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Il volume si concentra sul rapporto tra migrazioni, vulnerabilità e integrazione, secondo diverse angolazioni prospettiche, che includono la regolazione giuridica, l’impatto sociale, le misure educative e, infine, le politiche territoriali. L’analisi investe i percorsi di accoglienza, la formazione e l’accesso al lavoro, insieme alle diverse condizioni che possono favorire – o ostacolare – la costruzione dell’autonomia nei minori stranieri non accompagnati, nei neomaggiorenni, nelle donne migranti e nei giovani adulti, lavoratori e lavoratrici. Il mercato del lavoro è il terreno elettivo delle strategie di integrazione, in uno scenario che vede interagire istituzioni, servizi territoriali e Terzo Settore. Attraverso il dialogo tra riflessione scientifica, studi di caso, esperienze progettuali e pratiche territoriali, il volume restituisce una lettura articolata e multidimensionale del fenomeno migratorio che, dai modelli e dagli attori dell’integrazione alle azioni rivolte alle persone vulnerabili, si estende all’analisi di pratiche virtuose di inserimento e inclusione. L’obiettivo è offrire strumenti di riflessione critica e possibili chiavi interpretative utili anche sul piano operativo e delle politiche pubbliche.
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Introduzione
Migrazioni, vulnerabilità e inclusione: prospettive interdisciplinari tra modelli e pratiche

di Luisa Corazza* e Maria Teresa Ambrosio**

Sommario: 1. L’intreccio tra migrazioni e vulnerabilità – 2. Spigolature della vulnerabilità – 3. Esperienze progettuali e interventi territoriali: il percorso di un gruppo di ricerca – 4. Il volume e i suoi contributi.

1.L’intreccio tra migrazioni e vulnerabilità

L’esperienza migratoria è caratterizzata da molteplici fattori di complessità, che rendono sempre più difficile l’intervento delle politiche pubbliche: parlare di immigrazione significa, infatti, affrontare un fenomeno articolato e polimorfo, dal punto di vista dei soggetti coinvolti, delle geografie implicate, dei mercati sfidati, delle epoche storiche. In questo intreccio, le persone migranti presentano un diverso grado di fragilità, che incide sui percorsi di accoglienza, sulle necessità e possibilità di formazione, infine sulle potenzialità di inserimento nel mercato del lavoro.

Da qui nasce l’attenzione del diritto per l’intreccio tra migrazioni e vulnerabilità1 e, di conseguenza, la necessità di analizzare il fenomeno migratorio indossando anche lenti che intersecano e tengono in considerazione le specificità soggettive delle persone migranti.

L’ordinamento europeo e quello nazionale hanno progressivamente riconosciuto la condizione di vulnerabilità in specifiche figure o categorie di migranti, divenute destinatarie di una protezione rafforzata.

La Direttiva 2013/33/Ue, relativa alle condizioni di accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, ricomprende tra le persone vulnerabili i minori, e in particolare i minori stranieri non accompagnati, le persone con disabilità, gli anziani, le donne in stato di gravidanza, i genitori singoli con figli minori, le vittime di tratta di essere umani e coloro che hanno subito torture, stupri o altre forme gravi di violenza, infine le persone affette da gravi malattie o disturbi mentali (art. 21). Il recepimento della Direttiva 2013/33 nell’ordinamento italiano si deve al d.lgs. 18 agosto 2015, n. 142, noto anche come decreto accoglienza, il cui articolo 17 prevede misure specifiche a tutela delle persone in condizioni di particolare vulnerabilità.

Come si avrà modo di approfondire nel prosieguo del volume, tra le categorie individuate i minori stranieri non accompagnati occupano una posizione di rilievo, rappresentando una delle figure più emblematiche in cui esperienza migratoria, condizioni di fragilità e vulnerabilità si intrecciano. Ma la vulnerabilità soggettiva si allarga anche ad altri soggetti, come i neo-maggiorenni, le donne e le vittime di sfruttamento lavorativo2.

2.Spigolature della vulnerabilità

La legge 7 aprile 2017, n. 47, nota come “Legge Zampa”, ha segnato un passaggio decisivo in tema di minori, introducendo un sistema organico di protezione che riconosce al minore straniero non accompagnato parità di trattamento rispetto ai minori cittadini italiani ed europei, indipendentemente dallo status migratorio. Tra i vari interventi, la disciplina ha rafforzato i diritti fondamentali dei minori, istituito la figura del tutore volontario, vietato i respingimenti alla frontiera e regolato le procedure di identificazione e accertamento della minore età, ponendo al centro di ciascuna azione, quale criterio guida, l’interesse superiore del minore, in armonia con l’art. 3 della Convenzione Onu sui Diritti dell’Infanzia e dell’Adolescenza del 19893.

Se considerata non soltanto come condizione riferibile a una specifica categoria, ma come dimensione trasversale che connota l’esperienza migratoria nel suo complesso, la vulnerabilità interessa anche ulteriori profili, tra i quali quello dei neomaggiorenni.

Il passaggio alla maggiore età rappresenta invero uno snodo particolarmente delicato, nel quale i percorsi di inclusione avviati rischiano di interrompersi con conseguente esposizione a nuove forme di vulnerabilità, intese come precarietà sociale ed economica. In questo quadro si colloca l’istituto del prosieguo amministrativo, previsto dall’art. 13 della legge 47/2017, che consente – su decisione del Tribunale per i minorenni – di proseguire il percorso di protezione e accompagnamento fino al ventunesimo anno di età, laddove ciò risulti necessario per il completamento del percorso di integrazione iniziato verso l’autonomia, continuando così a beneficiare di misure di accoglienza.

