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Nel 2025, I'analisi dei fenomeni migratori evidenzia dinamiche che contribuisco-
no a definire uno scenario sostanzialmente orientato alla continuita. Per quel che
riguarda I'aspetto quantitativo, elementi di stabilitd emergono nell’ambito della
dimensione emergenziale, per sua natura piu mutevole e volatile: il numero de-
gli sbarchi registrati, sul quale da tempo si concentra gran parte dell’attenzione
pubblica, € sostanzialmente coincidente con quello del 2024 e lontano dai picchi
del 2023 e del 2014-2017, come mostrano i dati proposti nel capitolo 2. Elementi
di continuita emergono anche considerando un indicatore collocabile, per cosi
dire, all’estremo opposto del possibile percorso migratorio, quale quello delle ac-
quisizioni di cittadinanza da parte degli immigrati o dei loro figli: come illustrato
nel capitolo 1, anche questo dato risulta sostanzialmente stabile negli ultimi anni.
E invero per tanti aspetti lo scenario del 2025 appare simile a quello del 2024 e
degli anni precedenti. Appaiono, ad esempio, nel segno della continuita i dati e
le considerazioni proposte nel capitolo 4 sui livelli di partecipazione degli immi-
grati al mercato del lavoro. Ma anche la disciplina giuridica italiana dei flussi, per
fare un altro esempio, nella sua architettura é rimasta sostanzialmente immutata,
come si sottolinea nel capitolo 3.

E tuttavia possibile — e necessario — guardare al 2025 senza limitarsi a co-
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glierne i soli elementi di continuita, e il Rapporto offre indicazioni chiare anche in
questa direzione. Ci sono, in particolare, elementi in vario modo nuovi che pro-
pongono crescenti, gravi tensioni; in parte legate alla continuita in aspetti critici
come quello degli arrivi via mare ai quali le autoritd tendono a rispondere con
una logica di deterrenza. Il capitolo 2 segnala dal 2021 un aumento costante dei
dinieghi delle domande d’asilo da parte delle commissioni territoriali con avvici-
namento alla soglia del settanta per cento in base agli ultimi dati disponibili. Ma
ancor piu vediamo aspetti problematici evidenziati nei capitoli 9, 10 e 11 dove si
analizzano orientamenti in Italia e a livello di Unione europea a sviluppare discon-
tinuita nel quadro normativo nel segno di un contrasto dei flussi ancor maggiore
di quello sin qui sperimentato. In tale contesto si collocano, tra I'altro, progetti di
esternalizzazione della gestione dell'immigrazione verso paesi terzi, che conti-
nuano a svilupparsi nonostante le criticita emerse gia nel corso del 2024, e che
rischiano di mettere in discussione principi fondamentali dell’ordinamento giuri-
dico. Emblematico, sotto questo profilo, € il tentativo dei governanti di riservarsi
un potere di libero apprezzamento nella qualificazione di un paese come “sicu-
ro”, contrastato dai giudici in nome di una qualche insuperabile rilevanza del dato
di fatto essenziale per la tutela dei diritti. Una drammatica tensione sin dal titolo
propone anche il capitolo 17 dedicato al tema della “criminalizzazione della soli-
darieta”, che mostra come pratiche di soccorso e difesa dei diritti umani vengano
progressivamente ricondotte entro logiche punitive.

Emergono poi dalle pagine del Rapporto una serie di temi che richiedono at-
tenzione nell'ottica della costruzione di una societa dove al background migra-
torio non sia associato il cronicizzarsi di sistematiche diseguaglianze. Il capitolo
6 e il capitolo 18 mettono in evidenza ostacoli rispettivamente nell’accesso alle
prestazioni del servizio sanitario cosi come quanto alla piena integrazione finan-
zZiaria. Il capitolo 4 restituisce il quadro di un mercato del lavoro nel quale persiste
uno svantaggio strutturale a carico degli immigrati, che risultano per lo piu col-
locati in condizioni di segregazione professionale, caratterizzate da mansioni a
bassa qualifica, bassi livelli retributivi e limitate possibilita di mobilita. Il capitolo
5 evidenzia, a sua volta, come l'inclusione scolastica dei giovani con background
migratorio continui a essere caratterizzata da disuguaglianze significative negli
esiti. Tali divari, che si manifestano nei livelli di istruzione, nelle transizioni scola-
stiche e nelle aspirazioni formative, contribuiscono a riprodurre nel tempo svan-
taggi sociali gia presenti. Invero, questi elementi possono essere visti come mero
replicarsi nella popolazione di origine straniera di una piu complessiva tendenza
della realta italiana alla crescente diseguaglianza. Un Paese dove per i soggetti
deboli tutele e opportunita sono minori g, in particolare, lavoro e scuola hon sono
piu, se non marginalmente, luoghi di emancipazione bensi di conferma nel pro-
prio stato; ma in ogni caso pensando agli anni a venire non si pud non guardare
con inquietudine al tipo di societa che sembra annunciarsi.

Se fin qui I'attenzione si € concentrata su nodi critici che richiedono partico-
lare vigilanza, € opportuno sottolineare come non manchino, sotto diversi profili,
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elementi di segno positivo: tanto nell’inserimento lavorativo degli immigrati quan-
to nei processi di inclusione scolastica dei minori stranieri, come i capitoli richia-
mati mettono in evidenza. Il rapporto si apre d’altra parte sottolineando quanto
'immigrazione abbia contribuito a mitigare gli effetti ormai evidenti della bassa
fecondita che da molti decenni caratterizza il nostro Paese, e come costituisca
una risorsa nell’ambito della grande sfida costituita dal generale invecchiamen-
to della popolazione. E ci sono poi anche aspetti particolari del’immigrazione
per i quali si assiste a sviluppi che smentiscono certi timori: cosi, ad esempio,
il capitolo 7 ci restituisce, quanto al legame degli immigrati con questa o quella
tradizione religiosa, un quadro articolato lontanissimo dallo spettro talora evo-
cato di una “invasione” da parte di un Islam monolitico. E anche ci sono ambiti
per i quali il Rapporto propone un quadro positivo seppur con alcune criticita,
cosi ad esempio nel capitolo 20 a proposito dell’accertamento dell’eta dei minori
stranieri non accompagnati; o segnala progressi, cosi ad esempio nel capitolo
16 a proposito del lavoro delle donne immigrate; o mette in evidenza iniziative
apprezzabili, come ad esempio nel capitolo 14 a proposito dell'informazione ai
giovani maliani in tema d’emigrazione. Ma, nell'insieme, il quadro che emerge
richiede vigile attenzione rispetto alle tendenze in atto. Anche il riferimento ine-
ludibile all’lUnione Europea ci riporta ad un livello nel quale si ripropone sempre
piu la linea riscontrabile a livello nazionale di privilegiare orientamenti restrittivi
senza un complessivo disegno di governo.

E questo accade in un contesto globale dove molti popoli subiscono violenza
€ oppressione in misura tale da mettere su larga scala in discussione la tutela dei
diritti umani se non addirittura I'esistenza di quei popoli come tali. Nel Rappor-
to, nel quadro di un’attenzione che si vuole avere per le aree del mondo dove vi
sono sviluppi cruciali anche con riguardo alla mobilita umana, due capitoli sono
dedicati I'uno, il 13, al conflitto in Palestina e I'altro, il 12, alla guerra in Ucraina.
Ma, purtroppo, quelli sono solo due dei tanti luoghi dove persone e popoli sono
sotto minaccia, basti pensare alla situazione in Sudan, nel Mali, nello Yemen (ma
si combatte ancora anche in Siria). Percio & tristemente facile immaginare che,
nei prossimi anni, alla mobilita umana transnazionale per cosi dire fisiologica - in
una qualche misura propria dell’'uomo d’ogni tempo, in parte caratteristica della
modernita - legata al desiderio di realizzare sé stessi in un contesto diverso da
quello nel quale si vive continuera ad affiancarsi, talora con essa confondendosi,
anche in direzione dell’Unione europea, una mobilita forzata che potrebbe rive-
larsi crescente, considerato anche il progressivo deterioramento delle condizioni
ambientali. In questi anni i paesi europei, come mostra bene il capitolo 8, grazie
alla mobilitd umana hanno ulteriormente accresciuto quel pluralismo che € da
sempre I'essenza della loro civilta, ma davanti ai flussi migratori rischiano di pre-
valere orientamenti meramente restrittivi.

A partire dall’analisi scientifica il Rapporto offre riflessioni e indicazioni sulle
possibili linee di pensiero e azione da sviluppare per affrontare le sfide che ca-
ratterizzano la mobilita umana su scala internazionale, in Italia e in generale in
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Europa. In alcuni capitoli emerge evidente lo schema analisi-proposte, cosi ad
esempio nel 19 sulle “pratiche tradizionali dannose”, ma in generale la logica del
Rapporto & quella di dare ai lettori interessati e in particolare ai policy makers
spunti per definire razionalmente risposte alle difficolta in un contesto nel quale,
purtroppo, come si evidenzia anche nel capitolo 11, la politica spesso invece af-
fronta il tema “immigrazione” trascurando il merito delle questioni. Una definizio-
ne razionale delle risposte potrebbe tra I'altro essere favorita da un dato messo
in evidenza nel capitolo 15, e cioé che nell’opinione pubblica sembra crescere,
divenendo maggioritaria, I'idea che 'immigrazione vada considerata piu una ri-
sorsa che non una minaccia.

Nella sua articolazione questo 31° Rapporto risulta in buona misura simile, an-
che se non identico, a quelli che lo hanno preceduto e in particolare al Trentesimo.

Il Rapporto si apre con una descrizione del quadro generale in ambito demo-
grafico e giuridico, attento anche alle linee evolutive in atto e possibili, quanto
alle presenze (capitolo 1), ai flussi emergenziali (capitolo 2), e alla corrispondente
disciplina (capitolo 3).

Invariata rispetto all’edizione precedente € anche la parte seconda dedicata a
grandi temi legati all’inclusione dei migranti e alle pratiche di convivenza: il lavoro
(capitolo 4), la scuola (capitolo 5), la tutela della salute (capitolo 6), il pluralismo
sul versante delle tradizioni religiose derivante dall'immigrazione (capitolo 7).

Quanto alla parte terza dedicata all’ltalia nello scenario europeo e interna-
zionale vi sono, invece, conferme ma anche novita. | lettori ritroveranno i contri-
buti dedicati al quadro delle migrazioni in Europa (capitolo 8), agli orientamenti
dell’Unione europea (capitolo 9) - nel 2025 focalizzato sul tema cruciale dell’at-
tuazione del Patto sulla migrazione e I'asilo — e quello (capitolo 10) dedicato al
tentativo di gestire in una qualche misura in Albania I'immigrazione, anche mu-
tando in parte le relative regole, secondo I'idea di esternalizzazione che sempre
piu pare emergere a livello politico in Europa come negli USA e dovra essere 0g-
getto di costante attenzione. Nuovi, invece, il capitolo 11 su euroscetticismo e po-
litiche migratorie nello spazio politico europeo, che analizza gli orientamenti nel
Parlamento dell’Unione dopo le ultime elezioni; il capitolo 12 dedicato alla guerra
in Ucraina, che mette in evidenza il definirsi a est di una marcata distinzione po-
litico-culturale tra spazio europeo e spazio russo cui corrisponde la drammatica
difficolta di arrivare a una pace giusta e duratura; e il capitolo 13 dedicato alla
guerra a Gaza che presta particolare attenzione al tema, sempre pit drammatico
a livello globale, della messa in discussione dei principi del diritto internazionale.

Del tutto nuova, infine, I'articolazione della parte quarta incentrata sulla ricer-
ca applicata come osservatorio sulle migrazioni. In essa troviamo un capitolo, il
15, dedicato all’issue immigrazione: opinione pubblica, italiana ed europea, citta-
dinanza ed elezioni regionali italiane; e poi diversi capitoli nei quali si da conto dei
risultati di ricerche recenti alle quali Fondazione ISMU ha partecipato. Se il Rap-
porto resta anzitutto il prodotto di un’attivita continuativa, sviluppata dalle diver-
se aree di ricerca istituzionale della Fondazione, quest’anno si & inteso valoriz-

10

Tra continuita e criticita

zare in misura maggiore rispetto al passato il contributo conoscitivo proveniente
dai numerosi progetti nei quali la Fondazione € impegnata. Si tratta di ricerche,
spesso realizzate in partenariato e fortemente radicate nell’esperienza sul cam-
po, che consentono di intercettare dinamiche emergenti, pratiche concrete e
criticita difficilmente osservabili attraverso studi di carattere generale. In questa
prospettiva, i progetti non rappresentano un ambito marginale o accessorio, ma
una fonte essenziale ed irrinunciabile di sapere empirico e analitico, destinata a
trovare crescente spazio anche nei Rapporti futuri.
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Parte |

Flussi, presenze,
acquisizioni
della cittadinanza



"Il bilancio di alcuni decenni di flussi
migratori restituisce il dato di un
crescente numero di immigrati, e di

loro discendenti, che si sono stabiliti

e che sono cresciuti nel nostro Paese,
perseguendo un progetto che ha trovato
un punto di arrivo nell'acquisizione della
cittadinanza italiana."

Capitolo 1

Il quadro
delle presenze
e la loro evoluzione

Gian Carlo Blangiardo

Si consolida la presenza piti radicata

Il dato aggiornato all’ultima rilevazione censuaria (di fatto al 1° gennaio 2025)
indica una popolazione straniera con stabile dimora in Italia (i residenti) ulterior-
mente accresciuta di 117mila unita rispetto all’anno precedente (ISTAT, 2025b).
Si va sempre piu nella direzione dei 5,5 milioni di residenti (per I'esattezza oggi
cinque milioni e 371mila) con un nuovo incremento della loro quota sulla corri-
spondente popolazione totale (da 8,9% a 9,1%).

Stante la sostanziale stabilita sia della componente irregolare, ferma a meno
di 350mila unita, sia di quella formata dai soggiornanti regolari ma non iscritti
(o non ancora iscritti) all’anagrafe (188mila), € dunque 'aumento dei residenti a
spingere verso I'alto il numero complessivo di stranieri presenti nel nostro Paese
(+143mila). Un dato che li colloca ad un passo dai 6 milioni e rappresenta il mas-
simo assoluto nella serie storica del fenomeno (tabella 1).
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Tabella 1. Stranieri in Italia al 1° gennaio 2022-2025 per tipo di presenza (valori in
migliaia)

Tipologia 1.1.2022 1.1.2023 11.2024 1.1.2025
Residenti* 5.031 5141 5254 5.371
9 sul totale dei residenti 8,5 8,7 89 91
Regolari non residenti 293 176 180 188
Irregolari 506 458 321 339
Totale presenti 5.830 5775 5755 5.898

*Valori modificati sulla base delle successive revisioni ISTAT in relazione al ricalcolo della popolazio-
ne residente in occasione dei censimenti annuali avviati a partire dal 2018.
Fonte: elaborazioni e stime ISMU ETS su dati ISTAT

Le migrazioni come “ammortizzatore demografico”

Nel quadro di una evoluzione demografica regressiva che - come ben noto - ali-
menta serie preoccupazioni sulla sostenibilita degli equilibri socioeconomici del
nostro Paese, il contributo della presenza straniera si configura come un fattore
di attenuazione - una sorta di “ammortizzatore demografico” — sia nelle dinami-
che del passato, sia negli scenari per il futuro.

Attivo sin dagli anni ’90, e soprattutto negli ultimi due decenni che il contribu-
to della componente straniera ha svolto un ruolo di sostanziale freno alla caduta
del numero di residenti in ltalia. Mentre, infatti, dal 2012 al 2024 |la popolazione
con cittadinanza italiana ha registrato un netto declino, con 2 milioni e 274mila
residenti in meno, gli stranieri sono aumentati di un milione e 103mila unita, di-
mezzando sostanzialmente la flessione del dato complessivo (grafico 1).

Guardando al futuro, le previsioni ISTAT 2025-2055 segnalano — assumen-
do come contributo estero il saldo migratorio prospettato con l'ipotesi mediana
(ISTAT, 2024) - una perdita di quasi 6 milioni di residenti, ma va sottolineato che,
nell'ipotesi “zero migrazioni” (inteso come saldo migratorio nullo), la stessa per-
dita potrebbe risultare piu che doppia.

Se poi si passa a considerare il complesso della popolazione in eta lavorativa
(20-66 anni) la dinamica regressiva si ripete in forma ancor piu accentuata: nella
previsione ISTAT si perdono quasi 8 milioni di potenziali lavoratori, ma in assenza
di migrazioni il calo supera i 12 milioni (grafico 2), con un picco negativo nel 2041
che segna la perdita di oltre mezzo milione di unita (CNEL, 2025).
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Grafico 1. Popolazione residente in Italia per cittadinanza. Anni 1981-2025. V.a in
migliaia
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati ISTAT

Grafico 2. Popolazione in eta 20-66 anni residente in Italia stimata al 1° gennaio
degli anni 2025-2055 con e senza apporto migratorio. V.a.
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati ISTAT
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Il variegato mondo delle cittadinanze

La composizione degli stranieri per cittadinanza si rivela essere uno strumento
fondamentale per la comprensione delle dinamiche migratorie e delle modali-
ta di integrazione socioeconomica della popolazione coinvolta, offrendo altresi
spunti per individuarne le traiettorie di mobilita interna, spesso legate a specifici
settori occupazionali o a processi di ricongiungimento familiare.

Lanalisi dei Paesi d’origine dei residenti in Italia evidenzia la netta predomi-
nanza dell’Est Europa, dove i romeni sono i pil numerosi, un milione e 53mila
residenti al 1° gennaio 2025 (il 19,6% del totale), seguiti da albanesi e marocchini
(entrambi al 7,7%). Si tratta di tre comunita che coprono complessivamente il
35% dei residenti stranieri e suggeriscono una forte storicizzazione e uno spic-
cato radicamento.

Un ulteriore 5,8% di presenze € riconducibile ai cinesi e un 5,3% agli ucraini,
mentre altri cinque paesi (Bangladesh, India, Egitto, Pakistan e Filippine) deten-
gono singolarmente quote di almeno il 3% e contribuiscono al totale per un altro
16,5%. Di fatto, in dieci cittadinanze risultano concentrati quasi 2/3 degli stranieri
residenti in Italia al 1° gennaio 2025 (tabella 2).

Riguardo al genere i dati mostrano come un folto gruppo di cittadinanze,
soprattutto dell’Europa orientale, sia caratterizzato da una spiccata prevalen-
za femminile. LUcraina € in prima linea (74,9%) ma viene affiancata, a breve di-
stanza, da Polonia (74,2%) e Moldova (66,6%), seguite — in posizione di maggior
equilibrio — da Peru (57,1%), Filippine (56,9%) e Romania (56,3%). Si tratta di un
predominio di genere che usualmente riflette il peso delle migrazioni legate alle
occupazioni nel settore del lavoro domestico e dell’assistenza alla persona, le
cosiddette “catene della cura”; un ambito entro cui rientrano, oltre ai flussi est
europei, anche quelli provenienti da alcuni Paesi asiatici (Filippine, Sri Lanka) e
latinoamericani (Peru, Ecuador).

Viceversa, le comunita provenienti dall’Asia meridionale e da alcune parti
dell’Africa subsahariana si caratterizzano per una forte presenza maschile per lo
piu orientata a settori lavorativi che richiedono resistenza e prestanza fisica (quali
edilizia, commercio e agricoltura). Spiccano in tal senso i cittadini di Bangladesh
(con il 741% di maschi), Pakistan (74,4%), Senegal (73,1%) ed Egitto (68,4%). Tutte
realtd migratorie in cui la bassa incidenza femminile segnala un relativamente
modesto ruolo dei ricongiungimenti familiari e la natura ancora prevalentemente
economica degli insediamenti in Italia.

Non mancano tuttavia anche Paesi che presentano una composizione di ge-
nere relativamente equilibrata, come la Cina, con il 49,6% di donne, o lo Sri Lanka
(47,8%), che esprimono una migrazione familiare che denota condizioni general-
mente piu favorevoli a un percorso di stabilizzazione.

In conclusione, si puo dire che i dati per genere testimoniano 'esistenza di
modelli migratori consolidati: I'Est Europa, parte del’America Latina e del Sud-
Est asiatico alimentano flussi fortemente femminilizzati, trainati dalla domanda
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interna di lavoro di cura; I’Asia meridionale e parte dell’Africa subsahariana pro-
ducono flussi dominati da uomini, spesso con inserimento lavorativo nei settori
manifatturieri, nell’edilizia, nell’agricoltura e nei servizi. Infine, vi sono comunita,
quella cinese ad esempio, in cui si osservano processi migratori piu stabili e fami-
liari, con un equilibrio crescente tra i generi, inseriti in specifici settori produttivi
e distributivi.

Tabella 2. Cittadini stranieri residenti in Italia al 1° gennaio 2025 per principali citta-
dinanze e sesso. V.a. e %

Cittadinanza V.a. % donne Distribuzione per cittadinanza
Donne Uomini Totale
Romania 1.053.042 56,3 22,1 171 196
Albania 414.622 4386 75 79 77
Marocco 412.457 45,2 6,9 84 77
Cina 311.250 49,6 58 58 58
Ucraina 287187 74,9 8,0 2,7 53
Bangladesh 213.622 25,9 21 59 4,0
Egitto 174141 316 21 4,4 3.2
India 171.429 434 2,8 3,6 3.2
Pakistan 171179 256 1,6 47 32
Filippine 153.455 56,9 33 2,5 2,9
Nigeria 132.129 4277 21 28 25
Tunisia 123.828 36,7 17 29 23
Senegal 119.067 26,9 1,2 32 22
Perti 116.169 571 25 19 22
Sri Lanka 113705 478 20 22 21
Moldova 94.141 66,6 23 1,2 1,8
Polonia 72.212 74,2 2,0 o7 1,3
Ecuador 57.980 549 1,2 1,0 11
Altro 1.179.636 52,0 22,9 211 22,0
Totale 5.371.251 49,9 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati ISTAT
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La famiglia in immigrazione

Al censimento del 2023 - ultimo dato consolidato (CNEL, 2025) - risultano in
[talia due milioni e 743mila famiglie con almeno un componente straniero - di cui
un milione e 944mila di soli stranieri (tabella 3) — e rappresentano piu del 10% del
totale delle famiglie residenti in Italia. La loro struttura per numero di componenti
sembra mettere in luce la diffusa coesistenza di progetti antitetici: mentre quat-
tro famiglie ogni dieci sono relative a soggetti single (unipersonali) e lasciano
intendere percorsi migratori temporanei 0 ancora in una fase iniziale, in piu di un
quarto dei casi (26,5%) si ha a che fare con una presenza di 4 o piu componenti,
ossia la verosimile espressione di nuclei con figli che possono ritenersi in con-
dizione di maggior radicamento. Non a caso, la distribuzione territoriale mostra
come le famiglie unipersonali abbiano un’elevata incidenza relativa soprattutto
nel Mezzogiorno, dove la presenza straniera € meno stabile e i percorsi di inte-
grazione sono molto piu complessi. Sul fronte opposto, I'area che si estende tra
Lombardia, Emilia- Romagna e Veneto € invece quella che piu di altre segnala
una maggiore presenza relativa dei nuclei piu numerosi.

Tabella 3. Famiglie composte da soli stranieri per numero di componenti e riparti-
zione. V.a. e % al 31 dicembre 2023

Territorio Famiglie con tutti i componenti stranieri

1 2 3 4epit Totale
Nord-ovest 58)8 14,4 12,1 20,2 637.281
Nord-est 538 135 11,9 20,8 448117
Centro 58,9 137 11,0 164 503.699
Sud 60,8 14,5 97 150 256.666
Isole 6338 127 88 14,7 99.013
Italia 56,4 139 11,3 18,4 1.944776

Fonte: ISTAT

Riguardo alle condizioni di vita delle famiglie con stranieri, i dati mostrano come
esse debbano far fronte, piu spesso di quelle italiane, a situazioni di disagio sul
piano economico. In tema di incidenza della poverta assoluta (ISTAT 2025a),
nel 2024 |le famiglie povere con almeno uno straniero sono il 30,4% a fronte di
una quota del 6,2% tra quelle formate da soli cittadini italiani. Tale valore sale al
35,2% per le famiglie composte unicamente da stranieri e mostra nel tempo una
tendenza crescente: era il 25,2% nel 2014 ed € aumentato da allora di ben dieci
punti percentuali.
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La distanza tra i valori registrati per le famiglie di soli stranieri e di soli italia-
ni & maggiore nel Mezzogiorno (42,5% contro 8,9%), mentre € minore nel Nord
(30,4% contro 5,2%) e lo & ancor di piu nel Centro (24,9% contro 4,2%).

Va infine osservato che nel’lambito delle famiglie con stranieri il disagio
economico e particolarmente evidente allorché sono presenti minori. In tal
caso l'incidenza di poverta raggiunge il 33,6% e sale al 40,5% qualora la fami-
glia sia formata unicamente da stranieri (cinque volte il dato che si riscontra
per i soli italiani).

Diventare italiani

Il bilancio di alcuni decenni di flussi migratori restituisce il dato di un crescen-
te numero di immigrati, e di loro discendenti, che si sono stabiliti e che sono
cresciuti nel nostro Paese, perseguendo un progetto che ha trovato un punto
di arrivo nell’acquisizione della cittadinanza italiana. Le fonti ufficiali stimano in
due milioni e 90mila gli attuali residenti divenuti italiani e valutano le acquisizioni
nell’'ultimo decennio (2015-2024) in oltre un milione e 600mila’.

Dopo un periodo (2017-2021) che & stato caratterizzato da livelli inferiori ri-
spetto al quinquennio precedente — risentendo sia di fattori socio-politici ed
economici, sia di eventi imprevedibili come la pandemia di COVID-19 e di effetti
specifici indotti da alcune novita rispetto alle modalita di acquisizione (come in
caso di matrimonio) — a partire dal 2022 si € avuto modo di cogliere un cambia-
mento importante. La frequenza delle acquisizioni & aumenta in modo conside-
revole ed € tornata oltre la soglia simbolica delle 200mila unita, trovando confer-
ma anche nel successivo biennio 2023-2024.

Si tratta di una crescita che si manifesta in modo trasversale, coinvolgendo
tutte le fasce d’eta (tabella 4), ma & particolarmente rilevante in corrispondenza
dei soggetti con meno di 20 anni. Una classe d’eta che nel decennio 2015-2024
ha superato le 620mila unita (oltre un terzo del totale) e sostanzialmente identifi-
ca quei ragazzi di seconda generazione, immigrati o nati in Italia, che ottengono
la nostra cittadinanza per trasmissione dai genitori (ex art.14 L. 91/1992) o per
“elezione” al compimento della maggiore eta (ex art. 4).

D’altra parte, se I'impennata del 2022 pud essere parzialmente spiegata con
la ripresa delle pratiche amministrative dopo I'impedimento causato dalla pan-
demia, il fatto che il totale si sia mantenuto quasi costante anche negli anni suc-
cessivi lascia intendere un innalzamento della propensione alla confluenza entro
la societa ospite come scelta di vita, definitiva o quanto meno a lungo termine. Il
tutto senza dimenticare che sono nel contempo cresciute (e incluse nel conteg-
gio) anche le acquisizioni di cittadinanza di nati all’estero in Paesi nei quali vige lo
ius soli per discendenza da avi italiani. Un fenomeno il cui dato statistico riporta,

' Si veda anche https:/www.ismu.org/cittadinanza-banca-dati-sulle-migrazioni/.
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per altro, solo i casi relativi ai residenti in Italia e non tiene conto dei procedimenti
che riguardano chi, risiedendo all’estero, passa attraverso i consolati.

Tabella 4. Acquisizioni di cittadinanza per classi di eta. Anni 2015-2024. V.a.

Anni Eta
Finoa 20 20-29 30-39 40-49 50-59 60 anni Totale
anni anni anni anni e+

2015 70764 16.316 29.171 37111 19.000 5.673 178.035
2016 80.520 20.540 35.918 40.568 18.659 5.386 201.591
2017 54.040 17.345 28.601 28.923 13.465 4.231 146.605
2018 39.945 13.538 23.826 21.295 10.224 3.695 112.523
2019 45741 15767 24162 23.505 12.811 5.015 127.001
2020 43.916 13.813 24700 27871 15.430 6.073 131.803
2021 48.324 11.142 19.810 22.842 13.484 5.855 121.457
2022 78.639 20.309 36.705 41.044 25.163 11.856 213716
2023 78.078 23.363 39.780 39.553 22.408 10.385 213.567
2024 82.448 23194 39.315 41412 21754 9.325 217.448

2015-2024 622.415 175.327 301.988 324.124 172.398 67494  1.663.746

Fonte: ISTAT

La distribuzione delle acquisizioni per Paese d’origine (tabella 5) conferma la
prevalenza dei gruppi storicamente piu radicati sul territorio italiano, ma mette
in luce anche I'emergere di nuove collettivita che assumono un ruolo crescente
nell’ultimo triennio, anche in relazione a cambiamenti nelle regole sulla doppia
cittadinanza (ad esempio per gli ucraini).

Le collettivita albanese e marocchina si caratterizzano, lungo tutto il decen-
nio, come le principali protagoniste del passaggio alla cittadinanza italiana, con
rispettivamente 299mila e 243mila acquisizioni complessive. Entrambe mostra-
no un andamento ciclico: alta frequenza nei primi due anni, quindi un ridimensio-
namento nel 2017-2021 e un’impennata nel 2022, quando i volumi quasi raddop-
piano rispetto all’anno precedente. Una dinamica che verosimilmente recepisce
I’interazione tra tempi amministrativi € cambiamenti normativi intervenuti nel
periodo.
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Tabella 5. Acquisizioni di cittadinanza per principali Paesi di origine. Anni 2015-
2024*. V.a.

Paesi Anni

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 '15-24

Albania 35.134 36.92 27112 21841 26.033 28107 22493 38129 31728 31643 299140

Marocco 32448 35212 22645 15496 15812 18.024 16588 30.953 27901 27638 242717

Romania 14403  12.967 8.042 6.542 10201 11.449 9435 16302 14409 14763 118513

Brasile . 5799 9.936 10.66 10762 7149 5.46 11239 12.891 11.058 84.954
India 6.176 9.527 8.2 5.425 4.683 5.602 4.489 8.509 9736 12258 74.605
Bangladesh 5.953 8.442 4.411 . . 5.661 5.116 6.921 8.066 9726  54.296
Moldavia @ 5.605 3.827 3.068 3788 4.34 3.633 7.527 8.02 9154  48.962
Argentina . . . . . . 3.669 10.041 16.076 13559 43.345
Egitto 4.422 o o @ @ o 3.531 7.029 8.675 9.073 32730
Pakistan 5.617 7678 6.17 . 2722 5.629 4.41 . . . 32.226
Macedoni 5.455 6771 3.845 3.487 4.966 323 @ o o = 27754
Ucraina . . . 2.423 . . . . 5.881 6.28 14.584
Senegal o o 4.489 2.918 2.869 4.005 @ o o @ 14.281
Perti 5.503 5783 . . . . . . . - 11.286
Ecuador o o o o 3.041 o @ 5739 o © 8780
Tunisia 5.585 . . 2.484 . . . . . - 8.069

Altri paesi 57.339 66.887 47928 38179 42124 38607 42633 71327 70184 72296 547504

Totale 178.085 201591 146.605 112,523 127001 131.803 121457 213716 213567 217.448 1663746

* Per ogni anno sono rappresentati i primi 10 Paesi. La notazione “..” indica che il Paese non rientrava
tra i primi dieci diffusi dall'ISTAT.
Fonte: ISTAT

Anche la comunita romena, pur con valori piu contenuti, segue un percorso simi-
le: un minimo nel 2017-2018 e una ripresa nel triennio successivo. Per le cittadi-
nanze sudamericane e asiatiche, come Brasile, India e Bangladesh, gliandamenti
sono piu frammentati ma accumunati da una presenza relativamente contenuta
fino al 2021, seguita da un forte incremento a partire dal 2022. Per il Brasile la
traiettoria crescente € determinata soprattutto dalle acquisizioni iure sanguinis,
mentre per le due collettivita asiatiche la tendenza & da ricondurre alla loro cre-
scente stabilizzazione, con I'emersione di nuovi bacini di naturalizzazioni legati a
processi migratori piu recenti.

Un certo rilievo assume la crescita di nuovi italiani entro collettivita, come
quella argentina, che hanno avuto sviluppo a partire dal 2022, con oltre 10mila
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acquisizioni annuali e un totale di oltre 43mila nel triennio piu recente. Va pero
detto che, analogamente al Brasile, siamo in presenza di un Paese che ¢ sta-
to meta dell’emigrazione italiana e da cui provengono numerosi discendenti in-
teressati a prendere la cittadinanza italiana. Una dinamica in crescita riguarda
I’Egitto, che amplia significativamente la propria incidenza soprattutto dal 2021,
in questo caso cid avviene a seguito di processi di stabilizzazione. Del tutto par-
ticolare € la situazione dell’Ucraina, dove I'aumento & concentrato negli anni
2023-2024 ed & verosimilmente riconducibile al conflitto iniziato nel 2022. Visto
il recente cambiamento della normativa, che ora ammette la doppia cittadinanza
da parte del Paese di origine; ci si pud aspettare che il trend crescente prosegua
anche nei prossimi anni.

In generale si pud dire che il decennio 2015-2024 evidenzia un cambiamento
nella composizione per Paese di origine dei nuovi cittadini italiani: accanto alle
storiche collettivita balcaniche e nordafricane, emergono nuovi protagonisti, in
particolare provenienti dal’America Latina e dall’Asia meridionale, delineando un
quadro sempre piu plurale non solo delle presenze, ma anche delle collettivita
piu integrate in Italia.

Landamento delle acquisizioni di cittadinanza per tipo di procedura nel pe-
riodo 2015-2024 evidenzia dinamiche differenziate e una chiara gerarchia tra i
diversi canali di accesso. Pur mostrando una marcata oscillazione dopo un picco
nel 2016, la residenza rappresenta stabilmente il principale titolo di acquisizione
in tutto il periodo (grafico 3). Nel 2017-2018 si osserva una forte contrazione delle
naturalizzazioni per residenza, seguita da una ripresa progressiva che culmina
nel 2022, quando i valori tornano su livelli analoghi a quelli del periodo iniziale.

Le acquisizioni per trasmissione dai genitori ai minori si collocano stabilmente
come seconda modalita piu rilevante. Hanno toccato un picco nel 2016, per poi
subire una riduzione significativa negli anni successivi, con un minimo nel 2018.
A partire dal 2022 si osserva una ripresa sostenuta, collegata ovviamente alla
parallela crescita delle naturalizzazioni e al superamento delle difficolta causate
dalla pandemia. Nonostante la ripresa, i livelli non raggiungono quelli massimi
registrati nella prima parte del decennio, forse anche per una presenza di minori
piu ridotta per effetto dell’assimilazione delle famiglie straniere ai modelli di fe-
condita degli anni recenti.

Le acquisizioni per matrimonio mostrano un andamento relativamente stabile
nel tempo, erano al terzo posto come procedura di accesso fino al 2022 quando
sono state superate dalle acquisizioni per discendenza.
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Grafico 3. Acquisizioni di cittadinanza italiana per motivo. Anni 2011-2024. V.a.
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Fonte: ISTAT

Lelezione di cittadinanza, tipicamente associata ai giovani nati o cresciuti in
Italia, registra valori piu ridotti ma con un andamento in progressivo aumento,
soprattutto nel periodo 2022-2024. Al minimo dello stop pandemico nel 2021
fa seguito una ripresa che porta sopra i livelli iniziali della serie, segnando un
graduale consolidamento dei percorsi di transizione alla maggiore eta all'interno
delle seconde generazioni.

La dinamica dello ius sanguinis &€ molto particolare, pur rimanendo quanti-
tativamente meno rilevante rispetto agli altri canali, mostra una crescita molto
intensa a partire dal 2022 da quando e stabilmente la terza modalita di acquisi-
zione, con un picco nel 2023. Questa crescita suggerisce una rinnovata attiva-
zione della diaspora italiana all’estero, potenzialmente alimentata da processi di
globalizzazione, da situazioni complesse nei Paesi di nascita e, piu in generale,
da un aumento della richiesta di mobilita internazionale.

L'universo dei nuovi cittadini

Lapprofondimento sui residenti italiani “naturalizzati”, realizzato attraverso I'In-
dagine sulle Forze di Lavoro condotta dall'ISTAT nel 2021, consente di analizzare
la condizione di questa particolare popolazione in termini di istruzione e di col-
locazione nel mercato del lavoro (ISTAT, 2023). Il lavoro si conferma al centro del
progetto migratorio per molti stranieri, la cui presenza tra le forze lavoro € molto
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elevata, con tassi di occupazione e di disoccupazione tradizionalmente superiori
a quelli degli italiani nati in Italia®. Allorché si tratta di nuovi cittadini siamo tutta-
via in presenza di soggetti che hanno spesso gia acquisito un elevato livello di
stabilitd e una buona integrazione, molti dei quali sono nati in Italia o arrivati per
ricongiungimento familiare, anche da bambini. Non & dunque sorprendente con-
statare che segnalano un piu basso tasso di occupazione e un piu elevato livello
di inattivita dovuto soprattutto alle donne; mentre sul fronte maschile 'intensita
e la dinamica dell’occupazione e dell’'inattivita sono piu simili a quelli degli autoc-
toni che dei cittadini stranieri.

| naturalizzati presentano un livello di istruzione intermedio tra gli italiani dalla
nascita e gli stranieri. La quota con al massimo la licenza media (40,2%) € inferio-
re a quella degli stranieri (54,1%) ed & simile a quella degli italiani nativi (42,6%). |
laureati tra i naturalizzati (15,8%), superano quelli tra gli stranieri (10,1%) ma sono
leggermente meno rispetto agli autoctoni (17,3%).

In termini di occupazione, tra i laureati il rendimento del titolo di studio per i
naturalizzati € inferiore rispetto agli italiani nativi, ma resta superiore a quello de-
gli stranieri. Tra chi ha solo la licenza media i naturalizzati presentano un tasso di
occupazione piu alto degli italiani nativi, ma inferiore rispetto agli stranieri.

Mentre il rendimento dei titoli di studio degli stranieri & limitato dal fatto che
oltre I'80% sono stati conseguiti all’estero e solo una minoranza viene ricono-
sciuta in ltalia, per i naturalizzati si tratta spesso di una situazione intermedia, con
il 61% di titoli esteri e una quota piu alta di riconoscimenti (45%). Questo vale a
rendere la loro istruzione acquisita piu efficace sul mercato del lavoro rispetto
agli stranieri, seppur meno che per gli italiani nati in Italia.

| naturalizzati occupano una posizione intermedia tra gli italiani dalla nascita e
gli stranieri anche nella percezione del lavoro rispetto alle proprie competenze.
Tra gli occupati, il 14,2% dei naturalizzati ritiene di svolgere un lavoro poco qua-
lificato, piu di quanto non accada per gli autoctoni (9,8%) ma meno rispetto agli
stranieri (19,2%), con differenze pil marcate tra le donne e tra i laureati, e in modo
crescente con l'eta.

La distribuzione occupazionale spiega in parte questa condizione: circa il
17,5% dei naturalizzati svolge professioni non qualificate (contro I'8,2% degli ita-
liani nativi e il 31,5% degli stranieri), e il 21,1% ricopre ruoli qualificati (38,1% per
gli autoctoni, 7,9% per gli stranieri). Per altro anche tra i laureati, solo il 61,5% dei
naturalizzati esercita professioni qualificate, contro I'81% degli italiani nativi e il
38,4% degli stranieri.

Va anche rilevato che i naturalizzati riportano difficolta maggiori rispetto agli
autoctoni nel trovare un impiego adeguato (10,6% vs 8,8%), sebbene la quota di
chi non cerca mai un lavoro appropriato sia inferiore rispetto agli stranieri (18,6%
vs 31,1%). Le principali barriere identificate dai naturalizzati sono simili a quelle
degli stranieri, ma in misura minore: mancato riconoscimento dei titoli di studio,

2 Si veda anche il capitolo 4 in questo Rapporto.

26

1. Il quadro delle presenze e la loro evoluzione

scarsa conoscenza della lingua italiana, discriminazione per origine, e requisiti
formali legati alla cittadinanza.

Poiché i progetti di vita dei cittadini italiani per acquisizione non ruotano sol-
tanto intorno al lavoro, ma investono altre dimensioni del vivere, & interessante
ampliare lo sguardo anche ai comportamenti relazionali. A tale proposito, i dati
ISTAT consentono di analizzare i comportamenti nuziali anche per i nuovi cittadi-
ni. Si tratta di informazioni che aiutano a capire ancora meglio come il contributo
che la popolazione di origine straniera fornisce alla demografia e alla societa
italiana non sempre sia distinguibile sotto I'unica etichetta di “cittadini stranieri”.

Ad esempio, nei matrimoni cosi detti “misti” il 14,6% dei casi coinvolge uno
sposo/sposa che € italiano per acquisizione, una quota che nel 2018 era esatta-
mente la meta. Anche nei matrimoni tra due sposi italiani, quelli in cui almeno uno
dei due ¢ italiano per acquisizione rappresentano il 4,5%, anche in questo caso
piu del doppio rispetto al 2018. Considerando tutti i matrimoni con almeno uno
straniero o un italiano per acquisizione (escludendo le coppie di entrambi italiani
nati in Italia), quasi due su dieci riguardano coppie di italiani in cui almeno uno
ha acquisito la cittadinanza, e quasi una su dieci coppie miste include italiani per
acquisizione. In ultima analisi, il fenomeno del marcato aumento di italiani per ac-
quisizione che si sposano non € che un (ulteriore) segnale che riflette 'avanzare
dei processi di integrazione e il contributo notevole che i cittadini stranieri danno
agli eventi demografici che si registrano nel nostro Paese.

Osservazioni conclusive

| quasi 5,5 milioni di cittadini stranieri residenti in Italia, cosi come (e ancor piu)
gli altri due milioni che nel tempo sono divenuti italiani, testimoniano la realta di
un Paese in cui le migrazioni internazionali sono andate consolidandosi, agendo
da fondamentale supporto sia come ammortizzatore del progressivo calo della
popolazione autoctona, sia come fattore di contenimento del processo di in-
vecchiamento demografico. Ma, oltre a fungere da “leva demografica”, i flussi di
ingresso in Italia diversificati per provenienza e strutturalmente giovani con una
forte componente produttiva, hanno trovato ampio apprezzamento anche per la
loro funzionalitd economica, quand’anche non sempre pienamente valorizzati sul
piano della formazione e dell’esperienza pregressa.

Se infatti € innegabile che il percorso di inclusione degli stranieri nella nostra
societa procede spedito — e in tal senso la presenza delle famiglia e dei figli fa da
importante catalizzatore — portandoli spesso sino all’acquisizione della cittadinan-
za italiana, € anche vero che restano tutt’oggi alcuni punti deboli, tanto nella loro
collocazione nel mercato del lavoro (mansioni, retribuzioni, riconoscimento delle
professionalita e dei titoli di studio), quanto nel loro rapporto con/entro le istitu-
zioni e le reti sociali (la scuola, la sanita, il sistema amministrativo e burocratico).
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Lauspicio € dunque quello di poter attivare, con tempestivita ed efficacia, azioni
e correttivi che valgano a migliorare il governo dei flussi verso ['ltalia, a valoriz-
zarne meglio le potenzialita e ad accrescerne il contributo. Cosi da rendere |l
nostro Paese non solo attrattivo e concorrenziale rispetto ai movimenti migratori
regolari nel panorama internazionale, ma anche in grado di sviluppare la capacita
di trattenere sul territorio i migranti e includerli pienamente con percorsi virtuosi
nella societa ospite.
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"Se, indubbiamente, gli accordi con la
Tunisia hanno portato ad un netto calo
delle partenze da questo Paeseg, si nota
una ripresa dell'importanza relativa della
rotta attraverso la Libia che torna ad
essere, per il secondo anno consecutivo,
Il principale Stato di provenienza di chi
approda in Italia via mare."

Capitolo 2

Arrivi, sbharchi
e richieste d'asilo

Livia Elisa Ortensi

Una sostanziale stabilita degli ingressi via mare e via terra

| flussi misti di richiedenti asilo e migranti economici in ingresso via mare e ter-
ra rappresentano la componente piu dinamica, imprevedibile ed emergenziale
nellambito dei flussi migratori verso I'ltalia e 'Europa, aspetto che ne giustifica
’attento monitoraggio. Tra il 2019 e il 2023, nonostante la pandemia, la pres-
sione sulle frontiere marittime & cresciuta costantemente, alimentata dal peg-
gioramento delle condizioni economiche e sociali nei paesi di origine e transito.
Il picco & stato raggiunto nel 2023, anno in cui sono stati registrati poco meno
di 158mila arrivi, non lontani dai livelli osservati durante la crisi del 2014-2016.
Il 2024 ha segnato una marcata inversione di questa tendenza (66mila arrivi;
-57,9% rispetto al 2023), riportando il volume del flusso ai livelli piu contenuti
ma comunque simili a quelli osservati nel 2011, anno dell’emergenza Nord Africa
e del 2021 (grafico 1). Un sostanziale assestamento su questi livelli caratterizza i
primi 10 mesi del 2025, con una crescita del 6% rispetto allo stesso periodo
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dell’anno precedente'. Lanno corrente si & caratterizzato fin qui per un’aumen-
tata pressione migratoria rispetto al 2024 nei periodi tra aprile e giugno (+43%)
e tra settembre e ottobre (+21%), mentre gli sbarchi sono stati inferiori del 19%
nel periodo tra gennaio € marzo e del 22% tra luglio e agosto, mesi questi ultimi
generalmente di maggiore pressione sul sistema di accoglienza nazionale.

Grafico 1. Numero di sbharchi registrati in Italia. Anni 2008-2025%*. V.a.
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* Per I'anno 2025 si fa riferimento agli arrivi al 1° novembre 2025.
Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati del Ministero dell’Interno (2025a)

In mancanza di miglioramenti significativi nelle condizioni dei principali paesi
di provenienza, la tendenza del biennio 2024-2025 con arrivi in calo rispetto al
biennio precedente ¢ ascrivibile agli accordi stipulati con la Libia e, soprattutto,
come si vedra, con la Tunisia, finalizzati alla riduzione delle partenze dai due pae-
si, €, in ultima analisi, alla politica di esternalizzazione delle frontiere dell’Unione
Europea. Tali politiche e accordi con i paesi di transito, € necessario rimarcarlo,
hanno effetti transitori e non raggiungono mai 'obiettivo di ridurre stabilmente
'immigrazione (Cutitta, 2023). Essi implicano, pero, ricorrentemente il sostegno
politico ed economico a regimi autoritari che mettono in pratica, o tollerano, pra-
tiche violente e disumane nei confronti dei migranti e spesso anche dei propri
cittadini, ampiamente documentate (UNHCR, 2018; RR[X], 2025). Secondo i dati
forniti dal Ministero dell'Interno (2025b) nel periodo intercorrente tra il 1° gennaio

| dati sono osservati al 31 ottobre 2025 (Ministero dell’interno, 2025a).
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2023 e il 31luglio 2025 sarebbero avvenute circa 236mila intercettazioni in mare
di persone migranti dirette verso I'ltalia (tabella 1). Gran parte di questa attivita &
stata svolta al largo delle coste tunisine, dove & avvenuto il 78% delle intercetta-
zioni. In particolare, a partire dal 2024, il numero di intercettazioni effettuate dalla
Tunisia ha di gran lunga superato quello degli arrivi, spiegando cosi il mutato
equilibrio osservato tra le due rotte verso ['ltalia.

Tabella 1. Partenze intercettate da Libia e Tunisia e rapporto tra intercettazioni e
partenze. 1° gennaio 2023-31 luglio 2025

Libia Tunisia Totale
Numero di intercettazioni avvenute in mare 17190 76.321 93,511
2023 9% intercettazioni per paese su totale 18 82 100
Intercettazioni ogni 100 arrivi &) 78 62
Numero di intercettazioni avvenute in mare 21762 80.942 102704
2024 9% intercettazioni per paese su totale 21 79 100
Intercettazioni ogni 100 arrivi 61 443 190
Numero di intercettazioni avvenute in mare 13.243 26773 40.016
2025%* 9% intercettazioni per paese su totale 33 67 100
Intercettazioni ogni 100 arrivi 41 222 89

* Dati al 31 luglio 2025.
Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati del Ministero dell’Interno (2025a e 2025b) e UNHCR ltaly Sea
Arrivals Dashboard

La Libia, di conseguenza, & tornata nell’'ultimo biennio ad essere il principale
paese di partenza per chi raggiunge I’ltalia via mare. Con riferimento ai primi 8
mesi del 2025, I'88% degli arrivi € originato dalla Libia, mentre solo I'8% dalla Tu-
nisia, il 2% dalla Turchia, un ulteriore 2% dall’Algeria (UNHCR, 2025a). Negli anni
precedenti circa un terzo degli arrivi originava dalla Tunisia con un picco del 62%
nel 2023 (grafico 2). | mutati equilibri relativamente al paese di partenza hanno
effetti diretti sulla composizione dei flussi in arrivo, poiché sono tappe intermedie
di due rotte migratorie differenti. Infatti, a partire dalla Libia nei primi 10 mesi del
2025 sono stati prevalentemente bangladesi (35,0%), eritrei (15,4%) ed egiziani
(14,7%), mentre dalla Tunisia partono guineiani (28,9%) e ivoriani (9,3%) oltre agli
stessi tunisini che rappresentano il gruppo pit numeroso (32,1%). Di conseguen-
za, il profilo degli arrivi in Italia nel 2025 ricalca in larga parte quello delle partenze
dalle coste libiche, con un inedito picco di arrivi dal Sudan, verosimilmente legato
all'ulteriore peggioramento del conflitto nel paese (tabella 2). La forte presen-
za di bangladesi, la cui numerosita & in crescita del 61,2% rispetto allo stesso
periodo del 2024, non & una novita nell’ambito dei flussi in partenza dalla Libia.
Lesistenza di una consolidata rotta che sfrutta la possibilita di atterrare nei paesi
limitrofi con un visto turistico e poi di dirigersi verso la Libia € stata indagata da
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studi qualitativi (Morad, 2024). Cresce in termini assoluti anche l'arrivo di egiziani
(+123%), eritrei (+300%), pakistani (+74%), oltre ai gia citati sudanesi (+96%). No-
tevole € anche la diminuzione dei siriani (-88%) dovuta verosimilmente ai recenti
sviluppi politici nel paese che hanno ridotto le probabilita di ottenere asilo nei
paesi dell’Europa centrosettentrionale, principale meta di tali flussi.

