmark, who are not bound by EU Acquis, decided to opt out of the Directive. Hence, the
Blue Card was adopted in relative isolation from other migration measures due to the way that
the Commission reacted to the veto of its more comprehensive 2001 proposal. Among others,
see K. EISELE, Why come here if I can go there? Assessing the ‘Attractiveness’ of the EU’s Blue
Card Directive for ‘Highly Qualified’ Immigrants, in CEPS, 60/October 2013; see also the re-
ports by: OHCHR, Rights of Migrant Workers in Europe, 2011; and 10M, Migration, Employ-
ment And Labour Market Integration Policies In The European Union, 2011.
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as reported in 2014°. This, combined with many different sets of parallel ru-
les, conditions and procedures for admitting the same category of highly skil-
led workers which apply across EU Member States, has limited de facto the
EU Blue Card's attractiveness and usage. As already observed’, the main
elements of the original Blue Card proposal which aimed to attract highly-
skilled migrants were «dropped or watered down»: a short decision-making
deadline; a derogation from the salary threshold for younger workers; and
the rules on in-country applications, job mobility and validity of permits.

In that context, in mid-2016 the previous Commission tabled a proposal’
as part of the EU’s efforts to develop a comprehensive migration
management policy — finally based on Article 79 TFEU — and in particular of
a new policy on legal migration, contributing to the EU Growth Strategy®, in
line with Europe 2020 priorities.

The negotiations between the Parliament and the Commission ended at
the beginning of 2019. They were resumed in autumn 2020, finally leading to
the agreement on 17 May 2021. On 15 September 2021, the revised text of
the reform was approved with 556 votes in favor, 105 against and 31
abstentions. On 7 October 2021 Council of the EU adopted the revised text
of the Directive on the conditions of entry and residence of third-country na-
tionals for the purposes of highly qualified employment (hereinafter the EU
Blue Card Directive), with the aim to attract and retain highly-qualified
workers, particularly in sectors facing skills shortages.

> Communication from the Commission to the European Parliament and the Council on
the implementation of Directive 2009/50/EC on the conditions of entry and residence of
third-country nationals for the purpose of highly qualified employment (“EU Blue Card”).
According to this report, the numbers admitted with a Blue Card were very modest (i.e. only
15.000 in 2013). Furthermore, eight Member States had set a quota for the number of admis-
sions. To give a term of comparisation, in the same year 8.949.783 long-term residents by citi-
zenship were released (Eurostat Data).

*S. PEERS, The revised Blue Card Directive: the EU’s search for more highly skilled non-EU
migrants, in eumigrationlawblog.eu, July 2021.

> See the Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on the
conditions of entry and residence of third-country nationals for the purposes of highly skilled
employment,. Among the first comments, see S. BELLINI, EU Blue Card: A promising tool
among labour migration policies? A comparative analysis of selected countries, in Hochschule fiir
Wirtschaft und Recht Berlin, Institute for International Political Economy (IPE), Berlin,
Working Paper, No. 76/2016.

¢ See the Communication from the Commission Europe 2020 “A strategy for smart, sus-
tainable and inclusive growth”, COM(2010) 2020, Brussels, 3.3.2010.
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With the new rules, on the test bench there are: more inclusive admission
criteria; enhanced rights, including intra-EU mobility; family reunification,
simplification of procedures for recognized employers. Revolutionary and
long-expected is also the broadening of the scope of application, redesigned
to include non-EU family members of EU citizens and beneficiaries of inter-
national protection.

2. The new ‘make-up’ of the EU Blue Card

The EU Blue Card is a work and residence permit for non-EU/EEA na-
tionals for the purpose of highly qualified employment. It can be requested
by foreign workers residing in a non-EU country after obtaining an entry vi-
sa with the same reason — even outside the guota set by flows decrees’ — or by
workers legally residing in another EU Country.

Having regard to the Directive (EU) 2021/1883, the new rules establish
more inclusive admission criteria (art. 5), grant a high level of access to the
labour market and equal treatment (art. 16), extend the subjective scope of
application in order to include beneficiaries of international protection and
non-EU family members of EU citizens (artt. 3 and 9); facilitate family reuni-
fication (artt. 17 and 22) and intra-EU mobility (artt. 20 and 21); simplify the
procedures (artt. 9 and 11), especially for recognised workers (art. 13).

Among the condition of admission, the applicant has to present a work
contract or a binding job offer of a minimum of 6 months (instead of 1 year),
as well as evidence of higher qualifications or professional skills. In particu-
lar, a foreign worker who wants to apply for a Blue Card visa has to: (1) have
a valid work contract or binding offer of highly qualified employment for at
least six months; (2) be offered a gross annual salary that meets the threshold

" A “quota” is defined as the share of a total that is assigned to a particular group. In Eu-
rope, Member States do apply quotas or limits as measures to manage labour migration from
third countries. In Italy, the art. 27 and following of the Legislative Decree n. 286/98 (“Testo
Unico sull’immigrazione”) provide for a series of categories of workers for whom the authori-
zation (“nulla osta”) for work is either not necessary or, when it is required, is issued outside
of the quotas periodically established by the flow decree. This system shows indeed an emer-
gency approach, without intervening on distortions in the labor market that often drag on to
the detriment of the dignity of workers and healthy competition. For an historical reading on
the Italian experience, see A. ALGOSTINO, L’immigrazione come dato strutturale e non come

emergenza, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, n. 1/2019.
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set by Member States (although lower salary thresholds may be applied in
some cases, e.g. for recent graduates or professions in particular need of
workers); (3) fulfil, as the case may be, the regulatory conditions set out for
the exercise of the specific profession, or (3.1) have relevant higher profes-
sional qualifications, for unregulated professions. In case of IT workers, they
have to prove relevant «higher professional skills».

Having regard to this, it is not possible to conduct an in-depth analysis of
the entire text; nevertheless, some bullets points about the most important
reform interventions are worth mentioning.

2.1. The facilitation of the evidence of being highly skilled

As to the qualifications, the revised concept of «highly qualified
employment» (art. 2) refers to paid employment — self employed workers,
service providers, entrepreneurs are not included though — in accordance
with national law and practice, by a person having the necessary
competence, to be proven by «higher professional qualifications». The latter
can be now attested by either "higher education qualifications" (i.e. the
successful completion of a post-secondary higher education or equivalent
tertiary education programme, corresponding at least to level 6 of ISCED
2011 or to level 6 of the European Qualification Framework) or by «higher
professional skills» (i.e. skills attested by at least three years of professional
experience of a level comparable to higher education qualifications and
relevant to the work or profession to be carried out). As an option, Member
States might accept admission of those with five years’ professional experi-
ence in a field. Invariably, the level of required skills remains the same, but it
becomes mandatory for Member States to recognise professional experience
as an alternative to education qualifications (artt. 2 and 26).

In sum, exempting applicants from providing certain documents, as well
as subjecting them to shorter deadlines for notification of the decision, ap-
pears to be a measure in line with the more inclusive scheme that the Com-
mission wanted to achieve. However, in practice, the recognition procedures
vary considerably amongst Member States and are often lengthy and bur-
densome®, representing an additional hurdle for migrants wishing to inte-
grate into a Member State’s labour market.

8 See E. DAHLBERG ET AL., Legal obstacles in Member States to Single Market rules, Policy
Department for Economic, Scientific and Quality of Life Policies, Directorate-General for
Internal Policies, PE 658.189 -November 2020, available at www.bruegel.com.
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2.2. The reduction of the salary threshold

The reform reduces the salary threshold for applicants to at least 100%
and not more than 160% of the average gross annual salary in the Member
State of employment, differently from the previous 150% minimum with no
upper limit. Optionally, the threshold may be further cut by Member States
by 20% for recent graduates (within the last three years) and for some jobs
(managers and professionals), but the reduced threshold cannot go below
the average national salary. According to Article 5(3), the salary threshold
should be chosen also within the range of the lower and upper limits, after
consulting the social partners in accordance with national practices.

Such a measure, it has been observed’, does not represent a revolutionary
intervention. Indeed, since most Member States already apply the 1.5 aver-
age salary threshold, they are not required to change it to meet the new law’s
requirement of a threshold between 1 and 1.6 times national average salary
In this sense, despite the achievement of a higher level of harmonization
thanks to the establishment of lower and upper limits, Member States re-
main in control over the level of the salary threshold which will be calculated
on a national average of the wages, and over the shortage occupations to
which a lower threshold will apply. Hence, the reformed scheme does not
prevent the general reluctance of Member States. Some of them are particu-
larly determined to retain national schemes for admission of highly qualified
workers and may wish to retain a gap between the salary thresholds in EU
and national schemes, as they: (i) will not reduce the salary threshold for the
Blue Card scheme; or (ii) will not use the relevant optional derogations to
reduce the threshold for some groups of workers.

2.3. The inclusion of highly-skilled beneficiaries of international protection

The new text complements the “Qualification Directive'®” to the extent
that the scope of this proposal is finally extended to highly skilled beneficiaries
of international protection as defined by the article 2(a), as well as non-EU

?S. PEERS, The revised Blue Card Directive: the EU’s search for more highly skilled non-
EUnmigrants, in eumigrationlawblog.eu, July 2021.

1 Directive 2011/95/EU of the European Parliament and of the Council of 13 December
2011 on standards for the qualification of third-country nationals or stateless persons as bene-
ficiaries of international protection, for a uniform status for refugees or for persons eligible for

subsidiary protection, and for the content of the protection granted (recast).
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family members of EU citizens as mentioned above. Refugees or beneficiary
protection holders will be given access to the EU Blue Card scheme and will
be enabled to take up employment across Member States in accordance with
their skills and education, filling occupational shortages in particular regions.

According to the Chapter IV of the Blue Card Directive, they have a
wide set of rights and benefits as Blue Card holders, including: to enter, re-
enter and stay in the territory of the EU Member State issuing the Blue Card;
to be treated in the same way as nationals of the concerned Member State in
terms of working conditions, education and training, social security and ac-
cess to service; to accumulate periods of residence in different Member
States to be eligible for ad EU Long-Term residence permit (LTR)"!, request
family reunification and the labour market accessing the Member State hav-
ing granted them protection (Whereas n. 16). A corollary of such a switch is
expected to be much more liberal family reunification rights.

Next, the text adopted stresses that the status of a beneficiary of interna-
tional protection is znzdependent of whether the beneficiary is also an EU Blue
Card holder and the validity of that EU Blue Card. As such, beneficiaries of
international protection may be able to leverage themselves out of the more
restrictive provisions of the Common European Asylum System, in particular
with regard to family reunification by convincing their employers to seek Blue
Cards for them. Member States are encouraged to facilitate the recognition of
documents attesting the relevant higher professional qualifications of the con-
cerned third-country national and, as regards beneficiaries of international
protection who may not have the necessary documents, to «establish arrange-
ments for the appropriate assessment and validation of their prior higher edu-
cation qualifications or, where relevant, higher professional skills» (Whereas n.
23). This constitutes a very positive encouragement since at an early stage ref-
ugees or subsidiary protection holders usually cannot rely on proven docu-
mentation or past records to assess their skills and qualifications'?.

3. Unresolved issues

At first glance, the adopted scheme seems to overcome several previous

" Council Directive 2003/109/EC of 25 November 2003 concerning the status of third-
country nationals who are long-term residents.

12 B. GALGOCZL, Betwixt and between: Integrating refugees into the EU labour market, in
etui.org, 2021.
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bureaucratic obstacles, which hindered intra-EU labour mobility for Euro-
pean citizens as well as for immigrants from third countries. A closer look,
however, reveals that some issues are still open.

First, despite the declared attempt to reduce the gap between national
and Blue Card scheme, the new rules seem to set only minimum standards,
leaving much leeway to Member States through many discretionary provi-
sions and references to national legislation.

Since the impact assessment of mid-2016", parallel national schemes
were considered «neither effective nor efficient», with the «complexity of the
current regulatory framework for recruiting» highly-skilled workers creating
costs and administrative burden.

As a compromise, the new law tiring out of the tunnel only indirectly im-
pacts national schemes for admission of highly qualified workers, as it co-
exists with national law.

As noted in doctrine', the initial coercive approach of the proposal —
according to which Member States would have been to transform their national\
systems into Blue Card ones with no competing national schemes — was gradually
abandoned in the negotiations «at the behest of a (limited) number of Member
States which most firmly wanted to retain the possibility of maintaining and
developing schemes tailored specifically to meet the requests of their employers».

Accordingly, the Council confirmed its position in the sense of maintain-
ing the possibility of such schemes. Nevertheless, contrary to the previous
Directive 2009/50/EC, the adopted text does not allow Member States to
have parallel national schemes targeting the same group of highly skilled
workers. This means that they may only issue national permits to third-
country national workers not falling under the scope of the Directive, within
the limitations set out in other EU legislation in the field of legal migration.
Therefore, parallel national schemes will still exist but their attractiveness,
compared to the Blue Card scheme, will be reduced”.