Anche i migranti fino ai 25-30 anni di età (si pensi ai giovani adulti ex minori stranieri non accompagnati; ai giovani adulti ex minori accompagnati; alle c.d. seconde generazioni; ai giovani giunti attraverso percorsi di ricongiungimento familiare o in qualità di richiedenti protezione internazionale) presentano un profilo di vulnerabilità particolarmente significativo. I percorsi di formazione professionale e l’inserimento nel mercato del lavoro dei giovani migranti sono infatti spesso segnati da specifiche criticità e ostacoli, riguardanti lo status giuridico, il rinnovo del permesso di soggiorno, il difficile riconoscimento dei titoli di studio conseguiti all’estero, le barriere linguistiche, ma anche le forme di discriminazione dirette e indirette che incidono in modo rilevante sull’inclusione sociale e sull’integrazione lavorativa, alimentando precocemente rischi di marginalizzazione e precarietà economica.

La vulnerabilità assume poi ulteriori tratti peculiari se si guarda alla condizione delle donne migranti4. L’intersezione tra genere, cittadinanza e, in taluni casi, status giuridico e posizione socio-economica contribuisce a determinare un progressivo deterioramento delle condizioni di inserimento lavorativo, che incide tanto sull’accesso al lavoro quanto sulla qualità dell’occupazione. Ciò che si verifica frequentemente è una marcata sovraesposizione alla segregazione occupazionale (le donne migranti risultano spesso concentrate in settori produttivi caratterizzati da scarsa tutela ed elevata precarietà, come accade nell’ambito del lavoro domestico e di cura5) e a molteplici forme di sfruttamento. Accanto allo sfruttamento lavorativo si affiancano talvolta forme di violenza e abuso a carattere sessuale: le donne migranti sono potenzialmente più esposte a minacce, molestie e aggressioni non solo nei luoghi di lavoro, ma anche nei contesti di vita quotidiana, inclusi i mezzi di trasporto e gli alloggi. Nel loro insieme, tali dinamiche concorrono ad accentuarne il livello di fragilità, povertà ed emarginazione sociale6.

Un’ulteriore manifestazione della vulnerabilità riguarda infine la condizione dei migranti adulti già inseriti nel mercato del lavoro7. La combinazione di molteplici fattori strutturali – quali la precarietà del titolo di soggiorno, la dipendenza economica dal datore di lavoro, le asimmetrie informative e la segmentazione del mercato del lavoro, che tende a collocare la manodopera straniera in settori a bassa qualificazione e ad alta intensità di lavoro – facilitano l’inserimento e la permanenza in un mercato del lavoro secondario o parallelo, caratterizzato da irregolarità, sfruttamento e caporalato. Il fenomeno dell’intermediazione illecita e dello sfruttamento del lavoro8, tipizzato dal Codice penale attraverso la fattispecie di cui all’art. 603-bis, mostra con particolare evidenza come la vulnerabilità possa tradursi in una compressione sostanziale dei diritti fondamentali, incidendo non solo sulle condizioni salariali e di lavoro (orario di lavoro, riposi, ferie, sicurezza e salute) ma anche sulla dignità stessa della persona9.

3.Esperienze progettuali e interventi territoriali: il percorso di un gruppo di ricerca

In questo quadro e su tali premesse si colloca il presente volume, i cui contributi si articolano lungo direttrici tra loro complementari e dialoganti, combinando riflessione teorica, studi di caso ed esperienze progettuali. L’attenzione è rivolta tanto alle criticità che incidono sui percorsi di inclusione sociale e lavorativa della popolazione migrante, quanto all’analisi di modelli di accoglienza, pratiche virtuose di integrazione ed esperienze territoriali capaci di favorire l’inserimento nei percorsi di formazione professionale e nel mercato del lavoro nei diversi contesti territoriali esaminati.

Preme sottolineare che l’opera collettanea qui presentata si inserisce nel solco di una articolata e consolidata attività di ricerca che da diversi anni vede gruppi di studiosi afferenti all’Università degli Studi del Molise impegnati nello studio e nell’analisi dei fenomeni migratori. In particolare, attraverso la partecipazione a diversi progetti e iniziative scientifiche, l’Ateneo ha progressivamente sviluppato un filone di studi di carattere interdisciplinare, finalizzato ad analizzare i processi migratori contemporanei, il loro impatto sulle dinamiche socio-economiche e sugli assetti territoriali con particolare attenzione alle ricadute sul mercato del lavoro e sulle politiche di inclusione e integrazione.

In tale scenario, un primo e significativo approccio al percorso di ricerca richiamato è rappresentato dall’adesione dell’Università, nel 2015, al Gruppo di lavoro “Immigrazione, politiche sociali e diritti” della Conferenza delle Assemblee Legislative Regionali Europee (CALRE), coordinato dall’allora Presidente del Consiglio della Regione Molise. La partecipazione a tale iniziativa si è rivelata un’importante occasione di confronto scientifico, oltre che istituzionale, consentendo al gruppo di ricerca dell’Ateneo molisano di contribuire in modo rilevante alle attività promosse. Gli importanti risultati raggiunti hanno permesso all’Università di proseguire la collaborazione nei tre anni successivi quale partner privilegiato, orientando l’indagine scientifica lungo molteplici direttrici. L’attenzione è stata concentrata, in particolare, sui temi del diritto di asilo, della tutela dei diritti fondamentali dei migranti, del sistema europeo di accoglienza, della protezione dei minori stranieri non accompagnati, nonché della migrazione economica e forzata, attraverso un’analisi sistematica e interdisciplinare volta a cogliere la complessità del fenomeno migratorio e le connessioni tra i suoi diversi aspetti.