Grafico 2. Arrivi via mare per luogo di partenza. Anni 2021-2025%. %

2025 8 88 2l -
2024 29 63 =l -
2023 62 33 B
2022 31 51 _ 3
2021 20 a7 E. -
0% 109% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 809% 909% 1009%
Tunisia Libia ®m Turchia m Altripaesi

* Per I'anno 2025 si fa riferimento ai primi 8 mesi.
Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati IOM-UNHCR (2025a) e UNHCH (2025b)
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Tabella 2. Prime 5 nazionalita dichiarate al momento dello sbarco e percentuale sul
totale degli sharcati. Anni 2019-2025*

Tunisia Pakistan Costa d'’Avorio Algeria Iraq
2019
231 10,3 9,9 8,8 8,5
Tunisia Bangladesh Costa d’Avorio Algeria Egitto
2020
377 12,1 57 4.3 37
Tunisia Egitto Bangladesh Iran Costa d’Avorio
2021
234 12,5 11,7 58 57
Egitto Tunisia Bangladesh Siria Afghanistan
2022
195 17,3 14,3 82 6,9
Guinea Tunisia Costad’Avorio  Bangladesh Egitto
2023
11,6 11,0 102 77 77
Bangladesh Siria Tunisia Egitto Guinea
2024
198 187 12,8 6,5 55
Bangladesh Egitto Eritrea Pakistan Sudan
2025*
306 13,8 12,3 6,8 6,0

* |l dato del 2025 si riferisce al 1° novembre 2025.
Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Ministero dell’Interno (2025)

Notevoli sono anche le differenze nella composizione per genere ed eta dei
flussi (tabella 3). Gli uomini rappresentano la quasi totalita tra i bangladesi e i pa-
kistani, mentre i minori stranieri non accompagnati rappresentano circa un terzo
del totale tra gli arrivi dall’Egitto, dall’Eritrea e dall’Etiopia e ben il 40% di quelli dal-
la Somalia. In particolare, la meta dei minori stranieri non accompagnati proviene
dall’Egitto o dalla Guinea. La presenza femminile, pur residuale, € maggiormente
presente nell’ambito degli arrivi da Guinea (22,6%) e Siria (17,5%) provenienza per
la quale sono molto rappresentati anche i minori accompagnati (14,5%) sugge-
rendo la migrazione di nuclei familiari interi o parzialmente rappresentati.
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Tabella 3. Composizione demografica dei flussi in arrivo in Italia tra il 1° gennaio e il
31 agosto 2025

Uomini Donne Minori Minori non Totale
(96) (%) accompagnati accompagnati
%) %)

Bangladesh 93,2 01 0.2 6,5 6.319
Egitto 64,2 0,3 2.2 333 1.071
Eritrea 52,0 8,7 37 35,7 1.089
Pakistan 92,8 04 14 54 1162
Sudan Yans 35 &e 14,8 1575
Somalia 44,4 13,3 17 40,6 1778
Etiopia 574 6,9 21 336 2133
Tunisia 65,5 6,8 93 18,4 3.094
Guinea 394 22,6 96 285 5.537
Siria 62,6 175 14,5 55 5787
Altri 70,8 11,3 6,0 11,9 13.148
Totale 735 51 3,0 18,3 42.693

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati UNHCR (2025)

Se il 2023 ¢ stato un anno particolarmente tragico in riferimento al numero noto,
e sicuramente sottostimato, di decessi in mare (almeno 2.526) il 2024 & caratte-
rizzato da una mortalita piu elevata in relazione al numero di arrivi (27 decessi
ogni 100). Il dato parziale del 2025 é inferiore, ma in linea con la letalita osser-
vata nel corso del 2023 (tabella 4; IOM, 2025).

Ottenere informazioni rispetto agli attraversamenti alle frontiere terrestri
€, come spesso ricordato nei capitoli di questo rapporto, molto piu difficile,
essendo questi dati frammentari e incompleti. Secondo 'UNHCR, nel 2023 sono
stati segnalati oltre 12mila arrivi alla frontiera tra Slovenia e Italia, mentre nel 2024
la cifra si assesta intorno a 7.300. Nei primi 8 mesi del 2025 gli arrivi sono sta-
ti 3.900, principalmente da Bangladesh, Afghanistan, Marocco, Pakistan e Tur-
chia (UNHCR 2024, 2025c e 2025d). Secondo il Ministero dell'Interno nei primi
9 mesi del 2025 sono stati fermati 2.758 migranti irregolari, di cui oltre la meta
respinti immediatamente in Slovenia. Sono 374 gli immigrati irregolari bloccati
prima dell’ingresso in Italia. Sul versante italo-francese, sono stati individuati 572
stranieri irregolari, di cui 462 riammessi in Francia (Ministero dell’'Interno, 2025c).
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Tabella 4. Tentati attraversamenti, persone intercettate, morti e dispersi lungo la
rotta del Mediterraneo centrale. Anni 2016-2025%*

Anno Morti e Minorenni morti Morti e dispersi ogni
dispersi e dispersi 1.000 sharchi

2016 4.574 75 250
2017 2.853 52 239
2018 1.314 48 56,3
2019 1.262 40 109,9
2020 1.000 39 29,3
2021 1.553 48 23,0
2022 1.417 69 135
2023 2.526 91 16,0
2024 1.810 86 273
2025 1.044 68 177

* |l dato del 2025 si riferisce al 1° novembre 2025.
Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati IOM (2025) e Ministero dell'Interno (2025)

Come osservato per le frontiere marittime, i siriani non vengono piu segnalati tra
le principali cittadinanze d’origine, anche se la frammentarieta dei dati non per-
mette di trarre conclusioni solide. Anche lungo questa rotta sono ormai da anni
segnalati abusi sistematici nei confronti delle persone in transito e respingimenti
violenti da parte delle guardie di frontiera dei paesi di transito (Ibidem).

Ben lontana dai volumi iniziali, la consistenza del flusso di beneficiari di
protezione temporanea dall’Ucraina é in ulteriore flessione. Nei primi 3 trime-
stri del 2025 ¢ stata registrata I'emissione di quasi 10mila nuovi permessi, a fron-
te di circa 15mila nello stesso periodo del 2024 (-37,2%). Il numero complessivo
di permessi rilasciati dall’inizio del conflitto & di 198mila (grafico 3). La popolazio-
ne beneficiaria del permesso di protezione temporanea &€ composta nel 70% da
donne, un fattore di grande differenziazione rispetto al resto della popolazione
richiedente asilo (Eurostat, 2025).
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Grafico 3. Nuovi permessi di protezione temporanea per trimestri 2022-2025

B Uomini Donne

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat (2025) migr_asytpfq

Le richieste d'asilo

Anche se solo una parte delle persone che entrano irregolarmente in Italia pre-
senta una richiesta d’asilo, I'elevato numero di sbarchi e ingressi terrestri nell’ul-
timo triennio ha indubbiamente contribuito alla crescita complessiva di que-
ste pratiche. Nel 2024 le domande d’asilo presentate in Italia sono state circa
15Tmila (di cui I'80,5% da parte di uomini); nei primi 8 mesi del 2025 sono state
invece 81mila, con una flessione del 22,6% rispetto a quanto osservato nel
corrispondente lasso di tempo del 2024 (Eurostat, 2025). Le pratiche in attesa
di esito sono circa 216mila al 1° settembre 2025, alla stessa data del 2024 erano
circa 195mila.

Coerentemente con i dati osservati relativi agli ingressi marittimi e terrestri, la
prima cittadinanza osservata tra gli uomini richiedenti asilo nel biennio 2024/2025
€ quella bangladese, con oltre un richiedente asilo su 4 (tabella 5). Pakistan, Ma-
rocco, Egitto e Peru compaiono tra le prime 5 cittadinanze in entrambi i periodi
analizzati. Limportanza del Peru nell’ambito dei richiedenti asilo evidenzia ancora
una volta come quello degli sbarchi, pur indubbiamente rilevante, non sia I'unico
canale di ingresso per chi intende chiedere asilo in Italia. Tra le donne prevalgono
le originarie dall’America Latina; le donne provenienti dal Peru rappresentano cir-
ca un terzo delle richiedenti asilo, ma sono rilevanti anche le richieste da Colombia
e Venezuela. Al secondo posto in entrambi i periodi compaiono le provenienti dalla
Georgia, stabilmente il secondo gruppo nell’ambito del contingente femminile.
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Tabella 5. Prime 5 cittadinanze per richieste d'asilo. Anni 2024-2025* e variazione
percentuale rispetto all'anno precedente

2024 2025
Prime 5 cittadinanze N V.96 Prime 5 cittadinanze N V.9
Peru 7.950 271  Peru 5.250 30,1
Georgia 2.640 9,0 Georgia 2.355 13,5
Tunisia 1.940 6,6 Colombia 960 55
Donne
Colombia 1.675 57 China 855 4,9
Venezuela 1.260 43 Venezuela 790 45
Altri 13.915 474 Altri 7.260 41,6
Bangladesh 32.695 26,9 Bangladesh 16.630 270
Pakistan 11.465 9,4 Egitto 6.045 9,8
Egitto 11.390 9,4 Pakistan 5.885 9,5
Uomini
Marocco 9.120 75 Marocco 5.315 8,6
Peru 7.650 6,3 Peru 4550 74
Altri 49.420 40,6 Altri 23260 377

* |l dato del 2025 si riferisce ai primi 9 mesi.
Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat (2025) migr_asyappctza e migr_asyappctzm

L'analisi delle richieste d’asilo nel 2024 tra le provenienze che maggiormente
entrano in Italia mediante la frontiera marittima ripropone una dinamica gia os-
servata nelle precedenti edizioni di questo Rapporto (Tabella 6). Per i cittadini
provenienti dal Bangladesh e dal Pakistan, I'ltalia & spesso Paese di arrivo. Inoltre,
per queste cittadinanze la rotta attraverso il Mediterraneo centrale coesiste, e da
questi dati appare come secondaria, rispetto ad altri canali; per questo motivo le
richieste di asilo sono di molto superiori agliingressi via mare (294 e 507 doman-
de ogni 100 sbarchi, rispettivamente). Inoltre, come gia osservato per il 2024,
si osserva un surplus di richieste di asilo rispetto agli sbarchi anche per I'Egit-
to, paese relativamente al quale si segnala una recente crescita del’importanza
della cosiddetta Rotta Balcanica (EUAA, 2022; UNHCR, 2025¢). Leccesso di do-
mande di asilo rispetto agli sbarchi &€ invece un risultato inedito per la componen-
te tunisina che appare trainato dalla componente femminile, in crescita nel 2024.

Tutte le altre provenienze confermano una limitata propensione a presentare
domanda d’asilo in Italia, Paese considerato in molti casi una tappa di transito.
Un rapporto particolarmente basso tra ingressi via mare e domande d’asilo si os-
serva per i cittadini originari dalla Siria (3 domande ogni 100 sbarchi), dall’Eritrea
(5) e dal Sudan (14). In netta crescita & il rapporto osservato per la Guinea - pari
a 70 domande ogni 100 sbarchi - a fronte dei 18 ogni 100 sbarchi osservati nel
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2023, anno nel quale la Guinea ¢ stata la principale cittadinanza nell’ambito degli
sbarchi. La crescita di domande d’asilo di cittadini guineiani potrebbe originarsi
dalle crescenti difficolta a valicare le frontiere italiane in seguito agli aumentati
controlli (Ministero dell'Interno, 2025c) per raggiungere le tipiche mete finali per
i guineiani che chiedono asilo prevalentemente in Francia e in secondo luogo in
Germania, Belgio e Spagna.

Tabella 6. Rapporto tra richieste d'asilo e sbharchi. Prime 10 nazionalita per numero
di sbarcati in Italia. Anno 2024

Richieste d'asilo Sharchi Richieste d'asilo
ogni 100 sbarchi

Bangladesh 11.180 32.865 294
Siria 10.554 365 3
Tunisia 7.289 9.435 129
Egitto 3.629 11.595 320
Guinea 2.983 2.090 70
Pakistan 2.314 11.740 507
Eritrea 1.807 90 5
Sudan 1796 245 14
Mali 1.336 3115 233
Gambia 1.290 1735 134

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat (2025) e Ministero dell’'Interno (2025). | dati di fonte
Eurostat sono arrotondati ai multipli di 5

Per quanto riguarda, invece, le decisioni relative alle richieste di asilo, nei primi 6
mesi del 2025 si osserva una risalita nella proporzione di dinieghi, esito che ha
riguardato il 69,5% delle domande a fronte del 64,1% del 2024 e del 52% del 2023.
Complessivamente sono state emesse 46mila decisioni nel 2023, poco meno di
79mila nel 2024 e 49mila nei primi due trimestri del 2025 (Eurostat, 2025).
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Grafico 4. Esiti delle richieste d'asilo, prime istanze. Anni 2014-2025%. %
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* |l dato provvisorio relativo al 2025 si riferisce ai primi due trimestri sulla base dei dati di fonte Euro-
stat (2025).
Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat (2025)

Nel 2024 i tassi di diniego? piu elevati sono stati osservati per Kosovo (93%), Ma-
rocco (89,9%), Cina (87,8%), Algeria (87,2%) e Senegal (86,8%), mentre i piu bassi
si sono osservati per Burkina Faso (1,2%), Mali (4,6%), Palestina (5,5%), Somalia
(7,8%) e Afghanistan (8,2). Se consideriamo i principali paesi per i quali sono
state emesse decisioni nel 2024 i tassi di diniego sono molto elevati, un aspet-
to che nel medio periodo pud dar luogo a un aumento dell’irregolarita giuridi-
ca nell’ambito di queste cittadinanze. E cosi per Bangladesh (80,3%), Pakistan
(68,4%), Egitto (86,2%) e Tunisia (85,5%). Al di la dei cambiamenti legislativi, la
recente sovrarappresentazione di paesi caratterizzati da un elevato tasso di ri-
getto nella popolazione richiedente asilo &€ un fattore rilevante che contribuisce a
spiegare la crescita della proporzione di esiti negativi osservati negli anni recenti.

Piuttosto diverso ¢ il panorama relativo agli esiti dei ricorsi giurisdizionali, per
il quale la proporzione di esiti negativi & molto inferiore alla prima istanza (Euro-
stat, 2025). Hanno visto riconfermare un esito negativo della richiesta d’asilo solo
il 23,6% e 15,3% di coloro che hanno avuto un esito definitivo nel 2023 e 2024
rispettivamente. Gran parte dei ricorrenti riceve la protezione speciale (62,9%
nel 2023 e 74,6% nel 2024). | tassi di rigetto in seconda istanza nel 2024 sono

2 Vale a dire la percentuale di dinieghi sul totale delle richieste per paese.
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"Si deve constatare la mancanza

della capacita di valorizzare esperienze
iInnovative per migliorare assetti generali
Inadeguati o comungue segnati

da gravi criticita."

Capitolo 3
Il quadro normativo

Ennio Codini

Nel 2025 vi sono stati diversi sviluppi riguardanti la disciplina italiana dell’immi-
grazione, dell’asilo e della cittadinanza. In questo capitolo si da conto dei prin-
cipali, salvo che per il tentativo di esternalizzazione di una parte della gestione
dei flussi in base all’accordo tra Italia e Albania, tentativo al quale € dedicato il
capitolo 10 di questo Rapporto.

Asilo

Per quel che riguarda I'asilo, & proseguita nel 2025 I'esperienza dei cosiddetti
corridoi umanitari. In particolare, il 26 settembre & stato siglato un nuovo pro-
tocollo che dovrebbe portare, nell’arco di un biennio, all’arrivo di un migliaio di
profughi attualmente ospitati in Libano. Corridoi sono stati poi predisposti anche
in relazione alla guerra a Gaza.

Si tratta di misure importanti, per lo piu giudicate positivamente. Va pero os-
servato che i corridoi umanitari continuano a configurarsi quali soluzioni ecce-
zionali, occasionali, per “pochi”. Essi non si pongono percio quale alternativa ai
cosiddetti trafficanti per la piu parte delle persone che muovono verso I'ltalia per
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chiedere asilo. Piu volte nei precedenti Rapporti si & auspicata una valorizzazione
dell’esperienza dei corridoi umanitari per dar vita a una disciplina generale ca-
pace di offrire in tutti i contesti di crisi una chance d’arrivo legale in ltalia alle
persone in fuga, una disciplina che oggi dovrebbe tener conto anche del rego-
lamento europeo 2024/1350 sul reinsediamento e 'ammissione umanitaria; ma
anche nel 2025 non si € proceduto in tal senso, né vi sono segnali che a livello
politico sia maturata o anche solo stia maturando I'intenzione di farlo.

Passando a considerare i profughi dall’Ucraina, nel 2025, perdurando la guer-
ra, si & protratto il particolare regime di protezione temporanea per loro previsto
(prorogato dal Consiglio dell’'UE fino al 14 marzo 2026). A seguito dell’ordinan-
za del Dipartimento della Protezione civile del 29 dicembre 2024 é stato pero
smantellato nel corso dell’anno il sistema d’assistenza sui generis approntato
per tali profughi, basato su sussidi economici e accoglienza da parte di famiglie
€ organizzazioni del terzo settore con solo in subordine 'accoglienza da parte di
quelle strutture del SAl o straordinarie che invece costituisce la sola soluzione
prevista per i richiedenti asilo “ordinari”.

Se si considera che si tratta per lo piu di persone giunte in Italia nel primo
anno di guerra, ossia nel 2022, appare in generale ragionevole il venir meno di
misure di assistenza concepite — secondo la logica che vale in generale per tutti
i richiedenti protezione — come temporanee. Dispiace perd che non sia emerso
alcun orientamento a trarre spunto dal modello creato per i profughi dall’'Ucraina
per ripensare quello previsto in generale per i richiedenti asilo pur segnato da cri-
ticita sul piano della rispondenza ai bisogni. Nel Rapporto del 2022 si era auspi-
cato un tale ripensamento, mettendo in evidenza come in quanto previsto per i
profughi dall’Ucraina vi fossero una valorizzazione delle risorse dei beneficiari
e poi delle famiglie e del privato sociale e in generale una flessibilita del tutto
assenti nel sistema ordinario; ma purtroppo, anche in questo caso, come per i
corridoi umanitari, si deve constatare la mancanza della capacita di valorizzare
esperienze innovative per migliorare assetti generali pur inadeguati o comunque
segnati da gravi criticita.

Merita un cenno, infine, parlando d’asilo, la pronuncia della Corte costituzio-
nale n. 101 del 21 maggio. Essa ha riguardato le sanzioni amministrative (multa,
fermo della nave) previste qualora imbarcazioni private impegnate in attivita di
soccorso in mare non diano alle autorita italiane informazioni richieste o non se-
guano le loro indicazioni. La Corte ha ritenuto legittime tali sanzioni, precisando
perd, a proposito della questione del primo porto sicuro, e in particolare a pro-
posito della possibilita per i soccorritori di disattendere indicazioni delle autorita
italiane circa il porto verso il quale dirigersi per lo sbarco optando per un altro
piu vicino, che non puo ritenersi “vincolante” un’indicazione delle autorita tale da
mettere a repentaglio I'incolumita delle persone soccorse e percid “non ne pud
essere sanzionata l'inosservanza”.
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Immigrazione per lavoro

Col decreto-legge n. 146 del 3 ottobre sono stati apportati ritocchi alla disciplina
del nulla osta necessario per l'ingresso dei lavoratori stranieri. Col medesimo
decreto & stata anche rivista, in termini piu favorevoli agli interessati, la disci-
plina dei permessi di soggiorno per le vittime di sfruttamento. Col decreto n.
146, infine, & stata prorogata per il triennio 2026-2028 la sperimentazione della
possibilita d’'ingresso al di fuori del sistema delle quote, nel limite di non piu
di diecimila arrivi annui, di lavoratori destinati almeno inizialmente ad occuparsi
dell’assistenza di persone ultraottantenni o con disabilita.

Di per sé tutti tali interventi hanno una propria ragion d’essere. Le modifiche
alla disciplina del nulla osta sono volte a contrastare la tendenza ad un uso scor-
retto della procedura che spesso da luogo, in particolare, a nulla osta ai quali
non segue l'assunzione. Il miglioramento della tutela accordata alle vittime di
sfruttamento appare giusto anche rispetto all’esigenza di incentivare le denunce
o0 comunque la collaborazione delle vittime con le autorita chiamate a contra-
stare il fenomeno dello sfruttamento lavorativo. Il prevedere deroghe al sistema
delle quote, d’altra parte, risponde all’esigenza di favorire nuovi ingressi ritenuti
essenziali superando la rigidita e i limiti previsionali insiti nella programmazione
attraverso quote.

Va pero osservato che si tratta d’interventi che non toccano il cuore dei pro-
blemi degli ambiti ai quali si riferiscono. Come piu volte messo in evidenza nei
precedenti Rapporti, nell’applicazione delle regole sull’ingresso dei lavoratori si
riscontrano gravi criticita — cui si legano in una qualche misura i flussi irregolari
— che non dipendono tanto da particolari difetti di questa o quella disposizione
quanto da un vizio di fondo del sistema: il suo non corrispondere alle dinamiche
reali dell'incontro tra domanda e offerta di lavoro per quel che riguarda i lavora-
tori stranieri in ingresso, dinamiche che vedono tale incontro avvenire, di regola,
non prima di tale ingresso, come richiesto dalla normativa, ma dopo. Rispetto a
questo, ritoccare la disciplina del nulla osta significa occuparsi di dettagli. Quan-
to poi allo sfruttamento lavorativo, una miglior tutela delle vittime puo certo aiu-
tare I'azione di contrasto ma non puo essere a riguardo decisiva. Quanto, infine,
alla deroga al sistema delle quote, va osservato che il moltiplicarsi nel tempo
delle deroghe a tale sistema € un segnale che, insieme ad altri, ci parla di una lo-
gica, quella delle “quote”, che andrebbe complessivamente ripensata in un con-
testo nel quale, tra l'altro, prevedere i fabbisogni risulta sempre piu difficile e gl
immigrati mostrano una certa propensione a radicarsi e a cambiare nel tempo i
percorsi lavorativi.

In tema di ingressi per lavoro meritano un cenno anche i protocolli siglati nel
2025 per la realizzazione di corridoi lavorativi per persone formate all’estero
nellambito di appositi progetti definiti in linea con specifiche esigenze di datori
di lavoro italiani. In particolare, vanno segnalati due protocolli: quello del mese
di aprile tra lo Stato e la Comunita di Sant’Egidio, che prevede I'ingresso, in un
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biennio, di trecento lavoratori stranieri (formati in Costa d’Avorio, Etiopia e Liba-
no), € quello del mese di giugno tra lo Stato e la Chiesa valdese che permettera
a una settantina di rifugiati, inseriti in particolari progetti di formazione realizza-
ti in Colombia, Egitto, Giordania e Uganda, di entrare in Italia come lavoratori.
Se al momento si delineano flussi molto ridotti rispetto all'insieme dei lavoratori
migranti in arrivo, in prospettiva tale modalita potrebbe conoscere un ben mag-
giore sviluppo che potrebbe porla, se non come il canale principale, comunque
come un canale in generale rilevante per I'immigrazione dei lavoratori.

Concerne, infine, 'immigrazione per lavoro, in quanto incidente sulla tutela
di un diritto dei lavoratori immigrati, la previsione del citato decreto n. 146 con la
quale il termine per il rilascio del nulla-osta al ricongiungimento familiare & stato
portato da novanta a centocinquanta giorni.

Trattenimento

Con riguardo al trattenimento nei CPR (Centri di Permanenza per i Rimpatri) la
Corte costituzionale € intervenuta con la sentenza n. 96 del 9 giugno affrontando
una questione che potrebbe sembrare meramente formale ma invece attiene
alla tutela sostanziale dei diritti.

Com’é noto, le modalita del trattenimento nei CPR non sono stabilite dalla
legge bensi meramente da disposizioni dettate dall’esecutivo (da ultimo, dalla
direttiva cosiddetta Lamorgese del maggio 2022). A questo corrisponde una
minor tutela, perché una disciplina con legge, per la rappresentativita del Par-
lamento e la complessita e pubblicita della procedura, € piu idonea a garantire
i diritti che non disposizioni dettate dall’esecutivo. Non a caso, l'articolo 13 della
Costituzione impone che ogni privazione della liberta avvenga non solo nei casi
ma anche nei modi previsti dalla legge.

Proprio sulla questione della legittimita di una disciplina non con legge dei
modi del trattenimento nei CPR si € pronunciata la Corte costituzionale con la
sentenza n. 96 affermando anzitutto, in continuita con sue precedenti pronunce,
che anche tale trattenimento rientra tra quelli di cui al citato articolo 13 e poi, di
conseguenza, che non € conforme alla Costituzione che la relativa disciplina non
sia posta con legge. Perd la Corte non ha ritenuto possibile colmare tale grave
carenza proponendo come doverosa, costituzionalmente necessaria, un’appli-
cazione analogica delle disposizioni dell’ordinamento penitenziario al tratteni-
mento nei CPR; questo perché, se pure la privazione della liberta appare analoga,
troppo diversi sono i presupposti, non collegandosi in alcun modo il trattenimento
nei CPR a quelle esigenze penalistiche a cui silega I'ordinamento penitenziario. E
nemmeno la Corte ha ritenuto di poter far derivare dalla pur grave carenza iden-
tificata ur’illegittimita delle disposizioni di legge sui CPR. Di conseguenza, essa si
e limitata a rivolgere un pressante invito al legislatore a intervenire per dettare
finalmente con legge la disciplina dei modi del trattenimento in tali strutture.
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Puo certo apparire paradossale che si sia esclusa I'applicazione al trattenimento
nei CPR dell’ordinamento penitenziario, se si considera che, in concreto, tale ap-
plicazione avrebbe migliorato di molto la tutela dei diritti in tale contesto; ma dal
punto di vista giuridico la tesi a riguardo della Corte appare ragionevole.

Se a livello politico vi fosse una diffusa sensibilitd per garantire a tutti, anche
a coloro che sono in posizione “irregolare”, la tutela dei diritti nei termini stabiliti
dalla Costituzione, l'invito della Corte al legislatore a intervenire potrebbe appa-
rire sufficiente a portare ad un superamento della criticita messa in evidenza con
la sentenza n. 96; ma in concreto, purtroppo, a quest’ultima non ha fatto seguito
alcuna concreta iniziativa di Governo e Parlamento per colmare la grave lacuna.

Da cid é derivata una situazione insostenibile sul piano dei principi. Se il legi-
slatore non interverra, la Corte sara inevitabilmente di nuovo chiamata in causa e
si trovera allora davanti a un bivio drammatico: dichiarare illegittimo allo stato il
sistema dei CPR in quanto non adeguatamente garantista — con un dirompente
impatto politico della decisione facile da immaginare; oppure tollerare che per
I'inerzia del legislatore vi siano trattenimenti senza le garanzie di cui al citato
articolo 13 che pure dovrebbero essere assicurate.

Stato sociale

Nel 2025 la Corte costituzionale € poi intervenuta ancora sull’annosa questio-
ne della possibilita di discriminare una parte degli immigrati attraverso quella
particolare modalita che consiste nel porre un previo protratto soggiorno nel
territorio, di regola di dieci anni, come requisito o fattore di preferenza per
I’accesso a determinate prestazioni dello Stato sociale. Tale forma di discrimi-
nazione indiretta viene comunemente proposta per prestazioni che hanno una
logica di medio-lungo periodo, come ad esempio I'assegnazione di un alloggio di
edilizia pubblica; e viene giustificata dai fautori sul piano del rispetto del principio
d’eguaglianza con 'argomento che al protratto soggiorno corrisponderebbero
processi di radicamento tali da fondare una prognosi di probabile permanenza
nel territorio negli anni a venire, prognosi rilevante per prestazioni con una logica
appunto di medio-lungo periodo e percio legate all'idea di un protrarsi della pre-
senza del beneficiario.

La Corte in passato aveva gia piu volte dichiarato illegittima tale forma di di-
scriminazione osservando che, se anche per prestazioni con una logica di me-
dio-lungo periodo una prognosi quale quella di cui sopra pud essere rilevante e
dunque porsi come presupposto essenziale o comunque come fattore di prefe-
renza, il previo protratto soggiorno non & di per sé solo adeguato a dar luogo ad
una presunzione a riguardo. Emblematica dell’orientamento la decisione n. 44
del 2020 in tema di edilizia residenziale pubblica.

Nel 2025, con le decisioni n. 1 e n. 31 la Corte é ritornata sulla questione. Con
la decisione n. 1, per I'’ennesima volta con riferimento a una legge — nel caso: del-
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la Provincia autonoma di Trento — contenente il requisito dei dieci anni di previo
soggiorno quale presupposto per 'assegnazione di alloggi di edilizia residenziale
pubblica. Con la decisione n. 31, con riferimento invece a una vecchia controver-
sia riguardante il reddito di cittadinanza, concernente la previsione nella relativa
disciplina del requisito del previo soggiorno decennale quale presupposto per
'accesso al “reddito”.

In entrambi i casi la Corte costituzionale ha dichiarato l'illegittimita delle di-
sposizioni considerate per contrasto col principio d’eguaglianza, ribadendo il
proprio orientamento riguardo alla questione della possibile rilevanza del previo
soggiorno, escludendola. Nella decisione n. 31, in particolare, la Corte ha sot-
tolineato che la discriminazione sulla base del previo soggiorno si rapporta col
principio d’eguaglianza in modo del tutto diverso da quella basata sulla titolarita
da parte dello straniero di un permesso permanente. In entrambi i casi si parla di
qualcosa che dovrebbe rendere piu probabile il rimanere della persona nel terri-
torio nel medio-lungo. Ma, a giudizio della Corte,

— la titolarita di un permesso permanente da effettivamente allo straniero
una specifica garanzia legale quanto alla possibilita di restare nel territorio
nel medio-lungo periodo, che non si ha in caso di permesso temporaneo
ancorcheé rinnovabile, e percio I'indicarla tra i requisiti pud essere ritenuto
ragionevole e dunque compatibile col principio d’eguaglianza quando si
tratta di provvidenze con una logica di medio-lungo periodo (come stabi-
lito dalla Corte con la decisione n. 19 del 2022 a proposito del reddito di
cittadinanza);

— il previo protratto soggiorno non €, invece, di per sé solo indicatore di una
probabile futura permanenza della persona e dunque non puo fungere da
legittimo fattore di discriminazione.

La questione della possibilita di discriminare una parte degli immigrati ponendo
il previo soggiorno decennale quale requisito o fattore di preferenza per I'acces-
so a questa o quella prestazione dello Stato sociale dovrebbe ritenersi a questo
punto sostanzialmente chiusa. Se si considera perd con quanta tenacia in questi
anni, anche a fronte di chiare indicazioni contrarie della Corte costituzionale, go-
verni nazionali e locali hanno cercato di introdurre siffatte discriminazioni si pud
pensare che anche in futuro vedremo altri tentativi in tal senso.

Cittadinanza

Quanto ai modi d’acquisto della cittadinanza, nel 2025 si sono avuti diversi svi-
luppi importanti.
Anzitutto, il referendum dell’8-9 giugno (al quale questa Fondazione ha de-
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dicato un’apposita pagina del proprio sito"). Il quesito proponeva, in sostanza,
agli elettori di portare da dieci a cinque anni la durata della previa residenza
ordinariamente richiesta agli immigrati per poter chiedere la concessione della
cittadinanza sulla base appunto della previa residenza, per questo aspetto da un
lato rispristinando la soluzione di cui alla vecchia disciplina del 1912 e dall’altro
rendendo la disciplina italiana simile a quelle attualmente vigenti, ad esempio, in
Francia o in Germania. Ma l'iniziativa referendaria non ha avuto successo per il
mancato raggiungimento del quorum richiesto dalla Costituzione, ossia perche
la partecipazione & stata inferiore al cinquanta per cento degli aventi diritto. Dun-
que, la regola dei dieci anni € rimasta in vigore.

Difficile dire quale effetto potra avere il fallimento del referendum sulle chan-
ce di futura modifica della disciplina.

Da un punto di vista giuridico, e non solo, si pud sostenere che nella corrente
legislatura non ci sara piu spazio per modifiche nella linea proposta col refe-
rendum, perché si puo ritenere che il popolo, pur con tutte le ambiguita di un’a-
stensione massiccia indistintamente comprensiva di posizioni contrarie all’inizia-
tiva referendaria e della crescente, generale disaffezione al voto, si sia espresso
“contro”. Va peraltro osservato che non c’era alcun segno di una volonta del Par-
lamento anche solo di discutere I'ipotesi. Nelle prossime legislature, invece, ca-
mere legittimate da nuove elezioni ben potranno ritornare sul tema.

Il fallimento del referendum deve ritenersi viceversa del tutto irrilevante ri-
spetto ai progetti di riforma della disciplina nel segno del cosiddetto ius scho-
lae presentati nel 2024 da diverse forze politiche d’opposizione e di maggio-
ranza, trattandosi di questione del tutto diversa essendo il riferimento alle c.d.
seconde generazioni. Va pero osservato che prima del referendum cosi come
successivamente non vi € stato alcun segno di una volonta delle camere anche
solo di discutere tali progetti (sui quali ci si & soffermati nel 30° Rapporto?).

Nel 2025, peraltro, col decreto-legge n. 36 del 28 marzo la disciplina dei modi
d’acquisto della cittadinanza € stata modificata per due aspetti. Sono stati posti
limiti alla possibilita, prima sostanzialmente illimitata, d’acquisto della cittadinan-
za da parte di discendenti di italiani emigrati. Inoltre, per I'acquisto della citta-
dinanza da parte dei figli minorenni degli immigrati a seguito dell’ottenimento
della cittadinanza da parte di questi ultimi € stato introdotto il requisito ulteriore
dell’essere il minore “legalmente in Italia da almeno due anni ... o, se di eta infe-
riore ai due anni, dalla nascita”.

Quanto alla prima modifica, essa, oltre a spezzare formalmente legami sino-
ra ritenuti intoccabili, comportera senza dubbio una restrizione alla mobilita dei
discendenti dei nostri emigrati, dal momento che spesso essi chiedevano la cit-
tadinanza proprio per poter piu agevolmente lasciare i paesi di residenza e tra-
sferirsi in Italia o altrove.

"https://www.ismu.org/referendum-acquisizione-cittadinanza.
2 https://www.ismu.org/30-rapporto-sulle-migrazioni-2024/.
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"Il lavoro €, al contempo, 'ambito in cui
si forgia una gerarchia etnicizzata delle
opportunita e delle ricompense — con
evidenti implicazioni per il presente

e il futuro della stratificazione sociale
— ma anche il luogo in cui si costruisce
I'integrazione e si pratica la convivenza
interetnica, generando un impatto
sulla coesione sociale e sulla qualita
della democrazia."

Capitolo 4
Il lavoro

Laura Zanfrini

Il ruolo dell'immigrazione in un mercato del lavoro
sempre piu “vecchio”

Com’e noto, I'ltalia si trova a condividere con molti altri Paesi del c.d. “Nord glo-
bale” la sfida dell'invecchiamento e delle sue conseguenze per la crescita eco-
nomica, I'occupazione, la spesa pensionistica e di welfare, 'organizzazione della
vita quotidiana. E in tale scenario che va analizzato il ruolo del’immigrazione, che
in questo capitolo esamineremo con riguardo al mercato del lavoro.

Secondo le previsioni delle Nazioni Unite (UNDESA, 2024), nei prossimi 25
anni, in molti Paesi del “Sud globale”, la popolazione in eta attiva crescera a un
ritmo decisamente piu accelerato rispetto alla capacita di creare nuove oppor-
tunita occupazionali. Di contro, nei Paesi a reddito medio-alto essa si ridurra del
10%, generando un deficit di centinaia di milioni di lavoratori. In Italia, il combi-
nato disposto di un tasso di fecondita da molti anni ben al di sotto del livello di
sostituzione e di una elevata longevita determinera un preoccupante aggra-
vamento del rapporto tra popolazione in eta attiva e popolazione in eta inat-
tiva e, in particolare, una forte incidenza della componente ultra65enne, che gia
oggi “pesa” per un quarto del totale ed € destinata a raggiungere un’incidenza
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del 4,2%) e “30-39 anni” (24,2 vs 15,2%) e decisamente meno presenti in quelle
piu elevate, oltre i 60 anni (10,8% vs 25,6%).

E proprio alla differente struttura demografica che si deve, in buona misura, il si-
gnificativo divario tra stranieri e italiani nel tasso di partecipazione alla forza
lavoro - significativamente piu elevato rispetto alla media dei Paesi Ocse € in par-
ticolare dei Paesi dell’'Unione europea, dove il differenziale € addirittura a favore
dei nativi (OECD, 2025)” - e che si traduce, nei dati di stock, in un’incidenza degli
stranieri sulle forze di lavoro superiore al loro peso sulla popolazione complessiva.

Nel dettaglio - e tenuto conto di come i dati riportati nella tabella 18, distinti per
cittadinanza, sottostimano I'effettivo apporto dellimmigrazione, in conseguenza
del sostenuto numero di naturalizzazioni avvenute nel corso degli anni® —, il nume-
ro di stranieri in eta attiva & arrivato nel 2024 a sfiorare i 4 milioni, pari al 10,6%
dell’intera popolazione di 15-64 anni. Rispetto al 2023, mentre la popolazione in
eta attiva é cresciuta, nel suo complesso, del 2,3%, la sua componente straniera
€ cresciuta di ben il 4,5%. Di contro, mentre il volume complessivo degli inattivi
resta quasi stabile, esso cresce del 5% nel caso degli stranieri, a riflesso di una di-
namica dei flussi in ingresso composta in maniera nettamente prevalente dai c.d.
migranti non economici; cid nondimeno, il peso degli inattivi stranieri sul totale
resta comunque inferiore alla loro incidenza sugli attivi e sugli occupati.

Per le forze di lavoro, la crescita complessiva € pari appena all1%, mentre per
gli stranieri & di nuovo pari a oltre il 4%, consentendo loro di raggiungere I'11% del
totale. Nel quadro dei positivi andamenti occupazionali, culminati nel 2024 nel
raggiungimento del record storico del numero di occupati, quest’ultimo & cre-
sciuto complessivamente, tra il 2023 e il 2024, di oltre 315mila unita (+1,4%); di
questi, oltre 133mila sono stranieri (+5,7%). | disoccupati, infine, si riducono di
quasi 7 punti percentuali, per gli stranieri in misura leggermente piu significativa.
Tuttavia, il peso dei disoccupati stranieri sul totale passa dal 15,5% al 16,9%,
rafforzando, per cosi dire, la loro condizione di svantaggio che, come vedremo,
emerge chiaramente anche dal confronto tra i tassi di disoccupazione.

"Va pero precisato che le comparazioni contenute nel World Migration Outlook sono basate sul Pa-
ese di nascita e non sulla nazionalita.

8 In questo capitolo utilizziamo i dati resi disponibili da Eurostat, leggermente diversi da quelli pub-
blicati da ISTAT e riportati, ad esempio, nel Rapporto sul mercato del lavoro degli immigrati realiz-
zato dalla Direzione Generale per le politiche migratorie e per I'inserimento sociale e lavorativo dei
migranti.

9 Si puo osservare, al riguardo, come il criterio del Paese di nascita presenterebbe a sua volta il limite
di includere anche gli italiani per discendenza che, per varie ragioni, sono nati all’estero.
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Tabella 1. Popolazione in eta compresa fra i 15 e i 64 anni, per condizione profes-
sionale e cittadinanza. Migliaia. Anno 2024

Stranieri Stranieri Totale Italiani Totale 96 Stranieri
UE extra-UE stranieri (stranieri+  sul totale
italiani)

el Tl 11243 28037 39310 332970 37.2304 106

Inattivi, di cui:

Z?LZU? dilavoro, 8104 19157 27284 220890 247981 11,0
Occupati 729,4 1718,4 2.450,0 20.699,3 23.150,0 10,6
Disoccupati 81,0 1972 278,3 1.369,8 1.648,1 16,9

Inattivi 3139 888,0 1.2027 112280  12.4322 o7

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/Ifsa_
pganws/default/table?lang=en

Quanto alla distribuzione settoriale degli occupati, ci limiteremo ad osservare
come l'incidenza degli stranieri sia particolarmente elevata — grazie soprattutto
al contributo della componente extra-UE - nel comparto dei servizi personali e
collettivi (circa 3 occupati su 10), nell’agricoltura (circa 2 su 10), cosi come nel
turismo e nelle costruzioni (per un’analisi piu dettagliata si rimanda a Direzione
Generale per le politiche migratorie e per I'inserimento sociale e lavorativo dei
migranti, 2025). Osserviamo infine che, nonostante la vivacita degli immigrati sul
fronte del lavoro autonomo e imprenditoriale, confermata anche dagli andamenti
piu recenti (Unioncamere & Ministero del lavoro e delle politiche sociali, 2025),
circa I'86% degli occupati stranieri (oltre 2,1 milioni), nel 2024, ha un contratto
dipendente, e solo il restante 14% (350mila) opera come lavoratore autonomo.

Il ruolo dellimmigrazione, sul complesso dell’occupazione e con riguardo
ad alcuni specifici settori, emerge anche dai dati di flusso. Nel 2024, circa un
quinto delle attivazioni di rapporti di lavoro registrate dal Sistema Informativo
Statistico delle Comunicazioni Obbligatorie ha interessato lavoratori stranieri
(2.673.696 in valore assoluto), comunitari in circa due casi su dieci, extra-UE
nei restanti otto casi (del tutto analoga l'incidenza di stranieri sul totale dei la-
voratori interessati dalla cessazione del rapporto di lavoro nel corso dell’anno).
Nello stesso anno, si sono registrate 164mila trasformazioni di contratti a tempo
determinato in rapporti a tempo indeterminato che hanno interessato lavoratori
stranieri, di nuovo ripartiti tra comunitari ed extracomunitari con una proporzione
di due versus otto. Sempre nel 2024, i lavoratori stranieri hanno coperto circa il
70% dei 379.505 rapporti di lavoro domestico attivati; anche in questo caso le
attivazioni hanno riguardato soprattutto la componente extra-UE (oltre la meta
delle assunzioni complessive). E, ancora, quasi un quarto dei rapporti di lavoro
in somministrazione attivati nel corso del 2024 ha riguardato lavoratori stranieri.
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La differenza tra donne europee ed extra-europee si stempera invece, fino pra-
ticamente ad annullarsi, quando si considerano i tassi di disoccupazione. No-
nostante la significativa riduzione rispetto al 2023, molto elevato resta invece
lo scarto con le donne italiane - che, in questo lasso di tempo, hanno in parte
assorbito il gap negativo con gli uomini italiani — e addirittura pit ampio di quello
che separa le donne dagli uomini stranieri. Anche questi ultimi, dal canto loro,
risultano decisamente penalizzati nel confronto con gli uomini italiani mentre, di
nuovo, modesto ¢ il differenziale tra immigrati UE ed extra-UE. In termini com-
plessivi, si potrebbe affermare che, pur con tutte le sue peculiarita, il “mercato
del lavoro degli immigrati” sta via via avvicinandosi alla conformazione di altri
Paesi, con una progressiva riduzione dei differenziali positivi nei livelli di parteci-
pazione e una maggiore esposizione al rischio di disoccupazione che va a som-
marsi agli altri fenomeni di svantaggio strutturale.

A tale riguardo, una criticita “costitutiva” del rapporto tra immigrati e merca-
to del lavoro italiano & rappresentata dalla loro segregazione professionale. Ad
acclarare “ufficialmente” tale fenomeno € anche un recente studio dell’Orga-
nizzazione Internazionale del Lavoro (OIL, 2025), che riferisce come addirittura
I’'80% degli immigrati sia concentrato nel “segmento secondario” del mercato
del lavoro, caratterizzato da basse qualifiche, basse retribuzioni, bassa mobilita
professionale.

La segregazione si manifesta in due declinazioni: quella “verticale”, rappre-
sentata dai livelli di inquadramento, e quella “orizzontale”, rappresentata dalla
distribuzione per settori e figure professionali. Limitandoci a riportare qualche
dato emblematico, € impiegato in “occupazioni elementari” il 7,6% degli occupati
nati in Italia, rispetto al 26% dei nati all’estero; se si considerano gli impiegati, le
incidenze corrispettive diventano invece del 4,7% e del 13,7%,; |la forbice si amplia
ulteriormente se si considerano i profili manageriali e i “professionals”: solo 7,5%
tra i nati all’estero, ma ben 21,5% tra i nati in Italia™.

Se invece si guarda ai rapporti di lavoro attivati nel corso del 2024, a guidare
la classifica & ’Agricoltura (44,1% delle attivazioni che hanno interessato lavorato-
ri stranieri) seguita, nell’'ordine, da Costruzioni (35,8%), Industria in senso stretto
(24,8%), Commercio e riparazioni (15,4%) e Altre attivita nei Servizi (15,0%). Il dato
piu interessante € pero quello relativo alle qualifiche: a primeggiare decisamente,
tra le nuove attivazioni, sono i braccianti agricoli, seguiti a distanza dagli addetti
all’assistenza personale, camerieri e professioni assimilate, manovali e personale
non qualificato dell’edilizia civile e professioni assimilate. Considerando anche il
dato, sopra riportato, relativo alle attivazioni di rapporti di lavoro domestico, cio
ci parla di una dinamica delle nuove assunzioni che tende complessivamente a

'© Eurostat, Employed persons by migration status, occupation and educational attainment level. Mi-
gliaia di unita, 15-64enni, 2024 (https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/Ifsa_egaisedm__cu-
stom_18746557/default/table). Si osservi che in questo caso la distribuzione & costruita considerando
non la cittadinanza (dato non disponibile) ma il Paese di nascita, criterio che presenta i limiti gia
descritti nella nota n. 8.
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riprodurre gli ormai radicati fenomeni di etnicizzazione dei rapporti di impiego,
a loro volta “responsabili” di una domanda di lavoro immigrato sostanzialmente
in linea con I'assioma della complementarita. A tale riguardo, solo modesti se-
gnali evolutivi ci vengono dalla distribuzione dei 30.748 tirocini extracurriculari
attivati nel 2024 che hanno interessato cittadini stranieri. Essa vede al vertice i
commessi delle vendite al minuto, sia per i tirocinanti UE che per quelli extra-UE,
dentro una classifica dalla quale traspare pero una divaricazione tra gli immigrati
con nazionalita europea (per i quali troviamo ai primi posti figure quali gli addetti
alle funzioni di segreteria e agli affari generali e i progettisti di software, sebbene
a fianco di camerieri, baristi e addetti ai servizi di pulizia) e quelli extra-UE (per i
quali troviamo invece ai primi posti cuochi, personale non qualificato nei servizi di
ristorazione e di pulizia, camerieri e addetti alla distribuzione dei cibi).
Ovviamente, come tante volte abbiamo sottolineato nei nostri contributi a
questo Rapporto, questo “modello” di integrazione influisce anche sull’attrat-
tivita in senso lato dell’ltalia €, in particolare, sulla sua (in)capacita di cristalliz-
zare l'interesse della componente pil istruita dei candidati al’immigrazione:
€ il fenomeno che il report di Banca d’ltalia (Balbo et al., 2025) ha efficacemente
battezzato “selezione negativa” (espressione che riportiamo senza trarne nessu-
na valutazione circa la desiderabilita, le capacita lavorativa e le virtu morali degli
immigrati meno qualificati). Per di piu, concentrandosi nei settori e nelle imprese
a piu bassa produttivita, gli immigrati pagano lo scotto piu alto di un sistema
- quello italiano - in cui i livelli salariali sono notoriamente poco competitivi,
specie in rapporto al costo della vita in alcuni contesti territoriali.
Specularmente, la dinamica “asfittica” delle retribuzioni non é certo estranea
all’apertura di spazi occupazionali per gli immigrati nei settori a bassa qualifi-
cazione e a bassa produttivita. Laltra faccia della medaglia € che gli immigrati
guadagnano mediamente ancora meno degli italiani, e soprattutto guadagna-
no mediamente (troppo) poco. | differenziali retributivi, infatti, sono quasi inte-
ramente spiegati, oltre che dal minor numero di ore lavorate, dal tipo di lavoro
e dal tipo di azienda (Ibidem) e dunque rimandano a criticita strutturali quali la
presenza di imprese a bassa produttivita e capacita innovativa e la drammati-
ca espansione del cattivo lavoro, uno dei driver dei fenomeni di disengagement
e disoccupazione/inattivita volontaria. Larchivio INPS dei lavoratori dipendenti
consente di rilevare come, nel 2024, la retribuzione media annua dei lavoratori
non comunitari sia stata inferiore del 30,4% a quella del complesso dei lavoratori
(17.015 euro versus 24.449 euro); un gap che si accentua per i dipendenti a tempo
indeterminato (20.939 euro versus 29.567) e si riduce per quelli a tempo deter-
minato, che peraltro hanno salari particolarmente bassi (10.060 euro rispetto ai
10.626 euro della generalita dei lavoratori). Al contrario, i lavoratori extra-europei
impiegati come collaboratori domestici registrano una retribuzione media annua
superiore del 13,1% a quella della generalita dei lavoratori, probabilmente per via
del maggior numero di ore lavorate per settimana: i livelli retributivi sono tuttavia
straordinariamente bassi: 8.809 versus 7.791. Analogo il discorso per i lavoratori
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agricoli non comunitari, la cui retribuzione media annua & leggermente superiore
a quella della generalita dei lavoratori: 9.477 euro versus 9185 euro. Si possono
infine citare i risultati di uno studio dell’OIL (2025) che compara i salari orari me-
diani, arrivando alla conclusione che quello degli immigrati & del 26,3% inferiore
rispetto a quello percepito dai nazionali; per di piu, il divario, superiore alla media
dei Paesi europei, € significativamente aumentato nel corso del tempo (nel 2006
era del 21,6%) e si amplifica per le lavoratrici, penalizzate anche dal consueto
gender pay gap.

Alla luce di questi dati, tenendo anche conto della fragile condizione patri-
moniale di molte famiglie immigrate e dellimpossibilita di attingere alle forme di
solidarieta intergenerazionale cosi preziose per molti nuclei italiani (la pensione
dei nonni che aiuta figli e nipoti), non deve certo stupire la forte incidenza di
famiglie straniere in condizioni di poverta assoluta: 35,2% nei nuclei composti
esclusivamente da stranieri, rispetto al 6,2% per le famiglie composte solamente
da italiani™ (ISTAT, 2025b). Le conseguenze coinvolgono la vita quotidiana - elo-
quente il dato sull'incidenza dell'insicurezza alimentare, che colpisce addirittura
i1 17,9% delle famiglie straniere™ (ISTAT, 2025c) -, le prospettive delle nuove ge-
nerazioni — il 40,5% delle famiglie di soli stranieri con minori € in poverta assolu-
ta® (ISTAT, 2025b) - e anche, come si discute nel capitolo 18 di questo rapporto,
la possibilita di pianificare spese e investimenti a lungo termine, come I'acquisto
dell’abitazione.

Infine, in un Paese nel quale — si sente spesso affermare - I'ascensore sociale
si € bloccato, gliimmigrati sembrano penalizzati anche sul fronte della mobilita.
Un’analisi ISTAT (2025a), dimostra come la condizione di straniero rappresenta
uno svantaggio rispetto alla possibilita di vedere crescere il proprio reddito nel
tempo. Tra il 2011 e il 2022, infatti, I'incidenza di coloro che hanno migliorato le
proprie condizioni rispetto al 2011 € del 25% tra gli stranieri (con incrementi reali
comunque inferiori a quelli degli italiani), del 41% tra chi ha acquisito la cittadi-
nanza italiana e del 51% tra gli italiani da sempre. Linstabilitd occupazionale e il
maggiore rischio per gli stranieri di svolgere un lavoro irregolare sono indicate tra
le cause di questo divario.

