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Articoli e saggi 

Il rinnovo del permesso di soggiorno UE: 
un “premio” per l’integrazione degli stranieri?
Riflessioni anche alla luce dell’emergenza Covid-19

Armando Giuffrida

Sommario: 1. Una significativa decisione del Tribunale amministrativo emiliano roma-
gnolo in tema di revoca del permesso di soggiorno UE: vecchie e nuove prospettive 
sul dovere di integrazione dei migranti, anche alla luce dell’emergenza sanitaria Co-
vid-19. ‒ 2. (segue): Il quadro giurisprudenziale di riferimento. ‒ 3. La “filosofia di 
fondo” della giurisprudenza favorevole ad una progressiva responsabilizzazione del 
migrante accolto: riferimenti all’accordo di integrazione. ‒ 4. (segue): Riferimenti 
alla Carta dei valori della cittadinanza e dell’integrazione. ‒ 5. Il rinnovo del per-
messo di soggiorno UE quale “premio” per l’integrazione dello straniero nella pro-
spettiva di una solidarietà biunivoca. ‒ 6. Riflessioni “a caldo” nel vivo dell’emer-
genza epidemiologica Covid-19. 

1.	 Una significativa decisione del Tribunale amministrativo emiliano 
romagnolo in tema di revoca del permesso di soggiorno UE: vecchie e 
nuove prospettive sul dovere di integrazione dei migranti, anche alla luce 
dell’emergenza sanitaria Covid-19

I. ‒ Mesi or sono la Sezione parmense del Tribunale amministrativo dell’E-
milia Romagna ha pronunciato una interessante sentenza sull’annosa questione 
afferente alla revoca di un permesso di soggiorno UE per stranieri lungo soggior-
nanti, innestandosi peraltro in un ormai consolidato indirizzo della medesima 
Sezione 1. 

Pur non risultando nel merito particolarmente innovativa, giacché nella 
sostanza conferma precedenti specifici della Sezione, la pronuncia si segnala per-
ché offre lo spunto per sollecitare una serie di riflessioni di ordine generale corre-

1  Il riferimento è a Tar Parma, sez. I, 20 maggio 2019, n. 142, in Foro amm.-TAR, 2019, (5), 870 (s.m.). 
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late al tema ‒ di grande attualità ‒ del dovere di integrazione gravante sugli stra-
nieri accolti nel territorio nazionale, in particolare se beneficiari di un permesso 
di soggiorno UE.

La vicenda trae origine dal ricorso proposto da un cittadino extracomunita-
rio avverso un provvedimento di revoca del permesso di soggiorno UE a motivo 
di lavoro subordinato. 

La Questura di Parma, in sede di istruttoria amministrativa per l’aggiorna-
mento del titolo di soggiorno, aveva accertato la sussistenza di numerosi prece-
denti penali a carico dello straniero (per evasione, disturbo del riposo delle per-
sone, lesioni e violenza privata e lesioni pluriaggravate in concorso), unitamen-
te a svariati carichi pendenti (per minaccia e danneggiamento, lesioni personali 
aggravate, porto abusivo di armi e rissa). Allo stesso era inoltre stata applicata la 
misura di prevenzione dell’avviso orale ex art. 3, d.lgs. 6 settembre 2011, n. 159. 
Sulla base di siffatte risultanze istruttorie, la Questura disponeva la reiezione della 
domanda di aggiornamento nonché la revoca del permesso di soggiorno di cui lo 
straniero era titolare all’epoca del rinnovo del titolo di soggiorno.

Questi decideva allora di ricorrere avverso il provvedimento di revoca presso 
il Tribunale amministrativo parmense. Da un lato, contestava il giudizio di peri-
colosità sociale, espresso dalla Questura di Parma, lamentando che siffatta valu-
tazione fosse in realtà fondata essenzialmente su un’unica vicenda avente «natu-
ra episodica ed occasionale». Dall’altro, asseriva l’illegittimità del provvedimen-
to impugnato sotto il profilo dell’insufficienza dell’istruttoria, atteso che il ricor-
rente da anni esercitava una stabile attività lavorativa e, al contempo, disponeva 
di un alloggio di abitazione insieme alla propria famiglia, composta da moglie e 
quattro figli.

Il Collegio giudicante tuttavia respingeva il ricorso, in base all’assunto che la 
revoca del permesso di soggiorno UE, disposta dalla Questura di Parma, di fatto 
rispecchiava il prevalente orientamento della giurisprudenza amministrativa 2, in 
massima parte favorevole a fondare il giudizio di pericolosità sociale sulla scorta 
di accertamenti ‒ definitivi e finanche non definitivi ‒ di responsabilità, ritenen-
do perciò a tal fine sufficiente un mero quadro indiziario. 

In particolare, la Sezione parmense, richiamando copiosa giurisprudenza 3, 
contestava recisamente la tesi attorea secondo cui fosse da ritenere del tutto insuf-
ficiente, quale presupposto della misura impugnata, la mera allegazione di un 
unico accertamento definitivo di responsabilità, come accaduto nel caso di spe-
cie. Secondo il Collegio, infatti, ai fini dell’accertamento della pericolosità sociale 

2  Per i necessari riferimenti giurisprudenziali, v. infra.
3  Espressamente ivi evocati: Tar Pescara, sez. I, 2 dicembre 2016, n. 372; Tar Parma, sez. I, 26 settem-

bre 2016, n. 259; Tar Pescara, sez. I, 7 marzo 2016, n. 73; Tar Parma, sez. I, 28 gennaio 2016, n. 31; Cons. 
Stato, sez. III, 1° aprile 2015, n. 1728; 5 marzo 2014, n. 1031; 30 maggio 2011, n. 3240.
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dello straniero soggiornante non sarebbe necessario allegare una pluralità di epi-
sodi di responsabilità acclarati in forza di sentenze definitive di condanna (nella 
specie si trattava di un singolo episodio), essendo al contrario sufficiente la sus-
sistenza di un mero quadro indiziario, dunque ricollegabile ad accertamenti non 
definitivi di responsabilità. In altri termini, l’applicazione, a carico del ricorrente, 
della misura dell’avviso orale avrebbe pienamente legittimato la Questura di Par-
ma a revocare il permesso di soggiorno UE, a fronte di un solido quadro indizia-
rio asserente la pericolosità sociale per l’ordine pubblico e la sicurezza dello Stato, 
ex art. 9, comma 4, d.lgs. n. 286/1998. 

Il Collegio giudicante ha così confermato il consolidato indirizzo della 
medesima Sezione del Tribunale amministrativo parmense, favorevole a ricostru-
ire il permesso di soggiorno UE alla stregua di «una sorta di “premio” per i citta-
dini extracomunitari che, risiedendo da anni in uno degli Stati membri ed avendo 
tenuto un comportamento irreprensibile (sia dal punto di vista dell’inserimento 
sociale e lavorativo, sia con riguardo all’osservanza delle leggi), sono così esenta-
ti dall’onere di rinnovare periodicamente il permesso di soggiorno ed acquistare 
uno status più stabile (che spesso sfocia nell’ottenimento della cittadinanza). Ne 
consegue che, pur imponendo l’art. 9 del T.U. una serie di cautele in sede di revo-
ca del titolo de quo, il permesso in questione non può essere rilasciato a soggetti 
che, sulla base di adeguata motivazione, siano ritenuti dalla competente autorità 
di P.S. socialmente pericolosi» 4.

Secondo i giudici amministrativi parmensi la Questura disponeva del più 
ampio potere discrezionale in sede di accertamento della pericolosità sociale del-
lo straniero in attesa di rinnovo del permesso di soggiorno UE. Del tutto inconsi-
stente è perciò apparsa per il Collegio giudicante ogni asserita incongruità o irra-
gionevolezza nella valutazione della pericolosità sociale dello straniero, essendo la 
Questura chiamata a (ri)valutare la posizione dell’interessato alla luce delle emer-
genze istruttorie. 

Ma ad aggravare ulteriormente il quadro indiziario in merito alla pericolo-
sità sociale si aggiungeva il comportamento tenuto in seguito all’adozione della 
misura dell’avviso orale: «misura che sembra non aver sortito effetto alcuno atte-
sa la reiterazione, da parte dell’interessato anche in epoca successiva, di gravi con-
danne cui conseguiva l’instaurazione di numerosi precedenti penali e, in un caso, 
una pesante condanna» 5.

Né, peraltro, ad alleggerire la posizione del ricorrente sarebbe stato possibile 
allegare ‒ a sostegno dell’asserita integrazione sociale ‒ la sussistenza di una sta-
bile attività lavorativa e la disponibilità di un alloggio di residenza con la propria 

4  In tal senso, Tar Parma, sez. I, n. 31/2016, cit. Cfr., negli esatti termini, Id., 23 maggio 2017, n. 173.
5  Sempre Tar Parma, sez. I, n. 142/2019.
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famiglia. Il Collegio giudicante, richiamando un indirizzo specifico della Sezio-
ne 6, ha ribadito che siffatti presupposti avrebbero dimostrato l’esatto contrario, 
ossia la scarsa propensione del ricorrente ad integrarsi effettivamente nel tessuto 
sociale nazionale: egli avrebbe infatti preferito dedicarsi alla commissione di reati, 
anche gravi, nonostante vivesse una condizione altamente favorevole al suo pieno 
inserimento sociale, disponendo di un lavoro stabile e di una altrettanto stabile 
collocazione abitativa insieme alla propria famiglia 7. 

Con riguardo poi a quest’ultimo aspetto, la Sezione parmense ha puntua-
lizzato come non possano sollevarsi censure per asseriti vizi di logicità del prov-
vedimento di revoca impugnato, atteso che la Questura, in sede di ponderazione 
degli opposti interessi nella specificità del caso concreto, ha correttamente dato 
prevalenza alle esigenze di protezione sociale e di tutela dell’ordine e della sicu-
rezza pubblica rispetto ai profili personali e familiari, tenuto altresì conto che 
«uno dei figli maggiorenni del ricorrente svolge attività lavorativa a tempo inde-
terminato ed il nucleo familiare può ritenersi economicamente indipendente dal-
le risorse dello stesso» 8.

Il ricorso è stato così respinto, con condanna del ricorrente alla rifusione 
delle spese processuali nella misura liquidata nel dispositivo.

II. ‒ Come accennato, l’indirizzo impresso dalla Sezione parmense del Tri-
bunale amministrativo emiliano romagnolo suggerisce lo spunto per ampliare 
l’orizzonte rispetto al limitato contesto offerto dal thema decidendum e stimolare 
talune riflessioni generali in merito al (discusso) dovere degli stranieri di integrar-
si nella comunità accogliente: un dovere, peraltro, gravante non solo sui benefi-
ciari del permesso di soggiorno UE, ma vieppiù esteso ad ogni straniero accolto 
nel nostro Paese. 

L’indirizzo giurisprudenziale in commento sembra ripresentare tra le righe 
l’annoso interrogativo se sia o meno ragionevole richiedere anche al migrante un 
maggior sforzo di integrazione, e dunque di responsabilizzazione, pur con tutte 
le cautele del caso a seconda delle particolari situazioni soggettive e, ovviamen-
te, lasciando impregiudicati i diritti fondamentali e sociali ad oggi riconosciuti.

L’esigenza di una maggiore e generalizzata responsabilizzazione appare riaf-
fiorare con il profondo senso di insicurezza, anche verso il futuro ‒ in larga misu-
ra sconosciuto fino al recente passato ‒ che ha accompagnato la drammatica dif-
fusione del virus Covid-19 con le decine di migliaia di vite umane spente dal suo 
passaggio in Italia.

6  Il riferimento è a Tar Parma, sez. I, n. 259/2016, cit., di identico tenore.
7  Cfr. negli esatti termini: Tar Parma, sez. I, 19 maggio 2017, n. 166, e, più recentemente, Id., 4 mar-

zo 2019, n. 50, e 1° marzo 2019, n. 47.
8  Così, sempre Tar Parma, sez. I, n. 142/2019, ora in commento.
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Come è noto, il Governo del nostro Paese, al fine di contenere la propaga-
zione epidemiologica, ha introdotto misure fortemente restrittive delle libertà e 
dei diritti costituzionali dei cittadini e, in generale, ha costantemente invocato un 
maggior “senso di responsabilità” e di collaborazione per il bene comune. 

Ebbene, accanto al tradizionale e sempre attuale tema dei diritti (innegabi-
li) dei migranti, l’emergenza sanitaria del momento e la crisi economica che pro-
babilmente conseguirà sollecitano nuovi interrogativi e nuove prospettive anche 
in merito agli obblighi e alle responsabilità di cui anch’essi debbono farsi carico, 
non solo nella contingente impellenza di tutela della salute (propria e della comu-
nità accogliente), ma anche al fine di ricollocare entro un ragionevole perimetro il 
sempre discusso dovere di integrazione e le conseguenti future misure di gestione 
e di contenimento dei flussi migratori. 

Di questo aspetti e profili problematici si tratterà nel corso dell’esposizione.

2.	 (segue): Il quadro giurisprudenziale di riferimento

Come anticipato, la posizione assunta dalla Sezione parmense del Tribuna-
le amministrativo per l’Emilia Romagna, oltre a confermare precedenti specifici 
della medesima, si innesta, pur con diverse sfumature e sensibilità, in un ormai 
consolidato indirizzo giurisprudenziale, amministrativo ed ordinario. 

Appare pertanto opportuno procedere ad una preliminare disamina delle 
più recenti pronunce intervenute sulle principali questioni “poste sul tappeto” 
dai giudici amministrativi parmensi e da cui sarà possibile trarre spunti sul tema ‒ 
attualissimo e ampiamente discusso ‒ afferente al dovere di integrarsi nel contesto 
sociale, gravante anche sullo straniero lungo soggiornante nel territorio nazionale. 

Ebbene, il principale thema decidendum della giurisprudenza in esame ruota 
essenzialmente attorno al giudizio sulla pericolosità sociale del ricorrente. 

Come già evidenziato, trattasi di valutazione che costituisce il necessario 
presupposto per il rilascio del permesso di soggiorno UE e che viene formulata 
sulla base di accertamenti ‒ definitivi e non definitivi ‒ di responsabilità gravanti 
sugli stranieri lungo soggiornanti. 

Secondo i giudici amministrativi parmensi, detta valutazione non richiede 
necessariamente l’accertamento di episodi di responsabilità acclarati con sentenze 
definitive di condanna (nel caso di specie si è allegato un singolo episodio), essen-
do sufficiente accertare la pericolosità sociale dello straniero anche sulla scorta 
di provvedimenti non definitivi (come la misura di prevenzione dell’avviso orale 
disposta a carico del ricorrente), tali da offrire un serio quadro indiziario in ordi-
ne a siffatta pericolosità. 
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E in effetti sono numerose le pronunce rintracciabili nei repertori di giuri-
sprudenza nelle quali si ribadisce ‒ come nel caso di specie ‒ che la pericolosi-
tà sociale possa essere desunta non solo dall’accertamento di precedenti penali, 
ma da ogni possibile elemento utile ad offrire un quadro certo sulla effettiva peri-
colosità per l’ordine pubblico e la sicurezza dello Stato, fermo restando che detta 
valutazione, pur ampiamente discrezionale, debba essere rigorosa e suffragata da 
ampia motivazione 9. 

Su questa linea si pone da tempo anche la Corte di cassazione, la quale, viep-
più di recente, ha ribadito che il giudice di pace, al fine di verificare se lo stranie-
ro rientri in una delle categorie di persone pericolose ope legis ai sensi dell’art. 13, 
comma 2, lett. c), d.lgs. 286/1998, non può circoscrivere la propria valutazione ai 
soli precedenti penali, ma deve compiere un accertamento oggettivo (e non mera-
mente soggettivo) degli elementi che giustificano sospetti e presunzioni, esten-
dendo il proprio giudizio all’esame complessivo della personalità dello stranie-
ro, da desumersi anche sulla base della sua condotta di vita e delle manifestazio-
ni sociali nelle quali quest’ultima si articola, verificando in concreto l’attualità del-
la sua pericolosità sociale 10.

Ma anche i giudici di Palazzo Spada da tempo sono orientati nella medesi-
ma direzione. 

Paradigmatica, fra le numerose, è la decisione assunta pochi mesi or sono 
in cui si ribadisce che, in sede di rilascio del permesso di soggiorno, la valutazio-
ne della pericolosità sociale è in effetti già stata compiuta dal legislatore, sicché, 
in caso di condanna, anche in via non definitiva, dello straniero per uno dei rea-
ti c.d. ostativi, ossia comportanti l’arresto obbligatorio (nel caso di specie, rapina 
a mano armata), il Questore ne sarebbe addirittura esonerato, non competendo-
gli alcun potere di valutazione in merito, eccetto il caso di prova dell’esistenza di 
vincoli familiari 11.

Sul punto, sono altresì numerose le pronunce della giurisprudenza (ammi-
nistrativa e non) che esonerano il Questore dall’eseguire accertamenti puntuali in 
presenza di reati ostativi, spingendosi finanche a ritenere irrilevante il giudizio di 
non pericolosità espresso dal magistrato di sorveglianza.

