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INTRODUZIONE

Oggetto della ricerca ¢ la ricostruzione del sistema delle tutele, stabilite a livello
internazionale, sovranazionale e costituzionale, nei confronti degli stranieri in cerca di
protezione.

A partire dai processi di costruzione dello status giuridico dello straniero, sono state
approfondite le dinamiche di mobilita fra le categorie di regolarita e irregolarita del
soggiorno, con particolare attenzione al ruolo svolto dalle politiche di governo in materia
di immigrazione, al fine di individuare i termini del bilanciamento fra le esigenze di
controllo degli Stati e la tutela dei diritti fondamentali dello straniero presi in
considerazione dalla normativa.

Nel primo capitolo dell’elaborato verranno approfondite 1’evoluzione della
normativa italiana concernenti la disciplina dell’immigrazione e le modalita di gestione del
fenomeno migratorio nei diversi periodi storici.

A partire da tale inquadramento, verranno analizzati alcuni profili critici con
riferimento alla regolamentazione dell’ingresso e del soggiorno degli stranieri per motivi
di lavoro e verranno poi considerate sia la natura del diritto a migrare nel quadro dei diritti
umani che le modalita di generazione di quelle categorie di selezione, o etichettamento,
talvolta come “gruppi” e altre come “casi individuali’, delle posizioni giuridiche
meritevoli di tutela e di ingresso nel territorio dello Stato.

Lo sguardo che si intende adottare ¢ quello dell’evoluzione del sistema multilivello
di protezione dei diritti fondamentali dei soggetti che rientrano nell’ampia categoria dei
flussi migratori non programmati, gestiti come casi singoli e non destinatari di
provvedimenti collettivi, indipendentemente dalla definizione di natura volontaria, forzata
o mista che venga attribuita alla migrazione.

Nel cercare di definire i pilastri delle moderne politiche migratorie, incentrati
precipuamente sul controllo delle frontiere e sul contrasto all’immigrazione irregolare,
appaiono sempre piu dirompenti, infatti, gli effetti di quella parte del fenomeno migratorio
che continua a sottrarsi ad ogni tentativo di limitazione e controllo.

Seppure definiti dai governi come “non programmati”’, se non addirittura
“indesiderati”, ¢ proprio nei confronti di questi movimenti migratori che si ¢ sviluppata

una fitta e intricata rete di garanzie multilivello.



Con riferimento a questi flussi migratori si parla, pertanto, di embedded liberalism,
ovvero di quel contesto istituzionale che “vincola enormemente il potere decisionale dei
singoli Stati, riducendo drasticamente la loro capacita di determinare il volume e la
composizione dell’immigrazione™!.

Un primo livello di ricerca, nell’approccio a tali flussi non programmati, sara quello
di approfondire quali garanzie esistano in capo a tali soggetti e in che modo gli Stati
rispondano a questi movimenti che, in base alla normativa nazionale e internazionale,
quantomeno con riferimento al diritto di asilo e al diritto all’unita familiare, non potrebbero
in teoria limitare.

Distinguere fra flussi migratori programmati € non programmati, peraltro, non ¢
affatto semplice, poiché la maggior parte dei flussi di ingresso regolare nel territorio dello
Stato non sono oggetto di programmazione, ma sono governati come istanze individuali,
sottoposti a strumenti tecnico-giuridici di controllo al momento dell’attraversamento delle
frontiere e nelle fasi successive di permanenza e soggiorno.

Oggetto di programmazione sono quegli accessi al territorio nei confronti dei quali
lo Stato mantiene un maggior potere discrezionale, nel decidere quindi se concedere o
meno [’autorizzazione all’ingresso nel territorio all’interno di un quadro normativo che
legittima tali limitazioni alla liberta di movimento.

Se da un lato si sottraggono all’etichetta della programmazione, non solo gli
ingressi sul territorio di coloro che manifestino la volonta di presentare una domanda di
asilo, ma - con particolari declinazioni - anche gli ingressi per motivi familiari, per i quali
sono previste specifiche regole per I’ingresso, ma che non possono essere sottoposti al
sistema delle “quote”; dall’altro la regolamentazione dell’immigrazione non sembra
sottrarsi agli strumenti di governo e di controllo che hanno portato, nella sostanza, a
limitare anche gli ingressi per richiesta asilo e per motivi di ricongiungimento familiare.

A seguito di tale inquadramento ¢ stato preso in considerazione il livello di
compatibilita delle attuali politiche europee, in ambito di immigrazione e asilo, con la

tutela dei diritti fondamentali nel loro momento applicativo di rights in practice.

Il secondo capitolo sara dedicato all’analisi delle diverse forme di protezione dello

straniero previste a livello nazionale ed internazionale, con specifico riferimento a quelle

L. Zanfrini, Sociologia delle migrazioni, Editori Laterza, Bari, 2004, p. 123 op. cit.



situazioni nelle quali il cittadino straniero possa vantare una posizione tutelata nei confronti
di quegli stessi ordinamenti che ne limitano la mobilita, poiché titolari di posizioni
identificate quali diritti soggettivi. Si cercheranno quindi di approfondire i limiti al potere
discrezionale degli Stati nelle attivita di controllo dell’ingresso e del soggiorno dei cittadini
stranieri di fronte al diritto all’unita familiare e al diritto di asilo, a partire dai dati statistici
in merito ai numeri e al tipo di soggiorno riconosciuti ai cittadini stranieri in Italia nel corso

degli anni.

Nel terzo capitolo si € scelto di raccordare tale indagine normativa con la disamina
del concetto di vulnerabilita nei termini della sua rilevanza all’interno del sistema della
protezione internazionale, nelle sue forme universalistiche e particolaristiche, nonché al
legame fra origine e produzione di un vu/nus ai diritti fondamentali dei migranti nei casi
di displacement e attraversamento irregolare dei confini. Oltre alle diverse accezioni del
termine nei singoli testi normativi e negli specifici ambiti di contesto, si cerchera di
approfondire 1'uso della categoria della vulnerabilita nell’accesso al sistema di
accoglienza, delle procedure e delle forme di tutela previste dalla normativa in materia di
protezione internazionale.

Un ultimo piano di approfondimento sara riservato alla tematica dell’inserimento
socio-lavorativo dei richiedenti asilo e dei titolari di protezione internazionale sul territorio
nazionale e ai rischi connessi alla lunga durata delle procedure. Considerato che la maggior
parte dei richiedenti protezione internazionale presenti in Italia sono entrati nel territorio
attraverso canali di immigrazione irregolare, 1 sistemi di accoglienza e accompagnamento
all’autonomia individuale di queste persone diventano essenziali, se efficaci, per evitare il
rischio — gia paventato dall’UNHCR a partire dal 2009 — di una loro sovraesposizione al
fenomeno della tratta e dello sfruttamento.

L’assenza di reti sociali e familiari sul territorio, accompagnata alle attuali
caratteristiche del mercato del lavoro e della casa in Italia, rendono infatti i richiedenti asilo
estremamente esposti al rischio di poverta e all’ingresso in contesti di marginalita

economica e sociale, se non di tratta e sfruttamento.

Nell’ultimo capitolo dell’elaborato ¢ stata condotta I’analisi delle forme di tutela
previste per i richiedenti protezione internazionale attraverso uno studio socio-giuridico

della giurisprudenza in materia della Sezione specializzata Immigrazione, Protezione



Internazionale e Libera circolazione dei cittadini UE presso il Tribunale di Firenze. In
particolare, la banca dati realizzata dal Centro di ricerca L’ Altro Diritto, che raccoglie le
decisioni in materia di protezione internazionale emesse dalla Sezione Specializzata
competente, racchiude un rilevante insieme di informazioni specifiche sulla condizione
personale, sociale e lavorativa, dei richiedenti asilo al momento dell’audizione davanti al
giudice, fra cui: le caratteristiche procedurali (la Commissione Territoriale che ha emesso
il primo provvedimento in merito alla domanda di asilo; la data di presentazione del ricorso
e la data di decisione dello stesso; il parere fornito dal Pubblico Ministero; I’ammissione o
meno al patrocinio a spese dello stato e la decisione in merito alle spese di lite); le
caratteristiche sociografiche del ricorrente (il paese di origine; il sesso e la fascia di etd); e
le caratteristiche della decisione (il tipo di protezione richiesta nel ricorso; I’esito della
domanda con specifica indicazione del tipo di protezione accordata in base alla normativa
vigente; il riconoscimento o meno di indici di tratta; la presenza o meno del ricorrente alla
convocazione in udienza per lo svolgimento della nuova audizione; la rilevanza data agli
eventuali elementi di integrazione — sociale, lavorativa o familiare — addotti).

L’analisi qualitativa dei provvedimenti emessi dal 2014 al 2019 ha permesso di
approfondire i processi di significazione del concetto di vulnerabilitd nei singoli casi
concreti, consentendo di ripercorrere e ricostruire una prassi applicativa e di tracciare
alcune linee di tendenza sviluppate dal foro giudicante fiorentino.

Nell’ambito delle decisioni adottate dai giudici del Tribunale di Firenze in materia
di asilo e raccolte dalla banca dati realizzata dal Centro di ricerca interuniversitario L’ Altro
Diritto in collaborazione con il foro fiorentino, sono stati approfonditi 1.455
provvedimenti, con riferimento al primo anno di attivitd dalla nascita della Sezione
specializzata in materia di Immigrazione, Protezione Internazionale e Libera circolazione
dei cittadini UE per analizzare quell’insieme di informazioni specifiche che riguardano la
condizione personale, sociale e lavorativa del richiedente asilo al momento dell’audizione
davanti al giudice.

L’analisi dei provvedimenti dell’Osservatorio della giurisprudenza del foro
fiorentino, adottati tra il 17 agosto 2017 e il 17 agosto 2018, permetteranno di approfondire
in che termini le condizioni di vita in Italia dei richiedenti vengono prese in considerazione
all’interno del giudizio in materia di protezione internazionale e come si concretizzino i

processi di significazione del concetto di vulnerabilita.
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Il ruolo del giudice delle Sezioni specializzate diventa rilevante per la possibilita di
incrociare le situazioni di possibile sfruttamento lavorativo non solo quando siano
comunque presenti i requisiti per il riconoscimento di una forma di protezione
internazionale, ma soprattutto nei casi nei quali non vi siano i requisiti per il
riconoscimento della protezione superiore, ma il ricorrente stia svolgendo attivita
lavorativa in assenza di un contratto di lavoro o, pitl spesso, in presenza di un contratto che
appare pero palesemente difforme rispetto alla quantita e alla qualita del lavoro svolto.

I richiedenti asilo che raccontano le proprie condizioni di vita davanti ai giudici
delle Sezioni specializzate, dopo circa 3-4 anni dall’arrivo in Italia, evidenziano spesso
’uscita volontaria dal sistema di accoglienza per poter trovare un’occupazione € inviare
cosi del denaro alle famiglie rimaste in patria.

Seppure 1’assoggettamento a condizioni di sfruttamento sia quindi spesso
volontario e anzi ricercato dai richiedenti, deve essere sottolineato come “il diritto formale
di un lavoratore di concludere un contratto di qualsiasi contenuto con qualsiasi
imprenditore non implica praticamente che il lavoratore in cerca di occupazione abbia la
minima liberta di determinare le proprie condizioni di lavoro™2.

Come verra approfondito, infatti, I’abuso dello stato di bisogno da parte di chi
sfrutta il lavoro ha la peculiarita di essere un concetto che non prevede che lo sfruttatore
crei la situazione precaria dello sfruttato, basta che approfitti della situazione che la
distribuzione della ricchezza, la struttura economica, crea.

La vulnerabilita situazionale, a partire dalla precarieta giuridica degli status, dei
richiedenti asilo in Italia mostra come sia necessario prevenire che la scelta di migliorare
le proprie condizioni sia fatta a partire da condizioni di vulnerabilita e rende il giudizio di
protezione un luogo particolarmente rilevante per tentare di far emergere non solo
fenomeni di tratta e grave sfruttamento, ma in termini piu generali per aumentare
I’attenzione pubblica sulla precarizzazione giuridica delle esistenze dei richiedenti e per
provare a garantire, a vittime o possibile vittime, forme effettive di tutela della loro

condizione di “stato di bisogno”.

2 Cfr. M. Weber, 1922b, Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen, Mohr, tr. it. Milano, Edizioni di Comunita,
1995.
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CAPITOLO1
LA COSTRUZIONE DELLO STATUS

GIURIDICO DELLO STRANIERO

PREMESSA

Con riferimento alla sua posizione giuridica all’interno di un determinato
ordinamento, il migrante non ¢ un soggetto univoco®, ma a seconda del quadro normativo
di riferimento, il suo status pud mutare, cosi come il confine dei suoi diritti e doveri.

Seppure si parli di status o condizione giuridica dello straniero, infatti,
I’articolazione multivello delle tutele - costituzionali e delle carte dei diritti internazionali
- ¢ la stratificazione dei diversi status delineati dalla normativa - nazionale, sovranazionale
e internazionale - rendono necessaria una lettura complessiva delle diverse categorie
prodotte* dall’attuale sistema normativo di riferimento.

Le categorie stesse che per eccellenza fanno da spartiacque fra la condizione di
regolarita o irregolarita® del soggiorno dello straniero, con riferimento allo status giuridico,
sono di per s¢ concetti fluidi. In relazione al tempo, all’evoluzione del quadro normativo e
agli strumenti di selezione e regolarizzazione dello straniero, il passaggio da uno status ad
un altro, infatti, possono avvenire con una certa frequenza e persino diventare una tappa
necessaria, 0 quantomeno accettata, all’interno dello specifico percorso migratorio.

La condizione di irregolarita, peraltro, oltre ad avere questo carattere dinamico, puo

riferirsi a situazioni diversissime tra loro ed € ovviamente influenzata dalle caratteristiche

3 L. Mancini, Teorie critiche del diritto. Riflessioni su diritto e migrazioni, in "Materiali per una storia della
cultura giuridica, Rivista fondata da Giovanni Tarello" 2/2019, pp. 347-358.

4 E. Rigo, Razza clandestina. Il ruolo delle norme giuridiche nella costruzione di soggetti-razza, in
L’immigrazione. Tra diritti e politica globale, C.B. Menghi (a cura di), Torino, Giappichelli, 2002; secondo
I’autrice la categoria di straniero ¢ essa stessa un prodotto del diritto.

5 Attualmente, in base alle previsioni del T.U.I, “Lo straniero regolarmente soggiornante nel territorio dello
Stato gode dei diritti in materia civile attribuiti al cittadino italiano, salvo che le convenzioni internazionali
in vigore per I'[talia e il presente testo unico dispongano diversamente” (art. 2 co. 2 D.1gs. 286/1998), mentre
“Allo straniero comunque presente alla frontiera o nel territorio dello Stato sono riconosciuti i diritti
fondamentali della persona umana previsti dalle norme di diritto interno, dalle convenzioni internazionali in
vigore e dai principi di diritto internazionale generalmente riconosciuti” (art. 2 co. 1).
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individuali, socioeconomiche, lavorative e familiari del singolo che possono
potenzialmente dare titolo al rilascio di un permesso di soggiorno anche se in un primo
momento non erano state rispettate le regole sull’ingresso e il soggiorno stabilite da un
determinato Stato.

Indubbiamente poi, gli strumenti politico-giuridici utilizzati, da un lato per il
contrasto alle ‘migrazioni irregolari’ (intendendo quindi i movimenti di ingresso ad un
determinato territorio che siano in violazione del quadro normativo di riferimento) e
dall’altro per I’espulsione degli stranieri in ‘condizione di irregolarita’ (pertanto in merito
a chi viola le norme sul soggiorno e sulla permanenza nel territorio), hanno effetti
determinanti nella costruzione della dinamicita o fluidita di tali categorie in un determinato
periodo storico.

Gli strumenti tecnici di governo del fenomeno migratorio possono incidere su
diversi ‘momenti’ del percorso migratorio, scanditi dalla prassi e dalla normativa:
I’irregolarita puo riguardare il momento dell’ingresso sul territorio o la fase successiva di
permanenza su di esso.

Indipendentemente dalle modalita di ingresso sul territorio, lo straniero potrebbe
trovarsi in una condizione di inespellibilita e quindi ottenere il rilascio di un titolo di
soggiorno (come nel caso dei richiedenti asilo o della richiesta di coesione familiare).

Viceversa, a seguito di un ingresso per determinati motivi, conforme alle previsioni
sul sistema di visti e controllo delle frontiere, lo straniero potrebbe permanere sul territorio
dello Stato oltre il termine previsto inizialmente dall’autorizzazione o oltre il termine
previsto dal titolo di soggiorno senza averlo rinnovato e rientrare, quindi, in una posizione
di irregolarita (definiti anche overstayers).

Oltre ai casi di inespellibilita, o di non refoulement nel caso specifico dell’asilo,
che rendono poroso il legame fra regolarita e irregolarita degli stranieri nell’attuale quadro
di tutela dei diritti fondamentali della persona, vi possono essere canali di regolarizzazione
previsti a livello nazionale, come alcuni permessi casi speciali in Italia o le sanatorie,
strumento utilizzato da molti paesi europei, che incidono fortemente sulla durata e sulla
costruzione stessa del concetto di regolarita.

In questo senso, il discrimine del binomio inclusione/esclusione ad una determinata

comunita non appare piu legata alla distinzione fra 1’essere cittadino o straniero, ma
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piuttosto, come sostenuto da Saskia Sassen®, fra coloro che hanno titolo per stare sul
territorio e coloro che ne sono privi.

Diventa opportuno allora considerare quali siano gli strumenti di controllo
esercitati dalla sovranita nazionale per determinare tali requisiti di accesso e soggiorno sul
territorio e quali siano le categorie di straniero che emergono da tale disamina normativa.

Nel corso del presente capitolo, saranno quindi brevemente analizzate le politiche
italiane in materia di immigrazione a partire dai primi interventi normativi fino alla sua
attuale configurazione e gli effetti di tali scelte di governo sulla ‘popolazione migrante’,
ponendo I’attenzione sullo sviluppo delle modalita di selezione all’ingresso e

regolarizzazione sul territorio del cittadino straniero.

1. L’AUTORIZZAZIONE AL SOGGIORNO E LA DEFINIZIONE
DELLO STRANIERO: LE PRIME LEGGI E CIRCOLARI IN

MATERIA DI IMMIGRAZIONE

Fino alla prima legge italiana in materia di immigrazione, che risale al 1986, la
condizione giuridica dello straniero sul territorio era disciplinata dal Testo Unico delle
Leggi di Pubblica Sicurezza del 19317 e dal relativo Regolamento di esecuzione®.

Tale normativa non prevedeva alcuna regolamentazione circa l’ingresso dei
cittadini stranieri sul territorio nazionale, ma disponeva sostanzialmente le modalita con le
quali lo straniero doveva dare ‘contezza di sé¢’ alle autorita di polizia e 1 casi di
allontanamento dal territorio per motivi di sicurezza e ordine pubblico.

Peraltro, all’obbligo previsto dall’articolo 142 del T.U.L.P.S. di dichiarazione del
soggiorno all’autorita di pubblica sicurezza, entro tre giorni dall’ingresso nel territorio
nazionale o dai successivi spostamenti da un comune ad un altro, non seguiva il rilascio di

una vera e propria autorizzazione al soggiorno.

6 S. Sassen, Losing control? Sovereignty in the Age of Globalization, New York, Columbia Univ. Press, 1996.
7 In particolare, dal titolo V del Regio Decreto n. 773 del 1931, rubricato “Degli stranieri”, suddiviso nel
Capo I “Del soggiorno degli stranieri nel regno” e Capo II “Degli stranieri da espellere e da respingere dal
regno”.

8 Regolamento per l'esecuzione del Testo Unico 18 giugno 1931, n. 773 delle Leggi di
Pubblica Sicurezza, R.D. n. 635/1940.
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Ci0 che I’autorita rilasciava, a seguito del controllo, era una ‘ricevuta’ che provava
I’avvenuta presentazione dello straniero, ma che non garantiva e non prevedeva le modalita
e la durata della permanenza sul territorio.

Nel Regolamento per I’esecuzione del Testo Unico, agli articoli 261 e 262,
venivano indicate la forma e il contenuto della dichiarazione di soggiorno, nonché la
documentazione che doveva essere allegata alla domanda. Allo straniero venivano chieste
una serie di informazioni, fra le quali: la nazionalita e il luogo di provenienza; la data e il
valico di ingresso nel territorio; lo scopo della “venuta in Italia” e per quanto tempo
presumibilmente vi si sarebbe trattenuto; il luogo di abitazione e il tipo di “professione,
industria, commercio o lavoro” esercitati o che si intendevano esercitare sul territorio.

Tali norme prescrivevano che 1’autorita di pubblica sicurezza, esaminata la
documentazione, dovesse rilasciare allo straniero ricevuta della dichiarazione ‘qualora
nulla osti alla permanenza dello straniero nella Repubblica’.

Tuttavia, considerata 1’assenza di criteri unitari in merito alla permanenza e al
soggiorno dello straniero in Italia, per molti anni la decisione sul rilascio o meno di tale
‘ricevuta’ ¢ stata interamente relegata al potere dell’autorita di pubblica sicurezza®.