Investire sull'immigrazione

| dati coi quali abbiamo chiuso il paragrafo precedente evocano il rischio di una
condizione di svantaggio strutturale destinata a “sclerotizzarsi”, investendo an-
che le nuove generazioni nate nell’ambito delle famiglie immigrate, come ab-
biamo avuto modo di discutere in precedenti edizioni di questo Rapporto. Essi,

130,4% I'incidenza fra le famiglie con almeno uno straniero.
291% I'incidenza fra le famiglie di soli italiani.
'3 Rispetto all’8,0% delle famiglie con minori di soli italiani e al 33,6% di quelle “miste”.
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pero, ci dicono anche che, tra gli immigrati che hanno compiuto un percorso di
integrazione sugellato dall’acquisizione della cittadinanza, diventa molto piu alta
la probabilita di migliorare nel tempo i propri livelli di reddito.

Questo fatto basterebbe a dimostrare come gli interventi a supporto dell’in-
tegrazione costituiscano un investimento, anche per accrescere il contributo
delllimmigrazione alla produzione di ricchezza. A maggiore ragione in un Paese
particolarmente incline ad attrarre un’immigrazione povera di risorse economi-
che e culturali. E tanto piu se si considera la “timidezza” con la quale si stanno
implementando le recenti modifiche legislative che potrebbero incoraggiare I'ar-
rivo di un’immigrazione piu qualificata. Il canale della formazione all’estero stenta
infatti a decollare, a causa della scarsa propensione delle imprese a investire
in questa direzione, a dispetto del diffuso timore di non riuscire a reclutare le
risorse umane di cui hanno bisogno. Cosi come la convertibilita dei permessi di
studio in permessi di lavoro € destinata a produrre ben pochi frutti, vista la bassa
attrattivita dell’ltalia nei confronti degli studenti internazionali (solo poco piu di
20mila i permessi rilasciati nel 2024: OECD, 2025).

Gli scenari demografici e occupazionali discussi in questo capitalo ribadi-
scono quanto sia essenziale proseguire nello sforzo in atto di ammodernare |l
sistema di gestione degli ingressi e superare I'imbarazzante disallineamento tra
la legge e la prassi che ha costituito la cifra della vicenda italiana fin dall’inizio
della transizione migratoria (Zanfrini, 2023) e di cui & testimonianza, ancora
0g4gi, la bassa quota di richieste di ingresso che esita nella sottoscrizione di un
reale contratto di lavoro. Al tempo stesso, occorre pero prendere atto di come
I’evoluzione del quadro normativo che regola le migrazioni economiche non
& affatto sufficiente a garantire ’evoluzione dei percorsi di inclusione occu-
pazionale. Tanto piu se si considera come a determinare un saldo migratorio
positivo — cosi prezioso nel mitigare le conseguenze del quadro demografico
sulle fasce in eta attiva — sono, in misura nettamente prevalente (in circa 9 casi
su dieci), gliingressi dei c.d. “migranti non economici”: uomini e donne in grado
di generare una forza lavoro potenziale, ma al tempo stesso particolarmen-
te esposti — come insegna I'esperienza internazionale - al rischio di divenire
vittime delle varie forme di discriminazione che caratterizzano il rapporto tra
immigrati e mercato del lavoro.

Vale dunque la pena ribadire come il lavoro &, al contempo, ’ambito in cui si
forgia una gerarchia etnicizzata delle opportunita e delle ricompense - con
evidenti implicazioni per il presente e il futuro della stratificazione sociale -
ma anche il luogo in cui si costruisce 'integrazione e si pratica la convivenza
interetnica, generando un impatto sulla coesione sociale e sulla qualita della
democrazia.

La questione ¢ stata attenzionata anche nell’ultima edizione del World Migra-
tion Outlook (OECD, 2025), a partire dalla constatazione di come la segregazione

4 Si veda il capitolo 1in questo Rapporto.
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"Il sistema scolastico italiano

si configura come spazio privilegiato

di incontro interculturale, specchio

di una “superdiversita” in cui si attuano
quotidianamente pratiche per l'inclusione
formativa delle nuove generazioni italiane."

Capitolo 5
La scuola

Mariagrazia Santagati

Uno scenario stabilmente multiculturale

Nel contesto di un progressivo invecchiamento della popolazione e di declino
demografico strutturale, 'immigrazione straniera rappresenta un fattore deter-
minante per la stabilita della popolazione scolastica italiana, grazie alla presenza
di minori figli di immigrati, in larga parte nati sul territorio nazionale. Dal Rappor-
to del 2019 realizzato da Fondazione ISMU - sul progetto FAMI del Ministero
dell'lstruzione “Azioni e strumenti di governo per la qualificazione del sistema
scolastico in contesti multiculturali” — preferiamo riferirci a questo gruppo con la
denominazione sociologica “alunni con background migratorio”, che restituisce
la pluralita delle esperienze degli alunni appartenenti a questo gruppo, prove-
nienti da famiglie immigrate, nati in all’estero ma sempre piu nati e cresciuti in
Italia, per legge senza la cittadinanza italiana ma cittadini de facto grazie ad un
ampio e lungo processo di scolarizzazione. Lindagine ISTAT (2024b) “Bambini e
ragazzi” evidenzia come, al 1° gennaio 2024, quasi mezzo milione di giovani tra
gli 11 e i 19 anni é straniero, pari al 9,7% di tale fascia di eta, un valore superio-
re rispetto all'incidenza complessiva degli stranieri sulla popolazione residente
(9%). La composizione del gruppo “bambini e ragazzi” si rivela inoltre eteroge-
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nea: il 59,5% é costituito da stranieri nati in Italia, I'11,7% € nato all’estero ma arri-
vato prima dei 6 anni, il 17% & immigrato tra i 6 e i 10 anni, e I'1,8% ¢ arrivato a 11
anni o piu. Inoltre, piu del 6% dei ragazzi italiani di 11-19 anni possiede una doppia
cittadinanza, mentre I’'8% ha uno dei due genitori nato all’estero.

In tale quadro, il sistema scolastico italiano si configura come spazio privile-
giato di incontro interculturale, specchio di una “superdiversita” in cui si attua-
no quotidianamente pratiche per 'inclusione formativa delle nuove generazioni
italiane. | dati che seguono si riferiscono alla porzione di alunni con background
migratorio senza cittadinanza italiana, ovvero il gruppo su cui sono disponibili le
principali statistiche provenienti da fonti istituzionali.

Alunni con background migratorio.
Le stime per l'a.s. 2023/24

Dopo decenni di monitoraggio continuo e attento, nel momento in cui si scri-
ve, il Ministero dell’lstruzione e del Merito non ha ancora pubblicato il notiziario
statistico con i dati definitivi sugli alunni con cittadinanza non italiana (CNI) per
I'a.s. 2023/24. Per tale motivo, il capitolo tiene conto degli ultimi dati disponibili
(a.s. 2022/23: MIM, 2024), integrati dalle stime di Fondazione ISMU ETS per I'a.s.
2023/24, utilizzando ulteriori fonti per 'approfondimento di temi specifici.

Nel complesso, il quadro si conferma in linea con quello degli ultimi anni. La
ricostruzione longitudinale del’andamento delle presenze permette di cogliere
'aumento a ritmi sostenuti degli ultimi venti anni, con un cambio di passo nella
crescita: se nel decennio 2003/04-2013/14, I'incremento nel numero degli alunni
con CNI & stato di +495.912 presenze, nella seconda decade 2013/14-2023/24
si & attestato a +126.947, con un trend di crescita che & notevolmente rallentato.
Attualmente, Fondazione ISMU ETS stima la presenza di 930mila alunni con cit-
tadinanza non italiana, iscritti dalle scuole dell’infanzia alle scuole secondarie di
secondo grado, nell’a.s. 2023/24 (grafico 1).

Anche il dato medio dell’incidenza percentuale degli alunni con CNI sul totale
della popolazione scolastica € variato significativamente, passando in venti anni
dal 3,5% all'11,6%, ovvero da piu di 3 ad oltre 11 alunni non italiani ogni 100 stu-
denti (grafico 2). Nell'a.s. 2023/24, secondo le informazioni disponibili nel “Por-
tale Unico dei Dati della Scuola”, il 51,7% del totale degli alunni con CNI & rappre-
sentato da maschi, mentre il restante 48,3% ¢ costituito da femmine.
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Grafico 1. Alunni con CNI nel sistema scolastico italiano. A.s. 2003/04-2023/24%*. V.a.

2023/24 I ©930.000
2022/23 | ©14.860
2021/22 | 872.360
2020/21 | 865.388
2019/20 e 876.801
2018/19 I 857.729
2017/18 | 841.719
2016/17 | 826.091
2015/16 e 814.851
2014/15 . 814.208
2013/14 e 803.053
2012/13 I 786.630
2011/12 e 755.939
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Fonte: elaborazione ISMU ETS su dati MIM
* Il dato 2023/24 e stimato dal Settore Statistica di Fondazione ISMU ETS, https:/www.ismu.org/
istruzione-e-formazione-banca-dati-sulle-migrazioni/.

Grafico 2. Incidenza percentuale degli alunni con CNI sul totale della popolazione
scolastica. A.s. 2003/04-2023/24. %
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Fonte: elaborazione ISMU ETS su dati MIM
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a Venezia (21,6%), seguita da Milano (20,6%), Bologna (19,6%) e Genova (19%).
Simili squilibri, come & prevedibile, emergono nella distribuzione degli alunni
non comunitari: Milano ospita circa 74mila studenti, Roma 44mila, Torino 25mila,
mentre le cittd del Sud come Napoli si attestano su valori intorno ai 13mila. Se
si considerano i minori stranieri non accompagnati (MSNA), Milano rimane la
prima citta per presenze (oltre mille), ma anche in Sicilia e in particolare a Cata-
nia (745) i numeri sono molto elevati, seguite da Roma (685), delineando una ge-
ografia diversificata delle presenze minorili che include anche aree meridionali
ad alta vulnerabilita. Come gia evidenziato altrove (Barzaghi, Santagati, 2025),
d’altro canto, solo il 21% di un campione rappresentativo di MSNA, raggiunto tra-
mite una survey tra il 2020 e il 2022, risultava inserito in percorsi scolastico-for-
mativi frequentati anche da italiani (e quindi non CPIA, ovvero Centri Provinciali
per I'lstruzione degli Adulti) finalizzati all’ottenimento di un titolo di studio.

Tabella 1. Presenza di minori stranieri nelle principali citta metropolitane. V.a. e %

Provincia Nati Nati stranieri  Alunni non MSNA in Primo Paese
stranieri su tot. nati comunitari accoglienza dei MSNA
Bari 460 54 7.985 145 Gambia 28,3
Bologna 1.336 196 18.881 498 Ucraina 26,5
Cagliari 109 5,3 2.214 126 Ucraina 73
Catania 304 34 3795 745 Guinea 16
Firenze 1.083 174 19.058 342 Tunisia 22,5
Genova 880 190 13.668 485 Egitto 50,5
Messina 222 56 3.111 441 Gambia 18,6
Milano 4.660 20,6 74.059 1.086 Ucraina 51,4
Napoli 1.025 41 13.421 463 Egitto 19,4
Palermo 373 38 4.435 290 Guinea 20,7
Reggio Calabria 242 61 2.982 306 Ucraina 337
Roma 3.858 14,5 44,301 685 Ucraina 39,4
Torino 2.168 16 25.586 475 Egitto 28,4
Venezia 1.088 216 13731 129 Ucraina 33,3
Italia 53.079 135 741.085 20.206 Egitto 19,4

Fonte: MLPS - Direzione Generale del'immigrazione e delle politiche di integrazione (2025)

Le disparita educative tra giovani italiani e stranieri risultano trasversali e as-
sumono maggiore rilevanza nel Mezzogiorno. Secondo I'ISTAT (2024a), tra i 15-
19enni, solo il 93% dei ragazzi stranieri ha conseguito almeno il diploma di scuola
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secondaria di primo grado a fronte del 99,5% degli italiani, con valori nettamente
inferiori nelle aree meridionali, in particolare a Napoli e Reggio Calabria (circa
85%). Nella fascia 20-24 anni, solo il 53,5% dei giovani stranieri ha completato la
scuola secondaria di secondo grado contro I'88,6% degli italiani, con differenze
ancora piu accentuate a Catania e Napoli, dove circa due terzi dei giovani stra-
nieri non raggiunge il diploma.

Nel complesso, i dati delineano un quadro territoriale fortemente diseguale,
in cui la condizione di fragilita dei giovani con background migratorio si intrec-
cia con le debolezze strutturali dei contesti meridionali. Come osservano Girardi
e Rocco (2025), comprendere tali disparita richiede di superare la dimensione
individuale o biografica dell'inclusione per adottare politiche educative di tipo
ecologico, capaci di intervenire sui contesti territoriali e istituzionali per pro-
muovere un’inclusione autentica e duratura.

Gli studenti con CNI presenti in Italia provengono da circa 200 Paesi differen-
ti. Circa il 43% ha origini europee (con la prevalenza di Romania, Albania, Ucraina,
Moldova), il 32% & di origine africana (Marocco, Egitto, Tunisia, Nigeria, Senegal),
circa il 20% di provenienza asiatica (Cina, India, Filippine, Pakistan, Bangladesh)
e I’'8,5% di origine latinoamericana (Peru, Ecuador: Idos, 2025).

Secondo i Report sulle comunita migranti in Italia (MLPS, 2023), la distribu-
zione degli studenti per livello scolastico varia in relazione alla nazionalita. Le
comunita filippina, ecuadoriana e peruviana - caratterizzate da bassi tassi di na-
talita, prevalenza femminile e forte inserimento nei servizi domestici — mostrano
una maggiore presenza nella scuola secondaria di secondo grado. Viceversa,
le collettivita con elevati tassi di natalita e quote pit ampie di minori (nigeriana,
bangladese, indiana, pakistana, marocchina, egiziana) si concentrano prevalen-
temente nella scuola dell'infanzia e primaria (Ibidem: 15).

Complessivamente, il 48,2% degli alunni non comunitari € di genere femmi-
nile, con un picco del 49,9% nelle scuole secondarie di secondo grado. Le quo-
te piu alte di studentesse si osservano tra le nazionalitd moldava, ecuadoriana
e peruviana, dove il genere femminile prevale anche tra i residenti regolari; al
contrario, le percentuali piu basse riguardano le comunita egiziana, senegalese,
bangladese, pakistana, tunisina e indiana, tradizionalmente a prevalenza maschi-
le. Si segnala infine una diminuzione dell'incidenza femminile nel passaggio tra
scuola primaria e secondaria di primo grado per Bangladesh, Egitto, Senegal,
Tunisia, Pakistan. Tale quota risale nella secondaria di secondo grado solo tra gli
studenti tunisini, mentre si riduce ulteriormente tra gli egiziani (42,2%) e i ban-
gladesi (44,9%).
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Percorsi, scelte scolastiche e aspirazioni dei giovani
di origine immigrata

Passando ad esaminare alcuni indicatori relativi alle difficolta e disparita spe-
rimentate dagli alunni con background migratorio, ’abbandono precoce degli
studi rimane un dato di evidente disparita rispetto agli autoctoni. Il trend di dati
2015-2024 sugli Early Leavers from Education and Training (ELET), ovvero gio-
vani tra i 18 e i 24 anni che si sono fermati alla licenza media (tabella 2), mostra
come I'ltalia si sia allineata ai livelli europei con, in media, 8,5 giovani ELET ogni
100 rispetto agli 8,1 nel’UE-27. La situazione peggiora progressivamente su scala
europea, ma ancor di piu nel contesto italiano, se si considerano i maschi, gli
stranieri e, infine, i giovani maschi stranieri: infatti, i dati italiani relativi al 2024
non si discostano troppo da quelli europei, se non per la situazione peggiore dei
maschi stranieri.

Tabella 2. ELET (18-24enni) per luogo di nascita. Anni 2015-2024. %

ELET UE27 ELET ITALIA
Tot. Maschi Stran. nj:\;acnr;i Tot. Maschi Stran. nﬁ:‘;acnr;i
2015 10 11,5 253 26,4 12,8 155 34,1 382
2016 9,5 11,0 25,3 26,4 11,8 14,3 32,8 351
2017 94 10,9 24,7 26,2 121 14,8 331 35
2018 9,2 10,7 254 278 12,2 14,3 376 38,6
2019 8,8 104 254 278 11,3 131 363 392
2020 87 10,5 259 28,5 121 14,6 372 41,3
2021 8,5 10,0 25,4 297 08,9 127 32,5 376
2022 83 97 28,0 28,0 98 11,6 381 36,2
2023 8,2 98 24,6 277 9,0 11,4 26,8 32,9
2024 81 96 231 257 85 106 24,3 29,2

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat

D’altro canto, nel territorio italiano i giovani stranieri presentano livelli di istruzione
sensibilmente inferiori rispetto ai coetanei italiani (ISTAT, 2025). Nel 2024, il rischio
di dispersione scolastica implicita, definito come il mancato raggiungimento dei
livelli minimi di competenza al termine del primo ciclo di istruzione (in Italiano,
Matematica e Inglese), risulta significativamente piu elevato tra i maschi (13,8%,
+3 punti percentuali rispetto alle femmine) e tra gli studenti immigrati di prima
generazione (22,5%), rispetto sia agli studenti italiani (11,6%) sia a quelli stranieri

80

5. La scuola

di seconda generazione (10,4%). Infine, il background socio-economico familiare
si conferma un fattore determinante: tra gli studenti provenienti da contesti svan-
taggiati, il rischio di dispersione scolastica implicita & piu che doppio rispetto a
quello dei coetanei con condizioni socio-economiche piu favorevoli (Ibidem).

Un segnale di miglioramento, invece, si osserva negli ultimi anni con il pro-
gressivo avvicinamento nelle scelte scolastiche tra studenti con CNI e coetanei
italiani, pur persistendo differenze significative. Gli stranieri restano una compo-
nente stabile degli istituti tecnici, mentre si riduce la presenza nei professionali e
cresce quella nei licei, soprattutto tra i nati in Italia. Tuttavia, permane un marcato
“divario liceale”, poiché tra gli italiani i liceali rappresentano il 53,7%, oltre 20
punti percentuali in piu rispetto agli stranieri, segno di persistenti ostacoli nella
transizione tra primo e secondo ciclo d’istruzione (MIM, 2024).

Le aspirazioni formative confermano tale divario. Secondo la gia citata indagi-
ne ISTAT su “Bambini e ragazzi” (2024b), oltre la meta degli studenti delle scuole
secondarie di primo grado desidera iscriversi a un liceo, ma tra gli stranieri la
quota scende al 38,3% contro il 52,4% degli italiani. Gli studenti stranieri mo-
strano una maggiore propensione verso istituti tecnici o professionali e un piu
alto grado di indecisione. Le differenze di genere restano marcate: il 60,6% delle
ragazze intende iscriversi a un liceo contro il 41,6% dei ragazzi. Tra le collettivita,
i romeni appaiono i piu orientati verso i licei (48%), mentre albanesi e maroc-
chini mostrano le aspirazioni orientate alla professionalizzazione. Dati di Save
the Children su elaborazioni INVALSI (2025), inoltre, aggiungono alcuni dettagli
sull’interazione tra cittadinanza non italiana e situazione economica delle fami-
glie, mostrando che, a parita di condizioni socio-economiche svantaggiate, tra i
best performer alle scuole medie si iscrive al liceo il 60,7% degli italiani, il 52,7%
degli studenti di seconda generazione e il 48,7% di quelli di prima generazione.

Un analogo orientamento emerge per le aspirazioni universitarie: tra gli stu-
denti delle scuole secondarie di secondo grado, il 56,6% dichiara I'intenzione di
proseguire all’'universita e, anche in questo caso, gli stranieri manifestano tali am-
bizioni in percentuale inferiore (44,5% contro 57,8% degli italiani). Le differenze
nazionali ricalcano quelle precedenti relative alla scelta della scuola superiore: solo
il 38,3% dei marocchini e il 41,3% degli albanesi intende iscriversi all’'universita, a
fronte del 48,1% dei romeni. Il fattore economico conferma la sua influenza: tra
gli studenti con una condizione familiare molto buona il 67,1% aspira all’universita,
contro il 46,0% di chi vive in condizioni economiche difficili, mentre questi ultimi
mostrano una maggiore propensione all'ingresso precoce nel mondo del lavoro.

Nonostante i progressi, permangono disuguaglianze significative negli esiti
scolastici e negli apprendimenti a sfavore degli alunni con CNI. Secondo ISTAT
(2025), il 75% dei ragazzi nati all’estero non raggiunge la sufficienza nelle com-
petenze alfabetiche e il 67,6% in quelle numeriche; tra i nati in Italia da genitori
stranieri le quote scendono rispettivamente al 57,2% e al 52,6%, mentre tra gli
studenti nativi si attestano al 37,0% e al 41,4%. |l Rapporto INVALSI 2025 evi-
denzia un indebolimento degli apprendimenti in Italiano e Matematica dal 2018
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"Ancora una volta la dimensione della
salute mette in luce le carenze di un
sistema che non solo non riconosce,
tutela e salvaguarda il diritto fondamentale
alla salute di tutte le persone che

vivono nel nostro Paese, ma sottovaluta

le conseguenze che la mancanza di

diritti e protezione di alcune fasce della
popolazione residente avra su tutti e tutte
negli anni a venire."

Capitolo 6
La salute

Daniela Carrillo e Nicola Pasini

La salute della popolazione con background migratorio € stata nel 2025 oggetto
di alcuni progetti di ricerca’ i cui risultati non sono stati ancora resi pubblici, ma
che nei prossimi anni contribuiranno a definire meglio 'andamento di questa di-
mensione cosi importante per il benessere psicofisico delle persone. Tuttavia, da
alcuni anni, molte indagini e ricerche evidenziano come la popolazione migrante
incontri difficolta di natura diversa, economica, sociale e/o culturale nell’accesso
e nel godimento dei servizi fondamentali, fruiti in ambiti quali la sanita, I'istruzio-
ne e I'abitazione, che coinvolgono anche una parte significativa della popola-
zione italiana e che generano differenze significative tra individui e gruppi. L'8°
Rapporto Gimbe fotografa un “Servizio Sanitario Nazionale in crisi strutturale,
vittima di un definanziamento mascherato, con aumento delle disuguaglianze,
spesa privata in crescita e personale sanitario in fuga. Le Regioni affrontano tagli,
carenze e ritardi nell’attuazione delle riforme territoriali e del PNRR. Senza un
intervento deciso, milioni di cittadini rischiano di rinunciare alle cure. La Fonda-
zione propone un Piano di Rilancio basato su un ‘nuovo patto politico, sociale e

" Ne sono esempi il progetto MIGHTY, https:/www.epidemiologia.it/notizie/webinarmighty e il pro-
getto Age-IT, https://ageit.eu/wp/.
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professionale per salvare la sanita pubblica’ (Gimbe, 2025: 1). Ai problemi che
questa crisi strutturale crea, per la popolazione migrante o con background mi-
gratorio, si aggiungono altri elementi quali le difficolta logistiche nel raggiungere
le strutture di cura, in particolare per alcune fasce di popolazione, ma anche,
e soprattutto, problemi legati agli effetti della scarsa alfabetizzazione sanitaria,
che rendono molto difficile I'utilizzo dei sistemi telematici di prenotazione o la
comprensione del funzionamento delle strutture sanitarie. Si tratta di fattori che
condizionano il benessere € la salute, e che possono incidere sulla fruizione di di-
ritti fondamentali soprattutto di gruppi di destinatari piu vulnerabili come minori,
donne, persone anziane.

Il capitolo affronta alcune importanti criticita che riguardano diversi soggetti
in differenti periodi della loro esistenza, quali la questione dell’interruzione volon-
taria di gravidanza (IVG) e dell’aborto tra le donne con background migratorio;
il processo di invecchiamento che ormai investe anche fasce di popolazione di
origine non italiana; le condizioni di vita e di salute dei/delle migranti all'interno
dei Centri di permanenza per il rimpatrio.

Il diritto e il ricorso all'aborto da parte delle donne di
origine immigrata

Nell’aprile del 2025 sono stati presentati i risultati finali del Progetto “Interventi
per il miglioramento della qualita dei dati, dell’offerta e dell’appropriatezza delle
procedure di esecuzione e della divulgazione delle informazioni sull’interruzione
volontaria di gravidanza (IVG)”, finanziato dal Ministero della Salute (Programma
CCM 2022, Ministero della Salute, 2025). Il coordinamento del progetto era sta-
to affidato al Reparto Salute della Donna e dell’Eta Evolutiva dell’ISS e la realiz-
zazione € avvenuta con la collaborazione di ISTAT, AIFA, le Regioni Emilia-Roma-
gna, Toscana, Lazio e Sardegna, le societa e federazioni scientifiche di settore.
In particolare, la sezione del progetto dedicata al ricorso alle IVG da parte della
popolazione con background migratorio ha visto il prezioso contributo del Ta-
volo Immigrazione e Salute (Societa Italiana Medicina delle Migrazioni, Medici
Senza Frontiere, Medici del Mondo). Il progetto ha ben illustrato le criticita che
questo target di popolazione incontra nella fruizione del diritto all’aborto e il
ruolo sempre piu cruciale dei servizi consultoriali nel rispondere ai bisogni di
salute delle donne.

Nel 2023, la popolazione residente in Italia con background migratorio rap-
presentava circa il 9%, e tra di loro le donne in eta feconda (15-49 anni) costitu-
ivano il 12,2%. Tra le donne che avevano effettuato un’interruzione volontaria di
gravidanza, la percentuale di immigrate o di origine straniera saliva al 27,4%,
con un tasso di abortivita pari al 12,4 per 1.000 rispetto al 5,2 per 1.000 delle
donne italiane (grafico 1).
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Grafico 1. Tassi di abortivita per 1.000 donne, italiane e straniere. Anni 2013-2023
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Fonte: ISTAT?

A parte il lieve aumento dei tassi nel 2021-2022, si osserva la continua riduzione
dei valori tra le donne straniere pari a 7 punti % in 10 anni. Circa la nazionalita, i
tassi piu elevati si osservano tra le donne peruviane e nigeriane, seguite da cine-
si, albanesi, marocchine e rumene. La riduzione a carico delle donne rumene e
albanesi, che hanno una maggiore anzianita migratoria, potrebbe essere il risul-
tato di una maggiore familiarita con i servizi territoriali €, di conseguenza, con gli
interventi di pianificazione familiare.

Come rilevato dal rapporto dell’'ISS, per quanto riguarda le donne che hanno
praticato aborto, a differenza delle donne italiane, le donne straniere hanno
piu figli (il 49% ha almeno 2 figli, contro il 32% delle italiane), sono piu spesso
coniugate (47,2% vs 28,8%), e, soprattutto, meno scolarizzate e meno attive
nel mondo del lavoro (Angelucci et al., 2025). E evidente il ruolo che giocano
la scarsa istruzione e la mancanza di occupazione nell’'uso inappropriato o
assente dei servizi.

Dalla ricerca € emerso chiaramente anche il ruolo importante dei servizi con-
sultoriali, che rimangono la prima scelta tra le donne immigrate o con background
migratorio: il 221% di questo gruppo si rivolge ai consultori, rispetto al 13,8%
delle donne italiane. Si tratta, quindi, di uno spazio fondamentale nella tute-
la della salute materno-infantile, che richiederebbe un potenziamento mirato

2| dati di fonte ISTAT sono stati reperiti nel’lambito del progetto “Interventi per migliorare la qualita
dei dati, la prevenzione e 'appropriatezza delle procedure per I'lVG: il progetto CCM 2022”, disponi-
bile in: https://www.epicentro.iss.it/ivg/progetto-ccm-2022.

89



31° Rapporto sulle migrazioni 2025

e maggiori investimenti di risorse (umane e logistiche). In particolare, per
quanto riguarda il diritto allaborto, & necessario un maggior investimento nel
personale responsabile dell'interpretariato e della mediazione culturale, oltre a
una migliore offerta di materiale esplicativo plurilingue che possa fornire infor-
magzioni chiare sulle procedure e sui servizi disponibili. Se la formazione del per-
sonale viene considerata prioritaria, a dimostrazione di come questa attivita non
possa mai essere sottovalutata, lo studio si concentra sulla necessita di supera-
re stereotipi e pregiudizi da parte del personale socio-sanitario, ancora troppo
propenso a vedere le donne straniere come soggetti fragili € non autonomi, e
spesso ritenute incapaci di utilizzare la contraccezione.

Per quanto riguarda I'aborto farmacologico, le donne con background migra-
torio ne sono interessate nel 56,1% dei casi, contro il 59,4% delle italiane. Tale
differenza, sia pur non molto significativa, risiede nella richiesta tardiva di IVG
('intervento puo essere realizzato entro la nona settimana), e nella percezione di
una piu difficile gestione in autonomia di questa procedura, spesso ritenuta tale
sia dalle donne sia dagli operatori e dalle operatrici sanitari/e. | timori delle donne
riguardo a pratiche sanitarie meno immediatamente comprensibili siaggiungono
a quelli degli operatori e delle operatrici sulle possibilita di gestione errata delle
procedure, che dovrebbero essere eseguite in autonomia. In questo contesto, si
limita 'accesso a procedure meno traumatiche e invasive rispetto a quelle chi-
rurgiche, che invece sono piu facilmente proposte. A tal fine, il potenziamen-
to dei servizi, soprattutto del personale e del tempo dedicato all’ascolto delle
donne, permetterebbe di instaurare un dialogo piu costruttivo e chiarificatore,
migliorando cosi I'accesso a questo servizio (Angelucci et al., 2025).

Una popolazione (gia) invecchiata

La fruizione dei servizi, per tutelare meglio la salute, riguarda ancora di piu la
popolazione anziana. Lltalia & da piu di mezzo secolo un Paese di immigrazione
e, se da un lato I'arrivo di numerose persone e la formazione di nuove famiglie
continuano a mantenere piu giovane la popolazione straniera rispetto a quella
italiana, cionondimeno negli anni il “contingente” piu anziano ha continuato a
crescere (grafico 2).

Al normale e progressivo invecchiamento della popolazione arrivata in Italia
giovane negli anni ‘80 e ‘90 del secolo scorso, si sono aggiunte persone arri-
vate piu avanti negli anni, con percorsi migratori molto diversi. Si parla infatti di
generazione zero a proposito di quanti e quante sono entrati/e tramite ricon-
giungimento familiare con I'obiettivo di sostenere figli e figlie impegnati/e nel
mondo del lavoro, nella cura dei/delle nipoti e nelle attivita domestiche (King et
al., 2014). Inoltre, si registra una crescente migrazione di assistenti familiari, tutte
donne, provenienti principalmente dall’Europa dell’Est, ma anche dalle Filippine,
arrivate in Italia tra i cinquanta e i sessant’anni. Un terzo contingente, poi, &€ dato
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da persone provenienti da Paesi a sviluppo economico avanzato che, raggiunta
I’eta pensionabile, hanno scelto I'ltalia come loro residenza elettiva.

Grafico 2. Persone anziane con background migratorio presenti in Italia per classi
di eta. Anni 2014-2024

180.000
160.000
140.000
120.000
100.000

80.000

60.000

40.000 e

20.000

—_——
—_—

0
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

65-69 70-74 W 75-79 W 80-84 MW 85epiu

Fonte: Eurostat (2025)

Allinterno di questi stessi gruppi i bisogni, cosi come gli strumenti di resilien-
za, sono molto eterogenei e dipendono dalle caratteristiche individuali delle
persone e dalla molteplicita di fattori come la provenienza, il genere, la classe
sociale di appartenenza, il livello di istruzione, la religione.

| dati sanitari sono ancora parziali e difficili da analizzare anche a causa del
fatto che, con l'acquisizione della cittadinanza italiana, una parte sempre piu
consistente della popolazione migrante viene aggregata a quella nativa, distor-
cendo in parte gli esiti di analisi specifiche diacroniche e/o sincroniche, soprat-
tutto in territori diversi.

Tenendo presente questo limite, € interessante osservare, mediante le Sche-
de di Dimissione Ospedaliera (SDO), relative al 2023 (grafico 3), la differente pro-
porzione di ricorso alle strutture ospedaliere tra la popolazione straniera di eta
superiore ai 65 anni. In particolare, i valori relativi alle nazionalita piu numerose e
alla popolazione italiana evidenziano sia una maggiore proporzione di dimissioni
ospedaliere tra la popolazione italiana, sia una netta maggioranza di uomini in
tutte le popolazioni, con un’ulteriore accentuazione in quella ucraina, che mostra
la piu grande differenza tra uomini e donne. Viceversa, i valori che si riferiscono
alle SDO relative alla popolazione cinese over 64 sono i piu bassi, tanto per gli
uomini quanto per le donne.
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Grafico 3. Proporzione di SDO fra la popolazione over 65. Anno 2023, per genere e
nazionalita. %
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Ministero della Salute (2025) e Eurostat (2025)

La scarsa disponibilita di informazioni statistiche recenti® &€ compensata da una
vasta letteratura che consente di delineare uno scenario gia consolidato sul-
la complessita dei bisogni di salute delle persone migranti anziane. In primo
luogo, tipologie di lavoro precarie ed usuranti, condizioni abitative malsane e
spesso in sovraffollamento, incertezza sulla regolarita del soggiorno, isolamen-
to e spaesamento sono tutti fattori che concorrono a determinare il cosiddetto
effetto “migrante esausto”. Esso ¢ il risultato del depauperamento del bagaglio
di salute di cui sono portatori e portatrici i e le giovani migranti che arrivano in
Italia, soprattutto quando il nostro € il Paese di primo approdo nella loro espe-
rienza migratoria. Secondariamente, agli effetti delle condizioni di vita usuranti si
aggiunge il processo di acculturazione e assimilazione negativa, che comporta
’'adozione di stili di vita dannosi per la salute, come il consumo di alcol, il fumo
di sigarette e cambiamenti nell’alimentazione con un minore consumo di frutta e
verdura (Pasini & Merotta, 2025).

Vi sono, poi, fattori anche di natura socioeconomica e culturale che interven-
gono nel condizionare, in termini peggiorativi, I'accesso alle strutture sanitarie
e, quindi, la loro fruizione. Senza voler indicare alcun ordine di importanza, si
consideri la mancanza o scarsita di alfabetizzazione sanitaria, spesso respon-

¢ Nel corso del 2025 sono state condotte diverse indagini sulla salute della popolazione migrante i
cui dati ad oggi non sono ancora pubbilicati. In particolare, all’interno della ricerca Age-IT un focus
specifico e stato fatto sulla salute, e si rimandano alle prossime pubblicazioni i risultati.
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sabile di un ritardato, quando non mancato, accesso alle cure. Ad essa ¢ infatti
attribuibile sia la scarsa consapevolezza del proprio stato di salute, con mini-
mizzazione dei segnali di allarme, sia la scarsa conoscenza delle potenzialita
delle cure offerte dai servizi sanitari (Trappolini & Giudici, 2021). La mancata
compliance, soprattutto nei confronti delle malattie croniche, pud inoltre essere
associata alla stessa mancanza di conoscenza e consapevolezza sia delle pato-
logie sia dei trattamenti di cura. Di altra natura € invece |'ostacolo rappresentato
dall'isolamento sociale, causato dalla mancanza di membri della famiglia o di
altre persone appartenenti a reti sociali alternative o complementari, ma anche
dall’assenza di percorsi di inclusione capaci di offrire sostegno e guida durante
il processo di invecchiamento. A questo proposito, le persone appartenenti alla
cosiddetta generazione zero sono tra le piu vulnerabili per la loro forte dipen-
denza da figli e figlie residenti, per le scarse, se non inesistenti, reti sociali e
per I'impossibilita di parlare la lingua e di muoversi autonomamente sul terri-
torio (Kobayashi & Khan, 2020).

[l processo di invecchiamento non & uguale per uomini e donne; come avvie-
ne nella popolazione generale, a fronte di una maggiore speranza di vita, lo stato
di salute delle donne € mediamente peggiore di quello degli uomini. Nel caso
della popolazione straniera si aggiunge la sovrapposizione di fattori legati alla
migrazione stessa, alla scarsa recettivita dei servizi, ma anche a norme sociali
e culturali che definiscono ruoli di genere e generazionali che non si allineano
ai comportamenti di protezione della salute della societa ricevente. Inoltre, 'ac-
cettazione della vecchiaia, unita ad un atteggiamento fatalistico, pud contribuire
all'adozione di comportamenti contrari alla tutela della salute (Horne & Tierney,
2012). A tal proposito, alcune ricerche hanno evidenziato come, accanto alle
difficolta socio-economiche che affrontano le donne anziane con background
migratorio, vi sia anche la perdita del ruolo sociale all'interno della famiglia, che
pud tradursi in una diminuzione dell’autostima con profonde ripercussioni sul be-
nessere mentale. Questi effetti sono piu marcati tra le donne che tra gli uomini,
proprio per le condizioni di vita e lavoro che, molto spesso, spingono gli uomini
all’esterno della sfera domestica (Cohen et al., 2018).

Le demenze, di crescente rilievo, interesseranno sempre piu anche la popo-
lazione immigrata o con background migratorio, oltre alla popolazione anziana
italiana. Un’indagine condotta nella Regione Lazio, su individui di piu di 50 anni
italiani/e e stranieri/e, assistiti/e dal Servizio Sanitario Regionale nel 2021, ha re-
gistrato una prevalenza di demenza piu bassa tra le persone straniere, nei centri
territoriali che si occupano di tali disturbi (Angelici et al., 2024). Questo risultato,
tuttavia, anziché rassicurare, invita a riflettere sulla possibilita che il fenomeno
sia sottostimato per diverse ragioni. In primo luogo, la diagnosi di qualsiasi for-
ma di disturbo cognitivo pud essere ritardata, o non avvenire mai, per problemi
linguistici, per la scarsa alfabetizzazione sanitaria degli e delle utenti, per le diffi-
colta connesse alla comunicazione e accettazione di tali patologie. Un elemento
fondamentale nel ritardare la diagnosi € la scarsita di test diagnostici validati su
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"La composizione religiosa della
popolazione con background migratorio
non & piu il risultato di un'immigrazione
recente ed emergenziale, bensi 'esito

di processi di lungo periodo, legati
all'lacquisizione della cittadinanza,
all'integrazione socioeconomica

e alla sempre maggiore influenza di
eventi internazionali e fattori geopolitici."

Capitolo 7

Le religioni

Alessio Menonna e Giovanni Giulio Valtolina

Le risorse che la dimensione religiosa attiva nel processo migratorio, soprattut-
to in termini di coping e di resilienza, a fronte del forte stress determinato dagli
ostacoli che chi emigra € chiamato ad affrontare, sono state spesso sottova-
lutate. Oggi perd, anche in conseguenza della sempre piu visibile presenza di
migranti di religione islamica sul nostro territorio, 'opinione pubblica e il dibattito
politico sembrano cominciare ad attribuire la giusta rilevanza all’appartenenza
religiosa di chi giunge in Italia.

Come ¢é ormai tradizione, in questo capitolo del Rapporto, andremo a pre-
sentare le stime elaborate da Fondazione ISMU ETS sulle appartenenze religiose
dei migranti presenti in Italia nel 2025. Come gia nei precedenti Rapporti della
Fondazione, daremo conto delle stime per singola cittadinanza dei residenti stra-
nieri, senza poter inserire nel conteggio coloro i quali non sono iscritti in anagra-
fe, ma includendo anche tutta la popolazione minorenne. E chiaro, quindi, che si
tratta di una proiezione conservativa, che non tiene conto di possibili conversioni
o di differenti profili di appartenenze religiose, in particolare tra prime e seconde
generazioni di migranti.
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Le dimensioni del fenomeno

Laggiornamento delle stime' di Fondazione ISMU ETS al 1° luglio 2025 indica un
aumento di residenti stranieri in Italia negli ultimi dodici mesi per tutte le appar-
tenenze religiose: da un massimo di un ragguardevole +10,3% per i copti, passati
da meno di 84mila a piu di 92mila e in crescita soprattutto se egiziani (da meno
di 38mila a 45mila, +16,1%) o ucraini (da meno di 14mila a piu di 16mila, +15,2%),
mentre i copti rumeni sono rimasti stabili a 28mila; a un minimo di +0,5% per gli
evangelici, complessivamente aumentati solo da circa 145mila a circa 146mila
fedeli, nonostante I'incremento da 29mila a quasi 32mila (+7,5%) per la loro
sub-componente nazionale principale, quella nigeriana.

Volgendo pero I'attenzione alle tre appartenenze religiose quantitativamen-
te piu importanti, € ancora piu interessante la nuova crescita dei musulmani da
meno di 1,6 milioni a piu di 1,7 milioni (+8,8%): in termini assoluti, la piu elevata
e — in termini relativi — inferiore solamente a quella dei copti.

A confronto, I'incremento per i cristiani — sia cattolici sia ortodossi — € inferio-
re ad un terzo di quello rilevato per i musulmani, con un +2,4% per i cattolici, da
circa 894mila a circa 915mila, e un +2,8% per gli ortodossi, da piu di 1,5 milioni nel
2024 a poco meno di 1,6 milioni nel 2025.

Al contrario che per i musulmani, per queste due confessioni si registrano i
minori aumenti a livello relativo fra tutte le fedi religiose, tranne i summenzionati
evangelici, e senza considerare il collettivo degli atei o agnostici (passato da cir-
ca 508mila a circa 518mila componenti, con un +2,0% annuo).

Nel mezzo, infine, con incrementi annui meno significativi si collocano tutti
gli altri gruppi religiosi: 182mila buddisti, in aumento del 3,8% rispetto ai circa
175mila del 2024; 139mila cristiani di altre tradizioni (quindi non cattolici né orto-
dossi, copti o evangelici), contro i circa 134mila del 2024; 118mila induisti, in cre-
scita del 6,4% sempre nello stesso lasso di tempo (+2,5%); 94mila sikh (+5,6%;
erano circa 89mila nel 2024); e infine circa 24mila seguaci di altre religioni (+7,4%;
erano circa 22mila nel 2024).

In definitiva, ancora una volta possiamo rilevare che i cristiani — seppure man-
tengano la posizione di maggioranza assoluta — continuano a diminuire in rela-
zione al totale degli stranieri. Al 1° luglio 2024 la loro incidenza nella popolazione
straniera era scesa per la prima volta in Italia a quota 53,0%, a meta 2025 si

" Come per i risultati esposti nei Rapporti degli anni precedenti, non si sono potuti includere nel con-
teggio gli stranieri che non sono iscritti in anagrafe (irregolari nel soggiorno o non residenti, di cui
non si hanno le quantificazioni numeriche per singola nazionalita) ma si € inclusa tutta la popolazione
minorenne non italiana, per cui, in assenza di informazioni, si sono ipotizzati profili religiosi nazionali
uguali a quelli delle rispettive componenti maggiorenni. Si & cosi stimato il numero di fedeli per singo-
la cittadinanza al 1° luglio 2025, moltiplicando il numero dei residenti stranieri per nazionalita (secon-
do i piu recenti dati dell'ISTAT aggiornati al 1° gennaio 2024) per le incidenze delle varie appartenenze
religiose e successivamente — conoscendo solamente il numero di stranieri complessivi ad inizio
2025 - aggiornando i risultati al 1° luglio, ipotizzando per ciascun gruppo nazionale e differentemente
per sesso un aumento proporzionale a quello specifico dell’'ultimo anno.
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stima in ulteriore contrazione a non piu del 52,0% per una riduzione relativa sia
dei cattolici (dal 17,0% al 16,6 %), sia degli ortodossi (dal 29,1% al 28,6%), sia degli
evangelici (dal 2,8% al 2,6%). Solo i copti, come abbiamo gia indicato piu sopra,
risultano in leggero aumento (dall'1,6% all’1,7%), mentre rimangono stabili tutti gli
altri sottogruppi cristiani (2,5%).

Di contro, aumentano d’incidenza i musulmani, che avevano sfiorato il 30%
degli stranieri presenti al 1° luglio 2024 (29,8%) e dodici mesi dopo raggiungono
il 31,0%, rafforzando peraltro cosi ulteriormente il proprio primato in Italia, da-
vanti ai cristiani ortodossi se si considerano questi ultimi disgiunti dai cristiani
nel loro complesso.

Per cid che concerne tutte le altre appartenenze religiose, invece, le relative
quote sul totale degli stranieri restano immutate negli ultimi dodici mesi: 3,3%
d’incidenza i buddisti, 2,1% gli induisti, 1,7% i sikh, 0,4% i fedeli di altre religioni.

Lunica altra variazione di rilievo € quella degli atei o agnostici, che scendono
leggermente d’'incidenza dal 9,7% del 1° luglio 2024 al 9,4% della stessa data di
calendario del 2025.

Grafico 1. Distribuzione percentuale degli stranieri residenti in Italia per apparte-
nenza religiosa al 1° luglio 2025
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati ISTAT ed Osservatorio Regionale per I'integrazione e la mul-
tietnicita
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Le principali nazionalita tra i musulmani

Alivello di singole cittadinanze, i gruppi storicamente piu presenti in Italia — quel-
li dei marocchini e degli albanesi — nell’ultimo anno perdono presenze rispetto
agli altri collettivi. A meta del 2025, i marocchini continuano a mantenere la prima
posizione con 416mila fedeli musulmani, ma con un molto modesto aumento del-
lo 0,5% rispetto a dodici mesi prima (quando erano circa 414mila), e gli albanesi
perdono due posizioni in graduatoria, con un incremento dell’1,2% (piu di 158mila
contro i 156mila dello scorso anno), in favore degli asiatici bangladeshi, che fanno
rilevare una significativa crescita da 149mila a 176mila unita (+18,3%), e pakistani,
pure con un importante incremento da 139mila a 165mila unita (+18,2%).

Grafico 2. Principali Paesi per numero di musulmani residenti in Italia al 1°
luglio 2025
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati ISTAT ed Osservatorio Regionale per I'integrazione e la mul-
tietnicita

Tra l'altro, proseguendo un trend cominciato alcuni anni fa, sono andati molto
ridefinendosi i rapporti quantitativi tra le quattro principali collettivita nazio-
nali (Marocco, Bangladesh, Pakistan, Albania), con un aumento dei migranti
dall’area asiatica, in particolare dal subcontinente indiano e una diminuzione,
invece, dei migranti provenienti dall’Albania e dal Marocco. E anche per quanto
riguarda le altre nazionalita di provenienza dei migranti si registrano crescite di
differente intensita, che modificano gli scenari: il Senegal perde due posizioni,
con una crescita da 111mila a 117mila unita (+5,3%), a favore di Egitto (da 108mila
a 125mila, +16,1%) e Tunisia (da 105mila a 119mila, +13,6%).
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Dall'ottava posizione in giu, poi, le numerosita rilevate sono molto inferiori a quel-
le di questi primi sette gruppi nazionali, che concentrano i tre quarti del totale
dei musulmani stranieri presenti in Italia al 1° luglio 2025: 27mila gambiani, 26mila
maliani, 23mila kosovari, altrettanti turchi, 20mila algerini, 19mila afghani, 18mila
srilankesi, 17mila cittadini della Bosnia-Erzegovina, 15mila guineani.

Le principali nazionalita tra i cristiani ortodossi

Al 1° luglio 2025, il panorama delle diverse cittadinanze tra gli stranieri ortodos-
si &, come nei precedenti anni, meno geograficamente differenziato rispetto a
quello musulmano. E cid sia per una piu forte preminenza del primo collettivo
in graduatoria, in questo caso quello rumeno, che nonostante non aumenti la
propria numerosita negli ultimi dodici mesi (con una presenza stabile di 874mila
persone) rappresenta da solo — come sempre - la maggioranza assoluta (55,5%)
del numero di ortodossi stranieri residenti in Italia, sia perché tutti i principa-
li nove gruppi nazionali in graduatoria (che nel complesso rappresentano gia il
92,7% del fenomeno complessivo) sono est-europei. Dietro ai rumeni si colloca-
no gli ucraini passati da 225mila a 259mila negli ultimi dodici mesi (+15,2%) €, a
seguire, nell’ordine i moldovi (honostante una diminuzione dell’8,8% da 96mila a
88mila), gli albanesi (cresciuti leggermente da 85mila a 86mila), i russi (da 34mila
a 37mila), i georgiani (in aumento da 30mila a 37mila), i macedoni del Nord (di-
minuiti leggermente da 34mila a 33mila), i bulgari (stabili a circa 32mila) e i serbi
(calati in numerosita da 16mila a 15mila).

In definitiva linsieme degli ortodossi stranieri in Italia al 1° luglio 2025 man-
tiene ancora una fisionomia a prevalenza romena, ma con un’incidenza che
negli ultimi anni tende gradualmente a ridursi, a vantaggio soprattutto del-
le collettivita ucraine e — tra i Paesi piu in crescita — georgiane, i cui aumen-
ti verosimilmente riflettono anche le piu recenti tensioni geopolitiche nell’area
dell’Europa orientale. Ne emerge un processo di riequilibrio interno che, pur non
intaccando la forte impronta europea del fenomeno (a differenza della maggior
variabilita geografica rilevata tra i musulmani e, ancor piu, come vedremo, tra
i cattolici), indica comunque una diversificazione delle provenienze nazionali e
una progressiva nuova redistribuzione dei pesi relativi tra i principali gruppi.
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Grafico 3. Principali Paesi per numero di cristiani ortodossi residenti in Italia al 1°
luglio 2025
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati ISTAT ed Osservatorio Regionale per I'integrazione e la mul-
tietnicita

Le principali nazionalita tra i cristiani cattolici

Tra gli stranieri in Italia, i cattolici costituiscono il terzo gruppo per numerosita e,
a differenza degli ortodossi, mostrano una maggiore eterogeneita di provenienze
nazionali, pur condividendo con questi ultimi 'appartenenza alla cristianita.

Tra i cattolici, al primo posto per numerosita troviamo anche nel 2025 i filippini
(poco meno di 140mila, I',0% in meno rispetto ai poco piu di 141mila segnalati
nel 2024, e molto stabili in numerosita complessivamente da almeno un biennio),
seguiti dai peruviani (90mila, contro gli 8Imila del 1° luglio 2024), che nell’ultimo
anno hanno superato gli albanesi (89mila, in lieve aumento rispetto agli 88mila di
dodici mesi prima).

Come si pud notare, gia solo le prime tre cittadinanze in graduatoria fanno
riferimento a tre continenti diversi (Asia, America, Europa), a testimonianza di
un’ampia e non selettiva diffusione di tale appartenenza religiosa. Inoltre, tali di-
verse nazionalita coprono solamente poco piu di un terzo del collettivo cattolico
complessivo (il 34,8%), mentre le prime tre nazionalita fra gli ortodossi - tutte
dell’Est Europa - sfioravano i quattro quinti del totale (77,5%).

E poi interessante rilevare come la successiva terna di nazionalita in gradua-
toria per numerosita tra i cattolici nel 2025 copra nuovamente tre continen-
ti diversi, includendo in questo caso anche I’Africa; e cosi quella ancora dopo,
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seppur di nuovo con I'assenza di quest’ultimo continente. Dalla quarta alla sesta
posizione si trovano, infatti, nell’ordine, la Polonia (75mila fedeli, contro i 76mila
del 2024), la Nigeria (48mila contro i 44mila del 2024) e 'Ecuador (44mila fedeli
contro i 48mila del 2024); dalla settima alla nona posizione troviamo la Romania
(stabile a 42mila), il Brasile (41mila contro le 39mila presenze del 2024) e lo Sri
Lanka (stabile a 31mila).