9  Oltre alla giurisprudenza richiamata in Tar Parma, sez. I, n. 142/2019, cfr. Tar Ancona, n. 604/2019, 
cit.; Tar Trento, sez. I, 1° ottobre 2019, n. 120; Tar Bologna, sez. I, 1° luglio 2019, n. 590; Tar Firenze, sez. 
II, 9 gennaio 2019, n. 31; 23 marzo 2018, n. 427; 16 ottobre 2017, n. 1219; Tar Perugia, sez. I, 9 ottobre 
2019, n. 514; Tar Torino, sez. I, 9 gennaio 2017, n. 32, e 31 agosto 2016, n. 1125; Tar Bologna, sez. I, 27 giu-
gno 2016, n. 625; Tar Milano, sez. IV, 24 luglio 2015, n. 1835; Tar Firenze, sez. II, 16 giugno 2015, n. 918.

10  Il riferimento è a Cass. civ., sez. I, 31 luglio 2019, n. 20692.
11  Così, Cons. Stato, sez. II, 1° ottobre 2019, n. 6554. Cfr. in termini: sez. III, 13 settembre 2019, n. 

4589; 10 settembre 2019, n. 6125; 19 luglio 2019, n. 5083; 16 luglio 2019, n. 5007; 26 giugno 2019, n. 4416; 
8 marzo 2019, n. 1604; sez. VI, 15 novembre 2016, n. 4708; 26 giugno 2019, n. 4412; sez. VI, 9 marzo 2016, 
n. 934; sez. III, 4 novembre 2015, n. 5024. 
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È quanto di recente ha deciso la sezione de L’Aquila del Tribunale ammi-
nistrativo abruzzese 12. Questa significativa pronuncia, infatti, richiamando l’art. 
4, comma 3, d.lgs. 286/1998, ha statuito che le condanne in materia di stupefa-
centi siano da ritenersi come automaticamente ostative al rilascio o al rinnovo del 
permesso di soggiorno in favore dello straniero extracomunitario, qualunque sia 
la pena detentiva riportata. 

Anzi, a causa del grave disvalore attribuito dal legislatore a tali fattispecie di 
reato, la decisione si spinge sino ad escludere ogni rilevanza alla concessione della 
sospensione condizionale della pena, dovendo in primis assicurare piena tutela al 
bene primario della sicurezza pubblica: la presenza di una sola di siffatte condan-
ne toglierebbe ogni potere discrezionale all’Amministrazione, che perciò è tenuta 
a dare immediata applicazione al disposto normativo. 

Sotto questo profilo, a nulla rileverebbe finanche il giudizio di non pericolo-
sità espresso dal magistrato di sorveglianza, trattandosi di valutazione circoscrivi-
bile ad un ambito prettamente penalistico e, come tale, estraneo alla sfera di valu-
tazione dei presupposti del diniego di rilascio del permesso di soggiorno per peri-
colosità sociale dello straniero in presenza di condanne penali per detenzione e 
cessione di sostanze stupefacenti 13.

A ben vedere, tuttavia, non mancano le pronunce di segno contrario, ten-
denti a fare comunque salvo il potere di accertamento del Questore, pur in pre-
senza di reati ostativi. 

Si è così affermato che, in caso di rinnovo di un permesso di soggiorno di 
un cittadino extracomunitario reo di reati ostativi, l’esistenza di precedenti con-
danne penali non costituirebbe, di per sé, motivo automatico di diniego, doven-
do l’autorità amministrativa tenere comunque in considerazione anche la durata 
del soggiorno in Italia, il radicamento sociale e familiare e la situazione economi-
ca del soggetto interessato 14. Trattasi di indirizzo rintracciabile anche nella giuri-
sprudenza ordinaria 15.

Ma, al di là delle oscillazioni testé riportate in materia di reati ostativi, in 
giurisprudenza appare pacifico che la valutazione del Questore, pur ampiamen-
te discrezionale, debba effettuarsi in modo rigoroso e suffragata da ampia moti-
vazione, come d’altronde ribadito dalla sentenza pronunciata dalla Sezione par-
mense del Tribunale amministrativo emiliano romagnolo, più volte richiamata. 

12  Il richiamo è a Tar L’Aquila, sez. I, 4 ottobre 2019, n. 475.
13  In termini, Cons. Stato, sez. III, n. 5083/2019, cit.; contra: sez. II, 18 luglio 2019, n. 5074.
14  Così, Tar Perugia, sez. I, 9 ottobre 2019, n. 51. Conformemente: Tar Milano, sez. II, 11 luglio 2019, 

n. 1590; Tar Napoli, sez. VI, 4 luglio 2019, n. 3697; Tar Bologna, sez. I, 4 settembre 2018, n. 687; Tar Tren-
to, sez. I, 2 ottobre 2018, n. 197; Tar Firenze, sez. II, 15 gennaio 2016, n. 57 e sez. II, 16 giugno 2015, n. 918; 
Tar Milano, n. 1835/2015, cit.

15  Si veda, ad esempio, Corte appello, Milano, 17 dicembre 2019, n. 5049.
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Oltre alle pronunce già citate, si segnala anche il Tribunale amministrati-
vo per la Toscana, il quale qualche anno fa, a proposito del permesso di soggior-
no UE per soggiornanti di lungo periodo, ha insistito sulla necessità di procedere, 
alla luce della normativa vigente, ad una specifica valutazione della pericolosità da 
effettuarsi caso per caso, tenendo conto non solo del titolo di reato per il quale lo 
straniero è stato condannato, ma di ogni ulteriore elemento fattuale (come il nume-
ro delle condanne, la risalenza nel tempo del reato, la condotta tenuta dallo stra-
niero dopo la condanna, la fattispecie di reato, aggravata o attenuata, la condizio-
ne familiare, l’esistenza di un’attività lavorativa in corso, la durata del soggiorno 
con conseguente radicamento nel territorio nazionale) al fine di addivenire ad un 
giudizio di pericolosità sociale ponderato che tenga appunto conto dell’effettiva 
situazione di ciascun cittadino straniero 16.

Da ultimo è opportuno rammentare che numerose pronunce insistono sul-
la necessità che le questure, in sede di valutazione delle istanze di rilascio o di rin-
novo di un permesso di soggiorno UE per stranieri lungo soggiornanti, proceda-
no ad un rigoroso accertamento di ulteriori elementi che concorrono, spesso in 
misura determinante, nella formulazione del giudizio di pericolosità sociale, sot-
teso a siffatta valutazione. 

Così, accanto a decisioni che si soffermano sulla regolarità della documen-
tazione prodotta 17 e sulla traduzione nella lingua del destinatario del provvedi-
mento di diniego 18, se ne aggiungono altre che pongono l’accento sulla sistema-
zione abitativa dello straniero, effettiva e non meramente fittizia 19, e altre ancora 
che circoscrivono i vincoli familiari al solo coniuge e ai figli e non anche ad altri 
parenti, pur stretti (come i fratelli) 20. 

E non mancano pronunce che ribadiscono la necessità di estendere anche 
allo straniero gli istituti di garanzia procedimentale nel corso dell’iter amministra-
tivo per il rilascio o il rinnovo del permesso di soggiorno UE, come la comuni-
cazione di avvio del procedimento 21 o la comunicazione di preavviso di rigetto ex 
art. 10-bis, l. 7 agosto 1990 n. 241 22.

16  Così, Tar Firenze, sez. II, 3 febbraio 2015, n. 200. Negli esatti termini, v. Tar Firenze, n. 918/2015. 
Sempre su questa linea, si vedano, oltre a Cons. Stato, sez. VI, n. 4708/2016, anche Tar Torino, sez. I, 5 set-
tembre 2019, n. 963; Tar Napoli, sez. VI, 5 agosto 2019, n. 4290, e n. 3697/2019, cit.

17  Sul punto cfr. Tar Firenze, sez. II, 11 ottobre 2019, n. 1348; Id., 9 ottobre 2019, n. 1329; Tar Tren-
to, sez. I, 6 dicembre 2018, n. 272.

18  Tar Lecce, sez. II, 8 ottobre 2019, n. 1533, e Tar Bologna, sez. I, 3 settembre 2019, n. 690.
19  Cons. Stato, sez. III, 14 ottobre 2019, n. 6992; 5 settembre 2019, n. 4407; Tar Napoli, sez. VI, 21 

giugno 2019, n. 3448.
20  Tar Venezia, sez. III, 18 settembre 2019, n. 1003, e Tar Bologna, sez. I, 23 luglio 2019, n. 647.
21  Tar Parma, sez. I, 30 settembre 2019, n. 213 (contra: Tar Potenza, sez. I, 15 luglio 2019, n. 616).
22  Tar Bologna, sez. I, 22 luglio 2019, n. 632, e Tar Latina, sez. I, 24 settembre 2018, n. 481.
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3.	 La “filosofia di fondo” della giurisprudenza favorevole ad una progressiva 
responsabilizzazione del migrante accolto: riferimenti all’accordo di 
integrazione

Come già accennato, l’indirizzo da tempo assunto dalla Sezione parmense 
del Tribunale amministrativo emiliano romagnolo ed ampiamente condiviso in 
giurisprudenza offre lo spunto per sollecitare talune riflessioni di carattere gene-
rale sul tema, di grande attualità, afferente al dovere di integrarsi nella comunità 
accogliente, gravante sui beneficiari di un permesso di soggiorno UE per stranieri 
lungo soggiornanti nel territorio nazionale 23. 

La posizione assunta dalla copiosa giurisprudenza sopra richiamata sembra 
in effetti collocarsi nel solco di quelle punte avanzate della dottrina amministra-
tivistica 24, e non solo 25, tese ad orientare l’attenzione – senza pregiudizi ideologi-
ci – dal (solo) piano dei diritti ad (anche) quello dei doveri e delle responsabilità. 

In altri termini, questa ricostruzione tende a coniugare il tema dei diritti 
dei migranti – assolutamente pacifico e vieppiù coperto da garanzie costituziona-
li e da vincoli internazionali ed europei – con la logica del dovere d’integrarsi nel-
la comunità accogliente, attribuendo ai migranti un preciso obbligo di partecipa-
zione attiva al percorso d’integrazione, per renderli direttamente responsabili del 
proprio destino 26. 

23  Per una ricostruzione, anche in chiave evolutiva, della condizione giuridica dello straniero, cfr., ex 
multis: G. D’Orazio, Straniero (condizione giuridica dello), in Enc. giur., vol. XXX, Roma, 1993; B. Nascimbene, 
Straniero (condizione giuridica dello), ivi, e Postilla, in App. di agg., 1998; Id., Straniero nel diritto internaziona-
le, in Dig. disc. pubbl., IV ed., vol. XV, Torino, 2000, 179 ss.; G. Bascherini, voce Immigrazione, in Enc. giurid. 
Treccani, Roma, 2000; P. Morozzo Della Rocca, Immigrazione e diritto. Diritto e giurisdizione, Torino, 2005; 
G. D’Auria, voce Immigrazione (Dir. amm.), in Diz. diritto pubbl., diretto da S. Cassese, Milano, 2006, vol. 
IV, 2879 ss.; E. Grosso, voce Straniero (status dello), ivi, vol. VI, 5787 ss.; P. Morozzo Della Rocca, Immigra-
to, in Digesto civ. [agg. 2011], Torino, 451 ss.; P. Fantozzi, D. Loprieno (a cura di), Profili multilivello di dirit-
to dei migranti, Soveria Mannelli, 2014; M. Mazzamuto, Il civis temporarius e il diritto amministrativo nell’or-
dinamento multilivello, in S. D’Acunto, A. De Siano, V. Nuzzo (a cura di), In cammino tra aspettative e diritti. 
Fenomonologia dei flussi migratori e condizione giuridica dello straniero, Napoli, 2017, 217 ss.; G. Romeo, Dirit-
ti fondamentali e immigrazione, in Federalismi, 25 marzo 2019. Sulla gestione amministrativa dei c.d. migran-
ti involontari, si veda M. Consito, La tutela amministrativa del migrante involontario – Richiedenti asilo, asilan-
ti e apolidi, Napoli, 2016.

24  Così F. Fracchia, Integrazione, eguaglianza, solidarietà, in Atti del convegno internazionale «Diritti 
dell’immigrazione e diritti dei migranti» (Agrigento, 22-23 maggio 2013), a cura di M. Immordino e C. Celone, 
in Nuove Autonomie, Anno XXII, (2-3), 2013, 229 ss. 

25  Si pensi, tra gli altri, all’ecclesiasticista C. Cardia, Carta dei valori e multiculturalità alla prova della 
Costituzione, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, 12/2008, nonché Id., Laicità, diritti umani, cultura rela-
tivista, ivi, 11/2009. Su questa linea anche V. Baldini, Introduzione: Diritto, pluralismo culturale, Costituzione. 
La prospettiva storico-filosofica quale “precomprensione” per l’interpretazione dei valori costituzionali, in www.dirit-
tifondamentali.it, (1), 2012, 8 s.

26  Per un sintetico richiamo all’intreccio normativo tra diritto interno, Cedu e diritto Ue, si veda Maz-
zamuto, Il civis temporarius e il diritto amministrativo nell’ordinamento multilivello, cit., passim.
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Trattasi di impostazione non sempre condivisa ‒ soprattutto nella dottrina di 
stampo sociologico o comunque di matrice metagiuridica 27 ‒, ma che si sta via via 
diffondendo e che, in effetti, meriterebbe una più attenta e diffusa considerazione. 

Sotto il profilo prettamente giuridico la logica della maggiore responsabi-
lizzazione degli stranieri soggiornanti nel territorio nazionale trae ispirazione, in 
particolare (ma non solo), dall’istituto dell’accordo di integrazione e dalla Carta 
dei valori della cittadinanza e dell’integrazione, in ordine ai quali è necessario dedi-
care una sosta di approfondimento.

Cominciando dall’accordo di integrazione 28, esso è un istituto innestato 
poco più di dieci anni or sono, tra molte polemiche, nel tessuto normativo del 
d.lgs. 25 luglio 1998, n. 286 (t.u. in materia d’immigrazione) e che i migranti ‒ 
di regola ‒ sono tenuti a sottoscrivere al momento del loro ingresso nel territorio 
nazionale, onde ottenere il rilascio del permesso di soggiorno. Tale adempimen-
to costituisce requisito essenziale per assicurare allo straniero il diritto alla perma-
nenza sul territorio nazionale 29. 

Più in particolare, l’accordo consiste nell’impegno, assunto formalmente 
innanzi allo Stato italiano (nella specie, in Questura), ad acquisire determinate 

27  Tra i molti, cfr. E. Gargiulo, Integrazione o esclusione? I meccanismi di selezione dei non cittadini tra 
livello statale e livello locale, in Dir., immigrazione e cittadinanza, XVI, (1), 2014; Id., Discorsi che dividono: dif-
ferenzialismo e attacchi al legame sociale nell’Accordo di integrazione, in Rass. it. sociologia, LIII, (3), luglio-settem-
bre 2012; Id., Dall’inclusione programmata alla selezione degli immigrati: le visioni dell’integrazione nei documenti 
di programmazione del Governo italiano, in Polis, XXVIII, 2 agosto 2014, 221 ss.; M. Russo Spena, V. Carbone 
(a cura di), Il dovere di integrarsi – Cittadinanze oltre il logos multiculturalista, Roma, 2014. 

28  Sull’accordo d’integrazione cfr., ex multis: N. Zorzella, L’accordo di integrazione: ultimo colpo di coda 
di un governo cattivo?, in Dir., immigrazione e cittadinanza, 2011, (4), 58 ss.; E. Dal Canto, Commento all’art. 
1, comma 25, in Commentario al «Pacchetto sicurezza». L. 15 luglio 2009, n. 94, a cura di G. De Francesco, A 
Gargani, D. Manzione, A Pertici, Torino, 2011, 159 ss.; P. Morozzo della Rocca, Entra in vigore l’accordo (sto-
nato) di integrazione, in Gli stranieri, (3), 2011, 7 ss.; M.C. Locchi, L’accordo di integrazione tra lo Stato e lo stra-
niero (art. 4-bis t.u. sull’immigrazione n. 286/98) alla luce dell’analisi comparata e della critica al modello europeo 
di “integrazione forzata”, in Associazione italiana dei costituzionalisti, 2012; F. Biondi Dal Monte, M. Vrenna, 
L’accordo di integrazione ovvero l’integrazione per legge, in E. Rossi, F. Biondi Dal Monte, M. Vrenna (a cura di 
), La governance dell’immigrazione. Diritti, politiche e competenze, Bologna, 2013, 253 ss.; M. Calabrò, L’ammi-
nistrazione di fronte all’immigrato: tra inclusione, esclusione e integrazione, Relazione al Convegno Mondi imma-
ginati. Il concetto di resilienza nella biopolitica, Università degli Studi di Napoli Federico II, settembre 2014; A. 
Giuffrida, L’accordo di integrazione ex art. 4-bis, t.u. immigrazione: luci ed ombre a dieci anni dall’entrata in vigo-
re, in Dir. e proc. amm., 4/2020 (in corso di pubblicazione).