Gli esiti della ricerca sono confluiti, nel 2018, nella pubblicazione del volume collettaneo “Fenomeni migratori ed effettività dei diritti. Asilo – Minori – Welfare”10, che ha proposto una lettura organica e sistematica del fenomeno migratorio: il tema dei diritti dei richiedenti asilo si interseca con quello dei minori stranieri non accompagnati e con le problematiche connesse al rapporto tra immigrazione e welfare. Il filo conduttore dell’opera è rappresentato dalla centralità della persona (ora richiedente asilo, ora minore straniero non accompagnato, ora migrante economico) e dalla necessità di garantire un sistema di tutela orientato al rispetto dei principi della Costituzione e delle Carte dei diritti europee e internazionali.

Nel quadro del consolidato percorso di ricerca condotto dall’Università degli Studi del Molise sui temi delle migrazioni si colloca anche il progetto Migranti e Comunità inclusive (MeCI), avviato nel 2018 e promosso da un gruppo interdisciplinare di studiosi con l’obiettivo di indagare specifici aspetti connessi ai processi di inclusione e integrazione dei migranti nei contesti territoriali locali. L’attività di ricerca svolta si è proposta, in particolare, di individuare e delineare modelli di comunità inclusiva capaci di favorire percorsi di integrazione dei migranti presenti nei centri delle aree interne del Molise, valorizzando le pratiche virtuose già sperimentate sul territorio e verificandone la possibile replicabilità in altri contesti locali.

La scelta del territorio molisano, quale ambito privilegiato di osservazione e sperimentazione, si è rivelata particolarmente significativa sia in ragione delle peculiarità dell’area regionale, sia per la presenza del Centro di ricerca per le Aree interne e gli Appennini (ArIA), istituito nel 2016 con la finalità di analizzare, in una prospettiva multidisciplinare, le principali criticità che interessano tali territori e di individuare azioni e metodi idonei a promuovere lo sviluppo e il miglioramento della qualità della vita di chi li abita. In questo quadro, il territorio si è rivelato non soltanto uno spazio di accoglienza, ma un elemento centrale nella costruzione dei processi di inclusione sociale e relazionale dei migranti.

A tale riguardo, va specificato che il lavoro rappresenta uno dei principali strumenti di inclusione della popolazione migrante. L’indagine condotta ha tuttavia evidenziato la profonda complessità del rapporto tra lavoro e integrazione, mettendo in luce come la funzione inclusiva dell’occupazione venga significativamente compromessa in presenza di condizioni di sfruttamento e insufficienti misure di tutela dei lavoratori migranti. La vulnerabilità economica e sociale, che frequentemente connota le esperienze migratorie, può infatti favorire l’insorgenza di fenomeni di irregolarità lavorativa, sotto-occupazione e sfruttamento del lavoro, ostacolando i percorsi di integrazione e partecipazione alla vita della comunità ospitante.

Alla luce di tali considerazioni, la ricerca ha mostrato come soltanto il lavoro regolare possa realmente assolvere a una funzione di inclusione e integrazione sociale, rappresentando uno strumento essenziale di partecipazione, emancipazione e radicamento nel territorio11. Al contrario, forme di lavoro irregolare o caratterizzate da sfruttamento finiscono per alimentare dinamiche di marginalizzazione e segregazione sociale, incidendo negativamente non solo sulle condizioni di vita dei migranti ma anche sul grado di inclusione nelle comunità locali in cui sono inseriti.

Gli esiti scientifici maturati nell’ambito del progetto MeCI sono successivamente confluiti nel volume Migranti, territorio e lavoro. Le strategie d’integrazione12. L’opera collettanea ha rappresentato un’importante occasione di sistematizzazione e restituzione dei risultati della ricerca condotta, contribuendo al consolidamento del dibattito accademico sui temi dell’inclusione sociale, dell’integrazione lavorativa e del ruolo dei territori nella gestione dei fenomeni migratori contemporanei.

Le riflessioni emerse dalle esperienze di ricerca sin qui ricostruite hanno trovato nuovi e più recenti sviluppi nella partecipazione dell’Università, in qualità di soggetto partner, a due progetti finanziati nell’ambito del Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione (Fami). Tali iniziative hanno consentito di approfondire ulteriormente il rapporto tra migrazioni e processi di inclusione, mediante un’analisi articolata delle dinamiche di inserimento dei migranti (anche minori e neomaggiorenni) nei percorsi di formazione professionale e nel mercato del lavoro, con specifica attenzione sia alle opportunità e alle peculiarità socio-economiche del territorio di riferimento, sia alle criticità che caratterizzano tali processi.

In questo quadro si colloca, anzitutto, il progetto Fami (2014-2020) “Attenzione al lavoro”. Realizzato nell’aprile 2021 con capofila la Prefettura U.T.G. di Campobasso, il progetto si è posto l’obiettivo di intervenire in modo mirato su una delle dimensioni più critiche del fenomeno migratorio rappresentata dallo sfruttamento lavorativo, con particolare riferimento al settore agricolo. L’iniziativa ha inteso rafforzare le azioni di prevenzione e contrasto delle forme di sfruttamento e lavoro irregolare che coinvolgono i lavoratori migranti anche in una Regione, come il Molise – e segnatamente la provincia di Campobasso – dove tali fenomeni risultano numericamente contenuti rispetto ad altre realtà nazionali, ma non per questo trascurabili poiché espressione di dinamiche sommerse e di vulnerabilità strutturali che richiedono monitoraggio costante, prevenzione e interventi di contrasto mirati.