Questi dati confermano ulteriormente un quadro caratterizzato da un’am-
pia e piu equilibrata diffusione di questa appartenenza religiosa tra i migranti
provenienti dai diversi continenti. E solo dalla decima posizione in poi troviamo
quattro stati di un medesimo continente, ’America: El Salvador (con 24mila fedeli
cattolici in Italia nel 2025 contro i 21mila di dodici mesi prima), Colombia (19mila,
contro i 16mila nel 2024), Cuba (18mila contro i 16mila) e Venezuela (16mila, a
fronte dei circa 14mila del 2024). Infine, seguono ancora due gruppi del mede-
simo continente, in questo caso I'Europa: I'Ucraina (16mila fedeli, contro i 14mila
stimati per il 2024) e la Bulgaria (stabile a 14mila).

Grafico 4. Principali Paesi per numero di cristiani cattolici residenti in Italia
al 1°luglio 2025
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati ISTAT ed Osservatorio Regionale per I'integrazione e la mul-
tietnicita
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Fattori geopolitici e scenari in evoluzione

La lenta ma progressiva trasformazione delle principali appartenenze religio-
se tra gli stranieri in Italia evidenzia come i flussi migratori non siano determi-
nati solamente da dinamiche demografiche o economiche, ma anche da fat-
tori geopolitici e contesti internazionali. In particolare, nel caso degli ortodossi,
I'incremento di alcune collettivita provenienti dal’Europa orientale — in partico-
lare ucraini e georgiani — appare strettamente collegato alle tensioni regionali e
al conflitto in Ucraina, che hanno generato spostamenti significativi verso I'ltalia,
alterando i tradizionali equilibri interni al gruppo e riducendo gradualmente la
preminenza assoluta della comunita romena.

Tra i musulmani, i flussi migratori mostrano una crescente rilevanza dei Paesi
del subcontinente indiano: la forte crescita di bangladeshi e pakistani, a fronte di
incrementi piu contenuti o addirittura cali di popolazioni storicamente presenti
come marocchini, albanesi e senegalesi, indica un progressivo spostamento ver-
SO comunita asiatiche emergenti.

Una parte di questa apparente diminuzione delle comunita storiche puo es-
sere spiegata dal fatto che molti dei loro membri acquisiscono la cittadinanza
italiana: in altre parole, non scompaiono dal tessuto sociale, ma diventano for-
malmente italiani, riducendo la loro rappresentanza numerica tra gli stranieri e
modificando cosi la percezione statistica della loro incidenza.

Questo fenomeno non altera, comunque, in maniera consistente la differenza
tra comunita storiche consolidate e comunita emergenti, di dimensioni piu pic-
cole ma in rapida crescita.

Lanalisi dei flussi migratori legati a contesti geopolitici consente di osserva-
re non solo le variazioni numeriche, ma anche possibili effetti sociali, culturali e
demografici sul territorio italiano. Le comunita emergenti, in particolare quelle
provenienti dall’Asia meridionale e orientale, contribuiscono a introdurre nuove
presenze linguistiche, culturali e religiose, con potenziali riflessi sulla composi-
zione delle citta e delle regioni italiane dove maggiormente si concentrano. Con-
testualmente, le comunita con una maggiore anzianita immigratoria, pur dimi-
nuendo numericamente per effetto della naturalizzazione, mantengono un ruolo
significativo nel dare continuita a tradizioni e reti sociali consolidate, fungendo
da “poli di stabilita” all'interno dei rispettivi gruppi religiosi.

Quanto appena osservato permette di mettere in luce la natura fortemente
dinamica e multidimensionale della popolazione straniera in Italia. La composi-
zione religiosa della popolazione con background migratorio, cosi, non & piu
soltanto il risultato di un’immigrazione recente ed “emergenziale”, ma anche
I'esito di processi di lungo periodo legati all’acquisizione della cittadinanza,
all’integrazione socioeconomica e alla sempre maggiore influenza di eventi
internazionali. Losservazione dei flussi migratori di questi ultimi anni sembra
mostrare che nel futuro assisteremo probabilmente a una ulteriore diversifica-
zione dei gruppi etnici presenti, a una progressiva redistribuzione dei pesi rela-
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tivi tra le principali comunita e a un consolidamento della presenza di comunita
emergenti in contesti urbani e regionali strategici. In questo senso, lo studio dei
flussi legati ad aree politicamente instabili, a causa di tensioni che si riverbera-
no su scala internazionale, pud divenire uno strumento particolarmente utile per
prevedere la trasformazione delle diverse componenti religiose — e culturali -
della societa italiana.
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Parte I

L'ltalia nello
scenario europeo
e Internazionale



"La popolazione europea si arricchisce
nella sua diversita grazie ai flussi di nuovi
cittadini dall'estero e da mobilita interna
tra Paesi membri e se si considerano
anche le numerose acquisizioni

di cittadinanza € evidente come

la presenza straniera sia sempre piul stabile
e consolidata nel contesto europeo."

Capitolo 8
Le migrazioni
IN Europa

Giorgia Papavero

La componente regolare residente in UE:
popolazione nata all’estero e popolazione straniera

Su 449,3 milioni di persone residenti nell’Unione europea al 1° gennaio 2024, 44,7
milioni — pari al 10% del totale — sono nate fuori dal territorio dell’'Unione (+2,3
milioni rispetto all’anno precedente) e altri 17,9 milioni di residenti sono nati in
un altro Paese UE: sono dunque oltre 62 milioni i cittadini residenti negli Stati
membri nati all’estero (il 14% della popolazione), indipendentemente dalla citta-
dinanza corrente (tabella 1).

In termini assoluti, si riscontra il maggior numero di individui nati all’estero
in Germania (16,9 milioni), Francia (9,3 milioni), Spagna (8,8 milioni) e Italia (6,7
milioni). Questi quattro Paesi ospitano complessivamente il 66,6% delle persone
nate all’estero che vive nell’'UE.

In termini relativi, invece, la proporzione piu elevata di individui nati all’estero
rispetto alla popolazione totale si registra in Lussemburgo (51% della popolazio-
ne residente), seguita da Malta (30,8%), Cipro (26,9%), Irlanda (22,6%), Austria
(221%), Svezia (20,6%) e Germania (20,2%). Al contrario, le persone nate all’e-
stero rappresentano meno del 5% della popolazione in Polonia (2,6%), Romania
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(3,1%), Bulgaria (3,3%) e Slovacchia (3,9%) riproponendo il consueto divario Est
-Ovest gia osservato piu volte nelle precedenti edizioni di questo Rapporto.

Tabella 1. Popolazione residente nell’lUE al 1° gennaio 2024 per gruppi di popola-

zione.V.a.e %

Paese di nascita V.a. % Cittadinanza V.a. %
(milioni) (milioni)

Popolazione nata fuori da UE 447 9,9 Cittadini di Paesi terzi 29,0 6,5

Popolazione nata 179 40  CittadinidialtriPaesiUE 14,0 31

in altro paese UE

Totale popolazione nata 62,6 13,9 Totalg popolazione 430 96

all'estero straniera

Popolazione natainstesso  gg57  gg1  Gittadini UE 4063 904

Paese UE diresidenza

Totale popolazione
UE al 1° gennaio 2024

Totale popolazione UE

al 1° gennaio 2024 4493 1000

449,3 100,0

Principali Paesi UE Va. % sunati  Principali Paesi UE Va. 96 SU po-
con persone nate all'estero  (milioni) all'estero  con cittadini stranieri (milioni)  polazione
straniera
Germania 16,9 270 Germania 12,1 28,1
Francia 9,3 14,9 Spagna 6,5 151
Spagnha 8,8 14,1 Francia 6,0 14,0
Italia 6,7 10,7 Italia 53 12,3

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat migr_popictz, ultimo aggiornamento 23/05/2025

Se si considera la cittadinanza, quindi includendo anche persone nate in un Pae-
se UE ma con cittadinanza straniera ed escludendo i naturalizzati, dei 449,3 mi-
lioni di persone che vivevano nell’lUE al 1° gennaio 2024, 29 milioni (il 6,5%) era-
no cittadini di Paesi terzi — + 2,2 milioni rispetto all’anno precedente — mentre
14 milioni erano cittadini di altri Paesi UE residenti in uno diverso da quello di
origine, per un totale di 43 milioni di cittadini stranieri residenti, pari al 9,6%
della popolazione UE (tabella 1). In termini assoluti, ed in analogia con il dato sui
nati all’estero, il maggior numero di cittadini stranieri residenti nei Paesi dell’lUE
€ stato rilevato in Germania (12,1 milioni), Spagna (6,5 milioni), Francia (6 milioni)
e ltalia (5,3 milioni). Gli stranieri in questi quattro Paesi del’UE rappresentavano
collettivamente il 69,5% del numero totale di stranieri che vivevano nell’'UE. Se si
considerano anche i Paesi EFTA - Islanda, Liechtenstein, Norvegia e Svizzera
- la popolazione straniera in Europa supera i 46 milioni di persone.
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Grafico 1. Numero di stranieri residenti (in milioni) e relativa incidenza percentuale
sulla popolazione residente totale al 1° gennaio 2024

14 50
L]
45
12
40
10 35
30
= 8 °
o
= 25
s L]
6
. 20
[ ]
[ ]
4 . . 15
L
° ° 10
° °
2 ® ° -
I I I ) )
° L]
0 IIIIII.III---=-__:_:O
R @R @0 P PO R R PP RO R PR O P LD LR
@?,QQ%‘,%QQ \@\\&%?}q;&@e O@\ " c;ﬁo«\é% Qo@,o& e ,§éc\§°oéo° 65@‘(}0(‘ o@‘@q,ooﬁo @" @q}‘yg«@@w@o&
N\ 2 : Q 3 :
£ T« v Q’?’Q)%Qoz@o N PO ((\9906‘ NAR A 2O R 09\04
& >
&

B Numero di stranieri residenti ~ ® % di stranieri residenti su totale popolazione

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat migr_popictz, ultimo aggiornamento 23/05/2025

In termini relativi (grafico 1), il Paese dell’UE con la quota piu elevata di stranieri
al 1° gennaio 2024 era il Lussemburgo, dove gli stranieri rappresentavano il 47,2 %
della popolazione totale. Alte percentuali di cittadini stranieri sono state osserva-
te anche a Malta (28,1%) e a Cipro (24,0%). Per contro, gli stranieri rappresenta-
vano meno del 3% della popolazione in Slovacchia (1,2%), Polonia (1,2%), Roma-
nia (1,2%), Bulgaria (1,8%) e Ungheria (2,6%). In termini relativi, il Lussemburgo ha
anche la quota di gran lunga maggiore di cittadini di altri Paesi dell’'UE, il 36,5%,
seguito da Cipro con il 10,2% e dall’Austria con il 9,8%. Al contrario, Lituania e Po-
lonia (0,1%), Romania (0,3%), Bulgaria e Lettonia (0,4%), Croazia (0,5%), Slovac-
chia (0,7%) e Ungheria (0,9%) hanno le quote piu basse di cittadini di altri Paesi
dellUE a comporre la popolazione residente.

113



31° Rapporto sulle migrazioni 2025

Tabella 2. Popolazione straniera in UE per gruppo di cittadinanza, al 1° gennaio
2024. V.a. e % su totale popolazione

Totale stranieri Cittadini diun Cittadini di Paesi Apolidi Totale
altro Paese UE non UE popolazione
europea
V.a. % V.a. % V.a. % % V.a.
UE27 43.006.349 9,6 13.974.500 31 28.974.079 64 57770 00 449.306.184
Austria 1784881 195 901726 98 878376 96 4779 01 9158750
Belgio 1633795 13,8 996.708 84 636.395 54 692 00 11.817.096
Bulgaria 119111 18 25.298 04 93.245 14 568 0,0 6.445.481
Cipro 231.985 24,0 98.320 102 133.665 13,8 0] 0,0 966.365
Croazia 115174 3,0 19.072 05 95.544 25 558 0,0 3.861.967
Danimarca 649.944 10,9 268.026 4,5 373.390 6,3 8.528 01 5.961.249
Estonia 246.478 17,9 22.936 1,7 223.542 16,3 (0] 0,0 1.374.687
Finlandia 371.345 6,6 107.881 1,9 262.151 4,7 1.313 0,0 5.603.851
Francia 6.028.512 88 1.576.915 23 4451597 6,5 (0] 00 68.467.362
Germania 12.108.988 14,5 4.409.114 53 7.680.991 9,2 18.883 00 83.456.045
Grecia 743.847 72 114711 1Ll 629.136 6,0 (0] 00 10.400.720
Irlanda 818.556 153 357.849 6,7 459.886 8,6 821 0,0 5.351.681
Italia 5.253.658 89 1.389.640 24 3863529 66 489 00 58971230
Lettonia 258.043 138 6700 04 251201 134 142 00 1.871.882
Lituania 136.045 47 2.654 01 131.513 46 1878 01 2.885.891

Lussemburgo 317531 472 245548 36,5 71825 10,7 158 0,0 672.050

Malta 158368 281 43698 78 114670 204 0 00 563443
Paesi Bassi 1523873 85 745524 42 773602 43 4747 00 17942942
Polonia 430.246 12 32.423 01 897205 11 618 00 36620970
Portogallo 1045398 98 179276 17 866111 81 11 00 10689726
Rep. Ceca 945560 87 189495 17 755833 69 232 00 10900555
Romania 231.408 12 58.821 03 172291 09 296 00 19.067.576
Slovacchia 62.987 12 39.402 07 23580 04 5 00 5424687
Slovenia 203273 96 20.858 10 182415 86 0 00 2123949
Spagna 6502282 134 1724292 35 4773620 98 4370 00 48619695
Svezia 834.339 79 813162 30 512595 49 8582 01 10551707
Ungheria 250722 26 84.451 09 166171 17 100 00 9584627
Islanda 63.476 165 45787 119 17689 46 0 00 383567
Liechtenstein 18721 343 7.233 181 6488 162 0 00 40015
Norvegia 633353 11,4 358216 65 273511 49 1626 00 5550217
Svizzera 2415584 270 1519512 170 895202 100 870 00 8962258

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat migr_popictz, ultimo aggiornamento 23/05/2025
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Per quanto riguarda le provenienze, i cittadini rumeni (quasi tre milioni), polacchi
e italiani (entrambe oltre 1 milione) sono i tre gruppi pit numerosi di cittadini di un
Paese dell’'UE che vivevano in altri Paesi dell’Unione, mentre gli ucraini (oltre 2,7
milioni), i turchi (1,7 milioni) e i marocchini (1,5 milioni) costituiscono i tre gruppi
piu numerosi di cittadini di Paesi non UE".

In tale contesto I'ltalia svolge un duplice ruolo di Paese di attrazione per cit-
tadini stranieri soprattutto di Paesi terzi, ma anche di Paese che esporta cittadini
in altri Paesi membri: I'ltalia € tra i primi quattro Paesi UE per popolazione nata
all’estero e numero di stranieri residenti — insieme a Germania, Francia e Spa-
gha - e figura anche tra i primi Paesi dell’Unione i cui cittadini decidono di tra-
sferirsi in altri Paesi membri, e in particolare 571mila italiani vivono in Germania,
325mila in Spagna, 256mila in Francia e 152mila in Belgio. | rumeni — primo Paese
UE per cittadini che risiedono in altro Paese UE, vivono soprattutto in Italia (oltre
1 milione), in Germania (776mila) e in Spagna (620mila). | cittadini polacchi han-
no eletto a loro dimora abituale principalmente Germania (742mila), Paesi Bassi
(194mila) e Irlanda (104mila).

Grafico 2. Popolazione straniera residente in UE al 1° gennaio 2024 per gruppi di
cittadinanza. %

Cittadini
di altri Paesi UE
32,6%
Cittadini
di Paesi terzi
67,4%

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat migr_popictz, ultimo aggiornamento 23/05/2025

" Dati approssimati perché non disponibili per tutti i Paesi membri.
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La popolazione straniera residente nell’Unione europea & determinata dunque
sia dai flussi di migranti da Paesi terzi sia da movimenti interni ai Paesi membri,
che ne aumentano la eterogeneita e composizione. | 43 milioni di stranieri resi-
denti provengono per un terzo da altri Paesi UE, e il restante 67% da Paesi terzi.
In Lussemburgo, Slovacchia e Belgio la proporzione di cittadini residenti prove-
nienti da altri Paesi UE & superiore al 60%, mentre in Lituania, Lettonia, Polonia
ed Estonia € meno del 10%.

| Paesi UE che hanno mostrato il maggior dinamismo nella crescita della pre-
senza straniera complessiva tra il 2022 e il 2024 sono: la Romania, il cui numero
di stranieri & aumentato di quasi cinque volte, la Lituania con presenze straniere
quadruplicate, e la Croazia con numero di stranieri triplicato in due anni. | prin-
cipali Paesi di immigrazione invece hanno registrato aumenti meno significativi:
+20% in Spagna, aumento del 13% in Francia, dell’11% in Germania, e del 4,4% in
Italia. | Paesi che in due anni hanno al contrario perso popolazione straniera sono
la Polonia (-5%), la Bulgaria e la Svezia entrambe con una riduzione del 4%.

Il dato di flusso: i nuovi permessi di soggiorno nel 2024

Accanto al dato di stock relativo alla popolazione residente, il monitoraggio dei
primi permessi di soggiorno € importante per comprendere le tendenze piu re-
centi negli ingressi legali da Paesi esterni al’Unione europea. Nel 2024 sono sta-
ti rilasciati 3,5 milioni di primi permessi di soggiorno nell’UE a cittadini di Paesi
terzi, e la Spagna con oltre 562mila permessi detiene il maggior numero, pari al
16% del totale. Seguono la Germania con 545mila (15,5%), la Polonia con 389mila
nuovi permessi rilasciati, e I'ltalia con 346mila si posiziona al quarto posto aven-
do emesso il 10% dei permessi europei (era al secondo dopo la Germania I'anno
precedente).

Rispetto al 2023 complessivamente vi € stato un calo dell’8,3%, dunque sono
stati rilasciati 316mila primi permessi in meno. In termini assoluti i Paesi che
hanno registrato un calo importante di permessi di soggiorno sono la Polonia
(-154mila permessi), la Germania (-118mila) e I'ltalia (-43mila). In termini relativi
dal 2023 al 2024 in Estonia i nuovi permessi si sono quasi dimezzati, a Malta 29%
e in Polonia la riduzione é stata di oltre un quarto. | Paesi che al contrario hanno
rilasciato nel 2024 un numero di nuovi permessi di soggiorno maggiore rispetto
all'anno precedente sono la Grecia (+17mila permessi, aumento del 24%), I'Un-
gheria (+10mila, +13%), e Cipro (+5.500, +16%)
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Grafico 3. Numero di primi permessi di soggiorno per Paese UE di rilascio. Anni
2023 e 2024. V.a.
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat [migr_resfirst], ultimo aggiornamento 19/09/2025

Per quanto riguarda le motivazioni, a livello complessivo quasi un terzo dei per-
messi & da attribuirsi a ragioni di lavoro (1,imilioni), con una diminuzione impor-
tante del 12,2% rispetto al 2023; poco piu un quarto dei permessi & stato rilascia-
to per motivi familiari, 950mila, con un calo del 6,5%; e calano anche i permessi
per altri motivi, tra cui la protezione internazionale (-10%) che rappresentano nel
2024 un quarto dei permessi rilasciati. Lunica motivazione di ingresso che re-
gistra un aumento rispetto al 2023 sono i permessi per motivi di studio: sono
stati 550mila, pari al 16% del totale, +4.500 permessi dal 2023. Le incidenze del-
le diverse motivazioni di ingresso registrano differenze a seconda dei Paesi di
rilascio (tabella 3). | dati confermano, anche per il 2024, la netta prevalenza di
permessi di soggiorno legati a ragioni lavorative nei Paesi del’Europa orientale,
Paesi con una storia migratoria piu recente: se infatti mediamente in UE i cittadini
stranieri entrano con permesso di lavoro in quasi un terzo dei casi, in Croazia essi
rappresentano la quasi totalita degli ingressi (95%), in Lituania '82%, in Romania
il 77%, in Polonia il 69%, in Slovacchia il 69% e in Ungheria il 64%. Austria, Ger-
mania, Spagna e Francia registrano ingressi per lavoro non superiori ad un quinto
del totale, in Belgio gli ingressi per lavoro sono il 10,5% del totale e I'ltalia € pe-
nultima con I'1,3%. Lelevata proporzione di permessi per famiglia &, invece, un
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indicatore del consolidamento della presenza migratoria: Paesi dove ¢ elevata
la proporzione di primi ingressi per motivi di famiglia sono Lussemburgo (52%),
Svezia (49%), Spagna e Belgio al 46% entrambi, e Finlandia al 43%.

Tabella 3. Primi permessi di soggiorno rilasciati per Paese UE e motivazione. Anno
2024.V.a.e %

Paesi Totale V.a. % Famiglia % Studio 9 Lavoro % Altro
UE27 3.505.906 271 157 3L9 253
Austria 65.668 28,5 104 12,7 48,5
Belgio 78.828 457 13,3 105 30,5
Bulgaria 19.662 272 121 44,0 16,7
Cipro 40.274 14,0 86 52,4 25,0
Croazia 89.809 30 0,5 95,3 12
Danimarca 47.067 301 310 32,3 6,5
Estonia 4.860 30,5 86 29,0 319
Finlandia 468512 42,9 26,3 24,4 6,4
Francia 342.208 26,5 32,8 171 23,6
Germania 544,987 36,1 138 14,2 35,9
Grecia 87.932 18,3 0,9 253 554
Irlanda 79.985 52 48,0 239 229
Italia 346.411 318 6,0 11,3 51,0
Lettonia 9.027 18,6 32,3 39,4 97
Lituania 54.665 47 10,5 818 29
Lussemburgo 9.882 522 8,6 25,2 139
Malta 29.433 88 256 496 158
Paesi Bassi 128.378 32,9 170 18,2 31,8
Polonia 488.846 46 50 691 21,3
Portogallo 121.872 19,8 137 497 16,8
Repubblica Ceca 45.436 273 211 359 15,6
Romania 57111 97 95 772 37
Slovacchia 23.594 15,9 11,7 69,1 &8
Slovenia 27378 31,2 102 573 1,3
Spagna 561.640 46,0 20,8 17,0 16,1
Svezia 66.817 49,1 19,8 19,1 12,0
Ungheria 87.624 72 234 63,6 59

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat [migr_resfirst], ultimo aggiornamento 19/09/2025
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LIrlanda detiene il primato per permessi di soggiorno rilasciati per ragioni di stu-
dio (il 48%) seguita dalla Francia che ne rilascia un terzo del totale. Lltalia € al
quartultimo posto in UE per ingressi legati all’istruzione, solo il 6% del totale. Lul-
tima tipologia di permessi, denominata “altri motivi”, tra cui € inclusa la protezio-
ne internazionale, € piu frequentemente rilasciata da quegli Stati che si trovano
lungo le rotte migratorie come la Grecia (55,4%), I'ltalia (51%) e I'Austria (49%).

Anche nel 2024 i flussi in entrata in UE sono principalmente riferiti a cittadini
ucraini, che hanno ricevuto 296mila prime autorizzazioni per entrare in UE; se-
condo Paese per numero di primi permessi é I'India (192mila) e terzo il Marocco
(188mila). Questi tre Paesi costituiscono insieme meno del 20% di tutti gli ingres-
si da Paesi non UE, a indicare I'eterogeneita e diversita delle provenienze.

Tabella 4. Numero di primi permessi di soggiorno per principali cittadinanze. Anno
2024.V.a.e %

Cittadinanza V.a. %
UE27 3.505.906 100,0
Ucraina 295.623 8,4
India 192.445 55
Marocco 188.420 54
Siria 185.913 53
Bielorussia 174.790 50
Cina 114.526 33
Turchia 111.515 32
Colombia 96.186 2,7
Bangladesh 94.287 27
Afghanistan 86.293 2,5
Pakistan 83.302 2,4

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat [migr_resfirst], ultimo aggiornamento 19/09/2025

Considerando i primi 10 Paesi di cittadinanza per i permessi di soggiorno con-
cessi, il lavoro & stato il motivo piu frequente per i cittadini di Ucraina (72,5%),
Bielorussia (55,2%) e India (43,9%). Altri motivi, tra cui la protezione internazio-
nale, hanno prevalso per i cittadini dell’Afghanistan (85,4%), della Siria (79%) e
del Bangladesh (40,8%). | motivi familiari hanno rappresentato la quota maggiore
di permessi per i cittadini del Marocco (46,6%), della Colombia (44,8%) e della
Turchia (35,4%), mentre per i cittadini cinesi la quota maggiore & stata quella per
motivi di studio (34,1%).
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Grafico 4. Numero di primi permessi di soggiorno per principali cittadinanze e mo-
tivo. Anno 2024. %
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Eurostat [migr_resfirst], ultimo aggiornamento 19/09/2025

Gli ingressi irregolari attraverso le frontiere dell’'Unione

Come ¢ noto, 'Europa € destinazione anche di importanti flussi misti di richie-
denti asilo e migranti economici che fanno ingresso in modo non autorizzato,
e tali flussi interessano in particolare i Paesi che si affacciano sul Mediterraneo.
Dopo la cifra record di oltre 1 milione di arrivi irregolari via mare nel periodo
della crisi dei rifugiati del 2015, nei dieci anni successivi il numero degli ingressi
sulle coste europee del Mediterraneo ha avuto andamenti oscillanti: il numero piu
basso & stato registrato nell’anno della pandemia di CCOVID-19 (meno di 100mila
arrivi), poi e tornato a salire fino al picco osservato nel 2023 con oltre 275mila
arrivi irregolari via mare. Il 2024 segna un rallentamento, essendo stati quasi
200mila, il 28% in meno rispetto all’anno precedente (tabella e grafico 5).
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Tabella 5/Grafico 5. Arrivi via mare in Europa. Anni 2015-2025. V.a. e variazione %

annua

Anno Totale arrivi* Var. % annua
Gennaio-settembre 2025 110.000
2024 199.400 -275
2023 275.200 58,7
2022 173.400 30,6
2021 132.800 372
2020 96.800 -217
2019 123700 -12,5
2018 141.400 -23,6
2017 185.100 -50,3
2016 372.800 -639
2015 1.031.700
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* | dati includono gli arrivi via mare in Italia e Malta, nonché gli arrivi via mare e via terra a Cipro, Grecia
e Spagna (comprese le Isole Canarie).
Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati UNHCR (2025a)
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La rotta del Mediterraneo Centrale (CMR) che era la principale nel 2023, quan-
do costituiva il 54% degli arrivi su tutte le rotte, ha registrato un calo del 58%,
passando a 67mila rispetto ai 158mila del 2023, mentre si osserva una crescita
costante degli sbarchi sulla rotta atlantica verso le Canarie (WAAR): +18% nel
2024 rispetto al 2023, raggiungendo quasi 47mila arrivi.

| dati mostrano dunque che nel 2024 i Paesi del Mediterraneo Centrale, e
in particolare I'ltalia, non sono stati il principale approdo dei flussi misti di mi-
granti, mentre lo sono stati i territori spagnoli della rotta occidentale e atlantica.
La significativa diminuzione degli arrivi via mare in Italia nel 2024 & una diretta
conseguenza della diminuzione complessiva delle partenze su tutte le rotte e in
particolare dalla Tunisia. Il numero di persone in partenza dalla Tunisia € dimi-
nuito dell’'80%, passando da quasi 100mila nel 2023 a meno di 20mila nel 2024,
Analogamente, gli arrivi dalla Turchia sono diminuiti del 51%, mentre quelli dalla
Libia sono diminuiti del 19%. Nel 2024, infatti, anche a seguito di una serie di
nuovi accordi stipulati con la Tunisia e la Libia e della maggiore cooperazione
tra UE e Paesi di origine/transito, si sono intensificate le operazioni di controllo e
i pattugliamenti (IOM, 2025a).

Negli ultimi anni, dunque, le rotte scelte da rifugiati, richiedenti asilo € migranti
per raggiungere 'Europa sono cambiate. Sempre piu persone stanno abbando-
nando le tradizionali rotte del Mediterraneo per intraprendere la rotta marittima
dell’Africa nord-occidentale, che attraversa I'Atlantico e porta alle Isole Canarie,
in Spagna: a partire da agosto 2023, le Canarie hanno visto un aumento costante
degli arrivi, tanto da diventare la principale via marittima d’accesso alla Spagna,
superando il Mediterraneo occidentale. Su questa rotta, inoltre, ’Alto Commissa-
riato delle Nazioni Unite per i Rifugiati ha osservato un aumento significativo dei
bisogni di protezione internazionale tra gli arrivi via mare alle Canarie, in partico-
lare tra donne e minori non accompagnati (UNHCR, 2025b)

Tabella 6. Arrivi via mare in Europa per rotta migratoria. Anni 2023-2025. V.a.

Rotte Anno Anno 1° gennaio-
2023 2024 21 settembre
2025
CMR (ltalia, Malta) 158.031 66.855 49.194
EMR (Grecia, Cipro) 56.106 68.216 34.629
WMR (Spagna continentale, Isole Baleari, Ceuta, Melilla) 17.208 17.475 14.340
WAAR (Isole Canarie della Spagna) 40.330 46.843 12.678

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati UNHCR
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L'andamento dei flussi migratori nei primi mesi del 2025

Nei primi nove mesi del 2025 si sono registrati circa 110mila arrivi complessivi via
mare in Europa. Considerando che nei mesi invernali i flussi tendono a calare, &
probabile che anche il 2025 si chiuda con una diminuzione degli ingressi rispetto
alllanno precedente, rimanendo al di sotto dei circa 200mila del 2024.

Nel complesso, si conferma dunque una tendenza alla diminuzione degli in-
gressi irregolari via mare su tutte le principali rotte, ma con una continua evolu-
zione dei percorsi scelti per raggiungere I'Europa. | dati mostrano come gli arrivi
lungo la rotta del Mediterraneo centrale siano ancora prevalenti (49mila arrivi al
21 settembre, quasi tutti in Italia). La rotta Atlantica verso le Isole Canarie ha visto
un forte calo: 12.678 arrivi nello stesso periodo, un numero decisamente inferiore
rispetto ai 47mila dell’intero 2024. |l forte calo degli arrivi lungo la rotta dell’Africa
occidentale € legato all'intensificazione delle misure di contenimento adottate in
collaborazione con i Paesi partner dell’'UE, in particolare con la Mauritania, che
ha rafforzato i controlli alle frontiere con il supporto dell’agenzia Frontex (Frontex,
2025).

Lunica rotta marittima che registra un ritmo sostenuto di arrivi € quella del
Mediterraneo occidentale verso la Spagna continentale. Al 21 settembre 2025,
sono stati segnalati oltre 14mila arrivi, contro i 17.475 dell’intero 2024. Secondo
Frontex, solo nel mese di agosto gli sbarchi su questa rotta sono cresciuti di
quasi il 60%, attribuiti soprattutto a partenze dall’Algeria, dove reti criminali alge-
rino-marocchine propongono opzioni economiche per raggiungere la Spagna.

Anche gli ingressi via terra mostrano un netto calo nei primi otto mesi del
2025. Secondo i dati preliminari di Frontex gli attraversamenti irregolari rilevati
lungo la rotta dei Balcani occidentali sono stati 7.856, diminuiti del 47% rispetto
allo stesso periodo dell’anno precedente quando furono poco meno di 15mila; e
sul confine terrestre orientale del’lUE ne sono stati rilevati 6.530, a fronte degli
11.270 dell’anno precedente.

Nonostante la diminuzione generale degli arrivi, il bilancio umano resta dram-
matico: I'Organizzazione Internazionale per le Migrazioni (OIM) stima che 1131
persone abbiano perso la vita nel tentativo di attraversare il Mediterraneo nei
primi nove mesi dell’'anno.?

Conclusioni

La popolazione europea si arricchisce nella sua diversita grazie ai flussi di nuovi
cittadini dall’estero e da mobilita interna tra Paesi membri e se si considerano an-
che le numerose acquisizioni di cittadinanza (oltre 1 milione nel 2023) & evidente

2 Si veda anche https://www.ismu.org/banca-dati-sulle-migrazioni/
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"I 2025 ha rappresentato un anno

decisivo per il sistema europeo di asilo,
contrassegnato dall'attuazione

delle principali misure del nuovo Patto

su migrazione e asilo. Il rafforzamento

di controlli, procedure accelerate e rimpatri
solleva interrogativi rilevanti sulla tenuta
delle garanzie fondamentali e sull'equilibrio
tra sicurezza, solidarieta e tutela dei diritti
nel sistema europeo di asilo, mettendo

al contempo in luce persistenti tensioni

e divergenze tra gli Stati membri."

Capitolo 9

Gli orientament
dell’'Unione europea

Alessia Di Pascale

I11° dicembre 2024 € entrata in carica la seconda Commissione guidata da Ursula
von der Leyen, segnando I'avvio di un nuovo ciclo politico per 'Unione europea e
la ridefinizione delle sue priorita'. La responsabilita per gli affari interni e la migra-
zione ¢ stata affidata all’austriaco Magnus Brunner, al quale, come indicato nella
lettera di missione?, € stato assegnato, in primo luogo, il compito di supervisio-
nare I'attuazione del Patto sulla migrazione e l’asilo, la cui piena applicabilita
€ prevista per giugno 2026 e che comporta un complesso processo di recepi-
mento e adattamento a livello nazionale. La Presidente ha individuato come ul-
teriori priorita il rafforzamento dei rimpatri, della cooperazione con i Paesi terzi e
della gestione delle frontiere, con un ruolo potenziato di Frontex e l'introduzione
di sistemi digitalizzati di controllo. Tali linee d’azione, incentrate soprattutto sul

TCommissione europea: Direzione generale della Comunicazione e Leyen, U. vd, La scelta dell’Europa
— Orientamenti politici per la prossima Commissione europea 2024-2029, Ufficio delle pubblicazioni
dell’'Unione europea, 2024. Nel febbraio 2025 la Commissione europea ha presentato il proprio pro-
gramma di lavoro, sig intitolato “Avanti insieme: un’Unione piu coraggiosa, pitt semplice e piu rapida”.
Tra le priorita individuate, la gestione della migrazione occupa una posizione centrale.

2 |l testo della lettera inviata il 17 settembre 2024 al Commissario designato dalla Presidente del-
la Commissione europea & disponibile su: https:/commission.europa.eu/document/download/
ea79c47b-22f8-4390-a119-5115dc40fc3e_en?filename=Mission%20letter%20-%20BRUNNER.pdf.
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(che sostituisce il precedente regolamento Dublino) il loro principale strumen-
to operativo. Il ciclo prende avvio dalla relazione annuale della Commissione
su migrazione e asilo, presentata I'l11 novembre", che fornisce una valutazione
complessiva della situazione migratoria nell’Unione, sulla base dei dati relativi
agli arrivi irregolari, alle domande di protezione internazionale e alle capacita
di accoglienza nazionali. Alla luce di tale analisi, la Commissione ha procedu-
to alla classificazione degli Stati membri in funzione del livello di pressione
migratoria, individuando, in particolare, Italia, Spagna, Grecia e Cipro come
maggiormente esposti, nonché un gruppo piu ampio di Stati esposti a rischio di
pressione o interessati da una situazione migratoria significativa. Su questa base,
la Commissione ha presentato la propostarelativa alla riserva annuale di solida-
rieta, quantificando il fabbisogno complessivo per 'anno successivo in termini di
ricollocazioni e contributi finanziari, nel rispetto delle soglie minime previste dal
regolamento. |l ciclo si &€ concluso con I'adozione, da parte del Consiglio, dell’at-
to annuale™ che ha determinato il livello complessivo delle misure di solidarieta
(21.000 ricollocazioni e 420 milioni di euro, dei quali i 42% a disposizione dei sud-
detti quattro Stati) e la loro ripartizione tra gli Stati membri secondo la chiave di
riferimento fondata su PIL e popolazione, delineando un meccanismo strutturato,
prevedibile e vincolante per I'attuazione della solidarieta europea. Slovacchia e
Ungheria non hanno assunto alcun impegno.

Paesi di origine sicura: tra accelerazione delle procedure
e vincoli giuridici

Nell'ultimo anno la nozione di “Paese di origine sicuro” € stata al centro del
dibattito europeo e nazionale, soprattutto a seguito della sentenza della Corte di
Giustizia del 4 ottobre 2024 (CV c. Ministero dell’Interno della Repubblica Ceca),
che ha chiarito la portata e I'estensione del controllo giurisdizionale in merito
alla sicurezza del Paese in questione nelle procedure accelerate di protezione
internazionale. Queste procedure, rese piu frequenti nell’ambito del nuovo Patto
su migrazione e asilo, riducono i tempi di esame delle domande, attenuando le
garanziedeirichiedenti.Inltalia,lapronunciahacausatoaccesicontrasti,incidendo
direttamente sul protocollo Italia-Albania del 2023. La mancata convalida dei
trattenimenti da parte dei giudici italiani, alla luce dei principi enunciati dalla
Corte, ha di fatto impedito 'attuazione dei trasferimenti previsti, innescando un
acceso scontro istituzionale tra governo e magistratura, che ha messo in luce la
tensione tra politiche migratorie e garanzie procedurali. La successiva sentenza

" Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Relazione europea annua-
le sull’asilo e la migrazione, COM(2025), 795 def.

2 Decisione di esecuzione (UE) 2025/2642 del Consiglio del 19 dicembre 2025 che istituisce la riser-
va annuale di solidarieta per il 2026.
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Alace Campelli (1° agosto 2025) ha precisato che la designazione di un Paese
come sicuro deve basarsi su fonti legislative accessibili, sottoponibili a controllo
giurisdizionale, e presuppone che sia garantita protezione sufficiente all’intera
popolazione, rafforzando cosi i principi di legalita e tutela dei diritti fondamentali
nell’ambito delle procedure accelerate™.

Attualmente la designazione dei Paesi di origine sicuri € competenza esclu-
siva degli Stati membri. Con il regolamento 2024/1348, parte del Patto migra-
zione e asilo, & stata introdotta la possibilita di definire un elenco comune a
livello UE. Cosi, in una lettera del 16 dicembre 2024, |la Presidente von der Leyen
aveva annunciato che I’Agenzia UE per I'asilo era stata incaricata di accelerare
I'analisi dei Paesi terzi potenzialmente designabili e nell’aprile 2025, la Commis-
sione ha, quindi, avanzato una proposta™ per I'istituzione di un elenco comune di
Paesi di origine sicura, finalizzato a facilitare 'applicazione coerente del concetto
tra gli Stati memobri. In particolare, la Commissione ha proposto di anticipare I'ap-
plicazione di procedure accelerate per i richiedenti provenienti da Paesi con un
basso tasso di riconoscimento della protezione internazionale (inferiore al 20%),
nonché la possibilita di designare come Paesi terzi e Paesi di origine sicuri anche
quelli che non sono sicuri per tutto o parte del loro territorio®. Tale ultima possi-
bilita non appare, tuttavia, applicabile prima di giugno 2026 alla luce dei principi
sanciti dalla Corte di giustizia nel caso Alace Campelli. Nel primo elenco UE di
Paesi di origine sicuri sono stati inclusi Kosovo, Bangladesh, Colombia, Egitto, In-
dia, Marocco e Tunisia, a cui si aggiungono i Paesi candidati al’adesione. Lelen-
€O puo essere ampliato, rivisto o sospeso nel tempo, mentre ogni domanda deve
comunque essere valutata individualmente, garantendo che la designazione di
un Paese come sicuro non comprometta le garanzie procedurali. Accanto a cio,
la Commissione ha presentato anche una proposta volta a facilitare I'applicazio-
ne da parte degli Stati membri del concetto di Paese terzo sicuro, che consente
agli Stati membri di considerare inammissibile una domanda di asilo quando i
richiedenti potrebbero ricevere una protezione effettiva in un Paese terzo con-
siderato sicuro per loro®. In particolare, il requisito del collegamento individuale
tra richiedente e Paese terzo non sara piu necessario: potra bastare il semplice
transito o, in alternativa, la presenza di un accordo o di un’intesa con il Paese
considerato sicuro, con I'esclusione dei minori non accompagnati. La proposta

¥ In merito alla rilevanza della questione per I'ltalia, con particolare riguardo alle ripercussioni sull’at-
tuazione del Protocollo Italia-Albania e al duro contrasto che ne € scaturito tra governo e magistrati,
si rinvia al capitolo 10 in questo Rapporto.

4 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che modifica il regolamento (UE)
2024/1348 per quanto riguarda l'istituzione di un elenco di paesi di origine sicuri a livello dell’Unione,
COM(2025)186 def., del 16.4.2025.

51l nuovo regolamento (UE) 2024/1348 consente, infatti, di designare come sicuro un Paese, anche
se si prevedono eccezioni per le quali non & garantita la sicurezza per determinate parti del suo ter-
ritorio o categorie di persone chiaramente identificabili.

'® Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che modifica il regolamento (UE)
2024/1348 per quanto riguarda I'applicazione del concetto di “Paese terzo sicuro”, COM/2025/259
def, del 20.5.2025.
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introduce inoltre la possibilita che i ricorsi contro decisioni di inammissibilita ba-
sate su questo concetto non abbiano piu effetto sospensivo automatico, al fine
di ridurre ritardi e abusi, prevedendo al contempo un ruolo di monitoraggio della
Commissione sugli accordi conclusi dagli Stati membri, cosi da garantire la con-
formita alle condizioni fissate dal diritto dell’Unione e dal diritto internazionale.

Il ricorso al concetto di “Paese sicuro” nelle procedure di asilo & sempre sta-
to fortemente contrastato e queste iniziative sono state accolte criticamente da
parte delle organizzazioni per i diritti umani, che hanno denunciato il rischio di
presunzioni generalizzate e una restrizione del diritto ad una valutazione indi-
viduale ed effettiva. A dicembre & stato raggiunto un accordo politico provvisorio
su entrambe le proposte, che dovrebbe portare alla loro adozione in tempi rapidi.

Il contrasto all'immigrazione irregolare tra revisione del
sistema dei rimpatri, digitalizzazione delle frontiere e
riforma di Frontex

La riforma delle norme sui rimpatri costituisce una priorita politica dell’UE sin dal
2018, quando la Commissione propose senza successo la rifusione della direttiva
2008/115/CE (c.d. direttiva rimpatri), ostacolata dalle divergenze tra Stati memobiri.
Attualmente solo il 20% di coloro che ricevono un ordine di allontanamento
lascia effettivamente il territorio europeo, mentre molti sfuggono al controllo
spostandosi in altri Stati membri. Linefficacia € acuita dalla frammentazione
di 27 sistemi nazionali, dalle interpretazioni divergenti della direttiva e dai tempi
amministrativi spesso dilatati, oltre che dalla scarsa cooperazione dei Paesi
di origine. Per superare tali criticita, nell'ottobre 2024 il Consiglio europeo
aveva invitato la Commissione a presentare una nuova proposta legislativa,
volta a rendere piu rapide ed efficaci le procedure di rimpatrio, assicurando la
sostenibilita del sistema europeo di asilo delineato dal Patto.

La proposta di regolamento in materia di rimpatri”” presentata a marzo
dalla Commissione mira a superare la frammentazione dei regimi nazionali,
istituendo un ordine europeo di rimpatrio fondato sul reciproco riconoscimento
delle decisioni. Il quadro normativo rafforza gli obblighi di cooperazione dei
rimpatriandi e prevede sanzioni in caso di inadempienza e incentivi al rimpatrio
volontario, garantendo la tutela di minori e soggetti vulnerabili nel rispetto del
principio di non respingimento. Viene ampliata la possibilita di trattenimento fino
a 24 mesi, prorogabili in presenza di esigenze di sicurezza, e I'effetto sospensivo
dei ricorsi non sara piu automatico. Una procedura comune di riammissione

7 Proposta di Regolamento Del Parlamento Europeo E Del Consiglio che istituisce un sistema co-
mune per il rimpatrio dei cittadini di Paesi terzi il cui soggiorno ¢ irregolare nell’Unione e abroga la
direttiva 2008/115/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, la direttiva 2001/40/CE del Consiglio
e la decisione 2004/191/CE del Consiglio, COM(2025)101 dell"11.3.2025.
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dovrebbe assicurare l'effettiva esecuzione dei rimpatri attraverso maggiore
cooperazione con i Paesi terzi. Particolarmente delicata € la disposizione che
apre alla possibilita di effettuare rimpatri verso Paesi terzi sulla base di accordi
o intese bilaterali o conclusi dall’'Unione, purché tali Paesi rispettino gli standard
internazionali in materia di diritti umani, incluso il divieto di respingimento. In
questo quadro, restano comunque escluse le famiglie con minori e i minori
non accompagnati, e I'attuazione di eventuali intese dovra essere sottoposta
a monitoraggio. Rispondendo all’invito rivolto a giugno dal Consiglio europeo
di intensificare gli sforzi per i rimpatri approvando rapidamente la proposta, a
dicembre gli Stati membri hanno definito la propria posizione ai fini dell’avvio del
negoziato con il Parlamento europeo.

Il rafforzamento dei rimpatri sara supportato anche dalla riforma del mandato
di Frontex, annunciata dalla Presidente della Commissione in vista del Consiglio
europeo del 20 marzo. LAgenzia, che nel 2025 celebra vent’anni dalla sua
istituzione, assumera un ruolo piu incisivo, attuando rimpatri direttamente in
cooperazione con i Paesi terzi.

Il processo di digitalizzazione delle frontiere sara attuato anche tramite il
sistema di ingresso/uscita (EES), operativo dal 12 ottobre 2025. LEES registrera
in modo automatizzato i dati dei viaggiatori provenienti da Paesi terzi, sostituendo
i timbri manuali sui passaporti e raccogliera informazioni anagrafiche, dati
biometrici, date e luoghi di ingresso e uscita, nonché eventuali respingimenti, nel
rispetto dei diritti fondamentali e della protezione dei dati. Consentira, pertanto,
di individuare con precisione chi supera il periodo di soggiorno autorizzato e di
contrastare frodi documentali o di identita.

Immigrazione per motivi di lavoro e inclusione

Per quanto riguarda i canali di ingresso legali, la Commissione europea ha evi-
denziato il fabbisogno crescente di competenze specializzate e manodopera
qualificata, delineando nella comunicazione “L’Unione delle competenze”® una
strategia integrata per trasformare la migrazione qualificata in leva di compe-
titivita, innovazione e coesione sociale. Tra gli strumenti principali figurano una
piattaforma digitale (EU Talent Pool), pensata come punto d’incontro tra lavora-
tori qualificati provenienti da Paesi terzi e datori di lavoro europei, una nuova stra-
tegia europea per i visti con 'obiettivo di semplificare e velocizzare le procedure
di rilascio per studenti, ricercatori e lavoratori altamente qualificati, e sportelli
unici multifunzionali per assistere imprese e migranti.

In relazione alle politiche di integrazione, a giugno la Commissione ha pubbli-

'® Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio Europeo, al Consiglio,
al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, L'Unione delle competenze,
COM(2025) 90 def., del 5.3.2025.
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"Se il progetto originario era legato

all'idea di esternalizzare 'accoglienza

di una parte dei richiedenti asilo,

nel 2025 si e delineata e concretizzata
I'idea di esternalizzare invece, seppur
parzialmente, la gestione dell'immigrazione
In qualche modo “irregolare”; in particolare,
configurando le strutture albanesi come
luogo di destinazione di persone soggette

a un ordine di espulsione."

Capitolo 10

Dall'asilo al rimpatrio:
la nuova frontiera
dell'esternalizzazione
europea

Ennio Codini e Sara Morlotti

Nel capitolo del 30° Rapporto dedicato a Modelli di esternalizzazione dell’asilo’ &
stata analizzata la vicenda dell’accordo Italia-Albania, paragonandola ad altre di
esternalizzazione quali quelle di Australia e Regno Unito. Questo capitolo si pone
in continuita con tale analisi considerando gli ulteriori sviluppi critici, nel 2025, del-
la difficile attuazione di tale accordo, in un contesto europeo in continuo muta-
mento. L'analisi terra conto, laddove utile al confronto, anche di altre esperienze
internazionali in qualche modo analoghe, quali quelle di Danimarca e Stati Uniti.

Va preliminarmente messo in evidenza che all’attuazione del Protocollo Ita-
lia-Albania non ha corrisposto un’adeguata trasparenza informativa. Non sono
disponibili dati ufficiali, precisi, aggiornati, sui trasferimenti e i soggiorni in Al-
bania né sui rientri in Italia e sui rimpatri delle persone trattenute. E anche per
la valutazione dei costi effettivi mancano informazioni ufficiali adeguate. Sono
disponibili solo fonti frammentarie e parziali quali le stime di capienza dei centri e
di spese contenute nelle schede tecniche allegate al disegno di legge di ratifica;
e poi numeri molto limitati riportati nei report di ONG internazionali (come quello
dell’'International Rescue Committee che documenta i primi tentativi di trasferi-

Thttps://www.ismu.org/30-rapporto-sulle-migrazioni-2024/, capitolo 12.
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mento di piccoli gruppi poi in parte rientrati in Italia) e nazionali (il Tavolo Asilo e
Immigrazione segnalava, al luglio 2025, 132 trasferimenti in Albania e 32 rimpatri
effettivi). Ma I'esigenza di trasparenza non € certo secondaria: il progetto-pro-
cesso di esternalizzazione ha avuto e ha grande risonanza politica e mediatica,
anche internazionale, e coinvolge fondamentali interessi pubblici e diritti umani;
non pare accettabile che manchino dati ufficiali adeguati per un bilancio sulla sua
efficacia ed efficienza e che rendano possibile una comparazione con quello che
sarebbe stato lo scenario dell’accoglienza, della gestione delle procedure e dei
rimpatri non esternalizzando.

Cid premesso, va osservato che il progetto di cui all’accordo Italia-Albania
ha conosciuto nel 2025 una transizione significativa: da strumento volto a ge-
stire esclusivamente I’asilo in chiave extraterritoriale, nel caso di richiedenti
provenienti da un Paese definito sicuro, a strumento volto, anche se non pre-
valentemente, a gestire rimpatri in un Paese terzo. Esso appare dunque gene-
ricamente in linea con l'idea di “spostare” almeno in parte la gestione di aspetti
problematici del fenomeno migratorio al di fuori dei confini nazionali attraverso
accordi con altri Paesi non di provenienza dei migranti.

Gli sviluppi del progetto italiano di esternalizzazione si legano essenzialmente
a tre questioni tra loro strettamente intrecciate. In primo luogo, anche nel 2025
le strutture realizzate in Albania sono rimaste ampiamente inutilizzate, con con-
seguenti critiche a livello di efficacia, efficienza nell’impiego delle risorse, e ricer-
ca, da parte dei fautori del progetto, di modalita per superare tale situazione. In
cio si pud ravvisare una qualche analogia con quanto accaduto nel Regno Unito
dove, dopo il definitivo fallimento del Rwanda Bill, 'attuale governo sembra orien-
tato verso progetti diversi di esternalizzazione, da realizzare con alcuni Paesi dei
Balcani, per la creazione di centri di trattenimento e rimpatrio. In secondo luogo,
persiste la difficolta di conciliare la scelta di “esternalizzare” con I'effettiva tutela
dei diritti, come evidenziato anche dal Comitato ONU per i Diritti Umani allorquan-
do, nel gennaio 2025, ha censurato il tentativo dell’Australia di far ricadere su Paesi
terzi la responsabilita delle violazioni dei diritti delle persone detenute nei centri
offshore, confermando che il trasferimento geografico non equivale a una delega
giuridica (OHCHR, 2025a). In terzo luogo, emerge in Italia come anche ad esempio
negli USA, la tendenza a utilizzare I'esternalizzazione anche come strumento di ge-
stione dellirregolarita” in chiave di sicurezza e controllo, con un accento maggio-
re sugli aspetti di criminalizzazione rispetto a quelli di tutela comunque dei diritti.