P See the Executive Summary of the Impact Assessment, Document SWD (2016), on the
Proposal for a Directive of the European Parliament and the Council on the conditions of
entry and residence of third-country nationals for the purposes of highly skilled employment.

" E. GUILD, A New Blue Card Scheme? The Commission’s proposal for highly skilled mi-
gration into the EU, in eumigrationlawblog.eu, July 2016.

Y In all EU legal migration schemes that have been adopted since 2009 (for intra-
corporate transferees, seasonal workers, students, and researchers), parallel schemes of
Member States have been abolished and streamlined into one system to improve clarity. As

such, it is a demonstration of the EU efforts to support its Member States in making their
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Similarly, Member States can only retain pre-existing treaties on highly
qualified labour migration with non-EU countries, but not sign new ones.
Finally, the adopted text reverts to the status guo that new bilateral or multi-
lateral agreements are possible (see art. 4, most favorable provisions).

Second, the EU Blue Card scheme would have been much more coura-
geous if it had included also persons seeking international protection and
awaziting decision on their status or to those who are beneficiaries of tempo-
rary protection or residing in a Member State on a strictly temporary basis.
The Reception Directive requires Member States to allow asylum seekers to
work if they are more than 12 months in a country without having received
a decision on their application. However, many Member States have been
positively experienced more favorable conditions on time period, allowing
asylum seekers to get access to the labour market immediately (e.g. in Swe-
den’®) or at the latest within twelve months of lodging an asylum applica-
tion'”.

Additionally, as the current pandemic highlighted'®, third-country work-
ers are overrepresented in several key sectors (agriculture, health care, do-
mestic workers). If under normal circumstances they have to cope with sev-
eral barriers to labour market integration'’, conversely asylum seekers and
refugees have proven to be crucial during the pandemic in the support of
local communities™.

labour markets more visible and competitive in the global race for talent.

© ECRE Working Papers on asylum and migration experience in Sweden, reported by H.
AKARY, Asylum seckers in the eu labour market: the example of Sweden, available at
www.ecre.org, 2019.

7 In Portugal the right to work is provided after one month the asylum seekers have for-
mally requested for the international protection. In Belgium, Denmark, Finland, Italy, Poland
and Spain they can work sixty days. In Luxembourg and Slovenia, asylum seekers can work
after nine months with peculiar conditions. In Bulgaria, the Czech Republic, Estonia, Roma-
nia and Slovakia after twelve months. In France, Germany, Hungary and Latvia however they
are subject to a resident labour market test to ensure that the position could not be filled by a
member of the domestic labour force.

18 See the study of F. FASANL, J. MAZZA, Immigrant Key Workers: Their Contribution to
Europe’s COVID-19 Response, April 2020.

Y ToM 2021, Report on Labour-market integration of resettled refugees in the European
Union, available at www.iom.org.

2 CEDEFOP (European Centre for the Development of Vocational Training). 2020a. Re-
fugees Easing Covid-19 Skills Shortages: Lessons for the Future, Skills Panorama.
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4. Final remarks

The European Union has a relatively strong attractiveness for highly edu-
cated potential migrants; however, it counts low numbers of highly skilled
workers attracted to EU and low retention rates of talent. To fill this gap,
policies might consider attractiveness as #zultifaceted’', therefore addressing
multiple factors and components such as, not only wages and working condi-
tions, but also social security, tax regimes, educational systems — especially if
families are involved — administrative burden, a society's attitude towards
immigrants, security and long-term career and residence prospects.

Since the EU is currently losing the global race for talent”, falling behind
other OECD countries (such us USA, Canada, and Australia), the expecta-
tions on the impact of this reformed Directive are very high, also considering
the Global labour migration trends” — between 2017 and 2019 the number
of people migrating for work internationally increased from 164 to 169
million. Brexit is also relevant in this respect®: since British citizens no long-
er benefit from the freedom of movement within the European Union, vari-
ous Member States (e.g. Germany) are encouraging them to come and work
there, by applying for a EU Blue Card, which can now be regarded as one of

2 The definition of «attractiveness» is controversial so that this concept has to be taken
carefully. See J. SOLLARI LOPES, S. QUARESMA, M. MOURA, Labour market attractiveness in the
EU, in Eurostat, 2018, where the research considered 17 variables from 6 Eurostat data sets
with information on demography, earnings structure, education and training, life conditions,
employment and unemployment, and national accounts. About the “multifaceted” concept,
see also OECD/European Union (2016), Recruiting Immigrant Workers: Europe 2016, Recrui-
ting Immigrant Workers, OECD Publishing, Paris, available at www.doi.org.

2 R. MUNz, The Global Race For Talent: Europe's Migration Challenge, bruegelpolicybri-
ef, March 2014. G. PAPADEMETRIOU, M. SUMPTION, Attracting and Selecting from the global
talent pool, Migration Policy Institute, 2016; L. CERNA, The Race for Global Talent. All
countries need it, but some seem to want it more than others, Berlin: Population Europe, 2016.
About the US debate, see A. SHACHAR, The Race for Talent: Highly Skilled Migrants and
Competitive Immigration Régimes, New York University law review, February 2006, pp. 148-
206.

B See the ILO 2021 report on Global Estimates on International Migrant Workers. Result
and Methodology, available at wwuw.zlo.org.

2 On the UK perspective, see J. WADSWORTH, EU Go? Brexit, the UK Labour Market
and Immigration, Fiscal Studies, vol. 39, no. 4/2018, pp. 625-649; also J. PORTES, Free
Movement After Brexit: Policy Options, the UK in a changing Europe, available at

www.ukandeu.ac.uk, 2017.
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the most attractive residence permits. Member States will have a two-year
period to bring their national legislation in line with the Directive. Yet, na-
tional schemes tailored to domestic needs might offer greater flexibility. Ac-
cording to this, the competition and differences between the Member States
are not an obstacle. They might be rather engaged in a sort of “reinforced
and integrated” cooperation between different subsets of members, offering
beneficial packages amongst themselves™.

To conclude, the overall impression is that not much is to be expected in
the months to come as long as the revision of the Long-Term Residents Di-
rective (2003/109/EC) and a review of the Single Permit Directive
(2011/98/EU) will not be completed, as well as the other measures put for-
ward by the Communication on a New Pact on Migration and Asylum in a
more comprehensive policy approach?.

» The causes of failure are not to search in the Blue Card instrument per se, but rather in
the ways this has been implemented in the single Member States. To give some examples of
the competition intra-EU before the reform, see the Austrian Red-White-Red Card; the French
“Passeport Talent”; the Portuguese “Tech Visa” in the area of technology and innovation.
Interesting the experience in Sweden, where there is no difference between unskilled and
skilled worker immigration, the Immigration Office encourages to use the national standard
work permit, since the EU blue Card «in other EU countries [these permits] can have certain
perks but in Sweden there are no additional perks and only extra requirements. As such most
people choose to apply for a standard work permit». Conversely, in Germany, where the
largest share of EU Blue Cards among EU countries is issued (some 84 %3) there are no other
national immigration programmes competing with the EU Blue Card. The proliferation of
parallel national admission schemes has offered some inventive ideas to refine and advance
the current system and to iron out some of the quirks in the current version. See the recom-
mendations of 16 European think tanks AA.VV., Think Global-Act European. IV Thinking
Strategically about the Eu’s External Action, April 2013, available at wwuw.institutdelors.eu.

% See also S. SAROLEA, Legal migration in the “New Pact’: modesty or unease in the Ber-
laymont?, available at eumigrationlawblog.eu, February 2021.
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Francesco Gargallo di Castel Lentini”

SOMMARIO: 1. Introduzione: Lo sfruttamento del lavoratore straniero tramite la vio-
lazione della normativa relativa all’orario di lavoro, ai periodi di riposo e della
corresponsione di una giusta retribuzione. — 2. L’assoggettamento dei lavoratori
stranieri alle direttive datoriali. — 3. Il fenomeno sociale di fronte al contesto
normativo. — 4. Stato di bisogno tra coscienza e necessita: la tacita accettazione
dello sfruttamento lavorativo come mancanza di alternative esistenziali. — 5. Auto-
determinazione di una persona o etero-determinazione in ambito processuale?

1. Introduzione: Lo sfruttamento del lavoratore straniero tramite la violazione
della normativa relativa all’ orario di lavoro, ai periodi di riposo e della cor-
responsione di una giusta retribuzione

Attraverso ’emissione di un’ordinanza di convalida di sequestro preven-
tivo e contestuale decreto emesso in data 4/9/2020, il Gip del Tribunale di
Brescia disponeva il sequestro preventivo di un impianto di autolavaggio per
veicoli poiché all’indagato proprietario veniva contestato di aver impiegato
alcuni lavoratori stranieri, di fatto inducendoli ad accettare la proposta a
condizioni di sfruttamento, traendo giovamento economico dal loro stato di
bisogno e retribuendoli attraverso un pagamento orario compreso tra Euro
1,67e551.

Il fatto risultava, quindi, in palese difformita rispetto a quanto previsto
dai contratti collettivi nazionali o territoriali stipulati dalle organizzazioni
sindacali', anche perché all’indagato veniva contestato di aver redatto a tal
fine una falsa busta paga con 'indicazione di un ammontare di ore di lavoro
non corrispondenti a quelle effettivamente prestate.

Una prima indicazione circa lo stato di bisogno emergeva dalle dichiara-
zioni rilasciate agli operanti dai lavoratori pakistani, i quali sostenevano di

* Dottorando di ricerca in Teoria dei Contratti, dei Servizi e dei Mercati, curriculum dirit-
to pubblico, Universita degli studi di Roma “Tor Vergata”.
''V. art. 603 bis, comma 2, n. 1, c.p.
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svolgere I'attivita lavorativa presso ’autolavaggio in questione, sia di mattina
che di pomeriggio, cosi come peraltro accertato dalle indagini promosse dal-
la competente Procura della Repubblica; cosi, gli orari, risultando non di po-
co superiori rispetto a quelli dichiarati nella busta paga, rendevano limpido il
percepimento di un salario non proporzionato al lavoro svolto.

Le persone offese dal reato di sfruttamento dichiaravano, in verita, di
aver accettato tali precarie condizioni di lavoro, e di averlo fatto in quanto
non era stato possibile trovare una posizione lavorativa altrove. Gli stessi so-
stenevano, inoltre, di non essere stati sottoposti ad alcuna visita medica e di
non essere in grado di comprendere il contenuto riportato nella medesima
busta paga.

2. L’assoggettamento dei lavoratori stranieri alle direttive datoriali

La Suprema Corte, ai fini della decisione, prendeva in considerazione
I’analisi di un aspetto in particolare: I'assoggettamento dei lavorati pakistani
al datore di lavoro. Cio si manifestava, in sostanza, nelle dichiarazioni rese da
questi ultimi al difensore dell'imputato in sede di indagini difensive, esterna-
zioni peraltro inerenti a circostanze non indagate in sede di sommarie infor-
mazioni.

In questo senso, i giudici del Tribunale rilevavano che dovesse dubitarsi
della credibilita di tali dichiarazioni in base al fatto che i lavoratori stranieri,
non comprendendo bene il contenuto della busta paga e impossibilitati a
trovare un’altra posizione lavorativa, dovessero considerarsi come persone
assoggettate a qualunque necessita del datore di lavoro. Cosi, i medesimi
giudici non ritenevano irragionevole supporre che gli stessi fossero stati in-
dotti a rilasciare dichiarazioni in favore dell’indagato indirizzate finanche a
ridimensionare il peso delle accuse mosse nei suoi confronti.

Il Tribunale si & quindi basato su queste allegazioni probatorie per rileva-
re prima e confermare poi 'esistenza del fumus commissi delicti, ritenendole
nulle e prive di una qualsivoglia aderenza alla realta storico-fattuale. In questi
termini, il percorso logico e argomentativo che ha portato anche la S.C. a
sposare il contenuto della decisione cautelare risultava ancorato alla rilevanza
dello stato di bisogno dei lavoratori stranieri. A ben vedere, cio ¢ avvenuto in
conformita con un altro recente orientamento giurisprudenziale’, ove veniva
stabilito che I’art. 603-bzs fosse idoneo a punire chiunque recluti manodope-

2 Cass. Pen., sez. V, sent. 16 gennaio 2018, n. 7891.
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ra allo scopo di destinarla al lavoro presso terzi in condizioni di sfruttamen-
to, sulla base dell’'unico requisito dello stato di bisogno dei lavoratori e senza
che sia richiesta, per I'integrazione della norma incriminatrice, una specifica
finalita di lucro.

In sostanza, nel procedimento che qui si discute, veniva effettuata
un’interpretazione letterale della norma incentrata a ricercare e tutelare an-
che solamente una situazione di vulnerabilita lavorativa per evitare che lo sta-
to di bisogno di un lavoratore possa essere sfruttato da un’altra persona.