L’attività di ricerca si è sviluppata su più livelli. Da un lato, si è inteso favorire l’accesso dei lavoratori migranti a percorsi di occupazione regolare mediante il rafforzamento dei canali legali di incontro tra domanda e offerta di lavoro; dall’altro, è stato promosso il consolidamento di una governance territoriale più efficace, fondata sul coordinamento tra istituzioni, parti sociali, operatori pubblici e soggetti del privato sociale coinvolti nei processi di accoglienza, inclusione e integrazione dei migranti.

Particolarmente significativo è risultato l’approccio metodologico adottato, caratterizzato dalla costante interazione tra ricerca scientifica e intervento sul campo. Tale impostazione ha consentito non soltanto di approfondire le dinamiche del mercato del lavoro in contesti territoriali segnati da fragilità strutturali, ma anche di elaborare strumenti operativi e pratiche di intervento orientati alla prevenzione dello sfruttamento del lavoro e del caporalato.

Coerentemente con tali obiettivi, la ricerca ha dedicato particolare attenzione alla rilevazione e sistematizzazione delle principali criticità che incidono sui percorsi di inclusione socio-lavorativa dei migranti, individuando nei meccanismi informali di incontro tra domanda e offerta di lavoro uno degli snodi che più espone questi ultimi al rischio di sfruttamento del lavoro. Da qui l’esigenza di costruire reti territoriali integrate e sistemi coordinati di servizi capaci di sostenere percorsi di inclusione lavorativa più stabili, trasparenti ed effettivi.

Tali azioni assumono una valenza ancora più significativa in un contesto territoriale, come quello molisano, caratterizzato dalla prevalenza di aree interne e da persistenti dinamiche di spopolamento13. In tale contesto, il rafforzamento delle reti territoriali può tradursi in modelli di governance locale virtuosi, in grado di coniugare politiche di inclusione, riduzione delle disuguaglianze e opportunità di riequilibrio territoriale14. L’iniziativa di ricerca scientifica ha infatti dimostrato che se da un lato il territorio di riferimento presenta evidenti elementi di fragilità strutturale, dall’altro, la sua dimensione contenuta e il grado di coesione sociale che lo contraddistinguono possono favorire l’attivazione di processi di integrazione più autentici ed efficaci, rendendo il modello sperimentato potenzialmente replicabile anche in contesti analoghi.

L’esperienza maturata nell’ambito del progetto “Attenzione al lavoro” ha così contribuito, sotto un primo profilo, ad arricchire il quadro conoscitivo sui temi della prevenzione e contrasto dello sfruttamento del lavoro e del caporalato – temi che trovano espressione anche nel presente volume, in particolare nella sezione IV dedicata al “Contrasto allo sfruttamento e tecniche di inclusione” – e, sotto un secondo profilo, a consolidare una rete stabile di collaborazione scientifica-interdisciplinare e operativa-interistituzionale, destinata a rappresentare la base per ulteriori sviluppi delle attività di ricerca.

È proprio in virtù di questo patrimonio di competenze scientifiche e di consolidate relazioni istituzionali che l’Università ha preso parte, nell’aprile 2024, a una nuova iniziativa finanziata nell’ambito del Fami (2021-2027), confermando ancora una volta il proprio interesse e impegno nello studio dei fenomeni migratori contemporanei, in particolare nell’elaborazione di possibili interventi a supporto dell’inclusione sociale e dell’integrazione lavorativa della popolazione migrante in condizione di vulnerabilità. Il progetto Campobasso Integra, con capofila la Prefettura U.T.G. di Campobasso, ha inteso invero promuovere strategie condivise tra gli attori della rete istituzionale territoriale volte a orientare, indirizzare e sostenere i percorsi di inclusione socio-lavorativa delle persone inserite nel sistema di accoglienza, con specifica attenzione ai fabbisogni dei minori stranieri non accompagnati.

Muovendo dai presupposti scientifici e dagli ambiti tematici sviluppati nel quadro dell’iniziativa progettuale, il presente volume è il risultato di una consolidata collaborazione tra esperti afferenti a diverse aree disciplinari, accomunati dall’interesse per lo studio e l’approfondimento dei modelli di inclusione e delle pratiche di integrazione della popolazione migrante in condizione di vulnerabilità. Nello specifico, l’attività di ricerca si è inizialmente sviluppata grazie al contributo di un gruppo di studiosi di diritto del lavoro, per poi ampliarsi progressivamente attraverso il coinvolgimento di competenze e prospettive interdisciplinari, rivelatesi indispensabili per restituire la complessità dei temi indagati e coglierne le molteplici implicazioni giuridiche, sociali ed economiche.

La ricerca, confluita nel volume, ha attribuito particolare rilievo alla figura dei minori stranieri non accompagnati, in riferimento ai quali il tema dell’inclusione socio-lavorativa si intreccia strettamente con le esigenze di tutela, accompagnamento e costruzione di percorsi di autonomia personale, sociale ed economica.

A tale proposito, l’indagine scientifica ha contemplato l’avvio di una sperimentazione – i cui risultati trovano spazio nell’opera collettanea – rivolta a un campione di minori stranieri non accompagnati accolti presso il Cas “Il Gabbiano” del Comune di Sepino (CB). L’iniziativa ha permesso di definire e applicare un modello di intervento personalizzato, ma al contempo replicabile, volto ad accompagnare i minori nel delicato percorso di transizione da un contesto assistenziale a una condizione di progressiva autonomia sociale ed economica. A tal fine, l’attività si è concentrata sull’individuazione di strumenti e misure capaci di rafforzare le azioni di orientamento e sostegno ai percorsi di formazione professionale e di inserimento lavorativo, valorizzando le competenze, le inclinazioni e le aspirazioni dei destinatari in relazione alle concrete opportunità offerte dal territorio di riferimento. Per ciascun minore è stato predisposto – in raccordo con gli operatori della struttura di accoglienza – un progetto personalizzato di sviluppo individuale (Customized Life Project), volto a definire obiettivi, strumenti e percorsi funzionali al rafforzamento delle competenze formative e professionali, ma anche alla valorizzazione della crescita personale e della capacità di integrarsi nel contesto sociale e territoriale considerato. Particolare attenzione è stata inoltre riservata alla costruzione di reti di sostegno utili a supportare il minore nel progressivo superamento della condizione di vulnerabilità strettamente connessa all’uscita dal circuito dell’accoglienza.