In generale continua, comunque, a manifestarsi nel mondo la tendenza a
siglare e implementare accordi internazionali di esternalizzazione. Si pensi,
da ultimo, al progetto di trasferire dalla Danimarca in Kosovo carcerati stranie-
ri destinati all’espulsione; gia concordato, I'accordo dovrebbe attuarsi nel 2027.
Analogamente s’attende I'attuazione della legge danese del 2021 che prevede
la possibilita di trasferire i richiedenti asilo in Paesi terzi. Nel 2025 il Paese scan-
dinavo ha portato avanti negoziati con Stati africani per la creazione di centri
extraterritoriali, con esiti ancora non definiti.
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Protocollo Italia—Albania: la vicenda giudiziaria
relativa ai Paesi di origine sicuri

Il primo aspetto da considerare nell’analisi degli sviluppi del Protocollo Italia-Al-
bania & 'orientamento dei giudici italiani e della Corte di giustizia europea rispet-
to a una questione centrale per I’'attuazione dell’accordo come originariamen-
te concepito, quella della definizione di un determinato Paese di origine come
Paese sicuro.

Gia a partire dall’'ottobre del 2024 diversi tribunali di merito (dopo quello di
Roma, quelli di Bologna e Firenze, seguiti da quello di Palermo) hanno propo-
sto rinvii pregiudiziali alla Corte di giustizia dell’Unione europea, prospettando
'incompatibilita tra i criteri italiani di designazione dei Paesi di origine sicuri e i
vincoli imposti dall’Allegato | della Direttiva procedure. Secondo quest’ultimo un
Paese puo qualificarsi come sicuro soltanto se lo € “generalmente e costan-
temente”. La controversia si € da subito concentrata attorno a tre nodi inter-
pretativi: 'ampiezza da attribuire alla locuzione “generalmente”; I'individuazione
dell’autorita titolare del giudizio sulla sicurezza dei Paesi di origine; e, infine, la
natura e i requisiti delle fonti informative su cui tale giudizio deve fondarsi (acces-
sibilita, verificabilita e aggiornamento).

Di fronte al contenzioso crescente e alla conseguente sospensione dei tra-
sferimenti verso I'’Albania, il Governo italiano € intervenuto tramite due misure
legislative, con I'obiettivo di preservare il progetto di esternalizzazione. In pri-
mo luogo, con la legge 9 dicembre 2024, n. 187 ha inserito I'elenco dei Paesi
di origine sicuri direttamente nel d.lgs. 25/2008, attribuendogli rango di legge
primaria (in precedenza era contenuto in un atto regolamentare, di minore forza
normativa). In secondo luogo, con la stessa legge ha trasferito la competenza
sulla convalida del trattenimento dal Tribunale alla Corte d’appello. A proposito
di quest’ultima modifica della disciplina va perd subito osservato che la stessa
Corte d’appello di Roma, investita dalle impugnazioni successive al trasferimento
di circa quaranta persone, ha a sua volta rimesso altrettante questioni alla Corte
di giustizia, evidenziando il carattere per cosi dire strutturale-generale dei dubbi
interpretativi della magistratura e la loro incidenza diretta sulla trasferibilita in
Albania dei richiedenti trattenuti.

Successivamente, anche la Corte di Cassazione, con due ordinanze del 19 e
30 dicembre 2024, ha sospeso i giudizi davanti a sé pendenti e ha rimesso alla
Corte di giustizia la questione, suggerendo la preferibilita di un’ipotesi interpre-
tativa tale da escludere la possibilita di designare un Paese di origine come
sicuro in presenza di persecuzioni costanti, endemiche o generalizzate, e ri-
chiamando il principio della dignita umana come limite invalicabile alla tenuta
della nozione di “sicurezza generale”.

Da quel momento ¢ iniziata la lunga attesa per il responso da Lussemburgo.
La Corte di giustizia, preso atto della tensione istituzionale apertasi in Italia, ha
accordato il trattamento accelerato ai rinvii provenienti da Roma, individuando
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due cause “pilota”: i casi Alace e Canpelli (denominazioni fittizie utilizzate per tu-
telare la privacy dei ricorrenti). | quesiti sottoposti alla Corte hanno coperto i vari
problemi emersi: (1) la compatibilita con il diritto dell’Unione di una designazione
operata mediante legge primaria invece che regolamentare; (2) I'accessibilita e
la verificabilita delle fonti utilizzate per la lista, nonché le conseguenze della loro
opacita sul diritto di difesa del richiedente e sul sindacato giurisdizionale; (3) I'e-
stensione dei poteri istruttori del giudice nazionale, chiamato, ove necessario, a
integrare le informazioni sui Paesi di origine oltre quelle ufficialmente fornite; (4)
la corretta interpretazione della clausola “generalmente e costantemente”, ossia
se sia ammissibile mantenere la qualifica di Paese sicuro nonostante I'esistenza
di categorie o aree escluse dalla protezione contro persecuzioni o danni gravi.

Dopo 'udienza pubblica del 25 febbraio e il deposito delle conclusioni dell’Av-
vocato generale il 10 aprile, la sentenza Alace e Canpelli € stata pubblicata il
1° agosto 2025. Oltre alla Commissione europea, ben sedici Stati membri sono
intervenuti nella causa.

Nella sua pronuncia la Corte di giustizia si € collocata in continuita con i suoi
precedenti, chiarendo che, fino all’entrata in vigore del nuovo Regolamento pro-
cedure, non & consentito desighare come “Paese di origine sicuro” uno Stato
in cui la protezione contro persecuzioni o danni gravi non sia garantita general-
mente e costantemente all’intera popolazione e su tutto il territorio nazionale. La
Corte ha inoltre statuito che € ben possibile una designazione per legge primaria,
ma che spetta al giudice di prima istanza esercitare un controllo effettivo e pun-
tuale sulla designazione: le fonti devono essere accessibili, verificabili e aggiornate.

La pronuncia della Corte ha di fatto confermato la gia notata fragilita dell’im-
pianto normativo del Protocollo Italia-Albania: se la procedura accelerata si fon-
da sulla provenienza da un Paese designato “sicuro” in modo non conforme ai
criteri europei, senza cioé un corredo di fonti trasparenti, verificabili e aggiornate,
viene meno il presupposto stesso della procedura e non & possibile trasferire in
Albania i richiedenti asilo coinvolti. Nei fatti, la Corte di giustizia ha dato ragione al
Tribunale di Roma che per primo aveva sollevato il rinvio pregiudiziale: il giudice
nazionale ha diritto di, anzi deve: (a) procedere al controllo sulla designazione
di un Paese di origine definito sicuro; (b) accedere alle fonti utilizzate per tale
designazione e ricercarne altre se queste sono inaccessibili, insufficienti o non
aggiornate. In pratica, la sentenza ha reso piu stringenti i requisiti di legalita per
designare i Paesi di origine sicuri e ha fatto si che 'applicazione del Protocollo,
per la parte qui considerata, dipenda strettamente dal controllo giurisdizionale
sulla qualita e trasparenza delle fonti utilizzate.

La traduzione concreta di questo principio solleva non poche difficolta: nel
contesto di un quadro normativo in continuo mutamento, la Corte di giustizia de-
manda al giudice nazionale la responsabilita di assicurare un controllo effettivo
sulla designazione dei Paesi di origine sicuri, pur consapevole delle incertezze e
delle tensioni sistemiche che ne derivano — comprese eventuali conseguenze sul
progetto di esternalizzazione (Morlotti, 2025) -.
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In conclusione, le pronunce nazionali € sovranazionali, pur non annullando for-
malmente il progetto italiano, ne hanno ridimensionato molto la praticabilita, su-
bordinandolo a un controllo giurisdizionale continuo e a un livello di trasparenza
informativa sui Paesi di origine considerati “sicuri” che la prassi amministrativa
attuale sembra non garantire.

Ulteriore destinazione quali CPR dei centri realizzati
in Albania

Come gia ricordato, originariamente il progetto italiano di esternalizzazione fa-
ceva riferimento solo a richiedenti asilo provenienti da un Paese considerato si-
curo. Col decreto-legge 28 marzo 2025, n. 37, convertito dalla legge n. 77 del
23 maggio, per le strutture di trattenimento realizzate in territorio albanese &
stata pero individuata anche un’altra possibile destinazione, del tutto diversa
a partire dal presupposto: fungere da centro per il rimpatrio (CPR) per c.d.
ausiliario dove trasferire persone gia trattenute in un CPR in territorio italiano.

Tale seconda, ulteriore, destinazione e stata chiaramente disposta per cerca-
re di utilizzare effettivamente tali strutture a fronte delle criticita emerse nell’e-
sperienza quanto alla destinazione originaria. In tal modo, si noti, accanto all’e-
sternalizzazione dell’asilo abbiamo anche un’esternalizzazione delle procedure
di rimpatrio, per certi versi simile a quella scelta dall’Australia in particolare con i
recenti accordi con Nauru che prevedono un’evoluzione in direzione analoga di
un modello di esternalizzazione originariamente pensato per i richiedenti asilo.
Con pero la differenza che quello a Nauru & concepito come un confinamento
sostanzialmente definitivo diimmigrati “irregolari” non rimpatriabili, mentre quel-
lo in Albania & configurato come temporaneo in attesa del rimpatrio in altro Pa-
ese o del rientro del migrante in Italia in caso di decorso infruttuoso del termine
previsto per il trattenimento nei CPR.

La previsione della possibilita di utilizzare le strutture realizzate in Albania an-
che come CPR ha pero suscitato diverse perplessita dal punto di vista giuridico
(che si aggiungono a quelle di carattere generale sui trattenimenti in Albania per
le quali rinviamo al capitolo 12 del 30° Rapporto 2024, Zanfrini, Pasini, 2025).

Tale destinazione sarebbe in contrasto con I'accordo Italia-Albania in quanto
da esso non contemplata, con in particolare difformita sul piano dei presupposti
e anche della durata massima del trattenimento peraltro considerata questione
centrale nella pronuncia della Corte costituzionale albanese n. 2 del 2024 che
ha dato il via libera all’attuazione dell’accordo (CIR, 2025). Perd vi € chi (Cherchi,
2025) ha ritenuto invece possibile ravvisare conformita della nuova destinazione
all’accordo.

Vi sarebbero, inoltre, anche per i trasferiti in Albania da un CPR sito in Italia
quelle difficolta quanto all’assistenza legale gia riscontrate per i richiedenti asilo
e in generale si riscontrerebbe un regime quanto alle visite (di familiari, ministri
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di culto ecc.) meno favorevole di quello operante per i CPR siti in Italia con con-
seguente discriminazione e ulteriore sacrificio dei diritti; lo stesso per la tutela
sanitaria (Cherchi, 2025; CIR, 2025); il che aggrava la criticita, da piu parti rilevata
(Ibidem), dell'assenza di criteri normativi per la scelta di trasferire un immigrato
in Albania.

Dubbi di legittimita sono stati sollevati anche a proposito della previsione se-
condo cui la presentazione di domanda d’asilo da parte di persona trattenuta in
Albania in regime di CPR non comporterebbe automaticamente il rientro di tale
persona in Italia (Cherchi, 2025).

Va segnalato a proposito dei dubbi di legittimita della disciplina sull’impiego
delle strutture albanesi come CPR che, dopo una serie di discordanti pronunce
giurisprudenziali, la Corte di Cassazione con ordinanza del 29 maggio 2025 ha
rimesso due quesiti alla Corte di giustizia europea. Il primo dubbio concerne il
rispetto di un principio cardine del diritto europeo, quello di proporzionalita, trat-
tandosi di un trasferimento in Paese terzo che da luogo a oneri e problematiche
senza che si ravvisino vantaggi sul versante del perseguimento dell’obbiettivo
dell’effettivo rimpatrio. Il secondo dubbio concerne invece specificamente la
previsione alla quale si € accennato secondo cui la presentazione di domanda
d’asilo da parte di persona trattenuta in Albania in regime di CPR non compor-
terebbe automaticamente il rientro di tale persona in Italia ravvisando la Cor-
te una possibile difformita dalla disciplina europea in relazione alla questione di
carattere generale di un diritto, secondo il diritto europeo, del richiedente asilo
di permanere in quanto tale nel territorio del Paese dove & pendente la relativa
procedura che sarebbe violato da un trasferimento in territorio albanese.

Infine, a conferma del perdurare delle incertezze, nel novembre 2025 la Corte
d’Appello di Roma ha presentato un nuovo rinvio pregiudiziale alla Corte di giu-
stizia per chiarire se il Protocollo rispetti le norme europee in materia di asilo e
le regole che guidano la cooperazione dell’UE con i Paesi terzi. Cid detto, ancora
una volta, la Corte di giustizia si trovera a giudicare sulla validita del Protocollo
a contesto mutato, data l'imminente approvazione delle nuove norme del Patto
migrazione e asilo su rimpatri e cooperazione con Paesi terzi.

Considerazioni conclusive

Dalla ricostruzione sopra proposta emerge, come gia accennato, un’evoluzio-
ne del modello italiano di esternalizzazione. Se il progetto originario era legato
all’idea di esternalizzare 'accoglienza di una parte dei richiedenti asilo, nel 2025
si & delineata e concretizzata I'idea di esternalizzare invece, seppur parzial-
mente, la gestione del’limmigrazione in qualche modo “irregolare”; in partico-
lare, configurando le strutture albanesi come luogo di destinazione di persone
soggette a un ordine di espulsione. Cio potrebbe dipendere dal fatto che queste
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ultime possono apparire meno meritevoli di tutela rispetto ai richiedenti asilo, o
comunque meno tutelate. Una situazione analoga, se si parla di tutele, seppur
con sfumature differenti, riguarda anche la decisione australiana di trasferire a
Nauru chi non ha il diritto di rimanere sul territorio nazionale ma é di fatto non
rimpatriabile. Nel caso australiano, invero, il progetto si € sviluppato a partire da
una dichiarazione di incostituzionalita della detenzione per tempo indefinito di
non-cittadini privi di prospettiva di rimpatrio (sentenza del 2023 della High Court
nel caso NZYQ v Minister for Immigration) che, tuttavia, ha avuto come esito il
trasferimento di tali persone a Nauru, con visto locale.

Comune denominatore di tali esperienze ¢ il ricorso alla nozione di Paese si-
curo, con tutte le criticita che essa comporta: resta infatti controverso chi sia
legittimato a determinarne la sicurezza e in base a quali criteri, e come possa
ritenersi effettivamente “sicuro” un Paese terzo incaricato di accogliere ri-
chiedenti asilo e rifugiati o di ospitare migranti “irregolari”.

Ancora piu problematico & 'accostamento, sempre piu frequente, tra si-
stema dell’asilo e gestione (o prevenzione) dell'immigrazione irregolare, che
rischia di oscurare la distinzione tra chi cerca protezione e chi é privo di tito-
lo di soggiorno. Anche la recente nota di Palazzo Chigi seguita alla sopra citata
sentenza della Corte di giustizia, sembra confondere richiedenti asilo e migranti
“illegali” (Presidenza del Consiglio dei ministri, 2025). E vero che i due flussi si
intrecciano e che, nella prassi, molti richiedenti asilo non ottengono il riconosci-
mento della protezione internazionale; ma la risposta non pud consistere in nuovi
meccanismi di trattenimento o confinamento, seppur esternalizzati. Tali rilievi si
ritrovano anche nel documento dellUNHCR (2025) dove viene esaminato il po-
tenziale ruolo di “centri di rimpatrio” in Paesi terzi. Cid con specifico riferimento
al caso del Regno Unito dove le autorita, dopo il fallimento del cosiddetto “pia-
no Ruanda”, hanno annunciato l'intenzione di negoziare accordi con Paesi terzi,
in particolare nei Balcani occidentali, per listituzione di centri di trattenimento o
transito destinati a persone con domanda d’asilo respinta o in attesa di rimpatrio.

Le esperienze di cui si & detto dovrebbero indurre a ripensare i canali le-
gali di ingresso e la governance complessiva della mobilita transfrontaliera
restituendo proporzionalita a un sistema che tende, oggi piu che in passato, a
“criminalizzare” piu che a governare (al riguardo si rimanda anche al capitolo 17
di questo rapporto). Gli Stati Uniti ne sono un esempio estremo: il Presidente Tru-
mp ha sviluppato una linea di esclusione-deportazione senza precedenti, anche
tramite progetti di esternalizzazione con ridottissime tutele, soggette a critiche
dello stesso Comitato ONU (OHCHR, 2025b). Ad esempio, I'accordo siglato nel
marzo del 2025 con I’'Honduras per la gestione delle domande di asilo, il quale va
ben al di la dell’Executive Order 14010 del 2021, emesso sotto il governo Biden,
e finalizzato alla promozione di un approccio regionale condiviso per la gestione
“ordinata” dei flussi migratori (The White House, 2021).

Dall’'analisi emerge altresi un’oggettiva difficolta di implementazione di tali
modelli, proprio anche per le persistenti perplessita sulla legittimita delle solu-
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Capitolo 11

Euroscetticismo

e politiche migratorie
nello spazio politico
europeo

Luciano M. Fasano

| cambiamenti delle politiche migratorie dell’Unione europea possono conside-
rarsi I'esito di una progressiva evoluzione da logiche di integrazione nella pro-
spettiva di una governance comune (Geddes, 2003; Lavenex, 2006) a logiche
di ordine pubblico e sicurezza (Geddes, Hadj-Abdou & Brumat, 2020), e percid
dall’armonizzazione giuridico-amministrativa dei diritti sociali (e politici) ricono-
sciuti agli immigrati si € passati prima alla governance del’lemergenza perma-
nente (Campesi, 2014) e poi all’istituzionalizzazione della questione sicuritaria
(Leonard & Kaunert, 2019), a cui di recente € seguita una crescente propensione
a dare priorita a strumenti di esternalizzazione dei richiedenti asilo (Longo & Fon-
tana, 2022; Abbondanza et al., 2024)".

Questa evoluzione € stata chiaramente condizionata dal verificarsi di eventi
che hanno segnato la recente storia europea, come l'allargamento ad Est dell’'U-
nione, gli attacchi del terrorismo fondamentalista islamico, le Primavere arabe, la

" Occorre rammentare come l'esternalizzazione si sia realizzata attraverso il ricorso a specifici accor-
di, rispettivamente con i paesi di origine, quelli di transito e, da ultimo, quelli di ricollocazione in paesi
terzi a fini di rimpatrio. Rispetto alle fonti istituzionali, sui passaggi menzionati si veda: Consiglio eu-
ropeo (1999), Trattato di Lisbona (2007/2009), Commissione europea (2013 e 2023), Unione europea
(2024). Si vedano anche i capitoli 9 e 10.
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crisi siriana, la crisi bielorussa, la guerra russo-ucraina e il riaccendersi della que-
stione israelo-palestinese. Ciascuno di tali eventi ha contribuito ad accrescere
la pressione dei flussi migratori sugli Stati membri dell’Unione europea, e cid ha
prodotto uno stato di maggiore preoccupazione nelle opinioni pubbliche rispetto
alla natura emergenziale del fenomeno migratorio, favorendone una diffusa per-
cezione come problema prevalentemente legato a sicurezza e ordine pubblico.
Ma non va neppure trascurata I'influenza esercitata dai partiti rappresentati nel
Parlamento europeo, dove la crescente presenza di formazioni caratterizzate da
forti tratti neo-nazionalisti e sovranisti ha favorito un maggiore orientamento del-
le scelte in direzione di politiche migratorie di tipo restrittivo.

A seguito delle elezioni per il Parlamento europeo del 2024, il potere di in-
fluenza e, in maniera piu specifica, di ricatto (Sartori, 1976), oltre che di agenda
(Green-Pedersen & Walgrave, 2014), dei partiti delle destre identitarie e sovra-
niste (ECR, PfE, ENS) é ulteriormente aumentato. Con evidenti conseguenze
rispetto agli orientamenti prevalenti nellAssemblea su diverse importanti priorita
strategiche per I'Europa, che vanno dalle scelte sul grado di integrazione istitu-
zionale fra gli Stati membri a temi quali la difesa comune, il bilancio e la politica
fiscale, oltre alle politiche migratorie.

Nell’analisi che segue prenderemo a riferimento le famiglie politiche dei partiti
europei, a cominciare da quelle che fanno capo alle principali tradizioni - la cristia-
no-democratica, quella socialdemocratica e quella liberal-democratica - e i rag-
gruppamenti presenti nel Parlamento europeo, altrimenti definiti partiti parlamen-
tari europei, insieme ai partiti nazionali che fanno parte di tali raggruppamentiz.

Il Parlamento europeo dopo il voto 2024

Le elezioni europee del 6-9 giugno 2024, pur senza modificare in modo radicale
i rapporti di forza tra le formazioni europeiste ed euroscettiche, hanno determi-
nato importanti cambiamenti nella configurazione del Parlamento, che nel corso
della X Legislatura (2024-2029) non mancheranno di avere importanti ripercus-
sioni sulle strategie dei partiti. Il voto ha registrato un avanzamento delle destre
identitarie e sovraniste, soprattutto a scapito delle forze liberal-democratiche
(Renew Europe) e ambientaliste (Greens). La leadership istituzionale & tuttavia
rimasta invariata: Ursula von der Leyen & stata riconfermata alla Presidenza della
Commissione europea, grazie a una sostanziale tenuta dell’assetto di maggio-
ranza che 'aveva eletta nel 2019 (PPE, S&D, Renew), a cui si sono aggiunti i Verdi.

2 Distinguendo, in termini definitori e analitici, fra i partiti parlamentari europei, cioé i gruppi politici
sovranazionali presenti nel Parlamento europeo, € i partiti politici a livello europeo, corrispondenti
alle organizzazioni che riuniscono e coordinano i partiti nazionali dei diversi paesi europei fra loro
ideologicamente affini (Martinelli, 2015), il nostro riferimento va esclusivamente ai primi per evitare di
includere nell’analisi anche i partiti nazionali assenti dal Parlamento europeo o di stati non apparte-
nenti all’Unione europea.
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Cid non toglie che le principali famiglie politiche europee (popolari, socialde-
mocratici liberaldemocratici) si trovino in una sostanziale condizione di declino,
chiaramente evidenziata dall’landamento dei consensi: dal 63,4% dei seggi che
detenevano complessivamente nel 1979 sono scese al 56,4% nel 2024, toccan-
do cosi il loro minimo storico. Una crisi che al momento si riflette relativamente
meno sui popolari, dato che il PPE non solo si conferma partito di maggioranza
relativa ma vede anche aumentare la propria presenza nel Parlamento di una
dozzina di seggi.

Assai piu difficile € valutare i risultati conseguiti dai partiti di destra, visti i
molteplici cambiamenti che nel corso degli ultimi quindici anni hanno interes-
sato la strutturazione di quella offerta politica. Basti pensare che I'unico gruppo
parlamentare di destra rimasto immutato nel passaggio dalla scorsa Legislatura
a quella attuale & Conservatori e Riformisti Europei (ECR), mentre Patrioti per
'Europa (PfE), nato per iniziativa di Viktor Orban, insieme ad ANO e al Partito
della Liberta austriaco, puo considerarsi solo in parte I'erede diretto di Identita
e Democrazia, sebbene ospiti anche numerosi partiti, come il Rassemblement
National di Marine Le Pen e la Lega per Salvini Premier, che ne facevano parte.
Ma non solo: I'attuale Legislatura ha dato anche i natali a una nuova formazione
politica di estrema destra, I'Europa delle Nazioni Sovrane (ENS), fondata per ini-
Ziativa dei 14 deputati di Alternative flr Deutschland, insieme ai rappresentanti
del partito bulgaro conservatore e ultranazionalista Rinascita e del partito liber-
tario e euroscettico polacco Nowa Nadzieja, con eletti di altri partiti del’estrema
destra europea, fra i quali il francese Reconquéte di Eric Zemmour.

E se si guarda al passato, si vede anche come la natura stessa della destra
europea sia profondamente mutata. Dalla fine degli anni 2000, accanto alle tra-
dizionali forze liberal-conservatrici, la crescente affermazione di nuovi movimenti
neo-nazionalisti e sovranisti (Martinelli, 2013) ha prodotto una sostanziale ride-
finizione della fisionomia politico-culturale del campo conservatore. Fra il 1979
e il 1989, soprattutto grazie al contributo dei conservatori inglesi negli anni del
governo Thatcher, la destra disponeva di circa un quinto (20%) dei seggi del Par-
lamento europeo. Dagli inizi degli anni Novanta al 2009, con la crescita dei partiti
socialisti e social-democratici europei successiva al crollo del Muro di Berlino e
I'ingresso dei conservatori inglesi nel Partito Popolare Europeo, quel che resta
della destra conservatrice continentale non va oltre il 9% dei seggi. A partire dal
2009, quando i partiti neo-nazionalisti e sovranisti fanno il loro ingresso nel
Parlamento, con la nascita dei Conservatori e Riformisti Europei, a cui fino al
2020 si aggregano anche i conservatori inglesi, la destra europea torna a cre-
scere, superando la soglia del 10% dei seggi. Ma lo fa intraprendendo direzioni
assai diverse dal passato, poiché da quel momento il campo conservatore vedra
la presenza stabile anche di una formazione di chiara matrice neo-nazionalista e
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sovranista®, che favorira il realizzarsi di un’egemonia in tale direzione dell’'intero
campo conservatore.

Nel complesso, la configurazione del Parlamento europeo 2024-2029 evi-
denzia un equilibrio ancora favorevole ai partiti di orientamento europeista, ma
con una destra sempre piu forte, articolata e competitiva, anche se frammenta-
ta al suo interno. Da cio deriva una dinamica parlamentare ideologicamente piu
polarizzata e caratterizzata da un crescente pluralismo politico, che potra favori-
re il realizzarsi di maggioranze variabili, rispetto alle quali la stabilita del processo
legislativo dipendera in larga parte dalla possibile cooperazione, ovviamente in
condizioni di reciproca influenza, fra le forze europeiste che si richiamano alle
tradizionali famiglie politiche (popolare, social-democratica e liberal-democra-
tica) e i partiti della destra identitaria e sovranista che saranno in grado di atte-
starsi su posizioni relativamente moderate. E I'elevata frammentazione che con-
traddistingue l'attuale destra conservatrice, pur rappresentando chiaramente un
ostacolo sulla strada di un policy making finalizzato a consolidare il processo di
integrazione europea, potrebbe anche risultare un’inattesa finestra di opportu-
nita per discriminare sul fronte delle forze euroscettiche in ragione della relativa
disponibilitd a negoziare soluzioni di compromesso.

Lo spazio politico del Parlamento europeo
nella decima Legislatura

Per mettere meglio a fuoco la collocazione dei partiti parlamentari europei ri-
spetto al processo di integrazione e alle politiche migratorie, ci serviamo di una
rappresentazione grafica dello spazio politico continentale rispetto ad alcune di-
mensioni rilevanti.

Anzitutto, ci riferiamo alle due principali dimensioni a partire dalle quali viene
solitamente ricostruito lo spazio politico:

— una dimensione riconducibile alle questioni redistributive di carattere
economico e sociale, che rinvia al continuum sinistra/destra, secondo I'a-
bituale polarita fra maggiore intervento pubblico (Stato) e maggiore liber-
ta di iniziativa economica (mercato);

— una dimensione riconducibile agli orientamenti valoriali che si ritrovano
nella cultura politica di riferimento, che rinvia alla polarita fra liberta nella
responsabilita individuale (polo libertario) e osservanza delle norme affer-
mate da un’autorita tradizionale o confessionale legittimata a prescrivere
comportamenti corretti (polo paternalista)®.

3 Dapprima sara Europa delle Liberta e della Democrazia, poi Identita e Democrazia e oggi Patrioti
per 'Europa.

4 In termini nominalistici, questa seconda dimensione viene solitamente denominata GAL/TAN, acro-
nimi rispettivamente di Green/Alternative/Libertarian e Traditional/Authoritarian/Nazionalist (Hoo-
ghe et al., 2002).
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Oltre a queste due dimensioni, consideriamo anche altre due dimensioni corri-
spondenti alle policy di nostro interesse:

— la dimensione inerente all’'orientamento rispetto al processo di integra-
zione europea, che viene descritta in rapporto alla polarita fra un giudizio
contrario e un giudizio favorevole;

— la dimensione relativa alle politiche migratorie, che viene ricondotta alla
distinzione fra orientamento liberale e orientamento restrittivo.

Per collocare i partiti parlamentari europei nello spazio delineato da queste di-
mensioni ricorriamo all’'ultima rilevazione delle valutazioni di esperti (in punteggi
da 1 a 10) sui partiti politici europei e i loro orientamenti di policy realizzata da
Chapel Hill nel 20245,

La prima rappresentazione grafica, illustrata in figura 1, riguarda le due di-
mensioni tradizionali dello spazio politico, dalla quale si evince una netta oppo-
sizione, lungo la diagonale, fra i partiti della sinistra radicale, ecologista e social-
democratica (S&D, Verdi, the Left) e i partiti delle destre identitarie e sovraniste
(ECR, PfE, ENS). Una polarizzazione che non riguarda soltanto la distanza esi-
stente sul terreno delle politiche redistributive, ma anche la differenza esistente
fra la connotazione fortemente paternalista delle destre identitarie e sovraniste
e l'orientamento libertario della sinistra radicale, socialdemocratica e ambien-
talista. Rispetto a questo scenario si evidenzia come il PPE risulti il partito piu
prossimo alle destre identitarie e sovraniste, quello che ha quindi maggiori
probabilita di trattare con queste ultime formazioni politiche eventuali solu-
zioni di compromesso.

5 Bakker et al. (2024).
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Figura 1. Rappresentazione dello spazio politico bidimensionale fra sinistra/destra
e Gal/Tan
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Chapel Hill Expert Survey 2024

La seconda rappresentazione grafica, illustrata in figura 2, riguarda le due di-
mensioni inerenti all’orientamento sulle politiche migratorie e rispetto al proces-
so di integrazione europea, nella quale si evidenzia con chiarezza l'esistenza di
due insiemi di partiti reciprocamente contrapposti. Da un lato, i partiti favorevoli
all'integrazione europea e a politiche migratorie relativamente piu inclusive, gli
stessi che con il loro voto hanno consentito la rielezione di von der Leyen alla Pre-
sidenza della Commissione europea: PPE, S&D, Renew e Verdi. Dall’altro, i partiti
euroscettici e favorevoli a politiche migratorie restrittive: ECR, PfE, ENS (ai quali
si aggiungono i Non iscritti). Rispetto a questo scenario, i partiti dei due cluster
fra loro piu vicini sono ECR, sul fronte delle destre identitarie ed euroscettiche, e
PPE, sul fronte delle formazioni europeiste.
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Figura 2. Rappresentazione dello spazio politico bidimensionale fra contrari/favo-
revoli all'integrazione europea e politiche migratorie liberali/restrittive
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati Chapel Hill Expert Survey 2024

Uno spazio politico cosi delineato mette in luce il ruolo che nel corso della X
Legislatura potranno esercitare PPE e ECR nel determinare gli equilibri che
volta per volta avranno modo di realizzarsi nel processo legislativo. Il fatto che
non esista un voto di fiducia del Parlamento alla Commissione, diversamente da
quanto avviene nelle forme di governo parlamentari, rende il rapporto fra questi
due raggruppamenti ancora piu decisivo ai fini degli indirizzi che il Parlamen-
to intraprendera su una serie di questioni rilevanti dell’agenda politica europea.
Limpossibilita di maggioranze minimum winning alternative a quelle incentrate
sul PPE incrementa il potere di veto dei partiti della maggioranza che ha votato
von der Leyen, in virtu della loro reciproca insostituibilita. Ma la crescente politi-
cizzazione di un’arena istituzionale come il Consiglio europeo, riconducibile alla
presenza di partiti euroscettici e sovranisti in diversi esecutivi nazionali degli Stati
membri, conferisce ulteriore potere di veto al Consiglio stesso nei confronti del
Parlamento, favorendo la ricerca di maggioranze variabili oversized sui singoli
provvedimenti come risposta strategica a questo potenziale di interdizione.
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Tabella 1. Posizioni dei partiti parlamentari europei sulle politiche migratorio (prin-
cipali questioni)

11. Euroscetticismo e politiche migratorie nello spazio politico europeo

Gruppo Cittadinanza Sistema d'asilo / Solidarieta Frontiere [ Frontex Esternalizzazione [ Paesi terzi Canali legali [ Quote diingresso Integrazione [ Regolarizzazioni
PPE (EPP) Orientamento restrittivo, Riforma dell'asilo: diritto garantito Rafforzamento Frontex, Accordi con paesi terzi sicuri; Gestione dellimmigrazione legale Integrazione condizionata.
contrario a ius soli e ius ma con possibilita di decidere a controllo piti severo alle trasferimento richieste asilo fuori di competenza esclusiva degli Inclusione su base nazionale,
culturae chi e dove si concede; sospensione  frontiere UE; condizionalita su commercio/ Stati membri, non UE con approccio selettivo: priorita
temporanea delle procedure in caso aiuti/visti per cooperazione sui ordine pubblico
di strumentalizzazione rimpatri
PSE / S&D Orientamento inclusivo, Sistema comune basato su Richiede il rafforzamento Contrario al modello degli accordi Corridoi umanitari, sostituzione dei  Integrazione universalistica,

favorevole a ius culturae
specie
per i minori

solidarieta e responsabilita;
Patto migrazione e asilo da
riformare fuori da logiche
emergenziali

dei meccanismi di
accountability per Frontex
e la possibilita di maggiori
controlli da parte del
Parlamento sul rispetto dei
diritti umani e delle norme
internazionali SaR

con paesi terzi sicuri

Patti migratori con vie di ingresso
legali e sicure

cittadinanza europea, promozione
di fondo europeo
per inclusione sociale

Renew Europe

Orientamento inclusivo,
favorevole a ius soli e ius
culturae

Armonizzazione delle politiche di
asilo e migrazione; procedure piti
rapide e giuste

Protezione piti efficace delle
frontiere esterne. Riforma

di Frontex per una maggiore
garanzia dei diritti umani

Partenariati UE-Africa per
affrontare cause profonde della
migrazione con gestione condivisa.
Opposizione a esternalizzazione
della gestione richiedenti asilo

Quote europee per migrazione
economica regolare; uso dei visti
per favorire migrazione legale

Integrazione universalistica:
creazione di un’Agenzia europea
per 'immigrazione a sostegno dei
progetti di integrazione locale.
Tutela minori non accompagnati

Verdi Orientamento inclusivo, Asilo per ragioni umanitarie, Stop pushback; mandato Contrari a esternalizzazione e Canali legali e sicuri gestiti dalle integrazione universalistica,
(Greens/EFA) sostegno diius soli e relocation obbligatoria; diritto d'asilo umanitario a Frontex; migration deals; cooperazione solo  autorita per lavoro, famiglia, sostegno agli investimenti locali per
riconoscimento dei rifugiati inviolabile; procedure piti rapide maggiore trasparenza e se conforme ai diritti umani formazione; regolarizzazione politiche inclusive e sostegno alle
climatici controllo democratico sans-papiers ONG. Equivalenza di diritti sociali,
economici e civili per tutti i residenti
UE
ECR orientamento restrittivo: Asilo solo ai veri rifugiati; Fortificare confini Esternalizzazione della gestione Flussi legali e programmati, Integrazione assimilazionista
rifiuto diius soli e ius culturae, evitare abusi esterni; bloccare degli ingressi: domande valutate ma solo in funzione delle esigenze (nel rispetto dei valori europei),
limitazioni nell'accesso alla partenze con missioni fuori UE. Piano Mattei. Accordi di del mercato del lavoro selettiva e funzionale alle sole
cittadinanza navali di intecettazione; rimpatrio con paesi terzi “sicuri” esigenze accertate di mercato
rafforzamento dei controlli
delle frontiere tramite
Frontex
ID Orientamento restrittivo, Contrario al Patto migrazione Controllo nazionale delle Accordi con paesi terzi (sicuriono)  Limitata apertura a ingressi legali Integrazione condizionata, sotto
(oggi PfE) con limitazioni nell'accesso e asilo frontiere; contrasto per rimpatrio dei richiedenti asilo per lavoro, vincolata alle scelte il vincolo degli Stati membri a
alla cittadinanza. Revisione dellimmigrazione illegale irregolari. Apertura di centri per la autonome degli Stati membri. decidere in merito. Promozione di
restrittiva delle direttive sul rapida identificazione in paesi terzi  Contraria alla redistribuzione un Fondo per finanziare gli accordi
ricongiungimento familiare obbligatoria dei migranti. con paesi terzi “sicuri” (selezionati
Favorevole al blocco delle frontiere.  con regole meno stringenti)
impegnati nella gestione dei
richiedenti asilo. Ampliamento dei
paesi terzi riconosciuti “sicuri”
ENS Orientamento restrittivo: Contrario al Patto migrazione Contrario a Frontex, che va Accordi con paesi terzi (sicuriono) Contrarieta a quote e canali Integrazione limitata per tutelare
rifiuto di riforme inclusive e asilo ridimensionata o soppressa per rimpatrio dei richiedenti asilo legali europei. Chiusura I'identita culturale europea e
della cittadinanza perché troppo indulgente irregolari. Apertura di centri per la verso immigrazione regolare degli stati membri UE. Misure di
con le ONG e fattore di rapida identificazione in paesi terzi  programmata. Ogni Stato deve contrasto all'azione umanitaria
attrazione degli immigrati gestire autonomamente ingressi delle ONG
illegali e controlli
The Left Orientamento inclusivo: Cancellare il nuovo Patto; Contrario Frontex, cosi Contro esternalizzazione e hotspot ~ Canali legali e sicuri, specie per i Integrazione universalistica,

sostegno diius solie
abolizione politiche di

sicurezza mirate sugli stranieri

solidarieta obbligatoria;
vie sicure e legali

come a ogni forma di
detenzione forzata e
respingimento alle frontiere

fuori UE

migranti vulnerabili. Regolarizzazioni
con pieno riconoscimento dei diritti

finalizzata all'inclusione sociale.
Sostegno alle ONG umanitarie,
soprattutto quelle impegnate nelle
operazioni di ricerca e salvataggio
in mare (SaR)
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Tabella 2. Posizioni dei partiti parlamentari europei sulle politiche migratorio

11. Euroscetticismo e politiche migratorie nello spazio politico europeo

Gruppo Visione dell'integrazione europea Riforme istituzionali Sovranita [ Federalismo Politica estera e difesa Economia e hilancio UE
PPE (EPP) Giudizio positivo, UE come comunita di valori Pili cooperazione in sicurezza, Sussidiarieta bilanciata: equilibrio Difesa comune coordinata Atteggiamento prudente rispetto
fondata su principi di liberta da rafforzare energia e innovazione; contrario tra UE e Stati membri con NATO; Politica estera UE a una politica fiscale comune.
a modifiche radicali dei Trattati e inter-governativa No al debito UE permanente
all'abolizione del voto all'unanimita
nel Consiglio
PSE [/ S&D Giudizio positivo. Processo da approfondire e Voto a maggioranza qualificata nel Federalismo progressivo Difesa comune con autonomia Strumenti fiscali comuni

completare, nel segno di solidarietad, democrazia
e uguaglianza

Consiglio; piti poteri al Parlamento

con devoluzione di poteri

strategica nelle scelte di Politica
estera UE

permanenti. Maggiore
contribuzione al Bilancio UE

Renew Europe

Giudizio positivo. Maggiore integrazione politica
ed economica per accrescere la competitivita
nel contesto globale

Abolizione del voto all'unanimita
nel Consiglio. Riforma dei Trattati.
Iniziativa legislativa al Parlamento

Federalismo compiuto: per
un’Europa federale che rispetti

le autonomie nazionali, ma

con competenze attribuite alle
istituzioni UE in materie strategiche
(difesa, clima, digitale, economia)

Difesa comune integrata
e politica estera unitaria

Eurobond permanenti per
finanziare il debito pubblico
comune. Unione fiscale e
bancaria completa

Verdi Giudizio positivo, per una democrazia Abolizione del voto all'unanimita nel Federalismo democratico, come Difesa europea comune, in chiave Rafforzamento del bilancio UE
(Greens/EFA) federale solidale Consiglio; piti poteri al Parlamento; garanzia dei diritti di regioni, democratica e cooperativa, fuori ed Eurobond permanenti per
maggiore partecipazione dei minoranze, nazioni senza stato, dalla logica del riarmo accelerato, transizione verde, coesione
cittadini attraverso strumenti identita culturali per una sicurezza condivisa e la sociale. Funzione anti-ciclica
di democrazia diretta prevenzione dei conflitti della spesa comune europea
ECR Giudizio critico, per un'UE delle nazioni sovrane Contrario a nuove cessioni di Sovranita nazionale come principio  Difesa comune come semplice Limitazioni e contenimento del
sovranita; favorevole al voto guida. L'UE come schema di forma di cooperazione e Bilancio UE. Contrario a Eurobond
all'unanimita nel Consiglio cooperazione tra Stati menmbri coordinamento operativo fra e politica fiscale comune
su temi strategici (sicurezza, sistemi di difesa nazionali.
commercio, ambiente), ma senza Contrari all'esercito comune
cessioni di sovranita
ID Giudizio negativo: per un'UE delle nazioni sovrane. Smantellamento dei poteri Sovranismo nazionale integrale. Solo cooperazione volontaria Contrari al debito comune e al
(oggi PfE) Per una confederazione di Stati minimalista sovranazionali e ritorno alle Respinge gli Stati Uniti di Europa fra Stati bilancio comuneg, oltre che agli
competenze degli Stati membri come ogni forma di trasferimento Eurobond e a una politica fiscale
UE. Contraria ai poteri della di poteri all'Unione coordinata
Commissione e per un maggiore
decentramento delle decisioni
a livello nazionale
ENS Giudizio fortemente negativo: per una Soppressione dei poteri Sovranita assoluta degli Stati Contraria a ogni forma di difesa Rifiuto totale di Eurobond, debito
confederazione di Stati sovrani con poteri minimi sovranazionali. Contraria al membri. Nessuna competenza comune. Cooperazione solo comune e hilancio UE. Ogni Stato
allUE Parlamento europeo come strategica alllUE bilaterale tra Stati deve gestire autonomamente
organo legislativo
The Left Giudizio critico: per Unione dei popoli e dei diritti, Riforma dei Trattati, per una Per un'UE confederale e Orientamento pacifista, autonomia  Espandere il bilancio per spese in

non dei mercati (neo-liberista). Per una “nuova
Europa” sociale, ecologista e solidale

maggiore democrazia dei
cittadini, pili poteri al Parlamento.
Superamento dell'austerita che ha
contrassegnato I'UE da Maastricht

democratica, basata sulla
cooperazione tra Stati e sul
rispetto delle autonomie, ma con
strumenti comuni per diritti sociali
e ambientali

dalla NATO e contraria ad una difesa
comune europea

welfare, lavoro, clima.Favorevole
agli Eurobond e a una politica
fiscale comune progressiva, con
tassazione delle multinazionali e
delle grandi ricchezze. Contrario
al Patto di stabilita
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Intendere migrazioni e presenza straniera come gli aspetti che piu concretamen-
te incarnano il declino della civilta europea e la perdita di identita delle sue co-
munita nazionali € il modo piu diretto ed efficace per minare alle fondamenta il
consolidamento di un’Europa unita. Una lettura in chiave emergenziale e sicuri-
taria del fenomeno migratorio € il migliore catalizzatore di quell’atteggiamento
euroscettico che sta conquistando diversi settori dell’opinione pubblica euro-
pea, procurando danni che sul piano politico e istituzionale sono ben piu gravi
di quelli indotti dalla distorsione del dibattito pubblico sulla necessita di contra-
stare i flussi migratori. Se euroscetticismo neo-nazionalista e visione sicuritaria
dell'immigrazione dovessero saldarsi ancora di piu, nelle strategie dei partiti del-
le destre cosi come nell’'orientamento dell’'opinione pubblica piu sensibile ai loro
richiami, inoculando nel processo di integrazione europea i germi di una visione
di Europa che rifiuta il progetto unitario senza voler uscire dall’'Unione® (si pensi
all'idea di “Europa dei popoli”), lo stesso processo di integrazione non potra che
subirne una drammatica (e forse irreversibile) battuta di arresto.

Sigle dei partiti parlamentari europei citati nel testo

PPE Partito Popolare Europeo

PSE / S&D Partito Socialista Europeo / Socialisti e Democratici europei
Renew Renew Europe

Greens Verdi

ECR Conservatori e Riformisti Europei

ID / PfE Identita e Democrazia / Patrioti per ’'Europa

ENS Europa delle Nazioni Sovrane
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"A seguito dell'invasione

e dell'accanimento russo contro

la popolazione la distanza culturale

fra i due Paesi € sempre pit ampia e pare
non reversibile se non col ricorso alla forza.
Il patriottismo ucraino, aperto ai valori
della liberta e della democrazia, disprezzati
e osteggiati dal Cremlino, merita d'essere
sostenuto dall’'UE, di tali valori portatrice."

Capitolo 12

Russia-Ucraina:
due culture

sempre piu lontane,
una pace difficile

Vincenzo Cesareo

In questo capitolo s’intende portare I'attenzione sulle ragioni che inducono gli
ucraini a prendere le distanze della Russia e conseguentemente a non voler
tornare nella sua area di influenza, e a partire da cio sul difficile processo di pace.

Uno sguardo storico

Ci sono ragioni che riguardano anche il passato. Nel 1654 'Ucraina per com-
battere la Polonia si allea con la Russia ma ben presto l'alleanza diventa sotto-
missione; quando lo zar Pietro decide di edificare Pietroburgo i cosacchi ucraini
divengono lavoratori forzati e in 10mila muoiono per le malattie e gli stenti.

Due secoli dopo Alessandro lll ordina di cancellare la lingua e la cultura del
Paese arrivando persino a proibire qualsiasi opera letteraria in ucraino e a definire
il Paese una “Piccola Russia” per evidenziarne la subordinazione.

Con la rivoluzione del 1917 Kiev si dichiara Stato autonomo ma non indipen-
dente ed entra a far parte della nuova Repubblica russa. Ma 'autonomia dura
poco: nel 1919 'armata russa occupa Kiev e obbliga I'Ucraina a entrare nell’Unio-
ne sovietica.
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Tra le tante vessazioni gli ucraini non hanno dimenticato ’'Holodomor (“ster-
minio per fame”), di cui si € valso Stalin per sottomettere i piccoli proprietari che
si opponevano alla collettivizzazione delle terre, con la morte di quattro milioni
di persone.

Al termine della Seconda Guerra Mondiale I'Ucraina & costretta a rimanere
sovietica.

Nel Novecento molti intellettuali vengono rinchiusi nei gulag anche per af-
fossare la cultura ucraina. Tra la popolazione € poi diffusa la convinzione che la
catastrofe di Chernobyl sia da attribuire all’inefficienza del sistema sovietico.

| fatti qui accennati, oltre a numerosi altri della storia dell’Ucraina nella sua
difficile relazione con la Russia, sono tuttora vivi nella memoria degli ucraini. An-
che questo li ha indotti a prender sempre piu le distanze da Mosca in particolare
quando il Paese é diventato indipendente nel 1991 a seguito del dissolvimento
delPURSS.

A partire da tale data gli ucraini sono riusciti, seppur con difficolta, a vivere
in un regime democratico che ha consentito loro d’apprezzare e desiderare
sempre piu la liberta. Liberta che invece i russi non hanno avuto la possibilita
di provare se non per due brevi periodi: nel 1917 prima dell’avvento del comu-
nismo; e poi dal 1991 sino alla fine del secolo (Morini, 2022). Gli anni di Eltsin
hanno lasciato peraltro nei russi un cattivo ricordo che li induce a considerare
negativamente tale esperienza (cit. Varese) e oggi la Russia registra un crescente
controllo della sua popolazione e una soffocante neutralizzazione del dissenso.

A differenza della Russia, I'Ucraina & riuscita a dar vita anche a una vivace
societa civile a seguito delle rivoluzioni Arancione (2004) e della Dignita (2014).
Quest’ultima ha anche consentito la crescita di una diffusa attivita imprenditoria-
le e uno sviluppo dell’economia dei servizi, carente invece in Russia.

Un fattore poco noto ma di notevole rilevanza per orientare gli ucraini verso
I'Occidente e la democrazia sono state le diaspore, portatrici di valori liberalde-
mocratici. Gli emigrati hanno inciso nell’evoluzione della loro patria affinché essa,
prendendo le distanze da Mosca, si occidentalizzasse sotto il profilo politico, cul-
turale ed economico. Cio in particolare dopo il 1945 a seguito dell’emigrazione
in Canada e negli USA, ma non trascurabile & stata anche la rilevanza dell’emi-
grazione verso I'Europa occidentale. A partire dagli anni Novanta si & avuta anche
un’emigrazione verso la Russia. Pero le persone emigrate in America e in Euro-
pa occidentale esprimono delle valutazioni decisamente migliori, sotto il profi-
lo dell'integrazione e della qualita della vita, di quelle emigrate in Russia. Come
osserva Andrea Graziosi I’'Ucraina & “tra i pochi paesi dove si € in grado di fare
un confronto diretto di massa e al livello popolare tra la vita e il lavoro in Russia
e nell’Unione europea con una netta preferenza per la vita occidentale rispet-
to a quella evidenziata dall’integrazione nel repressivo mondo russo putiniano”
(Graziosi, 2022: 46).

Laggressione russa iniziata il 24 febbraio 2022 ha poi provocato un eleva-
to numero di rifugiati in uscita dall’'Ucraina. A meta 2025 'UNHCR ne contava
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5.698.470, di cui 5137.910 in Europa. E molto probabile che la quasi totalita di
costoro desideri che la loro patria si posizioni nel mondo occidentale.

La crescente presa di distanza dell’'Ucraina dalla Russia

La scelta degli ucraini di prendere le distanze da Mosca era evidente gia nel 1991
quando il Parlamento approvo I'indipendenza con 346 voti a favore, 2 contrari e
50 astenuti. Il primo dicembre di quell’anno un referendum convalido tale scelta
col 92% dei voti e un’affluenza ai seggi dell’84%. Persino nei territori con alta
presenza russofona i favorevoli risultarono almeno '80%.

Lavvio della democrazia in Ucraina & stato comunque lento e difficile per-
ché nei primi anni il potere era in mano agli oligarchi in una qualche misura
orientati a privilegiare i rapporti con la Federazione russa.

Si assiste a un avvicendarsi di governi filoeuropei e filorussi. Nel 2004 diventa
presidente Yanukovych ma crescono e si diffondono le proteste popolari che
danno luogo alla rivoluzione Arancione. La Corte suprema annulla la sua elezione
e il nuovo voto porta alla presidenza un filoccidentale. Nelle elezioni successive
del 2010 Yanukovych vince pero con il sostegno di Mosca. Si intensificano allora
le proteste che danno luogo alla seconda rivoluzione, quella della “Dignita”, detta
di Maidan, con dure accuse al Presidente di corruzione, abuso di potere, violazio-
ne dei diritti umani. Non riuscendo a reprimerla nonostante il sostegno di Mosca,
Yanukovych & costretto a fuggire in Russia. Causa scatenante della rivoluzione il
rifiuto del Presidente nel 2013 di sottoscrivere I'accordo d’associazione con I'UE.
Per una ricostruzione e interpretazione di tali moti si rimanda al volume di Marci
Shore (2025).