29  L’introduzione dell’accordo di integrazione nell’ordinamento giuridico italiano risale alla l. 15 luglio 
2009, n. 94, che ha innestato nel tessuto normativo del t.u. immigrazione del 1998 un articolo ad hoc (l’art. 
4-bis). La laconica disciplina è stata integrata con d.P.R. 14 settembre 2011, n. 179, recante i contenuti essen-
ziali dell’accordo, e quindi arricchita da tre allegati e da svariate circolari ministeriali: i primi recano lo schema-
tipo dell’accordo d’integrazione, la tabella dei crediti riconoscibili riguardo alla conoscenza della lingua italiana, 
della cultura civica e della vita civile in Italia e la tabella dei crediti decurtabili; le seconde, che introducono linee 
di indirizzo e indicazioni operative per una corretta applicazione a livello locale (cfr. la circolare congiunta del 
Ministro dell’interno e del Ministro per la cooperazione internazionale e l’integrazione n. 21542 del 2 marzo 
2012, nonché quattro circolari del Ministero dell’interno n. 1.583 del 5 marzo 2012, n. 176 del 7 marzo 2012, 
n. 6.831 del 6 novembre 2012 e n. 824 del 10 febbraio 2014).
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conoscenze linguistiche e culturali nonché a svolgere attività aggiuntive, in ogni 
caso sintomatiche della volontà di integrarsi nella società italiana, da accertare 
attraverso un singolare sistema di crediti, la cui perdita comporta la risoluzione 
dell’accordo e la revoca del permesso di soggiorno, con conseguente espulsione 
dal territorio nazionale. Attraverso questa sorta di contratto ‒ rectius: di accordo 
amministrativo 30 ‒ viene dunque imposto ai migranti uno specifico dovere d’inte-
grazione, puntualmente sanzionato, se disatteso 31. 

In sostanza, lo straniero che vanti determinati requisiti – come un adeguato 
livello di conoscenza della lingua italiana e delle regole fondamentali del nostro 
ordinamento giuridico e che aderisca alla Carta dei valori della cittadinanza e 
dell’integrazione (su cui v. infra) – si vede concesso da subito dieci punti di cre-
dito. Al momento del rinnovo del permesso di soggiorno egli può allegare nuovi 
crediti rispetto a quelli iniziali, dichiarando, sotto la propria responsabilità, l’as-
senza di violazioni di norme civili, penali, amministrative e tributarie, l’avvenu-
to superamento di un corso organizzato che attesti il raggiungimento di un livel-
lo adeguato d’integrazione sociale e culturale ed infine la partecipazione alla vita 
economica e sociale della comunità nazionale e locale 32. È altresì previsto l’even-
tuale recupero dei crediti perduti, coinvolgendo lo straniero in attività social-
mente utili, e, per converso, la revoca del permesso di soggiorno e la conseguente 
espulsione, nel caso di azzeramento dei punti iniziali 33.

Il regime giuridico dell’accordo di integrazione non è tuttavia applicabile a 
tutti gli stranieri che facciano ingresso nel nostro territorio. Ne sono infatti esenti 
coloro che si soffermano per un breve lasso di tempo per motivi di turismo oppu-
re i cittadini europei, per i quali è sufficiente una semplice attestazione anagrafi-

30  Sulla querelle intorno alla natura giuridica dell’accordo d’integrazione e alla sua ricostruzione in chia-
ve giuspubblicistica, sia consentito rinviare a Giuffrida, L’accordo di integrazione ex art. 4-bis, t.u. immigrazione: 
luci ed ombre a dieci anni dall’entrata in vigore, cit., con la dottrina ivi richiamata. 

31  Il legislatore ha introdotto nel corpus normativo del t.u. 1998 un inedito sistema di valutazione a pun-
ti del livello di integrazione raggiunto dal cittadino straniero al momento della presentazione della domanda di 
permesso di soggiorno, prendendo a modello numerose esperienze di Stati europei (Germania, Regno Unito, 
Francia, Belgio, Paesi Bassi, Svezia, Danimarca, Finlandia, Estonia, Austria, Spagna e Ungheria) ed extraeuropei 
(Australia e Nuova Zelanda). Trattasi di Paesi che, pur con diverse sfaccettature, adottano veri e propri contratti 
di integrazione, in forza dei quali lo straniero è tenuto ad assumere l’obbligo di conoscere e di rispettare la legge 
e i valori fondamentali nonché di apprendere la lingua della comunità accogliente: siffatti istituti giuridici sono 
spesso accomunati dall’intento di agevolare flussi migratori “di qualità” (così, V. Livi Bacci, Politiche migratorie 
ieri e oggi, in Dir. Lav., 4/2009, 512.).

32  Come la partecipazione a tirocini formativi e di orientamento svolti all’estero, propedeutici all’ingres-
so (art. 23 t.u. 1998), o la sottoscrizione di un contratto di locazione, o l’accensione di un mutuo (All. B, n. 
14), o la scelta del medico dell’Asl di zona (All. B, n. 12), o l’assolvimento dell’obbligo scolastico per i minori. 

33  È disposta la decurtazione dei punti in caso di condanna penale non definitiva, o di illecito ammini-
strativo o tributario, o di misure di sicurezza personale, o la mancata partecipazione ai corsi di educazione civi-
ca. I crediti inizialmente attribuiti invece aumentano se il migrante raggiunge un significativo livello di cono-
scenza della lingua italiana e dell’educazione civica, o consegue titoli di studio, o è impegnato nel volontariato, 
o abbia acquistato un’abitazione.
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ca, potendo beneficiare del regime di libera circolazione introdotto dagli Accordi 
di Schengen, ormai entrati a pieno titolo nell’acquis comunitario con la sottoscri-
zione del trattato di Amsterdam (1997) 34. 

L’obbligo del permesso di soggiorno e della sottoscrizione dell’Accordo gra-
vano pertanto solo sui cittadini di Paesi terzi – ossia non appartenenti all’Unio-
ne europea –, che sono i destinatari predestinati alla rigida disciplina di controllo 
delle frontiere, fissata dalla normativa interna, dagli accordi di Schengen e dalle 
successive fonti europee di attuazione. La rigidità degli ingressi alle frontiere viene 
tuttavia temperata a vantaggio di talune categorie di individui per ragioni umani-
tarie o per alti meriti personali 35. 

Con l’introduzione dell’accordo d’integrazione il legislatore si proponeva 
di forgiare uno strumento operativo teso a favorire l’inclusione dei migranti nella 
nostra comunità nazionale. 

Al riguardo, va osservato che i possibili modelli teorici di integrazione diffu-
si in Europa sono sostanzialmente riconducibili a tre principali tipologie: il model-
lo francese c.d. assimilazionista e culturalista (id est, il cittadino straniero è tenuto 
ad adeguarsi ai comportamenti, ai valori e alla lingua del Paese di accoglienza in 
nome dei principi repubblicani universali, come l’eguaglianza di fronte alla leg-
ge e la laicità dello Stato), il modello anglosassone c.d. multiculturale (di cui esi-
stono diverse varianti, tendente a difendere e a valorizzare le differenze) e infi-
ne il modello germanico c.d. etnico-identitario (fondato sulla presenza temporanea 
dell’immigrato) 36. 

34  Sull’assetto normativo ed amministrativo in materia di sicurezza in ambito europeo, si veda E. Chiti, 
B.G. Mattarella, La sicurezza europea, in Riv trim. dir. pubbl., (2), 2008, 305 ss. Sul rapporto tra diritto pub-
blico e amministrativo di origine interna e diritto amministrativo di fonte ultrastatuale, cfr. S. Battini, La glo-
balizzazione del diritto pubblico, in Riv trim. dir. pubbl., (2), 2006, 325 ss. Sulla necessità di superare il dogma 
«westphaliano» della inscindibilità tra tutela della sicurezza, controllo delle frontiere e competenza esclusiva del-
lo Stato, cfr. M. Savino, La crisi dei confini, in Riv. trim. dir. pubbl., (3), 2016, 739 ss., e G. Napolitano, La crisi 
di legittimazione e di capacità amministrativa dell’Europa, in Riv. trim. dir. pubbl., 2016, 717 ss.

35  Sono così esonerati dalla sottoscrizione dell’accordo di integrazione i minori, anche se entrati clande-
stinamente nel territorio italiano, in quanto titolari di tutti i diritti loro riconosciuti dalla Convenzione di New 
York sui diritti del fanciullo del 1989. È parimenti esonerato dalla sottoscrizione dell’accordo chi sia affetto da 
patologie o disabilità che limitino gravemente l’autosufficienza o causino gravi difficoltà d’apprendimento lin-
guistico e culturale (v. art. 3, comma 8, d.P.R. n. 179/2011). Altrettanto escluse dalla sottoscrizione sono le vit-
time della tratta di persone, di violenza o di grave sfruttamento (l’accordo è sostituito dal programma di assi-
stenza e d’integrazione sociale ex artt. 18 t.u. 1998 e 2, comma 9, d.P.R. n. 179/2011). Rientra tra le deroghe 
per alti meriti personali quella disposta in favore dei ricercatori e lavoratori altamente qualificati, il cui ingresso è 
fortemente agevolato. L’agevolazione è contemplata anche a livello europeo, ex direttiva 2009/50/CE, che pre-
vede un meccanismo accelerato di ammissione al territorio europeo (c.d. «carta blu»). 

36  Il fenomeno dell’immigrazione e del correlato processo di integrazione dello straniero formano ogget-
to di un ampio ventaglio di studi, sotto il profilo antropologico e sociologico e a livello giuridico e politico. Sui 
concetti di inclusione, integrazione, intercultura, multiculturalismo, ecc., cfr. E. Colombo, Le società multicultu-
rali, Roma, 2002; C. Taylor, Multiculturalismo. La politica del riconoscimento, in J. Habermas, C. Taylor (a cura 
di), Multiculturalismo, Milano, 2003, 52 ss.; A. Ferrara, voce Multiculturalismo, in N. Bobbio, N. Matteucci, 
G. Pasquino (a cura di), Dizionario di politica, Torino, 2004, 599 ss.; W. Kimlicka, La cittadinanza multicultu-
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Tali modelli appaiono ancor oggi piuttosto consolidati, sebbene taluni dei 
tradizionali punti di riferimento siano messi in discussione dai più recenti svilup-
pi legislativi. 

In Italia tende a prevalere un modello ibrido, definito interculturale, speri-
mentato vieppiù in ambito educativo e scolastico, il quale si sovrappone a norme 
di chiara matrice assimilazionista, come nel caso del c.d. «Pacchetto Sicurezza» del 
2009 e dei c.d. decreti Salvini (Sicurezza e Immigrazione) del 2018 37.

Sennonché, l’istituto dell’accordo di integrazione, sin dal suo esordio, ha 
suscitato una pletora di polemiche e critiche, finanche sotto il profilo della sua 
legittimità costituzionale 38, e appariva discutibile la sua stessa efficacia quale stru-
mento di gestione (e di contenimento) del fenomeno migratorio, atteso che il 
nostro Paese, ormai da anni, era (ed è) divenuto sempre più multietnico e globa-
lizzato, al pari degli altri Stati del mondo occidentale 39. 

In particolare, uno degli aspetti più discussi della disciplina sull’accordo 
d’integrazione attiene alla circostanza che esso, ribaltando l’impianto generale del 
t.u. immigrazione del 1998, abbia imposto ai migranti, come accennato, un pre-
ciso obbligo di partecipazione attiva al percorso di integrazione, rendendoli diretta-
mente responsabili del proprio destino. 

L’obiettivo del c.d. permesso a punti consiste nel promuovere il consegui-
mento dell’integrazione dello straniero attraverso una più responsabile convivenza 
tra cittadini italiani e stranieri, nel rispetto dei valori sanciti dalla Carta costitu-
zionale e con il reciproco impegno a partecipare alla vita economica, sociale e cul-
turale della società. 

Il processo di integrazione costituisce dunque il frutto di un mutuo impe-
gno delle parti coinvolte in detto percorso: non solo chi accoglie deve farsi cari-
co di sostenere l’onere dell’accoglienza, in virtù del dovere di solidarietà sancito 

rale, Bologna, 1999. Per un’introduzione al concetto giuridico di “integrazione”, cfr. F. Merusi, L’integrazione 
fra legalità comunitaria e legittimità amministrativa nazionale, in Dir. amm., 2009, 50 ss.

37  Cfr., in particolare, il d.l. 4 ottobre 2018, n. 113, conv. in l. 1º dicembre 2018, n. 132. Sulla «tensio-
ne tra una sensibilità costituzionale europea incline al cosmopolitismo e una crescente riscoperta della comunità 
politica nazionale definita su base identitaria», che evidenzia «la duplice natura collettiva e individuale del feno-
meno migratorio», si veda Romeo, Diritti fondamentali e immigrazione, cit.

38  Sui delicati profili di legittimità costituzionale dell’accordo di integrazione, sia nuovamente consenti-
to rinviare, da ultimo, a Giuffrida, L’accordo di integrazione ex art. 4-bis, t.u. immigrazione: luci ed ombre a dieci 
anni dall’entrata in vigore, cit., con l’ampia dottrina ivi richiamata.

39  Sul passaggio del nostro Paese da terra di emigrazione a terra di immigrazione, cfr. C. Bonifazi, L’im-
migrazione straniera in Italia, Bologna, 1998, 73 ss.; O. Casacchia, S. Strozza, Le migrazioni interne e internazio-
nali in Italia dall’Unità ad oggi: un quadro complessivo, in L. Di Comite e A. Paterno (a cura di), Quelli di fuori. 
Dall’emigrazione all’immigrazione: il caso italiano, Milano, 2002, 50 ss.; G. D’Auria, L’immigrazione e l’emigra-
zione, in Tratt. di dir. amm., a cura di S. Cassese, II ed., Dir. amm. spec., Milano, 2003, II, 1063 ss. Per un’a-
nalisi sociologica, cfr. C. Bonifazi, Crescita e stabilizzazione dell’immigrazione straniera in Italia dalla caduta del 
Muro all’allargamento dell’Unione, in G. Ponzini (a cura di), Rapporto sullo Stato sociale in Italia, Roma, 2010; 
Aa.Vv., La nuova immigrazione italiana, in Riv. politiche sociali, 2019, fasc. 2, 7 ss. 
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nell’art. 3 Cost., ma anche chi sia beneficiato (ossia il migrante che entra nel ter-
ritorio italiano) deve in qualche misura contraccambiare il beneficiante (ossia chi 
lo accoglie) e ciò in forza di una sorta di «principio di reciprocità» 40. 

Si avrà modo di ritornare funditus sul punto in sede di conclusioni. Per 
ora è sufficiente chiarire che, attraverso tale adempimento, lo Stato italiano offre 
allo straniero l’opportunità di acquisire gli elementi essenziali di conoscenza del-
la cultura e della lingua italiana, nella consapevolezza che il loro apprendimento 
costituisca non solo un passaggio obbligato per facilitare il processo d’integrazio-
ne nella comunità di accoglienza, ma anche un indicatore del successo del percor-
so migratorio e della capacità dei migranti di inserirsi professionalmente e socialmen-
te nella comunità italiana 41. Quanto richiesto allo straniero rappresenta non solo 
un’opportunità, quanto un vero e proprio impegno da assumere con piena respon-
sabilità e consapevolezza, sì da essere sanzionato nel caso che gli obiettivi minimi 
d’integrazione richiesti non siano raggiunti.

L’impianto complessivo di questo iter procedimentale è stato tuttavia, sin 
da subito, severamente censurato dalla dottrina di gran lunga maggioritaria 42. 

40  Per una trattazione sul principio di responsabilità cfr. il celebre volume di H. Jonas, Il principio di 
responsabilità. Un’etica per la civiltà tecnologica, Torino, 1979, nel quale si evidenzia, fra l’altro, il carico di 
responsabilità che investe le generazioni presenti verso le generazioni future e dunque il sostanziale antagoni-
smo che sovente contrappone il mondo di oggi al mondo di domani, atteso che il problema della responsabilità 
coinvolge non solo la sopravvivenza, ma la stessa dignità dell’esistenza umana. Trattasi di conclusioni traslabi-
li nella complessa tematica afferente alla gestione dei fenomeni migratori: si veda, significativamente, lo spun-
to offerto da Fracchia, Integrazione, eguaglianza, solidarietà, cit., 229 ss., per il quale «i temi dell’integrazione 
hanno a che fare con l’assetto futuro delle nostre società, nel senso che la fisionomia delle generazioni successi-
ve alla nostra dipende anche dalla nostra capacità di gestire oggi i processi di integrazione». Sulla responsabilità 
intergenerazionale, cfr. R. Bifulco, Diritto e generazioni future. Problemi giuridici della responsabilità intergene-
razionale, Milano, 2008. Il punto porta a sfiorare il tema, vastissimo, della rilevanza della morale e dell’etica e, 
in generale, della giustizia del “prodotto” giuridico. Oltre all’ormai classico studio sociologico di J. Habermas, 
Morale Diritto Politica, Torino, 1992, cfr. G. Zagrebelsky, Il diritto mite, Torino, 1992; B. Celano, Come deve 
essere la disciplina costituzionale dei diritti?, in S. Pozzolo (a cura di), La legge e i diritti, Torino, 2002; M. Spa-
siano, Funzione amministrativa e legalità di risultato, Torino, 2003; A. Baldassarre, Miseria del positivismo giuri-
dico, in Aa.Vv., Studi in onore di Gianni Ferrara, Torino, 2005, 201 ss.; S. Civitarese Matteucci, La forma presa 
sul serio. Formalismo pratico, azione amministrativa ed illegalità utile, Torino, 2006; Id., Miseria del positivismo 
giuridico? Giuspositivismo e scienza del diritto pubblico, in Dir. pubblico, (3), 2006, 685ss. 