Non vi erano, pertanto, limiti formali allo svolgimento di attivita lavorativa da parte

degli stranieri, ma si prevedeva'!® che ogni assunzione dovesse essere semplicemente

° Sul punto, nel 1977 ¢ intervenuta la Corte costituzionale con la sentenza n. 46 del 4 gennaio 1977,
pubblicata il 20 gennaio dello stesso anno, che qui si riporta nei suoi contenuti essenziali: Nel procedimento
penale a carico di una cittadina finlandese, imputata di contravvenzione all'art. 142 tu.lp.s., per avere
omesso di chiedere il rinnovo del permesso di soggiorno temporaneo in Italia concessole a suo tempo dalla
Questura di Genova e scaduto il 31 gennaio 1972, il pretore di Asti aveva infatti sollevato questione di
legittimita costituzionale della detta norma per preteso contrasto con gli artt. 2 e 3, primo comma, e 10,
secondo comma, della Costituzione. Secondo il pretore, la norma impugnata, di cui sarebbero coerente
svolgimento le previsioni degli artt. 261 e 262 del Regolamento di esecuzione, rimetterebbe alla assoluta
discrezionalita dell'autorita di pubblica sicurezza la revoca o il mancato rinnovo del permesso, che si
aggiungerebbe ai casi di espulsione e rimpatrio dello straniero previsti e regolati dagli artt. 150 e 152
tu.lp.s. Ma mentre queste ultime disposizioni delimitano la discrezionalita dell'autorita di pubblica
sicurezza delineando fattispecie espressamente previste, ai fini del rinnovo del permesso temporaneo di cui
all'art. 142, la stessa autorita rimarrebbe del tutto libera di esercitare il proprio potere, senza il rispetto di
limiti comunque previsti dalla legge, che possano evitare discriminazioni ingiustificate, le quali, secondo il
pretore, sarebbero, comunque, insite nella mera sussistenza del denunziato potere della autorita. Seppure la
Corte abbia ritenuto infondata la questione di legittimita, poiché sollevata in relazione a una disposizione,
I’art. 142 t.u.l.p.s., che non contiene la disciplina censurata, prevista dal Regolamento di attuazione del
tu.lp.s., in via incidentale ha affermato che la materia in esame, per la delicatezza degli interessi che
coinvolge, merita un riordinamento da parte del legislatore, che tenga conto della esigenza di consacrare
in compiute ed organiche norme le modalita e le garanzie di esercizio delle fondamentali liberta umane
collegate con l'ingresso ed il soggiorno degli stranieri in Italia.

10 Come disposto dall’art. 145 TULPS.
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comunicata entro cinque giorni all’autorita di pubblica sicurezza. Gli unici limiti alla
permanenza sul territorio erano legati a motivi di ordine pubblico e nei confronti degli
stranieri che “non sappiano dare contezza di s¢”, quindi sprovvisti di passaporto, o “siano
sprovvisti di mezzi”!!.

A partire dai primi anni Sessanta, nonostante la riserva di legge prevista
dall’articolo 10 co. 2 della Costituzione, alle poche previsioni contenute nel Testo Unico,
si affiancano numerose circolari ministeriali; strumento di eccellenza che verra sempre piu
utilizzato per regolamentare 1’ingresso nel mercato del lavoro italiano di lavoratori e
lavoratrici stranieri in assenza di specifici criteri stabiliti dal legislatore.

La circolare n. 51/22/IV del 4 dicembre 1963 del Ministero del Lavoro, in
particolare, modifica profondamente 1’assetto della documentazione necessaria per
I’accesso al lavoro degli stranieri, attraverso il doppio meccanismo del ‘nulla-osta’ che
attribuiva: agli Uffici provinciali del lavoro, la responsabilita principale di controllo della
manodopera straniera in ingresso sul territorio con il rilascio dell’autorizzazione al lavoro;
mentre, agli Uffici di pubblica sicurezza, il controllo successivo di eventuali motivi ostativi
all’ingresso e al soggiorno. Con la nuova procedura, diversamente da quanto previsto dal
Testo Unico, un datore di lavoro prima dell’assunzione di un cittadino straniero doveva
quindi ottenere 1’autorizzazione della Pubblica amministrazione che, per dare I’assenso,
verificava I’indisponibilita di manodopera nazionale.

Secondo I’impianto della circolare di ‘assunzione a distanza’, il lavoratore
straniero, quindi, prima del suo ingresso in Italia, doveva essere gia entrato in contatto con
un datore di lavoro disponibile alla sua assunzione e attendere il rilascio dei due documenti
previsti, ovvero I’autorizzazione al lavoro e il nulla-osta, per poter entrare in Italia con il
visto di ingresso. Una volta entrato in Italia, il lavoratore poteva essere assunto, previo
rilascio del permesso di soggiorno da parte della Questura.

Tale meccanismo, oltre a richiedere tempi lunghissimi per la trattazione delle
domande - un elemento, peraltro, che sara ricorrente e comune a tutte le procedure di
autorizzazione all’ingresso e al soggiorno dello straniero sul territorio nazionale -,
presupponeva una completa autonomia nell’incontro fra domanda e offerta di lavoro, fra
soggetti che in teoria non avevano mai avuto modo di incontrarsi di persona. A seguito

dell’autorizzazione al lavoro e del nulla-osta, infatti, il datore di lavoro avrebbe dovuto

' Art. 152 TULPS.
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inviare tale documentazione al lavoratore che si trovava all’estero, per la richiesta di visto
di ingresso presso la Rappresentanza consolare italiana nello Stato di residenza.

Le difficolta operative di realizzazione pratica di tale sistema vennero aggirate, da
un lato, attraverso la simulazione del ‘rientro’ sul territorio, dal Paese di origine o da altro
stato, per ottenere il rilascio delle autorizzazioni e del permesso di soggiorno!'? da parte di
cittadini stranieri che si trovavano in Italia per altri motivi; dall’altro, furono
ridimensionate proprio dagli interventi paralleli dello Stato in tema di regolarizzazione
degli stranieri gia presenti sul territorio italiano che vennero comunque previste a partire
dalla circolare del 1963 e poi in altre circolari successive del Ministero del Lavoro!?.

Alla complessa procedura di ingresso per motivi di lavoro prevista dalla circolare,
infatti, si accompagnavano deroghe specifiche per gli stranieri entrati in Italia prima di una
certa data, anche se per motivi diversi dal lavoro, la cui condizione poteva essere
regolarizzata attraverso 1’emersione del contratto di lavoro di fatto esistente. Inoltre, la data
di ingresso in Italia a cui fare riferimento per poter accedere al meccanismo della
regolarizzazione venne spostata di anno in anno fino al 31 dicembre 1981, creando
praticamente una situazione di “sanatoria permanente”!4.

Solo a meta degli anni Ottanta, si registrano i primi interventi volti a disciplinare la
condizione giuridica dello straniero in Italia attraverso lo strumento legislativo, ma facendo
ricorso ad una disciplina improntata principalmente a regolamentare 1’ingresso e il
soggiorno dei lavoratori stranieri e dei loro familiari che sostanzialmente riproduceva
I’impianto di previsioni precedentemente introdotte dalle circolari del Ministero del
Lavoro.

La legge n. 943 del 1986, intitolata “Norme in materia di collocamento e di
trattamento dei lavoratori extracomunitari immigrati e contro le immigrazioni

clandestine”, viene dichiaratamente prevista quale attuazione della convenzione dell'OIL

12 Come riportato da L. Einaudi, in Le politiche dell’immigrazione in Italia dall’Unita ad oggi, Bari-Roma,
Laterza, 2007, pp. 100 e ss. “La procedura reale”, secondo 1’autore, “¢ quella di un ingresso come turista, la
ricerca di lavoro sul posto e poi, una volta ottenuto I’impiego, viene presentata una falsa richiesta di
assunzione dall’estero seguita da un ritorno in patria o in un paese vicino all’Italia per simulare un primo
ingresso regolare munito di autorizzazione al lavoro e di permesso di soggiorno”.

13'Si fa riferimento alle circolari del Ministero del Lavoro n. 8026 del 21 maggio 1979; n. 140/90/79 del 17
dicembre 1979; e n. 141/19/80 del 18 marzo 1980. Cfr. A. Dei, La politica dell’immigrazione in Italia
attraverso le sanatorie, Venezia, 2002, in www.libe-rimigranti.it/download/AnnaDei.doc.

14 Cosi riportato da A. Colombo e G. Sciortino, in Gli immigrati in Italia, Bologna, 11 Mulino, 2004, pp. 52-
53. L’ultima regolarizzazione che sposto la data di riferimento al dicembre 1981 fu prevista dalla circolare
del Ministero del Lavoro e della previdenza sociale n. 14194/IR/A del 2 marzo 1982.
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n. 143 del 24 giugno 1975'° che richiamava gli Stati contraenti al rispetto della parita di
trattamento e della piena uguaglianza di diritti, dei lavoratori stranieri legalmente residenti
e delle loro famiglie, rispetto ai lavoratori italiani'®.

La Convenzione dell’OIL, infatti, invitava gli Stati firmatari al dovere di rispettare
i diritti fondamentali dell’'uomo di tutti i lavoratori migranti!” e di “impegnarsi a stabilire
sistematicamente se esistano lavoratori migranti illegalmente occupati sul proprio territorio
e se esistano, in provenienza o a destinazione del territorio stesso, o in transito, migrazioni
al fine dell’occupazione in cui i lavoratori migranti vengano sottoposti, nel corso del
viaggio, all’arrivo o durante il soggiorno e 1I’occupazione, a condizioni contrastanti con gli
strumenti o accordi internazionali, multilaterali e bilaterali, relativi, ovvero con la
legislazione nazionale™!®. Oltre a specificare la necessita di definire e applicare misure di
controllo e sanzioni efficaci per il contrasto dell’occupazione illegale di lavoratori
migranti'®, nella Convenzione veniva sottolineato che “A condizione di aver risieduto
legalmente nel paese ai fini dell’occupazione, il lavoratore migrante non potra essere
considerato in posizione illegale o comunque irregolare a seguito della perdita del lavoro,
perdita che non deve, di per sé, causare il ritiro del permesso di soggiorno o, se del caso,
del permesso di lavoro™?°.

L’attuazione del principio della parita di trattamento fra lavoratori italiani e
stranieri risentird comunque di una efficacia solo parziale, all’interno della normativa
italiana, dovuta alla strutturale precarieta della condizione giuridica del cittadino straniero
sul territorio. Infatti, nonostante la Convenzione dell’OIL specifichi che nulla vieti agli
Stati firmatari di “concedere alle persone che risiedono o lavorano illegalmente nel Paese

9921

il diritto di rimanervi e di esservi legalmente occupate™' e che, anche qualora la posizione

dei lavoratori stranieri non possa essere regolarizzata, questi devono beneficiare della
“parita di trattamento per quanto riguarda i diritti derivanti da occupazioni anteriori, in

9922

fatto di retribuzione, previdenza sociale e di altre facilitazioni”**, nella normativa italiana

la possibilita di instaurare legalmente un contratto di lavoro o di cercare una disponibilita

15 Ratificata in Italia con la legge 10 aprile 1981, n. 158.

16 Come indicato nella legge n. 943/1986 all’articolo 1.

17 Art. 1 della Convenzione dell'OIL n. 143 del 24 giugno 1975.
18 Art. 2 della Convenzione.

19 Artt. 3-7 della Convenzione.
20 Art. 8 par. 1 della Convenzione.

21 Art. 9 par. 4 della Convenzione.
22 Art. 9 par. 1 della Convenzione.
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all’assunzione ¢ limitata alla presenza e alla durata di un permesso di soggiorno che
consenta lo svolgimento dell’attivita lavorativa. Al di fuori da tale casistica, infatti, non ¢
possibile accedere legalmente al lavoro per chi sia titolare di una diversa autorizzazione al
soggiorno che non consenta 1’assunzione né tantomeno regolarizzare in maniera strutturata
il diritto di soggiorno di chi abbia comunque svolto attivita lavorativa, anche se privo del
titolo necessario, se non attraverso il sistema delle sanatorie.

E a partire dalla normativa del 1986, infatti, che il permesso di soggiorno — o
I’eventuale assenza dello stesso - inizia ad acquisire un carattere performativo nella
costruzione dell’identita o condicio®, regolare/irregolare, dello straniero in Italia.

La legge n. 943/1986 disciplina, per la prima volta, la modalita e condizione
dell’accesso al lavoro in Italia sia per gli stranieri gia presenti sul territorio che per gli
stranieri “dimoranti all'estero, che chiedano di essere avviati al lavoro alle dipendenze di
una impresa operante sul territorio della Repubblica italiana”?*,

In base all’articolo 8 comma 3, viene previsto che “Gli uffici provinciali del lavoro
e della massima occupazione provvedono al rilascio dell'autorizzazione previo
accertamento di indisponibilita di lavoratori italiani e comunitari aventi qualifiche
professionali per le quali ¢ stata richiesta l'autorizzazione al lavoro e previa verifica delle
condizioni offerte dal datore di lavoro al lavoratore extracomunitario” e viene stabilito che
il trattamento lavorativo non potra essere inferiore a quello dei lavoratori italiani, come
indicato dai contratti collettivi di categoria.

Il lavoro, pertanto, continua ad essere percepito come un bene scarso che deve
essere primariamente riservato ai cittadini italiani e questo emerge anche dai limiti previsti
alla stabilita della condizione giuridica del cittadino straniero, acquisita a seguito del
rispetto della normativa, che possa andare oltre la durata del contratto di lavoro in base al
quale ¢ stato autorizzato il primo ingresso sul territorio nazionale. Tuttavia, alla rigidita
dell’impostazione volta alla riduzione dell’espansione dell’immigrazione si contrapponeva
una certa flessibilita delle prassi volte a sanare la realta di un fenomeno che lo Stato non

riusciva a controllare.

23 Nel linguaggio giuridico romano il termine ‘condicio’ a differenza di ‘status’, indica una situazione
personale non stabile, transitoria, com’¢ quella del servo che puo essere manomesso (condicio servilis). La
distinzione ¢ riportata da G. Melillo, in Personae e status in Roma antica, Napoli, 2006, pp. 16 ¢ ss.

24 Si veda I’articolo 5 co. 1 lett. a) della legge del 1986.
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Secondo quanto previsto dall’articolo 4 della legge, infatti, “I lavoratori
extracomunitari legalmente residenti in Italia ed occupati hanno diritto al
ricongiungimento con il coniuge nonché con 1 figli a carico non coniugati, considerati
minori dalla legislazione italiana, i quali sono ammessi nel territorio nazionale e possono
soggiornarvi per lo stesso periodo per il quale ¢ ammesso il lavoratore e sempreché
quest'ultimo sia in grado di assicurare ad essi normali condizioni di vita.”. Solo dopo un
anno di soggiorno regolare nello Stato, continua la norma, “ai familiari del lavoratore
indicati nel comma 1 ¢ accordata l'autorizzazione al lavoro, con I'osservanza delle direttive
e dei criteri di cui agli articoli 5 e 8, commi 3 e 4”, mentre “Per motivi familiari ¢ consentito
l'ingresso ed il soggiorno nello Stato, purché non a scopo di lavoro, dei genitori a carico”.

Pertanto, se da un lato, I’autorizzazione al soggiorno e la permanenza sul territorio
erano fortemente connessi alla capacita economica e allo svolgimento di un’attivita
lavorativa da parte del familiare residente in Italia, in una posizione all’interno del mercato
del lavoro per la quale non vi fossero state disponibilita all’assunzione da parte di lavoratori
italiani o comunitari?®, dall’altro, 1’accesso al lavoro era comunque possibile anche per chi
avesse fatto ingresso nel territorio per motivi diversi e senza il rispetto della procedura in
vigore dal 1963.

Quanto alle norme “contro le immigrazioni clandestine”, I’intervento previsto dalla
legge 943/1986 ¢ rilevante perché affianca agli strumenti di repressione dei nuovi ingressi
irregolari, la moratoria delle posizioni di irregolarita dei cittadini stranieri gia presenti sul
territorio nazionale. Si tratta di un elemento che rappresentera il cardine delle politiche
italiane di governo delle migrazioni: da un lato, infatti, la legge sanziona sia
I’intermediazione privata che 1’utilizzazione di lavoratori stranieri irregolari (art. 12);
dall’altro, utilizza lo strumento della regolarizzazione per sanare le situazioni pregresse
all’entrata in vigore della legge (art. 16).

L’articolo 12 sanziona, infatti, “Chiunque compia, in violazione della presente
legge, attivita di intermediazione di movimenti illeciti o comunque clandestini di lavoratori

migranti ai fini dell'occupazione in provenienza, o a destinazione del proprio territorio o

25 In questo scenario, un elemento innovativo, in un’ottica positiva di verifica della tenuta dei diritti previsti
dalla legge, ¢ stata I’istituzione della prima Consulta nazionale per i problemi dei lavoratori non comunitari
e delle loro famiglie presso il Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale (Art. 2), nonché ’istituzione
di Consulte regionali (Art. 2 co. 7). Tale Consulta nazionale, tuttavia, non ¢ attualmente operativa,
nonostante, successivamente alla legge 943/1986, sia stata prevista anche dal Testo Unico sull’Immigrazione
(D.1gs. 286/1998, art. 42 co. 4) quale Consulta per i lavoratori immigrati e le loro famiglie, presso la
Presidenza del Consiglio dei ministri.

21



in transito attraverso lo stesso, ovvero impieghi lavoratori immigrati extracomunitari in
condizioni illegali al fine di favorirne lo sfruttamento”.

Mentre I’articolo 16 dispone che “Entro tre mesi dalla data di entrata in vigore della
presente legge i lavoratori extracomunitari che, a qualsiasi titolo, a tale data risiedevano o
dimoravano in Italia, nonché i datori di lavoro che, alla stessa data, impiegavano
irregolarmente lavoratori stranieri, sono tenuti a darne comunicazione all'ufficio
provinciale del lavoro competente per territorio, al fine della regolarizzazione della loro
posizione”.

La scelta di disciplinare le modalita di ingresso e soggiorno dello straniero
attraverso complesse procedure per I’accesso al lavoro, accompagnate da costanti sanatorie
delle posizioni di irregolarita di chi ¢ gia presente sul territorio, rappresenta una delle
discrasie di fondo del governo delle migrazioni italiane: operazioni di sempre piu rigide
selezioni all’ingresso del cittadino straniero che vengono mitigate e, come vedremo, spesso
neutralizzate, dalle ricorrenti regolarizzazioni delle posizioni irregolari, non di chiunque,
ma del cittadino straniero gia assunto in Italia in deroga alle previsioni di volta in volta
introdotte.

Il ricorso allo strumento della sanatoria, gia utilizzato a partire dagli anni *60
attraverso le circolari ministeriali, sara riproposto anche nel corso degli anni ’70 e
utilizzato, a partire dal 1986, anche dalla normativa nazionale, in occasione degli interventi
normativi di modifica della disciplina dell’immigrazione?® e da ultimo, nell’estate 2020,
fra le “Misure urgenti in materia di salute, sostegno al lavoro e all'economia, nonché di
politiche sociali connesse all'emergenza epidemiologica da COVID-1972"-

Nel 1986, I’obiettivo della regolarizzazione era chiaramente quello di uniformare
la titolarita del soggiorno degli stranieri in Italia gia presenti sul territorio nazionale, con
quelli futuri che sarebbero stati, da quel momento, disciplinati in base alle previsioni della

legge stessa.

26 A partire dal 1986, sono state previste altre regolarizzazioni negli anni 1990, 1995, 1998, 2002, 2009, 2012
€ 2020. Nel 1986 la legge Foschi fece emergere dall’irregolarita 116mila persone. Solo quattro anni dopo la
legge Martelli ne regolarizzo 215mila. Nel 1995 la sanatoria del governo Dini riguardo 244mila stranieri,
mentre tre anni piu tardi la regolarizzazione della legge Turco-Napolitano coinvolse 217mila immigrati. Nel
2002 la legge Bossi-Fini sintetizzo tutte queste storture. Nonostante paletti molto stringenti, secondo i dati
raccolti dal Servizio Studi della Camera dei deputati, la regolarizzazione riguardo ben 641.638 stranieri, di
cui 315.199 lavoratori domestici e 326.439 lavoratori appartenenti ad altre categorie. Mentre 1’ottava
sanatoria in Italia, quella dell’estate 2020, si ¢ conclusa con 207mila domande presentate.

27 Si veda la previsione dell’art. 103 D.L. 34/2020, intitolato “Emersione dei rapporti di lavoro”.
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Negli anni a venire, tuttavia, 1’utilizzo sistematico e sistemico di tale strumento
sollevera dubbi sull’effettivita delle disposizioni legislative in materia di ingresso e
soggiorno degli stranieri, vista I’impossibilita di risolvere la questione dell’elevato numero

di sans-papiers sul territorio se non attraverso lo strumento della “sanatoria”.

1.1. L’EVOLUZIONE DELLA NORMATIVA IN MATERIA DI
IMMIGRAZIONE E I TENTATIVI DI PROGRAMMAZIONE DEI

FLUSSI

Sul finire degli anni Ottanta, sulla spinta di una serie di circostanze sia sociali che
politiche, viene adottato il decreto-legge n. 416 del 1989, poi convertito con la legge
Martelli (1. n. 39/1990), recante “Norme urgenti in materia di asilo politico, di ingresso e
soggiorno dei cittadini extracomunitari e di regolarizzazione dei cittadini extracomunitari
ed apolidi gia presenti nel territorio dello Stato”.

Ad incalzare il governo fu, innanzitutto, la storica mobilitazione politica e sindacale
a seguito dell’assassinio, nella notte tra il 23 e il 24 agosto 1989, di Jerry Masslo e lo

sciopero dei braccianti del 20 settembre dello stesso anno.

Nella notte tra il 19 e il 20 settembre il coordinamento immigrati dell’area
Domiziana distribuisce volantini in tutte le baracche della zona, raccogliendo solidarieta
e collaborazione. Alle cinque di mattina si radunano trecento braccianti alla Rotonda,
rifiutando di salire sui furgoncini dei caporali: si dirigono in corteo verso il cimitero, dove
era stato sepolto Masslo. Giungono in sostegno alcuni sindacalisti, alcuni volontari della
Caritas, alcuni militanti antirazzisti. Gli immigrati chiedono alla prefettura di impegnarsi

per garantire alloggi dignitosi e per tutelare il rispetto dei contratti di lavoro®®.