3. 1l fenomeno sociale di fronte al contesto normativo

Lo sfruttamento del lavoratore straniero in stato di bisogno ¢ un feno-
meno ormai ben conosciuto dalla giurisprudenza penale di riferimento. Ne-
gli ultimi trent’anni, infatti, anche a causa dell’'incremento dei flussi migratori
verso I'Ttalia, & stata registrata una notevole attenzione da parte dei giudici di
legittimita al fenomeno che qui si discute, e si & potuta notare, all’interno dei
diversi procedimenti penali, una progressiva e sempre piti marcata attenzio-
ne all’elemento psicologico dello stato di bisogno.

A livello normativo, la tutela dallo sfruttamento del lavoro si & introdotta
nell’ordinamento giuridico italiano proprio al fine di rendere pit limpide le
condotte riconducibili alle diverse forme dello sfruttamento di manodopera.
Cio ¢ avvenuto dapprima con l'inserimento dell’art. 603-bzs, sanzionatorio
della intermediazione illecita’ e poi, con lentrata in vigore della 1. n.
199/2016, con I'aggiunta, all'interno della stessa norma, della previsione de-
littuosa dello sfruttamento del lavoro. In questo modo, al fenomeno di cui si
discute ¢ stata introdotta un’ulteriore tutela attiva: alla prevista sanzionabilita
delle condotte idonee a reclutare manodopera allo scopo di destinarla al la-
voro in condizioni di sfruttamento, per fini di lucro personali, ¢ stata affian-
cata dal legislatore al c. 1 n. 2 la censura dei comportamenti che, in spregio
delle pit elementari forme di rispetto della dignita umana, utilizzino, assu-
mano o impieghino direttamente i lavoratori in condizioni di sfruttamento.

Prima di entrare nel merito della vicenda, ad ogni modo, occorre effet-
tuare una breve riflessione sulla struttura della norma incriminatrice, avuto
riguardo alle diverse condizioni di sfruttamento. Il comma 3 dell’art. 603-5is,

> Articolo inserito dall’art. 12 del d.1. 13 agosto 2011, n. 138, conv. con modif., in legge 14
settembre 2011, n. 148.



Annuario ADiM 2021 89

infatti, promuove un’«ndicizzazione»® delle condotte censurabili: questi in-
dicatori, invero, non sono posti a corredo del fatto tipico. Infatti, la loro me-
ra esternalita non andrebbe a ledere le garanzie fondanti del principio di le-
galita. Cosi, le quattro previsioni indicizzate nella norma (1) la reiterata cor-
responsione di retribuzioni in modo palesemente difforme dai contratti col-
lettivi nazionali o territoriali stipulati dalle organizzazioni sindacali pit rap-
presentative; 2) la reiterata violazione della normativa relativa all’orario di
lavoro, ai periodi di riposo, al riposo settimanale, all’aspettativa obbligatoria,
alle ferie; 3) la sussistenza di violazioni delle norme in materia di sicurezza e
igiene nei luoghi di lavoro; 4) la sottoposizione del lavoratore a condizioni di
lavoro, metodi di sorveglianza o situazioni alloggiative degradanti) non pos-
sono consentire una qualsivoglia forma di presunzione dello sfruttamento
poiché, in quel caso, andrebbero a ledere i principi di garanzia posti alla base
della materia processuale penale’.

Il risultato di tutto cid pare coincidere con il fatto che nessuno degli ele-
menti costitutivi della norma incriminatrice risulti, nella sostanza, capace di
individuare le condotte meritevoli di sanzione penale, anche poiché le so-
pramenzionate condotte censurabili risultano spoglie di un qualsiasi riferi-
mento allo stato di bisogno del lavoratore e, dunque, appaiono disancorate
dal bene giuridico tutelato dall’art. 603-bis c.p. La mera introduzione
all'interno della norma dell’elemento dello «stato di bisogno» risulta, sem-
mai, utile ad evidenziare un disvalore della condotta censurabile, anche se
non risulta capace di individuare un disvalore oggettivo del fatto punito®,
con il rischio che lo stesso risulti poco offensivo.

4. Stato di bisogno tra coscienza e necessita: la tacita accettazione dello sfrut-
tamento lavorativo come mancanza di alternative esistenziali

Nella giurisprudenza di legittimita risulta ormai consolidato il principio
di diritto in base al quale ai fini dell’integrazione del delitto di cui all’art.
603-bis c.p., risulta sufficiente la sussistenza di anche uno soltanto degli indi-

* A. DI MARTINO, Tipicita di contesto. A proposito dei c.d. indici di sfruttamento dell art.
603-bis c.p., in Arch. pen.,n. 3/2018, pp. 3 ss.

° V. TORRE, Lo sfruttamento del lavoro. La tipicita dell’art. 603-bis c.p. tra diritto sostanzia-
le e prassi giurisprudenziale, in Questione Giustizia, n. 4/2019.

¢ A. DE RUBEIS, Qualche breve considerazione critica sul nuovo reato di intermediazione il-
lecita e sfruttamento del lavoro, in Dir. pen. cont., n. 4/2017, pp. 234 ss.
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ci dello sfruttamento presenti nella norma e 'approfittamento dello stato di
bisogno dei lavoratori puo ricavarsi dalla condizione di clandestinita degli
stessi, che li rende disposti a lavorare in condizioni disagevoli’.

Di recente, la S.C. & stata chiamata a dover valutare 'idoneita dei suddet-
ti «indici» a rilevare un’antigiuridicita penalmente rilevante e non, invece, ad
evidenziare solo una presunta irregolarita lavorativa. In particolare, la rile-
vanza di quell’intervento risiedeva nel fatto che il supposto sfruttamento non
fosse scaturito da un ambito lavorativo «in nero» e che lo stesso non vedesse
quali vittime gli stranieri irregolari, bensi derivasse da un regolare rapporto
di lavoro formalizzato con persone dotate di permesso di soggiorno. E stato,
cosi, rilevato il fatto che, in dette situazioni, il carattere dello sfruttamento
divenga meno riconoscibile e «l’indicizzazione» di cui all’art. 603-bis, comma
3, c.p. potrebbe al massimo evidenziare un’ipotesi di lavoro irregolare®,

Sulla scia di questo ulteriore intervento giurisprudenziale pud essere in-
serita anche la sentenza qui commentata. Come visto, infatti, I’orientamento
del giudice di legittimita ha inteso includere nelle condotte meritevoli di cen-
sura ex art. 603-bis c.p. anche quelle non (pit) caratterizzate
dall'imputazione di un fatto di reato da parte delle persone offese. In altri
termini, la S.C. — con riferimento al contenuto delle dichiarazioni rese al di-
fensore dai dipendenti parte offese, in sede di indagini difensive — ha valida-
to 'assunto del giudice cautelare che aveva rilevato, attraverso un ampio
percorso logico-argomentativo, che dovesse seriamente dubitarsi di tali di-
chiarazioni laddove si consideri che si trattava di esternazioni rese da persone
straniere, risultate lavorare in condizioni di assoggettamento alle direttive da-
toriali e in contesto di evidente isolamento sociale. In questo senso, non &
stato irragionevole supporre che, nelle more delle indagini preliminari, gli
stessi lavoratori stranieri siano stati indotti a rilasciare dichiarazioni in favore
dell’allora indagato, allo scopo di ridimensionare la gravita delle accuse mos-
se in precedenza nei suoi confronti.

Cosi, per la prima volta, una pronuncia giurisprudenziale di legittimita si
¢ incaricata di «stanare» la rinnegata vulnerabilita psicologica di un lavorato-
re immigrato.

In sostanza, si & potuta notare un’attenzione particolare a un elemento

" Ex plur. Cass. Pen., sez. V, sent. 12 gennaio 2018, n. 17939; Cass. Pen., sez. V, sent. 16
gennaio 2018, n. 7891; Cass. Pen., sez. IV, sent. 27 settembre 2018, n. 54024; Cass. Pen., sez.
V, sent. 23 novembre 2016, n. 6788; Cass. Pen., sez. V, sent. 18 dicembre 2015, n. 16735.

8 M. GALLI, Sfruttamento del lavoro e “stato di bisogno” legato alla condizione di straniero,
in ADiM Blog, Osservatorio della Giurisprudenza, maggio 2020.
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costitutivo dello stato di bisogno: la mancanza di alternative esistenziali’.
Questa caratteristica, dal punto di vista umano e sociale, rende lecito il fatto
di poter arrivare a contraddire finanche sé stessi, o rinnegare quanto in pre-
cedenza sostenuto, per la necessita di percorrere 'unica possibilita di so-
pravvivenza.

Le considerazioni effettuate dalla Corte non risultano, in questo senso,
contraddittorie con il consolidato orientamento giurisprudenziale in materia.
Anzi, costituiscono un ulteriore elemento di valutazione per ’accertamento
delle condotte penalmente rilevanti ex art. 603-bis c.p.

5. Auto-determinazione di una persona o etero-determinazione in ambito pro-
cessuale?

E questo linterrogativo che si & posto la Suprema Corte nel valutare,
sebbene solo ai fini cautelari, ’'accertamento dei fatti di cui si discute.

La possibilita di «determinarsi», come noto, ¢ un diritto globalmente ri-
conosciuto a ciascun essere umano e si sostanzia con tutti quegli atti persona-
lissimi volti a gestire, in autonomia, le scelte della propria vita.

Come pud notarsi all’interno della vicenda procedimentale in esame, la
personalita e le esternazioni di ciascuno dei lavoratori stranieri sono risultate
essenziali per la ricostruzione del fatto storico: sebbene questi ultimi avessero
dichiarato — in sede di sommarie informazioni testimoniali — di svolgere
Iattivita lavorativa sia di mattina sia di pomeriggio, con orari ampiamente
superiori rispetto a quelli dichiarati in busta paga e di percepire un salario
orario inferiore di media ai 3 Euro, al difensore dell’indagato, invece — sta-
volta in sede di indagini difensive — gli stessi sconfessavano quanto in prece-
denza sostenuto e dichiaravano di aver espressamente accettato le condizioni
di impiego in quanto non avevano trovato altre possibilita di lavoro.

? A. DI MARTINO, Stato di bisogno o condizione di vulnerabilita tra sfruttamento lavorativo,
tratta e schiavitn Contenuti e metodi fra diritto nazionale e orizzonti internazionali, in Arch.
Pen., n. 1/2019, pp. 18 ss. Egli ha sostenuto che, sul punto, possano essere dati per acquisiti
tre risultati: a) per un verso, resta confermata I'impossibilita di ridurre lo stato di bisogno alla
situazione necessitata rigorosamente definita dall’art. 54 c.p. come causa di giustificazione; b)
per altro verso, I'accezione ampia dello stato di bisogno non pud comunque essere ridotta al
contenuto esclusivamente patrimoniale espresso dall’interpretazione civilistica quali la carenza
di liquidita o le difficolta economiche momentanee; c) 'ampliamento verso un’accezione non

esclusivamente patrimoniale, come mancanza di alternative esistenziali.
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Cosi, i lavoratori stranieri hanno fatto valere I'esplicita accettazione delle
condizioni di lavoro quale espressione della propria auto-determinazione e,
di conseguenza, hanno rinnegato di essere stati sfruttati in ambito lavorativo.

Occorre ricordare che, sul punto, la giurisprudenza di legittimita'® & in-
tervenuta con costanza nel ribadire che debba ritenersi carente la motivazio-
ne sulla base della quale si affermi la responsabilita del reato di cui all’art.
603-bis c.p. avendo riguardo soltanto agli elementi indicativi dello sfrutta-
mento, senza che risulti dimostrata la sussistenza anche dell’altro elemento
necessario, costituito dall'impiego di violenza, minaccia o intimidazione.

A questo punto ¢ utile formulare una breve considerazione. Le dichiara-
zioni effettuate dai lavoratori stranieri in sede di indagini difensive, in quanto
successive e contrastanti con quelle rese alla Polizia in sede di S.I.T., hanno
fatto rilevare una contraddizione oggettiva. La Suprema Corte, infatti, ha ri-
tenuto doversi dubitare del pieno esercizio della loro liberta di auto-
determinarsi, in quanto i lavoratori stranieri sono risultati fortemente assog-
gettati a cio che veniva impartitogli dal datore di lavoro.

In questo senso, pare potersi rilevare una sorta di «etero-determinazione
processuale», dove le dichiarazioni rese in seconda battuta dai lavori stranieri
sembrano essere state determinate e direzionate da altri a fronte, con proba-
bilita sufficientemente rilevante, del pericolo di perdere il lavoro e di cadere
in una situazione di ulteriore isolamento sociale.