Le riflessioni teoriche e gli esiti operativi maturati nell’ambito di tale attività trovano espressione nella prima sezione del presente volume – dedicata all’analisi dei modelli e degli attori dell’integrazione – nella quale confluiscono altresì considerazioni e approfondimenti su ulteriori studi di caso, esperienze territoriali e pratiche di inclusione sviluppate all’interno del sistema di accoglienza.

4.Il volume e i suoi contributi

Il percorso di analisi e ricerca ricostruito nel volume non si limita ai soggetti espressamente qualificati come vulnerabili ai sensi della normativa vigente (art. 17, d.lgs. n. 142/2025), ma si estende all’insieme più ampio delle situazioni di fragilità che connotano l’esperienza migratoria contemporanea, intesa nella sua dimensione sociale, relazionale ed economica. In tale prospettiva, un’attenzione specifica è dedicata, da un lato, alla condizione delle donne migranti, frequentemente esposte a forme di discriminazione plurime e intersezionali nel mercato del lavoro; dall’altro, alla situazione dei giovani migranti che, al raggiungimento della maggiore età, si confrontano con una fase di transizione particolarmente delicata, segnata da elevati rischi di marginalizzazione sociale, precarietà occupazionale e progressivo indebolimento delle reti di protezione sociale costruite durante il percorso di accoglienza (cfr. sezione II).

Si sviluppano, poi, ulteriori ambiti di analisi che coinvolgono le diverse forme di vulnerabilità riferibili ai migranti già inseriti nel mercato del lavoro, con particolare riferimento ai fenomeni di sfruttamento del lavoro, al caporalato e al lavoro irregolare che possono riguardare non solo gli adulti (cfr. sez. IV), ma anche i minori (cfr. sez. II).

L’indagine si sofferma inoltre sulle principali criticità che ostacolano l’accesso all’istruzione superiore da parte dei richiedenti e titolari protezione internazionale, evidenziando, accanto alle persistenti difficoltà, anche alcune esperienze e modelli significativi di inclusione, sebbene ancora poco diffusi (cfr. sez. III). Il quadro di analisi si completa con l’esame di alcune iniziative locali di integrazione dei migranti nel settore edile, dalle quali emergono spunti di riflessione in merito al possibile e più efficace impiego dei fondi paritetici interprofessionali (cfr. sez. III).

Nel dettaglio, il volume si struttura in quattro sezioni, ciascuna dedicata all’approfondimento di specifici profili, secondo una prospettiva interdisciplinare che collega dimensione giuridica, sociale, educativa e territoriale del fenomeno migratorio.

La prima sezione, intitolata “Modelli e attori dell’integrazione”, affronta il tema della governance territoriale e delle pratiche di presa in carico e inclusione dei migranti nei processi di accoglienza, evidenziando il ruolo degli attori istituzionali, sociali e territoriali coinvolti, anche attraverso l’analisi di studi di caso.

In questa prospettiva, il contributo di Giulia Messere propone una lettura dell’integrazione quale processo complesso, diffuso e diversificato, alla cui realizzazione concorrono una molteplicità di soggetti chiamati a partecipare, a vario titolo, all’espletamento delle funzioni connesse all’accoglienza e all’inclusione della popolazione migrante. L’Autrice si sofferma in particolare sul tema dell’educazione interculturale, approfondendo il ruolo dell’educatore professionale nei progetti Sai e valorizzando gli esiti di esperienze di osservazione partecipante e di ricerca-azione maturate nei contesti dell’accoglienza.

Il saggio di Ernesto Marseglia analizza, invece, il ruolo della Prefettura nel sistema di accoglienza, evidenziandone la funzione di raccordo e coordinamento tra amministrazione centrale, enti territoriali e soggetti del Terzo Settore.

Identità, forme di agency e pratiche di comunità sono l’oggetto dell’analisi di Mariangela D’Ambrosio che, nel suo contributo, evidenzia come l’interazione con i servizi sociali e le comunità di accoglienza trascenda la mera funzione protettiva, configurandosi come spazio di trasformazione e costruzione della cittadinanza sociale. In tale prospettiva, particolare rilievo viene attribuito alle comunità residenziali e ai percorsi di accompagnamento all’autonomia dei minori stranieri non accompagnati, soprattutto in alcune aree interne del Molise, ove si sperimentano modelli di welfare generativo, relazionale e responsabile capaci di coniugare sviluppo territoriale, inclusione e investimento sociale pur all’interno di contesti segnati da persistenti criticità strutturali.

Chiude la prima sezione il contributo di Laura Sorrentino, che restituisce ed esamina gli esiti della sperimentazione condotta presso il Centro di accoglienza straordinaria “Il Gabbiano” di Sepino. Attraverso l’analisi di un modello di intervento fondato sull’integrazione dei servizi, sulla costruzione di reti multilivello e sulla personalizzazione dei percorsi di inclusione socio-lavorativa, l’Autrice esalta il progressivo superamento di una logica meramente emergenziale dell’accoglienza a favore di approcci maggiormente strutturati, orientati all’equilibrio tra personalizzazione degli interventi e replicabilità delle pratiche.