Si tratta di una vicenda che sotto molti punti di vista evidenzio le problematiche

della normativa nazionale in materia di immigrazione.

28 M. Colucci, Storia dell immigrazione straniera in Italia. Dal 1945 ai nostri giorni, Carocci editore, 2018,
cit. p. 85.
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Da un lato, si accesero i riflettori sulle dinamiche di “sovraoccupazione e
sfruttamento del lavoro degli immigrati soprattutto nel settore agricolo”™® delle campagne
italiane che gia da alcuni anni avevano mostrato la mancanza di tutela dei diritti
fondamentali dei lavoratori e I’aumento degli atti di razzismo nei loro confronti.

Dall’altro, le difficolta del sig. Masslo nel vedersi riconoscere un diritto al
soggiorno a seguito del suo espatrio dal Sud Africa mostrarono tutti i limiti dell’adesione
dell’Italia alla Convenzione di Ginevra con 1’adozione della riserva geografica, in base alla
quale il riconoscimento dello status di rifugiato era attribuito ai soli cittadini di provenienza
europea. Masslo, infatti, nel marzo del 1988 aveva presentato richiesta di asilo politico alla
frontiera aeroportuale di Roma-Fiumicino. Tuttavia, la sua domanda era stata rigettata
proprio a causa della riserva geografica e secondo il Viminale, poiché degli accadimenti in
Sud Africa erano interessati “una pluralita di suoi connazionali senza perd denotare intenti
persecutori diretti e personali nei confronti del richiedente°. L’ ambiguita della risposta
in merito alla richiesta di riconoscimento dello status di rifugiato politico fornita dal
Viminale denota quella che, molti osservatori 3!, ricostruiscono come profondo
spaesamento istituzionale di fronte alla vicenda. Piuttosto che fondare il rigetto della
domanda esclusivamente con riferimento al vincolo determinante della “riserva
geografica”, infatti, viene espressa una valutazione di merito sulla presunta assenza di un
rischio individuale di persecuzione.

Attraverso 1’assistenza di organizzazioni come Amnesty International, la questione
venne portata all’attenzione dell’ Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati
che riconobbe a Masslo una forma di protezione sotto il proprio mandato in attesa di
ricollocamento. Tale condizione di ‘attesa emigrazione’ prevedeva la possibilita di ricevere
un esiguo sussidio e I’ospitalita presso strutture per richiedenti asilo e titolari di protezione
internazionale. Masslo, infatti, fu accolto a Roma presso la Tenda di Abramo, un centro
della Comunita di Sant’Egidio.

Proprio I’intermediazione dell’ACNUR aveva prodotto 1’assenso, da parte del

governo del Canada, tramite la sua ambasciata in Italia, al trasferimento e all’accoglienza

2 F. Calvanese, E. Pugliese, Primi risultati dell’indagine sull’immigrazione in Campania, in «Studi
Emigrazione», Anno XXV, N. 91-92, settembre-dicembre 1988, cit. p. 432.
30 J R. Bilongo, C’era una volta Jerry Essan Masslo, contributo reperibile sul sito: www.centrofernandes.it.

3! In particolare, si rinvia all’analisi dei fascicoli dell’archivio centrale di stato del Ministero dell’Interno
riportati nell’articolo reperibile al seguente link: https://www.internazionale.it/reportage/michele-
colucci/2019/07/29/jerry-masslo-morte.
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di Masslo oltre Atlantico. Tuttavia, la realizzazione di un progetto simile necessitava di
tempi tecnici, del disbrigo di articolate pratiche burocratiche e di risorse economiche, utili
anche a finanziare il successivo ricongiungimento di Masslo con la sua famiglia, espatriata
in Zambia, in territorio canadese. Proprio per accumulare i soldi di cui aveva bisogno, il
giovane sudafricano, passato 1’inverno, si era deciso a ritornare nel casertano per
partecipare a un’altra stagione di raccolta del pomodoro?2,

Se fino a quel momento, la disciplina dell’ingresso e soggiorno dello straniero, oltre
ad essere incentrata sul ruolo del lavoratore migrante, non era stata accompagnata da
dibattiti politici sul tema, in questi anni venne avviata un’indagine conoscitiva in sede
parlamentare sull’immigrazione e la condizione degli stranieri in Italia e il vicepresidente
del Consiglio Martelli annuncid un provvedimento in risposta alle sollecitazioni
antirazziste.

Non meno rilevanti, peraltro, erano ormai le pressioni a livello comunitario nei
confronti dell’Italia per 1’assenza di un sistema di controllo dei flussi migratori alle
frontiere e di pianificazione dei flussi.

D’altronde, molte sono le previsioni della legge 39/1990 che riprendono il
contenuto del protocollo di adesione dell’Italia all’ Accordo di Schengen del 1985 ed alla
Convenzione di Schengen del 1990, ma anche dalla contestuale Convenzione di Dublino
del 15 giugno 1990, nel tentativo di adeguarsi al quadro internazionale che si stava
delineando 3 . Inizia ad essere definita, in questi anni, una distinzione fra la
regolamentazione degli ingressi “per gruppi” legati a motivi di ingresso nei territori che
necessitano di autorizzazione da parte degli Stati, ma che possono dirsi standardizzati o
standardizzabili, in contrapposizione a quei flussi di persone le cui richieste di ingresso e
soggiorno vengono gestite come posizioni individuali — eccezionali — le cui domande

richiedono accertamenti specifici dei singoli diritti soggettivi.

32 D. Di Sanzo, L’assassinio di Jerry Essan Masslo: un momento di svolta per il dibattito pubblico
sull’immigrazione e I’antirazzismo in Campania e in Italia, in Cantieri di Storia Sissco, 2019, Universita di
Modena e Reggio Emilia, M. Colucci (coordinatore), ltalia 1989, l'immigrazione straniera a un punto di
svolta: per wuna interpretazione storica, reperibile al seguente link: https://www.sissco.it/wp-
content/uploads/2019/07/PanelColuccil989Immigrazione.pdf.

33 Sul punto si veda G. Bascherini, voce Immigrazione, in Enc. giur., Roma 2000 (agg.), 2, il quale sottolinea
come l’entrata in vigore della Legge Martelli, attraverso I’introduzione nell’ordinamento interno delle
disposizioni sul controllo delle frontiere esterne e sulla gestione dell’ingresso, del soggiorno e
dell’allontanamento dei cittadini stranieri extraeuropei, abbia consentito all’Italia di concludere il negoziato
di adesione alla convezione di Schengen.

25



A seguito dell’eliminazione dei controlli alle frontiere interne dello ‘Spazio
Schengen’, infatti, la legge del 1990 chiarisce che le disposizioni sull’ingresso e il
soggiorno dello straniero si riferiscono allo ‘straniero extracomunitario’ ed indica quali
“turismo, studio, lavoro subordinato o lavoro autonomo, cura, familiari e culto’*, i motivi
che possono consentire 1’ingresso nel territorio. Si tratta, tendenzialmente, degli ingressi
che possono essere programmati e sottoposti a limitazioni quantitative, ad esclusione dei
ricongiungimenti familiari che sono comunque sottoposti a determinate procedure previste
dalla normativa.

Inoltre, durante il dibattito parlamentare che ha portato all’approvazione della legge
Martelli, avvengono due rilevanti mutamenti di sistema nell’approccio al fenomeno
migratorio: da un lato, la discussione inizia a focalizzarsi sul nesso criminalita e
immigrazione, giustificando interventi legati alla sicurezza e all’ordine pubblico; dall’altro
— e secondo alcuni autori*® in maniera determinante per la polarizzazione securitaria di
questo e dei successivi interventi normativi — la competenza in materia di immigrazione
viene spostata dal Ministero del Lavoro al Ministero dell’Interno, concentrando negli

organi repressivi dello Stato e in particolare Questure e Prefetture, il controllo dei flussi

migratori.

Con riferimento alle specifiche previsioni normative, 1’articolo 1 della legge
39/1990 ¢ dedicata ai Rifugiati. Vengono ritirati, infatti, dall’ordinamento interno gli effetti
della dichiarazione di limitazione geografica e delle riserve di cui agli articoli 17 e 18 della
Convenzione di Ginevra del 28 luglio 19513%, poste dall'Ttalia all'atto della sottoscrizione
della convenzione stessa. Inoltre, vengono stabilite le modalita con le quali “lo straniero
che intende entrare nel territorio dello Stato per essere riconosciuto rifugiato deve rivolgere

9937 e

istanza motivata e, in quanto possibile, documentata all'ufficio di polizia di frontiera
si prevede il riordino, da parte del Governo, degli organi e delle procedure per 1’esame

delle richieste di riconoscimento dello status di rifugiato ai sensi della legge n. 400/198838.

34 Si veda larticolo 2 della legge con riferimento all’ingresso dei cittadini extracomunitari nel territorio dello
Stato.

35 Cosi riportato da A. Colombo € G. Sciortino, in Gli immigrati in Italia, Bologna, 11 Mulino, 2004, pp. 56
€ ss.

36 Ratificata con legge 24 luglio 1954, n. 722 (a).

37 Articolo 1 co. 5 della legge.

38 Si vedano le previsioni dell’articolo 1 co. 2 del decreto-legge n. 416/1989, convertito con modificazioni
dalla legge n. 39/1990.
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In merito al titolo di soggiorno rilasciato allo straniero che abbia chiesto il
riconoscimento dello status di rifugiato, la legge prevede che “Il questore territorialmente
competente rilascia, dietro richiesta, un permesso di soggiorno temporaneo valido fino alla

» 3% Inoltre, viene stabilito che fino

definizione della procedura di riconoscimento
all’emanazione della nuova disciplina sull’assistenza in materia di rifugiati, in sostituzione
degli interventi di prima assistenza previsti dalla legge, “il Ministero dell'Interno ¢
autorizzato a concedere, ai richiedenti lo status di rifugiato che abbiano fatto ingresso in
Italia dopo la data di entrata in vigore del presente decreto, un contributo di prima
assistenza per un periodo non superiore a quarantacinque giorni”*,

Ampio spazio viene poi dedicato alle modalita di ingresso dei cittadini stranieri nel
territorio dello Stato, introducendo condizioni ¢ modalita di controllo delle frontiere e del
rilascio dei visti di ingresso da parte delle autorita diplomatiche consolari in relazione ai
motivi e alla durata del viaggio.

In base all’Articolo 3, i documenti richiesti per I’ingresso consistono nel possesso
“di passaporto valido o documento equipollente, riconosciuto dalle autorita italiane,
nonché di visto ove prescritto”.

Vengono disciplinate per la prima volta, inoltre, le modalita di rilascio e la durata
dei permessi di soggiorno*! e i casi di espulsione dal territorio dello Stato*?.

In merito alle modalita di richiesta e rilascio del permesso di soggiorno, ’articolo
4 co. 3 stabilisce che “Il permesso di soggiorno deve essere richiesto, entro otto giorni dalla
data d'ingresso, al questore della provincia in cui gli stranieri si trovino ed ¢ rilasciato per

i motivi indicati nel visto, ove questo sia prescritto. Il questore rilascia allo straniero idonea

ricevuta comprovante l'avvenuta richiesta del permesso di soggiorno. Il permesso di

39 Articolo 1 co. 5 della legge.

40 Secondo quanto previsto dall’articolo 1 co. 7 “Tale contributo viene corrisposto, a domanda, ai richiedenti
di cui al comma 5 che risultino privi di mezzi di sussistenza o di ospitalita in Italia”.

41'Si veda I’articolo 4 co. 1 della legge, secondo il quale “Possono soggiornare nel territorio dello Stato gli
stranieri entrati regolarmente ai sensi dell'articolo 3 che siano muniti di permesso di soggiorno”.

42 Si veda Darticolo 7 della legge con riferimento ai casi di espulsione per motivi di ordine pubblico e
sicurezza, nonché in caso di violazione delle norme sull’ingresso e il soggiorno. Inoltre, in base al co. 11:
“Quando a seguito di provvedimento di espulsione ¢ necessario procedere ad accertamenti supplementari in
ordine all'identita ed alla nazionalita dello straniero da espellere, ovvero all'acquisizione di documenti o visti
per il medesimo e in ogni altro caso in cui non si pud procedere immediatamente all'esecuzione
dell'espulsione, il questore del luogo in cui lo straniero si trova puo richiedere, senza altre formalita, al
tribunale I'applicazione, nei confronti della persona espellere, della sorveglianza speciale della pubblica
sicurezza, con o senza l'obbligo di soggiorno in una determinata localita”.
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soggiorno ¢ rilasciato, se sussistenti i requisiti di legge, entro otto giorni dalla
presentazione della richiesta”.

In merito alla durata del titolo di soggiorno ¢ interessante sottolineare come, al di
la della specifica previsione della legge sulla valenza pari o inferiore a due anni del primo
titolo rilasciato, in base all’articolo 4 co. 6 “Il rinnovo o la proroga successivi alla prima
volta hanno di norma durata doppia rispetto al periodo concesso”, secondo una logica di
garanzie progressive di stabilita dell’autorizzazione al soggiorno, legata alla perdurante
presenza dei requisiti che inizialmente hanno determinato I’ingresso nello Stato.

Altro elemento innovativo, ¢ rappresentato dalla previsione, all’articolo 2 co. 3,
dell’emanazione di decreti annuali per “la programmazione dei flussi di ingresso in Italia
per ragioni di lavoro degli stranieri extracomunitari e del loro inserimento socio-culturale,
nonché le sue modalita, sperimentando 1'individuazione di criteri omogenei anche in sede
comunitaria”™*3.

Al criteri di selezione previsti dalla normativa ai fini dell’ingresso nel territorio si
aggiunge cosi per la prima volta un criterio di limitazione numerica, nell’ottica della
gestione delle migrazioni per lavoro con uno strumento che si rivolge a “gruppi” di
persone: sara il Governo a stabilire annualmente le quote massime di autorizzazioni al
lavoro rilasciabili ai cittadini stranieri, attraverso uno specifico ‘decreto flussi’. Tuttavia,
nei primi anni di vigenza della legge Martelli, 1 decreti di programmazione non
riporteranno delle limitazioni numeriche all’ingresso degli stranieri in Italia, ma soltanto

le procedure previste per I’ingresso per motivi di lavoro. Solo nel 1995, verra emanato il

43 In base alla previsione dellarticolo 2, in particolare viene stabilito che “3. Con decreti adottati di concerto
dai Ministri degli affari esteri, dell’interno, del bilancio e della programmazione economica, del lavoro e
della previdenza sociale, [...] vengono definite entro il 30 ottobre di ogni anno la programmazione dei flussi
di ingresso in Italia per ragioni di lavoro degli stranieri extracomunitari e del loro inserimento socio-culturale,
nonché le sue modalita, sperimentando 1’individuazione di criteri omogenei anche in sede comunitaria. Con
gli stessi decreti viene altresi definito il programma degli interventi sociali ed economici atti a favorire
I’inserimento socio-culturale degli stranieri, il mantenimento dell’identita culturale e il diritto allo studio e
alla casa. 4. A tale scopo il Governo tiene conto: a) delle esigenze dell’economia nazionale; b) delle
disponibilita finanziarie e delle strutture amministrative volte ad assicurare adeguata accoglienza ai cittadini
stranieri extracomunitari secondo quanto dispongono le convenzioni internazionali sottoscritte dall’Italia,
nonché secondo quanto richiede la possibilita di reale integrazione dei cittadini stranieri extracomunitari
nella societa italiana; c) delle richieste di permesso di soggiorno per motivi di lavoro avanzate da cittadini
stranieri extracomunitari gia presenti sul territorio nazionale con permesso di soggiorno per motivi diversi,
quali turismo, studio, nonché del numero di cittadini stranieri extracomunitari gia in possesso di permesso di
soggiorno per motivi di lavoro iscritti nelle liste di collocamento ai sensi dell’art. 11, comma 1, della legge
30 dicembre 1986, n. 943; d) dello stato delle relazioni e degli obblighi internazionali, nonché della
concertazione in sede comunitaria”.
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primo ‘decreto flussi’ con una disposizione sulla quota massima degli ingressi, sia per
lavoro che per motivi di ricongiungimento familiare*.

Infine, all’articolo 9, la legge prevede nuovamente lo strumento della
regolarizzazione, per ridefinire temporaneamente i confini tra immigrazione “regolare” e
“irregolare”™,

Si erano cosi delineate le prime traiettorie della politica italiana in materia di
immigrazione, con la definizione delle modalita di ingresso regolare sul territorio, non solo
per lavoro, studio e famiglia, ma anche per chi voleva accedere al territorio per “essere
riconosciuto quale rifugiato” e un primo tentativo di programmazione dei flussi in entrata
“per ragioni di lavoro”.

11 1990 rappresenta, dunque, un anno chiave per 1’Italia non solo per gli interventi
normativi in merito alla regolamentazione dell’ingresso e del soggiorno dei cittadini
stranieri, ma anche e soprattutto per la sottoscrizione degli accordi di Schengen e della
Convenzione di Dublino, in base ai quali il suo ruolo di controllo dei confini dell’Europa,
diventera assai rilevante negli anni a venire.

Con gli accordi di Schengen, infatti, I’Italia sottoscrive I’impegno del controllo dei
confini, non piu solo nazionali, ma europei; e con la Convenzione di Dublino, sottoscrive
il meccanismo di individuazione del paese europeo di primo ingresso dei richiedenti asilo,
quale paese competente per I’esame della domanda di protezione.

Proprio negli anni in cui nasceva la politica migratoria italiana, con questi accordi,
si delineava il ruolo essenziale dell’Italia quale stato europeo di confine la cui importanza

emergera solo nella seconda meta del primo decennio del Duemila.

4 Si tratta del Decreto del Ministro degli affari esteri, 5 settembre 1995, recante Programmazione dei flussi
di immigrazione per il 1995 che ¢ anche ’unico decreto a indicare una quota massima dei ricongiungimenti
familiari (15.000), oltre che per motivi di lavoro (25.000). Sara la legge Turco-Napolitano del 1998 a limitare
le quote di ingresso solo per motivi di lavoro.

45 Come sostenuto da M. Pastore, in La nuova legge sugli stranieri extracomunitari: disciplina innovativa o
razionalizzazione dell esistente?, «Questione giustizia», 2, 1990.
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1.2. L’IMMIGRAZIONE DEGLI ANNI NOVANTA E LE NUOVE

CIRCOLARI MINISTERIALI

Il nuovo quadro normativo introdotto dalla Legge Martelli e la distinzione sul piano
gestionale fra flussi programmabili e diritti individuali, si deve comunque subito
confrontare con i primi flussi massicci che accompagnano la crisi albanese del 1991 e
quella del 1997, la guerra civile in Somalia del 1992 e, soprattutto, 1’esodo dall’ex-
Jugoslavia (1991-1995; 1998-1999).

Si tratta di situazioni che, con diverse previsioni, verranno gestite con
provvedimenti collettivi di attribuzione del diritto al soggiorno e non come domande
singole di asilo politico, anche se tale opzione rimaneva comunque possibile. Appare fin
da subito necessario, infatti, prevedere forme di tutela temporanea o comunque
autorizzazioni eccezionali al soggiorno che potessero permettere anche 1’accesso al lavoro
delle decine di migliaia di persone arrivate sul territorio e che non soddisfacevano
pienamente i requisiti della Convenzione di Ginevra.

Di fronte ai quasi 50.000 cittadini albanesi giunti sulle coste italiane fra marzo e
agosto del 1991, I’'Italia risponde in parte con alcuni riconoscimenti dello status di rifugiato
e con il rilascio di un permesso di soggiorno di lavoro, valido per un anno, secondo le
disposizioni di circolari ministeriali e successivamente, invece, con 1’eclatante
trattenimento nello stadio della Vittoria di Bari e il rimpatrio forzato della maggior parte
dei cittadini albanesi arrivati nella seconda meta dell’anno.

In merito ai cittadini albanesi entrati irregolarmente in Italia nel marzo del 1991
vengono disposte infatti due circolari, che non saranno pero ripetute a seguito degli arrivi
dell’agosto dello stesso anno.

La Circolare n. 19/91 del Ministero dell'Interno del 14 marzo 1991, autorizzava i
Questori a rilasciare un permesso di soggiorno provvisorio, recante dicitura “in attesa di
determinazioni ministeriali”, nei casi in cui non era stata avanzata richiesta di asilo politico.
Tuttavia, tale titolo di soggiorno non consentiva lo svolgimento di attivita lavorativa, cosi
come il permesso rilasciato in attesa della definizione della procedura sui requisiti per il

riconoscimento dello status di rifugiato che, negli anni 90, poteva durare ben oltre il
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termine di quarantacinque giorni previsto dalle norme, arrivando a durare in media fino a
ventiquattro mesi*6,

Cosi poco dopo, con la Circolare del Ministero dell'Interno del 15 Aprile 1991,
sempre con riferimento ai profughi albanesi, veniva preso atto che "soprattutto nell'Italia
Settentrionale (...) si sono registrate offerte di lavoro ai cittadini albanesi insediati (...) sul
territorio nazionale", osservato che la "posizione giuridica degli stessi albanesi non
consente lo svolgimento di attivita lavorative nel nostro Paese" e affermato che, per evitare
il rischio che sorgano "problemi per I'ordine pubblico (...) e per aderire a premure che
pervengono da piu parti, si ¢ ravvisata l'opportunita di garantire temporaneamente
l'inserimento dei citati cittadini albanesi nel tessuto lavorativo, in deroga alla normativa
vigente", si invitavano cosi i Prefetti ad adottare "un provvedimento di urgenza - ai sensi
dell'art. 2 del T.U.L.P.S. approvato con R.D. 18-6-1931, n.773 e dell'art. 19 del T.U.L.C.P.
approvato con R.D. 3-3-1934, n.383 - che consenta ai predetti albanesi il permesso
temporaneo di soggiorno nel territorio nazionale anche per motivi di lavoro, ai fini della
successiva iscrizione degli stessi nelle liste di collocamento™4”.