41  Sul test di conoscenza della lingua italiana, cfr. l’art. 9, comma 2-bis, t.u. 1998, introdotto dalla l. n. 
94/2009; il d.m. 4 giugno 2010 del Ministro dell’interno di concerto col Ministro del MIUR; la circolare 16 
novembre 2010, n. 7589, della Direzione centrale per le politiche dell’immigrazione e dell’asilo. Sugli indiriz-
zi europei in materia di formazione linguistica degli immigrati adulti, cfr. Locchi, L’accordo di integrazione tra 
lo Stato e lo straniero, cit., 4 ss. Per una critica ai test linguistici e culturali quali strumenti per attestare l’esisten-
za di un legame profondo tra individuo e Stato, come condizione necessaria per l’acquisto della cittadinanza, si 
veda Romeo, Diritti fondamentali e immigrazione, cit., e, per un approfondimento, ancora G. Romeo, La citta-
dinanza sociale nell’era del cosmopolitismo: uno studio comparato, Padova, 2011.

42  Per i necessari richiami di riferimento, v. infra.
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Da un canto, si è messa in discussione la stessa nozione di integrazione con-
templata nell’art. 4-bis, t.u. 1998, definizione che peraltro assume una specifica 
valenza giuridica 43. 

Per altro verso, nonostante il richiamo alla Costituzione, si ritiene general-
mente inaccettabile l’imposizione di un processo d’integrazione che preveda la 
sottoscrizione autoritativa di un accordo amministrativo quale condizione neces-
saria per il rilascio del permesso di soggiorno e un sistema articolato di crediti e 
debiti per la valutazione dell’effettivo conseguimento di specifici obiettivi di inte-
grazione, il cui esito negativo, com’è noto, può sfociare nella perdita del permes-
so di soggiorno e nell’espulsione dal territorio nazionale 44. 

Secondo questa ricostruzione, la conoscenza della lingua italiana e la fre-
quenza di corsi di formazione civica costituirebbero non tanto prestazioni ascri-
vibili all’esercizio dei diritti sociali all’istruzione e alla formazione dello stranie-
ro, quanto piuttosto l’adempimento di uno specifico dovere d’integrazione, vol-
to principalmente all’ottenimento di un programmato numero di crediti che lo 
straniero deve conseguire per scongiurare l’espulsione dal territorio nazionale 45.

Si è poi scritto che l’indirizzo politico sotteso all’introduzione dell’accordo 
di integrazione, nel tramutare i diritti sociali – o almeno taluni di essi – in obbli-
ghi a carico dello straniero, finirebbe per mettere in secondo piano le inevitabili 
difficoltà che accompagnano ogni processo d’integrazione 46. Secondo taluno, si 
tratterebbe addirittura di «una sorta di espulsione “a punti” conseguente alla per-

43  Così, tra i molti, Miele, L’accordo di integrazione Stato/immigrati, cit., 466, nonché Zorzella, L’accor-
do di integrazione: ultimo colpo di coda di un governo cattivo?, cit., 64, la quale ultima contesta l’uso difforme del 
termine “integrazione”, da parte del legislatore, rispetto al suo significato etimologico (quale incontro tra più 
elementi) e sociologico (quale incontro tra culture diverse), in base all’assunto che l’art. 4-bis, t.u. 1998, sembra 
legare il concetto d’integrazione ad un percorso di conoscenza che esclude a priori l’adesione effettiva a tale pro-
cesso da parte di chi intenda integrarsi.

44  Contestano con vigore tale intento del legislatore, ex multis: Zorzella, ult. cit., 64; Biondi Dal Monte-
Vrenna, L’accordo di integrazione ovvero l’integrazione per legge, cit., 253 ss.; Gargiulo, Integrazione o esclusione? I 
meccanismi di selezione dei non cittadini tra livello statale e livello locale, 43 ss. e passim.; Calabrò, L’amministra-
zione di fronte all’immigrato: tra inclusione, esclusione e integrazione, cit. Secondo questa chiave di lettura, l’isti-
tuto in esame recherebbe un’evidente antinomia tra il concetto d’integrazione (per sua natura fondato su base 
volontaria) e la determinazione autoritativa del suo percorso, che in sostanza rappresenta la negazione del primo 
(il concetto di coazione, secondo quest’opinione, sarebbe necessariamente antitetico alla nozione d’integrazio-
ne). Si ritiene inaccettabile l’intento del legislatore di configurare il processo d’integrazione non tanto come il 
progressivo e volontario radicamento sul territorio di accoglienza, ma piuttosto (o soltanto) come l’adempimento 
di un vero e proprio obbligo giuridico a carico dello straniero sottoscrittore dell’accordo, obbligo vieppiù pesante-
mente sanzionato in caso di trasgressione.

45  Così, fra gli altri, ancora Biondi Dal Monte-Vrenna, ult. cit., 254. 
46  Sul punto, B. Pezzini, Una questione che interroga l’uguaglianza: i diritti sociali del non-cittadino, in 

Aa.Vv., Lo statuto costituzionale del non cittadino, Atti del XXIV Convegno annuale dell’Associazione italiana 
dei costituzionalisti, Cagliari, 16-17 ottobre 2009, Napoli, 2010, 211 ss., nonché M. D’Alberti, L’Unione euro-
pea e i diritti, in Riv. trim. dir. pubbl, (3), 2016, 761 ss. 
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dita dei crediti dell’accordo di integrazione che lo straniero è ora obbligato a sti-
pulare con lo Stato» 47. 

Il che sembrerebbe significare – almeno di primo acchito – che l’intento 
politico sia stato a suo tempo solo quello di “scaricare” unicamente sulle spalle del-
lo straniero – soggetto normalmente debole e bisognoso di soccorso – la fatica e 
gli oneri del processo d’integrazione, anche perché il legislatore prevede espressa-
mente che tale processo si realizzi solo «con le risorse umane, strumentali e finan-
ziarie disponibili a legislazione vigente, senza nuovi o maggiori oneri per la finan-
za pubblica» (art. 4-bis, comma 3, t.u. 1998), e dunque “a costo zero” (o quasi) 48.

Si è infine sottoposta a critica la stessa scelta di collocare l’art. 4-bis t.u. 1998 
nel Titolo II («Disposizioni sull’ingresso, il soggiorno e l’allontanamento dal ter-
ritorio dello Stato») anziché nel Titolo V («Disposizioni in materia sanitaria, non-
ché di istruzione, alloggio, partecipazione alla vita pubblica e integrazione socia-
le»), in base all’assunto che siffatta “ubicazione” della norma nel corpus del testo 
unico lascerebbe trasparire la finalità di un’ineludibile integrazione dell’immigra-
to, quale requisito essenziale per garantirgli la permanenza nel territorio italiano 49. 

Ciò segnerebbe un profondo mutamento di prospettiva rispetto alla versio-
ne originaria del t.u. del 1998, giacché allora il legislatore affidava unicamente 
allo Stato (e alle regioni e agli enti locali) il compito di promuovere iniziative tese 
a favorire i percorsi di integrazione dei cittadini stranieri, mentre ora l’art. 4-bis 
prescrive espressamente una partecipazione attiva del migrante al proprio percor-
so di integrazione e a responsabilizzarsi in tal senso.

Si tratta di riflessioni critiche, talvolta molto serie, in particolare laddove 
paventano profili di legittimità costituzionale della disciplina de qua. Si ritorne-
rà sul punto in sede di conclusioni. Per ora appare necessario, come accennato, 
dedicare un’altra sosta di approfondimento sulla Carta dei valori della cittadinan-

47  Pezzini, ibidem. Conformemente, A. Pugliotto, «Purché se ne vadano». La tutela giurisdizionale (assen-
te o carente) nei meccanismi di allontanamento dello straniero, in Aa.Vv., Lo statuto costituzionale del non cittadino, 
cit., 390, che intravede nell’accordo d’integrazione la logica del «purché se ne vadano», da correggersi in «pur-
ché non arrivino» (così, Dal Canto, Commento all’art. 1, comma 25, cit., 170). Su questa linea si pone anche 
Mazzamuto, Il civis temporarius e il diritto amministrativo nell’ordinamento multilivello, cit., per il quale «l’inte-
grazione (doverosa) è spesso predicata al fine di evitare la segregazione degli immigrati, dunque prima facie in 
favore di questi ultimi, ma, se si considera quanto possa essere sottile il confine con la prevaricazione della libera 
volontà dell’immigrato di mantenere la propria identità originaria, ci si accorge come dietro tutto questo pos-
sa celarsi un sovraordinato interesse a garantire non tanto l’immigrato quanto la coesione della comunità del-
lo Stato di accoglienza».

48  Per un’incisiva descrizione della posizione di difficoltà e debolezza dei migranti, soprattutto nell’im-
mediatezza dell’approdo nella comunità accogliente, cfr. Calabrò, L’amministrazione di fronte all’immigrato: tra 
inclusione, esclusione e integrazione, cit., 5 ss.

49  Così, Miele, L’accordo di integrazione Stato/immigrati, cit., 466, e Morozzo della Rocca, Entra in vigo-
re l’accordo (stonato) di integrazione, cit., 7 s. 
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za e dell’integrazione, al fine di completare il quadro normativo di riferimento 
sotteso alla copiosa giurisprudenza amministrativa sopra segnalata 50. 

4.	 (segue): Riferimenti alla Carta dei valori della cittadinanza e  
dell’integrazione

Come già chiarito, la sottoscrizione dell’accordo d’integrazione impone 
espressamente al migrante che intende risiedere stabilmente in Italia una parteci-
pazione attiva al proprio percorso di integrazione ed una ben definita responsabi-
lizzazione in tal senso.

Si è altresì anticipato che è stato proprio con l’approvazione della Carta 
dei valori della cittadinanza e dell’integrazione, sottoscritta durante il Governo 
Prodi II con decreto del Ministro dell’interno il 23 aprile 2007 (dunque ante-
cedentemente all’introduzione dell’accordo d’integrazione) 51 che, per la prima 
volta, si è fissato il principio di coinvolgere direttamente lo straniero nel proces-
so d’integrazione, quale attore consapevole e responsabile, capovolgendo così 
l’originaria impostazione del t.u. del 1998 52. 

La Carta è il frutto dell’elaborazione di un Comitato scientifico, composto 
di cinque esperti nominati dal Ministro con d.m. 13 ottobre 2006, previa consul-
tazione delle principali comunità di immigrati e associazioni religiose, con cui si 
è inteso realizzare un nuovo strumento di politica migratoria e di risoluzione del 
complesso fenomeno dell’integrazione. 

Conformemente al decreto istitutivo, il Comitato scientifico era tenuto 
a svolgere i propri lavori «mediante incontri consultivi con componenti della 
Consulta per l’Islam italiano, esponenti delle associazioni ed organizzazioni ope-
ranti nell’ambito delle diverse confessioni religiose e nel mondo delle comunità 
di immigrati nonché, in ragione di specifiche esigenze conoscitive, con rappre-
sentanze di Istituzioni pubbliche e private interessate e con esperti». Il Comita-
to ha così consultato numerose rappresentanze delle comunità religiose ed etni-

50  Sul punto si rimanda in toto ai §§ 1 e 2.
51  Il decreto del Ministro dell’interno 23 aprile 2007, recante la Carta dei valori della cittadinanza e 

dell’integrazione, è pubblicato sulla G.U. 15 giugno 2007, n. 137.
52  Per una disamina della Carta dei valori cfr. S. Ferrari, La Carta dei valori, della cittadinanza e dell’inte-

grazione, in Fondazione ISMU, Iniziative e studi sulla multietnicità, Tredicesimo Rapporto sulle migrazioni, Mila-
no 2007; A. Bordi, La Costituzione italiana informa i principi della Carta dei Valori, in Amministrazione civile, 
agosto-settembre 2007, 32 ss.; N. Colaianni, Una «Carta» post-costituzionale?, in Stato, Chiese e pluralismo con-
fessionale, 4/2007; C. Cardia, Carta dei valori e multiculturalità alla prova della Costituzione, ivi, 12/2008; Gar-
giulo, Dall’inclusione programmata alla selezione degli immigrati: le visioni dell’integrazione nei documenti di pro-
grammazione del Governo italiano, cit., 244 ss.
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che, unitamente a delegazioni di sindacati e di associazioni impegnate nel mondo 
dell’immigrazione e delle istituzioni.

Traendo spunto dai principi e dai valori espressi dalla Costituzione italiana 
e da svariate Carte europee e internazionali di tutela dei diritti umani, la Carta dei 
valori enuclea, secondo le sue stesse parole, «i princìpi ispiratori dell’ordinamento 
e della società italiana nell’accoglienza e regolazione del fenomeno migratorio in 
un quadro di pluralismo culturale e religioso» attraverso un articolato distribuito 
in sette sezioni che richiamano svariati valori e princìpi fondamentali dell’ordina-
mento costituzionale italiano, come la dignità della persona e i diritti inviolabili 
(artt. 1-5), i diritti sociali (artt. 6-10), i diritti della famiglia (artt. 16-19), la laici-
tà e la libertà religiosa (artt. 20-26) e gli impegni internazionali dell’Italia contro 
la guerra e il terrorismo (artt. 27-29).

Tuttavia, come riportato nella Relazione di accompagnamento alla Car-
ta dei valori, durante i lavori preparatori non mancarono le voci scettiche sulla 
necessità di elaborare tale documento. 

Le perplessità furono principalmente sollevate dai rappresentanti di talune 
associazioni islamiche e organizzazioni italiane (confessionali e non) in base all’as-
sunto che già la Costituzione italiana e le Carte fondative dell’Unione Europea 
contemplano l’enunciazione di principi e valori, rendendo così superflua una loro 
rielaborazione in altro documento 53. 

Pur venendo meno gran parte di queste perplessità, si è però preso atto del-
la contrarietà espressa dall’Unione delle comunità e organizzazioni islamiche in 
Italia (UCOII) su taluni contenuti della Carta dei valori (quali i richiami al prin-
cipio di eguaglianza tra uomo e donna, alla poligamia, al burqa), tant’è che l’or-
ganizzazione ha infine deciso di non aderirvi.

Ad ogni modo, sotto un profilo strettamente giuridico, è necessario preci-
sare che la Carta – di cui esistono traduzioni ufficiali in lingua inglese, francese, 
spagnola, araba, cinese, russa, romena e tedesca – all’epoca della sua introduzione 
(2007) era priva di qualsiasi forza normativa, rivestendo soltanto «valore di diret-
tiva generale per l’Amministrazione dell’interno» 54.

53  In verità, la necessità di formulare una Carta dei valori ha cominciato ad emergere soprattutto quan-
do furono sempre più evidenti le tensioni tra gli esponenti del c.d. Islam moderato ed autorevoli rappresen-
tanti di un Islam più fondamentalista. L’occasione all’origine dell’iniziativa del Ministro dell’interno di redi-
gere una Carta dei valori si presentò nell’agosto del 2006, allorché l’Unione delle comunità e organizzazioni 
islamiche in Italia (UCOII) pubblicò su alcuni quotidiani un manifesto nel quale si assimilava Israele al nazi-
smo, arrivando persino a negare l’unicità della Shoà. Furono così inevitabili le reazioni risentite nell’opinione 
pubblica italiana e da parte dello stesso Ministro dell’interno, che giudicò tale documento come «potenzial-
mente produttivo di ostilità e di intolleranza nei confronti della comunità ebraica» (Cardia, Carta dei valori e 
multiculturalità alla prova della Costituzione, cit., 2, nt. 4). Sull’episodio, si rinvia a Ucoii, inserzioni sui giornali 
contro Israele. Amato convoca la consulta islamica, in la Repubblica.it, 21 agosto 2006.

54  Così si esprime più volte il sito ufficiale del Ministero dell’interno. Nel decreto ministeriale di adozio-
ne della Carta si prevede inoltre che «Il Ministero dell’interno, nell’esercizio delle proprie attribuzioni, si ispira 
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Nonostante tale limite applicativo, il documento ha acceso un anima-
to dibattito, suscitando opinioni spesso contrapposte, soprattutto in merito alla 
valenza da attribuire al concetto di integrazione.

Forti discussioni e polemiche ha suscitato, in particolare, il richiamo alle c.d. 
radici giudaico-cristiane (v. Preambolo della Carta). Se, per un verso ‒ si è soste-
nuto ‒ la Carta proclama che la dimensione culturale e valoriale della civiltà greco-
romana e delle tradizioni ebraica e cristiana ha favorito nel corso della Storia euro-
pea lo sviluppo della modernità e dei principi di libertà e di giustizia, per altro ver-
so, siffatto richiamo costituirebbe il segnale di una svolta culturalista delle politiche 
di integrazione italiane e pertanto uno degli elementi più critici del documento, 
tanto da intravedere una sorta di attentato alla stessa laicità dello Stato italiano 55. 