La seconda sezione del volume, dal titolo “Soggetti vulnerabili e azioni di intervento”, è dedicata all’analisi di alcune categorie di migranti particolarmente esposte a condizioni di vulnerabilità, quali donne, minori e giovani neomaggiorenni. I contributi raccolti nella sezione, pur concentrandosi ciascuno su specifici profili di vulnerabilità, condividono una medesima prospettiva di indagine, volta a evidenziare strumenti di tutela e possibili strategie di intervento e contrasto rispetto a pratiche di sfruttamento e forme di marginalizzazione sociale ed economica.

Nel dettaglio, il contributo di Rossella Ciavarella analizza la condizione delle donne migranti nel mercato del lavoro italiano, mettendo in luce le forme di discriminazione intersezionale che derivano dalla sovrapposizione di molteplici fattori, quali il genere, l’origine etnica, la condizione socio-economica e, in alcuni casi, lo status giuridico. L’Autrice evidenzia come tali dinamiche si traducano frequentemente in fenomeni di segregazione occupazionale, concentrazione nei settori a bassa qualificazione, precarietà economica ed esposizione a forme di sfruttamento non soltanto lavorativo.

Il saggio di Marco Chiaramonte affronta invece il tema del lavoro minorile, soffermandosi sulle difficoltà definitorie e sulle ambiguità concettuali che accompagnano la nozione di sfruttamento del lavoro minorile. L’analisi ricostruisce il quadro normativo di riferimento e le principali strategie di prevenzione e contrasto adottate a livello nazionale e internazionale, evidenziando al contempo le criticità applicative che ne limitano l’effettività.

Ivana Santoro approfondisce, infine, la delicata fase di transizione che interessa i minori stranieri non accompagnati al raggiungimento della maggiore età, con particolare attenzione all’istituto del prosieguo amministrativo. Attraverso l’analisi dell’esperienza dei beneficiari accolti nelle strutture Sai della provincia di Campobasso, il contributo mette in luce potenzialità e limiti dell’inserimento lavorativo quale leva di inclusione socio-economica sul territorio.

I contributi della terza sezione, intitolata “Mercato del lavoro e formazione”, analizzano da un lato le criticità connesse al riconoscimento dei titoli di studio e all’accesso all’istruzione superiore per i richiedenti e titolari di protezione internazionale, dall’altro, le iniziative sviluppate a livello territoriale volte a favorire percorsi di formazione e inserimento lavorativo.

In tale cornice, il contributo di Vincenzo Del Gaiso affronta il tema dell’accesso all’istruzione superiore quale diritto fondamentale e leva strategica di inclusione sociale. Dopo aver ricostruito il quadro normativo di riferimento, l’Autore mette in luce i principali vuoti regolamentari e le criticità applicative che ostacolano l’effettivo esercizio del diritto allo studio da parte dei richiedenti e dei titolari di protezione internazionale. Il contributo avanza alcune proposte interpretative e operative volte a garantire maggiore accessibilità al sistema anche alla luce di alcune buone prassi già sperimentate in alcune università italiane.

Chiude la sezione il contributo di Giovanni Di Corrado, dedicato all’analisi di una buona pratica sperimentata nel territorio molisano riguardante la formazione professionale nel settore edile di minori e giovani migranti. L’esperienza esaminata viene letta come un modello di formazione capacitante orientato alla promozione dell’inclusione lavorativa dei migranti nei settori ad alta intensità occupazionale, come quello edile. Pur trattandosi di un esempio significativo di integrazione tra politiche attive e strumenti di bilateralità, permane tuttavia una rilevante criticità individuata nella mancata valorizzazione dei Fondi paritetici interprofessionali, strumenti strategici per il finanziamento della formazione professionale e il rafforzamento dei meccanismi di incontro tra domanda e offerta di lavoro.

L’ultima sezione del volume, “Contrasto allo sfruttamento e tecniche di inclusione”, affronta il tema dello sfruttamento del lavoro dei migranti nel settore agricolo, proponendo una lettura integrata delle strategie preventive, repressive e delle pratiche di intervento sviluppate dal Terzo Settore a tutela dei diritti dei lavoratori migranti.

In particolare, il saggio di Francesco Belmonte prende le mosse da alcune vicende di sfruttamento lavorativo emerse nel territorio molisano per analizzare i fattori strutturali e le principali cause del fenomeno. L’Autore si sofferma quindi sulla fattispecie penale di riferimento (art. 603-bis c.p.), evidenziandone le criticità interpretative e applicative emerse nella prassi giurisprudenziale. Il contributo si chiude con una riflessione sugli strumenti di prevenzione e contrasto dello sfruttamento lavorativo, sottolineando il ruolo strategico del sistema ispettivo e della programmazione dell’attività di vigilanza.

A conclusione della sezione, Giuseppe Zarrella approfondisce il ruolo del Terzo Settore nella lotta allo sfruttamento lavorativo attraverso l’analisi dell’esperienza dell’Associazione NoCap e di due casi di studio relativi alla Piana del Sele e alla Piana di Sibari. Il contributo evidenzia come le pratiche di intervento territoriale e le reti di solidarietà sociale possano rappresentare strumenti essenziali per la tutela dei diritti dei lavoratori migranti e per la costruzione di modelli alternativi di inclusione socio-lavorativa.