Riprendendo quanto scritto da Hannah Arendt (2024) sulla rivolta di Budapest
del ‘56, anche quella di Maidan (durata dal 21 novembre 2013 al 20 ottobre 2014)
presenta i tratti di una “felicita pubblica” per cuiI'agire rivoluzionario non si riduce
a mera opposizione ma diventa anche generativo, rivendicando liberta e dignita.

La “rivoluzione della Dignita” & stata una svolta cosi profonda da esser ritenuta da
molti ucraini irreversibile in termini di allontanamento dalla Russia. L'Ucraina ha di-
mostrato di possedere una sempre piu consistente, vivace e solida societa civile che
contribuisce all’elaborazione di un forte mito nazionale e a rafforzare la coesione tra
i cittadini che si riconoscono in una patria nella quale credere e per la quale lottare.

Anche per gli effetti della “rivoluzione della Dignita” nelle elezioni del 2019
vince Zelensky col suo partito Servo del popolo, raccogliendo un vasto con-
senso (73,22% dei votanti). E scelto da un popolo deluso da una classe dirigen-
te incapace, con una corruzione diffusa (una delle pesanti eredita lasciate dalla
Russia). Disponendo di un’ampia maggioranza parlamentare il Presidente fa una
scelta decisa a favore della liberaldemocrazia e rilancia il progetto di posizionare
I’'Ucraina nell’Occidente, con adesione alla UE, e di combattere la corruzione,
peraltro difficile da estirpare (Cesareo, 2023: 29, 39, 73).
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Un conflitto non solo militare

Iniziata 'aggressione russa nel febbraio 2022 'Ucraina non si arrende ma si im-
pegna eroicamente a difendersi in linea con lo Statuto dellONU. Quest’ultimo
stabilisce che bisogna mantenere la pace e che vadano repressi gli atti di ag-
gressione. Si chiede agli Stati membri di risolvere le loro controversie con mezzi
pacifici; essi devono astenersi dall’'uso della forza contro l'integrita territoriale o
I'indipendenza politica di qualsiasi Stato.

In base allo Statuto dell’lONU ¢ evidente l'illegittimita dell’aggressione. Ma va
considerato anche il memorandum di Budapest sottoscritto il 5 dicembre 1994
da USA, Gran Bretagna, Federazione russa, Ucraina e poi anche da Francia e
Cina. A quell’epoca I"'Ucraina era una potenza nucleare, col memorandum ce-
dette alla Russia le sue testate a condizione che tutti i Paesi firmatari garan-
tissero il rispetto dei suoi confini, definiti a suo tempo dal’URSS, riconoscen-
done l'indipendenza. Alla luce di questi impegni I’aggressione russa assume
particolare gravita.

Con riferimento alla guerra in atto € doveroso mettere in evidenza la cruciale
questione della violazione dei diritti umani. A riguardo il Consiglio d’Europa ha is-
tituito un registro e intende creare una Commissione per raccogliere le denunce
della popolazione e delle istituzioni. Sono numerose le atrocita commesse dai
militari russi in particolare contro i civili. E doveroso ricordare almeno un caso
diventato tristemente famoso, quello di Bucha, subito occupata dai russi che vi
sono rimasti fino al 31 marzo quando i militari ucraini ’hanno liberata. In quei terri-
bili giorni molte persone sono state torturate e uccise. E stata scoperta una fossa
comune in cui si trova la maggior parte dei 637 civili trucidati. Il cimitero cittadino
ha dovuto essere quadruplicato per accogliere le salme. Molte sono le tombe
che raccolgono un’intera famiglia uccisa.

Tutte le guerre sono terribili ma quello che hanno commesso i russi in Ucraina
€ talmente grave da sostenere I'accusa di crimini di guerra. La studiosa Masha
Gessen, che ha vissuto in prima persona la repressione in Cecenia nel 1999 ad
opera dei russi, afferma che la stessa brutalita si & ripetuta a Bucha con un nume-
ro elevato di sparizioni, esecuzioni sommarie, torture, stupri, con militari e ufficiali
premiati per aver commesso crimini (Gessen, 2022: 13).

Laccanimento contro la popolazione, nel caso di Bucha e piu in generale, pud
forse scaturire dalla rabbia dei militari russi per non essere riusciti a conquistare
in tempi brevi I'intera Ucraina. Ma c’e ragione di ritenere che dipenda anche dalla
propaganda del Cremlino sul cosiddetto “nazismo ucraino”. All'inizio dell’invasi-
one a essere accusata di nazismo ¢é stata la classe dirigente, successivamente
’accusa si € estesa all'intera popolazione, per cui ogni ucraino va neutralizzato o
rieducato-russificato in base al processo che viene qui di seguito esposto.
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La russificazione

Dove vi & occupazione Mosca procede a distinguere i cittadini che le dichiarano
fedeltad da quelli incerti o ostili. Parte di questi ultimi espatria, oppure vengono
mandati in esilio o incarcerati o fatti scomparire. Contemporaneamente si avvia
il processo di russificazione. Il primo passo consiste nel distruggere la speran-
za, cercando di convincere la popolazione che I'Ucraina non sara mai in grado
di riprendere i territori per cui non resta altro che la rassegnazione. Il secondo
passo € quello di cancellare la memoria, bruciando libri, abbattendo monumenti,
cambiando i nomi delle strade, imponendo nelle scuole solo testi russi in cui si
sostiene che I'Ucraina non esiste, eliminando nelle biblioteche i libri ucraini so-
stituiti con quelli russi (Cesareo, 2023: 137-138). In tale contesto si tengono i re-
ferendum per sancire 'annessione; votazioni farsa perché chi vota € controllato
da funzionari filorussi per cui se dissente rischia di perdere il lavoro, I'assistenza
sanitaria e l'istruzione per i figli. Va aggiunto che prima dell’occupazione molti
abitanti fuggono nell’'Ucraina libera per cui i votanti sono pochi e le autorita russe
trasferiscono da altre localita persone gia russificate per aumentarne il numero.

Daricordare il caso particolarmente grave del trasferimento forzato di mi-
nori. Dal Centro per i Diritti Umani di Kiev a giugno 2025 sono stati identificati
19.546 minori rapiti nelle zone occupate e deportati in Russia a partire delle
prime invasioni del 2014. Di costoro solo 1.254 sono stati rimpatriati entro giug-
no 2025 a seguito di difficili ricerche e complesse trattative anche da parte della
Santa Sede. | russi rapiscono prevalentemente orfani, figli di famiglie povere, ma
anche bambini in asili e scuole. Alle madri rimaste sole con problemi di sostentam-
ento i rapitori propongono di affidare i figli alle autorita d’occupazione per garan-
tire vacanze in colonie al mare in Crimea. Secondo Kiev nel giugno 2025 erano
4mila i minori deportati in queste localita. Com’é stato ampiamente riscontrato,
questi minori sono trasferiti in campi educativi per trasformarli in obbedienti pa-
trioti russi. Nel 2023 la Corte penale internazionale ha emesso a riguardo un man-
dato d’arresto nei confronti di Putin e di suoi collaboratori. Costoro dichiarano
che non ci sono bambini rapiti ma bambini “salvati”. Le prove dei rapimenti sono
invece numerose.

A preoccupare il centro Alimeda per 'educazione Civica di Kiev & anche il des-
tino di 1.600.000 minorenni che vivono nelle zone occupate da Mosca, il 16% di
tutti gli studenti ucraini. Essi sono soggetti a un’intensa russificazione che preve-
de corsi sulla superiorita della cultura russa mentre il nazionalismo ucraino viene
presentato come un male impregnato di nazismo.

Difficilissimo contrastare la russificazione dei 500mila giovani della Crimea
e delle altre zone occupate da ormai undici anni. Negli ultimi tre anni Kiev é ri-
uscita a comunicare via internet e a trasmettere i propri programmi scolastici. E
evidente pero che quanto piu trascorre il tempo tanto piu incide l'influenza russa:
mentre nel 2024 ben 65mila studenti sono riusciti clandestinamente a seguire i
programmi ucraini, nel 2025 il dato scende a meno di 45mila. Tale diminuzione
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si spiega anche col rischio che corrono questi giovani € le loro famiglie di esser
scoperti e subire sanzioni.

Anche la liberta religiosa € minacciata nei territori occupati. Larcivescovo
della Chiesa greco-cattolica ucraina Shevchu ritiene che dove “arrivera 'oc-
cupazione russa la nostra Chiesa sara distrutta”. A riguardo vi € un grave prec-
edente, quando nel 1945 Stalin con decreto liquidd quella Chiesa. Con I'indip-
endenza conquistata nel 1991 & venuto meno lo status privilegiato della Chiesa
ortodossa ucraina dipendente dal patriarcato di Mosca. Cido ha comportato una
crescente rilevanza anche della Chiesa ortodossa d’Ucraina, la cui autonomia &
stata riconosciuta nel 2011 dal patriarca di Costantinopoli. Per approfondire la
situazione delle Chiese in Ucraina, in particolare di quella cattolica, si rimanda al
volume di Didier Rance (2022).

Una pace difficile

Come evidenziato, I’aggressione russa non mira solo a ottenere un amplia-
mento territoriale ma anche a neutralizzare I'identita e la cultura dell’Ucraina.
A quanto gia detto a riguardo si aggiunge una martellante, diffusa, sofisticata
campagna di disinformazione orchestrata da Mosca con lo scopo di negare I'es-
istenza di una specifica identita ucraina. A riguardo la strategia adottata € un mix
di aggressivita e retorica pacifista con qualche analogia con quella a suo tempo
adottata da Hitler (Masala, 2025: 86).

La guerra ha messo in evidenza quanto sia sentito e vissuto il patriottismo
degli ucraini, riscoperto a seguito dell’aggressione, dove assumono un rilevo fon-
damentale la liberta e la democrazia.

La dimensione culturale assume un indubbio rilievo nel conflitto. A seguito
dell'invasione e dell’accanimento russo contro la popolazione la distanza cultur-
ale fra i due Paesi € sempre piu ampia e pare non reversibile se non col ricorso
alla forza.

Il patriottismo ucraino, aperto ai valori della liberta e della democrazia, dis-
prezzati e osteggiati dal Cremlino, merita d’essere sostenuto dall’UE, di tali valori
portatrice. Purtroppo, questi stessi valori si stanno affievolendo persino in alcuni
Paesi dell’Unione anche per 'agire dei putiniani che in essi ricoprono ruoli rile-
vanti e per 'efficiente disinformazione svolta capillarmente dalla Russia.

Il sostegno all’'Ucraina diventa necessario, anche perché il successo dell’ag-
gressione, a parere di esperti come Oliver Moody (2025) e Carlo Masara (2025),
porterebbe Putin a estendere i suoi interessi ad altri Stati, in particolare quelli
baltici.

Gli eventi qui ricordati e la realta attuale dovrebbero indurre a non diminuire
I'attenzione o addirittura spegnere i fari sull’Ucraina, come in parte sta avvenen-
do, nell’interesse non solo di questo martoriato Paese ma anche dell’Europa.

A conferma della necessita di non abbassare la guardia & utile prendere in
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considerazione quanto €& avvenuto nel corso del 2025 in cui momenti di cauta
fiducia si sono alternati ad altri di profondo pessimismo in merito alla fine della
guerra, che continua con crescente intensita da parte russa in particolare contro
abitazioni e infrastrutture. Gli eventi piu significativi dell’anno sono quelli degli
ultimi dieci giorni di novembre. Il 20 si diffonde la notizia dell’esistenza di un
piano di pace in 28 punti predisposto da Trump. Gli europei, che non sono stati
coinvolti nell’iniziativa, a loro volta elaborano un “contropiano”. Di seguito si
riporta un breve confronto tra la proposta USA (piano I) e quella europea (pia-
no ll). Tale confronto consente di evidenziare che il primo piano & decisamente
a favore di Mosca, nella prospettiva di un ritorno dell’'Ucraina nella sua sfera d’in-
fluenza del tutto in antitesi all’evoluzione messa in evidenza in questo capitolo. Il
secondo, invece, appare piu rispettoso dell'indipendenza Ucraina.

Le divergenze riguardano nove punti. Uno concerne i limiti posti all’esercito
ucraino. Nel piano | il Paese aggredito viene penalizzato, attraverso la previsione
di un limite al numero dei militari; in un contesto nel quale 'aggressore, invece, €
impegnato ad aumentare la sua armata mettendo in atto un reclutamento forza-
to. Con il Decreto n. 821 del 5 novembre il Cremlino decide che gli immigrati tra
i 18 e i 65 anni, per ottenere la cittadina russa o i permessi di soggiorno, devo-
no sottoscrivere un contratto con I'esercito della durata non inferiore all’anno.
E probabile che le persone interessate, provenienti per lo pill dai Paesi dell’ex
Unione Sovietica, possano essere milioni. Quel che si prefigura &€ un’Ucraina in
condizione di costante “debolezza” rispetto alla Russia.

Un secondo aspetto di divergenza & quello della ricostruzione dell’Ucraina
(punto 14 di entrambi), essenziale per un futuro nel segno dell'indipendenza. A
riguardo il piano Il € decisamente piu a favore di Kiev in quanto si prevede una ri-
costruzione completa utilizzando anche asset sovrani russi attualmente congelati.

Un terzo aspetto di divergenza & quello delle sanzioni verso la Russia (punto
13 di entrambi). Nel piano | si prevede la loro immediata cancellazione, mentre
nel Il che potranno essere ridotte gradualmente in base alle posizioni di Mosca.

Per quanto riguarda la data per le elezioni in Ucraina, nel piano | si prevede
che dovranno tenersi entro cento giorni dalla fine della guerra, mentre nel Il si
sostiene che si terranno solo quando sara possibile.

Quanto ai crimini commessi durante la guerra, il piano | prevede un’amnistia
totale, mentre il Il non la prevede.

Per quanto riguarda I'eventuale ingresso dell’Ucraina nella NATO, nel piano |
I'ipotesi € esclusa, nel piano Il no.

Lingresso dell’'Ucraina nell’UE ¢ previsto nel piano Il; nulla di preciso a riguar-
do dice il piano I.

La differenza tra i due piani € evidente. Va aggiunto che ci sono questioni di
vitale importanza per il futuro dell’lUcraina come Stato sovrano che entrambi i
piani non definiscono o comunque non definiscono adeguatamente: quale sara
il confine tra i due Stati; quali saranno le garanzie di sicurezza per il Paese aggre-
dito (se non entrera a far parte della NATO).
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Il summit di Ginevra del 23 novembre tra le delegazioni americana, ucraina ed
europea € iniziato in un clima molto teso ma alla fine i partecipanti sono riusciti
a produrre un nuovo documento di 19 punti. Alcune questioni sono state provvi-
soriamente accantonate, non solo quella dei confini ma anche quella dell’utilizzo
dei fondi russi congelati. Va riconosciuto che in questa occasione il Segretario di
Stato americano Rubio si € impegnato costruttivamente per superare le tensioni
tra Kiev e Washington relative al piano | e per creare un clima positivo che ha
consentito di arrivare a un piano condiviso, accettato dagli ucraini e da Trump,
il quale parla di “progressi incredibili”. Sempre Rubio & riuscito ad avviare nuovi
negoziati ad Abu Dhabi con la partecipazione di importanti esponenti dell’'intel-
ligence degli USA e della Russia per discutere dei confini e della “riabilitazione
di Putin”.

Nel frattempo, viene dimostrato che il piano | di Trump deriva da una proposta
preparata dai russi e recepita sostanzialmente dalla Casa Bianca. Diventa sem-
pre piu evidente che Witkoff, inviato speciale degli USA incaricato di trattare la
questione ucraina, agisce a favore del Cremlino arrivando persino a suggerire
agli uomini di Putin come comportarsi con il Presidente statunitense per ottenere
cio che desidera lo zar. Questo scandalo ha diviso anche il Partito repubblicano.
Alcuni suoi esponenti chiedono l'allontanamento dell’inviato speciale ma Trump
continua a sostenerlo. E comunque grave che un Paese ritenuto un modello di
democrazia e liberta favorisca un dittatore che aggredisce un Paese sovrano e
commette tanti crimini.

Quanto emerso preoccupa ovviamente I'Ucraina ma anche 'UE. Entrambe te-
mono un accordo tra Mosca e Washington alle loro spalle tale da porre I'Ucraina
alla merce di Mosca.

Putin, dal canto suo, continua a sostenere che sia “prematuro parlare di
pace”, almeno fino a quando I’'Ucraina non accettera le condizioni capestro im-
poste da Mosca che contemplano, tra le tante richieste, quella di unritiro di Kiev
da tutti i territori voluti dal Cremlino, compresi quelli non occupati da Mosca.

Questo contributo del Rapporto per esigenze editoriali si limita alla situazione
di fine novembre. Per un aggiornamento si rimanda alla pagina del sito ISMU Non
dimentichiamo I’'Ucraina: una cronologia della guerra’.

" https://www.ismu.org/non-dimentichiamo-lucraina-una-cronologia-della-guerra-2025/.
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"Ogni sforzo di comprensione sistematica
dei fenomeni sociali si basi su assunti
attraverso i quali si selezionano gli aspetti
ritenuti 'rilevanti' della realt3, altrimenti
semplicemente troppo complessa

per essere esaminata con un qualsiasi
misura di rigore o anche solo di ordine."

Capitolo 13

La guerra di Gaza
e il dibattito sulla
legalita internazionale

Antonio Zotti

Nonostante le piu 0 meno colpevoli distorsioni da parte degli organi di informa-
zione e le limitazioni imposte dai governi, in particolare quello israeliano, e mal-
grado i rischi cui sono stati esposti coloro che hanno riportato gli eventi, attestati
dalla morte di piu di duecento giornalisti nella regione, la copertura mediatica
della guerra a Gaza & stata costante. Seppure in modo spesso inaccurato e in-
completo, le distruzioni e i massacri prodotti delle operazioni militari sono stati
raccontati alle opinioni pubbliche con un’intensita e una frequenza comune a po-
chi altri conflitti contemporanei. Cid ha contribuito ad alimentare dibattiti a livello
nazionale e transnazionale sulle circostanze attuali del conflitto israelo-palesti-
nese, e le sue implicazioni rispetto alla politica internazionale tout-court. In parti-
colare, si & discusso su se e quanto gli eventi di Gaza rappresentino I’epitome
di una preoccupante tendenza della politica internazionale contemporanea a
far prevalere le ragioni della mera forza su quelle del diritto internazionale,
mostratosi, in questo frangente piu ancora che in altri, poco o per nulla in gra-
do di prevenire conflitti e crimini, di punire i responsabili di violazioni dei diritti
umani, di riconoscere le aspirazioni di indipendenza di un popolo (Hathaway,
2024). L'obiettivo di questo capitolo & di mostrare come considerazioni di questo
tipo si basino su determinati quadri concettuali legittimi in termini politici e mo-
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mente anche problemi quali I'impossibilita di ottenere documenti ufficiali (in par-
ticolare quelli necessari a lasciare la regione o quelli attestanti proprieta, ancor
piu indispensabili in un contesto territoriale stravolto dalle operazioni militari), o
ancora I'impossibilita di accedere a qualsiasi servizio d’istruzione. Infine, alle de-
vastazioni di Gaza si sommano le violenze perpetrate nei territori occupati della
Cisgiordania, dove, nei due anni successivi al 7 ottobre 2023, circa 1.000 palesti-
nesi — piu di 200 dei quali minorenni — sono stati uccisi dalle forze armate o dai
coloni israeliani. Quanto al numero di vittime israeliane, le comunicazioni ufficiali
israeliane sul numero di morti e feriti di entrambe le parti sono variate notevol-
mente (Abraham, 2025; Arnaout & Yilmaz, 2025); ad ottobre 2025 si riportano
circa 900 vittime fra i militari, piu di 300 dei quali uccisi durante I'attacco lanciato
dalle Brigate Al-Qassam (il braccio armato di Hamas) contro Israele del 7 ottobre
2023, 460 a Gaza, 50 durante le operazioni in Libano e 29 all'interno di Israele),
i 1.200 feriti il giorno dell’attacco almeno altri 1.000 nei due anni successivi e il
rapimento di 250 persone (la maggior parte delle quali civili) (Crawford, 2025; Ali
et. al. 2025).

Levidente sproporzione della reazione israeliana all’attacco del 7 ottobre del
2023 non ha suscitato solo comprensibili reazioni morali, ma ha anche agevolato
e rafforzato un inquadramento del conflitto in termini di legalita internazionale, le
cui implicazioni sono analizzate nel prossimo paragrafo.

Il discorso pubblico e la cornice della legalita internazionale

Inevitabilmente, la guerra di Gaza ¢ stata osservata e discussa all'interno di qua-
dri cognitivi e concettuali basati non solo su principi etici e sentimenti di em-
patia e solidarieta, ma anche (seppure in maniera non sempre consapevole) su
specifiche narrative storiche e visioni del mondo, e piu 0 meno determinati as-
sunti analitici e normativi. Cid € vero per quanto riguarda sia il discorso pubbli-
co generale sia quello specialistico. Anche senza aderire a posizioni da scuola
critica, secondo cui qualsiasi intento analitico € inevitabilmente sotteso da una
specifica agenda politica (Cox, 1993), si pudé argomentare che ogni sforzo di
comprensione sistematica dei fenomeni sociali si basi su assunti attraverso i
quali si selezionano gli aspetti ritenuti “rilevanti” della realta, altrimenti sem-
plicemente troppo complessa per essere esaminata con un qualsiasi misura
di rigore o anche solo di ordine. Questa minima necessita metodologica vale
tanto per gli intenti prettamente descrittivi quanto per quelli prescrittivi (ovvero
miranti ad argomentare su come la realta dovrebbe essere, date determinate
premesse e obiettivi etici) propri di qualsiasi indagine e dibattito, anche quando
'oggetto ha i caratteri allarmanti della guerra di Gaza. Consapevoli di cid, si pud
notare come una parte significativa del dibattito abbia inquadrato quest’ultima
in termini innanzitutto di mancato rispetto delle norme e dei principi del diritto
internazionale (Krever et al., 2024; Mokhiber, 2025). In questo senso, la guerra ha
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rappresentato un tradimento degli intenti di giuridificazione delle relazioni inter-
nazionali attraverso cui decisori politici, gruppi d’interesse ed esperti hanno ten-
tato nell’ultimo secolo (in maniera piu 0 meno efficace e sincera) di “civilizzare” la
politica internazionale, mossi sia da ragioni ideali, sia dalla necessita di ordinare
un mondo caratterizzato da crescente densita di contatti inter- e trans-nazionali,
mobilita di informazioni, persone, prodotti, e alta interdipendenza.

All'interno di questa cornice, I'attenzione pubblica si € puntata sulla dimensio-
ne umana del conflitto, ovvero sulle implicazioni dirette delle decisioni degli attori
coinvolti e degli eventi rispetto sia alle immediate condizioni di vita di coloro che
si sono trovati esposti alla situazione di crisi (I'aspetto piu prettamente umanitario,
legato quindi al’emergenza), sia alla tutela dei diritti, delle liberta e del benessere
degli individui in senso piu strutturato. Alla base di questa prospettiva vi € il pre-
supposto che la tutela della vita e della dignita umana siano centrali nelle relazioni
internazionali, e che gli individui ne abbiano diritto in nome di status giuridici in-
ternazionali, € non solo in quanto agenti o cittadini di Stati. In effetti, le violenze
compiute a Gaza sono state ampiamente dibattute nei termini di perpetrazione
di crimini di guerra e di crimini contro 'umanitd, in particolare con riferimento alle
prove raccolte da organizzazioni internazionali governative (come la Corte penale
internazionale, il Consiglio e 'Alto commissariato delle Nazioni Unite per i diritti
umani, la Commissione ONU per il conflitto israelo-palestinese) e non governa-
tive (come la Croce Rossa, la Mezza Luna Rossa, Amnesty International, Human
Rights Watch), nonché ai procedimenti avviati dalla Corte penale internazionale
— i mandati di cattura spiccati contro Benjamin Netanyahu, il ministro della difesa
israeliano Yoav Gallant, il capo delle brigate Al-Qassam Mohammed Deif (i vertici
di Hamas Yahya Sinwar e Ismail Haniyeh sono stati assassinati dalle forze armate
israeliane prima di poter essere oggetto di tali provvedimenti). Aspetti come la
proporzionalita della reazione israeliana rispetto agli attacchi dell’ottobre 2023, la
distinzione fra obiettivi militari e civili nelle operazioni delle forze armate israeliane,
come pure la riduzione alla fame e le punizioni collettive contro la popolazione o
ancora il non rispetto della neutralita degli operatori sanitari sono state utilizzati
innanzitutto come parametri di “senso comune” rispetto al giudizio sulla guerra, e
hanno permeato la discussione pubblica. La dimensione umanitaria ha incluso an-
che lo spinoso tema relativo alla possibilita che i massacri e le distruzioni compiuti
configurino un reato di genocidio. Quest’ultimo, nella misura in cui & inteso come
una specifica fattispecie giuridica, non equivale alla “sola” (gia di per sé criminale
ai sensi del diritto internazionale) eliminazione sistematica e organizzata di un gran
numero di individui, bensi come cancellazione sistematica della coesione interna
attuale, della memoria collettiva e della prospettiva di esistenza futura di un grup-
po umano comungque (auto-)definito (sulla base di criteri etnici/nazionali/linguistici
ecc.). In questo senso, un aspetto quale la distruzione di luoghi di culto e cimiteri e
la possibile rimozione forzata dal territorio della Striscia della popolazione, posso-
no essere presentate come prova della volonta di sopprimere i palestinesi di Gaza
in quanto popolo decisiva quanto il numero delle vittime (Huttenbach, 2002).
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dibattito pubblico, ci invitano a riconsiderare le categorizzazioni attraverso cui
si leggono le migrazioni e a riconoscere la pluralita dei percorsi e delle motiva-
zioni che li animano.

A partire da questa prospettiva, il seguente capitolo propone una riflessione
sulla mobilita umana, evidenziando la necessita di restituire centralita alle per-
sone migranti, non come soggetti da gestire, ma come protagonisti di scelte
complesse e sfaccettate a cui restituire spazio. In questo senso, la promozione
di una consapevolezza critica ricopre una posizione fondamentale: fornire infor-
magzioni corrette, accessibili e contestualizzate significa offrire strumenti reali per
decidere se partire o restare, in liberta e sicurezza.

Non si tratta di governare o contenere i flussi, quanto di supportare le scelte
individuali e collettive attraverso strumenti di conoscenza. La cooperazione in-
ternazionale, in questo quadro, emerge come uno strumento concreto in rispo-
sta tanto ai bisogni delle singole persone quanto a quelli delle comunita nel loro
insieme. Comunicare con e per i giovani significa costruire percorsi condivisi, ca-
paci di generare nuove narrazioni sulla mobilita umana che siano accompagnate
da informazioni accessibili e corrette.

| flussi, le campagne e le iniziative di policy

| flussi migratori regolari e irregolari dal Mali

| dati piu recenti (UNDESA, 2024) mostrano che, dal 1990, il numero di migran-
ti internazionali & aumentato fino a superare i 300 milioni, rappresentando il
3,7% della popolazione mondiale. Nel 2024, i maliani che vivevano all’estero
erano 1.292.519, quasi 100.000 in piu rispetto all’anno precedente. In tutta ’A-
frica occidentale si contano oltre 11,3 milioni di migranti.

Per quanto riguarda la migrazione irregolare, i dati Frontex (2024) indicano
che, in generale, sempre meno persone attraversano le frontiere e percorrono
la rotta mediterranea, a seguito del rafforzamento degli accordi tra 'UE e gli
Stati partner.

A livello sub-regionale, tra le altre rotte utilizzate dai cittadini dell’Africa oc-
cidentale per raggiungere I'Europa, quella del Mediterraneo centrale € l'unica
a essere meno frequentata rispetto agli anni precedenti (Ibidem). Le altre rotte
continuano a riflettere dinamiche complesse: la rotta dell’Africa occidentale, che
collega I'Africa occidentale alle Isole Canarie, e quella del Mediterraneo occiden-
tale, hanno registrato un aumento significativo dei passaggi (Ilbidem). All'interno
di questo quadro, i cittadini maliani rientrano tra le dieci nazionalita che arrivano
in Europa attraverso la rotta del Mediterraneo centrale (UNHCR, 2025).
All'interno dei paesi dell’Africa centrale e occidentale, le cause di questi flussi
migratori sono da ricercare nella situazione di insicurezza che continua ad ali-
mentare il fenomeno degli sfollamenti interni. In particolare, dall’analisi dei dati
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dell’'Internal Displacement Monitoring Centre (IDMC), emerge che in questi paesi
si verificano fenomeni di spostamento interno legati a catastrofi naturali, come
inondazioni e siccita, oltre che a episodi di violenza (IDMC, 2025). Per quanto ri-
guarda il Mali, dal 2012 il paese &€ immerso in una profonda crisi, segnata dalla
presenza di gruppi politici armati, gruppi jihadisti e reti criminali transnazionali
che si contendono I’egemonia e il controllo delle regioni settentrionali (ICG,
2025). Il peggioramento delle condizioni di sicurezza nelle regioni del Nord, in
particolare a Ségou, Mopti, Tombouctou, Gao, Ménaka e nella fascia di confine
tra Mali e Burkina Faso, ha portato a un aumento del numero di sfollati interni, con
131.000 movimenti registrati (IDMC, 2025).

Le alternative legali alla migrazione irregolare verso I'Europa

Il nuovo Patto sulla migrazione e I'asilo, entrato in vigore "1 giugno 2024, intro-
duce nuove politiche migratorie e istituisce un sistema comune di asilo (Com-
missione europea, 2024). Uno dei suoi pilastri fondamentali, inoltre, riguarda la
promozione di vie legali di accesso all’'Unione europea.

Gia a partire dal 2022, la Commissione ha lanciato i primi partenariati di ta-
lenti (Talent Partnerships) con paesi dell’Africa del Nord (Commissione europea,
2022). Questi partenariati offrono ai cittadini dei paesi partner la possibilita di
spostarsi per studiare, lavorare o formarsi nell’Unione, in un quadro di benefi-
ci reciproci. | partenariati permettono di rispondere alle esigenze del mercato
del lavoro europeo creando, contemporaneamente, nuove opportunita nei paesi
d’origine e percorsi di mobilita consapevole. Da allora, questi accordi sono stati
firmati con il Marocco, la Tunisia, 'Egitto e, in Asia, con il Pakistan e il Bangladesh.

Per quanto riguarda i paesi dell’Africa subsahariana, la Commissione euro-
pea aveva gia avviato progetti pilota sulla migrazione legale, nel’ambito dell’at-
tuazione dell’Agenda europea in materia di migrazione. Queste iniziative, cofi-
nanziate dal Fondo fiduciario dell’UE per I’Africa e dal Fondo Asilo, Migrazione e
Integrazione, miravano a rafforzare il ruolo delle vie regolari nella cooperazione
migratoria con i paesi partner. Un esempio ¢ il progetto MATCH - Migration of
African Talents through Capacity building and Hiring (2020-2022), finanziato
dall’Unione europea, che mirava a rispondere alla carenza di manodopera in
quattro paesi dell’UE (Belgio, Italia, Lussemburgo e Paesi Bassi), facilitando il
reclutamento di laureati provenienti da Nigeria e Senegal attraverso il rafforza-
mento delle competenze, la formazione e partenariati con aziende (IOM Global
Office Brussels, s.d.).

Alla fine del 2022, la Commissione europea ha lanciato Talent Pool, la prima
piattaforma di collegamento tra datori di lavoro e lavoratori qualificati provenienti
da paesi terzi. Questa iniziativa mira a facilitare il reclutamento internazionale per
rendere I'UE piu attrattiva per i lavoratori qualificati dei paesi terzi e per aiutare i
datori di lavoro a trovare i talenti di cui hanno bisogno.

Sostenuta dalla rete di cooperazione dei servizi europei per I'impiego (EU-
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RES), questa iniziativa ha coinvolto finora otto Stati membri dell’UE (Finlandia,
Lituania, Polonia, Repubblica Ceca, Slovacchia, Croazia, Spagna e Cipro), offren-
do un supporto essenziale prima, durante e dopo il processo di reclutamento,
garantendo cosi un migliore orientamento e maggiori opportunita per i candidati
in tutta Europa (Commissione europea, 2023).

Per quanto riguarda I’ltalia, tra i canali legali utilizzati da cittadini di paesi
terzi, figura quello per motivi di lavoro subordinato e autonomo, disciplinato
dal decreto legislativo 286/19981 (Testo unico in materia di immigrazione - T.U.1.),
che avviene annualmente entro delle quote definite dal cosiddetto Decreto Flus-
si, nel’lambito della programmazione triennale 2026-2028. Un’importante novi-
ta & rappresentata dal fatto che, per 'anno 2025, era inizialmente previsto I'in-
gresso di 165.000 lavoratori, ma il decreto legge n. 145 del 2024 ha innalzato
il numero a 181.450 e introdotto misure di semplificazione, volte a migliorare
Iefficienza e la velocita delle procedure (EMN, 2024). Inoltre, il decreto legge
20/2023, convertito con Legge 50/2023, ha modificato la disciplina dell’art. 23
del T.U.l, prevedendo 'ingresso in Italia al di fuori delle quote periodicamente de-
finite dai cosiddetti “decreti flussi”, di cittadini stranieri non comunitari residenti
all’estero che abbiano completato programmi di formazione professionale e ci-
vico-linguistica approvati dal Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali e che
abbiano una proposta di assunzione da parte di un’impresa. Il potenziamento di
questi canali rappresenta uno strumento chiave per promuovere canali di migra-
zione sicuri. Un esempio di questi canali € il progetto Promozione di Canali Legali
di Ingresso in Italia: Misure Pre-Partenza e Inserimento Lavorativo di Cittadini di
Paesi Terzi, promosso dal Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali avviato nel
dicembre 2024 e attivo fino al giugno 2028 (Ministero del Lavoro e delle Politiche
Sociali, s.d.). Il progetto mira a favorire I'ingresso regolare per motivi di lavoro di
cittadini di paesi extra-UE, attraverso la cooperazione con autorita di paesi terzi,
la formazione pre-partenza e I'inserimento di 3.500 lavoratori nel mercato del
lavoro italiano.

Le campagne europee di sensibilizzazione sulla migrazione

Negli ultimi anni, le campagne di informazione e sensibilizzazione sulla migrazio-
ne, in particolare quella irregolare, sono diventate fondamentali nella strategia
di gestione migratoria dell’lUnione europea e dei suoi Stati membri. Le oltre 100
campagne realizzate tra il 2014 e il 2019 nei paesi di origine e di transito (Com-
missione europea, 2021a) sono la base del piano d’azione rinnovato dell’UE con-
tro il traffico di migranti (2021-2025) (Commissione europea, 2021b).

Queste campagne adottano una grande varieta di strumenti e canali di co-
municazione: dai piu tradizionali — come spot radiofonici, volantini e manifesti
— ai piu interattivi come eventi comunitari, social media e colloqui personalizzati
(ICMPD, 2022). | contenuti delle campagne riguardano principalmente mes-
saggi sui pericoli del viaggio, i Migrant Resource Centres, coordinati dall'Inter-
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national Centre for Migration Policy Development, in cinque paesi della Via della
Seta (Silk Routes), sono tra le poche campagne che combinano messaggi sui
rischi della migrazione irregolare con alternative legali e praticabili (Ibidem).

Gli studi evidenziano che uno dei principali problemi riscontrati rispetto
I’efficacia di tali campagne & I’assenza di obiettivi misurabili, che porta a una
valutazione inefficace dell’'impatto e, di conseguenza, a una maggiore difficol-
ta nel rilevare cambiamenti reali nel comportamento delle persone. Inoltre, la
maggior parte delle campagne di informazione e sensibilizzazione sulla migra-
zione irregolare si rivolge a un pubblico molto ampio e indifferenziato, mentre un
approccio piu efficace consisterebbe nel progettare messaggi mirati a segmenti
specifici della popolazione (Commissione europea, 2021a).

| dati del progetto Sene ni Soro: la migrazione
dei cittadini maliani tra immaginario, informazione
e fattori strutturali

La ricerca sul campo condotta in Mali ad aprile 2025 ha utilizzato un approccio
partecipativo e qualitativo, volto a identificare cause di spinta e di attrazione della
migrazione irregolare tra i giovani della capitale Bamako e a comprendere i fattori
che influenzano le loro scelte. Il piano della ricerca ha previsto la realizzazione
di tre focus group con giovani maliani di tre scuole di Bamako: Lycéee Bababa
Bathily, Lycéee classique e Lycée Bruyere. Parallelamente, sono stati organizzati
altrettanti focus group con gli adulti di riferimento dei ragazzi (insegnanti e fami-
liari), per analizzare il grado di consapevolezza del fenomeno da parte di coloro
che possono influenzare le loro decisioni. Inoltre, sono state organizzate undici
interviste semi-strutturate con stakeholder locali, volte a raccogliere informazio-
ni sulle dinamiche migratorie, sulle opportunita territoriali e sui principali ostacoli
alla mobilita territoriale. Lanalisi dei dati provenienti da giovani maliani, adulti
di riferimento e stakeholder locali ha permesso di costruire un quadro delle
ragioni economiche, sociali e culturali alla base del progetto migratorio, non-
ché delle raccomandazioni operative per una campagna di sensibilizzazione
efficace e che promuova una mobilita regolare e sicura.

Limmaginario attorno alla migrazione

Limmaginario migratorio dei giovani maliani si costituisce nell'intreccio di rac-
conti collettivi, rappresentazioni sociali e aspirazioni personali. In un contesto
segnhato da disoccupazione e instabilita economica, la migrazione assume i con-
torni di un progetto di vita, una speranza di cambiamento e riscatto.

La migrazione € al centro di un dibattito pubblico complesso, oscillando tra
visioni che la descrivono come opportunita di emancipazione e altre che la inter-
pretano come sintomo di fallimento sociale. Per molti la mobilita & considerata
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una via di emancipazione, accesso a istruzione, lavoro e riconoscimento sociale,
alimentata da racconti di successo spesso veicolati dai social media. Tuttavia,
questa narrazione genera aspettative e pressioni: molti giovani partono per imi-
tazione o per rispondere a obblighi familiari. Studiare all’estero & percepito come
un modo per acquisire competenze da reinvestire in Mali. Al tempo stesso, il si-
stema educativo locale € ritenuto obsoleto e distante dalle esigenze del mercato
del lavoro.

Lamigrazione legale & percepitacome sicuramainaccessibile, mentre quella
irregolare, pur rischiosa, appare piu praticabile. In questo scenario, gli interme-
diari assumono un ruolo indispensabile per ottenere informazioni, facilitare I'ac-
cesso alleambasciate e orientare le decisioni dei giovani relative alla scelta dei visti.

Le istituzioni, inoltre, sono ambivalenti: se da un lato valorizzano la diaspora
come risorsa, dall’altro temono la fuga di capitale umano qualificato. Le politiche
pubbliche, in questo contesto, risultano ancora insufficiensti nel rispondere
in modo efficace alle sfide poste dalla migrazione. Il dibattito migratorio si in-
treccia anche con dimensioni identitarie: partire significa talvolta rinunciare alla
propria cultura, ma anche reinventarsi e cercare opportunita altrove.

In Mali, la migrazione € vista come via di emancipazione e successo, con be-
nefici per individui e famiglie. Offre accesso a istruzione, lavoro stabile e reddito,
e le rimesse finanziano bisogni familiari e progetti locali. E anche occasione di
crescita interculturale, con alcuni giovani desiderosi di tornare per contribuire
allo sviluppo del paese. Tuttavia, il dibattito pubblico attorno alla migrazione ir-
regolare ne evidenzia anche alcuni rischi: precarieta, discriminazioni, isolamento
e insicurezza. | migranti affrontano spesso condizioni di vita difficili, privi di do-
cumenti, esposti al razzismo, allo sradicamento culturale e all’esilio forzato, che
generano sofferenza e pressione sociale.

A livello collettivo, la migrazione giovanile & percepita come perdita di ca-
pitale umano, soprattutto nelle aree rurali, dove la cosiddetta “fuga di cervel-
li” indebolisce il tessuto sociale e produttivo. Lesperienza migratoria € anche
emotivamente complessa: separazione, nostalgia, senso di colpa e mancanza
di riconoscimento accompagnano il percorso migratorio. In molti casi, si de-
nuncia l'ipocrisia dei discorsi pubblici che celebrano la migrazione ma crimina-
lizzano i migranti.

Il ruolo dell'informazione nei progetti migratori dei giovani maliani

La migrazione giovanile maliana € influenzata da molteplici fattori, trai quali I'acces-
so allinformazione. | media tradizionali sono poco utilizzati dai giovani nei contesti
urbani, mentre la radio resta rilevante nelle zone rurali. Le piattaforme digitali come
TikTok, WhatsApp e Facebook sono centrali e dalla ricerca & chiaramente emerso
che spesso veicolano visioni idealizzate dell’Europa. Il passaparola & molto diffuso
e radicato nei processi di fiducia personale, ma puo alimentare disinformazione.
| giovani considerano piu credibili le testimonianze dirette di migranti di ritorno
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rispetto ai messaggi istituzionali. Famiglia, amici e insegnanti sono fonti impor-
tanti, anche se il ruolo dei genitori &€ ambivalente. In generale, le istituzioni e le
ONG soffrono di scarsa legittimita e i media tradizionali sono percepiti come di-
stanti. Nelle aree rurali, invece, i leader locali possono essere validi intermediari.

Le campagne di sensibilizzazione sono spesso focalizzate sulle aree urba-
ne, trascurando i giovani che vivono in contesti rurali. | messaggi sono diffusi in
francese invece che in bambara, la lingua ufficiale del paese, e con linguaggio
tecnico, poco accessibile, mentre la cultura orale € sottovalutata. Inoltre, la man-
canza di esperienze migratorie tra gli enti promotori ne riduce la credibilita. Le
campagne basate sulla paura risultano inefficaci: i giovani, pur consapevoli dei
rischi, continuano a migrare per mancanza di alternative. | messaggi piu effi-
caci sono quelli che mostrano la realta migratoria nei paesi di destinazione e
valorizzano opportunita locali e legali.

Conoscenza della migrazione irregolare e delle alternative legali

La migrazione giovanile in Mali & spesso una necessita, spinta da difficolta eco-
nomiche, mancanza di lavoro e prospettive limitate. Le rimesse sono vitali per le
famiglie e la cultura locale valorizza la migrazione come successo sociale, idea
rafforzata da racconti di chi & gia partito. Anche fattori politici e climatici, come
siccita e instabilita, influenzano la decisione di partire

La famiglia ha un ruolo centrale, con madri, amici e conoscenti spesso pro-
motori della partenza. Inoltre, i social media e gli influencer rafforzano 'idea che
migrare sia I'unica via per migliorare la propria condizione.

| giovani conoscono bene le rotte migratorie irregolari, conosciute attraverso
social, familiari € migranti che ritornano. Nonostante i rischi siano noti, queste
rotte restano le piu praticate per mancanza di alternative legali. La migrazione
legale, infatti, & poco conosciuta e percepita come complessa e costosa. | gio-
vani ignorano le procedure per ottenere visti o permessi e le borse di studio e i
programmi di scambio sono ritenuti poco accessibili. Gli adulti sottolineano la
necessita di maggiore trasparenza, semplificazione e accompagnamento nelle
procedure legali, soprattutto per chi proviene da contesti svantaggiati.

Lo sviluppo del Mali &€ considerato prioritario da giovani e adulti, ma la fuga
di cervelli € una preoccupazione diffusa: i giovani qualificati spesso non tornano,
privando il paese di competenze cruciali.

Il dibattito &€ segnato dal conflitto tra il desiderio di migliorare la condizione
personale/collettiva attraverso la migrazione e la difficolta di lasciare la famiglia.

Le alternative alla migrazione, per essere efficaci, devono rispondere alle
esigenze dei giovani, attraverso opportunita concrete in ambito lavorativo e
formativo. Tuttavia, le iniziative imprenditoriali e piu in generale il mercato del
lavoro locale non bastano a soddisfare la domanda di impiego dignitoso.

Linformazione su queste alternative € limitata, con un divario tra giovani di-
sinformati e adulti piu consapevoli. Un approccio integrato allo sviluppo locale
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"Il tema immigrazione e stato inserito
nei programmi elettorali all'interno

delle aree welfare, formazione e lavoro,
mostrando un tentativo di valorizzazione
del fenomeno."

Capitolo 15

Issue Immigrazione:
opinione pubblica
Iitaliana e europeaq,
cittadinanza e elezioni
regionali italiane

Nicola Pasini e Marta Regalia

Il capitolo prende in considerazione tre aspetti. Il primo prosegue nel solco dell’or-
mai lunga serie storica delle analisi dei dati Eurobarometro sull’importanza data
dai cittadini europei alla issue immigrazione. Anche per il 2025, confrontando
i dati dell’Eurobarometro (sui cittadini UE) del 2024, abbiamo cercato di capire
quanto il tema immigrazione sia percepito dagli italiani (con un confronto con la
percezione negli altri Stai membri dell’lUnione europea) dal punto di vista della
salienza individuale e collettiva.

Il secondo riguarda il Referendum che si € tenuto I’'8 e il 9 giugno avente come
oggetto la richiesta ai cittadini italiani di rivedere le norme sulla naturalizzazione
degli extracomunitari.

Il terzo aspetto, infine, analizza i programmi elettorali dei principali partiti e
coalizioni che si sono presentati, nel corso del 2025, alle elezioni in sei regioni
(Calabria, Campania, Marche, Puglia, Toscana e Veneto) per il rinnovo della giun-
ta e del consiglio regionale.
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Che cosa pensano i cittadini europei:
problema collettivo o individuale?

LEurobarometro rappresenta la migliore fonte di informazioni relative alle opinio-
ni dei cittadini degli Stati membri dell’Unione europea. Prenderemo qui in con-
siderazione l'ultima versione disponibile, e cioé 'EB103, pubblicato nel maggio
2025 con interviste condotte tra marzo e aprile dello stesso anno, e lo confron-
teremo con I’EB101 con interviste risalenti all’aprile 2024.

Nella tabella 1 possiamo vedere I'importanza accordata alla issue immigra-
zione dai cittadini degli Stati membiri a livello collettivo nel 2024 (colonna 2), nel
2025 (colonna 3) e la differenza tra le due rilevazioni (colonna 4) e a livello indivi-
duale nel 2024 (colonna 5), nel 2025 (colonna 6) e la differenza tra le due rileva-
zioni (colonna 7).

A livello assoluto, Cipro, Germania e Malta sono i tra paesi europei in cui &
maggiore la percentuale di cittadini che indica 'immigrazione come uno dei
due maggiori problemi che il paese deve affrontare, rispettivamente con il 32%,
23% e 20% degli intervistati. Seguono Irlanda e Olanda (18%), Austria (17%), Bel-
gio e Spagna (16%), Francia (14%), Italia (12%), Polonia, Repubblica Ceca e Slo-
venia (11%), Grecia e Portogallo (10%). All’estremo opposto Finlandia, Lituania e
Slovacchia (4%), Bulgaria, Estonia, Lettonia, Romania e Ungheria (5%), Danimar-
ca (6%), Svezia (7%), Croazia (8%) e Lussemburgo (9%).

Per quanto riguarda invece la salienza a livello individuale, solo i cittadini
ciprioti e maltesi raggiungono la doppia cifra: I"1% degli intervistati dichiara
che l'immigrazione € uno dei due maggiori problemi da affrontare personalmen-
te. Al secondo posto Belgio, Germania e ltalia, con il 7%. Seguono tutti gli al-
tri: Austria e Irlanda (6%), Francia, Lussemburgo e Spagna (5%), Grecia, Olanda,
Polonia e Portogallo (4%), Croazia, Repubblica Ceca, Romania, Slovenia, Svezia
e Ungheria (3%), Bulgaria, Danimarca, Estonia, Finlandia e Slovacchia (2%), Let-
tonia e Lituania (1%).

E evidente come nel corso dell’ultimo anno le questioni legate all’immigra-
zione abbiano in generale perso salienza politica sia a livello collettivo che a
livello individuale. | paesi in cui i cittadini inseriscono con molta minor frequenza
'immigrazione tra le due questioni piu rilevanti che il paese deve affrontare sono
Cipro (-17 punti percentuali), Olanda e Slovenia (-16 punti percentuali). All'incirca
stabili risultano Danimarca, Francia, Italia, Lettonia, Romania e Svezia. In tutti gl
altri paesi membri, la percentuale di cittadini che ritengono 'immigrazione uno
dei due maggiori problemi che il proprio paese deve affrontare € diminuita dai
nove punti percentuali di Malta fino ai due di Belgio, Croazia, Finlandia, Lituania,
Lussemburgo e Slovacchia. Solo Grecia, Irlanda Polonia, Spagna (+2 punti per-
centuali) e Portogallo (+4) hanno fatto registrare un aumento. In Italia la situazio-
ne non & cambiata rispetto al 2024.

196

15. Issue immigrazione: opinione pubblica italiana e europea, cittadinanza e elezioni regionali italiane

Tabella 1. Importanza della issue immigrazione. Anni 2024 e 2025. % e A 2025-2024

L'immigrazione & uno dei L'immigrazione € uno dei due
Paese due maggiori problemi che deve maggiori problemi che devo
affrontare il mio paese affrontare personalmente

2024 2025 A 2025-2024 2024 2025 A 2025-2024

Austria 20 17 -3 5 6 +1
Belgio 18 16 -2 6 7 +1
Bulgaria 12 5 -7 4 2 -2
Cipro 59 32 -17 25 11 -14
Croazia 10 8 -2 1 3 +2
Danimarca 7 6 -1 2 2 0
Estonia 8 5 -3 3 2 -1
Finlandia 6 4 -2 2 2 0
Francia 13 14 +1 4 5 Sial!
Germania 30 23 -7 8 7 -1
Grecia 8 10 +2 2 4 +2
Irlanda 20 18 +2 5 6 +1
Italia 12 12 (0] 8 7 =1l
Lettonia 4 5 +1 0 1 +1
Lituania 6 4 =2 1 1 0
Lussemburgo 11 9 -2 5 5 0]
Malta 29 20 -9 13 11 -2
Olanda 34 18 -16 8 4 -4
Polonia 9 11 +2 4 4 (0]
Portogallo 6 10 +4 2 4 +2
Repubblica Ceca 14 11 -3 4 S -1
Romania 5 5 0 3 3 0
Slovacchia 6 4 -2 2 2 (0]
Slovenia 27 11 -16 3 3 0
Spagna 14 16 +2 6 5 -1
Svezia 8 7 -1 4 3 -1
Ungheria 10 5 -5 4 3 -1

Fonte: Standard Eurobarometer 101 e 103, 2024 e 2025
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La situazione é invece piu stabile per la salienza a livello individuale: in ben 8
paesi la situazione non &€ cambiata rispetto al 2024, in altri 12 € aumentata o
diminuita marginalmente (+/-1 punto percentuale), mentre in soli 7 paesi le dif-
ferenze sono piu marcate. Cipro fa registrare il maggior decremento (-14 punti
percentuali), mentre Croazia, Grecia e Portogallo sono i paesi in cui la questione
migratoria ha aumentato maggiormente la propria salienza a livello individuale
(+2 punti percentuali).

E ancora il caso di sottolineare che i cittadini dell’Unione europea percepisco-
no 'immigrazione maggiormente come un problema collettivo e solo in minor
misura come una questione che coinvolge fortemente la sfera personale.