10 Cass. Pen., sez. V, sent.18 dicembre 2015, n. 16735; Cass. Pen., sez. V, sent. 4 febbraio
2014, n. 14591.
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1. Introduzione

11 bilancio a lungo termine dell'Unione Europea, unito a NextGeneratio-
nEU, lo strumento temporaneo pensato per stimolare la ripresa della nuova
Europa al tempo del post-Covid, si ¢ tradotto nel pacchetto pit ingente di
misure di stimolo mai finanziato dall'Unione. Un’opportunita senza pari che
guarda per la maggior quota a irrobustire le politiche di coesione per il pe-
riodo 2021-2027. Pit specificatamente, il programma mette in agenda il pun-
to «coesione, resilienza e valori»; in maniera decisamente minore, interviene
su quello delle migrazioni. Mettendo entrambi i punti a sistema,
un’interessante chiave di lettura viene dal Piano d’azione per ['integrazione e
Uinclusione 2021-2027.

2. Coesione e Valori

E tra le pagine del Piano che infatti si traccia in termini programmatici e
proattivi 'impegno dell’Europa sulle politiche di coesione, con particolare
attenzione ai processi che coinvolgono giovani, adulti e bambini (anche cit-
tadini UE) provenienti da un contesto migratorio. Occorre adattare — si legge
— le politiche generali alle esigenze di una «societa diversificata», dove le sfi-
de sono proporzionate ai bisogni specifici dei diversi gruppi e, ancor prima,
delle persone che li compongono, in virtu delle loro «specifiche caratteristi-
che» (genere, origine razziale o etnica, religione, convinzioni personali,

* Professore Associato di Storia del diritto medievale e moderno, Presidente del CdLM in

Governance euromediterranea delle politiche migratorie, Universita del Salento.
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orientamento sessuale, disabilita). Inclusione e sostegno, dunque, per essere
efficaci, devono essere mirati. Solo intesi come «sfide specifiche»
dell’ordinamento potranno contribuire a finalizzare i processi di coesione so-
ciale. Creare contatto, costruire fiducia. Lavorare con e tra comunita diverse
all'interno della societa; solo cosi si combatte I'isolamento, la segregazione e
si edificano comunita coese. «Inclusione per tutti» ¢ il motto del Pzano. Sul
piano dei valori si porta I'attenzione su quelli comuni europei. Lo sviluppo di
societa accoglienti, diverse e inclusive — si legge — & un processo che richiede
impegno e investimento di risorse, umane e materiali. Intervenire significa
potenziare I'«accademia urbana per I'integrazione», predisporre cio¢ un pro-
gramma globale di sviluppo di capacita e competenze per responsabili politi-
ci e operatori del settore dell’integrazione, a tutti i livelli (locale, regionale e
nazionale). Ma non solo. Il Piano, in tema di coesione e politiche di integra-
zione e inclusione rapide e di lungo periodo, divide la responsabilita circa il
buon esito dei processi tra migranti (anche di cosiddetta “seconda” genera-
zione) e societa ospitanti. Cosi, se da una parte compare I'invito a programmi
completi di formazione linguistica ed educazione civica, tutoraggio e soste-
gno amichevole tra comunita locali e migranti; dall’altra si parla di promo-
zione di «uno stile di vita europeo», di soluzioni abitative inclusive, di edili-
zia sociale, di moltiplicazione di luoghi e opportunita di incontro e di intera-
zione per migranti e comunita locali. E ancora, di partenariati multi-
partecipativi, di coinvolgimento permanente di governance multilivello
nell’elaborazione e nell’attuazione di strategie comuni, di partecipazione
all'istruzione, alla cultura e allo sport come via privilegiata per avvicinare le
persone.

Un programma diversificato e complesso che da dovere morale, in linea
con i valori fondamentali dell’'UE, diventa imperativo di ordine economico,
forte della leva dei migranti qualificati, «uno spreco di potenziale che non
possiamo permettercix».

3. Resilienza

Sorprende non poco il rinvio alla resilienza (pare che anche in sede euro-
pea non si sia resistito al suo fascino passpartout). Abusata dai media, la resi-
lienza conquista uno spazio formalizzato, a fianco di un lessico certo piu ras-
sicurante fatto di “coesione” e “valori”. Vale pero forse spendere qualche
parola in piu sul significato che ha (o, si auspica, voglia avere) questo rinvio,
in questa sede. In psicologia, si dice resiliente chi & capace di far fronte con
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positivita agli eventi traumatici. In biologia, resiliente ¢ la comunita che si au-
to-ripara per ritornare allo stato iniziale dopo una perturbazione. Per le
scienze dure, resilienti sono i materiali capaci di assorbire (fino alla rottura)
energia a seguito di una deformazione. Nel linguaggio informatico, resiliente
¢ cid che sa adattarsi e resistere all'uso. Personalmente proverei a tenere la
resilienza fuori da un lessico di campo, e pitl vicina alle dinamiche legate alla
gestione del rischio. Resiliente diverrebbe quindi I'intenzione, e la capacita,
dell’'Unione e dei Paesi dell’'Unione di modificare il proprio funzionamento
in corsa e per il futuro sul fronte di questioni che ne hanno sollecitato (al li-
mite dell’emergenza) la tenuta. Resiliente, ancora, si rivelerebbe ’azione stra-
tegica utile a fronteggiare e governare in continuita condizioni di rischio,
previste e impreviste. Le emergenze (sanitarie, climatiche, migratorie) ci
hanno insegnato, tra le altre cose, che ¢ necessario venirne fuori, smorzando
il conduttore dell’eccezionalita, promuovendo la messa a sistema di strategie
strutturali di intervento. Assumere una prospettiva resiliente oggi deve voler
significare utilizzare I'opportunita che ci viene dall’'Unione per attuare un
cambiamento reale, di breve e lungo periodo, partendo proprio dall’indirizzo
alle politiche di coesione individuate dal Piano e dall’Agenda 2030 per lo svi-
luppo sostenibile, nella convinzione che superare gli assetti sociali pre-
pandemici sia una necessita stringente. Francesco Ferrara (1810-1900), eco-
nomista e uomo di potente ingegno, a proposito di norme eccezionali (in
tempo di guerra) si chiedeva se si trattasse di «anomalie dettate dalle necessi-
ta ed opportunita del momento, od invece [di] germi di un diritto nuovo che
[sarebbero] matura[ti] nel lontano avvenire». Ferrara si rispondeva, poi:
«nelle grandi crisi [...] nuovi elementi si elaborano e fermentano nel conflit-
to, preparando una trasfigurazione ed una rigenerazione della vita avveni-
re»'. E forse questa trasfigurazione e rigenerazione della vita avvenire la resi-
lienza di cui abbiamo bisogno? L’emergenza sanitaria ha messo a nudo un
sistema saturato dai conflitti sociali. Ricomporre per la «vita avvenire» & re-
sponsabilita dei Paesi dell'Unione. L’Europa ha adesso 'opportunita di in-
tervenire proattivamente: consapevole dei limiti strutturali e delle criticita
che le emergenze hanno sollevato, forte delle risorse a disposizione, deve te-
ner fede al patto intergenerazionale guardando a un futuro sostenibile, capa-
ce cioé di mettere a sistema valori, coesione e capacita di gestione dei rischi
nel tempo per il bene comune.

' F. FERRARA, Diritto di guerra e diritto di pace [1918], ora in Scritti giuridici, Milano,
1954, vol. 1, pp. 70-71.
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4. «Accademia urbanax» e Universita

Quale puo essere, in questo quadro, il contributo della comunita acca-
demica? Dal punto di vista della formazione, I'Universita deve continuare a
offrire contenuti dinamici, con un impegno costante sul fronte della ricerca
scientifica — da intendersi come laboratorio permanente — e della didattica —
intesa come disseminazione contestuale di risultati parziali e finali. Non ul-
timo, come luogo del cambiamento in sé, accessibile e capace di incidere sul-
le trasformazioni del sociale, come parte di quell’«accademia urbana» di cui
dice il Pzano, contribuendo fattivamente a generare il cambiamento. Come?
Attraverso la Terza missione. Attraverso la sua vocazione territoriale,
I'Universita pud incontrare i bisogni delle persone, condividere strumenti
d’indagine e risultati scientifici, affinare competenze, promuovere strategie
partecipative, costruire e potenziare reti di partenariato con operatori, pro-
fessionisti, associazioni, immaginare progetti di intervento comuni, offrire
percorsi di comprensione e di consapevolezza civica. E ancora, orientare e
stimolare il dialogo e il dibattito con un pubblico ben pitu vasto della sua
comunita di riferimento grazie a forme di comunicazione sempre pit diversi-
ficate e incisive.

5. Esempi virtuosi

In questo senso, certamente prezioso ¢ il modello proposto da UNHCR
con il Manifesto dell’Universitd inclusiva: 'Universita come attrattore, salva-
condotto e incubatore di migrazioni qualificate. Il Manifesto vede e promuo-
ve l'accesso dei rifugiati all’educazione superiore e universitaria dei Paesi
dell’'Unione come parte integrante del proprio mandato di protezione e,
dunque, come priorita operativa strategica. L’attenzione ¢ rivolta ai giovani
titolari di protezione internazionale che intendono proseguire il loro percor-
so di studi e ricerca nei Paesi d’asilo. A orientare I'azione delle Universita
aderenti, il Manifesto individua sei principi generali: uguaglianza e non di-
scriminazione, accoglienza, conoscenza, integrazione, valorizzazione delle
differenze, partecipazione. Muove, poi, verso cinque punti programmatici,
cinque misure utili a perseguire la missione dell'Universita, che vanno dal
supporto agli studenti titolari di protezione internazionale, al riconoscimento
di titoli e qualifiche, dall’incentivo delle borse di studio alla partecipazione e,
soprattutto, ai corridoi universitari, come via privilegiata per favorire
I'ingresso legale dei rifugiati e facilitare la loro integrazione nelle societa ospi-
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tanti e nell’ambiente accademico. Aderendo al Manifesto, le Universita ac-
colgono I'esperienza culturale, tecnica e intellettuale maturata dai rifugiati, e
la trasformano in risorsa per la comunita’. Un intervento coerente al Piano,
che ¢ buona pratica e segnale forte di un cambiamento possibile sul fronte
delle politiche di coesione. Certamente da promuovere e sostenere.

2 Da questo punto di vista, il Manifesto trova uno dei suoi momenti applicativi nel pro-
gramma UNI.CO.RE. (University corridors for refugees). Con Etiopia 2021-23 (terza edizione)
le Universita aderenti offrono borse di studio e ulteriori benefici economici dedicati a candi-
dati con status di rifugiato residenti in Etiopia e che intendono immatricolarsi ai Corsi di Lau-
rea magistrale offerti dall’Accademia italiana. Il programma & rinnovato per ’anno in corso
con I'edizione 4.0 (Cameroon, Niger, Nigeria).



LA SPINTA GENTILE AL INTEGRAZIONE:
COSA C’E OLTRE IL DOVERE DI INTEGRARSI E DI INTEGRARE

Luca Galli

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. La “ciwvic integration” e il dovere di integrarsi. — 3.
Dal dovere di integrarsi ai “pungoli” all'integrazione. — 4. Nudging the citizens:
lopportunita di stimolare all’integrazione. — 5. Uno sguardo al futuro.

1. Introduzione

Due recenti episodi ci hanno ricordato quanto il dibattito sui rapporti tra
le differenti culture che popolano il continente europeo non sia semplice-
mente vivo, ma sia pil attuale che mai. Da un lato, il referendum svizzero del
marzo 2021, con cui la popolazione elvetica si ¢ espressa a favore del “divieto
di dissimulazione del volto”, sostanzialmente indirizzato a impedire 'utilizzo
nei luoghi pubblici del velo islamico integrale. Dall’altro, la sentenza del 14
aprile 2021, n. 479 con cui la Corte di Cassazione francese ha ritenuto illegit-
timo il licenziamento di una lavoratrice che si era rifiutata di rimuovere il ve-
lo, come richiesto dal datore di lavoro a tutela dell'immagine aziendale.

Indipendentemente da ogni presa di posizione sui differenti esiti, i casi
menzionati manifestano I'attuale stato di salute dei processi di integrazione
dei migranti nel Vecchio Continente, quali esponenti di culture differenti ri-
spetto a quelle delle “popolazioni autoctone”. In primo luogo, questi casi
dimostrano che i discorsi focalizzati sullo scontro teorico tra differenti valori
e culture, e conseguentemente tra il dovere di integrare e quello di integrarsi,
possono facilmente generare soluzioni drasticamente differenti, capaci di
esacerbare I'opposizione tra maggioranza e minoranze piuttosto che facili-
tarne il dialogo e la comprensione reciproca. In secondo luogo, essi dimo-
strano come la nozione di integrazione quale processo bilaterale di adegua-
mento da parte dei migranti e dei “cittadini” fatichi a trovare concreta appli-
cazione, a fronte di una societa civile che stenta a riconoscere il proprio ruo-
lo nel dialogo interculturale, percependo I'inclusione dello straniero come un
processo ancorato al dovere dei “nuovi arrivati” di adattarsi al tessuto socio-
culturale esistente.