Nei confronti dei cittadini somali arrivati in Italia nel 1992, vengono adottate
invece innanzitutto due circolari ministeriali: la Circolare del Ministero dell'Interno n. 27
del 2 aprile 1992 che prevedeva il rilascio del permesso di soggiorno per motivi di studio
a studenti somali iscritti alle Universita o titolari di borse di studio anche in assenza dello
specifico visto di ingresso in Italia e la Circolare del Ministero dell'Interno n. 48 del 27
giugno 1992 che indicava modalita per facilitare i ricongiungimenti familiari a favore dei
cittadini somali.

Viene, inoltre, adottato il Decreto del Ministero degli Affari Esteri del 9 settembre
1992 (G.U. del 26 ottobre 1992) che stabiliva la possibilita di rilascio, ai “rifugiati di fatto”
dalla Somalia, di un permesso temporaneo di soggiorno per motivi di lavoro o di studio,
della durata di un anno, rinnovabile fino al perdurare delle condizioni di impedimento al

rimpatrio.

46 Si veda il Documento parlamentare XXII-bis n. 21, XVII legislatura, pag. 33 e ss., intitolato “Il sistema
italiano di accoglienza: dalle prime esperienze degli anni *90 al modello attuale”, reperibile al seguente link:
https://documenti.camera.it/_dati/legl7/lavori/documentiparlamentari/indiceetesti/022bis/021/00000003.pd
f

471 testi delle circolari sono reperibili nell’archivio online di Sergio Briguglio (http.//briguglio.asgi.it).
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Inoltre, con la Circolare n. 63 del Ministero dell'Interno del 5 ottobre del 1992 si
chiariva che il permesso di soggiorno poteva essere rilasciato anche a cittadini somali
oggetto di provvedimenti di espulsione, nei casi in cui tali provvedimenti fossero stati
emessi in conseguenza a violazioni delle norme sull'ingresso e soggiorno, e si invitavano i
Prefetti a revocare tali provvedimenti.

Ulteriormente diverso, invece, ¢ stato I’approccio nei confronti degli sfollati
provenienti dalle Repubbliche della ex-Jugoslavia.

Di fronte alle quasi 80.000 persone giunte in Italia, infatti, viene adottata da prima
la Circolare del Ministero dell'Interno del 28 settembre 1991 con cui si disponeva il rilascio
di un permesso di soggiorno "per motivi umanitari" della durata di tre mesi, rinnovabile,
ai rifugiati di fatto provenienti dalle Repubbliche della ex-Jugoslavia.

Successivamente, ai sensi del decreto-legge 24 luglio 1992, n. 350, la durata del
permesso veniva portata ad un anno e venivano previsti interventi urgenti “diretti a
fronteggiare le esigenze degli sfollati di cui al comma 1 accolti sul territorio nazionale,
connesse alla ricezione, al trasporto, all'alloggio, al vitto, al vestiario, all'assistenza
igienico sanitaria, all'assistenza socio-economica, ¢ a quella in favore dei minori non
accompagnati, nonché al rimpatrio o trasferimento degli stessi”.

Infine, con il Decreto sulla ‘Programmazione dei flussi migratori per I'anno 1993’4
veniva prevista la possibilita che il Governo, in via amministrativa, potesse concedere il
diritto di soggiorno e di lavoro ai profughi accolti in Italia per motivi umanitari. Sulla base
di questo Decreto, il Ministero dell'Interno, con Circolare n.15/1993 del 20 aprile 1993,
prescriveva il rilascio di un permesso di soggiorno per motivi umanitari di durata di un
anno e valido per svolgere attivita lavorativa, rinnovabile fino alla cessazione dello stato
di guerra.

Tale permesso veniva dato ai cittadini ex-jugoslavi sfollati a causa degli eventi
bellici interetnici ed a condizione che fossero entrati in Italia dopo il 1° giugno 1991.

Con la Circolare n. 21 del Ministero dell'Interno del 7 maggio 1993 si chiariva poi
che beneficiari di tale permesso di soggiorno potevano essere cittadini della ex-Jugoslavia

che si trovavano irregolarmente in Italia.

48 Convertito con la legge 24 settembre 1992, n. 390, “Interventi straordinari di carattere umanitario a favore
degli sfollati delle Repubbliche sorte nei territori della ex Jugoslavia”.

4 Decreto del Ministero degli affari esteri sul Flusso migratorio per cittadini stranieri non-comunitari per
I'anno 1993, 8 gennaio 1993, pubblicato sulla G.U. Serie generale n. 7 del 11 gennaio 1993.
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Con la previsione del “permesso per motivi umanitari” per gli sfollati veniva
istituito il predecessore di quella forma di protezione umanitaria che, nel 1998, sarebbe
stata istituzionalizzata quale protezione temporanea con la previsione dell’art. 20 D.lgs.

286/1998.

Nel 1997 I’'Italia si trovava ad affrontare una nuova emergenza, che interessava la
situazione di instabilita politica ed economica dell’ Albania e veniva emanato un decreto
che prevedeva il rilascio di un nulla osta provvisorio per I'ingresso in Italia e di un
permesso di soggiorno ‘temporaneo’ in favore dei cittadini albanesi la cui incolumita fosse
stata riconosciuta in grave pericolo.

Nel giugno dello stesso anno, il Governo precisava poi che tale protezione
temporanea veniva prorogata solo fino all’esecuzione delle operazioni di rimpatrio.

Il successivo massiccio arrivo di rifugiati fu quello degli sfollati kosovari nel
1998, all’interno di un quadro normativo nazionale che intanto stava mutando®'. Nel
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri del 12 maggio 1999, infatti, dopo che era
stato dichiarato lo stato di emergenza “per fronteggiare un eventuale eccezionale esodo
delle popolazioni provenienti dalle zone di guerra dell’area balcanica”, venivano previste
misure in materia di ingresso, soggiorno e assistenza degli sfollati con lo strumento, ormai
introdotto nella normativa nazionale, della protezione temporanea, ai fini umanitari,

definita dall’art. 20 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286.

50 Nei loro confronti, tramite il decreto del Presidente del Consiglio dei ministri del 12 maggio 1999 vennero
attivate misure di protezione temporanea nella forma di un permesso di soggiorno per motivi umanitari -
valido anche per motivi di lavoro e studio - fino al 31 dicembre 1999. Con la Circolare del Ministero
dell’Interno del 30 dicembre 1999, tale protezione veniva prorogata, nonostante la cessazione delle ostilita
belliche, fino al giugno 2000.

51 Nel 1995, infatti, con il decreto-legge n. 489 del 18 novembre, vennero adottate “Disposizioni urgenti in
materia di politica dell'immigrazione e per la regolamentazione dell'ingresso e soggiorno nel territorio
nazionale dei cittadini dei Paesi non appartenenti all'Unione Europea”. In particolare, oltre a disposizioni in
merito ai flussi per motivi di lavoro, alle procedure di espulsione e alle sanzioni per il favoreggiamento
dell’illecito ingresso di stranieri nel territorio nazionale, venivano previste una regolarizzazione per motivi
familiari (art. 10) e una per motivi di lavoro (art. 12).
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1.3. IL TESTO UNICO DEL 1998 E LE SUCCESSIVE MODIFICHE

NORMATIVE

Il principale intervento normativo organico in materia di politiche migratorie viene
ricondotto alla legge delega n. 40 del 6 marzo 1998 (conosciuta come legge Turco-
Napolitano), poi trasfusa nel Testo Unico delle disposizioni concernenti la disciplina
dell’immigrazione e sulla condizione dello straniero del 1998%2. Pur avendo subito nel
corso degli anni rilevanti modifiche, il Testo Unico rimane tuttora il testo di riferimento
principale per la disciplina dell’immigrazione e della condizione dello straniero in Italia,
insieme al decreto del Presidente della Repubblica 31 agosto 1999, n. 394, e successive
modificazioni, recante le norme di attuazione>.

Nella cornice di questa prima normativa sistemica di carattere generale vengono
affrontati quali obiettivi principali quelli di programmare gli ingressi regolari, stabilire
percorsi di integrazione degli stranieri regolarmente residenti sul territorio dello Stato e
contrastare I’immigrazione irregolare.

Fra i principi generali, all’articolo 1 del decreto legislativo, viene indicato I’ambito
di applicazione del testo unico che, in attuazione dell’articolo 10 co. 2 della Costituzione,
si riferisce ai “cittadini di Stati non appartenenti all’Unione europea e agli apolidi”.

Sempre fra i principi generali, la legge riconosce a tutti i cittadini stranieri
“comunque presenti” sul territorio, indipendentemente dalla regolarita o meno del
soggiorno, i diritti fondamentali della persona umana previsti dalle norme di diritto interno,
dalle convenzioni internazionali e dai principi di diritto internazionale generalmente
riconosciuti**; mentre ai soli cittadini stranieri regolari attribuisce anche i diritti in materia
civile attribuiti al cittadino italiano e riconosce la partecipazione alla “vita pubblica
locale™.

Con riferimento ai meccanismi di ingresso in Italia per motivi di lavoro, I’impianto

del testo unico rimane quello della ‘chiamata a distanza’ gia previsto dalla legge Martelli,

52 D.1gs. n. 286 del 25.7.1998.

53 In particolare, il Testo Unico verra modificato per introdurre le consistenti modifiche apportate a livello
europeo dalle seguenti Direttive: Direttiva 2003/86/CE relativa al diritto al ricongiungimento familiare;
Direttiva 2003/109/CE relativa allo status dei cittadini di Paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo;
Direttiva 2004/38/CE relativa al diritto di libera circolazione e di soggiorno dei cittadini dell’Unione e dei
loro familiari; Direttiva ‘rimpatri” 2008/115/CE.

5% Art. 2 co. 1 D.Igs. 286/1998.

55 Art. 2 co. 2 e 3 D.Igs. 286/1998.
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nonché della ‘chiamata nominativa’ nel caso in cui il datore di lavoro non abbia una
conoscenza diretta dello straniero; mentre vengono abolite le disposizioni della legge
943/1986, con riferimento anche all’accertamento di indisponibilita di manodopera
nazionale®s. Il numero delle autorizzazioni al lavoro rilasciabili continua ad essere definito
ogni anno dal decreto flussi®’, meccanismo che a partire dall’entrata in vigore del testo
unico verra effettivamente implementato quale unico canale di ingresso regolare in Italia
per motivi di lavoro, nonostante la ormai rilevante presenza di cittadini stranieri nel
mercato del lavoro italiano®®.

In assenza di deroghe rispetto al meccanismo delle quote, come era avvenuto gia
dalla prima meta degli anni ’60 attraverso le circolari del Ministero del Lavoro che
permettevano comunque I’autorizzazione al lavoro degli stranieri gia presenti sul territorio,
I’unico strumento innovativo del testo unico, con riferimento all’ingresso in Italia per
motivi di lavoro, & quello della ‘prestazione di garanzia per ’accesso al lavoro’>®. Tuttavia,

tale modalita di ottenimento del visto di ingresso per ricerca lavoro, sulla base delle

% Si veda D’articolo 47 co. 1 lett. b) D.lgs. 286/1998 che, fra le norme finali del testo unico, riporta
I’abrogazione delle disposizioni della legge 943/1986.

57 In particolare, I’art. 3 co. 4 del D.Igs. 286/1998 stabilisce che: “Con uno o piu decreti del Presidente del
Consiglio dei Ministri, sentiti i Ministri interessati e le competenti Commissioni parlamentari, sono definite
annualmente, sulla base dei criteri e delle altre indicazioni del documento programmatico di cui al comma 1,
le quote massime di stranieri da ammettere nel territorio dello Stato, per lavoro subordinato, anche per
esigenze di carattere stagionale, e per lavoro autonomo, tenuto conto dei ricongiungimenti familiari e delle
misure di protezione temporanea eventualmente disposte a norma dell'articolo 20. I visti di ingresso per
lavoro subordinato, anche stagionale, e per lavoro autonomo sono rilasciati entro il limite delle quote
predette. In caso di mancata pubblicazione dei decreti di programmazione annuale, la determinazione delle
quote ¢ disciplinata in conformita con gli ultimi decreti pubblicati ai sensi del presente testo unico nell'anno
precedente”.

8 Si veda S. Bontempelli, I/ governo dell'immigrazione in Italia. 1l caso dei «decreti flussi», in P. Consorti
(a cura di), Tutela dei diritti dei migranti, Plus, Pisa, 2009, pp. 115-136. Da questo momento, secondo
I’autore, inizieranno a verificarsi “le lunghe file agli sportelli, i disagi, le lentezze burocratiche nello
svolgimento delle procedure”, cit. p. 129.

9 Meglio conosciuto come meccanismo dello ‘sponsor’, disciplinato dall’articolo 23 D.lgs. 286/1998: “1. 11
cittadino italiano o straniero regolarmente soggiornante, che intenda farsi garante dell'ingresso di uno
straniero, per consentirgli l'inserimento nel mercato del lavoro, deve presentare entro 60 giorni dalla
pubblicazione dei decreti di cui all'articolo 3, comma 4, apposita richiesta nominativa, alla questura della
provincia di residenza, la cui autorizzazione all'ingresso costituisce titolo per il rilascio del visto di ingresso.
Il richiedente deve dimostrare di potere effettivamente assicurare allo straniero alloggio, copertura dei costi
per il sostentamento e assistenza sanitaria per la durata del permesso di soggiorno. L'autorizzazione
all'ingresso viene concessa, se sussistono gli altri requisiti per 1'ingresso, nell'ambito delle quote stabilite e
secondo le modalita indicate nei decreti di attuazione del documento programmatico per gli ingressi per
lavoro e deve essere utilizzata entro e non oltre sei mesi dalla presentazione della domanda. Essa consente
di ottenere, previa iscrizione alle liste di collocamento, un permesso di soggiorno per un anno a fini di
inserimento nel mercato del lavoro”.
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garanzie offerte da una persona residente in Italia, sara fortemente limitata dalle quote
destinate a tali autorizzazioni e dalla breve durata di tale previsione che verra abrogata con
la legge 189/2002.

Al restringimento dei canali di ingresso per motivi di lavoro si accompagnano le
previsioni del testo unico che prevedono 1’espulsione dello straniero rintracciato in
condizione di irregolarita, al momento dell’ingresso o successivamente sul territorio, sia
attraverso I’allontanamento immediato disposto dal prefetto che attraverso il trattenimento
in appositi centri®.

Al contempo, pero, anche il testo unico viene accompagnato da un provvedimento
di regolarizzazione della posizione dei cittadini stranieri gia presenti sul territorio, ma privi
di titolo di soggiorno, purché abbiano la documentata disponibilita all’assunzione o le
autorizzazioni necessarie allo svolgimento di attivita lavorativa autonoma®!.

Infine, per quanto concerne le disposizioni a carattere umanitario %2, oltre al
permesso di soggiorno per motivi di protezione sociale e ai casi in cui ¢ fatto divieto di
procedere con I’espulsione o il respingimento dello straniero, viene inserita nel Testo
Unico anche la previsione di un permesso di soggiorno per protezione temporanea
attivabile per grandi numeri “in occasione di conflitti, disastri naturali o altri eventi di
particolare gravita” (Art. 20) e un divieto all’espulsione di fronte a domande individuali di
protezione, qualora emergano seri motivi di carattere umanitario, o derivanti da obblighi

costituzionali o internazionali (Art. 5 co. 6).

60 Si vedano in particolare le disposizioni del D.lgs.286/1998 al Titolo I Disposizioni sull'ingresso, il
soggiorno e l’allontanamento dal territorio dello Stato, Capo 11 Controllo delle frontiere, respingimento ed
espulsione.

' La regolarizzazione viene prevista dal D.P.C.M. 16 ottobre 1998 quale integrazione al decreto
interministeriale 24 dicembre 1997 recante programmazione dei flussi di ingresso per I’anno 1998 di cittadini
stranieri non comunitari. Secondo 1’articolo 1 del decreto: “E’ consentito il rilascio del permesso di soggiorno
per motivi di lavoro subordinato, anche a carattere stagionale o a carattere atipico, e di lavoro autonomo, a
cittadini stranieri non comunitari residenti all’estero e, alle condizioni prescritte nei successivi articoli 3 e 4,
a quelli gia presenti in Italia, entro una quota totale massima, nel 1998, aggiuntiva a quella gia fissata con il
decreto interministeriale 24 dicembre 1997, di 38.000 persone”.

62 Nel testo unico, al Titolo II, Capo 111 Disposizioni di carattere umanitario, oltre alla protezione sociale per
le vittime di violenza o di grave sfruttamento e ai casi in cui ¢ previsto il divieto di espulsione e di
respingimento, all’articolo 20 co. 1 sono previste “misure di protezione temporanea da adottarsi, anche in
deroga a disposizioni del presente testo unico, per rilevanti esigenze umanitarie, in occasione di conflitti,
disastri naturali o altri eventi di particolare gravita in Paesi non appartenenti all'Unione Europea”. Il carattere
di eccezionalita della misura ¢ stato attenuato dalla prassi e dal rilievo nel tempo assunto dalla previsione
dell’art. 5 co. 6 quale vero e proprio titolo di soggiorno per motivi umanitari.
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La forma della protezione temporanea che, come abbiamo potuto vedere, era stata
in passato riconosciuta da circolari ministeriali e decreti del Consiglio dei ministri per
affrontare i flussi migratori di persone in fuga da situazioni di forte instabilita politica ed
economica dei loro paesi di origine, verra tuttavia sempre meno utilizzata di fronte agli
accadimenti successivi agli anni ’90. Nel quadro del sistema della protezione
internazionale di cui ai D.lgs. 251/2007 e D.Igs. 25/2008% che si delinea a partire dalle
direttive europee in materia di asilo, infatti, gli arrivi, anche ingenti, di cittadini in fuga da
instabilita e conflitti, verranno gestiti come domande individuali di protezione e non
verranno piu previsti provvedimenti collettivi di riconoscimento di protezione temporanea
a fini umanitari.

Va ricordato, inoltre, che la protezione temporanea di cui all’art. 20 D.lgs.
286/1998 era uno strumento ulteriore previsto a livello nazionale per la gestione dei grandi
numeri, mentre a livello europeo nel 2001, a seguito degli accadimenti dovuti ai conflitti
nella ex Jugoslavia e in Kosovo, la Comunita europea aveva adottato uno strumento
finalizzato proprio a gestire arrivi molto numerosi e ravvicinati di sfollati. Si trattava della
Direttiva 2001/55/CE che aveva quale finalita quella di “istituire norme minime sulla
concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e adottare
misure intese a garantire I’equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono tali

»64 Tale strumento,

persone e subiscono le conseguenze dell’accoglienza delle stesse
tuttavia, non venne mai attivato di fronte ai flussi migratori legati a crisi internazionali,
come in Libia, Siria e Afghanistan ed ¢ stato utilizzato per la prima volta nel 2022 per

affrontare il flusso di profughi provenienti dall’Ucraina.

Alla fine degli anni ’90, mentre la pressione migratoria verso 1’Italia inizia ad essere
consistente, i decreti flussi emanati annualmente® diventano I’unico canale di ingresso

regolare in Italia e le domande di autorizzazione all’ingresso per motivi di lavoro registrano

8 Come vedremo in seguito, la protezione umanitaria verrd largamente utilizzata sia dagli organi
amministrativi che da quelli giudiziari nell’ambito delle procedure per il riconoscimento della protezione
umanitaria, fino alla sua abrogazione con il d.1. 113/2018 e poi la sua parziale reintroduzione con il d.L
130/2020 (nella sola formula del rispetto degli obblighi costituzionali e internazionali dello Stato).

64 Si veda il considerando 8 della Direttiva 2001/55/CE.
%5 La Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri 4 agosto 1999, recante Programmazione dei flussi di

ingresso per lavoro, nell’anno 1999, di cittadini stranieri non comunitari, prevede 58.000 nuovi ingressi, in
aggiunta ai 38.000 previsti dal sopracitato decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 16 ottobre
1998, recante Integrazione al decreto interministeriale 24 dicembre 1997 recante programmazione dei flussi
di ingresso per I’anno 1998 di cittadini stranieri non comunitari.
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un aumento esponenziale che tuttavia non viene riconosciuto da un aumento delle quote
previste, ma da un serrato contingentamento numerico delle quote disponibili.

Peraltro, il meccanismo della chiamata a distanza che aveva gia mostrato 1 suoi
limiti a partire dagli anni *60, anche stavolta, non riesce a gestire adeguatamente 1 flussi in
ingresso dei cittadini stranieri e le necessita espresse dalle imprese, tanto da condurre a
nuove operazioni di elusione della normativa e simulazione del reingresso sul territorio
come gia avvenuto in passato.

Tuttavia, nel 2002, con la legge 30 luglio 2002, n. 189, le modifiche introdotte
pochi anni dopo D’entrata in vigore della prima normativa organica in materia di
immigrazione saranno ulteriormente stringenti. Infatti, alcune prime limitazioni, in merito
all’ingresso sul territorio per motivi di lavoro, vengono introdotte con la formalizzazione
del contratto di soggiorno® necessario per la permanenza in Italia e I’abolizione del
sistema dello sponsor per 1’ingresso; nonché la reintroduzione del necessario accertamento
di indisponibilita di manodopera nazionale o comunitaria®’.

Le possibilita di ingresso e soggiorno del cittadino straniero in Italia vengono
ulteriormente caratterizzate da una temporaneita del permesso rilasciato e conseguente
precarieta dello status del cittadino straniero all’interno dell’ordinamento, attraverso una
disciplina piu restrittiva della permanenza sul territorio a seguito della perdita del contratto
di lavoro, la limitazione dei casi di ricongiungimento familiare e 1’incremento degli anni
di residenza necessari per poter accedere alla carta di soggiorno.