Il referendum sulla cittadinanza

L'8 e il 9 giugno si sono tenuti 5 referendum, uno dei quali chiedeva ai cittadini
italiani di rivedere le norme sulla naturalizzazione dei cittadini extracomunitari.
La questione relativa alla cittadinanza mirava a modificare I'art. 9 della Legge n.
91/1992, facilitando la naturalizzazione degli stranieri che oggi possono presen-
tare domanda solo dopo 10 anni di residenza legale e ininterrotta. La proposta
era di dimezzare a 5 anni il tempo necessario per poter chiedere la cittadinanza,
agevolando cosi molti stranieri maggiorenni (e di conseguenza anche i loro figli
minori conviventi, che diventerebbero cittadini con la naturalizzazione dei geni-
tori). Nessun altro requisito (reddito, assenza di precedenti penali, conoscenza
della lingua italiana) sarebbe stato modificato.

Nessuno dei 5 referendum ha raggiunto il quorum, come previsto: ha votato solo
circa il 30% degli aventi diritto. Quattro dei 5 referendum riguardavano il mercato
del lavoro e sono stati promossi dal principale sindacato italiano. Poiché i partiti
di destra hanno suggerito di non recarsi alle urne, si presume che la maggioran-
za dei votanti sia stata di sinistra. Ed € per questo che la notizia piu eclatante
riguarda i risultati del referendum sulla cittadinanza. Mentre poco meno del 90%
degli elettori ha approvato i primi quattro referendum, solo il 65% si € dichiarato
favorevole alla proposta di riforma della legge sulla cittadinanza. E questo, come
detto, tra i 14 milioni di persone presumibilmente di sinistra. Questo risultato &
stato sicuramente controproducente per la causa sostenuta dai promotori del
referendum e, con ogni probabilita, difficilmente nei prossimi anni ci sara una
riforma estensiva dell’attuale legge sulla cittadinanza. Anzi, proprio sul finire del
2025 (primi giorni di dicembre), la Lega per Salvini premier, in risposta non solo
alle opposizioni? , ma anche nei confronti di Forza Italia che in questa legisla-

' Cfr. 'approfondimento ISMU: https://www.ismu.org/referendum-acquisizione-cittadinanza/ e il pro-
getto RISE: https://www.ismu.org/progetto-rise-responsible-involvement-in-society-and-elections/.
211 M5S non si & pronunciato durante la campagna referendaria, lasciando il proprio elettorato senza
indicazione di voto sul tema.
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tura ha proposto lo ius scholae, ritiene che l'attuale impianto normativo non
vada cambiato. Al contrario, nella proposta di legge presentata alla Camera,
la Lega propone di rendere piu restrittiva la procedura per l'acquisizione della
cittadinanza. Ai fini dell'integrazione, si parla di un vero e proprio esame formale
(stabilito con decreto del Ministero dell’Interno) che certifichi una conoscenza
minima delle regole giuridiche e sociali vigenti in Italia. Inoltre, nella proposta
di legge si prevedono: “I'assenza di condanne penali per delitti non colposi;
'assenza di procedimenti penali in corso per delitti non colposi; la non ammis-
sione all’applicazione della pena su richiesta delle parti per delitti non colposi e
'assenza di delitti commessi nei tre anni precedenti per i quali si € beneficiato
del perdono giudiziale”.

Nondimeno, per comprendere meglio il contesto in cui si & svolto il referen-
dum sulla cittadinanza, possiamo esaminare i dati di un’indagine SWG (2024).
Nel lungo periodo, ovvero negli ultimi 25 anni, osserviamo che, in generale, I'at-
teggiamento degli italiani nei confronti del’limmigrazione &€ cambiato in meglio:
la percentuale di intervistati che considera 'immigrazione una risorsa per il Paese
€ aumentata (dal 41% del 1998 al 57% del 2023, sia pur con alti e bassi). D’altro
canto, anche la narrazione degli immigrati come fonte di precarieta lavorativa
per gli italiani (“ci rubano il lavoro”) non € piu convincente come un tempo: se nel
1998 il 54% degli intervistati riteneva che gli immigrati togliessero opportunita di
lavoro agli italiani, nel 2023 la percentuale € scesa al 32%.

Grafico 1. limmigrazione € una risorsa. Anni 1998 e 2024. %
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati SWG 2024
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Grafico 2.1 migranti “rubano il lavoro” agli Italiani, percentuale. Anni 1998 e 2024. %
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Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati SWG 2024

Osservando i dati del’Eurobarometro descritti nel paragrafo precedente, si nota
poi un paradosso: 'immigrazione € ampiamente percepita come un problema
collettivo a cui gli Stati membri devono rispondere, ma non sembra avere prio-
rita a livello individuale. Cosa pud spiegare questa contraddizione? Possiamo
ipotizzare che, in questo caso, due attori di spicco determinino il modo in cui
I'opinione pubblica percepisce 'immigrazione: i mass media e i partiti politici. Da
un lato, i mass media, per le loro intrinseche modalita di funzionamento, tendono
a inquadrare il fenomeno sovraesponendo eventi negativi, che spesso suscitano
piu interesse delle storie a lieto fine. Dall’altro lato, i politici (per lo piu di destra,
nazionalisti, xenofobi, ecc.), tendono a cavalcare il sensazionalismo e a usarlo per
inquadrare punti programmatici attorno ai quali svolgere il proprio ruolo nell’a-
rena politica. A questo si aggiunge che le risposte di policy sono spesso insuffi-
cienti. Pertanto, 'immigrazione continua a essere percepita come un problema
collettivo, nonostante la maggior parte degli intervistati, in Italia e in Europa, cre-
da che i migranti siano una risorsa.

Elezioni regionali 2025: cosa dicono i progranmmi?

[12025 & stato anche 'anno delle elezioni regionali in ben cinque regioni: Marche
(28 e 29 settembre), Calabria (5 e 6 ottobre), Toscana (12 e 13 ottobre), Campa-
nia, Puglia e Veneto (23 e 24 novembre). La partecipazione elettorale si € atte-
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stata tra il 40% e il 50%: 4315% in Calabria, 44,10% in Campania, 50,01% nelle
Marche, 41,83% in Puglia, 47,73% in Toscana e 44,65% in Veneto.

Sebbene i livelli regionali di governo non abbiano I'importanza che riveste |l
governo centrale nella definizione di politiche per 'immigrazione, € interessante
analizzare le proposte sul tema immigrazione presentate dai candidati presidenti
durante la campagna elettorale. Se € vero, infatti, che il governo dei flussi migra-
tori non & di competenza regionale, lo sono invece tutta una serie di politiche
sociali e della sicurezza (tra cui possono anche considerarsi specifiche azioni
per l'integrazione) che intersecano anche le politiche migratorie nel momento
in cui le Regioni sono chiamate a stabilire i criteri di accesso a taluni servizi e
prestazioni. A questo proposito si rileva che, diversamente dal passato (Pasini &
Regalia, 2021; 2024), il tema migrazioni non & stato inquadrato in maniera mol-
to diversa nelle diverse regioni italiane.

La tabella 2 presenta i risultati delle sei competizioni per la carica di Presiden-
te della Regione.

Nel presente paragrafo ci soffermeremo sull’analisi dei programmi elettorali
dei principali candidati alla carica di Presidente della Regione per analizzare se e
in che misura la issue immigrazione venga presa in considerazione, cosa si rilevi
€ cosa si proponga in merito.

La tabella 3 riassume, per ogni candidato, la presenza di un programma elet-
torale, eventuali riferimenti ai migranti o ai cittadini stranieri e, in caso vi fossero, in
quale capitolo/paragrafo. Tutti i principali candidati hanno presentato un program-
ma elettorale e tutti, tranne due candidati del centrodestra (Acquaroli nelle Mar-
che e Tomasi in Toscana), contenevano espliciti riferimenti alla issue immigrazione.

Analizzando i programmi per regione, possiamo osservare che in Calabria
entrambi i candidati hanno fatto solo un rapido cenno alla issue immigrazione.
Occhiuto (centrodestra), all’interno del paragrafo dedicato al welfare, per af-
fermare che si puntera “al riconoscimento della figura del mediatore culturale,
fondamentale per favorire I'inclusione e la coesione sociale in una societa sem-
pre piu multiculturale” (Occhiuto, 2025: 30); mentre Tridico (centrosinistra), per
proporre I'“adozione del modello Riace per le politiche di accoglienza” (Tridico,
2025: 20).

Anche in Campania la questione migratoria & trattata solo marginalmente,
con il candidato del centrodestra, Edmondo Cirielli, che parla di immigrazione in
relazione al fenomeno del caporalato agricolo. Roberto Fico del centrosinistra
invece inserisce solamente, tra le priorita in tema di salute e welfare, un “Osser-
vatorio regionale sulla condizione dei migranti” (Fico, 2025: 5) senza entrare nel
merito della questione.

Nelle Marche, come gia anticipato, solo il candidato del centrosinistra Ricci
ha inserito espliciti riferimenti allimmigrazione all’interno del suo programma, pro-
ponendo di “ritrovare slancio e visione e battersi per una societa aperta e inclu-
siva, che combatta le disuguaglianze e riconosca le differenze” (Ricci, 2025: 43).
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Tabella 2. Risultati delle elezioni alla carica di Presidente della Regione (in grassetto
i vincitori). %

Regione Presidente uscente Candidati
Centro-destra Centro-sinistra Altri
e Movimento 5 stelle

Calabria Roberto Occhiuto Roberto Occhiuto Pasquale Tridico 1,01
centro-destra 57,26 41,73

Campania Vincenzo De Luca Edmondo Cirielli Roberto Fico 364
centro-sinistra 35,72 60,63

Marche Francesco Acquaroli  Francesco Acquaroli Matteo Ricci 312
centro-destra 52,93 44,44

Puglia Michele Emiliano Luigi Lobuono Antonio Decaro 0,90
centro-sinistra 35,13 6397

Toscana Eugenio Giani Alessandro Tomasi Eugenio Giani 518
centro-sinistra 40,90% 5392%

Veneto Luca Zaia Alberto Stefani Giovanni Manildo 673
centro-destra 64,39 28,88 !

Fonte: elaborazioni ISMU ETS dati del Ministero dell’Interno

In Puglia, il candidato del centrodestra Lobuono, come il suo omologo campa-
no, collega la questione migratoria al lavoro agricolo stagionale. Il candidato del
centrosinistra Decaro, oltre a ricordare il problema del caporalato, sottolinea
come la Puglia sia un “ponte naturale tra Europa e Medio Oriente, tra Balcani e

Nord Africa” e che quindi occorra “costruire una strategia regionale unitaria”
(Decaro, 2025: 58).

In Toscana la questione dei migranti € trattata solo dal candidato del centrosi-
nistra Giani che propone misure specifiche per 'inclusione sociale e lavorativa
dei migranti.

In Veneto, il candidato del centrodestra Stefani propone “un modello di inte-
grazione basato sul merito e sul rispetto delle leggi, affinché chi vive e lavora in
Veneto condivida lingua, cultura e regole comuni” (Stefani, 2025: 138). Inoltre,
dichiara che “la Regione promuovera accordi quadro con Ministeri e Prefetture
per coordinare videosorveglianza, ordine pubblico, gestione dei flussi migratori,
accoglienza e mobilita, garantendo un’unica cabina di regia regionale che tenga
insieme solidarieta e sicurezza” (Ibidem: 144).

Ma ¢ il candidato del centrosinistra Manildo a offrire la piu ampia trattazione della
issue migratoria, proponendo di “affrontare il fenomeno dell’immigrazione in modo
strutturale e integrato” (Manildo, 2025: 93) attraverso I'integrazione linguistica e
civica, I'integrazione socio-lavorativa, I'inclusione scolastica e il sostegno ai mino-
ri, la governance dell'immigrazione e il coordinamento territoriale, la prevenzione
e il contrasto alle discriminazioni, la mediazione linguistico-culturale e i servizi di
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Tabella 3.1 programmi elettorali dei principali candidati

Regione Candidato Coalizione  Programma Riferimenti Capitolo
elettorale allaissue
immigrazione

Calabria Roberto Centro- Si Si Welfare
Occhiuto destra
Pasquale Centro- Si Si Aree Interne
Tridico sinistra +
Movimento
5 stelle
Campania Edmondo Centro- Si Si Caporalato
Cirielli destra
Roberto Centro- Si Si Salute e Welfare
Fico sinistra +
Movimento
5 stelle
Marche Francesco Centro- Si No /
Acquaroli destra
Matteo Centro- Si Si Una Regione
Ricci sinistra + daricucire.
Movimento Diritti civili
5 stelle e individuali.
Puglia Luigi Centro- Si Si Alloggi per
Lobuono destra i lavoratori agricoli
Antonio Centro- Si Si Cooperazione
Decaro sinistra + mediterranea e pace.
Movimento Diritti e sviluppo tra le
5 stelle due sponde La Puglia
della legalita: per un
modello di antimafia
sociale e giustizia civile.
Toscana Alessandro Centro- Si No /
Tomasi destra
Eugenio Centro- Si Si Sanita e servizi sociali.
Giani sinistra + Politiche del lavoro
Movimento e sviluppo economico.
5 stelle Welfare, inclusione, pari
opportunita e diritti.
Veneto Alberto Centro- Si Si Mercato del lavoro.
Stefani destra Il rispetto prima di tutto:
Verso una nuova
comunita educante.
Una comunita solidale
& piti sicura.
Cultura che include:
il diritto di partecipare.
Giovanni Centro- Si Si Cooperazione
Manildo sinistra + e terzo settore.
Movimento Per i nuovi Veneti.
5 stelle Per un veneto che

crede nello sport.

Fonte: elaborazioni ISMU ETS su dati dei programmi dei candidati
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Capitolo 16

Tra cultura e struttura:
la partecipazione
lavorativa delle donne
con background
Mmigratorio in Lombardia

Francesco Molteni e Andrea Turkovié

Il contesto italiano & caratterizzato da una partecipazione femminile al mercato

nQ; i 1 H 1 Al i

S| eV|denZ|a Che | |OI’OCeSSI d| cam blameﬂto del lavoro decisamente inferiore a quella maschile. La letteratura identifica alcu-
=l = 0 ne cause principali dietro questo fenomeno, che & opportuno ricordare breve-
Ccu ltu ra Ie Osservatl N Lom ba rd 1a Stla ale mente in quanto contribuiscono a definire il contesto entro cui anche le donne
facendo da tra INO Verso un Integl’aZIOI’le con bac?kg_rou_nd migratorio si ‘_cro_vano a effettuare I.e loro scelte . ) .
o : In primis, vi sono le caratteristiche del sistema di welfare, che con il suo “fami-
p| u p|ena e CcOoNsa peVO|e anChe ne| mercato lismo di default” offre alle donne poche possibilita di indipendenza familiare ed
" economica, specialmente in presenza di figli. Questo perché, in una situazione di

del |aVO I'O. scarso sostegno e supporto pubblico, la “specializzazione” intra-coppia diventa

fondamentale, andando spesso a discapito della partecipazione lavorativa femmi-
nile. Questo avviene in quanto I’ltalia, seppur con passi in avanti negli ultimi anni,
rimane un Paese caratterizzato da atteggiamenti molto tradizionalisti verso i
ruoli di genere (Lomazzi, 2017), in cui € ancora diffusa la credenza per cui il lavoro
di cura e familiare sia unicamente prerogativa femminile. In sintesi, & possibile par-
lare di fattori sia strutturali che di matrice culturale nel delineare I'ltalia come uno
dei Paesi europei con il piu alto tasso di famiglie con “male-breadwinner” (Hook,
2015), ovvero di situazioni in cui 'uomo ¢& il principale (o unico) percettore di red-
dito, mentre la donna si occupa prevalentemente della cura della casa e dei figli.
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In questo contesto, la partecipazione lavorativa delle donne con background mi-
gratorio € stata studiata in maniera meno approfondita, in quanto ancora diffusa
€ la tendenza a considerarle unicamente come “migranti al seguito” di un primo
migrante uomo. In realta, lo studio della partecipazione lavorativa femminile, oltre
che doveroso, risulta molto interessante proprio alla luce dell’eterogeneita cultu-
rale che caratterizza il panorama italiano. Gruppi di origini diverse portano con
sé differenti aspettative e valori circa il lavoro femminile, il che diventa rilevante
in quanto é risaputo come tali atteggiamenti giochino un ruolo fondamentale
nella suddivisione tra lavoro domestico e retribuito (Dotti Sani e Molteni, 2024).
In aggiunta a questi fattori di natura prettamente culturale, bisogna anche con-
siderare come le motivazioni della migrazione possano essere ben diverse tra i
vari gruppi. Vi sono donne che migrano per motivazioni esplicitamente legate al
lavoro, per cui potremmo aspettarci una partecipazione anche superiore rispetto
alla controparte femminile nativa, e donne che sono effettivamente migranti “al
seguito”, la cui partecipazione lavorativa pud dipendere, oltre che da aspetti va-
loriali e culturali, anche dal tipo e dal livello di impiego del partner (McRae, 2003).

Inoltre, lo studio della partecipazione lavorativa delle donne migranti, € il con-
fronto con la controparte nativa, risulta centrale in quanto i due gruppi condivi-
dono lo stesso contesto dal punto di vista del sistema di vincoli e opportunita di
welfare. Tramite questo confronto diventa quindi possibile andare ad approfon-
dire il ruolo di tutto cio che non é strutturale, ovvero la cultura e in particolare
gli atteggiamenti verso I'uguaglianza di genere, nello spiegare tali differenze.

Questo ragionamento, per essere efficace, va calato all’'interno di una discus-
sione che consideri esplicitamente i cambiamenti culturali in atto nella nostra
societa. Da un lato, si assiste infatti ad un cambiamento per cui gli atteggiamen-
ti verso i ruoli di genere si fanno piu progressisti nelle generazioni piu giovani,
dall’altro vi sono evidenze che anche per i migranti si assiste a qualcosa di simile,
con le seconde generazioni a mostrare caratteristiche piu simili a quelle del Pae-
se di destinazione che di quello di origine (Ng, 2022; Pessin & Arpino, 2018)

Partendo dai dati raccolti all'interno del progetto BOnD — Between Origin and
Destination, il capitolo intende quindi analizzare: i) la partecipazione al mercato
del lavoro delle donne con background migratorio e la loro — eventuale — segre-
gazione occupazionale; ii) come entrambi questi indicatori differiscano tra le pri-
me e le seconde generazioni g, iii) qual & la relazione tra gli atteggiamenti verso i
ruoli di genere delle donne e dei loro partner e la partecipazione lavorativa.
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Partecipazione al mercato del lavoro e segregazione
occupazionale

Il primo passo per tracciare un quadro completo della partecipazione femminile
al mercato del lavoro € analizzare le differenze tra le principali aree di origine.
Per chiarezza si € scelto di distinguere tra le occupate full- e part-time (meno di
30 ore settimanali), le non occupate (disoccupate che vorrebbero un lavoro e/o
attivamente alla ricerca dello stesso), coloro che si dichiarano casalinghe e tutti
gli altri profili (soprattutto studentesse). Per quanto riguarda I'area di origine, si &
scelto invece di bilanciare dettaglio e robustezza statistica, e si sono quindi cre-
ati i seguenti gruppi di Paesi: Balcani, Europa dell’Est, Maghreb, Africa, subcon-
tinente Indiano, Asia Orientale, Centro e Sudamerica. Dato il profilo specifico si
€ scelto di non includere la Cina in alcun raggruppamento’. Le informazioni risul-
tanti dall’incrocio di queste due variabili sono riportate nel grafico 1, che include
come termine di paragone anche le informazioni circa le donne italiane senza
background migratorio (categoria: Italia).

Grafico 1. Partecipazione al mercato del lavoro per area geografica di provenienza. %

Cina 66,4 6,2 49 153
Italia 584 18,3 41 157
Sud e Centro America 57,9 18 8 102
Est Asia 56 156 94 18
Est Europa 51,1 14,3 158 144
Balcani 35,1 19,9 19,2 17
Maghreb 27,9 15,4 228 176
India/Pak./Bang./Sri Lanka 23,9 15,6 384 79
Africa (no Maghreb) 225 326 22,8 10,4
B Occupata full-time B Occupata part-time ™ Non occupata Casalinga Altro

Fonte: elaborazione ISMU ETS su dati BOnD

Quella che emerge chiaramente € la grande diversita in termini di partecipazio-
ne al mercato del lavoro. Si passa infatti da un 66,4% di donne cinesi occupate

" Date le loro caratteristiche e i numeri ridotti, si & scelto di escludere dalle analisi le donne originarie
di Paesi europei o extra-europei ad alto reddito, e dall’area del Golfo Persico.
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a tempo pieno, a un 22,5% di donne africane. Qualora si considerassero invece
congiuntamente i tassi di lavoro full- e part-time, si vedrebbe chiaramente come
le donne provenienti dai paesi del Maghreb e del subcontinente indiano mostrino
i tassi di partecipazione lavorativa piu bassi, € di conseguenza un’alta incidenza
di donne che si dichiarano casalinghe. Volendo riassumere, si possono identifi-
care tre situazioni principali: da un lato si hanno le donne di origine cinese con
tassi di occupazione full-time anche superiori di quelli delle italiane, un blocco
centrale di alta partecipazione al mercato del lavoro che include le donne suda-
mericane (soprattutto da Ecuador e Peru), asiatiche (Filippine in primis) o est-eu-
ropee (soprattutto Romania e Ucraina), e un blocco a scarsa partecipazione che
include I'Africa e il subcontinente indiano, con le donne provenienti dai Balcani (in
primis Albania) che si situano a cavallo degli ultimi due gruppi.

Grafico 2. Settore di impiego per area geografica di provenienza (% di riga)

Italia 3 3 - 6 28 9 3 1 3 [¢} 3

Balcani 3 4 6
Est Europa 1 1 8
Maghreb 4 o] 10
Africa (no Maghreb) o 3 10
India/Pak./Bang./Sri Lanka 4 4 4
Est Asia 3 3 3
Cina - 5 3
Sud e Centro America 4 1 5
N O @ :
Q’ég’ o‘,Q?) & N
X N &
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Fonte: elaborazione ISMU ETS su dati BOnD

Come dimostra 'ampia letteratura sul tema (Zanfrini, 2025), tali tassi di occu-
pazione potrebbero pero riflettersi anche in un certo grado di segregazione o
concentrazione occupazionale, con i gruppi di donne maggiormente occupate
a presidiare settori specifici. | risultati di tale analisi sono riportati nel grafico 2.
Si nota infatti come le donne di origine cinese, quelle in assoluto piu occupate,
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si concentrano soprattutto nel settore della ristorazione, oltre a mostrare una
quota rilevante di manager e proprietarie di attivita che, unite all’alta presenza di
commesse, fa propendere per esercizi commerciali gestiti all’interno della nic-
chia etnica. Altri due gruppi ad alta partecipazione, ovvero le donne provenienti
da Sudamerica ed Est Europa, si concentrano soprattutto nell’lambito dei servizi
alla persona a domicilio, mentre coloro con origine nell’Asia orientale si distri-
buiscono in modo abbastanza uniforme tra assistenza alla persona a domicilio,
servizi socio-sanitari, ristorazione, negozi e compiti impiegatizi. Situazione abba-
stanza simile, in cui non vi € una vera concentrazione occupazionale, la si trova
per gli altri gruppi, con una leggera prevalenza di occupazioni nella ristorazione
(soprattutto Maghreb e Africa in generale) e nel settore impiegatizio (subconti-
nente Indiano).

Una prima lettura di questi dati suggerisce quindi che a un’elevata partecipa-
zione al mercato del lavoro faccia da contraltare una sovra-rappresentazione
in alcuni settori che la letteratura di riferimento identifica come a bassa paga
e a basse competenze.

Partendo perd dal presupposto che siano in atto cambiamenti culturali circa
la parita di genere, viene ora da chiedersi se tali cambiamenti si riflettano anche
in un parallelo cambiamento generazionale in termini di partecipazione e di set-
tore occupazionale. Obbiettivo del prossimo paragrafo € quindi quello di affron-
tare questo aspetto.

Differenze generazionali e integrazione lavorativa

Spesso poste in antitesi agli approcci che si concentrano sul mantenimento della
diversita culturale, le teorie assimilazioniste sottolineano la tendenza delle perso-
ne con background migratorio a diventare progressivamente simili a quelle native
circa una serie di comportamenti, valori e credenze (Alba e Nee, 2014). Questo
cambiamento avverrebbe sia col passare del tempo ma, soprattutto, nel passag-
gio tra le generazioni, in quanto € risaputo quanto la socializzazione primaria con-
tribuisca in modo rilevante alla formazione di valori, credenze e comportamenti.

Quando si guarda al lavoro, il confine teorico tra i due approcci — quello piu
integrazionista/multiculturalista e quello piu assimilazionista — diventa meno
chiaro: da un lato, un’aumentata partecipazione lavorativa potrebbe non dirci
nulla su di un eventuale cambiamento culturale, ma indicare unicamente il su-
peramento di barriere di natura strutturale. D’altro canto, tale cambiamento po-
trebbe invece derivare proprio da un cambiamento culturale e, nella fattispecie,
da differenti atteggiamenti verso i ruoli di genere che potrebbero essere piu
progressisti nelle seconde generazioni. Diventa quindi fondamentale osser-
vare le differenze generazionali nella partecipazione al mercato del lavoro, ma
anche valutare quale sia il legame tra tratti culturali e scelte lavorative, cosa che
verra trattata nel prossimo paragrafo.
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Il grafico 3 riporta le percentuali di appartenenti alle 4 categorie di condizione
lavorativa, suddivise per le 3 generazioni. La lettura che ne consegue & abba-
stanza semplice: il tasso di occupazione full-time & piu alto per le donne native
(73%), intermedio per le seconde generazioni (52%) e piu basso per le prime
generazioni (45%). Specularmente, i tassi di non occupate e casalinghe sono piu
alti per le prime generazioni (12% e 21% rispettivamente), intermedi per le secon-
de generazioni (11% e 7%) e piu bassi per le donne native (4% entrambi i valori).
Semplificando, nel passaggio tra prime e seconde generazioni, e tra quest’ul-
time e le donne native, aumentano in modo netto i tassi di partecipazione al
mercato del lavoro e specularmente diminuisce la quota di donne non occupate
o soprattutto casalinghe.

Grafico 3. Partecipazione al mercato del lavoro per generazione migratoria. %
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Fonte: elaborazione ISMU ETS su dati BOnD

| risultati appena presentati mostrano quindi un quadro in cui la situazione delle
donne migranti si fa progressivamente piu simile a quella delle native, il che pud
essere letto sia come segno di avvenuta integrazione lavorativa che di assimila-
zione culturale. Per andare piu a fondo, € possibile andare a vedere come siano
cambiati i settori di occupazione tra le diverse generazioni (grafico 4).
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Grafico 4. Settore di impiego per generazione migratoria. %
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Fonte: elaborazione ISMU ETS su dati BOnD

Due letture emergono chiaramente. Da un lato, la netta diminuzione delle donne
occupate come assistenti alla persona in ambito domestico (badanti), che cala-
no dal circa 22% delle prime generazioni al 5% delle seconde, e allo stesso tem-
po il calo delle operaie in servizi generici, che calano dall'11% all’1%. Al contempo
si vede un aumento delle professioni impiegatizie (dall'11% al 19%), di quelle di
addette in attivita commerciali/commesse (dal 7% al 17%), della ristorazione (dal
12% al 20%), e di quelle scientifiche e sanitarie (dal 5% al 9%). E interessan-
te notare come i tassi delle addette alla ristorazione e alle attivita commerciali
(commesse) delle donne di seconda generazione siano molto piu alti di quelle
delle donne native.

Riassumendo, si osserva quindi un chiaro abbandono delle professioni meno
remunerative e gratificanti nel passaggio tra le prime e le seconde generazioni
ma, al contempo, si vedono le donne di seconda generazione andare ad occu-
pare settori parzialmente lasciati scoperti dalle native, quasi ad indicare che
le seconde generazioni rappresentino una sorta di “fase intermedia” in merito
alle scelte lavorative. Solo il futuro ci dira se questa situazione diverra sistemica,
0 se la prossima generazione migratoria mostrera caratteristiche occupazionali
pienamente comparabili a quelle delle donne native.
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Il ruolo della cultura

In psicologia sociale e in sociologia, si definisce atteggiamento una valutazione
duratura, sia essa positiva 0 negativa, relative a persone, idee, oggetti. Questi
atteggiamenti, seppur non direttamente osservabili, sono riconosciuti come pre-
cursori dei comportamenti, in quanto guidano azioni e scelte. Trattandosi essi di
valutazioni di fatto durature, momento rilevante per la loro formazione ¢ il perio-
do della socializzazione: € questo il motivo per cui si ha la tendenza a comparare
le generazioni, in quanto i membri di una medesima generazione condividono di
fatto il contesto allargato di socializzazione.

In questo capitolo I'interesse € per gli atteggiamenti verso la parita di genere
che, nel questionario BOnD, sono misurati tramite una batteria di indicatori che
sono stati poi aggregati e ricodificati in 4 categorie, dove i valori piu alti indica-
no gli atteggiamenti piu progressisti. Date le caratteristiche del dataset BOnD, &
possibile analizzare 'impatto di questi atteggiamenti sulla partecipazione lavo-
rativa in due modi differenti e complementari. Da un lato, si indaga la relazione
tra gli atteggiamenti delle donne e la loro partecipazione lavorativa, dall’altro
quella tra gli atteggiamenti degli uomini e la partecipazione delle loro partner.
Cosi facendo si pud osservare la duplice prospettiva di entrambi i membri della
coppia e far luce anche sulle dinamiche interne alle famiglie.

Grafico 5. Partecipazione al mercato del lavoro per atteggiamenti verso la parita di
genere (%, campione: donne. Scala da O a 4, dove valori piti alti indicano atteggia-
menti piti progressisti)
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Fonte: elaborazione ISMU ETS su dati BOnD

218

16. Tra cultura e struttura

Grafico 6. Partecipazione al mercato del lavoro della partner per atteggiamenti
verso la parita di genere (%, campione: uomini. Scala da O a 4, dove valori piu alti
indicano atteggiamenti piti progressisti)
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Fonte: elaborazione ISMU ETS su dati BOnD

| risultati di queste analisi sono riportati nei grafici 5 e 6, € mostrano in entrambi i
casi una relazione molto forte: piu progressisti sono gli atteggiamenti verso 'ugua-
glianza di genere, maggiore sara il tasso di partecipazione delle donne. Leffetto
cosi forte che il tasso di occupazione femminile € dell’'87% per le piu progressiste,
mentre del 35% per le piu tradizionaliste, e simili differenze si osservano anche
guardando agli atteggiamenti dei partner uomini, per cui la differenza tra le due
categorie € 77% vs 15%. Chiaramente 'effetto di tali atteggiamenti puo celare ulte-
riori effetti dovuti ad altre caratteristiche, come il luogo di origine, le ragioni per la
migrazione o la presenza di figli, che sappiamo essere fortemente legati sia a pat-
tern culturali che alla partecipazione stessa. Non di meno, una relazione cosi forte
non puo che indicare come la cultura offra una chiave di lettura importante per
analizzare la partecipazione disuguale delle donne con background migratorio.

In parallelo a questa lettura principale, un’altra lettura emerge da queste anali-
si. Si nota infatti la tendenza delle donne senza lavoro a collocarsi nella categoria
“Non occupata”, che ricordiamo include coloro che sono disoccupate ma che
vorrebbero un lavoro e/o che sono attivamente alla ricerca dello stesso. Di con-
tro, la tendenza degli uomini € di collocare le partner non occupate, ovvero nella
medesima situazione, nella categoria “casalinga”, con valori molto alti (76%) per
gli uomini con atteggiamenti piu tradizionalisti. Cid suggerisce quindi come lo
stato di non occupazione femminile possa essere vissuto diversamente dai
due generi: come uno stato auspicabilmente transitorio per molte donne, men-
tre come uno stato pressoché permanente per la controparte maschile.
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"La criminalizzazione della solidarieta
intesa in senso ampio pud® Mmanifestarsi

In molti modi diversi: attraverso strumenti
giuridici e amministrativi, mediante
pratiche istituzionali e operative,

fino ai discorsi pubblici che delegittimano
la difesa dei diritti umani."

Capitolo 17

La criminalizzazione
della solidarieta

Guia Gilardoni

Il principio di solidarieta quale principio giuridico affonda le proprie radici nel
diritto internazionale dei diritti umani, il quale riconosce I'universalita e I'indivisi-
bilita dei diritti fondamentali e impone agli Stati obblighi comuni di cooperazione
e di protezione nei confronti di ogni persona. LUnione europea, a sua volta,

“si fonda sui valori del rispetto della dignita umana, della liberta, della de-
mocrazia, dell’'uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani,
compresi i diritti delle persone appartenenti a minoranze. Questi valori sono
comuni agli Stati membri in una societa caratterizzata dal pluralismo, dalla
non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla solidarieta e dalla
parita tra donne e uomini”

(art. 2 TFU). In coerenza con quanto espresso, nella societa civile europea la so-
lidarieta viene intesa come un valore costitutivo del vivere comune, che deriva
dall’idea che i diritti umani siano universali.

Entro il quadro delle politiche migratorie il principio di solidarieta assume una
diversa connotazione funzionale, diventando strumento compensativo per I'equa
ripartizione delle responsabilita tra Stati nell’accoglienza dei richiedenti asilo, con
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I'obiettivo di ridurre il peso della gestione dei flussi migratori da parte degli Stati
di frontiera (art. 80 TFEU). Il Patto sulla migrazione e I'asilo firmato nel 2024 ne
definisce ulteriormente gli aspetti operativi, prevedendo un meccanismo perma-
nente di solidarieta flessibile, che agisce in forme di ricollocazione delle persone
migranti, di contributi finanziari, e/o di sostegno operativo o tecnico. Con I'im-
plementazione del Patto, dal 2026 la solidarieta tra Stati membri restera obbli-
gatoria, ma non consistera piu necessariamente nell’accoglienza dei richiedenti
asilo: ciascuno Stato dovra contribuire al meccanismo comune scegliendo se
accogliere una quota di richiedenti asilo oppure fornire un contributo finanziario
o altre forme di supporto agli Stati che effettuano I'accoglienza.

Si configura cosi uno iato semantico tra il principio di solidarieta universale
e una solidarieta resa funzionale alla gestione dei flussi migratori. E proprio
in questo spazio che prende forma la criminalizzazione della solidarieta che,
in senso stretto, pud essere intesa come il fenomeno per cui difensori dei diritti
umani — siano essi organizzazioni non governative, volontari o semplici cittadini
- vengono perseguiti dalle autorita nazionali per aver compiuto azioni solidali
a tutela dei diritti delle persone migranti (ReSOMA, 2019). Da una ricognizione
della letteratura anglofona, tra le azioni solidali che costituiscono reato compaio-
no l'aiuto offerto nell’attraversamento di un confine, azioni di ricerca e salvatag-
gio in mare o sui varchi montuosi, siano esse formalizzate o spontanee, I'offerta
di acqua o cibo, di riparo, di accesso a strutture dove sia possibile dormire e la-
varsi, I'assistenza medica, 'aver preso parte a manifestazioni pubbliche a favore
dei migranti (Mayblin, 2022).

Meccanismi penali, amministrativi e simbolici
della criminalizzazione

La criminalizzazione della solidarieta intesa in senso ampio pud manifestarsi in molti
modi diversi: attraverso strumenti giuridici e amministrativi, mediante pratiche isti-
tuzionali e operative, fino ai discorsi pubblici che delegittimano la difesa dei diritti
umani. Sul piano penale, le attivita di sostegno ai migranti vengono perseguite im-
putando reati come il favoreggiamento dell'immigrazione irregolare, 'associazione
a delinquere o addirittura il traffico di esseri umani. Nel campo delle operazioni di
ricerca e soccorso (SAR), la criminalizzazione si traduce invece in indagini, sequestri
di navi e contestazioni amministrative o tecniche basate su norme del codice della
navigazione, su requisiti di sicurezza marittima o sui regolamenti dei registri navali.
A cio si aggiungono divieti di ingresso nei porti e ritardi sistematici nell’assegnazio-
ne di un porto sicuro. Anche sul piano amministrativo gli ostacoli sono numerosi:
multe, sospensioni o revoche di licenze, insieme a un uso sempre piu estensivo di

' Si veda il capitolo 9 in questo Rapporto.
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obblighi burocratici che finiscono per rallentare o impedire le attivita di assistenza.
Sul piano delle riforme di legge, dal 2017 in poi sono state adottate limitazioni
sempre maggiori al funzionamento delle organizzazioni non governative tra cui
'assegnazione di porti lontani, il divieto di effettuare salvataggi a seguito di un
primo intervento e i fermi amministrativi. Le forme istituzionali si intrecciano spes-
so con quelle operative creando ostacoli al’accesso ai servizi essenziali, concre-
tizzandosi in disposizioni che limitano o escludono la possibilita, per i migranti
privi di documenti, di usufruire dell’assistenza sanitaria, dell’istruzione e di alloggi
di emergenza. Nel contesto italiano, tali restrizioni si sono manifestate nell'im-
possibilita per i richiedenti asilo di iscriversi al’lanagrafe — condizione necessaria
per accedere ai servizi sociali — introdotta dal cosiddetto Decreto Sicurezza (d.l.
113/2018, convertito in I. 132/2018), nonostante la Corte costituzionale ne abbia
successivamente dichiarato l'illegittimita con la sentenza n. 186/2020. In questo
caso, non si tratta di criminalizzazione della solidarieta, ma di misure che rendono
piu complicato e disincentivano il lavoro di coloro che si operano a garantire un
trattamento equo e degno delle persone migranti senza documenti. Le restrizioni
al lavoro di mediatori, avvocati e difensori dei diritti umani tramite accessi limitati
ai Centri di Permanenza per il Rimpatrio e impedendo loro 'accesso ai punti di
sbarco costituiscono modalita con cui si impedisce alla societa civile di vigilare
sull’operato delle istituzioni. Nel contesto italiano risulta diffuso I'abuso delle nor-
me anti-traffico, nello specifico dell’art. 12 del Testo Unico immigrazione che non
propone una distinzione univocamente interpretabile tra trafficanti e soccorritori
e secondo il quale gli stessi migranti vengono individuati come scafisti.

Vi sono poi casi di intimidazione, molestia e sorveglianza attuati con con-
trolli ripetuti, interrogatori, perquisizioni arbitrarie, sorveglianza poliziesca dei
volontari e delle organizzazioni non governative, cosi come attraverso la diffa-
mazione mediatica con campagne volte a gettare discredito sui difensori dei
diritti umani. La criminalizzazione, vista come parte dello “spettacolo dell’illega-
lita”, si trasforma inoltre in una forma di violenza simbolica e politica: crea con-
senso intorno al regime di frontiera e presenta l'atto solidale come un compor-
tamento deviante. Ogni caso raccontato in modo sensazionalistico dai media ha
infatti un forte effetto simbolico e contribuisce a rafforzare I'idea, nell'immagina-
rio pubblico, che le questioni legate alle persone migranti siano inevitabilmente
associate a criminalita e illegalita (Escarcena, 2020).

Secondo gli ultimi dati pubblicati da PICUM - Platform for International Coo-
peration on Undocumented Migrants nel monitoraggio annuale del 2025, basato
SuU una ricognizione sistematica delle principali fonti mediatiche nei Paesi dell’'U-
nione europea, nel 2024 sono stati registrati 142 casi in cui cittadini, volontari
e operatori umanitari sono stati perseguiti in 17 Stati membri per aver prestato
assistenza a persone migranti in situazioni di difficoltd o emergenza. Si tratta
tuttavia di una cifra verosimilmente sottostimata: il monitoraggio si basa infatti
su episodi riportati dai media e non tiene conto delle numerose situazioni che
non raggiungono l'attenzione pubblica, né di quei casi che rimangono nell’lombra
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perché non denunciati, non formalizzati o classificati come semplici controlli am-
ministrativi, intimidazioni o pressioni informali. Lassenza di un sistema ufficiale di
raccolta dati e la riluttanza delle persone coinvolte a rendere pubbliche le proprie
esperienze contribuiscono ulteriormente a un quadro che rappresenta solo una
parte del fenomeno reale.

Tra i casi piu recenti in Italia, & particolarmente significativo quello che coin-
volge 'equipaggio della nave Mare Jonio di Mediterranea Saving Humans, poi-
ché nel maggio 2025 ha preso avvio il primo processo nel Paese intentato contro
I'intero equipaggio di una nave della societa civile impegnata in operazioni di
ricerca e soccorso nel Mediterraneo. La vicenda evidenzia in modo emblematico
come la criminalizzazione della solidarieta non produca soltanto conseguenze
giudiziarie per gli operatori umanitari, ma incida anche sul significato stesso di
solidarieta, associandola indebitamente a presunte attivita criminali. Lindagi-
ne trae origine dal salvataggio, avvenuto nell’agosto 2020, di 27 persone migranti
trasferite sulla Mare Jonio dalla petroliera Maersk Etienne dopo un prolungato
stallo in mare. La Procura di Ragusa ha iscritto 'equipaggio nel registro degli in-
dagati ipotizzando il reato di “favoreggiamento del’limmigrazione clandestina” e
contestando anche presunti fini di lucro, accuse che si sono successivamente ri-
velate prive di fondamento. Nonostante cio, nel 2025 il caso & sfociato nel primo
procedimento penale formale contro un equipaggio di soccorso civile in Italia,
seghando un precedente significativo nel panorama europeo della criminalizza-
zione della solidarieta. Oltre a cio, il rinvio a giudizio dei sei soccorritori coinvolti
ha catalizzato un forte dibattito pubblico, in cui I'atto del soccorso in mare € stato
trasformato in un atto sospetto. Secondo la logica della stigmatizzazione, i media
nazionali hanno strumentalmente amplificato la vicenda giudiziaria contribuendo
significativamente a creare un clima di delegittimazione verso le ONG, insinuan-
do I'idea che il salvataggio di vite equivalga a complicita con i trafficanti. Questo
contribuisce alla costruzione di un immaginario collettivo secondo il quale agire
in nome dei diritti umani diventa un gesto deviante.

Il caso Kinsa rappresenta un precedente giuridico di segno opposto, inter-
venendo con rilievo al cuore stesso della normativa che ha alimentato per anni
la criminalizzazione della solidarieta e della mobilita familiare. La vicenda si apre
nel 2019 all’aeroporto di Bologha dove una donna congolese viene arrestata per
avere usato documenti falsi per accompagnare la figlia e la nipote in Italia con
intento di chiedere protezione internazionale. Secondo le autorita, sulla base
della Direttiva 2002/90/CE, quel gesto costituiva “facilitazione dell’ingresso ir-
regolare”. Il rinvio pregiudiziale del Tribunale di Bologna ha pero aperto la strada
a un pronunciamento della Corte di Giustizia dell’Unione Europea (C-460/23),
che nel giugno del 2025 ha stabilito che, in circostanze come questa, 'accom-
pagnamento di minori da parte di una familiare non pud essere qualificato come
favoreggiamento dellimmigrazione irregolare. Con questa decisione, la Corte
incrina per la prima volta I'interpretazione espansiva della “facilitazione”, ricono-
scendo quindi la necessita di leggere la normativa europea alla luce dei diritti
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fondamentali e della protezione familiare. Il caso Kinsa diventa cosi una tappa
cruciale verso la limitazione degli abusi interpretativi della legislazione europea e
apre un varco per future contestazioni al quadro repressivo che colpisce migran-
ti, parenti e cittadini solidali.

Un altro caso emblematico é quello di Nawal Soufi, cittadina italiana indagata
nel 2014 per aver acquistato biglietti ferroviari a favore di cittadini siriani appena
sbarcati a Siracusa, per permettere loro di raggiungere Milano. Nel 2024 |la Pro-
cura di Catania ha richiesto la sua assoluzione, riconoscendo la natura solidari-
stica del gesto. La decisione - che qualifica I'intervento di Soufi, nota come “I'an-
gelo dei siriani”, come condotta non punibile — richiama i principi costituzionali
di solidarieta (art. 2 Cost.) e tutela dei diritti fondamentali, ribadendo che un atto
volto a proteggere persone vulnerabili non pud essere assimilato al traffico di mi-
granti in assenza di un vantaggio concreto per reti criminali. Questa pronuncia si
inserisce in un orientamento giurisprudenziale crescente, volto a distinguere
chiaramente le pratiche umanitarie dalle attivita effettivamente illecite.

E importante notare che I'ordinamento italiano prevede gia una clausola di
esenzione per motivi umanitari (art. 12, co. 2-bis T.U. Immigrazione), che formal-
mente tutela chi presta soccorso a persone migranti in stato di necessita, purché
senza fini di lucro. Tuttavia, questa previsione non impedisce I'apertura di inda-
gini né offre una protezione automatica: volontari, attivisti e operatori umanita-
ri possono essere comunque coinvolti in procedimenti penali o0 amministrativi,
anche per anni, prima che venga riconosciuta la natura solidaristica del loro in-
tervento. Inoltre, 'applicazione dell’esimente resta soggetta a un’ampia discre-
zionalita interpretativa, soprattutto nei casi non legati al soccorso immediato,
come accompagnamenti, supporto logistico o acquisto di biglietti. Di fatto, pur
esistendo una tutela formale, persistono zone grigie che rendono possibili in-
dagini e contestazioni, alimentando un clima di incertezza che contribuisce alla
criminalizzazione della solidarieta.

E proprio alla luce di queste criticita che il dibattito europeo sulla revisione
della Direttiva sul favoreggiamento dell’immigrazione irregolare assume partico-
lare rilevanza. La proposta attualmente in discussione non introduce una clausola
obbligatoria che escluda esplicitamente le attivita umanitarie dall’ambito penale,
una mancanza che rischia di accentuare ulteriormente il fenomeno e di creare
un quadro meno garantista rispetto a quello delineato dalla giurisprudenza ita-
liana nel caso Soufi. Senza una tutela vincolante per chi agisce per ragioni di
umanita o solidarieta, gli Stati membri rimangono liberi di ampliare le disparita
nazionali e legittimare ulteriori forme di pressione giudiziaria e amministrativa
nei confronti di volontari, ONG e cittadini solidali. Cosi, 'assenza di una clausola
chiara potrebbe rendere piu fragile la distinzione tra aiuto e complicita, ostaco-
lando proprio quelle pratiche solidaristiche che il diritto italiano ha riconosciuto
come espressione dei valori fondamentali dell’ordinamento democratico.
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Il nesso tra criminalizzazione della solidarieta
€ governance migratoria

Alla luce dei principi e dei valori richiamati all’'inizio di questo contributo, sorge
spontanea una domanda: perché vengono criminalizzate proprio le persone che
agiscono in difesa dei diritti umani? La criminalizzazione della solidarieta non &
un fenomeno nuovo. La letteratura richiama spesso precedenti storici emblema-
tici, come la Underground Railroad negli Stati Uniti o le reti di sostegno agli ebrei
durante il nazismo, contesti in cui la solidarieta entrava in conflitto con decisioni
politiche fondate sulla sospensione dei diritti per specifici gruppi di persone, gli
afroamericani nel primo caso, gli ebrei nel secondo. Anche oggi assistiamo a una
dinamica analoga: la sospensione o la limitazione dei diritti si applica alle perso-
ne migranti, che vengono progressivamente escluse dal pieno godimento delle
garanzie fondamentali, rendendo cosi vulnerabile e potenzialmente punibile chi
tenta di tutelarle.

In tal senso, la criminalizzazione della solidarietda pud essere letta come
parte integrante della piu ampia criminalizzazione delle persone migranti e
come una modalita di governance che utilizza come tecnica di governo la
crisi, consentendo cosi di sospendere i diritti e di normalizzare il non accesso
alla protezione. La “criminalizzazione della solidarieta” pud quindi essere meglio
compresa se letta congiuntamente alla “governance della crisi”, due dimensio-
ni convergenti dello stesso processo: la prima punisce chi tenta di riaffermare
i diritti che la seconda sospende. Comprendere tale connessione consente di
analizzare criticamente il modo in cui I'Unione europea, nel nome della gestione
delle crisi, sta ridefinendo i confini della legalita, della cittadinanza e dello spazio
democratico europeo (Moreno-Lax, 2024).

In forza di questo approccio le misure straordinarie di sospensione del diritto
vengono progressivamente normalizzate, rendendo esplicito I’assunto per cui
i diritti umani non sono piu da intendere come universali, ma valevoli solo per
una parte della popolazione. Secondo questo modo di intendere, le persone mi-
granti senza documenti diventano persone illegali e aiutarle diventa motivo suffi-
ciente per essere criminalizzati. Coloro che agiscono in nome della solidarieta ci-
vile attuando pratiche di soccorso, assistenza e difesa dei diritti umani, vengono
quindi criminalizzati perché le loro azioni solidali sono in contrasto con la logica
securitaria. Punire I'aiuto umanitario significa quindi preservare la sospensione
del diritto internazionale entro I'ordine della crisi e dell’*eccezione permanente”.

Sebbene la maggior parte dei procedimenti avviati contro cittadine e citta-
dini europei si concluda con una piena assoluzione, la loro durata — negli Stati
membri in media pari a tre anni — produce un significativo effetto deterrente,
che incide non solo su coloro che sono stati direttamente coinvolti, ma anche
su quanti potrebbero trovarsi in situazioni analoghe (PICUM, 2025). Tale effetto,
scoraggiando I'intrapresa di azioni solidali, incide negativamente sulla liberta di
espressione delle persone che intendono affermare i valori della solidarieta e
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della dignita umana attraverso pratiche concrete. La criminalizzazione di con-
dotte solidali &€ causa, quindi, di una progressiva restrizione dello spazio civi-
co europeo, all'interno del quale dovrebbe essere invece garantita a cittadine e
cittadini, associazioni, organizzazioni non governative e difensori dei diritti umani
la possibilita di partecipare alla vita pubblica ed esprimere liberamente il proprio
impegno senza timori di ritorsioni o procedimenti giudiziari.

In un contesto europeo segnato dall’'intensificarsi dei processi di criminalizza-
zione della solidarieta e dalla progressiva erosione dello spazio civico, il proget-
to WING - EmpoWerING Actors in Civic Space Protection?, coordinato da Fon-
dazione ISMU ETS, contribuisce al monitoraggio dei casi condotto da PICUM e
alla produzione di una conoscenza piu articolata del fenomeno. Adottando un
approccio multi-attore e multidimensionale, ISMU coordina organizzazioni della
societa civile, esperti legali, studiosi, giornalisti e decisori politici di Italia, Grecia,
Francia, Polonia e Ungheria al fine di raccogliere evidenze aggiornate, elaborare
soluzioni co-generate per mitigare gli effetti della criminalizzazione e rafforzare
la resilienza degli attori solidali. Il progetto prevede la costruzione di un database
europeo dedicato, la messa a disposizione di strumenti metodologici e forma-
tivi per il monitoraggio indipendente e I'attivazione di un dialogo civico-politico
strutturato a livello nazionale ed europeo volto a tradurre I'evidenza empirica in
orientamenti operativi e politici. Contestualmente, campagne di sensibilizzazio-
ne e programmi di scambio transnazionale mirano a ricomporre le connessioni
tra i diversi segmenti dello spazio civico e a riaffermare la solidarieta quale princi-
pio fondativo dell’ordinamento europeo. In tal modo, il progetto intende offrire un
contributo alla ricerca, all’advocacy e al rafforzamento democratico, sostenendo
I'idea che tutelare coloro che difendono i diritti umani sia un imperativo civico.
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"Nel quadro di una democrazia europea
contemporanea, quello alla bancabilita
dovrebbe costituire uno dei fondamentali
diritti civili esigibili da tutti. Cio nondimeno,
sappiamo che vi sono alcuni gruppi sociali
che restano sostanzialmente esclusi —

o0 che sono a grave rischio di esclusione -
dai servizi finanziari, e perfino dai prodotti
pitl elementari. Tra questi gruppi vi sono,
sicuramente, gli immigrati e, soprattutto,
alcuni immigrati."