Ma, a prescindere da tali letture, non di rado indotte da pregiudizi ideologi-
ci e/o politici, e nonostante gli scarsi effetti concreti prodotti dalla Carta, non se 
ne può sottacere la rilevanza dal punto di vista ricostruttivo, specialmente laddo-
ve introduce un nuovo modello d’integrazione teso a fondare le relazioni sociali tra 
cittadini italiani e nuovi arrivati come essenzialmente gravitanti attorno alla cultu-
ra e ai valori autoctoni sopra richiamati, fra cui spiccano la dignità della persona, i 
principi di libertà e di eguaglianza (e l’eguaglianza tra uomo e donna), la solidarie-
tà, la libertà religiosa e, in generale, la laicità dello Stato italiano 56. 

Ebbene, in questo contesto l’accordo d’integrazione costituisce un ulterio-
re salto in avanti, finanche rispetto agli obiettivi prefigurati dai sottoscrittori della 
Carta: quest’ultima, infatti, pur beneficiando del diffuso sostegno dei rappresen-
tanti di diverse religioni quanto ai principi e ai valori ivi enunciati (ritenuti preesi-
stenti nella nostra comunità e, pertanto, riconosciuti dalla Costituzione italiana), 
al momento della sua formulazione era concepita non già come documento vinco-
lante per i migranti, ma quale mera linea di indirizzo rivolta al Ministero dell’in-
terno per accompagnare il cittadino straniero – che spontaneamente lo desiderasse 
– nell’iter di acquisto della cittadinanza italiana 57. 

L’accordo d’integrazione si spinge ben oltre, giacché attribuisce alla Carta 
dei valori un vero e proprio carattere cogente. E in effetti, nel subordinare la rego-
larità del soggiorno alla contestuale sottoscrizione della Carta e all’accettazione di 
un percorso di conoscenza degli elementi fondanti la vita civile in Italia, l’accor-

alla Carta dei valori della cittadinanza e dell’integrazione» (art. 1, comma 1) e «orienta le relazioni con le comu-
nità degli immigrati e religiose al comune rispetto dei principi della Carta dei valori, nella prospettiva dell’inte-
grazione e della coesione sociale» (art. 1, comma 2).

55  Così, E. Gargiulo, Integrazione o esclusione? I meccanismi di selezione dei non cittadini tra livello statale 
e livello locale, in Dir., immigr. e cittadinanza, 41 ss., spec. 44, nt. 6.

56  Per una valutazione in positivo della Carta, oltre a Cardia, loc. cit., si veda Baldini, Introduzione: Diritto, 
pluralismo culturale, Costituzione. La prospettiva storico-filosofica quale “precomprensione” per l’interpretazione dei 
valori costituzionali, cit. 

57  Cfr. Miele, L’accordo di integrazione Stato/immigrati, cit., 466 s.
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do finisce per imporre allo straniero la condivisione del nostro sistema valoriale 
minimo, e ciò tanto se egli sia intenzionato all’acquisto della cittadinanza, quan-
to se sia semplicemente interessato a soggiornare (anche solo temporaneamente) 
nel territorio dello Stato 58.

La disciplina dell’accordo d’integrazione manifesterebbe dunque una svol-
ta “culturalista” nella politica migratoria del nostro Paese, confermando l’adesio-
ne alla c.d. «civic integration» 59, ossia ad una visione dell’integrazione – da tempo 
in auge in svariati Paesi europei ed extraeuropei – secondo la quale il superamento 
di corsi di lingua e/o di orientamento civico deve costituire una condizione neces-
saria per l’ottenimento del permesso di soggiorno e per l’accesso ad alcune presta-
zioni sociali, convertendo il processo d’integrazione in un vero e proprio obbligo a 
carico del migrante. 

Ed è proprio questa finalità sottesa all’accordo d’integrazione e che costituisce 
l’ostacolo principale ad un più diffuso accoglimento della disciplina de qua, di cui si 
percepisce soltanto l’eco della «questione sicurezza», quale obiettivo/manifesto del-
le novelle legislative dell’ultimo Governo di centro-destra 60 nonché la scelta di con-
vogliare il percorso d’integrazione entro fasi rigide e predeterminate. 

Nonostante tali premesse, il modello di processo d’integrazione che scaturi-
sce dalla Carta dei valori non approda, come si potrebbe pensare, ad una prospet-
tiva interculturale ‒ in sé fortemente critica nei confronti tanto della logica assimi-
lazionista pura alla francese, quanto del multiculturalismo di stampo anglosasso-
ne 61 ‒, ma rimane ancorata ad una logica, al contempo, assimilazionista e cultu-
ralista; e ciò costituisce la critica che più frequentemente le viene rivolta 62. 

Riservando in sede di conclusioni talune valutazioni sui contenuti della Car-
ta dei valori, per ora è sufficiente ribadire ‒ al di là delle forti opposizioni che essa 
ha suscitato, sovente in ambito non squisitamente giuridico 63 ‒ che, a giudizio 
di chi scrive, il punto di forza della Carta si ritrova proprio nella tanto contesta-

58  Per una disamina di questo passaggio evolutivo del legislatore, cfr. Loprieno, L’evoluzione normativa 
della condizione giuridica dello straniero in Italia, cit.

59  Sulla c.d. civic integration, si veda Gargiulo, Dall’inclusione programmata alla selezione degli immigrati: 
le visioni dell’integrazione nei documenti di programmazione del Governo italiano, cit., 225 ss.

60  Così, Biondi Dal Monte-Vrenna, L’accordo di integrazione ovvero l’integrazione per legge, cit., 255.
61  Secondo Consorti, Pluralismo religioso: reazione giuridica multiculturalista e proposta intercultura-

le, cit., 6 s. e 15 ss., l’approccio multiculturalista considera le culture «come fenomeni semplici, consolidati 
in insiemi stabili» e propende verso «una coesistenza tra gruppi che immagina il passaggio dall’uno all’altro 
come un’eccezione». Il modello giuridico interculturale «guarda al meticciato – alla contaminazione cultura-
le – come una realtà accettabile e non come uno scandalo senza riparo». Sull’interculturalismo, cfr. M. Ricca, 
Oltre Babele – Codici per una democrazia interculturale, Bari, 2008; C. Cardia, Immigrazione e multiculturali-
tà, in Iustitia, 2011, 27 ss.; P. Consorti, Conflitti, mediazione e diritto interculturale, Pisa, 2013.

62  La dottrina contraria alla Carta dei valori è infatti ancorata su posizioni fortemente interculturaliste: 
così, ex multis, i surrichiamati contributi di Calabrò, Consorti e Gargiulo. 

63  Sul punto, Gargiulo, Discorsi che dividono: differenzialismo e attacchi al legame sociale nell’accordo di 
integrazione, cit., 518.
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ta “filosofia di fondo” di introdurre nel processo di integrazione profili di mag-
gior responsabilizzazione (anche) a carico dell’immigrato, anche accentuando il 
nucleo forte del nostro sistema valoriale. 

5.	 Il rinnovo del permesso di soggiorno UE quale “premio” per l’integrazione 
dello straniero nella prospettiva di una solidarietà biunivoca

I. La letteratura non giuridica definisce efficacemente la crisi esistenziale 
che si accompagna ai processi migratori come il «dramma della doppia assenza» 64, 
espressione efficacemente coniata per mettere in evidenza la complessa situazio-
ne in cui spesso si trova a vivere l’emigrato-immigrato: da un lato, perché è con-
siderato dalla comunità d’origine come una sorta di “traditore” per averla abban-
donata; dall’altro, perché è ben difficile che riesca ad integrarsi completamente 
nel Paese di destinazione. La sua è dunque una posizione ambigua: non del tut-
to assente dov’è assente e non pienamente presente dov’è presente. E il suo essere 
“senza luogo” o “fuori luogo” lo priva, più di altri, del «diritto di avere diritti» 65, 
essendo «più esposto a ingiustizie, discriminazioni e, in ultima analisi, a lasciarsi 
attrarre da isolamento e illegalità» 66. La posizione di doppia assenza può quindi 
ripercuotersi negativamente non solo sui migranti, ma anche sulla stessa comu-
nità che li accoglie.

Nelle contemporanee società multietniche viene perciò sempre più avvertita 
la necessità di ricercare una soluzione all’annosa questione dell’integrazione degli 
stranieri, tesa alla ricerca di un modo che assicuri un’accoglienza dignitosa e, al 
contempo, un’efficace integrazione. Ciò non solo per indubbie ragioni di solida-
rietà (imposte in primis dall’art. 2 Cost., interamente dedicato all’uomo in quan-
to tale e dunque anche allo straniero), ma vieppiù sulla scorta di valutazioni squi-
sitamente utilitaristiche giacché una piena integrazione delle comunità immigra-
te assicurerebbe una significativa riduzione delle situazioni di marginalità sociale 
che sovente accompagnano l’esistenza dei “nuovi arrivati” 67.

Ebbene, l’accordo d’integrazione, pur con tutti i suoi limiti, offre una defi-
nizione giuridica (peraltro la prima in tal senso) di integrazione e una impostazio-

64  Cfr. A. Sayab, La doppia assenza. Dalle illusioni dell’emigrato alle sofferenze dell’immigrato, Milano, 
2002.

65  L’espressione «diritto ad avere diritti», risalente a H. Arendt, Le origini del totalitarismo, Milano, 
1999, 404 (The Origins of Totalitarianism, Schcken Books, 1951), è stata successivamente ripresa da S. Rodotà, 
Il diritto ad avere diritti, Roma-Bari, 2013.

66  Così, D. Fiumicelli, Spunti di riflessione in tema di cittadinanza: l’azione di integrazione degli stranieri 
extracomunitari tra profili comparatistici, progetti in discussione e best practices, in Costituzionalismo.it, (3), 2013.

67  Cfr. L. Manconi, V. Brinis, Accogliamoli tutti. Una ragionevole proposta per salvare l’Italia, gli italia-
ni e gli immigrati, Milano, 2013. 
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ne di fondo che – ad avviso di chi scrive – contengono entrambi elementi di inte-
resse perché contribuiscono, in qualche misura, ad arricchire il dibattito attorno 
all’individuazione dei presupposti necessari per includere e integrare un soggetto 
in una comunità a lui estranea. 

Premesso che è còmpito di ogni ordinamento (di cui la comunità includen-
te è espressione) individuare siffatti presupposti a livello generale, è in effetti pos-
sibile – e, a ben vedere, anche ragionevole – che il legislatore imponga al migran-
te, che intende integrarsi nella società di approdo, la sopportazione di sacrifici di 
natura economica e la compressione di valori in cui crede, qualora, come talvol-
ta accade, accoglienti e accolti siano portatori di differenti orientamenti religio-
si, morali e filosofici. 

Nelle complesse dinamiche sociali che vedono contrapposti i nuovi arriva-
ti ai cittadini autoctoni è infatti difficile sottrarsi dall’applicazione di una sorta 
di principio di “reciprocità” in virtù del quale chi è beneficiato (chi entra) deb-
ba in qualche misura contraccambiare il beneficiante (chi accoglie), riconoscen-
dosi beneficiato. 

Per inciso, l’espressione «principio di reciprocità» viene qui utilizzata in sen-
so filosofico e antropologico e richiama la c.d. etica della reciprocità, in base alla 
quale nei rapporti intersoggettivi deve sussistere una “giusta” complementarità 
sicché il diritto di ciascuno necessariamente coesiste con il dovere dell’altro. 

A tale etica si ispirano le c.d. regole d’oro, ben presenti nella filosofia dell’an-
tica Grecia e nelle principali religioni (ebraismo, cristianesimo, buddismo, con-
fucianesimo e islam) e che si esprimono in aforismi del tipo: «Fai agli altri quel-
lo che vorresti che fosse fatto a te» e «Non fare agli altri quello che non vorresti 
fosse fatto a te» (precetto quest’ultimo meno esigente del primo e perciò definito 
anche “regola d’argento”). 

La reciprocità ‒ felice sintesi tra libertà e uguaglianza ‒ costituisce il fon-
damento per ogni convivenza pacifica e per l’affermazione del senso di giustizia 
e dignità della persona; non a caso, su di essa affonda le proprie radici la moderna 
ricostruzione dogmatica dei diritti umani. 

Nel tentativo di impostare un corretto dialogo interreligioso – quanto mai 
necessario nei processi di integrazione –, si è plasmata una sorta di «etica mon-
diale», consistente in un sistema di precetti, tratti dalle principali confessioni religio-
se, che si riconnettono ad esigenze fondamentali, come la tutela dei diritti uma-
ni, la solidarietà, la cultura della tolleranza, la realizzazione di un giusto ordine 
economico, la lotta alla fame nel mondo, la libertà dell’uomo dall’oppressione, la 
ricerca della pace e lo sviluppo sostenibile. Significativa al riguardo è la Dichiara-
zione per un’etica mondiale (Chicago, 28 agosto-4 settembre 1993), approvata 
con ampia partecipazione di delegati di svariate confessioni religiose e che costi-
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tuisce il corrispettivo etico della Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo 
del 1948 68. 

Fra l’altro, l’esigenza di “contraccambiare” la società accogliente emerge poi 
in tutto il suo vigore allorquando è necessario affrontare il tema gravoso della 
ripartizione dei costi del processo di inclusione/integrazione, ad oggi in massima 
parte sbilanciato a sfavore di chi accolga e a vantaggio di chi sia accolto 69.

E allora, se, com’è vero, il complesso processo di integrazione impone di 
necessità sacrifici e costi (economici, sociali e valoriali), appare vieppiù ragione-
vole domandarsi se sia proprio ineludibile, dal punto di vista squisitamente giuri-
dico, che gli stessi debbano essere sopportati (esclusivamente o in misura prepon-
derante) da una sola delle parti coinvolte nel processo. O se, al contrario, non sus-
sistano margini affinché entrambe le parti si accollino l’onere di un tale percorso, 
chiedendo così anche al migrante di concorrere – in una qualche misura e con le 
più svariate modalità – a sostenerne il carico economico e a rendersi disponibile a 
sacrificare parte della propria sfera valoriale, qualora entri in conflitto con quella 
propria della società accogliente. 

Il tema (vastissimo) della compatibilità dei valori della società accogliente e 
di chi sia accolto è peraltro ricco di ulteriori implicazioni. 

Come puntualmente precisato 70, è infatti possibile che le persone integra-
te siano poi chiamate a svolgere attività di interesse generale – come nella scuo-
la, nella sanità, ma anche nelle forze armate o di polizia – il cui esercizio potreb-
be implicare l’assunzione di scelte valoriali. Deve pertanto costituire una costante 
preoccupazione dello Stato assicurare che in tali ambiti “critici” operino soggetti 
non ideologicamente orientati, portatori di offerte “di parte” incompatibili con 
l’assetto valoriale della nostra comunità e consacrato nei princìpi e nelle norme 
costituzionali, ma anche internazionali ed europee 71. 

68  Sul tema, si veda H. Küng, Religioni mondiali, pace mondiale, etica mondiale, Brescia, 2004.
69  Il tema dei costi legati alla gestione dei flussi migratori e dei processi d’integrazione dei migranti è 

quantomai complesso e foriero di discussioni animate, specialmente in ordine all’effettivo carico sulla comuni-
tà accogliente: cfr. Idos e Unar, Immigrazione – Dossier statistico 2013 – Dalle discriminazioni ai diritti, Roma, 
novembre 2013; T. Hatton, Perché l’Europa deve cambiare politica sui rifugiati, in Lavoce.info, 05/2016; E. Di 
Pasquale, A. Stuppini, C. Tronchin, Quanto costa accogliere i rifugiati, ivi, 07/2016.

70  Così, Fracchia, Integrazione, eguaglianza, solidarietà, cit., 231 s.
71  Sulla centralità dei valori etico-sociali e dei diritti della persona nella Costituzione italiana e sulla uni-

versalità dei principi di laicità e di libertà religiosa e della conseguente necessità di affermare il dialogo interreli-
gioso nei processi di integrazione degli stranieri nonché sui concetti di laicità e laicismo, oltre agli scritti di Car-
dia, già richiamati, cfr. ex multis: C. Cardia, voce Stato laico, in Enc. dir., XLIII, Milano, 1990, 875 ss.; N. Mor-
ra, voce Laicismo, in Noviss. Dig. it, vol. IX, Torino, 1963, 437 ss. Per una riflessione sugli intrecci tra religione 
e democrazia, laica e pluralista, cfr. G.E. Rusconi, Possiamo fare a meno di una religione civile?, Roma-Bari, 1999; 
G. Dalla Torre, Lessico della laicità, Milano, 2003; S. Ceccanti, Laicità e istituzioni democratiche, in G. Bonio-
lo (a cura di), Laicità. Una geografia delle nostre radici, Torino, 2006, 27 ss.; G. Casuscelli, Le laicità e le demo-
crazie: la laicità della “Repubblica democratica” secondo la Costituzione italiana, in Quad. dir. pol. eccl., (1), 2007, 
169 ss.; C. Cardia, Le sfide della laicità. Etica, multiculturalismo, islam, Milano, 2007. Sul principio supremo 
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Le iniziative assunte a livello istituzionale e amministrativo per scongiurare 
tale eventualità sono invero molteplici. Si pensi alle proposte, più volte discusse 
a livello istituzionale, dirette alla formazione degli imam delle moschee e all’ac-
quisizione da parte loro dei princìpi e del sistema valoriale del nostro ordinamen-
to costituzionale, ormai divenuti una posta strategica nel processo d’integrazio-
ne delle comunità musulmane in Europa 72. Analoghe considerazioni potrebbe-
ro estendersi all’esercizio della professione medica 73 o di insegnante negli istituti 
scolastici statali 74. 