*RTDA in Diritto Amministrativo, Universita degli Studi di Milano-Bicocca.
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Con il presente contributo, dunque, si intende riflettere sulla possibilita
di affrontare I'inclusione dei non-cittadini da un differente punto di vista,
cercando risposte capaci di mitigare la dinamica dello scontro tra diritti e
doveri di maggioranze e minoranze. Fonte di ispirazione sara la Nudge Theo-
ry, in base alla quale verificare la percorribilita di soluzioni che si pongano su
un piano concreto e pragmatico, meno elevato rispetto a quello
dell’affermazione di diritti e doveri, ma che sappiano incentivare la parteci-
pazione attiva ai percorsi di interazione interculturale da parte di tutti i
membri (“nuovi” e “vecchi”) di una societa pluralista.

2. La “civic integration” e 7/ dovere di integrarsi

Come emerge anche dal “Piano d’azione per I'integrazione e I'inclusione
2021-2027”", il concetto di integrazione suggerito dal diritto europeo & quel-
lo per cui essa sia un «diritto e un dovere per tutti», in cui il percorso di cre-
scita delle comunita pluraliste passa attraverso il rispetto dei valori sanciti dai
trattati dell’'Unione Europea e le pari opportunita per tutti gli individui di
godere dei propri diritti e partecipare alla vita sociale. Un modello, dunque,
in cui tutti i membri della collettivita sono chiamati a impegnarsi per garanti-
re unita e coesione all’interno della societa a cui appartengono.

D’altra parte, il filtraggio di questo modello attraverso gli ordinamenti
nazionali, con gli Stati Membri che mantengono una forte autonomia nella
definizione delle politiche di integrazione, ha restituito dei risultati sostan-
zialmente differenti, dando origine a un approccio di c.d. “civic integration”,
incentrato sull’obbligo per i migranti di adeguarsi alla realta di accoglienza e
di dimostrarsi utili nei processi economico-produttivi della stessa, nonché
trasformando I’accesso a numerosi diritti da parte degli stranieri in una pro-
blematica di secondo livello, da affrontarsi una volta raggiunta la loro inte-
grazione, e lasciando sullo sfondo la tematica della partecipazione della co-
munita di accoglienza ai percorsi di inclusione’.

' Commissione Europea, Piano d’azione per I'integrazione e l'inclusione 2021-2027, 24 no-
vembre 2020, online: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX
:52020DC0758&from=IT.

2 Per una puntuale ricognizione del modello di civic integration, vedasi D. KOSTAKOPOU-
LOU, The Anatomy of Civic Integration, in Modern L Rev, n. 6/2010, pp. 933-958.

> Sulle conseguenze, soprattutto in tema di diritti degli stranieri, del modello di civic inte-
gration, vedasi M. RUSSO SPENA, V. CARBONE (a cura di), I/ dovere di integrarsi, Roma, 2014;
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Un modello, quello della civic integration, che si & espresso tramite una
serie di istituti che hanno finito per popolare gli ordinamenti giuridici degli
stati europei, trasmettendo un chiaro messaggio assimilazionista. Il riferimen-
to & ai manifesti e alle carte dei valori della cittadinanza, oltre che ai contratti
e agli accordi di integrazione, chiamati a definire i paletti culturali e compor-
tamentali entro cui si dovrebbe muovere il migrante per potersi considerare
integrato, degno di rimanere (legalmente) nello stato di accoglienza e, dun-
que, meritevole di accedere a un pitl pieno ventaglio di diritti che gli consen-
tano di partecipare alla vita sociale (si pensi alla Carta dei valori della cittadi-
nanza e all’Accordo di integrazione italiani, al Contrat d’intégration républicai-
ne francese o all'Integrationsvereinbarungen austriaco)®. Un modello, quello
della civic integration, che affonda le sue radici nel clima di diffidenza verso
lo straniero sorto durante il periodo di tensione internazionale dei primi anni
del XXIT secolo, ma che & anche la risposta agli esperimenti, giudicati falli-
mentari, di integrazione volontaria che hanno avuto luogo a partire dagli an-
ni ‘90 del Novecento in paesi come Francia e Olanda. D’altro canto, anche la
stessa czvic integration non puod considerarsi un esperimento di successo, per
una serie di ragioni teoriche e pratiche che suggeriscono 'esigenza di indivi-
duare un nuovo approccio all’integrazione.

Dal punto di vista pratico, concentrandosi sull’ordinamento italiano, i
dati statistici dimostrano che l'introduzione di obblighi di integrazione
(l'apprendimento della lingua; I'acquisizione di un lavoro stabile; la cono-
scenza dei principi dell’ordinamento giuridico; ecc.) non ha impattato in
modo particolarmente positivo sugli indici di inclusione dei non-cittadini, i
quali dimostrano ancora livelli insoddisfacenti di conoscenza dell’italiano, un
frequente declassamento nella qualita del proprio lavoro prima e dopo

E. GUILD, K. GROENENDIJK, S. CARRERA (a cura di), [lliberal liberal states. Immigration, Citi-
zenship and Integration in the EU, Bodmin, 2009; C. JOPPKE, Beyond national models: Civic
integration policies for immigrants in Western Europe, in West European Politics, n. 1/2007,
pp. 1-22.

* In materia di accordi, carte e test di integrazione, ex pluribus, F. BIONDI DAL MONTE,
M. VRENNA, L’accordo di integrazione ovvero ['integrazione per legge. I riflessi sulle politiche
regionali e locali in E. ROSSI, F. BIONDI DAL MONTE, M. VRENNA (a cura di), La governance
dell'immigrazione. Diritti, politiche e competenze, Bologna, 2013, pp. 253-287; R. BAUBOCK, C.
JOPPKE (a cura di), How liberal are citizenship tests?, San Domenico di Fiesole, 2010; G.
HOGAN-BRUN, C. MAR-MOLINERO, P. STEVENSON (a cura di), Discourses on language and in-
tegration, Amsterdam, 2009. Sia anche consentito il rinvio a L. GALLI, Rethinking integration

contracts. The role of administrative law in building an intercultural society, Napoli, 2021.
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I’emigrazione, condizioni abitative spesso inadeguate, oltre a un diffuso sen-
so di discriminazione’. Ancora, le sanzioni previste per la violazione degli
obblighi di integrazione — revoca/mancato rinnovo del permesso di soggior-
no e conseguente espulsione — appaiono scarsamente efficaci ed efficienti,
non solo perché incapaci di operare nei confronti delle categorie pit consi-
stenti di migranti presenti sul territorio italiano (richiedenti asilo e titolari di
permessi per riunificazione famigliare), la cui permanenza ¢ garantita dal di-
ritto internazionale ed europeo, ma anche perché dispendiose e difficili da
attuare®.

Dal punto di vista teorico, invece, la subordinazione di determinati diritti
all’acquisizione di uno specifico grado di integrazione — spesso manifestato
dalla titolarita di una certa tipologia di permesso di soggiorno — ¢ stata so-
ventemente censurata dalla Corte costituzionale’; inoltre, richiedere il soddi-
sfacimento di obblighi di integrazione quale presupposto alla permanenza e
al godimento dei diritti sembra invertire 'ordine logico delle cose, essendo la
presenza all’interno di una comunita, la possibilita di esercitare i propri dirit-
ti, nonché quella di soddisfare ai propri doveri i ragionevoli presupposti
all’inclusione sociale®.

3. Dal dovere di integrarsi ai “pungoli” all’ integrazione

Cosi, se un’integrazione puramente volontaria non ¢ sembrata funzionare
e tanto meno non sembra funzionarne una prettamente obbligatoria, quali
strade restano da percorrere?

° Per questi dati, vedasi ISTAT, Vita e percorsi di integrazione degli immigrati in Italia,
Roma, 2018, online: https://www.istat.it/it/files/2019/05/Vita-e-percorsi.pdf.

¢ In materia, N. KAUSHAL, Blaming immigrants. Nationalism and the Economics of Global
Movements, New York, 2018 e N. ZORZELLA, L’accordo di integrazione: ultimo colpo di coda di
un governo cattivo, in Dir. imm. cit., n. 4/2011, pp. 58-71.

7 Per una ricognizione di questa giurisprudenza, V. FERRANTE, E incostituzionale
Uesclusione dei cittadini extra-UE dai benefici sociali: si apre la via dell’eguaglianza sostanziale?,
in Rev. dir. sic. soc., n. 4/2018, pp. 739-756.

8 Cosi V. PIERGIGLI, Integrazione linguistica e immigrazioni. Approcci e tendenze nel dirit-
to comparato europeo, in Federalismi.it, n. 22/2013, pp. 1-25 e M.C. LOCCHI, L’accordo di inte-
grazione tra lo stato e lo straniero (art. 4-bis T.U. sull’immigrazione n. 286/98) alla luce
dell’analisi comparata e della critica al modello europeo di “integrazione forzata”, in Rivista AIC,
n. 1/2012, pp. 1-14.
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Tra le pit recenti e accattivanti proposte c’¢ quella di applicare la Nudge
Theory ai processi di integrazione, cosi da stimolare I'interazione tra migranti
e “cittadini” senza formalmente obbligare né gli uni né gli altri a questo avvi-
cinamento reciproco. Come noto, per #udges possono intendersi gli stimoli e
gli incentivi tramite cui indirizzare le scelte dei singoli individui — senza ob-
bligarli — verso condotte conformi a un interesse generale’. In questo senso,
dunque, le pubbliche autorita possono non essere piu soltanto “guardiani”
delle condotte individuali, ma assumere il ruolo di “architetti” dei contesti
sociali e giuridici, cosi da creare le condizioni pit favorevoli affinché i conso-
ciati, pur preservando la propria liberta, si vedano suggerita la via verso il
benessere individuale e collettivo. Conseguentemente, i #udges possono rive-
larsi particolarmente utili in relazione a scelte complesse, i cui benefici non
siano immediatamente percepibili da chi le compie e riguardo alle quali
I'interesse individuale potrebbe non apparire combaciante con quello gene-
rale, quanto meno nel breve periodo.

Pur non potendosi considerare la panacea di tutti i mali'®, la Nudge
Theory sembra poter produrre un impatto positivo in caso di sua implemen-
tazione proprio riguardo al tema dell’inclusione degli stranieri. Tale materia,
infatti, soddisfa i richiamati requisiti per un’attuazione fruttuosa dei “pungo-
1i”: I'integrazione ¢ sicuramente una questione complessa, in riferimento alla
quale le condotte dei consociati possono produrre conseguenze positive e
negative senza che gli stessi lo percepiscano direttamente e, soprattutto, ri-
guardo alla quale i costi immediatamente avvertiti dagli individui rischiano di
oscurare i vantaggi prefigurabili sul lungo periodo. Ancora, i #udges si confi-
gurano come strumenti pratici, che pongono in secondo piano le logiche va-
loriali e i contrasti di diritti e doveri (che, come detto, possono esasperare le
tensioni tra maggioranza e minoranze), fondandosi invece sulla flessibilita, la
ragionevolezza e I’“immaginazione pragmatica”, ossia la capacita di trovare
risposte nuove e concrete ai problemi sociali.

Ora, indicazioni in merito alla praticabilita del ricorso ai zudges nei pro-
cessi di integrazione sono giunte, sia a livello pratico che dottrinale, per quel
che riguarda I'incentivazione dei migranti a tenere condotte considerate fa-

? In materia di Nudge Theory, su tutti, RIH. THALER, C.R. SUNSTEIN, Nudge. Improving
decisions about health, wealth and happiness, New Haven, 2008.

0 Cosi, chiaramente, S. CASSESE, Exploring the Legitimacy of Nudging, in A. KEMMERER,
C. MOLLERS, M. STEINBEIS, G. WAGNER (a cura di), Chozce Architecture in Democracies, Ba-
den-Baden, 2016, pp. 241-245.



Annuario ADiM 2021 103

vorevoli alla loro integrazione''. Punto di partenza resta la critica al modello
dell’integrazione obbligatoria, in base al quale il compimento di scelte inclu-
sive da parte degli stranieri sarebbe supportabile tramite la minaccia di con-
seguenze negative (detenzione, sanzioni pecuniarie, diniego del titolo di sog-
giorno, espulsione): questo modello viene qualificato come foriero di insicu-
rezza per il migrante, capace di ostacolare I'affermazione del senso di appar-
tenenza alla comunita locale e di prevenire il compimento di scelte di lungo
periodo (dalla costruzione di una famiglia all’avvio di un’attivita economica)
a fronte della costante consapevolezza di non essere membro effettivo della
societa di accoglienza. Quella che si propone, dunque, ¢ un’integrazione “in-
centivata”, in cui le condotte considerate inclusive (la frequenza a corsi di
formazione scolastica o professionale, la partecipazione ad attivita di volon-
tariato, 'abbandono dei supporti assistenziali a fronte dell’inserimento nel
tessuto produttivo e dell’ottenimento dell’autonomia abitativa, ecc.) siano
pungolate tramite espedienti immediati e concreti, come per esempio:
I’accesso gratuito al trasporto pubblico per raggiungere i luoghi di lavoro e
di istruzione; la possibilita di ottenere gratuitamente servizi per 'infanzia a
favore dei propri figli durante gli orari lavorativi o di formazione; la riduzio-
ne delle tasse scolastiche per i figli; la semplificazione delle procedure (e la
diminuzione dei relativi costi) riguardanti I'ottenimento di permessi di sog-
giorno di lungo periodo, I'acquisizione della cittadinanza o, ancora, il ricon-
giungimento dei propri familiari.