Verranno, inoltre, creati gli Sportelli unici per I’immigrazione presso le Prefetture
locali e verranno introdotte ulteriori misure volte a facilitare il contrasto dell’immigrazione

irregolare.

% Nel testo unico, all’articolo 5-bis si prevede che: “1. Il contratto di soggiorno per lavoro subordinato
stipulato fra un datore di lavoro italiano o straniero regolarmente soggiornante in Italia e un prestatore di
lavoro, cittadino di uno Stato non appartenente all’Unione europea o apolide, contiene: a) la garanzia da parte
del datore di lavoro della disponibilita di un alloggio per il lavoratore che rientri nei parametri minimi previsti
dalla legge per gli alloggi di edilizia residenziale pubblica; b) I’impegno al pagamento da parte del datore di
lavoro delle spese di viaggio per il rientro del lavoratore nel Paese di provenienza”.

7 In base alle modifiche apportale al testo unico, I’articolo 22, co. 4 prevede che: “Lo sportello unico per
I’immigrazione comunica le richieste di cui ai commi 2 e 3 [cio¢ le richieste di assunzione a distanza] al
centro per ’impiego [...]. Il centro per I’impiego provvede a diffondere le offerte per via telematica agli altri
centri e a renderle disponibili su sito internet o con ogni altro mezzo possibile [...]. Decorsi venti giorni senza
che sia stata presentata alcuna domanda da parte di lavoratore nazionale o comunitario, anche per via
telematica, il centro trasmette allo sportello unico richiedente una certificazione negativa [...]”.
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Sotto il profilo repressivo, le modifiche al testo unico del 1998 apportate dalla legge
del 2002 riguardano, in particolare, la previsione dell’accompagnamento coatto alla
frontiera in assenza di convalida del giudice e I’arresto in flagranza nel caso di mancato
adempimento all’ordine di allontanamento del questore. Entrambe le disposizioni, tuttavia,
saranno oggetto di pronunce di illegittimita costituzionale pochi anni dopo, a causa della
mancata previsione del controllo giurisdizionale e del rispetto del diritto di difesa dei
cittadini stranieri destinatari di atti restrittivi della liberta personale®®.

Se quale ratio della nuova normativa viene sottolineata la necessita di accentuare
le funzioni di tutela dell’ordine pubblico e della sicurezza®, al fianco delle piu restrittive
procedure sull’ingresso e il soggiorno degli stranieri come sopra riportate, le modifiche
della legge del 2002 sono accompagnate da una nuova procedura di regolarizzazione. Il
provvedimento, inizialmente volto a sanare i rapporti di lavoro prestati da cittadini stranieri
come collaboratori domestici, verra poi esteso a tutti i tipi di lavoro con il decreto-legge
195/2002. La procedura riguardava “Chiunque, nell’esercizio di un’attivita di impresa sia

in forma individuale che societaria”, avesse occupato, “nei tre mesi antecedenti la data di

% La Corte costituzionale con la sent. n. 222/2004 dichiaro illegittima la disposizione di cui all’art. 13 co. 5
bis D.1gs.286/1998 che prevedeva I’immediata esecuzione del provvedimento di espulsione in assenza di
contraddittorio durante il giudizio di convalida, per violazione dell’art. 13 cost. ¢ del diritto di difesa; mentre
con la sent. 223/2004 dichiaro I’illegittimita dell’art. 14 co. 5 quinquies D.lgs. 286/1998 nella parte in cui
prevedeva I’arresto dello straniero che fosse stato destinatario di un provvedimento di espulsione al quale
non avesse adempiuto nonostante 1’ordine del questore di abbandonare il territorio dello stato, per violazione
degli artt. 3 e 13 cost. “non essendo finalizzata all’adozione di alcun provvedimento coercitivo, si risolve in
una limitazione ‘provvisoria’ della liberta personale priva di qualsiasi funzione processuale ed ¢ quindi, sotto
questo aspetto, manifestamente irragionevole”.

% La Corte di Cassazione, nella sent. n. 3162 del 23 gennaio 2003, esprime il seguente giudizio
sull’evoluzione della normativa in materia di immigrazione: “In via generale, puo affermarsi che la legge
40/1998 aveva ulteriormente marcato alcuni caratteri peculiari ricavabili gia nella legge 943/86, sicché le
finalita di ordine pubblico, di sicurezza e di razionalizzazione, di controllo e di regolamentazione della
presenza e dell’attivita dei cosiddetti extracomunitari, venivano filtrate attraverso i principi di pari
opportunita e trattamento, di regolazione del mercato del lavoro al di fuori degli schemi della pubblica
sicurezza, di generale impegno degli stati aderenti alle convenzioni internazionali e comunitarie di cui ¢
attuazione per combattere le migrazioni clandestine, 1’occupazione illegale ed i responsabili dei traffici
illegali mediante la predisposizione di misure di politica attiva ed attraverso strumenti sanzionatori di vario
tipo. Pertanto 1’anticipazione di tutela dell’ordine pubblico e della pubblica economia, collegato ad un
fenomeno di illegalita di massa e di rilevanti dimensioni, non perdeva neppure di vista il legame esistente fra
immigrazione, poverta o indigenza e cosiddetto lavoro nero ed i principi solidaristici espressi nella nostra
Costituzione, ma, gia nella legge 40/1998, assumeva un ruolo pitt marcato, sotto alcuni aspetti, la funzione
di sicurezza ed ordine pubblico, divenuto il tema centrale con la legge 189/02 con un’unilaterale lettura della
normativa europea”.
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entrata in vigore del decreto, alle proprie dipendenze lavoratori extracomunitari in
posizione irregolare™’°.

Seppure la ‘sanatoria’ del 2002 venga ricordata con la piu ampia mai prevista in
Italia’!, diversamente dalle precedenti procedure di regolarizzazione’?, sia I’art. 33 della
legge 189/2002, sia il d.1. 195/200273, dal semplice dettato normativo, sembrano rivolgersi
precipuamente al datore di lavoro, piu che ai lavoratori da lui irregolarmente assunti. La
presentazione delle domande, infatti, ¢ devoluta al datore di lavoro che dovra poi
successivamente presentare la dichiarazione di emersione e sara destinatario di tutte le
comunicazioni da parte della Prefettura — Ufficio del Governo competente per territorio.
La consacrazione di tale cambio di paradigma nell’accesso alla procedura di
regolarizzazione, che gia dal 1986 intendeva °‘sanare la posizione dei lavoratori
extracomunitari’’#, comportera un indebolimento della posizione del lavoratore straniero
che potra vedere negata la possibilita di regolarizzare la propria condizione — e quindi
accedere ad un titolo di soggiorno — in caso di rifiuto da parte del datore di lavoro alla
presentazione della domanda’.

Anche la disciplina sulla regolarizzazione, peraltro, sara oggetto di pronuncia della

Corte costituzionale a causa della “intrinseca irragionevolezza” delle norme che non

70 Si veda I’articolo 1 del d.1. 195/2002.

111 Ministero dell’Interno, Direzione centrale dell’immigrazione e della polizia di frontiera, nel documento
datato 11 novembre 2004, fa riferimento a 641.638 permessi di soggiorno rilasciati, di cui 315.199 a
lavoratori domestici e 326.439 a lavoratori appartenenti ad altre categorie, al termine della procedura che si
protrasse per tutto il 2004.

2 Fino al D.P.C.M. 16 ottobre 1998, le norme sulla procedura di regolarizzazione prevedevano che “sino a
una tale data...”, potevano chiedere il rilascio del permesso di soggiorno, i lavoratori stranieri gia presenti in
Italia, previa presentazione della richiesta alla Questura competente corredata dalla documentazione di volta
in volta prevista dalla normativa.

3 In linea con le disposizioni “per incentivare I’economia sommersa” adottate dalla legge Tremonti n. 383
del 18 ottobre 2001.

4 Come indicato a partire dall’articolo 16 della legge 943/1986.

5 Secondo S. Briguglio “Gia dopo una settimana dall'entrata in vigore delle leggi, non si contano i casi
denunciati di rapporti di lavoro in nero conclusisi bruscamente a seguito della domanda da parte del
lavoratore di poter essere regolarizzato, piuttosto che quelli in cui il datore di lavoro ha opposto un secco
rifiuto alla possibilita di sanare la posizione irregolare o, peggio, quelli in cui il datore di lavoro ha
condizionato la presentazione della domanda di emersione al pagamento da parte dello straniero di una
somma di denaro piuttosto ingente; si confermano cosi i timori sulla difficile attuazione di questa sanatoria”,
nella Guida alla regolarizzazione dei lavoratori immigrati, pubblicata online e reperibile al seguente link:
http://briguglio.asgi.it/immigrazione-e-asilo/2002/ottobre/fuori-dal-coro-regolarizz.html.
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consentivano 1’accesso alla procedura nel caso in cui il lavoratore straniero fosse stato
semplicemente denunciato per uno dei reati previsti dagli artt. 380 e 381 c.p.p.”®.

Negli anni successivi, a fronte della ormai complessa procedura per 1’ingresso in
Italia dei lavoratori stranieri, il numero limitato di quote previste dai decreti flussi, che si
esauriscono sistematicamente pochi minuti dopo 1’apertura della procedura, esasperano il
meccanismo ormai consolidato di elusione diffusa della normativa ‘ordinaria’ o di attesa
delle procedure di regolarizzazione.

Il decreto flussi emanato nel 200677 stabilisce 170.000 quote per i nuovi ingressi,

attraverso la nuova procedura che prevede la presentazione delle domande alla rete degli
uffici postali abilitati all’invio telematico della documentazione alla Prefettura competente.
Tuttavia, le domande presentate saranno enormemente superiori al numero di ingressi
disponibili e la stampa documentera quanto ormai era risaputo: “a presentarsi in fila alle
poste — la notte prima dell’avvio delle procedure — si troveranno non i datori di lavoro, ma
gli stranieri stessi, che a norma di legge dovrebbero essere ancora ai rispettivi paesi di
origine™’s.
Alla fine del 2006 viene prevista una programmazione aggiuntiva, “al fine di
corrispondere alle esigenze del mercato del lavoro interno”, prevedendo una ulteriore quota
massima di 350.000 ingressi’® che corrispondevano alla quasi totalitd delle domande
presentate.

Nel 20078 viene prevista una quota di 170.000 cittadini stranieri non comunitari
“per motivi di lavoro subordinato non stagionale e di lavoro autonomo” attraverso un
nuovo sistema di invio telematico delle domande, ma anche questa volta le richieste
pervenute saranno enormemente superiori rispetto alle quote previste e le difficolta
riscontrate nella procedura tramite invio di kit postale, si riproporranno a causa del blocco

del sistema informatico del Ministero.

76 La Corte costituzionale con la sent. n. 78 del 10 febbraio 2005, infatti, dichiard I’illegittimita costituzionale
dell’art. 33 co. 7 lett. c¢) della legge 189/2002 e dell’art. 1 co. 8 lett. ¢) del d.1. 195/2002.

77 Decreto Presidente del Consiglio dei ministri 15 febbraio 2006, Programmazione dei flussi di ingresso dei
lavoratori extracomunitari nel territorio dello Stato per 1’anno 2006.

8 Cosi riporta S. Bontempelli, in I/ governo dell’immigrazione in Italia, cit. pag. 134, facendo riferimento
alle notizie dei giornali dell’epoca sulla “lunga notte dei flussi”.

7 Decreto Presidente del Consiglio dei ministri 25 ottobre 2006, concernente la Programmazione aggiuntiva
dei flussi di ingresso dei lavoratori stranieri extracomunitari non stagionali nel territorio dello Stato per I’anno
2006.

8 Decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 30 ottobre 2007, Programmazione transitoria dei flussi
d’ingresso dei lavoratori extracomunitari non stagionali, nel territorio dello Stato, per 1’anno 2007.
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Al contempo, in quegli anni®!, le adesioni all’Unione europea di molti paesi di
provenienza degli stranieri presenti in Italia permetteranno ai neocittadini europei di non
dover piu transitare attraverso le strette maglie dei decreti flussi, ma di poter regolarizzare
la loro presenza attraverso la semplice iscrizione anagrafica sul territorio, seppure al
termine del regime transitorio di accesso al mercato del lavoro decaduto a gennaio 2012

per i cittadini bulgari e romeni.

1.4. LASTAGIONE DEI PACCHETTI SICUREZZA E I NUOVI STRUMENTI

DI CONTRASTO ALL’IMMIGRAZIONE IRREGOLARE

A partire dal 2008, le politiche migratorie che modificano le previsioni normative
gia esistenti e le nuove disposizioni di recepimento delle direttive europee che dispongono
i requisiti minimi in termini di protezione internazionale®?, lungo soggiorno di cittadini
stranieri e libera circolazione dei cittadini europei, si inseriscono nel complesso scenario,
di aumento dei flussi migratori e di riduzione delle vie di ingresso legali sul territorio, sopra
rappresentato.

Per quanto riguarda le domande di protezione dei migranti provenienti dal Nord
Africa a partire dal 2008, in particolare, non saranno piu previste regolamentazioni per
decreti e circolari di emergenza rivolte agli specifici flussi migratori considerati come
“gruppi”, ma si iniziera a fare riferimento a quella che si stava ormai delineando come la
nuova politica comune europea, con una definizione innanzitutto della procedura di
presentazione delle domande di asilo® e sulle condizioni per ottenere la concessione della

rotezione internazionale®* che si aggiungevano alle previsioni giad introdotte nel 2005
p gglung p g

81 Sj fa riferimento alle adesioni del 2004 che hanno riguardato Cipro, Repubblica ceca, Estonia, Ungheria,
Lettonia, Lituania, Malta, Polonia, Slovacchia e Slovenia e del 2007 con riferimento a Romania e Bulgaria.
82 In particolare, con il D.Igs. 251/2007 venne data attuazione alla direttiva 2004/83/CE recante norme
minime sull'attribuzione, a cittadini di Paesi terzi o apolidi, della qualifica del rifugiato o di persona altrimenti
bisognosa di protezione internazionale, nonché norme minime sul contenuto della protezione riconosciuta;
con il D.Igs. 25/2008 venne data attuazione alla direttiva 2005/85/CE recante norme minime per le procedure
applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato.

8 Direttiva 2005/85/CE del Consiglio, del 1° dicembre 2005, recante norme minime per le procedure
applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato (GU L 326 del
13.12.2005, pag. 13).

8 Direttiva 2004/83/CE del Consiglio, del 29 aprile 2004, recante norme minime sull’attribuzione, a cittadini
di paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di protezione
internazionale, nonché norme minime sul contenuto della protezione riconosciuta (GU L. 304 del 30.9.2004,

pag. 2).
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sull’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale®’. La gestione dei fenomeni di
migrazioni di massa a causa di conflitti bellici e instabilita politico-economica passa cosi
da una gestione che contempla misure comuni a tutti i cittadini stranieri provenienti da un
determinato Paese, ad una gestione che si fonda sulle domande individuali dei singoli
cittadini, nonostante la normativa, dal 1998, prevedesse espressamente la possibilita di
attivazione di forme “collettive” di protezione temporanea ai sensi dell’art. 20 del Testo
Unico, come avvenne nel 2011.

Il 21 maggio 2008, il Governo approva una serie di misure che incidono sulla
condizione dello straniero, concentrandosi principalmente sul contrasto all’immigrazione
irregolare e ai reati connessi, cercando di far fronte alle istanze di sicurezza e ordine
pubblico che sono al centro del dibattito politico e dell’attenzione mediatica in questi
anni®e.

In particolare, con la legge 24 luglio 2008 n. 12537 vengono adottate le prime
“misure urgenti in materia di sicurezza pubblica” che saranno incentrate, per quanto
riguarda le modifiche al codice penale, sulla previsione dell’espulsione giudiziale, sia per

i cittadini UE che extra-UE, in caso di condanna alla reclusione superiore a due anni; la

8 D.lgs. 140/2005 in attuazione della direttiva 2003/9/CE che stabilisce norme minime relative
all'accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri.

8 Con il D.P.C.M. 21 maggio 2008, infatti, era stato dichiarato lo stato di emergenza nelle regioni di
Campania, Lombardia e Lazio per la presenza su questi territori di numerosi cittadini stranieri in condizione
di irregolarita, ma soprattutto in relazione alle iniziative inerenti ‘gli insediamenti di comunita nomadi’. La
scadenza dello stato di emergenza, inizialmente prevista per il 31 maggio 2009, ¢ stata poi prorogata fino al
dicembre 2011 con il D.P.C.M. 28 maggio 2009 che la estese anche territorialmente alle regioni
di Piemonte e Veneto. In merito a tali misure, va ricordato che nel 2011 il Consiglio di Stato, con la sentenza
depositata il 16 novembre 2011, ha dichiarato I’illegittimita della dichiarazione dello stato di emergenza in
mancanza dell’effettiva esistenza di una situazione straordinaria. Nella pronuncia si legge come, dalla
documentazione preparata a supporto del decreto presidenziale del 2008 “non si evincono precisi dati fattuali
che autorizzino ad affermare I’esistenza di un rapporto eziologico fra I’insistenza sul territorio di
insediamenti nomadi e una straordinaria ed eccezionale turbativa dell’ordine e della sicurezza pubblica nelle
aree interessate; inoltre che “la affermata situazione di allarme sociale, piu che gia esistente ed acclarata, sia
soprattutto paventata pro futuro quale conseguenza dell’espandersi e dello stabilizzarsi delle comunita
nomadi”. Secondo il Consiglio di Stato, il riferimento nel D.P.C.M. a episodi che mettono in pericolo 1’ordine
e la sicurezza pubblica “non risulta supportato da una seria e puntuale analisi dell’incidenza sui territori del
fenomeno considerato, ma soltanto dal richiamo di specifici e isolati episodi i quali, per quanto eclatanti e
all’epoca non privi di risonanza sociale e mediatica, non possono dirsi ex se idonei a dimostrare I’asserita
eccezionalita e straordinarieta della situazione”. A seguito dell’ordinanza del 9 maggio 2012, con la quale il
Consiglio di Stato aveva sospeso 1’esecutivita della sentenza del 2011, la Corte di Cassazione, con la sentenza
del 22 aprile 2013, n. 9687, rigetto il ricorso del Governo avverso la sentenza del Consiglio di Stato, pertanto
passata in giudicato.

87 Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 23 maggio 2008, n. 92, recante misure urgenti
in materia di sicurezza pubblica.
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trasgressione all’ordine di espulsione o di allontanamento viene punita con la reclusione
da uno a quattro anni con 1’arresto obbligatorio, anche al di fuori dei casi di flagranza, e si
procede con rito direttissimo; 1’espulsione per i delitti contro la personalita dello Stato e la
reclusione da uno a sei anni in caso di dichiarazioni o false attestazioni su identita, stato e
altre qualita personali.

Inoltre, in base alla riforma, veniva prevista una circostanza aggravante comune,
che comportava 1’aumento della pena fino ad un terzo, quando il reato fosse stato
commesso da un cittadino straniero irregolarmente soggiornante sul territorio®. Tale

89 che dichiarera

previsione sara susseguita dall’intervento della Corte costituzionale
illegittimo il trattamento penalistico differenziato attribuito al cittadino straniero in qualita
di ‘immigrato irregolare’; uno stigma, quello della ‘clandestinita’, che innerva le riforme
dei Pacchetti sicurezza di questi anni, senza intervenire sulle modalita di regolazione
dell’ingresso e il soggiorno sul territorio dello Stato.

La legge 125/2008 modifica anche alcune disposizioni del testo unico

immigrazione, inasprendo le sanzioni connesse al favoreggiamento della permanenza in

Italia di cittadini stranieri in condizione di irregolarita®.

8 Come previsto dal nuovo art. 61, numero 11-bis, del codice penale, come introdotto dall’art. 1, lettera f),
del decreto-legge 23 maggio 2008, n. 92 concernente Misure urgenti in materia di sicurezza pubblica.

89 Si veda la sent. n. 249/2010 della Corte costituzionale che ha dichiarato I’incostituzionalita dell’art. 61,
numero 11-bis, del codice penale, in quanto il rigoroso rispetto dei diritti inviolabili implica I’illegittimita di
trattamenti penali piu severi fondati su qualita personali dei soggetti che derivino dal precedente compimento
di atti del tutto estranei al fatto-reato. Secondo la Corte “la qualita di immigrato «irregolare» — che si acquista
con I’ingresso illegale nel territorio italiano o con il trattenimento dopo la scadenza del titolo per il soggiorno,
dovuta anche a colposa mancata rinnovazione dello stesso entro i termini stabiliti — diventa uno “stigma”,
che funge da premessa ad un trattamento penalistico differenziato del soggetto, i cui comportamenti
appaiono, in generale e senza riserve o distinzioni, caratterizzati da un accentuato antagonismo verso la
legalita. Le qualita della singola persona da giudicare rifluiscono nella qualita generale preventivamente
stabilita dalla legge, in base ad una presunzione assoluta, che identifica un «tipo di autore» assoggettato,
sempre ¢ comunque, ad un piu severo trattamento. Cid determina un contrasto tra la disciplina censurata e
I’art. 25, secondo comma, Cost., che pone il fatto alla base della responsabilita penale e prescrive pertanto,
in modo rigoroso, che un soggetto debba essere sanzionato per le condotte tenute e non per le sue qualita
personali. Un principio, quest’ultimo, che senz’altro ¢ valevole anche in rapporto agli elementi accidentali
del reato. La previsione considerata ferisce, in definitiva, il principio di offensivita, giacché non vale a
configurare la condotta illecita come piu gravemente offensiva con specifico riferimento al bene protetto, ma
serve a connotare una generale e presunta qualita negativa del suo autore”.