Nel complesso, i contributi restituiscono una lettura articolata e multidimensionale del fenomeno migratorio, mostrando come la questione dell’inclusione sociale e dell’integrazione lavorativa vada analizzata da diverse prospettive: giuridica, sociale, educativa e territoriale. La struttura stessa del volume accompagna il lettore lungo un percorso di analisi che, muovendo dai modelli e dagli attori dell’integrazione, passando poi per le azioni di intervento a favore delle categorie di migranti vulnerabili, giunge alle pratiche virtuose di inserimento e inclusione in percorsi di formazione e lavoro, offrendo strumenti di riflessione critica e possibili chiavi interpretative utili anche sul piano operativo e delle politiche pubbliche.
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Modelli e attori dell’integrazione
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Costruire l’inclusione. 
Prassi e prospettive dell’educazione interculturale nel Sistema di Accoglienza e Integrazione

di Giulia Messere*

Sommario: 1. Il Sistema di Accoglienza e Integrazione nell’educazione interculturale a scuola e nei progetti di accoglienza. Un’esperienza di osservazione partecipante per l’integrazione – 2. Educazione interculturale e inclusione scolastica: tra produzioni normative e prassi di integrazione – 3. Tra inclusione scolastica e integrazione socioculturale: il ruolo educativo nei progetti del Sistema di Accoglienza e Integrazione – 4. Conclusioni.

1.Il Sistema di Accoglienza e Integrazione nell’educazione interculturale a scuola e nei progetti di accoglienza. Un’esperienza di osservazione partecipante per l’integrazione

Il rapporto tra educazione interculturale e processi di integrazione rappresenta un nodo cruciale per la sociologia dell’educazione contemporanea, in quanto mette in luce l’intreccio tra politiche migratorie, dispositivi istituzionali e pratiche educative1. La scuola, e più in generale i contesti educativi formali e non formali, si collocano infatti all’interno di un più ampio sistema di governance della migrazione, che contribuisce a definire le traiettorie di inclusione o marginalizzazione dei soggetti con background migratorio.

Dal punto di vista sociologico, i sistemi di accoglienza non possono essere considerati meri apparati tecnici di supporto, bensì spazi sociali in cui concretamente possono essere tracciate linee di integrazione. Come evidenziato da numerosi studi critici, le politiche di accoglienza europee oscillano tra dispositivi di protezione e meccanismi di controllo, producendo forme di inclusione condizionata e temporalmente precaria2. In questo contesto, l’educazione interculturale rischia di essere subordinata a obiettivi di adattamento e normalizzazione rispetto all’inserimento socioeconomico, nella prospettiva a ribasso di un’azione educativa volta alla semplice trasmissione di regole, norme comportamentali e di adattamento sociale, laddove in realtà essa può costituirsi come reale strumento di inclusione, incentrato sulla promozione dell’autonomia e sullo sviluppo della consapevolezza individuale nei percorsi migratori.

Un elemento centrale riguarda la nozione stessa di “integrazione”, frequentemente utilizzata in modo implicito e normativo. In molte politiche pubbliche, l’integrazione viene concepita come processo unidirezionale, che richiede ai soggetti migranti di conformarsi ai valori, alle pratiche e ai modelli culturali dominanti. In questa prospettiva, l’educazione interculturale può trasformarsi in uno strumento di socializzazione forzata, orientato più alla riduzione della visibilità della differenza che al riconoscimento della pluralità3. Volendola definire come una sorta di processo di “osmosi” che avviene quando una minoranza debole si inserisce in un contesto culturalmente forte4 – comportando il cambiamento in entrambe le componenti (di accoglienza e migrante) – in prospettiva socioeducativa l’integrazione non si esaurisce in un percorso unidirezionale, ma comporta dinamiche relazionali e strutturali che chiamano in causa l’intera società di accoglienza5.

A differenza del concetto di integrazione, quello di intercultura (spesso erroneamente utilizzato come suo sinonimo) sposta il focus sul processo e sull’interazione. Definita come l’insieme dei processi psichici, relazionali e istituzionali generati dalle interazioni culturali in una prospettiva di salvaguardia delle identità6, l’educazione interculturale si distingue dall’approccio multiculturale (inteso come semplice coabitazione di appartenenze diverse in un medesimo spazio) e da quello transculturale (l’ibridazione che deriva dalle interazioni tra le appartenenze) rispetto ai quali l’interculturale si costituisce come strumento dinamico per l’integrazione (che ne è l’obiettivo) dal momento che presuppone lo scambio, la conoscenza reciproca e l’agency dei soggetti coinvolti. Agostino Portera7 chiarisce la distinzione tra pedagogia interculturale (la riflessione teorica) e educazione interculturale (l’azione pratica), sottolineando come quest’ultima debba essere volta a implementare interventi diversificati in contesti eterogenei, a differenza della pedagogia interculturale che rappresenta invece l’insieme delle nozioni e delle indicazioni per effettuare poi la reale pratica educativa interculturale.

Negli ultimi decenni, l’educazione interculturale si è affermata come uno dei principali paradigmi di riferimento nel dibattito pedagogico e sociologico contemporaneo, soprattutto in relazione ai processi di globalizzazione, mobilità umana e pluralizzazione culturale delle società occidentali8. Tuttavia, nonostante la sua diffusione nel discorso istituzionale e nelle politiche educative, l’educazione interculturale rimane un campo teoricamente eterogeneo e, per certi versi, concettualmente ambiguo. La sociologia dell’educazione è chiamata a interrogarsi criticamente non solo sulle sue finalità dichiarate, ma anche sulle condizioni sociali, simboliche e strutturali che ne determinano l’efficacia o, al contrario, la riduzione a retorica inclusiva.

Per non risolversi in un dispositivo normativo di gestione della differenza, l’educazione interculturale deve essere ripensata come progetto critico capace di mettere in discussione i rapporti di potere, le disuguaglianze strutturali e i meccanismi di riproduzione sociale che attraversano l’istituzione scolastica9.