Capitolo 18
'in(es)clusione
finanziaria vista
dagli immigrati

Laura Zanfrini

Nel quadro di una democrazia europea contemporanea, quello alla bancabilita
dovrebbe costituire uno dei fondamentali diritti civili esigibili da tutti. Cid nondi-
meno, sappiamo che vi sono alcuni gruppi sociali che restano sostanzialmente
esclusi — o che sono a grave rischio di esclusione — dai servizi finanziari, e perfino
dai prodotti piu elementari. Tra questi gruppi vi sono, sicuramente, gli immigrati
e, soprattutto, alcuni immigrati: quelli, in particolare, con uno status giuridico in-
certo ancorché regolare (perché, ad esempio, in attesa del riconoscimento della
protezione internazionale, oppure del rinnovo del permesso di soggiorno), cosi
come coloro che hanno tratti somatici ed elementi dell’abbigliamento che ne
facilitano la “razzializzazione”, oppure quanti provengono da Paesi attenzionati,
per diverse ragioni, dagli apparati di vigilanza.

E pur vero che i sistemi di monitoraggio (CeSPI, 2024) ci segnalano come il
processo diinclusione finanziaria degli immigrati sia proceduto “in modo costan-
te e significativo in questi anni”, spingendosi addirittura a parlare di un “percorso
virtuoso” (Ibid.: 7). Tuttavia, non mancano le evidenze - e le esperienze dirette
- che ci dicono che, a quarant’anni dall’avvio della transizione migratoria dell’lta-
lia, la piena inclusione finanziaria degli immigrati resta un obiettivo ben lontano
dall’essere raggiunto. Tra queste evidenze sicuramente quelle raccolte grazie al
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Progetto PAF!, Programma di Alfabetizzazione Finanziaria (https://progettopaf.it/
progetto/)’, che ha consentito di approfondire esperienze, percezioni, vissuti e
difficolta degli immigrati nel loro tormentato rapporto col sistema finanziario
italiano attraverso una serie di focus group svolti nei territori coperti dal progetto
(Catania, Milano, Roma, Salerno/Napoli).

Ideato con 'obiettivo di descrivere il modo in cui I'inclusione finanziaria si co-
struisce, all'intreccio tra bisogni e comportamenti degli immigrati e strategie per
intercettarli da parte degli intermediari bancari e assicurativi, o studio ha finito
col concentrarsi soprattutto sugli aspetti di esclusione finanziaria, ed € su tali
aspetti che vogliamo qui portare I'attenzione, indagando la domanda di servizi
finanziari e rinviando ad altri contributi? I'approfondimento relativo ai comporta-
menti dell’offerta e alle stesse buone pratiche di inclusione che pure non manca-
no nei sistemi territoriali oggetto d’analisi.

Il rapporto coi servizi finanziari dalla prospettiva
degli immigrati

A riflesso di quella che é lattuale condizione reddituale e patrimoniale della
maggior parte degli immigrati, nonché delle loro priorita nell’utilizzo del dena-
ro, la domanda di servizi e prodotti finanziari &€ per i piu limitata all’apertura di
un conto corrente per accreditare lo stipendio e gestire i pagamenti (esigenza
cui spesso si provvede attraverso una semplice “carta con Iban”) e ai dispositivi
per il trasferimento delle rimesse ai familiari che vivono all’estero, cui talvolta si
aggiunge I'esigenza di ottenere un prestito, vuoi di modesta entita, per far fronte
a temporanei problemi di liquidita, vuoi sotto forma di un mutuo per 'acquisto
dell’abitazione. Relativamente invece agli strumenti assicurativi, 'interesse sem-
bra al momento circoscritto, nella maggior parte dei casi, alla polizza di respon-
sabilita civile che i proprietari di autoveicoli sono obbligati a sottoscrivere.

A loro volta, la scelta dell'intermediario cui rivolgersi si costruisce in base a

T CUP C51J23001140001 — COD. PRG 193/2024 - O.S.2 - Migrazione legale e Integrazione - MA2.d -
Promuovere misure di integrazione per I'inclusione sociale ed economica dei cittadini di paesi terzi e
misure di protezione delle persone vulnerabili - Ambito di applicazione 2.k - Azioni volte a consentire
e favorire I'inserimento di cittadini di paesi terzi nella societa di accoglienza e la loro partecipazione
attiva - Intervento PN: j) Partecipazione attiva dei cittadini migranti alla vita economica, sociale e
culturale, del Programma Nazionale del Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione (FAMI) 2021-2027.
Il progetto, coordinato da La Rada Consorzio Cooperative Sociali S.C.S., € realizzato grazie a una
partnership composta da CONNGI - Coordinamento Nazionale Nuove Generazioni Italiane, CIR —
Consiglio Italiano per i Rifugiati, ISMU ETS - Fondazione per le Iniziative e gli Studi sulla Multietnicita
- Ente del Terzo Settore, Associazione Franco Verga C.O.l. — APS. Esso mira a costruire — attraverso
una molteplicita di azioni di formazione/informazione, capacity building e service design — un “ponte”
tra gli istituti finanziari e i migranti, rafforzando la capacita degli eco-sistemi finanziari territoriali di
rispondere agli specifici bisogni dei migranti e facilitarne I'accesso ai servizi.

2 Zanfrini et al. (2025).

234

18. L'in(es)clusione finanziaria vista dagli immigrati

tre fondamentali criteri: il costo, che ci si attende sia il piu possibile contenuto; i
requisiti di accesso, che per i cittadini stranieri sono variabili al variare di aspetti
quali la nazionalita e soprattutto la condizione giuridica; la semplicita delle pro-
cedure di utilizzo e |la chiarezza delle condizioni contrattuali, elementi particolar-
mente importanti per chi sconta il peso delle barriere linguistiche e della scarsa
familiarita con i sistemi finanziari.

La salienza di tali criteri, insieme alla capacita delle reti etniche e comunitarie
di veicolare informazioni e influenzare le scelte e i comportamenti individuali,
porta gli immigrati a indirizzarsi preferibilmente verso determinati prodotti e
intermediari percepiti come maggiormente aderenti alle loro aspettative: il
caso piu noto € quello di BancoPosta che ha addirittura aperto, in alcune citta,
specifici “sportelli multiculturali”, sebbene anche il rapporto con questo istituto
non sia esente da criticita. In realta, a fare la differenza — se si eccettuano i rari
casi in cui I'attrazione e I'inclusione di questo segmento di clientela corrispon-
dono a una precisa policy aziendale — € la presenza, nei ruoli di front office, di
operatori/operatrici che si mostrano “amichevoli” nei confronti degli immigrati,
in grado di parlare nel loro idioma o in una lingua veicolare e soprattutto sensibili
ai loro bisogni specifici: quello, innanzitutto, di ricevere informazioni semplici e
chiare e di essere trattati con rispetto. Questo fattore sembra pesare addirittura
di piu degli orientamenti strategici aziendali, com’é dimostrato dal fatto che lo
stesso istituto pud essere percepito in alcuni territori come migrant friendly e in
altri come respingente, o addirittura “razzista”. Non deve dunque stupire, come
fra poco discuteremo, che I'atteggiamento degli operatori a diretto contatto col
pubblico sia stato indicato come una delle principali cause di discriminazione nei
confronti della clientela immigrata.

Un sistema poco migrant friendly: 'esperienza
della discriminazione

Cosi come tende ad avvenire in pressoché ogni ambito della vita sociale, an-
che il rapporto tra gli immigrati/le immigrate e il sistema finanziario € segnato
dall’esperienza della discriminazione che si presenta in varie declinazioni, hon
sempre intenzionali.

Innanzitutto, occorre considerare i criteri di accesso ai servizi/prodotti che,
sebbene di norma dovrebbero corrispondere a uno status di soggiornante rego-
lare, sono spesso reinterpretati in forme piu 0 meno “disinvolte” e discrezionali,
attraverso la richiesta di documenti non espressamente previsti dalla normativa,
di fatto limitando la possibilita di accedere a un servizio/prodotto, ovvero ren-
dendola possibile ma con “costi” in senso lato maggiorati.

Inoltre, gli immigrati non sono tutti uguali. Laccessibilita dei servizi finanziari
dipende infatti dalla collocazione dei singoli immigrati nei sistemi di “stratifi-
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cazione civica”: avviene cosi che gliimmigrati naturalizzati o titolari di uno status
di lungo soggiornante si trovino ad avere meno problemi rispetto agli intestatari
di permessi di soggiorno a tempo determinato o, a maggior ragione, di uno sta-
tus giuridico dall’esito incerto, come quello di richiedente asilo. Particolarmente
critica € poi la situazione di chi si trova in una fase di cambio di status, come
tipicamente avviene ai migranti in attesa del rinnovo del permesso di soggiorno
giunto a scadenza. Esistono poi, sovente, alcune situazioni che potremmo defi-
nire kafkiane, in cui il requisito richiesto per accedere a un determinato servizio
non puod essere ottenuto se non attraverso proprio quello specifico servizio. Si
pensi ad esempio al caso in cui occorre disporre di un conto corrente per farsi
accreditare lo stipendio, ma per aprire un conto occorre allo stesso tempo esi-
bire la busta paga. Inoltre, 'ampia discrezionalita con la quale intermediari finan-
ziari e operatori dei servizi si rapportano a queste situazioni alimenta nelle per-
sone immigrate la convinzione che, al di la delle limitazioni stabilite dalla legge,
I’esclusione di (alcune) di loro da determinati servizi/prodotti finanziari esiti, il piu
delle volte, dal combinato disposto di una imperfetta conoscenza delle norme
(se non addirittura del disinteresse da parte degli operatori ad approfondirle) e di
una tendenza a rafforzare i controlli in presenza di una clientela percepita a priori
come potenziale fonte di problemi.

Un’altra forma di discriminazione riguarda I'esclusione degli immigrati ap-
partenenti a comunita nazionali attenzionate dalle autorita, sia per ragioni di
politica internazionale, sia in virtu del loro coinvolgimento in organizzazioni
criminali e in condotte devianti. | processi di stereotipizzazione fanno si che
i comportamenti fraudolenti di cui si sono resi protagonisti alcuni immigrati
tendano poi a influenzare il trattamento riservato a coloro che ne condividono
I'origine nazionale o i marcatori etnici distintivi. Al di la della loro legittimita, dal
punto di vista di chi le subisce, tali discriminazioni vengono comprensibilmente
percepite come un’ingiustizia che rende ancora piu irto di ostacoli il sentiero
di chi vorrebbe comportarsi correttamente e affrancarsi dai pregiudizi negativi
che condizionano la vita quotidiana.

Nei rapporti con il sistema finanziario molti immigrati scontano anche le con-
seguenze della loro limitata capacita di negoziazione, che ampilifica il peso delle
barriere linguistiche e della difficolta nel comprendere regolamenti complessi e
spesso poco intellegibili ai non addetti ai lavori. Non si pud del resto trascurare
come gli immigrati che vivono in Itallia hanno spesso, specie nel caso di alcu-
ne provenienze, un basso livello di istruzione e sono impiegati in lavori a basso
reddito, due caratteristiche che, per un verso, li rendono ancora piu vulnerabili e
che, per l'altro, determinano spesso la richiesta di maggiori garanzie. Dal punto
di vista degli utenti stranieri, la sensazione & frequentemente quella di trovarsi
di fronte a un sistema che funziona alla rovescia: a chi avrebbe maggiormente
bisogno di essere sostenuto e agevolato si chiede di piu in termini di costi e
garanzie, come peraltro succede per gli stessi italiani.

Last but not least, i sistemi finanziari sono complessivamente poco attrezzati
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a interfacciarsi con una clientela divenuta nel tempo sempre piu eterogenea dal
punto di vista linguistico e culturale e scontano la pressoché totale assenza di
operatori di front office con un background migratorio. In questo contesto, com-
portamenti e situazioni, che spesso in realta coinvolgono anche clienti italiani,
rischiano di essere interpretati come intenzionalmente discriminatori, alimentan-
do la cultura del sospetto e amplificando la distanza tra immigrati e istituzioni
finanziarie. Inoltre, la ricorrenza di atteggiamenti poco rispettosi o perfino irri-
verenti da parte degli operatori di sportello nei confronti dei clienti immigrati,
produce in essi una sorta di “barriera psicologica” dovuta al non sentirsi accolti,
inclusi, compresi anche nei propri bisogni di supporto e al sentirsi trattati come
outsider rispetto a una comunita di insider.

A tale riguardo, un aspetto ripetutamente emerso & che, sebbene si registri
un’evoluzione, tuttora in corso, ovvero una lenta ma significativa “metabolizzazio-
ne” della trasformazione della societa italiana, molti passi restano ancora da fare.
Attraverso la loro familiarita con campi d’azione transnazionali € i legami con le
comunita diasporiche presenti in altri Paesi, gli/le immigrati/e coinvolti nello studio
hanno parlato di nazioni in cui lo stesso sistema bancario e assicurativo si & at-
trezzato a rispondere alle aspettative di inclusivita di una clientela multietnica
e multiculturale: uno degli indicatori piu tangibili e significativi € la presenza, negli
staff a diretto contatto col pubblico, di personale con un background migratorio.

La difficolta nel “far quadrare i conti”

| comportamenti finanziari dei migranti si inscrivono, tradizionalmente, nel qua-
dro delle strategie che hanno forgiato la decisione di migrare e delle aspettative
che tale decisione ha generato. Accomunati a molte persone e famiglie di status
economico medio-basso nel loro sforzo di far bastare le risorse economiche,
i migranti si ritrovano schiacciati tra lavori sottopagati € spesso precari da un
lato e, dall’altro, la necessita non solo di far fronte all’elevato costo della vita in
Italia, ma anche di sostenere le famiglie nei Paesi d’origine e rispondere alle loro
aspettative attraverso I'invio delle rimesse. Le loro strategie di risparmio e inve-
stimento fanno dunque inevitabilmente i conti coi mandati custoditi dalle culture
migratorie di riferimento, spesso fisiologicamente in tensione con le esigenze
che accompagnano il processo di integrazione e gli obiettivi che lo sugellano:
primo fra tutti 'acquisto della casa.

Si tratta, dunque, di “far quadrare i conti” non solo dal punto di vista stretta-
mente economico, ma anche dell’esigenza di custodire e coltivare, ad un tempo,
I'eredita del mandato migratorio e dei sacrifici che esso inevitabilmente comporta,
i legami con la comunita immigrata (che si esprimono anche nel dovere di solida-
rieta reciproca quando, ad esempio, si organizza la colletta per sostenere le spese
per il rimpatrio della salma di un connazionale deceduto), i progetti per il futuro e le
ambizioni dei figli, che incoraggiano anche I'adozione di nuovi modelli di consumo
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"La sfida & duplice: da un lato garantire

la protezione e il sostegno alle vittime,
dall’'altro promuovere percorsi

di prevenzione e sensibilizzazione

che coinvolgano direttamente le comunitg,
valorizzando le voci delle donne

e delle nuove generazioni."

Capitolo 19

Pratiche tradizionali
dannose e percorsi
di cambiamento:

Il caso italiano nel
contesto europeo

Chiara Dallavalle e Lia Lombardi

Le pratiche tradizionali dannose, come le mutilazioni genitali femminili, i matri-
moni precoci e forzati e i cosiddetti reati d’onore, rappresentano fenomeni com-
plessi che intrecciano cultura, tradizione, controllo sociale e disuguaglianze di
genere. Sebbene siano spesso giustificate come espressione identitaria o reli-
giosa, esse si configurano come forme di violenza che minano la salute, 'autono-
mia e i diritti fondamentali delle donne e delle bambine.

In Europa, e in particolare in Italia, la presenza di comunita migranti prove-
nienti da Paesi in cui queste pratiche sono esercitate rende il tema particolar-
mente rilevante, non solo dal punto di vista giuridico ma anche sanitario, sociale
e culturale. La sfida & duplice: da un lato garantire la protezione e il sostegno
alle vittime, dall’altro promuovere percorsi di prevenzione e sensibilizzazione che
coinvolgano direttamente le comunita, valorizzando le voci delle donne e delle
nuove generazioni.
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persone di origine Rom, circa lo 0,23% dell’intera popolazione italiana (European
Council, 2020). La ricerca svolta dall’Associazione “21 luglio” nel 2017 sui ma-
trimoni precoci nelle comunita Rom residenti in campi o in strutture occupate
delle periferie ha mostrato che tra il 2014 e il 2016, il 77% dei matrimoni contratti
ha riguardato minorenni romane (AAVV., 2017). |l genere gioca un ruolo decisivo
nella precocita del matrimonio: una ragazza su due si sposa trai 16 e i 17 anni, e
unasu5trai13eilb; spesso anche I'eta dello sposo € molto bassa, se non al di
sotto dei 18 anni.

Relativamente alla diffusione dei matrimoni forzati nel resto della popolazione
migrante, la nazionalita in cui la pratica prevale & quella pakistana (64%), seguita
da quella albanese (10%) e in casi sporadici tra persone originarie di India, Ban-
gladesh, Sri Lanka, Polonia, Romania e Nigeria (Ministero dell'Interno, 2022).

Per quanto riguarda i crimini legati all’onore, in Italia il cosiddetto delitto d’o-
nore, disciplinato dall’articolo 587 del Codice Penale italiano, & stato abrogato
nel 1981. Tuttavia, permangono casi isolati di reati d’'onore, compiuti prevalente-
mente all'interno di specifiche comunita migranti.

Analisi tematica del contesto italiano: I'incontro
con le stakeholder

Le pratiche tradizionali dannose (Harmful Traditional Practices, HTPs), tra cui le
mutilazioni genitali femminili (MGF) e i matrimoni precoci o forzati, rappresen-
tano fenomeni complessi che intrecciano elementi culturali, religiosi, sociali ed
economici. Attraverso le interviste, condotte in Italia, con donne migranti e con
stakeholder operanti nei settori sanitario, sociale ed educativo, il progetto IAPHP
ha raccolto testimonianze dirette e riflessioni professionali che consentono di
delineare un quadro ricco e articolato.

Questa analisi tematica mette a confronto le due prospettive, evidenziando
convergenze e differenze, e fornendo spunti per azioni future di prevenzione e
sostegno.

Nell’lambito del progetto sono state condotte sette interviste semi-struttura-
te con stakeholder, donne di eta compresa tra i ventinove e i cinquantatré anni,
professioniste che operano in ospedali, presso servizi sociali comunali e nel ter-
zo settore, con formazioni che si collocano nella pedagogia, psicologia, gineco-
logia, servizio sociale e mediazione linguistica e culturale e sono accomunate
dall’esperienza maturata a contatto con donne migranti portatrici di pratiche tra-
dizionali dannose.

Il tema delle pratiche tradizionali dannose emerge con forza, delineando un
quadro complesso che intreccia sofferenze fisiche, pressioni culturali e per-
corsi di cambiamento.
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La percezione delle pratiche tradizionali dannose

Le interviste con le stakeholder mettono in luce come le MGF e i matrimoni precoci
o forzati siano ancora percepiti in alcune comunita come pratiche culturali legitti-
me. La ginecologa intervistata ricorda:

“Sono stata quotidianamente a contatto con pratiche tradizionali e danno-
se, soprattutto con le mutilazioni genitali femminili... Queste pratiche compor-
tano un carico di dolore fisico e psicologico”. (Int. ST-BG-IT).

Molte ragazze migranti, soprattutto di origine egiziana, pensano che la mutilazione
sia un rito universale. Questo dimostra quanto radicato sia ancora il peso culturale
e quanto sia difficile distinguere la tradizione dal’'imposizione.

Famiglia, comunita e controllo sociale

Il ruolo della famiglia appare centrale. Nella comunita indiana e bangladese, i
matrimoni forzati sono uno strumento di controllo sociale:

“Il matrimonio forzato € utilizzato dalle famiglie indiane non solo per con-
trollare il comportamento delle donne, ma anche per bloccare qualsiasi com-
portamento ‘occidentale’ delle ragazze”. (Int. ST-MS-IT).

Tra le persone Rom, la pressione nasce anche da condizioni di precarieta: “I| Rom
hanno un’aspettativa di vita molto bassa... e questo li spinge a sposarsi molto
giovani”. (Int. ST-EG/SI-IT). Le decisioni matrimoniali sono spesso vissute come
un accordo economico tra famiglie, con margini limitati per la scelta individuale.

Prevenzione e presa in carico

Un punto cruciale riguarda il modo di accompagnare le donne che vivono queste
esperienze. Lapproccio € multidisciplinare e passa attraverso la mediazione cul-
turale: si tratta sempre di un percorso in cui, oltre alla mediatrice culturale e alla
ginecologa, € sempre presente anche una psicologa. La fiducia, perd, sembra
difficile da costruire: “A volte 'ostacolo principale e la diffidenza, perché le per-
sone indiane tendono a tenere per sé i propri problemi.”. (Int. ST-MS-IT). Linfor-
mazione nelle lingue madri, i gruppi di auto-aiuto e la formazione degli operatori
vengono indicati come strategie fondamentali per il cambiamento dell’approccio
alle pratiche dannose.

247



31° Rapporto sulle migrazioni 2025

Il cambiamento generazionale

Molte intervistate sottolineano segnali positivi di trasformazione. Gia prima della
pandemia, le nuove generazioni hanno iniziato a mettere in discussione pratiche
tradizionali, soprattutto le donne piu giovani che mostrano segni di cambiamen-
to. Nelle comunita Rom, la maggiore valorizzazione dello studio e del lavoro fem-
minile sta spostando in avanti I'’eta del matrimonio:

“Ora le stesse madri... non vogliono che le loro figlie incontrino il loro stes-
so destino”. (Int. ST-EG/SI-IT).

Ostacoli istituzionali e criticita operative

La carenza di strumenti adeguati pesa sul lavoro degli operatori poiché manca
la formazione nelle scuole, con i giovani, sulla sessualita, sulle malattie sessual-
mente trasmissibili, sulle pratiche dannose. Anche I'accesso ai servizi sanitari re-
sta problematico, soprattutto per le donne Rom prive di copertura sanitaria. La
lingua, inoltre, costituisce un ulteriore ostacolo, poiché:

“Bisogna trovare un modo per comunicare con queste persone e far si che
vogliano cambiare”. (Int. ST-BH-IT).

Storie di resilienza e alleanze possibili

Accanto alle difficolta, emergono esperienze di rinascita. Una donna sudanese,
dopo aver subito violenze e l'infibulazione, ha ricostruito la propria vita grazie a
un percorso di sostegno: “Portiamo questo caso nel cuore perché significa che
un’alleanza che si puo fare con queste donne puo funzionare”. (Int. ST-BG-IT).

Un’altra donna, vittima di tratta, ha trovato nella maternita un’opportunita di
riscatto:

“Questa bambina ha scelto me come madre perché io possa dimostrarle
che tutti abbiamo diritto a una seconda possibilita”. (Int. ST-LR-IT).

Questa analisi restituisce un quadro in cui tradizione, controllo sociale e violenza

di genere convivono con percorsi di emancipazione e trasformazione culturale,
resi possibili dal lavoro di prevenzione, mediazione e sostegno psicologico.
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Analisi tematica:
I'incontro con le donne con background migratorio

Questo paragrafo presenta 'analisi tematica di sei interviste condotte in Italia
con donne migranti di eta variabile tra venti e cinquant’anni. Alcune provengono
dall’Egitto, altre dalla Nigeria e dal Camerun, mentre due di loro hanno doppia
cittadinanza, italiana e straniera. Sono residenti in Lombardia, con un periodo di
permanenza che oscilla tra gli otto e i ventinove anni.

Anche il livello di istruzione varia dal diploma di scuola superiore a lauree
specialistiche in ambito sanitario, economico e sociale. Tre donne sono spo-
sate con figli, le altre sono single o senza figli. Sul piano lavorativo emergono
percorsi disomogenei: tre donne hanno un’occupazione extradomestica e tre
sono casalinghe.

Queste testimonianze offrono un quadro vivido e complesso delle pratiche tradi-
zionali dannose, tra vissuti personali, osservazioni comunitarie e riflessioni matu-
rate nel contesto migratorio.

Conoscenza e percezione delle pratiche

Molte intervistate, in particolare di origine egiziana, confermano che la mutila-
zione genitale femminile € tuttora molto diffusa, soprattutto nelle aree rurali e tra
famiglie con minore livello di istruzione. Una giovane racconta:

“Le FGM venivano praticate alle mie compagne di classe; cosi ho pensato
che fosse una cosa normale, che dovesse capitare a tutte. Per fortuna non &
successo a me... Quasi tutte le mie amiche le hanno subite”. (Int. WO-MA-IT).

Le intervistate sottolineano la dimensione culturale piuttosto che religiosa della
pratica, poiché questa non &€ menzionata nel Corano e per questo alcune intervi-
state rivendicano la necessita di distinguere la fede dalle tradizioni ereditate, che
mirano a controllare la sessualita femminile:

“Sono pratiche... tradizioni ereditate solo per controllare la sessualita delle
bambine, per portarle vergini al matrimonio”. (Int. WO-NCM-IT).

Matrimonio precoce e forzato

Accanto alla mutilazione, emerge con forza il tema dei matrimoni precoci. Una
donna osserva 'assurdita di trasformare un’adolescente in sposa:

“Per una ragazzina di 13 anni, ad esempio, é difficile essere una moglie e
quindi ha tante responsabilita, mentre il giorno prima giocava con i suoi vicini
di casa”. (Int. WO-JAM-IT).
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La donna nigeriana ricorda come le differenze regionali siano determinanti: (...)
lo, invece, provengo dal sud-est della Nigeria, dove culturalmente non esistono
queste pratiche”. (Int. WO-AEN-IT). Tuttavia, anche in contesti dove il matrimonio
precoce € raro, permane la pressione sociale sulla maternita giovanile.

Opinioni e giudizi sulle pratiche

Tutte le donne intervistate si dichiarano contrarie a queste pratiche tradizionali.
Le definiscono una forma di violenza, prodotta dall'ignoranza e dalla mancanza
di educazione e che non deve piu essere trasmessa: “Spero davvero che questo
incubo finisca al piu presto” (Int. WO-MM-IT). Questo rifiuto € motivato dal rico-
noscimento del diritto di disporre del proprio corpo:

“Sono contraria a queste pratiche, perché tutte le persone hanno il diritto
di godere del proprio corpo nella sua interezza, cosi come Dio ci ha creati”.
(Int. WO-NCM-IT).

Conseguenze psicologiche e fisiche

Le conseguenze vengono descritte come devastanti, non solo a livello fisico ma
anche di fiducia nelle relazioni familiari:

“Se una cosa del genere viene fatta a te, allora non ti fidi di nessuno, nem-
meno della tua famiglia... € un’esperienza indimenticabile”. (Int. WO-MA-IT).

Un racconto particolarmente drammatico riguarda la morte di una ragazza a se-
guito di un’emorragia dopo la mutilazione: la ragazza muore nel tragitto verso
'ospedale.

Ambivalenze culturali e nuove letture

Alcune intervistate, pur rifiutando le pratiche dannose, riflettono sulla complessi-
ta dei matrimoni combinati, specie dopo I'esperienza migratoria:

“Quando ero piu giovane, pensavo che questo fosse molto negativo, ma
da quando sono venuta a vivere in Italia ho iniziato a pensare che forse non &
cosi vero... scegliere un marito del proprio gruppo etnico risparmia un sacco
di infelicita”. (Int. WO-MCWT-IT).

Questa ambivalenza mostra come le esperienze di vita in contesti diversi induca-
no a una rinegoziazione dei significati individuali e culturali. Probabilmente resta-
re nel proprio gruppo, anche attraverso il matrimonio, risulta protettivo rispetto al
macro-gruppo autoctono e 'approvazione del proprio gruppo etnico limita for-
temente i conflitti.
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Strategie di resistenza e richiesta d'aiuto

Molte donne riconoscono di hon poter contare sulle famiglie, spesso fautrici del-
le stesse pratiche. In Egitto, ci si pud rivolgere alle ONG o all'lmam: “Che conosce
bene il nostro Corano e la nostra religione, sarebbe in grado di spiegare bene
alla famiglia che tali pratiche sono dannose e contrarie alla nostra religione”, (Int.
WO-MA-IT). In Italia, d’altra parte, le possibilita di chiedere sostegno sono per-
cepite come piu ampie: “Si puo chiedere aiuto a molte persone, dal vicino di
casa... agli assistenti sociali... allinsegnante”. (Int. WO-MA-IT). Alcune intervistate
esprimono anche il desiderio di volersi impegnare personalmente nella lotta alle
pratiche dannose:

“Personalmente voglio lavorare per evitare queste pratiche... € meglio la-
vorare all’interno delle comunita, nei quartieri in cui vivono le donne a rischio
di MGF”. (Int. WO-MA-IT).

Conclusioni

Le voci raccolte con le interviste mostrano un netto rifiuto delle pratiche tradizio-
nali dannose, accompagnato da esperienze personali dolorose e dalla consape-
volezza del loro impatto devastante. Emergono differenze regionali e generazio-
nali, ma anche una costante: la volonta delle intervistate di proteggere le nuove
generazioni, spezzando il ciclo della trasmissione culturale.

Le voci delle donne e quelle degli stakeholder si intrecciano mostrando due

prospettive complementari: da un lato il vissuto diretto, intriso di dolore, resi-
stenza e desiderio di cambiamento; dall’altro 'osservazione professionale che
coglie i pattern culturali, gli ostacoli istituzionali e le possibilita di prevenzione.
Entrambe convergono in un messaggio chiaro: le pratiche tradizionali dannose
sono forme di violenza che minano la salute e la fiducia, ma possono essere
contrastate attraverso educazione, mediazione culturale, sostegno comunita-
rio e politiche inclusive.
Lanalisi comparativa evidenzia una forte convergenza tra donne migranti e sta-
keholder: le prospettive di entrambe denunciano le pratiche tradizionali dannose
come forme di violenza e controllo, prive di basi religiose e cariche di conse-
guenze fisiche e psicologiche. Emergono perd anche segnali di cambiamento:
una maggiore consapevolezza nelle nuove generazioni, la possibilita di percorsi
di emancipazione e il ruolo chiave della mediazione culturale. Cid che le nostre
interlocutrici sottolineano & che per consolidare queste trasformazioni, & fonda-
mentale investire in:

— educazione e sensibilizzazione nelle scuole e nelle comunita;
— formazione degli operatori sanitari, sociali e educativi;
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Capitolo 20

Modelli europel

e prospettive italiane
nelle pratiche di
accertamento dell'eta
dei minori stranieri
non accompagnati

Chiara Ferrari e Giovanni Giulio Valtolina

n La Sﬂ d a é cu Itu ra | e p ri Mma ancora L'accertamento dell’eta dei minori stranieri non accompagnati (MSNA) rappresenta
un processo importante nelle politiche di accoglienza e protezione dei minori
che normativa: si tratta di considerare migranti che giungono in Europa. In mancanza di una documentazione anagrafica
. . . attendibile, infatti, stabilire se una persona sia effettivamente minorenne
I I g| ovane m |gra nte NoN come assume un peso determinante per I’accesso a una serie di diritti fondamentali:
- ~ accoglienza dedicata, protezione internazionale, tutela legale, istruzione,
un SOSpettatO, Che mente Su l la proprla etal esclusione da trattenimenti amministrativi. La qualifica giuridica di minore implica
un passaggio di status che non & solo tecnico o burocratico, ma si colloca al

Mma come una persona Che deve cessere crocevia tra protezione ed esclusione (Benvenuti, 2022).
va | utata con atte a4 | ®) nel ri S petto Tuttavia, a fronte di una cornice europea che ribadisce il superiore interesse del
minore' e promuove il rispetto della dignita e dei diritti umani dei migranti2 manca
e Competeﬂza." a tutt’oggi in Europa un protocollo armonizzato e vincolante per 'accertamento

dell’eta. | riferimenti contenuti nella Direttiva Accoglienza (2013/33/UE) e
nella Direttiva Procedure (2013/32/UE) sono generici e lasciano quindi ampia
discrezionalita agli Stati membri. Questa frammentazione normativa ha generato

" Art. 24 della Carta dei diritti fondamentali UE.
2 UNHCR (2017).




31° Rapporto sulle migrazioni 2025

una profonda disomogeneita nelle prassi adottate, con effetti discriminatori
concreti: lo stesso ragazzo pud essere, infatti, considerato minorenne in un
Paese e maggiorenne in un altro, con ricadute sostanziali sul suo progetto di
vita (Schmeling et al., 2016; FRA, 2018). Laccertamento dell’eta non & quindi un
semplice esercizio tecnico, ma un dispositivo giuridico, scientifico e simbolico
che produce effetti concreti sul percorso di molti migranti.

In questo capitolo, verranno presentate le principali procedure adottate in
diversi Paesi europei, con particolare attenzione al Protocollo multidisciplinare
approvato in Italia nel 2020, anche alla luce dell'indagine condotta recentemente
da Fondazione ISMU ETS in quattro regioni italiane (Fondazione ISMU ETS,
2025)3.

La frammentazione dei modelli in Europa: tra vuoti
normativi e pluralismo applicativo

Nonostante I'evidenza del bisogno di un approccio comune, I'lUnione Europea
non ha ancora adottato uno strumento giuridicamente vincolante, che disciplini
in modo uniforme il processo di accertamento dell’eta dei MSNA. La Direttiva
2013/33/UE (Direttiva Accoglienza) e la Direttiva 2013/32/UE (Direttiva Procedu-
re) stabiliscono principi generali come il rispetto della dignita umana, I'interesse
superiore del minore, il diritto all’informazione e alla tutela giurisdizionale, ma la-
sciano agli Stati membri la liberta di definire i metodi e le procedure da adottare
in caso di dubbi sull’eta dichiarata. Il risultato € una frammentazione normativa
che produce forti disomogeneita tra i Paesi e una sostanziale incertezza giuridica
per i giovani migranti (Penasa, 2019; Byrne, 2018).

In termini generali, i principali modelli che vengono utilizzati nei diversi
Paesi europei sono tre: il modello medico-legale, centrato sull’'uso di tecniche
radiologiche e odontoiatriche standardizzate; il modello psicosociale, incentrato
sulla valutazione narrativa, cognitiva e relazionale; il modello integrato, che cerca,
con l'ausilio di un’équipe multidisciplinare, di combinare diverse metodologie
di valutazione. Ciascuno di questi modelli ha vantaggi e criticita, ma cid che li
accomuna é l'assenza di un corpus condiviso di standard qualitativi, requisiti
formativi, indicatori di errore e garanzie procedurali minime (FRA, 2018; UNHCR,
2017). Vediamo ora brevemente come e quali di queste procedure vengono
attuate in alcuni Paesi.

In Germania prevale un approccio medico-legale, tra i piu standardizzati in
Europa, basato su linee guida forensi federali. La valutazione prevede esame

3 lindagine & stata condotta nell’lambito del programma CCM 2022 - Linea progettuale n. 7 - Pro-
getto: Implementazione di un modello innovativo nei percorsi di accoglienza, diagnosi prevenzione e
cura, dei minori stranieri e minori stranieri non accompagnati (msna) nei servizi sanitari — Responsa-
bile Regione Emilia- Romagna.
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fisico, radiografia di mano e polso, ortopantomografia dentale e, nei casi
complessi, TAC della clavicola mediale, con risultati espressi in termini statistici
(Schmeling et al., 2000). Pur scientificamente solido, il modello € criticato per i
limiti etici legati all’esposizione a radiazioni e per la priorita data al dato biologico
rispetto a fattori sociali e psicologici (Benvenuti, 2022).

La Spagna adotta un modello ibrido che combina esami clinici e radiologici
con la valutazione psicosociale, sotto il controllo del Ministerio Fiscal, garante
di ogni fase. La giurisprudenza sancisce il favor minoris e I'onere della prova
ricade sull’autorita pubblica, chiamata a dimostrare in modo motivato che il
soggetto non & minorenne (De Micco et al., 2020). Restano perd differenze tra
le Comunita Autonome e manca una reale standardizzazione delle tecniche e
delle équipe coinvolte.

La Francia si distingue per il ricorso sistematico a un modello prevalentemente
psicosociale, con applicazione delegata alle autorita dipartimentali. La
valutazione si basa su colloqui condotti da assistenti sociali, mirati a ricostruire
la storia biografica e a valutare coerenza, capacita di orientamento temporale e
autonomia di ciascun giovane migrante. Gli esami medici sono autorizzati solo
in casi eccezionali dal giudice minorile. Questo approccio privilegia il racconto
e la relazione, ma soffre di forte disomogeneita tra territori, in mancanza di linee
guida operative nazionali (FRA, 2018).

Un caso interessante & rappresentato dalla Norvegia, che ha sviluppato
un protocollo integrato che include colloqui psicosociali e I'uso di risonanza
magnetica (MRI) per clavicola e ginocchio, evitando perd I'esposizione a
radiazioni ionizzanti. La valutazione e la decisione finale si basano su una
sintesi critica delle informazioni ottenute. | referti sono sempre probabilistici e il
principio del beneficio del dubbio € esplicitamente applicato. Tuttavia, il sistema
norvegese € molto oneroso in termini di costi e di formazione del personale, e
la sua effettiva uniformita applicativa & ancora oggetto di monitoraggio (Ording
Muller et al., 2023).

Leterogeneita dei modelli ha spinto alcune agenzie europee (FRA, 2018;
EASO, 2021) a raccomandare pratiche rispettose della dignita della persona,
fondate scientificamente e integrate. In assenza di strumenti vincolanti, pero,
la frammentazione persiste e le garanzie procedurali restano affidate alla
discrezionalita locale, con il rischio che l'eta anagrafica assuma una valenza
soggettiva e non oggettiva, incidendo sull’equita dei sistemi di protezione.

Il modello italiano e il protocollo multidisciplinare del
2020: laricerca di Fondazione ISMU ETS

In Italia la valutazione dell’eta dei MSNA ¢& stata a lungo caratterizzata da prassi
eterogenee, approcci disallineati e frequente ricorso a metodologie medico-
legali prive di adeguate garanzie procedurali. Con la Legge n. 47/2017 & stato
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riconosciuto il diritto alla presunzione di minore eta in caso di dubbio e I'obbligo
di adottare metodi non invasivi, multidisciplinari e rispettosi della dignita. Solo
nel luglio 2020, con l'approvazione del Protocollo multidisciplinare da parte
della Conferenza Unificata Stato-Regioni, si & giunti a una cornice condivisa che
definisce criteri, fasi e ruoli nella procedura di accertamento (Penasa, 2019).

Il Protocollo stabilisce che la valutazione sia effettuata solo dopo I'esame delle
fonti documentali eventualmente disponibili (passaporto, certificati, attestazioni
consolari) e in presenza di dubbi persistenti. In tali casi, I'autorita giudiziaria
pud attivare un’équipe multidisciplinare composta da pediatra, psicologo,
assistente sociale e mediatore culturale, incaricata di raccogliere elementi utili.
Tale procedimento include un colloquio sociale per la ricostruzione biografica
e la valutazione del grado di autonomia, un colloquio psicologico centrato su
indicatori clinici e una visita medica pediatrica non invasiva. Lintero percorso &
subordinato al consenso informato del minore, alla presenza del tutore legale e
alla verbalizzazione dettagliata delle valutazioni emerse.

A distanza di quattro anni dall’approvazione del Protocollo, Fondazione
ISMU - su incarico della Regione Emilia-Romagna* — ha condotto una ricerca
qualitativa in quattro regioni italiane (Emilia-Romagna, Toscana, Lazio e Sicilia),
per valutare I'implementazione del Protocollo e raccogliere esperienze, criticita
e buone prassi. Lindagine € stata realizzata tra dicembre 2024 e marzo 2025,
attraverso interviste semistrutturate a referenti regionali e focus group con
operatori delle aziende sanitarie regionali, assistenti sociali e membri delle
équipe multidisciplinari. Lapproccio metodologico ha privilegiato la voce degli
operatori e le dinamiche interistituzionali che modellano le prassi concrete
(Denzin & Lincoln, 2018).

| risultati mostrano una situazione variegata e ancora fortemente
dipendente dai contesti locali. In Emilia-Romagna, ad esempio, le équipe
risultano piu stabili e coordinate, grazie all’esistenza di una regia regionale e
alla formazione continua degli operatori. In tale contesto, la valutazione dell’eta
avviene in setting dedicati, con attenzione all’accoglienza, alla mediazione
culturale e al rispetto dei tempi per l'invio della valutazione. In Toscana e
Lazio, invece, le criticita maggiori riguardano la frammentazione organizzativa:
mancano spazi dedicati, 'attivazione delle équipe & talvolta tardiva, e il livello di
integrazione tra i diversi professionisti non & sempre ottimale. In Sicilia, infine,
I'alto numero di MSNA presenti sull’isola, la scarsita di risorse e la variabilita
nelle composizioni delle équipe rendono difficile garantire il rispetto sistematico
delle linee guida del Protocollo (Fondazione ISMU ETS, 2025).

Uno degli elementi centrali emersi dalla ricerca riguarda la qualita della
relazione tra i membri dell’équipe. Laddove il lavoro € svolto in modo realmente

4 Programma CCM 2022 - Linea progettuale n. 7 - Progetto: Implementazione di un modello innova-
tivo nei percorsi di accoglienza, diagnosi prevenzione e cura, dei minori stranieri e minori stranieri non
accompagnati (msna) nei servizi sanitari — Responsabile Regione Emilia-Romagna.
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integrato — con confronti interprofessionali, riflessioni comuni e attenzione ai
vissuti dei minori — "'accertamento dell’eta diventa non solo piu accurato, ma
anche piu rispettoso per il giovane valutato. Al contrario, quando l'integrazione
tra i diversi professionisti e I'attenzione alle storie dei giovani migranti € debole o
inesistente, aumenta il rischio di valutazioni incoerenti, pressioni burocratiche o
ricorso improprio al dato biologico.

Anche il ruolo del mediatore culturale risulta critico: talvolta & solo formale
e privo di formazione, altre volte implica una funzione attiva di ponte tra équipe
e minore. La figura & spesso precaria, mal retribuita e poco integrata nei servizi
sanitari (Ibidem), con effetti negativi sull’efficacia del lavoro. La ricerca ha inoltre
evidenziato I'assenza di un sistema nazionale di monitoraggio su attivazioni,
esiti, tempi e ricorsi, che ostacola la valutazione del Protocollo e Pequita
territoriale. Da qui la forte richiesta, gia avanzata in letteratura (Cummaudo et al.,
2024), di un osservatorio nazionale dedicato.

Snodi critici, ostacoli operativi e prospettive
di armonizzazione

Lattuazione del Protocollomultidisciplinareinltalia,cosicomel’adozione dimodelli
coerenti con le raccomandazioni internazionali, siconfronta quotidianamente con
ostacoli strutturali, limiti organizzativi e tensioni istituzionali. Una delle criticita
principali rilevate dalla ricerca ISMU, oltre alla succitata difficolta nel garantire
una reale omogeneita territoriale nell’attuazione delle procedure, riguarda la
formazione degli operatori. Sebbene il Protocollo preveda la partecipazione
di figure qualificate — pediatri, psicologi, assistenti sociali, mediatori culturali —
nella realta molti dei professionisti coinvolti non hanno ricevuto una formazione
specifica sull’accertamento dell’eta, né sul lavoro con i MSNA. In diversi territori,
gli operatori si formano attraverso esperienze dirette, scambi informali o progetti
occasionali, senza un curriculum condiviso, né riconoscimenti ufficiali. Questa
assenza di standard formativi produce prassi diseguali, e talvolta rischiose,
soprattutto quando I’accertamento viene condotto da personale privo di
competenze adeguate.

Anche il ruolo svolto dai servizi sociali e dall’autoritad giudiziaria costituisce
un elemento di criticita. In alcuni contesti territoriali, la Procura per i minorenni
assume un ruolo attivo di regia e controllo della procedura, vigilando sul rispetto
dei principi del Protocollo; in altri, invece, I'accertamento viene sollecitato per
le pressioni esercitate dagli enti gestori dell’accoglienza, e i tempi tecnici della
risposta giudiziaria finiscono per compromettere la qualita dell’intervento,
impedendo la tempestiva implementazione di un adeguato progetto formativo
per il minore. A volte, inoltre, si assiste a una interpretazione impropria dei
comportamenti del minore: atteggiamenti di chiusura, regressione o opposizione
— spesso conseguenti a esperienze traumatiche - vengono interpretati da
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operatori non adeguatamente formati come comportamenti da adulto o pretesti
per attivare il procedimento di accertamento dell’eta. In questi casi, la procedura
rischia cosi di diventare uno strumento di selezione, piu che di tutela (Ibidem).

La cultura del sospetto, alimentata da pressioni mediatiche e politiche, si
insinua talvolta anche nelle pratiche operative. Alcuni operatori raccontano di
come la percezione della veridicita dell’eta dichiarata venga influenzata da fattori
estranei al contesto biografico. Questo atteggiamento contribuisce a rafforzare
letture riduzioniste, dove la persona viene definita in base alla percezione della
sua pericolosita, piu che alla sua storia. Come osserva Penasa (2019), il rischio &
che IPaccertamento dell’eta divenga un filtro selettivo, svuotando di efficacia
reale il principio del favor minoris.

Ladozione di strumenti non invasivi € proporzionati, previsti dal Protocollo e
dalle linee guida internazionali (UNHCR, 2017; FRA, 2018), costituisce ancora una
sfida. Pur recepite a livello normativo, le pratiche territoriali risultano eterogenee:
in alcune regioni si ricorre ancora a esami radiografici senza le garanzie
procedurali previste; in altre la valutazione multidisciplinare é ridotta a formalita,
con prevalenza del dato medico; altrove, invece, il Protocollo € applicato in modo
completo, generando esperienze rispettose e centrate sul minore.

Sul piano europeo, il dibattito sull’armonizzazione delle procedure € in corso
da anni. Il Regolamento Procedure contiene per la prima volta riferimenti alla
necessitd di adottare valutazioni “scientificamente fondate, non invasive,
rispettose della dignita e proporzionate” (Commissione Europea, 2023). Tuttavia,
il testo lascia ampia discrezionalita agli Stati membri, senza definire requisiti
minimi obbligatori né strumenti di controllo. In assenza di una direttiva ad hoc
sull’accertamento dell’eta, ogni Paese continuera a interpretare autonomamente
quali siano le caratteristiche attribuibili a un “minore”, esponendo cosi i giovani
migranti a una condizione di incertezza giuridica e a trattamenti diseguali
(Barbaro, 2021).

La creazione di un osservatorio europeo sulle pratiche di accertamento
dell’eta, con funzione di monitoraggio, raccolta dati, elaborazione di indicatori e
produzione di linee guida condivise, potrebbe rappresentare un passo decisivo
per garantire trasparenza, confrontabilita e rispetto dei diritti fondamentali. La
sfida & culturale prima ancora che normativa: si tratta di considerare il giovane
migrante non come un sospettato, che mente sulla propria eta, ma come una
persona che deve essere valutata con attenzione, rispetto e competenza.
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Conclusioni: verso un'etica dell'accertamento dell’'eta

Laccertamento dell’eta dei MSNA, come abbiamo gia affermato piu sopra, €
molto piu di una procedura amministrativa: € un passaggio critico che determina
I'accesso o I'esclusione da un sistema di diritti. E un momento in cui si incrociano
norme, biografie, traumi e aspettative. Come dimostrato dai modelli dei diversi
Paesi europei e dall’esperienza italiana, il modo in cui si svolge questa valutazio-
ne rivela molto del sistema di accoglienza nel suo complesso, dei suoi punti di
forza e delle sue fragilita.

Il modello italiano, fondato sul Protocollo multidisciplinare del 2020,
rappresenta oggi una delle esperienze piu avanzate in Europa, almeno dal
punto di vista formale, recependo le raccomandazioni internazionali e integrando
approcci di tipo medico, psicologico e sociale, con garanzie come tutore,
consenso informato € metodi non invasivi. La sua attuazione, pero, resta segnata
da disuguaglianze territoriali, carenze formative, assenza di monitoraggio e
difficolta di coordinamento istituzionale.

Lanalisi comparativa dei modelli europei mostra che nessun Paese ha ancora
raggiunto un equilibrio pienamente soddisfacente tra rigore scientifico, rispetto
dei diritti e sostenibilita operativa. Per questo, appare urgente — anche alla luce
delle riforme in corso di implementazione del Patto europeo su migrazione e
asilo - che I'Unione Europea si doti di un quadro normativo vincolante in materia
di accertamento dell’eta. Questo dovrebbe includere: standard minimi comuni,
criteri di affidabilita scientifica, indicazioni sui margini di errore, obblighi formativi
per gli operatori, sistemi di monitoraggio unico pubblico, e - soprattutto —
una cornice etica che ribadisca il principio del favor minoris come pilastro
imprescindibile.

Accertare l'eta non significa “indicare un numero”, ma riconoscere una
condizione di vulnerabilita. Richiede tempo, competenze, relazioni e contesti
adeguati. Significa accogliere una storia, darle spazio e voce, prima ancora che
misurarla. Per questo, una valutazione rispettosa, integrata e umana non & solo
una buona pratica: € una responsabilita collettiva. Per i professionisti, per le
istituzioni, per 'Europa intera.
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Il Rapporto di Fondazione ISMU ETS, nella sua 31esi-
ma edizione, prosegue il lavoro di studio e monito-
raggio dei processi migratori in Italia. Attraverso
I'analisi dei flussi, delle presenze e dei percorsi di
acquisizione della cittadinanza, il volume ricostrui-
sce gli sviluppi piti recenti alla luce delle attuali
trasformazioni geopolitiche e sociali, con partico-
lare attenzione agli arrivi, alle richieste di asilo e
all'evoluzione del quadro normativo. Ampio spazio
€ dedicato ai principali ambiti di convivenza e par-
tecipazione alla vita sociale — lavoro, scuola, salute
e dimensione religiosa — fondamentali per com-
prendere le condizioni di vita della popolazione con
background migratorio.

Il volume colloca inoltre il caso italiano nello scena-
rio europeo € internazionale, analizzando le politi-
che migratorie dell'lUnione europes, le nuove forme
di esternalizzazione delle procedure di asilo e
rimpatrio e il ruolo dei partiti sovranisti nel dibattito
pubblico. In questo contesto, un‘attenzione specifi-
ca é riservata agli effetti dei conflitti in Ucraina e a
Gaza e alla crescente messa in discussione, a livello
globale, dei principi del diritto internazionale.
L'edizione di quest’anno valorizza infine il contributo
conoscitivo dei numerosi progetti in cui la Fonda-
zione & impegnata: ricerche realizzate in partena-
riato e radicate nell'esperienza sul campo, dedicate
a temi chiave quali la partecipazione lavorativa delle
donneg, l'informazione pre-partenza, la criminaliz-
zazione della solidariets, I'integrazione finanziaria,
le pratiche tradizionali dannose e l'accertamento
dell’'eta dei minori stranieri non accompagnati.
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