%0 Fra le modifiche al D.lgs. 286/1998 si ricordano: la nuova fattispecie connessa al reato di favoreggiamento
della permanenza di immigrati clandestini a scopo di lucro: quando il fatto ¢ commesso da 2 o piu persone,
ovvero riguarda la permanenza di 5 o piu persone la pena ¢ aumentata da un terzo alla meta; viene introdotto
il reato di cessione di immobile ad uno straniero irregolare, punito con la reclusione da 6 mesi a 3 anni e la
confisca dell’immobile; ¢ abbreviato da 15 a 7 giorni il termine entro il quale I’autorita giudiziaria deve
concedere o negare il nullaosta dello straniero sottoposto a procedimento penale che deve essere espulso;
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Sara tuttavia la legge 15 luglio 2009, n. 94 ad introdurre una disposizione volta a
sanzionare, con I’ammenda da 5 mila a 10 mila euro, I’ingresso e il soggiorno illegale nel
territorio dello Stato”!. Tale previsione, seppure contestata sotto diversi profili, non verra
censurata dalla Corte costituzione secondo la quale “non spetta a questa Corte esprimere
valutazioni sull’efficacia della risposta repressiva penale rispetto a comportamenti
antigiuridici che si manifestino nell’ambito del fenomeno imponente dei flussi migratori
92

dell’epoca presente, che pone gravi problemi di natura sociale, umanitaria e di sicurezza

ribadendo come ”in materia il legislatore fruisce, dunque, di ampia discrezionalita nel porre

viene elevata la pena per il datore di lavoro che impiega cittadini stranieri in condizione di irregolarita
(arresto da tre mesi a un anno ¢ aumentato a 6 mesi e 3 anni); i centri di permanenza temporanea e assistenza
(CPTA) vengono rinominati centri di identificazione ed espulsione.

! In base al nuovo art. 10 bis D.Igs. 286/1998 “1. Salvo che il fatto costituisca pill grave reato, lo straniero
che fa ingresso ovvero si trattiene nel territorio dello Stato, in violazione delle disposizioni del presente testo
unico nonché di quelle di cui all'articolo 1 della legge 28 maggio 2007, n. 68, ¢ punito con I'ammenda da
5.000 a 10.000 euro”.

92 Si fa riferimento alla sent. n. 250/2010 della Corte costituzionale, secondo la quale seppure ¢ difficilmente
contestabile che “— come da piu parti criticamente rimarcato — la pena dell’ammenda, applicabile nei casi di
mancata esecuzione (o eseguibilita immediata) dell’espulsione, presenti una ridotta capacita dissuasiva: e
cio, a fronte della condizione di insolvibilita in cui assai spesso (ma, comunque, non indefettibilmente) versa
il migrante irregolare e della difficolta di convertire la pena rimasta ineseguita in lavoro sostitutivo o in
obbligo di permanenza domiciliare (art. 55 del d.lgs. n. 274 del 2000), stante la problematica compatibilita
di tali misure con la situazione personale del condannato, spesso privo di fissa dimora e che, comunque, non
puo risiedere legalmente in Italia. Simili valutazioni — al pari di quella attinente, piu in generale, al rapporto
fra “costi e benefici” connessi all’introduzione della nuova figura criminosa, rapporto secondo molti
largamente deficitario (tanto piu in un sistema che gia prevede, in caso di mancata esecuzione immediata
dell’espulsione, I’ordine di allontanamento del questore, che innesca la piu energica tutela penale predisposta
dall’art. 14, comma 5-ter, del d.Igs. n. 286 del 1998) — attengono, tuttavia, all’opportunita della scelta
legislativa su un piano di politica criminale e giudiziaria: piano di per sé estraneo al sindacato di
costituzionalita”. Nella pronuncia la Corte osserva, inoltre, che “per quanto attiene al principio di solidarieta,
¢ giurisprudenza costante di questa Corte — chiamata ad occuparsi del tema segnatamente in rapporto alla
disciplina dei divieti di espulsione e di respingimento e del ricongiungimento familiare (artt. 19 e 29 del d.1gs.
n. 286 del 1998) — che, in materia di immigrazione, «le ragioni della solidarieta umana non possono essere
affermate al di fuori di un corretto bilanciamento dei valori in gioco» (sentenza n. 353 del 1997). In
particolare, «le ragioni della solidarieta umana non sono di per sé in contrasto con le regole in materia di
immigrazione previste in funzione di un ordinato flusso migratorio ¢ di un’adeguata accoglienza ed
integrazione degli stranieri» (ordinanze n. 192 e n. 44 del 2006, n. 217 del 2001): e cio nella cornice di un
«quadro normativo [...] che vede regolati in modo diverso — anche a livello costituzionale (art. 10, terzo
comma, Cost.) — I’ingresso e la permanenza degli stranieri nel Paese, a seconda che si tratti di richiedenti il
diritto di asilo o rifugiati, ovvero di c.d. “migranti economici”» (sentenza n. 5 del 2004; ordinanze n. 302 e
n. 80 del 2004). In materia il legislatore fruisce, dunque, di ampia discrezionalita nel porre limiti all’accesso
degli stranieri nel territorio dello Stato, all’esito di un bilanciamento dei valori che vengono in rilievo:
discrezionalita il cui esercizio ¢ sindacabile da questa Corte solo nel caso in cui le scelte operate si palesino
manifestamente irragionevoli (ex plurimis, sentenze n. 148 del 2008, n. 361 del 2007, n. 224 e n. 206 del
2006) e che si estende, secondo quanto in precedenza osservato, anche al versante della selezione degli
strumenti repressivi degli illeciti perpetrati”.
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limiti all’accesso degli stranieri nel territorio dello Stato, all’esito di un bilanciamento dei
valori che vengono in rilievo: discrezionalita il cui esercizio ¢ sindacabile da questa Corte
solo nel caso in cui le scelte operate si palesino manifestamente irragionevoli”.

La legge 94/2009 introduce numerose altre modifiche al testo unico del 1998 che
hanno determinato 1’attuale configurazione degli strumenti utilizzati per il controllo delle
frontiere, 1 respingimenti e le espulsioni, seppure con rilevanti interventi della Corte
costituzionale®.

Accanto a tali previsioni, con la legge 3 agosto 2009 n. 102 °*, recante
provvedimenti anticrisi, verra prevista una ulteriore regolarizzazione, questa volta limitata
alle attivita di assistenza e sostegno alle famiglie che riguardera circa 300.000 persone.

Negli anni successivi, gli interventi in materia di immigrazione riguardarono
soprattutto 1’adeguamento dell’ordinamento nazionale alla normativa comunitaria sulla
libera circolazione dei cittadini UE e in materia di rimpatrio dei cittadini di Paesi terzi
irregolari, attraverso il decreto-legge 89/2011%.

In particolare, con il recepimento della Direttiva Rimpatri, il decreto del 2011

dispone il meccanismo del rimpatrio volontario e un termine massimo pit ampio per il

%3 In particolare, si ricordano: il diniego di ammissione all’ingresso nel territorio anche per condanna non
definitiva per gravi reati (art. 4 co. 3); il reato di inottemperanza all’ordine di allontanamento (art. 14 comma
5-quater) che ¢ stato dichiarato incostituzionale con la sentenza n. 359 del 2010 della Corte Costituzionale
nella parte in cui non prevede la scriminante del giustificato motivo; I’introduzione dell’art. 4 bis
dell’accordo di integrazione, articolato per crediti, che lo straniero deve sottoscrivere al momento della
richiesta del permesso di soggiorno (disciplinato dal D.P.R. n. 179 del 14 settembre 2011); I’introduzione di
un contributo sul permesso di soggiorno tra gli 80 e i 200 euro a seconda della durata del titolo (art. 5 co. 2
ter) che si accompagna al contributo di 200 euro previsto per le istanze di concessione della cittadinanza
italiana (art. 9 bis della legge 91/1992); la previsione di un test di conoscenza della lingua italiana per il
rilascio del permesso di soggiorno di lungo periodo (art. 9 co. 2 bis); il requisito della regolarita del soggiorno
per il cittadino straniero che vuole contrarre matrimonio in Italia (art. 116 co. 1 c.c.). Quest’ultima previsione
venne dichiarata illegittima dalla Corte costituzionale con la sent. n. 245/2011, anche a seguito della sentenza
14 dicembre 2010, O ’Donoghue e altri c. Regno Unito della Corte europea dei diritti dell’uomo, perché “il
legislatore — lungi dal rendere piu agevole le condizioni per 1’accertamento del carattere eventualmente “di
comodo” del matrimonio di un cittadino con uno straniero — ha dato vita, appunto, ad una generale
preclusione a contrarre matrimonio a carico di stranieri extracomunitari non regolarmente soggiornanti nel
territorio dello Stato”.

4 Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 1° luglio 2009, n. 78.

%5 11 decreto-legge n. 89 del 2011, poi convertito con modificazioni con lalegge 129/2011, contiene
disposizioni sia in materia di liberta di circolazione dei cittadini comunitari, integrando la normativa gia
vigente del D.Igs. 30/2007 di recepimento della direttiva 2004/38/CE, che in materia di rimpatrio di cittadini
di Paesi terzi irregolari, recependo le disposizioni della direttiva 2008/115/CE, il cui termine di attuazione
era scaduto il 24 dicembre 2010.
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trattenimento nei Centri di identificazione ed espulsione (CIE) fino a 18 mesi, nonché
disponendo forme alternative di trattenimento.

L’anno successivo, nell’altalenarsi di interventi normativi e di relative
regolarizzazioni degli stranieri gia presenti sul territorio, con il decreto legislativo n.
109/2012 viene prevista un’altra sanatoria, questa volta in concomitanza dell’attuazione
della direttiva 2009/52/CE che introduce norme minime relative a sanzioni e a
provvedimenti nei confronti di datori di lavoro che impiegano cittadini di Paesi terzi il cui

soggiorno ¢ irregolare.

Si tratta del periodo nel quale le domande di protezione internazionale e gli arrivi
via mare dai paesi del Nord Africa inizieranno a crescere esponenzialmente, tanto che il
governo dell’epoca decise di dichiarare lo stato di emergenza umanitaria®®, con affido alla
Protezione Civile della relativa gestione e la previsione di permessi di soggiorno per motivi
umanitari da rilasciare ai cittadini stranieri affluiti sul territorio nazionale dal 1° gennaio
2011 alla mezzanotte del 5 aprile 2011.

Tuttavia, si trattava solo dei primi ingenti arrivi via mare che evidenziarono le
carenze del sistema di accoglienza e dell’accesso alla procedura per il riconoscimento della
protezione internazionale. L utilizzo del frame securitario nella politica emergenziale rese
le misure adottate ‘eccezionali’ rispetto al quadro delle disposizioni del testo unico
immigrazione e delle regole, ormai proceduralizzate e armonizzate a livello europeo, di
accesso alla tutela per i possibili beneficiari del diritto di asilo.

Dopo una lieve flessione nel 2012 e ripresa nel 2013, dal 2014 in poi il numero

degli arrivi e delle correlate domande di protezione internazionale conoscera un ulteriore

% Con il D.P.C.M. 12 febbraio 2011, adottato ai sensi dell'articolo 5, comma 1, della legge n. 225 del 1992
viene dichiarato lo stato di emergenza umanitaria nel territorio nazionale e con il D.P.C.M. 5 aprile 2011,
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 81 del 08 aprile 2011 sono state definite le misure umanitarie di
protezione temporanea, prevendendo il rilascio di un permesso di soggiorno per motivi umanitari (ai sensi
dell’art. 20 del D.1gs. 286/1998) a favore dei cittadini di Stati appartenenti al Nord Africa affluiti sul territorio
nazionale dal 1° gennaio 2011 alla mezzanotte del 5 aprile 2011, poi prorogato dal successivo D.P.C.M. 15
maggio 2012. Con il D.P.C.M. 28 febbraio 2013 cesseranno le misure umanitarie di protezione temporanea
concesse ai cittadini dei Paesi del Nord Africa affluiti nel territorio nazionale nel periodo 1° gennaio - 5
aprile 2011 e i cittadini stranieri potranno presentare domanda di rimpatrio assistito o chiedere la conversione
del loro titolo di soggiorno in permessi per lavoro, famiglia, studio e/o formazione professionale.
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incremento, non solo via mare, ma anche via terra, attraverso i Paesi del Mediterraneo
orientale ¢ della rotta Balcanica®’.

I tentativi di programmazione dei flussi migratori e di regolarizzazione degli
stranieri lavoratori gia presenti sul territorio divennero strumenti di limitata gestione del

fenomeno, di fronte alle ormai elevate e costanti richieste di asilo presentate alla frontiera.

1.5. GLI INTERVENTI PIU RECENTI E I TENTATIVI DI
ACCELERAZIONE DEI PROCEDIMENTI IN MATERIA DI

PROTEZIONE INTERNAZIONALE

Negli ultimi anni, si sono susseguiti, ricorrendo alla decretazione d’urgenza, una
serie di interventi normativi che hanno profondamente inciso sulle procedure e sul
contenuto della protezione internazionale. Il crescente numero di richiedenti asilo presenti
sul territorio nazionale e i primi effetti sul carico di lavoro dei tribunali e delle corti
d’appello sono stati affrontati con il decreto-legge 13 febbraio 2017, n. 13 %%,
recante disposizioni urgenti per 1’accelerazione dei procedimenti in materia di protezione
internazionale, nonché per il contrasto dell’immigrazione illegale. Successivamente, con
il decreto-legge 4 ottobre 2018, n. 113%°, vengono adottate una pluralita di disposizioni
“nell’ambito di una complessa azione riorganizzativa, concernente il sistema di
riconoscimento della protezione internazionale e le forme di tutela complementare,
finalizzata in ultima istanza a una piu efficiente ed efficace gestione del fenomeno
migratorio nonché ad introdurre misure di contrasto al possibile ricorso strumentale alla

domanda di protezione internazionale”.

7 Come riportato nel Dossier Balcani, La rotta balcanica. I migranti senza diritti nel cuore dell’Europa, di
RiVolti ai Balcani del giugno 2020: “Alla fine del 2015 le statistiche dell’ Alto commissariato delle Nazioni
Unite per i rifugiati (Unhcr) diranno che in Grecia -I’inizio della rotta- sono arrivate 911mila persone, di cui
mezzo milione di siriani, 210mila afghani, 90mila iracheni”. Da tale situazione derivera I’intesa fra I’Unione
europea e la Turchia del marzo 2016.

%8 Convertito in legge, con modificazioni, dalla 1. 13 aprile 2017, n. 146.
9 Recante Disposizioni urgenti in materia di protezione internazionale e immigrazione, pubblica sicurezza,

nonché misure per la funzionalita del Ministero dell’Interno e l’organizzazione e il funzionamento
dell’Agenzia nazionale per I’amministrazione ¢ la destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla
criminalita organizzata e convertito, con modificazioni, dalla legge 132 del 2018.
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Come riportato nel testo della legge n. 46/2017 e come evidenziato 1’anno
precedente al ricorso alla decretazione di urgenza dall’allora Ministro della Giustizia
Andrea Orlando!?, ’aumento delle domande di protezione internazionale presentate in
Italia e le conseguenti impugnazioni dei rigetti delle Commissioni territoriali avevano
prodotto rilevanti effetti sul carico di lavoro dei Tribunali.

Nel 2016, il Presidente della Commissione parlamentare d’inchiesta apriva i lavori
evidenziando che '°! “le sezioni civili dei tribunali competenti per l'esame dei ricorsi, gia
ingolfate dai procedimenti ordinari, si sono viste gravate nel 2015 da un incremento
esponenziale dei ricorsi giurisdizionali avverso il rigetto delle domande di protezione
internazionale”.

Oltre a tale aspetto, il Presidente della Commissione sottolineava come
“strettamente connessa alla problematica dell'aumento dei ricorsi ¢ quella dei tempi,
decisamente lunghi, di definizione dei procedimenti giurisdizionali. Proprio ieri ho visitato
un centro del mio territorio e alcuni dei ragazzi richiedenti asilo con i quali ho parlato
aspettavano da due anni e mezzo una decisione definitiva. Sono tempi veramente lunghi.
La questione non riguarda solo il funzionamento degli organi giudiziari, ma incide
sull'intero sistema dell'accoglienza. Basti pensare che la proposizione del ricorso
giurisdizionale, di regola, determina la sospensione automatica dell'efficacia del
provvedimento impugnato, con conseguente facolta del ricorrente a rimanere sul territorio
italiano per tutta la durata del giudizio. L'assenza di turnover nei centri di prima e seconda
accoglienza inevitabilmente pregiudica l'efficacia e la capacita del sistema di accoglienza
nazionale, oltre a comportare costi assai sostenuti”.

Si trattava di una situazione evidentemente annunciata da alcuni anni a seguito
dell’aumento delle domande di protezione internazionale presentate in Italia, ma che non
aveva piu visto I’attivazione di strumenti di gestione degli arrivi come “gruppi” meritevoli
di protezione temporanea.

Le norme introdotte nel 2017 riguardarono innanzitutto modifiche procedurali per

accelerare i tempi delle decisioni in sede giurisdizionale. Vennero istituite, infatti, presso i

100 i fa riferimento alle dichiarazioni del Ministro Orlando del 21 giugno 2016, seduta n. 51, all’audizione
innanzi alla Commissione parlamentare d’inchiesta sul sistema di accoglienza, di identificazione ed
espulsione, nonché sulle condizioni di trattenimento dei migranti e sulle risorse pubbliche impegnate,
reperibile al seguente link:
http://documenti.camera.it/leg17/resoconti/commissioni/stenografici/html/69/audiz2/audizione/2016/06/21/
indice_stenografico.0051.html#stenograficoCommissione.tit00020.int00130.

101 Cit. verbale della seduta n. 51 del 21 giugno 2016, intervento Presidente Federico Gelli.
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Tribunali ordinari del luogo ove hanno sede le Corti d’appello, le Sezioni specializzate in
materia di immigrazione, protezione internazionale e libera circolazione dei cittadini
dell’Unione europea, composte da giudici scelti tra i magistrati dotati di specifiche
competenze. La competenza delle nuove Sezioni specializzate non fu peraltro limitata alle
controversie in materia di riconoscimento della protezione internazionale, ma ricomprese
anche altre materie gia di competenza dei giudici civili, come il soggiorno e 1’espulsione
dei cittadini di altri Stati membri dell’Unione europea e le controversie in materia di
soggiorno per motivi familiari'®2.

Una delle questioni affrontate durante i lavori della Commissione parlamentare
d’inchiesta del 2016 era stato il divario fra le decisioni degli organi amministrativi e quelle
degli organi giudiziari nel riconoscere o meno una forma di protezione. Infatti, come
vedremo meglio nel prossimo capitolo, si iniziavano a ricostruire i primi dati statistici in
merito ai dinieghi delle domande di protezione da parte delle Commissioni territoriali che
venivano spesso ribaltate in sede di impugnazione.

Alla richiesta di chiarimenti in merito alle differenze di valutazione fra le
commissioni e gli organi giurisdizionali, il Ministro Orlando rispondeva “Io non faccio il
tifo per i tribunali. Il problema ¢ semplicemente che 'ultima parola compete ai tribunali.
La discrasia va quindi risolta o modificando la legge che viene applicata dai tribunali o
cercando di adeguare maggiormente l'attivita delle commissioni alle pronunce di tribunali.
E una valutazione che lascio a voi. Segnalo che questa consistente differenza nell'approccio
sul piano percentuale ¢ un problema di sistema. Il nostro sistema stabilisce che alla
giurisdizione compete una funzione di controllo sull'attivita di carattere amministrativo.
Definisce, quindi, una gerarchia. Possiamo cercare un allineamento intervenendo in un
senso o nell'altro. Ne discuteremo quando queste norme verranno esaminate. Ritengo che
questo disallineamento sia da superare perché oggettivamente produce una farraginosita e
un iter che non credo giovino né ai migranti né alle autorita né al nostro Paese”!%.

Se da un lato, a tale ‘problema di sistema’, si procedeva con l’istituzione delle
sezioni specializzate e con I’incremento di personale altamente qualificato presso le
Commissioni territoriali, dall’altro, la riforma del 2017 indentifico nell’abolizione del

secondo grado di giudizio che rendeva pertanto le decisioni dei tribunali unicamente

1027 elenco delle competenze delle Sezioni specializzate € riportato all’art. 3 del dl. 13/2017 convertito con
modificazioni dalla legge 46/2017.
103 Cit. verbale della seduta n. 51 del 21 giugno 2016.

50



ricorribili per Cassazione e nella videoregistrazione delle audizioni innanzi alle
commissioni gli strumenti principali per 1’accelerazione dei procedimenti.