4. Nudging the citizens: ['opportunita di stimolare all’integrazione

Terreno sostanzialmente inesplorato, invece, & quello dell’incentivazione
delle comunita “autoctone” alla partecipazione attiva all’inclusione dei non-
cittadini, cosi da concretizzare quell'immagine dell’integrazione quale #wo
way process, riconosciuta tanto a livello sovranazionale, quanto a livello na-

"' In dottrina, M. BENTON, A. EMBIRICOS, Doing more with less. A new toolkit for integra-
tion policies, Bruxelles, 2019; S. CARRERA, Z. VANKOVA, Human rights aspects of immigrant
and refugee integration policies. A comparative assessment in selected Council of Europe mem-
ber states, Strasburgo, 2019, online: https://rm.coe.int/168093de2c; M. BENTON, A. SILVA, W.
SOMMERVILLE, Applying Behavioural Insights to Support Immigrant Integration and Social Co-
hesion, Bruxelles, 2018. Per una ricognizione di alcuni casi pratici, OCSE, Good practices in
migrant integration: trainee’s manual, Varsavia, 2018, online:
https://www.osce.org/files/f/documents/a/2/393554.pdf.
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zionale (si considerino, per esempio, i Common basic principles for immigrant
integration policy'? del Consiglio dell’'Unione Europea e I'art. 4-bis D.Lgs. n.
286/1998").

Questo profilo, ancor pit rispetto a quello dell’incentivazione delle con-
dotte dei migranti, sembra meritare particolare attenzione: infatti, se si puo
prefigurare un sistema di obblighi e sanzioni quale strumento per indirizzare
gli stranieri verso un’integrazione (forzata), a fronte dei poteri tradizional-
mente vantati dallo stato sui non-cittadini che consentono di fare
dell’espulsione la sanzione per eccellenza nei confronti dei migranti non in-
tegrati, difficilmente appaiono configurabili analoghi meccanismi nei con-
fronti dei “cittadini” — e, quindi, un loro “dovere di integrare” sanzionabile
in caso di violazione. Da qui, dunque, I'importanza di adottare soluzioni di
“architettura contestuale”, che creino le condizioni pit favorevoli per stimo-
lare la societa civile all'incontro con le comunita dei “nuovi arrivati”.

Tuttavia, il tema del coinvolgimento della cittadinanza ¢ soventemente
passato in sordina, come naturale conseguenza del suesposto approccio di
civic integration seguito dalla maggioranza degli stati europei. In relazione
all’ordinamento italiano, cid appare chiaro se si prendono in considerazione
due documenti centrali ai fini della definizione delle politiche di integrazione
del paese: il Piano nazionale d’integrazione dei titolari di protezione interna-
zionale 2017-2108" e il Programma nazionale FAMI 2014/2020".

Delle trenta pagine del primo documento, infatti, solamente una ¢ dedi-
cata ai «Processi di partecipazione e cittadinanza attiva» e, per di piu,
anch’essa pone 'accento sull’iniziativa del migrante e non su quella dei “cit-
tadini”: «particolarmente importante ¢ la partecipazione dei titolari di prote-

12 Consiglio dell’'Unione Europea, Comzmon basic principles for immigrant integration poli-
¢y in the European Union, 19 November 2004, online: https://ec.europa.eu/migrant-
integration/library-document/common-basic-principles-immigrant-integration-policy-eu_en.
Vedasi, in particolare, in Principio numero 1 (p. 20).

B Art. 4-bis, comma 1, D.Lgs. 25 luglio 1998, n. 286: «Ai fini di cui al presente testo uni-
co, si intende con integrazione quel processo finalizzato a promuovere la convivenza dei citta-
dini italiani e di quelli stranieri, nel rispetto dei valori sanciti dalla Costituzione italiana, con il
reciproco impegno a partecipare alla vita economica, sociale e culturale della societa».

“ Il Piano & accessibile online sul sito del Ministero dell’Interno:
https://www.interno.gov.it/sites/default/files/piano-nazionale-integrazione.pdf.

Y 1l Programma Nazionale FAMI 2014/2020 ¢ accessibile online sul sito del Ministero
dell’Interno: https://www.interno.gov.it/sites/default/files/allegati/programme

_acknowledgement_of_receipt_2014it65amnp001_9_0_it.pdf.
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zione alle attivita di volontariato» (p. 27), con una comunita “autoctona”
che, ancora una volta, attende I'impegno e la dedizione dello straniero e po-
co si sforza per andargli incontro.

Simili conclusioni si raggiungono guardando al Programma nazionale del
Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione 2014/2020, tramite cui si sono defi-
nite, per gli ultimi sei anni, gli indirizzi per I'investimento delle principali ri-
sorse volte a supportare i percorsi di inclusione sociale dei non-cittadini. Gli
obiettivi nazionali relativi al tema “integrazione” includono una serie di ini-
ziative (di formazione, di avviamento al lavoro, di sostegno
dell’associazionismo e del volontariato, ecc.) che hanno come destinatari
esclusivamente i migranti, cosi trascurando 'opportunita del pieno coinvol-
gimento delle comunita di accoglienza le quali, se debitamente attivate, po-
trebbero fornire una rete di supporto e crescita individuale antecedente ed
alternativa rispetto all’accesso ai servizi sociali, dimostrando anche una piu
piena ed effettiva interazione tra tutti i componenti della comunita.

Queste affermazioni trovano conferma anche sul piano statistico, con i
dati che mostrano una percentuale limitata (solo il 6,8% del totale) di inizia-
tive di integrazione dirette al coinvolgimento delle comunita “autoctone”'®,

Cio non vuol dire, perd, che qualcosa non si sia mosso, soprattutto a li-
vello locale, ossia in quella dimensione pit sensibile e prossima alla tematica
dell’inclusione dei migranti.

Per esempio, come riportato in uno studio OCSE, alcune delle principali
citta europee hanno realizzato una serie di best practices tramite il ripensa-
mento di servizi pubblici o la riqualificazione di aree urbane, cosi da renderli
strumento di incontro tra tutti i componenti delle comunita locali. A Roma
come a Barcellona, si segnala una riorganizzazione del servizio offerto dalle
librerie municipali, con I'ampliamento dei libri in lingua straniera (in partico-
lare quelle delle minoranze pit presenti nel contesto urbano), la creazione di
spazi dedicati al doposcuola per lo svolgimento in gruppo di attivita pomeri-
diane, 'organizzazione di corsi gratuiti di italiano erogati da cittadini madre-
lingua in cambio di lezioni di lingua straniera tenute da componenti delle
comunita di migranti. Ancora, ad Atene, Amsterdam e Parigi si segnalano
attivita di riqualificazione urbana, con il recupero di spazi in disuso per la
creazione di hub pubblici, appositamente pensati per incentivare I'incontro

¢ Questo dato si ritrova in Ministero dell'Interno, Le iniziative di buona accoglienza e in-

tegrazione dei migranti in lItalia. Modelli, strumenti e azioni, Roma, 2017, online:
https://www.interno.gov.it/sites/default/files/rapporto_annuale_buone_pratiche_di_accoglie
nza_2017_ita_web_rev1.pdf.
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tra le differenti culture, includendo aree di coworking, caffetterie, uffici di
imprese impegnate nella formazione nell’avvio al lavoro dei migranti (per
esempio, Accenture e Tkea), ma anche spazi abitativi da destinare ai titolari
di protezione internazionale nell’ambito di progetti di accoglienza diffusa'’.
Evidente, dunque, ¢ I’attivita di architettura sociale svolta dalle amministra-
zioni locali per creare contesti di interazione tra newcomers e “cittadini”.

Ancora, possono considerarsi nudges all’integrazione alcune iniziative
qualificate come best practices dalla summenzionata relazione ministeriale,
che vanno dalla creazione di eventi culturali e sportivi condivisi alle attivita
universitarie volte a facilitare la creazione di una rete di relazioni tra studenti
con e senza background migratorio o a fornire occasioni di contatto con le
comunita straniere presenti nelle citta di riferimento (per esempio, tramite la
partecipazione degli studenti a tirocini formativi nell’ambito di attivita diret-
te alla popolazione migrante).

Infine, particolare rilievo deve essere attribuito ai “pungoli” capaci di in-
centivare gli imprenditori nazionali ad assumere lavoratori stranieri: un
esempio ¢ dato dal progetto Welcome. Working for refugee integration attua-
to da UNHCR Italia, che ha comportato 'assegnazione di un apposito label
alle imprese che si sono particolarmente distinte in tale ambito, fornendo lo-
ro un riconoscimento per I'impegno sociale che possa servire anche come
manifestazione verso I'esterno della partecipazione dell'impresa alla creazio-
ne di una societa inclusiva. Obiettivo del /zbel, dunque, ¢ anche quello di ac-
crescere I'appeal di queste imprese nei confronti dei consumatori pit sensibi-
li alle tematiche in questione, comportando un possibile ritorno economico
(non dissimilmente da quanto avviene per le certificazioni ambientali)'®.

5. Uno sguardo al futuro

Conferme della crescente attenzione per questi profili giungono dal gia
richiamato “Piano d’azione per I'integrazione e 'inclusione 2021-2027” della
Commissione Europea che, riflettendo sugli esiti del Piano d’azione 2014-

" Vedasi OCSE, Working Together for Local Integration of Migrants and Refugees, Parigi,
2018, online: https://www.oecd-ilibrary.org/social-issues-migration-health/working-together-
for-local-integration-of-migrants-and-refugees_9789264085350-en;jsessionid=Ucx-
UxqGgPbRAzDPF_QOUOM-.ip-10-240-5-116.

8 Su questo progetto, vedasi la pagina web UNHCR, Progetto “Welcome”, online:

https://www.unhcr.org/it/progetto-welcome/.
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2020, ha sottolineato I'esigenza di «coinvolgere maggiormente la societa
ospitante nelle politiche di integrazione e di inclusione» (p. 5), tanto da de-
dicare un’apposita sezione all’opportunita di «Favorire la partecipazione e
I'incontro con la societa di accoglienza» (pp. 22 ss.). Ancora, chiara ¢
I'affermazione della necessita di coinvolgere ulteriormente gli attori privati
nella programmazione, progettazione, erogazione e finanziamento dei servizi
di integrazione, ravvisando nel partenariato con gli enti del Terzo settore uno
strumento di responsabilizzazione delle comunita di accoglienza.

Se quest’ultima prospettiva sembra poter trovare terreno fertile in Italia,
considerati i pitl recenti interventi normativi e giurisprudenziali volti a esalta-
re gli spazi di manovra degli strumenti di amministrazione condivisa con il
Terzo settore (vedasi, su tutti, Corte. Cost., sentenza del 26 giugno 2020, n.
131), appare importante dare maggiore rilievo agli incentivi alla partecipa-
zione della societa civile ai percorsi di integrazione nei prossimi atti di pro-
grammazione pubblica delle iniziative di inclusione sociale dei non-cittadini.
In questo senso, sara essenziale per il nuovo al Programma nazionale FAMI
2021/2027 saper indirizzare verso questo obiettivo parte delle risorse messe a
disposizione dall’ordinamento europeo, cosi come sara importante attribuire
debita attenzione alla partecipazione attiva della cittadinanza al processo di
integrazione all’interno del nuovo (e atteso) Piano Nazionale d’Integrazione
che, seppur previsto a cadenza biennale, non viene adottato oramai dal 2017-
2018.

In conclusione, quanto detto nelle precedenti pagine non vuole certa-
mente sminuire 'importanza del riconoscimento dei diritti in capo ai migran-
ti, o dell’affermazione dei doveri necessari per garantire la convivenza
all'interno dell’ordinamento di accoglienza e, viceversa, dei corrispondenti
diritti e doveri delle comunita locali. Quella che si & voluta suggerire ¢ una
via differente e complementare, non alternativa, che, concentrandosi sulle
esperienze del quotidiano, supporti la convinzione per cui convivenza e dia-
logo siano risultati conseguibili, pitt di quanto possa apparire se ci si soffer-
ma solo sullo “scontro” di valori e culture.