Sempre ragionando in termini strettamente giuridici, è perciò necessario rin-
tracciare un ragionevole bilanciamento tra eventuali opposte posizioni “valoriali”, 
anche perché queste spesso tendono ad acuirsi non solo in presenza di contrap-
posti orientamenti religiosi, morali e filosofici tra chi accolga e chi sia accolto, ma 
soprattutto qualora, come nei tempi odierni, esistano ampie sacche di povertà nel-
la società accogliente che non ricevono analoghe attenzioni da parte dello Stato. 

L’idea di richiedere a chi aspiri ad essere integrato l’impegno a rispettare 
taluni valori e, al contempo, di farsi carico – in varia misura e con le forme più 
disparate, lasciate al libero apprezzamento del legislatore – di parte dei costi legati 
al suo processo d’integrazione (idea che emerge in modo prorompente nella disci-
plina dell’accordo d’integrazione) non è in effetti da censurare a priori: appare, 

di laicità dello Stato, nella rilettura della celebre Corte cost. 12 aprile 1989, n. 203 (v. anche Corte cost., nn. 
259/1990; 13/1991; 421/1993, ecc.), cfr. C. Rolla (a cura di), Libertà religiosa e laicità. Profili di diritto costitu-
zionale, Napoli, 2009; N. Colaianni, La fine del confessionismo e la laicità dello Stato (il ruolo della Corte costitu-
zionale e della dottrina), in Politica del diritto, (1), 2009, 45 ss.

72  Durante la XVI legislatura furono presentate in Parlamento talune proposte di legge per l’istituzione 
di un albo o registro degli imam destinati ad operare in Italia. Il parere su Imam e formazione, a suo tempo 
redatto dal Comitato per l’Islam Italiano, in http://briguglio.asgi.it/immigrazione-e-asilo/2011/giugno/par-comit-
islam-imam.pdf, dopo un’efficace descrizione del ruolo degli imam nelle comunità islamiche, ha messo in luce 
la necessità di «favorire la presenza di imam capaci sia di orientare i fedeli alla pietà spirituale sia al senso di 
responsabilità nei confronti della società in cui vivono, preservando la comunità da influenze fondamentaliste 
e garantendo al luogo di culto, centro della vita comunitaria, un carattere di massima trasparenza e dignità». 
Sulla medesima linea si poneva anche l’iniziativa del comune di Milano di istituire un’Accademia di formazione 
per imam e studiosi dell’Islam, sulla base di una proposta formulata da Y. Pallavicini, vicepresidente del Coreis 
(Comunità religiosa islamica italiana) con dichiarato approccio interreligioso. Durante la successiva XVII 
legislatura venne presentato il progetto di legge n. 2976 (Garnero Santanché) per l’«Istituzione del Registro 
pubblico delle moschee e dell’Albo nazionale degli imam», che ha tuttavia suscitato svariati rilievi critici in sede 
di dibattito parlamentare (si veda, al riguardo, la discussione generale tenutasi in data 27 novembre 2017). Sul 
concetto di «ministro di culto», rientrante nel nostro bagaglio istituzionale (e culturale) e nel pregresso monismo 
culturale cristiano italiano, cfr. V. Tozzi, Le moschee e i ministri di culto, in Studi in onore di P. Pellegrino, a cura 
di V. Turchi, M.L. Tacelli, Napoli, 2010, 474, e A. Bettetini, Alla ricerca del “ministro di culto”. Presente e futuro 
di una qualifica nella società multireligiosa, in Quad. di dir. e pol. eccl., 2000, (I), 260).

73  Sul punto, cfr. F. Iacobellis, La bioetica islamica, tra medioevo e modernità, in C. Cardia, G. dalla Tor-
re (a cura di), Le comunità islamiche in Italia. Identità e forme giuridiche, Torino, 2015, 507 ss.

74  È il caso dell’insegnante islamica che indossi il velo o il burka durante le lezioni o che si assenti per l’e-
sercizio della preghiera nelle ore comandate: sul punto, S. Testa Bappenheim, Accordo tra libera città anseatica 
di Amburgo e comunità islamiche locali. Un prototipo per la Germania, una prospettiva per altri Paesi?, in Le comu-
nità islamiche in Italia. Identità e forme giuridiche, cit., 533 ss.
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infatti, ragionevole richiedere a chi aspiri ad essere integrato, non già di rinnega-
re in toto il proprio sistema valoriale, ma quantomeno di assumere formalmente 
l’impegno di rispettare i valori essenziali su cui si fonda la comunità che lo ospita 
ed accoglie, atteso che siffatta richiesta è essenzialmente finalizzata alla ricerca di 
una comune e accettabile forma di convivenza 75. 

D’altro canto, non di rado gli individui «preferiscono cedere spazi di libertà 
pur di ottenere garanzie di inclusione, di rispetto e di riconoscimento come mem-
bri di un gruppo» 76, sino a rendersi disponibili ad accettare e a condividere quan-
tomeno «una sorta di base minima comune» 77 di valori della comunità di acco-
glienza: il che è la premessa necessaria per gettare le basi per una pacifica conviven-
za. Non di rado, infatti, i “nuovi arrivati” decidono di lasciarsi alle spalle la terra 
d’origine e finanche la propria cultura nella convinzione che il proprio successo (e, 
di riflesso, quello dei propri figli) dipenderà soprattutto dalla capacità di raggiun-
gere un buon livello d’integrazione nella società che li accoglie. Essi sono quindi 
propensi, o anche ben disponibili, a rinunciare a taluni diritti espressivi della pro-
pria identità culturale se ciò li agevola nell’inclusione nella società di accoglienza. 
D’altro canto, non può negarsi che le possibilità di successo nel percorso d’inte-
grazione si accrescano nella misura in cui il Paese che li accoglie si dimostri favore-
vole a tutelare e a valorizzare le culture d’origine dei migranti, sempre che queste 
non confliggano con i valori essenziali della cultura dominante 78.

Tale «base minima comune» di valori della comunità di accoglienza consiste 
– a nostro avviso – nell’accettazione dei diritti fondamentali dell’uomo e nei valo-
ri espressi nelle dichiarazioni e nei documenti formulati in sede internazionale, 
europea e nella nostra Carta costituzionale, i quali rappresentano nel loro com-
plesso i capisaldi valoriali della nostra civiltà. La loro incondizionata accettazio-
ne deve poter costituire il minimum necessario richiesto dal nostro Stato (e dalla 

75  La materia assume piena rilevanza con riferimento all’esercizio della libertà religiosa e di espressio-
ne, che, per taluni temi, le comunità islamiche tendono a comprimere, talvolta in misura notevole: si pensi alla 
drammatica condizione – non sufficientemente discussa, anche attraverso i mezzi di informazione – degli apo-
stati, ossia di coloro che abiurino l’Islam in favore di altro credo o per professione di ateismo, ipotesi che in 
diversi Stati islamici costituisce fattispecie di reato, sovente punita in misura assai grave.

76  Fracchia, Integrazione, eguaglianza, solidarietà, cit., 232.
77  Ibidem.
78  Significativa al riguardo è Cass. pen., sez. I, 31 marzo 2017, n. 24084, che ha statuito che la libertà 

religiosa garantita dall’art. 19 Cost. incontra i limiti stabiliti dalla legislazione in vista della tutela di altre esigen-
ze, tra cui quelle della pacifica convivenza e della sicurezza, di ordine pubblico, sicché nessun credo religioso può 
legittimare il porto in luogo pubblico di armi o di oggetti atti ad offendere: la Corte ha confermato la condanna 
per il reato di porto abusivo di oggetti atti ad offendere (un coltello indossato nella cintura), giustificato come 
azione conforme ai precetti della religione sikh. Su questa rilevante pronuncia, cfr ex multis: G. Tucci, Immigra-
ti e diritti inviolabili, in Giur. it., 2017, 1957 ss.; A. Licastro, La «sfida» del kirpan ai «valori occidentali» nelle 
reazioni della dottrina alla pronunzia della cassazione penale, sez. I, 15 maggio 2017, n. 24084, in Quaderni dir. e 
pol. eccl., 2017, 983 ss.; A. Marchese, Libertà religiosa e diritto all’identità culturale: profili civilistici, ivi, 1009 ss.; 
C. Del Frate, Il Kirpan, pugnale sacro dei Sikh che dal 2009 divide politica e giustizia, in corriere.it, 15.05.2017.
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nostra comunità) ai migranti che intendano soggiornare nel nostro Paese, anche 
se ciò – lo si ripete – possa costare il sacrificio di parte del proprio sistema di valo-
ri, qualora questi non corrispondano (in tutto o in parte) ai valori della comuni-
tà accogliente 79. 

Sotto questo profilo, appaiono condivisibili le ragioni sottintese all’appro-
vazione della Carta dei valori della cittadinanza e dell’integrazione – che, com’è 
noto, costituisce il fulcro del processo integrativo messo in moto dall’accordo d’in-
tegrazione –, nella quale si chiarisce, sin dal suo esordio, che è essenziale obiettivo 
«enucleare i valori e i princìpi validi per tutti coloro che desiderano risiedere sta-
bilmente in Italia, di qualsiasi gruppo o comunità facciano parte, di natura cultu-
rale, etnica o religiosa».

Come si è rammentato, la Carta dei valori nasce da un acceso dibattito svi-
luppatosi nell’ambito della Consulta per l’islam italiano 80 con l’idea di dar vita ad 
un documento ufficiale a seguito di una improvvida dichiarazione di un esponen-
te dell’Unione delle comunità ed organizzazioni islamiche in Italia (UCOOII), il 
quale negava l’irripetibilità dell’Olocausto. L’allora Ministro dell’interno, Giulia-
no Amato, reagì a tale presa di posizione avanzando la proposta di formulare un 
testo in cui si enucleassero i principi irrinunciabili (dunque non negoziabili) del 
nostro sistema costituzionale, onde intraprendere un fattivo dialogo con chi aves-
se inteso stabilirsi in Italia. 

Emblematiche al riguardo sono le enunciazioni della Carta sul ruolo e i 
diritti delle donne, sulla struttura monogamica del matrimonio e sulla libertà 
matrimoniale (artt. 17 e 18), sulla laicità dello Stato, sulla libertà religiosa e il dia-
logo interreligioso e interculturale (artt. 21 e 22) e sulla libertà di abbigliamento 
della persona (si ritengono inaccettabili «forme di vestiario che coprono il volto 
perché ciò impedisce il riconoscimento della persona e la ostacola nell´entrare in 
rapporto con gli altri»: art. 26).

Nonostante il monito fosse principalmente indirizzato alle comunità isla-
miche, la Carta fu sottoposta all’attenzione di tutte le confessioni religiose per 
poi essere inviata alle ambasciate e ai consolati dei Paesi terzi interessati; inoltre, 
come ricordato, su di essa si fonda il giuramento all’atto della concessione della 
cittadinanza italiana. 

Come già evidenziato, l’accentuazione “culturalista” della Carta dei valori 
– e del successivo accordo di integrazione – è stata (ed è tuttora) oggetto di cri-
tiche animate, soprattutto da parte di chi muove da una prospettiva intercultu-
ralista: da taluni si ritiene infatti inaccettabile la logica, sottesa a tali documenti, 

79  Per una riflessione sulla costante oscillazione, tipica del nostro ordinamento, tra favor per gli immi-
grati e ragioni della sovranità, nonché sulla scarsa efficacia degli strumenti nazionali di governo dei flussi migra-
tori, si veda Mazzamuto, Il civis temporarius e il diritto amministrativo nell’ordinamento multilivello, cit., passim.

80  Sull’istituzione di quest’organo si veda il d.m. interno 10 settembre 2005.
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secondo cui chi decide di andare incontro all’altro, anziché limitarsi a presentare 
se stesso, intende chiarire da subito su quali basi sia disposto a praticare l’incon-
tro, ponendo così in primo piano i princìpi ritenuti irrinunciabili o, come suol 
dirsi, non negoziabili. Significativa, al riguardo, è stata la risposta del Ministro in 
occasione di una interrogazione parlamentare in cui si precisava che, attraverso la 
Carta, si è inteso prendere posizione sulla pratica della infibulazione e, in genera-
le, sulla condizione della donna 81.

Seguendo questo ragionamento, si potrebbe a fortiori sostenere che, sem-
pre sotto un profilo giuridico, appare inaccettabile (oltre che irragionevole) che 
lo Stato e la comunità accogliente si assumano l’onere di accogliere e integrare 
gruppi d’individui che a priori rifiutino di accollarsi il dovere di rispettare i valo-
ri minimi del nostro ordinamento: in tale eventualità, il sistema dovrebbe poter 
reagire, finanche negando loro ogni possibilità di integrazione e applicando gravi 
misure sanzionatorie, come l’espulsione dal territorio nazionale e l’accompagna-
mento alla frontiera 82.

II. In sede di disamina del processo d’integrazione si è più volte posto l’ac-
cento sulla necessità di collocarsi nell’ottica non solo dei diritti, ma anche dei 
doveri e delle responsabilità dello straniero coinvolto in tale percorso.

È necessario precisare che il tema (delicatissimo) in esame non va affronta-
to nella sola prospettiva (pur essenziale ed insopprimibile) dei diritti fondamen-
tali e del principio di eguaglianza ex art. 3 Cost., come invece tende a focalizza-
re l’attenzione la gran parte degli studiosi in materia, seguendo non di rado sol-
chi già arati da altri saperi, in primis in ambito sociologico, ma finanche filosofi-
co e teologico 83. Al contrario, è altresì necessario estendere l’orizzonte prospetti-
co coinvolgendo la sfera dei doveri e delle responsabilità di tutti i soggetti coin-
volti nel processo di integrazione, e dunque anche degli stessi migranti che aspi-
rino all’accoglienza.  

La progressiva estensione del novero dei diritti fondamentali e sociali anche 
agli stranieri, pur essenziale, non è infatti da sola sufficiente ad assicurare il felice 
esito del processo di integrazione.

Da un lato, è infatti sempre possibile (come l’esperienza di svariati Pae-
si europei dimostra ampiamente) che, nonostante il riconoscimento formale dei 

81  L’intervento del Ministro alla Camera dei deputati dell’11 ottobre 2006, è consultabile alla pagina 
www.interno.it/assets/files/10/20061011175316.pdf.

82  Oltre a Cass. pen, sez. I, n. 24084/2017, si rinvia alla copiosa giurisprudenza amministrativa (v. 
supra) che legittima la revoca del permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo, se lo straniero si 
sia rivelato un soggetto socialmente pericoloso e indisposto ad integrarsi nella comunità accogliente. 

83  Sull’ampio dibattito in tema della tutela dei diritti umani in seno alla Chiesa cattolica, v. P. Parolin, 
Intervento del Cardinale Segretario di Stato all’VIII Simposio Internazionale “Diritti fondamentali e conflitti fra dirit-
ti”, in Bollettino sala stampa della Santa Sede, 15 novembre 2018, in https://press.vatican.va (visitato il 29.03.2020); 
D. Menozzi, Chiesa e diritti umani, Bologna, 2012.
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diritti fondamentali, larghi strati di comunità immigrate fatichino ad integrarsi o 
addirittura si isolino, rifiutando recisamente di riconoscersi nella comunità inte-
grante, finendo talvolta per travolgerla. 

Dall’altro, è altrettanto possibile (come dimostra ancora la realtà) che cer-
te legittime pretese finiscano per scontrarsi con ulteriori pretese, altrettanto legit-
time, dei cittadini autoctoni, parimenti espressione di diritti fondamentali della 
persona ed in ordine alle quali lo strumento del bilanciamento può risultare assai 
difficile da gestire. 

Si tratta di una sfida che coinvolge direttamente i pubblici poteri (e, segna-
tamente, le Amministrazioni interessate), allorquando siano chiamati a gestire e 
a rendere effettivi i processi di integrazione, che pur sempre si muovono entro 
situazioni di riconoscimento formale di diritti, come quelli afferenti all’abitazio-
ne, all’assistenza e all’istruzione 84.

Come accennato, non può ritenersi esaustivo il ricorso al valore dell’egua-
glianza, nonostante nel tempo abbia contribuito in misura essenziale alla costru-
zione dello status dello straniero immigrato. 