In merito alla prima questione, della non reclamabilita della decisione del tribunale,
sono stati sollevati dubbi in merito al fatto che I’eliminazione del grado di appello nella
materia della protezione internazionale potrebbe non fornire equivalente tutela “rispetto
alle controversie che hanno per oggetto tutti gli altri diritti fondamentali” e che tale
abolizione potrebbe rappresentare “una violazione del principio di parita di trattamento™!%4,

Tuttavia, ’abolizione del doppio grado di giudizio ad oggi non ¢ stata considerata
in violazione del dettato costituzionale. Nel 2018, la Corte di Cassazione!?® ha specificato

1062> e

che “il principio del doppio grado di giurisdizione ¢ privo di copertura costituzionale
che pertanto, “il legislatore puo sopprimere 1I’impugnazione in appello al fine di soddisfare
specifiche esigenze, come in particolare quella della celerita che ¢ decisiva per i fini del
riconoscimento della protezione internazionale”. Infatti, secondo la Corte, con riferimento
a tale materia, “se per un verso non pud mancare di considerarsi il rilievo primario del
diritto in contesa, deve per altro verso sottolinearsi, ai fini della verifica della compatibilita
costituzionale della eliminazione del giudizio di appello, che il ricorso in esame ¢
preceduto da una fase amministrativa, destinata a svolgersi dinanzi ad un personale
specializzato, nell’ambito del quale I’istante ¢ posto in condizioni di illustrare pienamente
le proprie ragioni attraverso il colloquio destinato a svolgersi dinanzi alle Commissioni
territoriali, di guisa che la soppressione dell’appello si giustifica anche per il fatto che il

giudice ¢ chiamato ad intervenire in un contesto in cui ¢ stato gia acquisito I’elemento

istruttorio centrale — per 1’appunto il detto colloquio — per i fini dello scrutinio della

104 Cit. A. Di Florio, Protezione internazionale ed il giudizio di cassazione: eterogenesi dei fini?, in QG
online, 5 dicembre 2019. L’autrice, consigliere della Corte di Cassazione, nell’articolo riporta come, nella
sentenza 26 settembre 2018 causa C-180/17, “La Corte di Giustizia ha affermato che I’introduzione di un
secondo grado di giudizio contro le decisioni di rigetto di una domanda di protezione internazionale e contro
le decisioni di rimpatrio, ¢ la scelta di dotarlo, se del caso, di effetto sospensivo automatico costituiscono
modalita procedurali che attuano il diritto ad un ricorso effettivo contro simili decisioni e che “sebbene tali
modalita procedurali rientrino nell’ordinamento giuridico interno degli Stati membri in forza del principio
di autonomia processuale di questi ultimi, esse devono rispettare i principi di equivalenza e di effettivita (v.,
per analogia, sentenza del 17 luglio 2014, Sanchez Morcillo e Abril Garcia, C-169/14, EU:C:2014:2099,
punti 31, 36 e 50, e giurisprudenza ivi citata, nonché ordinanza del 16 luglio 2015, Sanchez Morcillo e Abril
Garcia, C-539/14, EU:C:2015:508, punto 33)”.

105 Corte di Cassazione, Sez. I civile, Consigliere rel. Lamorgese, sentenza n. 28119 del 5 novembre 2018
che ha dichiarato la questione manifestamente infondata.

196 Cfr. Corte cost. n. 80 e 395 del 1988; n. 543 del 1989; n. 433 del 1990; n. 438 del 1994.
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fondatezza della domanda di protezione, il che concorre a far ritenere superfluo il giudizio
di appello”.

In merito all’obiettivo della celerita dei procedimenti in materia di protezione
internazionale, peraltro, non sono stati raggiunti i risultati attesi poiché, nel periodo 2018-
2019, a fronte di una “una riduzione dinanzi ai Tribunali (-1,7%) ed alle Corti d’appello (-
8,3%)” di contro, vi ¢ stato “un persistente forte aumento percentuale dei ricorsi per
cassazione (+12,2%)”1%7,

E apparso, quindi che se da un lato “la riduzione dinanzi ai giudici di primo grado
¢ reale, per quanto riguarda appello e cassazione la riduzione del primo ¢ frutto solo di un
travaso delle impugnazioni in materia di protezione internazionale”, dall’altro “i tempi di
durata dei processi risultano in certa misura ridotti, seppure in misura non soddisfacente in
relazione ai parametri fissati dalla Corte europea dei diritti dell’'uomo per il rispetto dei
canoni del giusto processo”!%8,

Gli ulteriori effetti delle modifiche introdotte nel 2017 e, in particolare, nel 2018,
verranno approfonditi nei prossimi capitoli poiché riguardano principalmente la materia
della protezione internazionale e I’individuazione delle specifiche situazioni considerate

meritevoli di tutela.

2. IL GOVERNO DELLE MIGRAZIONI E GLI STRUMENTI DI

CATEGORIZZAZIONE DELLO STRANIERO

A partire dall’excursus normativo proposto nei paragrafi precedenti ¢ possibile
evidenziare alcune tecniche di governo ricorrenti, nell’ambito del rapporto fra lo Stato e le
migrazioni, nonché individuarne alcune criticita.

L’analisi delle scelte di politica migratoria italiana effettuate nel corso degli ultimi
trent’anni, infatti, evidenzia da un lato “la continuita e la lunga durata” del fenomeno
migratorio, “aiutando a confrontare quanto ¢ accaduto in un passato pit 0 meno lontano
con quanto si osserva oggi nei comportamenti dei migranti e nella gestione politico-

istituzionale delle migrazioni”, e serve dall’altro a “ricordare come la libera iniziativa di

107 G. Mammone (a cura di), Corte Suprema di Cassazione, Relazione sull’amministrazione della giustizia
nell’anno 2019, cit. p. 19, reperibile al seguente link: https://www.cortedicassazione.it/cassazione-
resources/resources/cms/documents/Relazione Primo Presidente Cassazione Cassazione 2020.pdf.

108 Ihidem, cit. p. 20.
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chi parte o di chi arriva si debba comunque scontrare con un quadro generale che non la
favorisce™!%.

Al moltiplicarsi delle categorie di straniero che la normativa nazionale ha prodotto
e all’affinarsi delle tecniche di controllo dei confini, non ¢ corrisposta una stabilizzazione
ordinata dei flussi di ingresso congruente con le richieste di impiego del mercato del lavoro
nazionale e neppure una capacita gestionale dei nuovi flussi migratori determinati dalla
instabilita politico-sociale dei principali paesi di provenienza di chi fugge per chiedere
asilo.

La regolamentazione dell’ingresso e del soggiorno degli stranieri ha mostrato
carenze strutturali costanti nella capacita di riduzione della ‘irregolarita’ che neppure ¢
stata neutralizzata attraverso tecniche propriamente escludenti, come paventato dai
discorsi politici che hanno caratterizzato le riforme dei primi anni duemila, ma piuttosto
assorbita — ciclicamente — attraverso gli strumenti di regolarizzazione degli stranieri
impiegati nel lavoro sommerso!!?.

L’approccio emergenziale e 1’adozione di strumenti di governo eccezionali
utilizzati negli anni di fronte alle migrazioni, di pit o meno piccole molteplicita, ha
promosso la regolamentazione per decreti e attraverso misure temporanee o straordinarie
che non hanno inciso sulle ragioni e sulla continuita di tali arrivi, ma precarizzato ancora
di piu le vie di fuga, con conseguenze sempre pill gravi in termini di vite umane!!! e tutela
dei diritti fondamentali.

La distinzione per gruppi e categorie ¢ uno degli elementi permeanti del campo di
governamentalita specifico delle migrazioni. Tuttavia, nel migration management non
sembra rinvenirsi “uno stato ottimale o ideale, una stabilitd o un potenziamento
desiderabile”, quanto piuttosto un costante “eccesso presentato come il limite del
governabile™!!2,

Ci0 che emerge dalla disamina dell’evoluzione della politica migratoria in Italia,

ma che ben rispecchia la situazione europea, ¢ come siano proprio i flussi migratori

109 p_Corti e M. Sanfilippo, Introduzione in Migrazioni, Storia d’Italia, Annali, 24, Einaudi, Torino, 2009,
cit. pp. XX-XXII.

19 Jnfra nota 19.

111 Syl sito UNHCR vengono riportate le stime dei dispersi e dei morti nel Mediterraneo che dal 2013 al 2020
sono di circa 22.000 persone: data.unhcr.org/mediterranean, Europe — Dead and Missing at sea.

12 M. Tazzioli, The government of the mob? Produzione del resto e suo eccesso, Intervento alla giornata di
studi “Foucault in Italia. Testimonianze, ricezioni, attualita”, Universita di Bologna e mf/materiali
foucaultiani, 11 dicembre 2014.
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‘indisciplinati’ o che comunque si sottraggono al tentativo di programmazione dei governi,
ad aver avuto un ruolo da protagonista nella storia dell’immigrazione degli ultimi

trent’anni.

2.1. ALCUNE CRITICITA IN MERITO AGLI STRUMENTI DI
REGOLAZIONE DELL’INGRESSO E DEL SOGGIORNO PER MOTIVI

DI LAVORO

Con riferimento all’assetto della normativa volta a regolamentare 1’ingresso e il
soggiorno per motivi di lavoro, le principali critiche che sono state mosse riguardano
I’incoerenza del numero di quote stabilite nella programmazione dei flussi rispetto alla
effettiva richiesta di forza lavoro sul territorio.

In particolare, se guardiamo allo sviluppo che le politiche in ingresso hanno avuto
nella storia delle migrazioni italiane si possono individuare quali elementi essenziali: la
centralita del valore produttivo del cittadino migrante e il ricorso a strumenti di
regolarizzazione ex post della condizione di irregolarita degli stranieri, comunque
lavoratori, gia presenti sul territorio.

Come ¢ stato ripercorso, le aspettative di autogoverno del mercato del lavoro e dei
suoi attori nel veicolare ingressi ordinati di ‘manodopera migrante’ e la capacita del
sistema di controllo e di polizia di relegare alla temporaneita e alla stretta correlazione di
durata fra il soggiorno degli stranieri e il relativo contratto di lavoro!!3, sono state smentite
dal crescente numero di cittadini stranieri, comunque presenti sul territorio e spesso
lavoratori, seppur privi di un regolare titolo di soggiorno.

Le ‘regolarizzazioni’ sono state pertanto utilizzate ciclicamente per tentate di
governare quel ‘resto’ della popolazione migrante che continuava a rappresentare una
costante nel panorama nazionale, la cui emersione veniva giustificata dalla necessita di
sanare gli ambiti di svolgimento irregolare di lavoro, piu che una stabilizzazione del
soggiorno del cittadino straniero. La verifica della permanenza delle condizioni che hanno

autorizzato il primo soggiorno sul territorio nazionale ad ogni rinnovo del titolo, infatti,

113 Seppure nel Testo unico ¢ fatta salva la possibilita di chiedere il rilascio di un permesso per ‘attesa
occupazione’ in caso di interruzione o termine del rapporto di lavoro, in base all’art. 6 co. 5 D.1gs. 286/1998
“l'autorita di pubblica sicurezza, quando vi siano fondate ragioni, richiede agli stranieri informazioni e atti
comprovanti la disponibilita di un reddito da lavoro o da altra fonte legittima, sufficiente al sostentamento
proprio e dei familiari conviventi nel territorio dello Stato”.

54



oltre a rendere altamente complesse le operazioni degli uffici questorili e ad allungare di
conseguenza i tempi necessari per lo svolgimento delle pratiche amministrative, vincolano
la stabilizzazione sul territorio alla possibilita di rinnovo del contratto di lavoro.

Come ¢ stato ricostruito, con la Legge n. 40/1998 venne introdotto il primo — ed
unico — strumento di regolazione degli ingressi legali per motivi di lavoro, attraverso il
“Documento di programmazione dei flussi di ingresso”.

Tale strumento, comunemente definito ‘Decreto flussi’, prevede la determinazione
dei flussi di ingresso per motivi di lavoro subordinato, anche stagionale, e di lavoro
autonomo attraverso un sistema di quote stabilite annualmente con “uno o piu decreti del
Presidente del Consiglio dei ministri”!!4,

I criteri generali per la definizione dei flussi di ingresso per motivi di lavoro sul
territorio nazionale sono contenuti nel ‘Documento programmatico triennale’ che delinea
anche gli interventi pubblici volti a favorire le relazioni familiari, I’inserimento sociale e
I’integrazione culturale degli stranieri residenti in Italia, nonché ogni possibile strumento
per un positivo reinserimento degli stranieri dei Paesi di origine.

Nonostante le potenzialitd di tale sistema, 1’ultimo documento programmatico
pubblicato ¢ stato quello del triennio 2004-2006 e allo stesso modo i decreti di
programmazione transitoria annuale hanno ridotto negli anni la soglia massima prevista
per gli ingressi per motivi di lavoro, fino alla soglia di 30.850 unita, stabilite dal 2015 in

1115

poi

Tali quote massime che peraltro, sempre dal 2015, non hanno riguardato piu solo
gli ingressi per motivi di lavoro, ma anche le quote per le conversioni di alcuni titoli di
soggiorno, ¢ rimasta invariata fino all’ultimo decreto del luglio 2020!!¢, secondo la
previsione della legge 40/1998 sulla possibilita di confermare in via transitoria quanto
stabilito nell’anno precedente in caso di mancata pubblicazione dei decreti annuali di

programmazione.

114 §j vedano gli artt. 3 € 19 della Legge 6 marzo 1998, n. 40.

15 D.P.C.M. del 14 dicembre 2015.

116 P.C.M. del 7 luglio 2020. Le quote riservate dal decreto per gli ingressi per motivi di lavoro subordinato
non stagionale e autonomo sono state di 12.850 unita, mentre 18.000 quote sono state previste per il lavoro
subordinato stagionale nei settori agricolo e turistico-alberghiero. Tuttavia, nell’ambito della quota stabilita
dall’art. 2 del decreto (12.850 unita) sono comprese 6.150 quote per la conversione di altri titoli in permesso
di soggiorno per lavoro subordinato e autonomo.
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Il sistema delle quote di ingresso per motivi di lavoro ¢ stato fin da subito criticato
per le difficolta pratiche incontrate dagli utenti per il suo utilizzo, soprattutto a causa del
carattere di subordinazione del soggiorno regolare alla previa disponibilita all’assunzione.

Secondo la legge, infatti, i migranti intenzionati a trasferirsi in Italia dovevano
trovare un impiego dal loro paese di origine prima ancora di arrivare sul territorio.

Proprio per tale requisito, il Decreto flussi era di solito, e sempre con maggior
frequenza, utilizzato dalle persone gia presenti sul territorio italiano; le quali erano
costrette a fingere un ritorno nel paese di origine per potersi regolarizzare.

Tale aspetto, nel tempo, ha implicitamente trasformato la funzione di tale
dispositivo legislativo da strumento di programmazione degli ingressi regolari in una sorta

» 117 ¢ forse neanche troppo mascherata, se si considera la

di “sanatoria mascherata
previsione del D.P.C.M. 16 ottobre 1998 che ad integrazione della programmazione dei
flussi per ’anno 1998, consentiva il rilascio del permesso di soggiorno anche agli stranieri
gia presenti in Italia, entro una quota totale massima aggiuntiva'!®,

A partire dal 2007, in assenza di nuove norme di programmazione annuale, la soglia
dei nuovi ingressi per lavoro si ¢ progressivamente ridotta. In quell’anno furono 80 mila i
lavoratori stagionali e 170 mila i continuativi.

L’ultimo Decreto flussi, seppur transitorio, di un certo rilievo ¢ stato promulgato

per il biennio 2010-2011 ! e stabiliva in circa 98 mila la quota per migranti non

comunitari.

17 A. Colombo, Fuori controllo?: miti e realta dell'immigrazione in Italia, Il mulino, 2012.

18 [a possibilita di rilascio del titolo anche ai cittadini gia presenti nel territorio era stata prevista
espressamente dal decreto di programmazione dei flussi per il triennio 1998-2000 che prendeva in
considerazione “nella fase di prima applicazione della nuova normativa in materia, della presenza in Italia di
stranieri che gia soddisfano i requisiti richiesti per il rilascio dei permessi di soggiorno per motivi di lavoro
e per i quali puod definirsi un inserimento lavorativo regolare in conformita del predetto documento
programmatico”, come riportato nei considerando del D.P.C.M. 16 ottobre 1998, quale integrazione al
decreto interministeriale 24 dicembre 1997.

119 Nonostante in quegli anni non fosse stato adottato il documento di programmazione triennale come

previsto dall’art. 3 T.U.L. Infatti, nella seduta della I Commissione Affari Costituzionali della Camera dei
deputati dell’8 giugno 2011, nel respingere la risoluzione 7-000478 presentata dall'on. Zaccaria, il
sottosegretario al Ministero dell'Interno con delega all'immigrazione, Sonia Viale, ha specificato che “il
parere contrario del Governo sulla risoluzione n. 7-00478 non va inteso nel senso che il Governo non intenda
rispettare le previsioni di legge. Il punto ¢ che col tempo la previsione dell’articolo 3 del testo unico
sull’immigrazione ha perso gran parte della sua valenza originaria, in ragione del verificarsi di fenomeni e
situazioni nuovi. Infatti, la programmazione dei flussi dei lavoratori stranieri deve essere modulata secondo
le esigenze dell’economia e presuppone inoltre un quadro macroeconomico di stabilita, senza il quale non ¢
possibile proporzionare ’ingresso dei lavoratori extracomunitari alla domanda di lavoro interna. Cid
premesso, osserva che la crisi economica internazionale, che ha toccato anche 1’Italia, ha comportato riflessi
negativi sul fabbisogno della manodopera straniera. Non ¢ infatti possibile garantire il diritto al lavoro dei
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La diminuzione del numero di ingressi per motivi di lavoro ¢ continuata nel 2012,
quando gli stagionali furono 35 mila e 13.850 i lavoratori subordinati o autonomi.

Nel 2015 la soglia ¢ stata ridotta stabilmente a 30.850 unita, peraltro, con una quota
preponderante riservata alle conversioni in lavoro subordinato o autonomo dei permessi
per motivi di studio, formazione, tirocinio e lavoro stagionale.

Il nuovo indirizzo ha rappresentato un deciso cambiamento di orientamento
politico, comportando il quasi definitivo azzeramento delle vie di ingresso legali per motivi
di lavoro.

Cid ha implicato una netta trasformazione dall’alto delle caratteristiche della
presenza migrante in Italia: da ingressi per motivi di lavoro nettamente prevalenti, si ¢
passati nel giro di pochi anni alla loro quasi totale riduzione!%’.

Le ragioni di tale politica di limitazione delle quote di ingresso, a causa della crisi
economica e del timore che una maggiore presenza di lavoratori stranieri possa aggravare
le opportunita occupazionali dei cittadini italiani, sono state piu volte smentite sia per i
fabbisogni del mercato del lavoro nazionale che continuano a manifestare una carenza di
manodopera in molti settori, che dalle caratteristiche degli ambiti lavorativi nei quali gli

stranieri sono principalmente impiegati'?!,

cittadini extracomunitari quando ¢ difficile garantire il diritto al lavoro dei cittadini italiani. La discontinuita
nella programmazione dei flussi deriva da un quadro economico-sociale che non era prevedibile nel momento
in cui la disposizione del testo unico fu prevista. Del resto, una congiuntura economica mondiale di carattere
recessivo, cui consegue un rallentamento della produzione e 1’accentuarsi delle difficolta occupazionali, non
puo che avere ripercussioni anche sui fenomeni migratori”.

120 Secondo M. Colucci “Escludendo i motivi di famiglia e i motivi di studio, ’unica strada legale per entrare
in Italia sembra garantita dall’opzione del diritto di asilo, che di fronte alla chiusura dei flussi per lavoro si
configura come tentativo estremo per superare le maglie strettissime della politica migratoria italiana”, in
Storia dell’ immigrazione straniera in Italia. Dal 1945 ai nostri giorni, Carocci editore, 2018, cit. p. 177.

121 Come ricorda W. Chiaromonte, L ingresso per lavoro: lirrazionalita del sistema e le sue conseguenze al
tempo delle fake news e della retorica nazionalista, in M. Giovannetti, N. Zorzella (cur.), lus migrandi.
Trent’anni di politiche e legislazione sull immigrazione in Italia, Milano, Franco Angeli, 2020, pp. 229-250
che alla nota 23 sottolinea come “Secondo il Report Excelsior di Unioncamere e Anpal sui fabbisogni
occupazionali di medio termine, fra il 2019 e il 2023 il mercato del lavoro italiano avra complessivamente
bisogno di un numero di lavoratori compreso fra 2,5 e 3,2 milioni, dei quali almeno il 12% in relazione a
professioni non qualificate e almeno il 17% nei settori della manifattura ¢ dell’edilizia, comparti che
registrano una presenza rilevante di occupati stranieri,
https://excelsior.unioncamere.net/images/comunicati/01122018 com_previsioni2019 2023.pdf. A livello
europeo, anche la Commissione ha recentemente riconosciuto un considerevole bisogno di manodopera,
anche straniera, nei mercati del lavoro dei Paesi dell’Unione: la percentuale dei datori di lavoro che segnalano
difficolta nel coprire i posti vacanti ¢ in aumento e si attesta, in media, a piu del 40%. Cfr. Comunicazione
della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio del 12.9.2018, Ampliare I’offerta di percorsi legali
verso [’Europa, componente indispensabile di una politica migratoria equilibrata e globale, COM (2018)
635 final”.
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Come abbiamo visto, peraltro, questa politica non ha effettivamente limitato gli
ingressi in Italia, anche per motivi di lavoro, dei cittadini stranieri che si sono adattati,
piuttosto, a tale assetto normativo attendendo le regolarizzazioni per poter emergere dalla
condizione di irregolarita e dal 2012 in poi, attraverso gli unici canali residui di protezione

dall’espulsione: il ricongiungimento familiare e il diritto d’asilo.

2.2. IL RUOLO DEL CONFINE E IL PROCESSO DI

SECURITARIZZAZIONE DELL’IMMIGRAZIONE

La progressiva estensione della semantica della nozione di ‘sicurezza’ all’ambito
degli interventi normativi volti alla gestione dell’immigrazione quale forza-lavoro
rappresenta uno dei paradigmi che possono essere individuati nel processo di
securitarizzazione delle migrazioni'?2,

Si tratta del diffondersi della “percezione dell’inevitabile scarsita delle risorse
utilizzabili dallo Stato a scopi sociali, indotta dall’ideologia della globalizzazione” che ha
promosso la diffusione della “convinzione che la garanzia dei diritti a favore delle
maggioranze ‘autoctone’ passi necessariamente attraverso I’esclusione da questi diritti dei
soggetti migranti (e, in seconda battuta, dei cittadini ‘non meritevoli)”!2.

Secondo questa prospettiva, le migrazioni sono inquadrate nei termini di un
pericolo per la tenuta socioeconomica dello Stato e gli stranieri, in particolare coloro che
attraversano in maniera irregolare le frontiere, vengono descritti con immagini evocative
di molteplicita incontrollabili capaci di sovvertire le gia consistenti insicurezze sociali dei

cittadini.