DISCRIMINAZIONI DIRETTE E DISCRIMINAZIONE INDIRETTE
DELLO STRANIERO NELL’ACCESSO AGLI ALLOGGI DI EDILIZIA
RESIDENZIALE PUBBLICA

Roberto Cherchi”

SOMMARIO: 1. La residenza prolungata come criterio premiale per I’accesso alle pre-
stazioni sociali. — 2. Gli oneri amministrativi speciali in capo agli stranieri per
l'accesso alle prestazioni sociali. — 3. Il quadro legislativo e giurisprudenziale re-
lativo all’accesso alle prestazioni sociali. — 4. L’illegittimita della residenza pro-
lungata come criterio premiale nella formazione delle graduatorie per 'accesso
agli alloggi di edilizia residenziale pubblica. — 5. La discriminazione dello stra-
niero attraverso 'imposizione di oneri burocratici speciali e ingiustificati.

1. La residenza prolungata come criterio premiale per l'accesso alle prestaziont
soctali

Con la sentenza 9/2021 la Corte costituzionale ha dichiarato illegittimo,
in quanto ritenuto irragionevole e discriminatorio, 'art. 4, c. 1, I. r. Abruzzo
34/2019. La disposizione, che prevedeva la residenza nel territorio regionale
oltre il decimo anno come criterio premiale nella formazione delle graduato-
rie per I'accesso agli alloggi di edilizia residenziale pubblica, era stata impu-
gnata in via principale perché ritenuta in violazione degli artt. 3 e 117, c. 1,
Cost., quest’ultimo in relazione all’art. 24 dir. 2004/38/CE.

Richiamando i propri precedenti, la Corte ha evidenziato che i criteri per
circoscrivere I'ambito soggettivo delle prestazioni sociali devono presentare
«un collegamento con la funzione del servizio». In base a cio, gia si era rite-
nuta illegittima la residenza prolungata come causa di esclusione dalle pre-
stazioni sociali e nello specifico dall’accesso agli alloggi ERP, in quanto non
comporta alcuna valutazione dell’intensita del bisogno (che si puo dedurre,
ad esempio, da dati come la presenza di figli, di anziani o di disabili nella fa-
miglia)'.

In questo giudizio, anche la lungo residenza come criterio premiale ¢ sta-
ta ritenuta illegittima. Per la Corte il numero di punti previsti per la residen-

" Professore ordinario di Diritto costituzionale, Universita di Cagliari.
''V. Corte cost., sentenze del 10 aprile 2018, n. 106 e del 28 gennaio 2020, n. 44.
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za prolungata ¢ irragionevole in quanto sproporzionato, in particolare in
rapporto ai punti disponibili in correlazione alle condizioni soggettive, anche
perché dalla lungo residenza non ¢ dato evincere «alcun ragionevole indice
di probabilita della permanenza nel futuro». A una diversa conclusione, si
afferma, si sarebbe potuti giungere se si fosse considerata come criterio pre-
miale «I’anzianita di presenza» nella graduatoria degli aventi diritto.

2. Gli oneri amministrativi speciali in capo agli stranieri per ['accesso alle pre-
stazioni sociali

Con la sentenza in esame la Corte ha altresi giudicato della legittimita dei
commi 4.1 e 4.2 dell’art. 5 L. r. Abruzzo 96/1996 (introdotti dall’art. 2, c. 1, 1.
r. Abruzzo 34/2019). Le disposizioni sono state impugnate in via principale
per la lamentata violazione dell’art. 3 Cost. e dell’art. 117, c. 1, Cost., con ri-
ferimento ai divieti di discriminazione di cui all’art. 14 CEDU e all’art. 18
TFUE.

La L r. Abruzzo 96/1996 gia prevedeva, come condizione per la parteci-
pazione al bando di concorso per I’assegnazione di alloggi ERP, la «non tito-
larita di diritti di [proprieta, usufrutto, uso ed abitazione] su uno o piu al-
loggi, ubicati all’interno del territorio nazionale o all’estero», da asseverare
mediante il rilascio di una dichiarazione. 1 impugnato comma 4.1 dell’art. 5
ha introdotto un onere per i cittadini di Paesi terzi, fatta eccezione per i tito-
lari di status di rifugiato e di protezione sussidiaria, di presentare la docu-
mentazione attestante il mancato possesso di «alloggi adeguati» nel Paese di
origine o di provenienza, da parte di tutti i componenti del nucleo familiare.
Tale norma ¢ stata ritenuta irragionevole per la «palese irrilevanza» e «prete-
stuosita» di tale requisito, manifestamente inidoneo ad accertare sia lo stato
di bisogno di un alloggio in Italia, che la condizione economica del richie-
dente. La Consulta ha inoltre censurato la discriminazione tra straniero e cit-
tadino (italiano ed europeo), in quanto le difficolta di verifica per la pubblica
amministrazione esistono anche con riferimento ai cittadini italiani ed euro-
pei, che non sono perd soggetti a oneri burocratici aggiuntivi.

La Corte ha poi dato un’interpretazione adeguatrice al successivo comma
4.2, che prevede 'onere per lo straniero di produrre la documentazione red-
dituale e patrimoniale «del Paese in cui hanno la residenza fiscale», ai fini del
calcolo dell'ISEE. La norma ¢ infatti da ritenersi applicabile ai soli richieden-
ti aventi la residenza fiscale all’estero. Inoltre, la disposizione secondo cui
I’onere viene meno «qualora le rappresentanze diplomatiche o consolari di-
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chiarino I'impossibilita di acquisire tale documentazione nel Paese di origine
o di provenienza» ¢ da interpretarsi estensivamente, ricomprendendo le ipo-
tesi di estrema difficolta di acquisirla o di mancata risposta entro un termine
congruo da parte delle autorita competenti.

3. Il quadro legislativo e giurisprudenziale relativo all’accesso alle prestazion:
soctali

11 testo unico sull'immigrazione subordina 'accesso alle prestazioni so-
ciali alla titolarita di un permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo
periodo o di un permesso della durata non inferiore a un anno (art. 41 TUI),
e I'accesso agli alloggi ERP alla titolarita del permesso europeo o di un per-
messo di soggiorno almeno biennale (unitamente al regolare esercizio di atti-
vita di lavoro subordinato o di lavoro autonomo: art. 40 c. 6 TUI). Tali di-
sposizioni esprimono una ratio solidarista, fondata sull’interpretazione siste-
matica degli artt. 2, 3 e 10 c. 2 Cost., che guarda esclusivamente alla futura
integrazione sociale dello straniero.

In tempi di risorse decrescenti tuttavia alcune leggi, senza abrogare le di-
sposizioni menzionate, hanno subordinato I'accesso a talune prestazioni so-
ciali alla titolarita del permesso di soggiorno UE di lungo periodo o al lungo
soggiorno.

La Corte costituzionale ha dichiarato illegittime tali norme restrittive
quando venivano in evidenza prestazioni essenziali (ossia le prestazioni cor-
relate a bisogni primari, come le prestazioni che assicurano il sostentamento,
o quelle connesse al diritto alla salute, come quelle di invalidita); inoltre, di
regola ha ritenuto irragionevoli tali differenziazioni anche in relazione alle
prestazioni eccedenti il contenuto minimo del diritto sociale’. In particolare,

2 Cfr. Corte cost., sentenze del 28 novembre 2005, n. 432; del 29 luglio 2008, n. 306; del
14 gennaio 2009, n. 11; del 26 maggio 2010, n. 187; del 7 febbraio 2011, n. 40; del 12 dicem-
bre 2011, n. 329; del 14 gennaio 2013, n. 2; del 14 gennaio 2013, n. 4; del 11 marzo 2013, n.
40; del 3 giugno 2013, n. 133; del 1° luglio 2013, n. 172; del 16 luglio 2013, n. 222; del 27
gennaio 2015, n. 22; del 7 ottobre 2015, n. 230; del 10 aprile 2018, n. 106; del 20 giugno 2018,
n. 166; del 4 dicembre 2019, n. 50. Su questa giurisprudenza v. B. PEZZINI, Una questione che
interroga ['uguaglianza: i diritti sociali del non-cittadino, in Associazione dei costituzionalisti,
Annuario 2009. Lo statuto costituzionale del non cittadino, Napoli, 2010, p. 195 ss.; F. BIONDI
DAL MONTE, Da: diritti sociali alla cittadinanza, Torino, 2013, p. 140 ss.; A. ALBANESE, Non

discriminazione, uguaglianza e ragionevolezza nella garanzia dei diritti sociali degli immigrati.
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le norme regionali che impongono la residenza prolungata sul territorio re-
gionale come condizione per 'accesso alle prestazioni sociali — da parte di
cittadini come di stranieri - sono state quasi sempre dichiarate illegittime, in
quanto tale requisito ¢ stato ritenuto arbitrario, «non essendovi alcuna ra-
gionevole correlazione tra la durata della residenza e le situazioni di bisogno
o di disagio»’. Come hanno messo in evidenza sia la Corte europea di giusti-
zia che la Corte costituzionale, in simili ipotesi ¢ dato rilevare una discrimi-
nazione indiretta dello straniero, il cui tasso di mobilita ¢ doppio rispetto a
quello del cittadino®, e che con piu difficolta soddisfa la condizione della re-
sidenza prolungata’.

Vi sono tuttavia sentenze in cui si considera il radicamento nel territorio
un valido presupposto per 'accesso alle prestazioni sociali. E questo un con-
cetto ambivalente, che puo essere declinato in chiave garantista, come limite
al potere di espulsione dello straniero®, o anche in un’ottica riduttiva, in cor-
relazione a norme che riservano certe prestazioni solo a quei soggetti che,
dopo aver trascorso un periodo di residenza legale, hanno guadagnato
I’accesso a quote crescenti di uguaglianza (secondo la formula anglo-
americana «the longer the stay, the stronger the claim»’).

lapproccio della Corte Edu e della Corte costituzionale, in F. ASTONE, R. CAVALLO PERIN, A.
ROMEO, M. SAVINO (a cura di), Immigrazione e diritti fondamentalz, Torino, 2019, p. 157 ss.;
E. LONGO, Assistenza, in C. PANZERA, A. RAUTI (a cura di), Dizionario dei diritti degli stranie-
r, Napoli, 2020, p. 75 ss.

?> Corte cost., sentenza dell4 gennaio 2013, n. 2; v. anche sentenze del 1° luglio 2013, n.
172; del 16 luglio 2013, n. 222; dell’11 giugno 2014, n. 168; del 10 aprile 2018, n. 107; del 28
gennaio 2020, n. 44; del 3 dicembre 2021, n. 7.

* Cfr. Report ISTAT, anno 2017, Mob:lita interna e migrazioni internazionali della popola-
zione residente, del 31.12.2018, p. 6.

> Cfr. CGUE, sentenza del 16 gennaio 2003, Commzissione c. Repubblica italiana, C-388/01,
ECLI:EU:C:2003:30; CGUE, sentenza del 10 marzo 1993, Commissione c. Lussemburgo, C-
111/91, ECLI: ECLLI:EU:C:1993:92; Corte cost., sentenza del 11 giugno 2014, n. 168; A. GUARI-
SO, Cittadini extra UE e accesso alle prestazioni di assistenza e sicurezza soctale, in P. MOROZZO
DELLA ROCCA (a cura di), Imzmigrazione asilo e cittadinanza, Rimini, 2021, p. 491.

V. la dissenting opinion in Fong Yue Ting v. United States, 149 U.S. 698 (1893), in cui
Brewer e Field, citando Madison, sostennero che I’espulsione allontana lo straniero da un
Paese “where he may have formed the most tender connections”; v. anche Corte cost., senten-
za del 3 luglio 2013, n. 202.

7 Cfr. M. SAVINO, Per una visione non irenica del diritto dell'immigrazione, in F. ASTONE,
R. CAVALLO PERIN, A. ROMEO, M. SAVINO (a cura di), Immigrazione e diritti fondamentali, cit.,
p. 18.
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Cosi, in una decisione relativa al cd. bonus bebé istituito dal Friuli-
Venezia Giulia, il requisito della residenza prolungata (per cittadini e stranie-
ri) ¢ stato reputato non illegittimo in quanto con esso «il legislatore ha lo
scopo di valorizzare, con misure eccedenti i livelli essenziali delle prestazioni,
il contributo offerto alla comunita dal nucleo familiare, con adeguata costanza,
sicché non & manifestamente irragionevole indirizzare i propri sforzi a favore
dei nuclei gia attivi da tempo apprezzabile, e percid stesso parti vitali della
comunita»®. Analoga norma di una legge della Regione Campania ¢& stata ri-
tenuta, con gli stessi argomenti, non illegittima’. Con riferimento all’assegno
sociale, la Corte ha fatto salvo il duplice requisito per lo straniero della titola-
rita del permesso di soggiorno UE di lungo periodo e della residenza almeno
decennale in Italia, in quanto attraverso tali prestazioni la Repubblica «rico-
nosce e valorizza il concorso al progresso della societa, grazie alla partecipa-
zione alla vita di essa in un apprezzabile arco di tempo»'". Analoghi requisiti
sono stati previsti dalla legge per poter accedere al reddito di inclusione'’ e al
reddito di cittadinanza. Deve perd essere evidenziato che, in seguito ad un
rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia'?, da ultimo la Corte costituzionale
— con la sentenza Corte cost., 4 marzo 2022, n. 54 — ha dichiarato illegittime
le norme statali che escludono dalla concessione degli assegni di natalita e di
maternita i cittadini di Paesi terzi ammessi a fini lavorativi e quelli ammessi a
fini diversi dall’attivita lavorativa ai quali ¢ consentito lavorare e che sono in
possesso di un permesso di soggiorno di durata superiore a sei mesi.