Rimandando alla dottrina giuspubblicistica per ogni necessario approfon-
dimento, in questa sede è sufficiente osservare che, al pari di quanto sopra rileva-
to a proposito dei diritti fondamentali della persona, è sempre possibile che talu-
ne comunità, aspiranti ad essere incluse, in realtà non siano affatto interessate 
al mero riconoscimento formale di una propria posizione di eguaglianza rispet-
to agli altri componenti della collettività, ma solo a partecipare proficuamente ai 
processi di integrazione che assicurino una piena partecipazione alla vita della col-
lettività, sebbene in posizione meno responsabilizzante rispetto al riconoscimento 
della cittadinanza politica 85.

III. Constatata l’insufficienza del solo richiamo al tema dei diritti fonda-
mentali e del principio di eguaglianza, si è così rintracciato nell’art. 2 Cost. un 
forte ancoraggio costituzionale a sostegno dell’idea di impostare il processo d’in-
tegrazione dello straniero anche nella prospettiva dei doveri e delle responsabilità, 
rendendo possibile configurare, persino a livello costituzionale, un espresso obbli-
go di integrazione a carico dei migranti.

84  Sul ruolo delle amministrazioni pubbliche nella tutela dei diritti sociali, cfr. A. Zito, Beni primari, 
diritti sociali degli immigrati e ruolo delle pubbliche amministrazioni, in Atti del convegno «Diritti dell’immigra-
zione e diritti dei migranti» (Agrigento, 22-23 maggio 2013), a cura di M. Immordino e C. Celone, in Nuove 
Autonomie, Anno XXII, (2-3), 2013, 223 ss. Sul tema, cfr. F. Manganaro, Combattere povertà ed esclusione: ruolo 
e responsabilità delle amministrazioni e delle comunità locali e subnazionali, in Il diritto dell’economia, 2003, 273 
ss.; A. Massera, Uguaglianza e giustizia nel Welfare State, in Dir. amm., (1), 2009, 1 ss.; B.G. Mattarella, Il pro-
blema della povertà nel diritto amministrativo, in Riv. trim. dir. pubbl., (2), 2012, 359 ss.

85  Il profilo testé accennato si intreccia con il tema della c.d. cittadinanza amministrativa, su cui cfr. 
Gallo, La pluralità delle cittadinanze e la cittadinanza amministrativa, cit., e Police, Federalismo “asimmetrico” e 
dequotazione dell’eguaglianza: le fragili fondamenta della cittadinanza amministrativa, cit. 
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La norma testé richiamata, infatti, laddove enuncia che «La Repubblica […] 
richiede l’adempimento dei doveri inderogabili di solidarietà politica, economica 
e sociale», non solo riconosce, al più elevato livello ordinamentale, il valore della 
solidarietà con i relativi doveri inderogabili, ma è rivolta all’uomo in quanto tale, 
dunque anche allo straniero e non esclusivamente ai cittadini. 

D’altro canto, la stessa struttura della norma (la prima parte è dedicata al rico-
noscimento dei diritti, mentre la seconda all’adempimento dei doveri inderogabili 
di solidarietà) lascia intendere che tra diritti fondamentali e solidarietà sussista quasi 
una sorta di rapporto di sinallagmaticità o, comunque, di diretta consequenzialità. 

Il richiamo all’art. 2 Cost. consente poi di superare un limite insito nella 
formulazione del secondo comma dell’art. 3 Cost., laddove quest’ultimo, da un 
lato, configura un impegno solo unilaterale a carico della Repubblica di rimuo-
vere gli ostacoli che impediscono «il pieno sviluppo della persona umana e l’ef-
fettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e 
sociale del Paese», e, dall’altro, sembra trascurare il ruolo e l’impegno da richie-
dersi alla persona in quanto tale, elementi che risultano essenziali per assicurare 
una più ampia integrazione.

Secondo la prospettiva che qui si accoglie, i processi di inclusione/integra-
zione non costituiscono l’espressione di un diritto in favore di una sola delle par-
ti (chi è accolto) con la contestuale assunzione di impegni ad esclusivo carico del-
la controparte (chi accoglie), ma debbono intendersi e configurarsi alla stregua 
di dinamiche più complesse e fluide, tali da postulare, in ogni caso, l’attivazione 
di impegni reciproci a carico di entrambi i soggetti coinvolti, pur nel rispetto del-
le specificità del caso. 

In altri termini, il dovere di solidarietà, di cui all’art. 2 Cost., postula una 
potenziale bilateralità degli impegni, a carico tanto della comunità accogliente (in 
misura maggiore, ma non esclusiva), quanto di colui che aspiri all’integrazione, al 
quale non può non richiedersi una partecipazione attiva e una responsabilizza-
zione in tal senso: infatti, numerose operazioni giuridicamente rilevanti messe in 
atto in costanza dei processi di integrazione sono in effetti inquadrabili nella pro-
spettiva della solidarietà biunivoca, piuttosto che nella logica del puro diritto 86.

86  In tal senso, Fracchia, Integrazione, eguaglianza, solidarietà, cit., 239. Il nostro ordinamento, anche 
costituzionale, contempla molteplici ipotesi di solidarietà biunivoca (o bilaterale). Con riguardo all’ambito 
dell’istruzione, si veda ancora F. Fracchia, Istruzione e differenziazione: la centralità dello studente tra solidarie-
tà intergenerazionale e sviluppo della persona, in F. Astone, M. Caldarera, F. Manganaro, A. Romano Tassone, 
F. Saitta (a cura di), Le disuguaglianze sostenibili nei sistemi autonomistici multilivello, Torino, 2006, 158. Sul-
la solidarietà biunivoca declinata nell’ambito dei servizi sociali, si veda V. Molaschi, I rapporti di prestazione nei 
servizi sociali – Livelli essenziali delle prestazioni e situazioni giuridiche soggettive, Torino, 2008, passim, ma spec. 
51 ss., 72 ss. e 275 ss. Sulla centralità degli aspetti relazionali: F. Fracchia, Combattere povertà ed esclusione: ruo-
lo, strategie e strumenti per i soggetti pubblici, in Dir. economia, 2004, 41 ss.; Id., Il sistema educativo di istruzione 
e formazione, Torino, 2008; Id., Istruzione e differenziazione: la centralità dello studente tra solidarietà intergene-
razionale e sviluppo della persona, cit.
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Questa ricostruzione, incentrando l’attenzione sui doveri e le responsabili-
tà, ha poi il pregio di non irrigidire il processo d’integrazione e di porre un freno 
a pericolose forme d’isolamento, già segnalate, non essendo sempre vero che al 
dovere si contrappone un diritto. 

Rispetto alla prospettiva legata al solo riconoscimento dei diritti, la logi-
ca (o l’etica) del dovere di solidarietà e della conseguente responsabilità persona-
le sembra soddisfare meglio le esigenze dell’inclusione e dell’integrazione perché, 
ponendo al centro dell’attenzione la necessità di “preoccuparsi” dell’altro, facilita 
la ricerca di punti di convergenza in caso di conflitti di valori e culture differen-
ti e, al contempo, tende a ripartire su entrambe i soggetti coinvolti i costi (socia-
li, economici ed etico-religiosi) connessi al processo di integrazione, dando così 
valore alla ricerca del dialogo tra le parti. Non solo, ma il principio di solidarietà 
deve altresì illuminare lo stesso agire delle Amministrazioni pubbliche e di ogni 
altro soggetto (finanche legato al mondo del volontariato), chiamati a vario titolo 
nella gestione dei processi d’integrazione. 

Se dunque ci si pone nella prospettiva qui vaticinata, ben presto si dovrà 
prendere atto della limitatezza di un approccio al fenomeno migratorio rigida-
mente ancorato al (solo) rispetto dei diritti fondamentali e del principio di egua-
glianza. La problematica non può infatti essere “appiattita” in modo uniforme 
per tutti i soggetti interessati, ma deve ricercare soluzioni differenziate – anche 
con singoli profili di responsabilità – perché le situazioni di rischio non sono 
identiche, né standardizzabili.

IV. In conclusione, come già anticipato, l’impostazione di fondo che emerge 
dalla giurisprudenza amministrativa testé richiamata mette in luce doveri e respon-
sabilità nel processo di integrazione, accanto al profilo insopprimibile della tutela 
dei diritti. Indirizzo che, peraltro, non sminuisce affatto le conquiste raggiunte in 
tema di diritti umani e sociali degli stranieri, giacché essi costituiscono una sorta 
di diritti morali universali, riconosciuti a tutte le persone indipendentemente dal-
la nazionalità, dalla razza, dalla religione, dal sesso e dalla posizione sociale e a pre-
scindere dalla reciprocità negli ordinamenti dei Paesi di provenienza 87. 

È dunque fuori discussione che, di fronte ai profughi che fuggono dalle 
guerre e dalle persecuzioni politiche, il più elementare principio di solidarietà 
imponga ad ogni Paese (e alla relativa comunità nazionale) di assicurar loro soc-
corso e piena tutela dei diritti 88. 

87  Così, E. D’Orazio, Una introduzione all’analisi e alla giustificazione dei diritti nella prospettiva dell’e-
tica pubblica, in Immigr. e diritti di cittadinanza, Conferenza nazionale dell’immigrazione – Università Bocco-
ni Milano-Cnel, 1991, 15 ss.

88  Sulla condizione giuridica dei rifugiati e richiedenti asilo, si veda E. Benedetti, Il diritto di asilo e la 
protezione dei rifugiati nell’ordinamento comunitario dopo l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, Padova, 2010.



Il rinnovo del permesso di soggiorno UE 79

Il momento di assunzione delle responsabilità emergerà successivamente, 
allorquando, superato lo stato di pericolo, si impronterà la progressiva integrazio-
ne del profugo nel tessuto della comunità accogliente 89. «Nessuna politica di con-
trollo dell’immigrazione consente a una comunità internazionale di lasciare una 
barca carica di naufraghi al suo destino. Esiste una legge del mare, e ben più anti-
ca di quella pure codificata dai trattati. E questa legge ordina: in mare si soccorre. 
Poi, a terra, opereranno altre leggi: diritto d’asilo, accoglienza, respingimento» 90.

Ma in altra situazione versa colui che soggiorni nel nostro Paese per pure 
ragioni economiche e/o in situazione d’irregolarità, più o meno grave: in tal caso 
non appare irragionevole richiedere l’assunzione di specifici obblighi verso la 
comunità che lo accoglie. 

L’istanza di una maggiore responsabilizzazione del migrante rispecchia il 
tradizionale pensiero cristiano, come fra l’altro può volte ribadito dallo stesso 
Papa Francesco. Se, infatti, da un canto egli insiste sulla necessità di costruire pon-
ti, favorendo ogni possibile interlocuzione con gli Stati, con le organizzazioni 
non-governative, con soggetti religiosi, ma anche laici e aconfessionali, non esi-
ta per converso a rimarcare che l’accoglienza debba essere ragionevole, e dunque 
accompagnata dalla capacità di integrare e dalla prudenza dei governanti. Il dirit-
to del debole a ricevere protezione non implica l’esenzione dal dovere di rispet-
tare il luogo di accoglienza, la sua cultura e le sue tradizioni: l’indiscusso dovere 
di soccorso e accoglienza non impone affatto l’abdicazione del diritto di tutelare 
i propri cittadini e i propri valori 91. 

Come è noto, la condizione giuridica dello straniero non è univoca, ma 
caratterizzata da una pluralità di regimi a seconda delle specifiche situazioni. 
Ebbene, come esistono nel nostro ordinamento significative differenziazioni 
finanche in tema di esercizio dei diritti sociali, è a fortiori prospettabile una diver-
sificazione del piano dei doveri e delle responsabilità. Sarebbe infatti inaccettabi-
le, prima ancora che dal punto di vista giuridico, sotto un profilo etico, “livellare” 
il piano delle responsabilità e dei doveri d’integrazione, parificando chi fugge dal-
le guerre e dalle persecuzioni di governi dispotici a chi, meno drammaticamente, 

89  Sull’obbligo di non respingimento e accoglienza dei richiedenti asilo, cfr. ex multis: F. Salerno, L’ob-
bligo internazionale di non refoulement dei richiedenti asilo, in Diritti umani e diritto internazionale, 2010, 287 
ss.; M. Pacini, Diritti umani e amministrazioni pubbliche, Milano, 2012, 45 ss.; V. Merengoni, Il permesso di sog-
giorno per motivi umanitari, in Diritto, imm., cittad., 4/2012; A. Spagnolo, La tutela dei diritti umani nell’ambito 
dell’attività Frontex, ivi, (3-4), 2014, 36 ss.; Consito, La tutela amministrativa del migrante involontario. Richie-
denti asilo, asilanti e apolidi, cit., spec. 127 ss.

90  Così, M. Corradi, Chi non vuole vedere e chi muore, in Avvenire, 21 agosto 2009. Sul tema, cfr., ex 
multis: G. Di Benedetto, Il naufragio e la notte. La questione migrante tra accoglienza, indifferenza ed ostilità, 
Milano, 2007; P. Bonetti, Respinti e indifesi? La prima pronuncia della Corte Europea dei diritti sugli sbarchi a 
Lampedusa, in Quad. cost., 2010, 426 ss.

91  In tal senso, Parolin, Intervento del Cardinale Segretario di Stato all’VIII Simposio Internazionale “Dirit-
ti fondamentali e conflitti fra diritti”, cit.
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sia un migrante economico, che tenti la fortuna scegliendo di soggiornare, maga-
ri in condizioni di irregolarità, nel nostro Paese. 

Sotto questo profilo appare ragionevole richiedere al migrante un maggior 
sforzo di integrazione nella comunità accogliente, pur con tutte le cautele del caso 
e graduando i gradi di responsabilità alle particolari situazioni soggettive 92. 

Risultano pertanto illuminanti i segnali provenienti dalla più recente giuri-
sprudenza amministrativa ‒ peraltro in linea con posizioni diffuse in sede ordina-
ria, specialmente penale 93 ‒ e, in particolare, dalla Sezione parmense del Tribuna-
le amministrativo emiliano romagnolo, tesa a ricostruire il permesso di soggiorno 
CE come una sorta di “premio” per i soggiornanti di lungo periodo 94. 

La natura premiale del permesso di soggiorno UE emergerebbe proprio dal-
la sua precipua funzione di esentare lo straniero dal periodico rinnovo del titolo 
di soggiorno, attribuendo uno status più stabile che costituisce il presupposto per 
l’acquisto della cittadinanza. In ossequio al principio di responsabilità, si pone 
dunque a suo carico un vero e proprio dovere di integrazione, giacché egli, lungo 
soggiornante UE, beneficia della possibilità di integrarsi compiutamente nel tes-
suto sociale. 

Il mero inserimento sociale ‒ comprovato da una stabile occupazione lavo-
rativa e dalla disponibilità di un alloggio di residenza con la famiglia ‒ costitu-
irebbe solo una condizione necessaria ma non sufficiente ad attestare l’effettiva 
volontà di adempiere al dovere di integrazione. 

La revoca del permesso di soggiorno è dunque legittima se lo straniero 
manifesta scarsa propensione ad integrarsi nel tessuto sociale, preferendo dedicar-
si alla commissione di gravi reati, pur in presenza di fattori favorevoli. Ciò spiega 
come mai sia sufficiente, ai fini della revoca del permesso di soggiorno, l’accerta-
mento della pericolosità sociale sulla base di un mero provvedimento non defini-
tivo dell’autorità giudiziaria.

Alla luce di questo indirizzo giurisprudenziale, appare dunque ragionevole 
richiedere al migrante accolto nel nostro Paese un maggior sforzo di integrazione, 
pur con tutte le cautele del caso e graduando i gradi di responsabilità a seconda delle 
particolari situazioni soggettive. 

92  Sulla “particolare posizione giuridica soggettiva del migrante, portatore di una pretesa che si artico-
la diversamente a seconda della specifica condizione di provenienza, dell’età e, più in generale, della situazione 
personale”, nella prospettiva del diritto europeo e del diritto interno italiano, si veda ancora G. Romeo, Diritti 
fondamentali e immigrazione, in Federalismi, 25 marzo 2019.

93  Si rimanda alla giurisprudenza penale segnalata sub § 2.
94  Tar Parma, n. 142/2019 (v. supra §§ 1 e 2). Sul c.d. diritto premiale (o promozionale), quale modus 

operandi dell’ordinamento teso a favorire non già le sanzioni negativo/afflittivo, ma gli incentivi e dunque il 
binomio “premio-diritto”, cfr. N. Bobbio, La funzione promozionale del diritto, in Dalla struttura alla funzione: 
nuovi studi di teoria del diritto, Milano, 1977, spec. 13 ss.; A. Facchi, Diritto e ricompense. Ricostruzione storica di 
un’idea, Torino, 1994; M. Pisani, Studi di diritto premiale, Milano, 2001; C. Ruga Riva, La premialità nell’or-
dinamento penale, in Saggi in ricordo di Aristide Tanzi, Milano, 2009, 519 ss.
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Il piano delle responsabilità e dei doveri e della solidarietà meriterebbe mag-
giore attenzione da parte degli studiosi dei flussi migratori e del diritto dell’immi-
grazione. «Forse perché figli dell’era dei diritti, ci siamo disabituati ai doveri e alle 
nostre responsabilità, sicché può essere salutare ricordare (anche sul piano giuri-
dico) che le dinamiche sociali non sono dominate esclusivamente da pretese e da 
facoltà, ma si nutrono di solidarietà e responsabilità […]» e che «molto spesso l’al-
tro va “aiutato ad aiutarsi” e, quindi, può a sua volta essere gravato di doveri» 95. 