122 G. Campesi, La norma e [’eccezione nel governo delle migrazioni, Jura Gentium, 2011, 93. L’autore
riporta come “Il concetto di “securitarizzazione” ¢ stato sviluppato dalla c.d. Copenhagen School of Critical
Security Studies per indicare quel processo attraverso il quale la comprensione di un particolare fenomeno
politico e sociale ¢ mediata da un “prisma securitario”. (...) la securitarizzazione ¢ il processo attraverso il
quale una questione viene trasformata in un problema relativo alla sicurezza del tutto indipendentemente
dalla sua natura obiettiva, o dalla rilevanza concreta della supposta minaccia”, op. cit. p. 11. In merito al
concetto di securitarizzazione delle migrazioni nella letteratura critica si vedano anche: J. Huysmans, The
Politics of Insecurity. Fear, migration and asylum in the EU, Londra-New York, Routledge, 2006; G.
Campesi, Polizia della frontiera. Frontex e la produzione dello spazio europeo, Roma, DeriveApprodi, 2015.
123 B, Santoro, Dalla cittadinanza inclusiva alla cittadinanza escludente: il ruolo del carcere nel governo

delle migrazioni, Diritto & Questioni Pubbliche, 2006, 6: 39, cit. p. 69.
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124" che se da un lato ha

Una forma di welfare chauvinism, come ¢ stata definita
fondato le limitazioni agli accessi legali degli stranieri per motivi di lavoro, dall’altro ha
individuato nel migrante irregolare il principale nemico - e approfittatore di risorse - da
combattere.

I termini ‘illegale’ e ‘clandestino’ utilizzati, anche dai testi normativi, per definire
lo straniero che non si attiene alle regole sulle autorizzazioni dello Stato
all’attraversamento delle frontiere, relegano indissolubilmente gli individui al campo del
rischio e della sicurezza, enfatizzando la presunta pericolosita sociale del fenomeno e
giustificando un sempre maggiore investimento di sforzi economici e politici nel controllo
delle frontiere e delle persone che le attraversano.

“lI migranti vengono cosi stretti tra situazioni di invisibilitd e situazioni di
supervisibilita: come altri soggetti inferiorizzati, essi non dispongono di risorse con le quali
controllare e gestire la visibilita della propria immagine e presenza sociale, trovandosi
esposti ad effetti di invisibilita e supervisibilita intrecciati: invisibili come soggetti sociali
di diritti e spesso anche semplicemente come soggetti umani, supervisibili come soggetti

devianti e come soggetti pericolosi”!'?>.

Accanto a tale retorica securitaria dell’ immigrazione, possono essere individuati!?®
altri due frame interpretativi che hanno modellato e incidono tutt’oggi sulle politiche
migratorie nazionali ed europee: da un lato quello piu classico che descrive la migrazione

127 sia in termini di aumento

come pericolo per I’ordine pubblico e la sicurezza dello Stato
del disordine sociale e della criminalita sul territorio, che in termini di interconnessione

con la criminalita organizzata e il terrorismo internazionale; dall’altro quello che vede la

124 J. Huysmans, The European Union and the Securitization of Migration, in “Journal of Common Market
Studies”, XXXVIII, 5, 2000, pp. 751-77.

125 A. Brighenti, Territori migranti. Spazio e controllo della mobilita globale, Ombre corte, Verona, 2009,
cit. pp. 95-96.

126 Ta ricostruzione teorica & cosi delineata da G. Campesi, La norma e [’eccezione nel governo delle
migrazioni, pp. 11-15.

127 Sulla sovrarappresentazione degli stranieri nei sistemi penali europei, si rinvia a D. Melossi, /I giurista, il
sociologo e la "criminalizzazione" dei migranti: che cosa significa "etichettamento” oggi?, in "Studi sulla
questione criminale", 3/2008, pp. 9-23; mentre sul ruolo dei mass-media nella diffusione di tale percezione
a A. Dal Lago, La tautologia della paura, in “Rassegna Italiana di Sociologia”, xxx, 1, 1999, pp. 5-42.
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migrazione come una minaccia all’integrita politica e identitaria della nazione, stimolando
forme di razzismo differenzialista e radicalismo politico!28.

Gli studi delle scienze sociali sul binomio sicurezza/immigrazione hanno ampliato
le categorie classiche di analisi del processo di securitarizzazione quale frame teorico-
politico di tematizzazione della questione migratoria, al pari di altre questioni sociali.

La logica dell’emergenza e la logica del rischio sembrano concorrere in molte delle
pratiche confinarie a cui stiamo assistendo negli ultimi. Tuttavia, tali pratiche, trovando il
campo di azione piu fecondo nella sempre piu fitta rete di accordi di riammissione e
collaborazione di polizia, non solo hanno evidenziato un enorme sbilanciamento a favore
della state security rispetto alla tutela dei diritti fondamentali di chi migra, producendo
vulnerabilita e Auman insecurity, ma risultano profondamente incoerenti con il quadro di
garanzie apprestate dalle norme costituzionali e dalle carte internazionali sul rispetto della

dignita umana e del diritto di asilo.

2.3. APORIE E LIMITI DELLO IUS MIGRANDI

Il tema delle migrazioni e del progressivo affermarsi di un diritto a migrare
nell’alveo dei diritti fondamentali rimane cosi ancorato al conflitto con il principio di
sovranita e del controllo sul territorio.

Tale frizione, mai superata e anzi ciclicamente riproposta alla base della legittimita
delle politiche di governance dei flussi migratori'?®, ha influenzato le incertezze dei diritti
di chi migra ed eroso le fondamenta del sistema del diritto internazionale dei diritti umani.

Se da un lato il processo di costruzione delle garanzie del cittadino che vuole
lasciare il proprio paese di origine e del cittadino, o apolide, costretto a emigrare poiché in
cerca di protezione, ha visto un’evoluzione garantista con ’affermarsi dei diritti universali
della persona; dall’altro in merito alle possibilita di ingresso in uno stato di cui non si ha
la cittadinanza, vi ¢ stata piuttosto 1’evoluzione di quel sistema di strumenti tecnico-

giuridici di prevenzione e controllo volti all’esclusione dello straniero indesiderato, al di

128 S rinvia a E. Balibar, Le frontiere della democrazia, manifestolibri, Roma, 1993 ¢ P. A. Taguieff, /I
razzismo: pregiudizi, teorie, comportamenti, Raffaello Cortina, Milano, 1999.

129 La distinzione fra sovranita e governo, che si deve a Foucault (2005), ¢ stata ripresa e sviluppata da
Agamben (1995; 2007). Si veda anche Loughlin 2010: 164-167, per una distinzione affine fra potestas e
potentia.
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la del motivo che ha indotto a migrare e al potenziale diritto di asilo attivabile una volta
giunto sul territorio degli stati firmatari della Convenzione di Ginevra.

Con I’affermazione del diritto alla liberta di movimento e del diritto a migrare come
sanciti dall’articolo 13 della Dichiarazione Universale dei diritti dell’'uomo del 1948 e
dall’articolo 12 par. 2 del Patto Internazionale sui diritti civili e politici del 1966, non ¢
stato messo in dubbio, tuttavia, quale principio di diritto internazionale ben consolidato, il
diritto degli Stati di decidere discrezionalmente sull’ingresso e il soggiorno delle persone
nei propri territori, ovvero il “potere di decidere i criteri di ammissione alla loro comunita”,
usando le parole di Seyla Benhabib!3°,

Per queste sue caratteristiche, il diritto a migrare appare sancito esplicitamente
dalle carte internazionali e dalle costituzioni nazionali unicamente come ius emigrandi e
non ius immigrandi, tanto che in dottrina si parla di un diritto umano asimmetrico!®!:
poiché all’enunciazione di un diritto dell’individuo, non corrisponde un obbligo generale
dello Stato che sia direttamente legato all’esercizio del diritto in questione.

Di fronte all’asimmetricita di questo percorso del diritto a migrare, anche i diritti
delle persone in cerca di protezione sono stati fortemente limitati.

Infatti, anche in relazione alla particolare condizione di chi emigra per sfuggire a
persecuzioni, la Convenzione di Ginevra relativa allo statuto dei rifugiati del 1951
(emendata dal Protocollo del 1967) prevede, all’articolo 33, il diritto a non essere respinti
verso uno Stato dove potrebbe subire violazioni, ma non prevede nessun diritto ad essere
ammessi nel territorio di uno stato che non sia il proprio.

Tale legittimazione dell’esercizio del potere statale al controllo del territorio e alla
regolamentazione della liberta di movimento sembra, pertanto, rimanere vincolata al
modello giuridico della cittadinanza-nazionalita.

Come si concilia la massima tutela della dignita umana e del diritto di asilo, con il
‘principio di diritto internazionale ben consolidato’ che rende altamente discrezionale il
potere degli stati di decidere sull’ingresso e il soggiorno nei propri territori?

Secondo la Corte costituzionale!?? tale diversita ¢ giustificata dal fatto che “la

regolamentazione dell'ingresso e del soggiorno dello straniero nel territorio nazionale ¢

130 S Benhabib, The Rights of Others. Aliens, Residents and Citizens, Cambridge, Cambridge U.P., 2004, tr.
it. Milano, Cortina, 2006.

BLL. Ferrajoli, Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia, vol. 11, Roma-Bari, Laterza, 2007, p.
355.

132 Si vedano la sentenza n. 206/2006 e I’ordinanza n. 361/2007.
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collegata alla ponderazione di svariati interessi pubblici, quali, ad esempio, la sicurezza e
la sanita pubblica, 1'ordine pubblico, i vincoli di carattere internazionale e la politica
nazionale in tema di immigrazione e tale ponderazione spetta in via primaria al legislatore
ordinario, il quale possiede in materia un'ampia discrezionalita, limitata, sotto il profilo
della conformita a Costituzione, soltanto dal vincolo che le sue scelte non risultino
manifestamente irragionevoli”.

E in seno ai vincoli del potere discrezionale dello Stato nell’ambito dell’ingresso e
soggiorno degli stranieri che si sta vivendo un’epoca di grande sconvolgimento.

Se permangono tuttora, ed anzi possono dirsi sempre piu stringenti, i requisiti
previsti per I’ingresso e il soggiorno regolare sul territorio, dall’altro 1’affanno nazionale
nel ‘chiudere’, o meglio rendere impenetrabili ad un certo tipo di migrazioni, le proprie
frontiere, si scontra con il pressante monito della portata del diritto sovranazionale e
internazionale che rappresentano, di questi tempi, gli stranieri intenti a fare ingresso nei
territori in qualita di richiedenti asilo.

Se le politiche migratorie, nazionali ed europee, si pongono con sempre maggiore
durezza nei confronti di chi non soggiace alle regole dei flussi migratori programmati, gli
stranieri che stanno bussando alle porte della Fortezza Europa ci ricordano quali siano i

limiti di tale potere discrezionale e frustrano, con la loro modalita “indisciplinata™!3?

, gli
intenti di controllo e gestione della liberta umana di movimento.

Il complesso ed articolato sistema di autorizzazioni e visti necessari per 1’ingresso
regolare nei territori che ¢ stato precedentemente analizzato si scontra, infatti, con un
altrettanto stratificato sistema di obblighi positivi degli Stati nei confronti di chi, tali

requisiti, non ¢ in grado di rispettare.

Si delinea, pertanto, una figura dello straniero il cui diritto di accedere e risiedere
su un determinato territorio statale non ¢ garantito in maniera assoluta, ma anche un diritto
degli Stati di controllare 1’ingresso, la permanenza e 1’espulsione degli stranieri che appare

fortemente soggetto a limitazioni; forse piu di quanto la retorica securitaria delle

133 1’ immagine & volutamente ripresa dal titolo del volume a cura di S. Mezzadra e M. Ricciardi, Movimenti
indisciplinati, Ombre Corte, 2013 dove viene sottolineato come i movimenti dei migranti, il loro
attraversamento dei confini, mostrano un carattere irriducibilmente indisciplinato, contro il quale reagiscono
le discipline scientifiche del sociale.
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migrazioni, quale minaccia permanente e generalizzata da fermare ad ogni costo, riesca

ancora a riconoscere e tutelare.
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CAPITOLOII
LE CATEGORIE GIURIDICHE DI

PROTEZIONE DELLO STRANIERO

PREMESSA

Nel presente capitolo si cercheranno di declinare le tutele previste con riferimento
ai cittadini stranieri che possano definirsi quali titolari di una posizione di diritto soggettivo
all’ingresso o al soggiorno sul territorio dello Stato.

A partire dall’evoluzione normativa e giurisprudenziale che ha rafforzato nel tempo
la tutela del diritto all’unita familiare e del diritto di asilo, si cercheranno di individuare le
caratteristiche dei diritti e degli status riconosciuti e i limiti imposti agli strumenti di
contrasto dell’immigrazione irregolare.

A differenza delle migrazioni per motivi di lavoro, infatti, di fronte a questi diritti
del cittadino straniero non possono essere predisposti meccanismi espliciti di
contingentamento o di programmazione per quote. Tuttavia, i permessi di soggiorno
connessi ai motivi di famiglia e di asilo permettono 1’accesso al mercato del lavoro ed anzi,
quale forma di radicamento territoriale, il lavoro verra sempre piu considerato anche i fini
del riconoscimento di forme di tutela, come vedremo, nell’ambito dell’istituto della
protezione umanitaria.

I numeri sul riconoscimento di una forma di protezione, in via amministrativa o
giudiziale, permette inoltre di decostruire la logica strumentalizzante del ricorso alla
richiesta di asilo quale mera forma di regolarizzazione sul territorio, facendo emergere
invece specifici elementi delle vicende personali dei richiedenti meritevoli di tutela, alla
luce della normativa di riferimento, nella maggior parte dei casi valutati dagli organi

competenti.
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1. IL DIRITTO D’ASILO E IL DIRITTO ALL’UNITA

FAMILIARE: MOVIMENTI FUORI QUOTA

L’evoluzione della normativa in materia di immigrazione in Italia non ha inciso
esclusivamente sulle modalita di ingresso e soggiorno per motivi di lavoro, quindi
nell’ambito dove risiede la maggiore discrezionalita nazionale nello stabilire le quote di
ingresso e le modalita di accesso al mercato del lavoro dei cittadini stranieri, ma ha
determinato anche delle profonde modifiche in settori dove le tutele costituzionali e
convenzionali pongono maggiori limiti a tale potere discrezionale: il diritto d’asilo e il
diritto all’unita familiare.

Seppure con le specifiche differenze che verranno successivamente analizzate, in
entrambi i casi, I’indirizzo politico adottato in materia di immigrazione nei diversi
momenti storici ha determinato pit 0 meno forti (s)bilanciamenti fra tali diritti del cittadino
straniero e gli interessi di controllo del territorio e selezione dei movimenti da parte dello
Stato.

Si tratta, pertanto, di un campo di azione nel quale le garanzie procedurali e la
possibilita di ricorrere all’autorita giudiziaria, sia in caso di mancata autorizzazione al visto
di ingresso o al rilascio del permesso di soggiorno, con riferimento al ricongiungimento
familiare, che di mancato accesso alla procedura di asilo o respingimento, nel caso dei
richiedenti asilo, hanno svolto un ruolo fondamentale.

Il panorama delle tutele giuridiche previste a livello europeo nei confronti di chi
migra per motivi familiari o per ragioni umanitarie rappresenta, infatti, un contesto
istituzionale che “vincola enormemente il potere decisionale dei singoli Stati, riducendo
drasticamente la loro capacita di determinare il volume e la composizione

dell’immigrazione”!*4,

134 L. Zanfrini, Sociologia delle migrazioni, Editori Laterza, Bari, 2004, cit. p. 123.
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1.1. LATUTELA DEL DIRITTO ALL’UNITA FAMILIARE DEL

CITTADINO STRANIERO

La tutela della famiglia quale diritto fondamentale, riconosciuto dalla Costituzione
agli articoli 29 e 30, ¢ garantita anche nei confronti dei cittadini di Paesi terzi regolarmente
soggiornanti in Italia sulla base delle disposizioni del testo unico che si occupano di
disciplinare I’ingresso e il soggiorno per motivi familiari agli artt. 28 e ss.

A differenza degli altri titoli di soggiorno disciplinati dall’art. 5 D.1gs. 286/1998,
la tutela dell’unita familiare prevede una minore discrezionalita della pubblica
amministrazione nel consentire 1’ingresso e il soggiorno del cittadino straniero.

Tuttavia, la tutela multilivello!3® della famiglia non € assoluta.

Da un lato, le garanzie poste a tutela di tale diritto soggettivo sono sottoposte a dei
limiti interni, stabiliti dal legislatore, che riguardano le modalita del suo esercizio,
prevedendo ad esempio ’applicabilita del diritto al ricongiungimento solo per alcune
tassative categorie di familiari e in presenza di determinati requisiti reddituali e di alloggio;
dall’altro, il diritto del singolo all’unita familiare ¢ sottoposto a dei limiti esterni, rispetto
a diversi interessi pubblici dello Stato in cui il diritto viene esercitato, fra cui ad esempio
la tutela della sicurezza nazionale, dell’ordine pubblico e del buon funzionamento della
sanita.

Dal punto di vista dei limiti interni all’esercizio del diritto all’unita familiare, 1
requisiti di accesso alla procedura di ricongiungimento sono stati modificati negli anni
attraverso gli interventi normativi sull’ingresso e il soggiorno dei cittadini stranieri e sono
stati uniformati, in merito agli standard minimi delle procedure di ricongiungimento, dalla
Direttiva 2003/86/CE.

Con riferimento ai limiti esterni all’interesse individuale al ricongiungimento
rappresentati da specifici interessi pubblici nazionali, le scelte adottate dalle

amministrazioni nel quadro della normativa nazionale ed europea - che prevede, in taluni

135 Oltre che nazionale, in base alle previsioni costituzionali, il principio dell’unita familiare & sancito nella
Dichiarazione Universale Diritti Umani del 1948 (art. 16 comma 3) e trova ulteriore solenne conferma in due
successivi strumenti adottati dall’Assemblea Generale nel 1966: il Patto internazionale sui diritti civili e
politici (art. 23, comma 1) ed il Patto Internazionale sui diritti economici, sociale e culturali (art. 10 comma
1). La maggior parte degli strumenti internazionali sui diritti umani contiene disposizioni per la protezione
dell’unita familiare.
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casi, la possibilita di ingerenza dell’autorita pubblica nell’esercizio di tale diritto!3°

- sono
stati oggetto di una fitta giurisprudenza che ha orientato i termini del bilanciamento di tali
interessi.

Va infine sottolineato come, anche nell’ambito del diritto all’unita familiare, le
tutele previste dall’ordinamento siano graduate in base alla condizione giuridica del

cittadino straniero che intenda esercitare il diritto al ricongiungimento, cosi da determinare

un trattamento differenziato sulla base del titolo di soggiorno in possesso e della sua durata.

1.1.1. 1 REQUISITI PER L’ESERCIZIO DEL DIRITTO ALL’UNITA

FAMILIARE

I primi interventi normativi in materia di immigrazione, ricollegando il diritto al
soggiorno allo svolgimento di un’attivita lavorativa, prevedevano, come abbiamo visto nel
precedente capitolo, un diritto al ricongiungimento familiare esclusivamente per il
cittadino straniero lavoratore.

Infatti, in base al disposto dell’art. 4 co. 1 della legge 943/1986 “I lavoratori
extracomunitari legalmente residenti in Italia ed occupati hanno diritto al
ricongiungimento con il coniuge nonché con 1 figli a carico non coniugati, considerati
minori dalla legislazione italiana, i quali sono ammessi nel territorio nazionale e possono
soggiornarvi per lo stesso periodo per il quale ¢ ammesso il lavoratore e sempreché
quest'ultimo sia in grado di assicurare ad essi normali condizioni di vita".

Una delle prime questioni in materia di diritto all’unita familiare di cui venne

investita la Corte costituzionale!®’ fu, pertanto, la legittimita o meno di tale previsione con

136 "art. 8 della Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo del 1950, nello stabilire che “Ogni persona ha
diritto al rispetto della propria vita privata e familiare, del proprio domicilio e della propria corrispondenza”,
dispone anche, nel secondo comma, che “non pud esservi ingerenza di una autorita pubblica nell’esercizio
di tale diritto, a meno che tale ingerenza sia prevista dalla legge e costituisca una misura che, in una societa
democratica, ¢ necessaria alla sicurezza nazionale, alla pubblica sicurezza, al benessere economico del Paese,
alla difesa dell’ordine e alla prevenzione dei reati, alla protezione della salute o della morale, o alla protezione
dei diritti e delle liberta altrui”. Anche I’art. 6 della Direttiva 2003/86/CE stabilisce che “Gli Stati membri
possono respingere una domanda d’ingresso e soggiorno dei familiari per ragioni di ordine pubblico, di
sicurezza pubblica o di sanita pubblica”.

137 Si tratta della sentenza della Corte costituzionale n. 28 del 1995.
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I’art. 29 della Costituzione. Si trattava di un caso particolare in cui alla ricorrente,
coniugata con un cittadino italiano, era stata negata 1’autorizzazione all’ingresso in Italia
del figlio minorenne residente in Brasile in quanto, essendo casalinga, non svolgeva attivita
lavorativa retribuita e non si trovava quindi nella condizione di ‘occupata’ richiesta dalla
normativa vigente.

La Corte costituzionale ha rilevato che seppure la previsione della legge 943/1986
sul ricongiungimento familiare fosse compresa in una legge che faceva principalmente
riferimento alla tutela delle condizioni del lavoratore subordinato straniero, tale riferimento
all’istituto della ricongiunzione della famiglia acquisiva una sua rilevanza autonoma quale
vero e proprio diritto del lavoratore straniero che doveva essere opportunamente tutelato.
All’interno dell’istituto della ricongiunzione, infatti, vengono considerati e protetti una
serie di diritti, quali quello della famiglia e del minore, tutelati dall