4. L’illegittimita della residenza prolungata come criterio premiale nella for-
mazione delle graduatorie per l'accesso agli allogg: di edilizia residenziale

pubblica

Essendo oramai consolidata nella giurisprudenza I'illegittimita della resi-
denza prolungata come condizione per accedere agli alloggi ERP, il legislato-
re dell’Abruzzo ha declinato tale requisito come criterio premiale in sede di
formazione delle graduatorie. La Corte ha ritenuto la norma irragionevole e
discriminatoria.

8 Corte cost., sentenza del 16 luglio 2013, n. 222.

? Corte cost., sentenza del 19 maggio 2014, n. 141.

10 Corte cost., sentenza del 4 dicembre 2019, n. 50.

"'V, la pronuncia di inammissibilita Corte cost., sentenza del 19 giugno 2020, n. 146.
12V, CGUE (Grande sezione), sentenza del 2 settembre 2021, C-350/30, ECLLEU:C:2021:659.
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11 [eit motiv della sentenza & quello della necessita di valorizzare il rapporto
tra la legge e il “pieno sviluppo della persona umana” (art. 3, c. 2, Cost.), spe-
cie quando il legislatore «& chiamato a erogare prestazioni e servizi connessi ai
bisogni vitali dell'individuo, come quello abitativo». Come gia affermato in
precedenti decisioni, le norme che intendono valorizzare la stabile presenza sul
territorio non sono considerate sic et simpliciter illegittime, ma devono essere
assoggettate «ad uno stretto scrutinio di costituzionalita», in quanto devono
rispettare ’obiettivo di assicurare il diritto all’abitazione ai non abbienti e ai
bisognosi. Per la Corte, al legislatore & consentito dare rilievo alla prospettiva
di stabilita (da evincersi da indici che non siano la lungo residenza), purché pe-
rd questo criterio sia secondario rispetto a quelli che sono sintomo di uno stato
di necessita. Questo passaggio motivazionale sembra escludere la legittimita di
ogni norma che preveda la lungo residenza come criterio premiale.

Ci sono perd altri elementi della motivazione che potrebbero indurre a
ritenere che il criterio della lungo residenza, a “piccole dosi”, non sia illegit-
timo. Cosi, ad esempio, si legge che «non si pud non constatare I'evidente
“sopravvalutazione”, operata dal legislatore regionale, della situazione con-
nessa all’anzianita di residenza rispetto al rilievo conferito alle altre condi-
zioni, e segnatamente a quelle che pit rispecchiano la situazione di bisogno»;
o ancora che «la residenza protratta costituisce solo un zndice debole di quel-
la stessa “prospettiva della stabilita” alla quale ... puo essere dato legittimo
rilievo», o ancora che il disegno normativo «tende a sopravvalutare una
“condizione del passato” (sentenza n. 44 del 2020) rispetto alle condizioni
(soggettive e oggettive) del presente». Qui I'approccio appare simile a quello
che caratterizza la gia citata Corte cost., sentenza del 16 luglio 2013, n. 222,
in cui il criterio del radicamento territoriale era stato ritenuto non illegittimo,
purché si desse rilievo non solo alla durata del soggiorno, ma anche ad altri
indici di un legame stabile tra il soggetto e la comunita.

Parimenti interessante ¢ che la Consulta abbia prospettato un criterio
premiale alternativo, ossia I’“anzianita di presenza” nelle graduatorie, che
«darebbe evidenza a un fattore di bisogno rilevante in funzione del servizio
erogato, e quindi idoneo a combinare il dato del radicamento con quello del-
lo stesso bisogno». Tale criterio & un motivo di perplessita in quanto, anche a
volerne ammettere la non irragionevolezza, rischia di comportare una di-
scriminazione indiretta dello straniero, in quanto I’“anzianita” di presenza
nelle graduatorie ¢ pit facilmente conseguibile da chi vanta una residenza
prolungata sul territorio. Pertanto, & da ritenersi che anch’esso debba essere
declinato come criterio secondario e marginale rispetto a quello, primario e
centrale, dell’intensita del bisogno.
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5. La discriminazione dello straniero attraverso I'imposizione di oneri buro-
cratici speciali e ingiustificati

Nella sentenza in commento il giudice delle leggi ha altresi dichiarato ille-
gittima la disposizione che imponeva al solo straniero extracomunitario I’onere
burocratico di produrre la documentazione relativa all’eventuale possesso di
immobili nel Paese di origine o di provenienza. La Corte ha inoltre dato
un’interpretazione adeguatrice della disposizione che prevedeva analogo onere
con riferimento a redditi e patrimoni disponibili nel Paese in cui lo straniero
ha la residenza fiscale. Per la Corte, tale norma si applica al solo richiedente
non avente la residenza fiscale in Italia, in quanto tale condizione reddituale e
patrimoniale & sottratta alle verifiche fiscali delle autorita italiane. Inoltre, la
disposizione secondo cui si & esenti dall’onere «qualora le rappresentanze di-
plomatiche o consolari dichiarino /’zmzpossibilita di acquisire tale documenta-
zione nel Paese di origine o di provenienza», & da intendersi nel senso che
'onere viene meno anche in caso di estrenza difficolta di acquisirla o di mzancata
risposta entro un termine congruo da parte delle autorita competenti.

Deve essere ricordato che oneri analoghi sono rinvenibili in numerosi re-
golamenti regionali e bandi comunali, in diversi casi ritenuti illegittimi da
parte di giudici comuni”. Anche la legge istitutiva il reddito di cittadinanza
ha previsto per lo straniero 'onere di allegare una certificazione dei requisiti
reddituali e patrimoniali, rilasciata dalla competente autorita dello Stato este-
ro'*; un successivo decreto ministeriale ha individuato diciannove Paesi repu-
tati in grado di rilasciare tale documentazione®.

Due sono quindi le considerazioni che si possono formulare. In primo
luogo, ad avviso di chi scrive ¢’¢ un profilo di discriminazione che non & sta-
to rilevato. Tale onere avrebbe dovuto essere previsto anche per i cittadini
italiani o di un Paese UE aventi la residenza fiscale all’estero. E inoltre dub-
bio che la norma assolva in concreto alla funzione di consentire la ricogni-
zione dei redditi e patrimoni fuori dai confini, che ben possono essere pos-
seduti o percepiti anche se il soggetto ha la residenza fiscale in Italia.

B Con specifico riferimento agli alloggi ERP v. Trib. Milano, ordinanza del 20 marzo
2020, in causa ASGI e altri c. Comune di Sesto San Giovanni.

Y“Art. 2, c. 1-bis, d.1. 4/2019, convertito dalla 1. 26/2019.

> Decreto dei Ministeri degli esteri e del lavoro del 21.10.2019 (pubblicato nella GU il
5.12.2019); v. anche v. A. GUARISO, L’infinito conflitto tra divieti di discriminazione e welfare
“selettivo”, in M. GIOVANNETTI, N. ZORZELLA (a cura di), lus migrandi. Trent’anni di politiche
e legislazione sull immigrazione in Italia, Milano, 2020, pp. 540-541.
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In secondo luogo, I'interpretazione adeguatrice ha il limite di rimettere
alla competenza delle pubbliche amministrazioni, degli avvocati e dei giudici
I'applicazione della norma conforme a Costituzione'®. Tale corretta applica-
zione & resa ancor piu difficile dal fatto che la Corte ha omesso di fare anche
incidentalmente riferimento al decreto ministeriale recante I’elenco di di-
ciannove Paesi “affidabili”. Alcune amministrazioni potrebbero quindi ri-
chiedere 'adempimento dell’onere documentale anche in relazione ad altri
Paesi, per poi misurare in caso di inadempimento o di ritardo, non si sa in
base a quale criterio, quella “ordinaria diligenza per procurarsi la documen-
tazione” che la stessa Corte chiede allo straniero di dimostrare
all’amministrazione. Conforme a Costituzione e ai principi generali del dirit-
to amministrativo (art. 18, c. 2, 1. 241/1990), invece, sarebbe stato prevedere
che ¢ onere delle amministrazioni competenti reperire la relativa documenta-
zione da uno dei diciannove Paesi “affidabili”, per il tramite delle rappresen-
tanze diplomatiche o consolari, ed escludere in radice qualunque onere lad-
dove si tratti di Paesi non “affidabili”.

16 Cfr. G. BASCHERINL, Immigrazione e diritti fondamentali, Napoli, 2007, p. 217 ss., spec.
p. 232.



1 ACCESSO AI BENEFICI SOCIALI DI NATALITA E DI MATERNITA
PERICITTADINI STRANIERI TITOLARI
DI PERMESSO UNICO DI LAVORO

Maria Teresa Ambrosio*

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. La vicenda. — 3. L’iter argomentativo della CGUE.
—3.1. Sulla qualificazione delle prestazioni controverse, oggetto della vicenda. —
3.2. Sull’applicazione del principio di parita di trattamento ex art. 12, par. 1, lett.
e), della direttiva 2011/98. — 4. Conclusioni.

1. Introduzione

Nella sentenza del 2 settembre 2021, O.D. et altri c¢. INPS', la Corte di
Giustizia dell’'Unione europea torna a pronunciarsi sull’esclusione illegittima
dei cittadini di Paesi terzi titolari di un permesso unico di lavoro dalle pre-
stazioni rientranti nella sfera della sicurezza sociale. Nella specie, la Corte ha
riconosciuto il diritto dei cittadini di Paesi terzi titolari di un permesso unico
di lavoro ad accedere ai benefici sociali di natalita e di maternita previsti dal-
la normativa italiana.

Come si vedra fra breve, la decisione dei giudici di Lussemburgo ha con-
tribuito alla migliore comprensione dell’ambito di applicazione del diritto
derivato dell’UE in materia di accesso alle prestazioni di sicurezza sociale,
oltre a confermare I'importanza e la necessita di un dialogo tra le Corti
quando in questione vi ¢ la tutela dei diritti fondamentali della persona uma-
na riconosciuti sia dalle Costituzioni nazionali sia dal diritto europeo.

L’esito del dialogo pregiudiziale tra le Corti (nella specie, la Corte costi-
tuzionale e la Corte di Giustizia) potrebbe rivelarsi inoltre decisivo per
sbloccare 'accesso ad altre prestazioni sociali (il bonus asilo nido, ad esem-
pio) per le quali, per analoghe o similari ragioni a quelle indicate nella sen-
tenza che qui si commenta, non potra essere precluso ’accesso ai cittadini di
stranieri titolari di un permesso unico di lavoro.

* Assegnista di Ricerca, Universita degli Studi del Molise
' CGUE (Grande Sezione), sentenza del 2 settembre 2021, O.D. et altri contro Istituto na-
zionale della previdenza sociale (INPS), C-350/20, ECLI:EU:C:2021:659
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2. Lavicenda

La sentenza in commento trae origine dal rinvio pregiudiziale proposto dalla
Corte costituzionale italiana nell’ambito di diverse controversie tra cittadini di
Paesi terzi, titolari di un permesso unico di lavoro’, e I'Istituto Nazionale della
Previdenza Sociale (da qui in avanti, INPS) in merito al rifiuto di quest’ultimo di
concedere I'assegno di natalita e I'assegno di maternita ai richiedenti. Costoro,
contrariamente a quanto prescritto dalla legge n. 190/2014 e dal dlgs. n.
151/2001, non possedevano un permesso di soggiorno di lunga durata. La legge n.
190/2014 annovera, invero, tra i beneficiari dell’assegno di natalita i cittadini ita-
liani, i cittadini di altri Stati membri nonché i cittadini di Paesi terzi titolari di un
permesso di soggiorno di lunga durata. 11 d.Igs. n. 151/2001, a sua volta, individua
tra i beneficiari dell’assegno di maternita le donne residenti in Italia che siano cit-
tadine di tale Stato membro o di un altro Stato membro dell’'Unione o che siano
titolari di un permesso di soggiorno per soggiornanti di lungo periodo.

Alcuni dei cittadini stranieri a cui 'INPS aveva negato i benefici sociali
summenzionati impugnavano il rigetto amministrativo innanzi al giudice del
lavoro, convinti del carattere discriminatorio della decisione alla luce del
principio della parita di trattamento contenuto nell’art. 12, paragrafo 1, lette-
ra e), della direttiva 2011/98/U¢’.

Nell’ambito di tali controversie si ricorreva poi alla Corte di Cassazione
la quale, ritenendo che la disciplina dell’assegno di natalita e dell’assegno di
maternita violasse diverse disposizioni della Costituzione italiana, sollevava