6.	 Riflessioni “a caldo” nel vivo dell’emergenza epidemiologica Covid-19.

Il richiamo ad una maggiore responsabilizzazione del migrante nei confron-
ti della comunità accogliente sta emergendo, in modo più dirompente, in segui-
to all’emergenza epidemiologica generata dalla diffusione del virus denominato 
Covid-19. 

La drammatica contingenza ha infatti indotto il Governo italiano ‒ peraltro 
in linea con numerosi altri Paesi ‒ ad introdurre misure fortemente restrittive del-
le libertà e dei diritti costituzionali dei cittadini, come le libertà di circolazione, di 
riunione, di culto, di iniziativa economica, all’istruzione, e così via 96.

Come si è recentemente osservato, «in questi giorni drammatici […] il dirit-
to e la politica reagiscono organizzando una risposta istituzionale che riflette la 
gerarchia dei valori essenziali per la sopravvivenza. In altri termini, emergenze e 
criticità talmente gravi da mettere in pericolo un assetto sociale impongono di 
disporre in una scala discendente gli interessi; esse, poi, implicano unità e pron-
tezza di decisione e valorizzazione di doveri e responsabilità». «Il primo obiettivo 
diventa quello di garantire la salute e di arginare la diffusione del virus […]; ciò 
comporta una relativizzazione degli altri interessi e valori, comprese le esigenze 
del mercato o di tenuta dei bilanci (basti porre mente alla sospensione del Patto 

95  Fracchia, Integrazione, eguaglianza, solidarietà, cit., 239.
96  Gli svariati D.P.C.M. Conte, assunti quali misure di contenimento del contagio, pur incidendo pro-

fondamente nell’assetto delle libertà fondamentali, appaiono provvisti di copertura costituzionale, tanto sul pia-
no formale (traendo fonte legittimante nel d.l. 23 febbraio 2020, n. 6, conv. con modif. in l. 5 marzo 2020, 
n. 13), tanto sul piano sostanziale (fondandosi, tra l’altro, sulla dichiarazione di stato di emergenza sanitaria 
globale espressa dalla O.M.S.), quanto sul piano  temporale (essendo rigorosamente contemplata una scaden-
za). Una volta cessata l’emergenza, le libertà e i diritti, pesantemente limitati, si riespanderanno in tutte le loro 
facoltà e possibilità. Sul tema, cfr. A. Candido, Poteri normativi del Governo e libertà di circolazione al tempo del 
COVID-19, in Forum Quad. Cost., 10.3.2020; A. Scarcella, Emergenza Coronavirus: conseguenze penali in caso di 
trasgressione alle regole dettate dal Governo, in Utet Pluris, 10.3.2020; G. Battarino, Misure straordinarie ed urgen-
ti per contrastare l’emergenza da COVID-19. Una prima lettura del Decreto Legge 11 dell’8 marzo 2020 in tema 
di giustizia, in www.questionegiustizia.it, 09.03.2020; Id., Decreto-legge “COVID-19”, sistemi di risposta all’e-
mergenza, equilibrio costituzionale, ivi, 01.03.2020. Per le ricadute in ambito processuale-amministrativo, cfr. 
F. Francario, L’emergenza Coronavirus e le misure straordinarie per il processo amministrativo, in Federalismi.it.
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di stabilità); si irrigidiscono e si accentrano le competenze; diventa superfluo tut-
to ciò che non è strumentale al raggiungimento dell’obiettivo» 97.

Ebbene, le misure restrittive introdotte dal Governo Conte non possono 
non estendersi ai migranti, potendo anch’essi costituire un potenziale vettore di 
contagio. Anzi, lo stato di pericolo può addirittura accrescersi allorquando, come 
non di rado accade, essi si trovino a vivere a stretto contatto tra loro (in primis, 
nei centri d’accoglienza), ma anche perché sovente impiegati in attività lavorative 
con scarsi o inesistenti dispositivi di protezione individuale (si pensi ai riders stra-
nieri, moltiplicatisi sensibilmente a fronte dell’accresciuta domanda di consegna 
di merci a domicilio) o adibiti in attività di assistenza domiciliare agli anziani o 
ai disabili. E purtroppo, vuoi per insufficiente informazione, vuoi per scarso sen-
so di responsabilità, i migranti non di rado faticano a rispettare le misure di pre-
venzione del contagio imposte dai D.P.C.M. del Governo Conte, radunandosi 
finanche nelle piazze e nei parchi cittadini.

L’emergenza sanitaria impone dunque anche allo straniero un maggior cari-
co di responsabilità e di obblighi nell’interesse della tutela della salute (propria e 
della comunità che lo ospita), con possibili ricadute in termini di responsabilità 
anche sui soggetti tenuti alla sua vigilanza ed assistenza. 

Ma, al di là di queste prime osservazioni, finanche scontate, l’emergenza 
epidemiologica cagionata dalla diffusione del Coronavirus apre orizzonti e profi-
li di riflessione assai più ampi, che possono solo accennarsi in questa sede, quali 
eventuali spunti di analisi future. 

Ci si interroga, in altri termini, sulle possibili conseguenze che l’eccezionale 
regime giuridico-amministrativo, introdotto per contrastare l’epidemia, possa aver 
generato sotto il profilo della tutela dei diritti e, in particolar modo, in riferimen-
to alle (nuove ed accresciute) responsabilità dei migranti accolti nel nostro Paese. 

Sia chiaro: l’interrogativo si pone tenendo conto di tutte le gradualità del 
caso, attesa la non unitarietà della posizione giuridica degli stranieri accolti nel 
nostro Paese: un conto è infatti colui che versi in stato di pericolo (il profugo che 
fugge dalle guerre o dalle persecuzioni), al quale deve comunque essere assicu-
rata accoglienza, “senza se e senza ma”; altro conto è l’approccio da riservarsi al 
migrante puramente economico e finanche allo stesso profugo, una volta stabili-
tosi ed inseritosi nel contesto sociale. 

Pur con la dovuta gradualità nella distribuzione dei diritti e delle responsa-
bilità, il piano dei doveri non può non accrescersi in misura esponenziale (al pari 
dei cittadini autoctoni) allorquando il migrante si stabilisca in un Paese che, a 

97  Così, F. Fracchia, Coronavirus, senso del limite, deglobalizzazione e diritto amministrativo: nulla sarà 
più come prima?, in Il diritto dell’economia, 2019, 575 ss. (577 e 578)
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causa della pandemia, applica misure fortemente restrittive dei diritti fondamen-
tali delle persone. 

In altri termini, se la contingenza impone una sensibile restrizione delle sfe-
re giuridiche dei cittadini, analoga sorte si estende anche agli stranieri, pur con 
tutte le differenziazioni del caso.

I plurimi decreti del Presidente del Consiglio insistono molto sulle respon-
sabilità e i doveri dei cittadini, chiamati in prima persona a concorrere nell’argi-
nare la diffusione del virus Covid-19 e a partecipare attivamente alla vita sociale, 
prestando molte più attenzioni gli uni verso gli altri.

Un dato tuttavia pare purtroppo assodato: l’emergenza sanitaria, pur desti-
nata ad affievolirsi una volta raggiunto il picco del contagio, lascerà dietro di sé 
nuovi interrogativi e un generalizzato senso di insicurezza, in larga misura sco-
nosciuto fino al recente passato. E ciò non solo perché si è verificato “sul campo” 
con quale facilità e rapidità possa svilupparsi una pandemia di un’intensità tale 
da mettere in ginocchio anche i governi dei Paesi economicamente più forti, ma 
soprattutto perché ha imposto misure fortemente limitative dei diritti fondamen-
tali, affievolendoli o addirittura azzerandoli, con esponenziale accrescimento dei 
doveri e delle responsabilità dei singoli. 

La velocità di trasmissione del Covid-19 ha dunque messo in luce i limiti di 
un mondo fortemente globalizzato, facendo così riemergere all’improvviso l’im-
pellenza di elevare muri ‒ perché tali sono le quarantene e le chiusure delle fron-
tiere tra gli Stati ‒, i soli al momento in grado di fronteggiare con un minimo di 
efficacia un “nemico” esterno terribilmente insidioso e pericoloso. 

Si è infatti osservato che «Mai come ora si è percepito come il vero portato-
re della sovranità è lo Stato (e non già l’Europa o il contesto globale o ultrastatale 
tecnico); nelle situazioni di crisi quel carattere non recede, ma si rafforza e si defi-
nisce. La sovranità, anzi, “lavora” esibendo il proprio naturale carattere esteriore, 
che consiste nel tracciare e stabilire confini […]. Quei confini, peraltro, servono 
non già a “bloccare” processi o a rivendicare nazionalismi, ma a proteggere i cit-
tadini e le loro vite» 98. 

Il Coronavirus ha inoltre fatto emergere nuove fragilità sociali. Si pensi al 
dramma degli anziani, le prime e più numerose vittime dell’epidemia. Si pen-
si alle famiglie con disabili affetti da patologie anche gravissime, rimaste (giusta-
mente) segregate in casa, in ottemperanza delle misure di contrasto alla diffusio-
ne del virus, ma purtroppo lasciate sole, abbandonate al loro destino. Si pensi, 
ancora, alla grave carenza di strumenti e di personale sanitario, prepotentemente 
emersa in questi giorni di crisi epidemiologica: carenze che costituiscono il rifles-
so delle politiche di bilancio dell’ultimo decennio, tese a ridurre drasticamente 

98  Così Fracchia, ult. cit., 580.
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la spesa pubblica, pur se destinata al sostegno di servizi essenziali, qual è appun-
to l’assistenza sanitaria.

Ma uno degli effetti più duraturi della pandemia riguarderà la risposta, poli-
tica e culturale, che si vorrà dare alla domanda di razionale ed efficace gestione 
dei flussi migratori, esigenza tanto diffusa in larghi strati dell’opinione pubblica, 
italiana ed europea. 

Verosimilmente non sembrerà neppure controcorrente ‒ e finanche “razzi-
sta” o “egoista” ‒ l’idea di cominciare a ripensare al bagaglio dei diritti e dove-
ri riconducibili ai migranti, soprattutto allorquando i cittadini autoctoni saranno 
chiamati in un futuro prossimo ad affrontare la drammatica crisi economica che 
si profilerà una volta che il virus Covid-19 sarà sconfitto o, quantomeno, sensi-
bilmente ridimensionato. 

È ragionevole pensare che si accrescerà l’aspettativa di più drastiche politi-
che di contenimento dei flussi migratori, ad oggi cavalcate principalmente dal-
le forze politiche c.d. sovraniste. E in quest’ambito verosimilmente si diffonde-
rà l’idea di un controllo delle frontiere non più solo legato alla mera tutela della 
cultura e del complesso valoriale del nostro Paese e alla difesa del sistema econo-
mico, ma vieppiù accompagnato dalla richiesta di “attrezzare” lo Stato a fronteg-
giare tutti i limiti che il Coronavirus ha drammaticamente lasciato scoperti in un 
mondo globalizzato.

La pandemia ha infatti messo in luce la presenza di un nemico invisibile che 
può colpire qualsiasi Nazione del mondo e nessuna può a priori ritenersi immu-
ne. È notizia di questi giorni che il morbo si sia diffuso anche in larghi strati della 
popolazione africana, facendo così cadere l’idea – che pure era circolata – di una 
presunta immunità dei popoli africani. 

La dolorosa vicenda legata al Covid-19, con le paure ed ansie che ha gene-
rato, probabilmente indurrà le istituzioni italiane ed europee (e finanche interna-
zionali) a ricercare nuovi equilibri nella vita civile e nelle relazioni economiche, 
che non potranno non influire anche sulle politiche di gestione dei flussi migra-
tori, con una sostanziale rivalutazione della sovranità dello Stato. 

Sarà pertanto inevitabile richiedere anche a coloro che, d’ora in poi, faran-
no ingresso nel territorio nazionale, di assumere un più elevato grado di respon-
sabilizzazione ed una più convinta riconoscenza alla comunità accogliente, anche 
perché i nuovi migranti si troveranno a vivere, nel bene o nel male, in una socie-
tà profondamente mutata in pejus sotto il profilo economico rispetto a quella di 
appena pochi mesi or sono. 

La pandemia ha dunque messo profondamente in crisi l’idea della globaliz-
zazione senza limiti, contribuendo a diffondere l’idea opposta, ossia che il movi-
mento senza limiti dei popoli può essere causa di maggiori rischi di attentato alle 
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nostre esistenze e sicurezze. E ciò, come accennato, non solo dal punto di vista 
strettamente sanitario, ma anche sotto il profilo della sicurezza economica, messa 
grandemente in difficoltà a seguito della sospensione forzata e prolungata di gran 
parte dell’assetto produttivo del Paese.

Volendo essere più diretti, non si tratterà ormai soltanto di difendere i (pur 
sempre essenziali) valori culturali di un popolo: la pandemia lascerà probabilmen-
te la diffusa amarezza di dover salvaguardare in prima battuta la stessa soprav-
vivenza della comunità, una volta che sarà reso noto il bilancio definitivo delle 
migliaia di italiani che hanno perso la vita a causa del Covid-19.

Onde evitare fraintendimenti, non si intende affatto sostenere l’idea ‒ inac-
cettabile sotto ogni profilo ‒ che l’emergenza sia frutto dell’eccessiva mobilità dei 
popoli e della (sola) mancanza di seri criteri di gestione dell’accoglienza. 

Si intende solo affermare che la drammatica esperienza della pandemia ha 
reso vieppiù doveroso ed ineluttabile un più severo e convinto recupero del pia-
no dei doveri e delle responsabilità nei riguardi tanto dei cittadini italiani (forte-
mente coinvolti nel periodo di emergenza sanitaria da provvedimenti restrittivi 
delle loro libertà individuali), quanto di coloro che in futuro intenderanno stabi-
lirsi nel nostro Paese.

E la riflessione dovrà estendersi ad ogni livello politico – nazionale, interna-
zionale e, soprattutto, europeo – abbandonando pregiudizi ideologici e agendo 
con maggiore consapevolezza e pragmatismo allorquando sarà necessario intro-
durre nuove misure di gestione (e di contenimento) dei flussi migratori. 

La maggiore responsabilizzazione coinvolgerà “a cascata” tutti i livelli di 
governo dei territori e delle Nazioni: in ambito politico (internazionale, europeo, 
interno e locale), ma anche nei riguardi dei singoli, tutti indistintamente chiama-
ti (cittadini e migranti) a fare la propria parte, ossia a caricarsi un proprio baga-
glio di doveri e responsabilità per il bene comune.

Sotto questo profilo, anche la complessa realtà del no profit che gravita attor-
no alla gestione dei flussi migratori ‒ tanto nelle strutture di prima accoglien-
za, quanto nelle sedi di smistamento e collocazione dei migranti, quanto anco-
ra nell’attività di primo soccorso in mare ‒ dovrà offrire il proprio contributo, 
finanche mutando prospettive consolidate che hanno ispirato i loro interventi. 
Ciascun operatore, nel proprio ambito, sarà chiamato ad uno sforzo di maggiore 
responsabilizzazione, non più limitata alla mera gestione dell’accoglienza e vigi-
lanza delle persone, ma estesa all’assistenza sanitaria e alla tutela della salute pub-
blica, investendo a tal fine maggiori risorse ed impegno. 

Il nostro Paese uscirà dall’emergenza sanitaria in una condizione di accre-
sciuta debolezza e fragilità sotto molteplici punti di vista, non solo economici, ma 
finanche di ordine psicologico. 
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Questa realtà, oggettiva, non potrà essere sottaciuta da chi nel prossimo 
futuro sarà chiamato ad assumere scelte di politica migratoria. E sarà chiamato a 
valutare i singoli provvedimenti accertandone l’effettiva sostenibilità e ragionevo-
lezza di fronte ad un quadro economico e sociale profondamente mutato in pejus 
rispetto a pochi mesi or sono. 

Nella gestione dei flussi migratori bisognerà imparare a destreggiarsi con le 
categorie e i principi giuridici che mettono in luce le responsabilità, i doveri, la 
solidarietà, primo fra tutti il principio di sostenibilità.

Solo attraverso una sua attenta applicazione – in uno con i princìpi di ragio-
nevolezza, precauzione e solidarietà ‒ sarà possibile (e doveroso) gestire la delica-
tissima materia dei flussi migratori in modo ragionevole e, appunto, sostenibile. 

Il principio di sostenibilità ‒ che a ben vedere affonda le proprie radici nella 
dottrina sociale cattolica, da sempre attenta alle esigenze del povero e del migran-
te ‒ non può che circoscrivere il dovere di accoglienza nella misura in cui il suo 
adempimento sia effettivamente possibile, anche sotto il profilo economico: “pos-
sibilità” che dovrà essere attentamente vagliata da coloro che, ad ogni livello, 
concorreranno nella responsabilità delle scelte di politica migratoria, allorquando 
all’emergenza determinata dal Covid-19 si sostituirà, quasi ineluttabilmente, una 
profonda crisi economica.
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