Il sistema di governance delle migrazioni in Italia è caratterizzato da una forte interazione tra politiche nazionali, regolamenti europei, interventi regionali e ruolo delle autorità locali. Tali politiche oscillano spesso tra misure volte al controllo dell’ingresso e strumenti indirizzati all’accoglienza e all’integrazione socioeconomica dei migranti. È in questo contesto che si sviluppano settori come la mediazione linguistico-culturale, i corsi di lingua italiana obbligatori e i servizi di orientamento lavorativo e sociale.

Queste azioni di supporto all’integrazione, in Italia, si concretizzano intorno all’organizzazione del Sistema di Accoglienza e Integrazione (Sai, prima Sprar – Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati, e Siproimi – Sistema di protezione per titolari di protezione internazionale e per minori stranieri non accompagnati), che dal 2002 istituisce il lavoro di rete degli enti locali che realizzano progetti di accoglienza integrata per richiedenti asilo, rifugiati e cittadini stranieri destinatari di altre forme di protezione umanitaria10.

Il contributo si propone di affrontare il tema dell’integrazione socio-culturale promossa attraverso le pratiche interculturali dell’integrazione nei contesti di sviluppo del Sistema di Accoglienza e Integrazione in Italia, analizzando due casi specifici di integrazione: il primo, relativo alle potenziali connessioni che Sai e sistema scolastico potrebbero intraprendere al fine di permettere l’inclusione scolastica in maniera equa e sostenibile per le alunne e gli alunni con background migratorio afferenti ai nuclei familiari beneficiari dell’accoglienza; il secondo, inerente alla più ampia considerazione del ruolo dell’educatore professionale nei progetti di accoglienza per l’integrazione all’interno del Sai, non solo nella fascia d’età scolastica ma anche nelle categorie adulte in cui l’educazione interculturale presuppone anche un lavoro di formazione e inclusione socio-economica, lavorativa e culturale.

Al fine di approfondire queste due importanti dimensioni della direzione inclusiva del lavoro dell’accoglienza in Italia, il contributo affronta una rassegna di buone pratiche educative attive applicate in un contesto reale dell’accoglienza e rilevate in un periodo di osservazione partecipante in alcuni progetti Sai della Regione Abruzzo in un periodo compreso tra il 2022 e il 2024, guardando all’educatore professionale come a un agente di mutamento sociale, capace di operare nella “terra di mezzo” tra istituzioni e biografie individuali, trasformando la diversità da potenziale barriera in risorsa identitaria. A partire da un inquadramento sociologico del concetto, l’elaborato propone una prospettiva orientata a un interculturalismo critico e riflessivo, ponendo in evidenza alcune pratiche di educazione interculturale che, traducendo in prassi la teoria educativa, permettono di tracciare sviluppi nella promozione dell’intercultura come strumento per l’integrazione. Le osservazioni partecipanti, realizzate in un arco di tempo di due anni, hanno avuto luogo in contesti dell’accoglienza marginali, caratterizzati da progetti Sai che insistono su alcuni piccoli comuni delle aree interne della provincia di Chieti, e hanno riguardato l’analisi sull’azione educativa e interculturale condotta su un universo dinamico di circa un centinaio di presenze nei progetti coinvolti tra beneficiari ordinari, nuclei familiari e minori stranieri non accompagnati (Msna). La metodologia applicata ha riguardato due differenti declinazioni: da un lato, quella relativa all’applicazione delle strategie di intervento educativo specifiche dell’educatore professionale sull’inclusione socio-culturale generale dei beneficiari nella forma della ricerca-azione, dall’altro, quella inerente l’osservazione partecipante da parte di chi scrive (allo stesso tempo nella figura di educatore professionale) sui risultati delle differenti linee di intervento adottate di volta in volta, seguendo la lettura degli esiti di attività educative specifiche quali la realizzazione di laboratori per l’inclusione, la messa in rete della cooperazione sul piano territoriale, la comunicazione e la formazione professionale e socio-culturale, la cooperazione con le scuole e con le realtà di contesto.

All’interno del presente lavoro saranno esposti i due maggiori versanti di intervento: il caso dell’inclusione scolastica dei minori afferenti ai nuclei familiari e il caso della più ampia azione educativa per l’inclusione nei progetti Sai ordinari e Msna connessi con i temi e le argomentazioni specifiche di natura socioeducativa e normativa rispetto ai casi trattati.

2.Educazione interculturale e inclusione scolastica: tra produzioni normative e prassi di integrazione

Uno dei maggiori limiti da superare al fine di promuovere un’inclusione delle componenti di origine straniera a tutto tondo nella società italiana è quello che vede una vasta produzione normativa di indirizzo nella scuola (si veda più avanti) a fronte di una scarsa, se non nulla, regolamentazione e visione delle questioni inclusive che emergono per le bambine e i bambini, le ragazze e i ragazzi di origine straniera che, ancor prima di entrare a scuola, interagiscono con le strutture del welfare socioculturale italiano al momento del loro ingresso nel nostro paese.

Si fa riferimento, in questo ambito, a tutti i casi di future alunne e futuri alunni con background migratorio11 che, introdotti nel Sistema di Accoglienza e Integrazione secondo le prassi dell’accoglienza per famiglie rifugiate e richiedenti asilo, si apprestano ad entrare nel sistema scolastico italiano. La domanda alla base di quest’ambito di ricerca e rilevazione ha riguardato la possibilità di rendere il Sai una vera e propria anticamera dell’inclusione, fornendo agli operatori e agli educatori professionali gli strumenti per adattare i bisogni educativi specifici delle giovani generazioni al sistema scolastico in cui saranno di lì a poco ammessi.

In questo sistema complesso di accoglienza (di cui si parlerà specificamente nel corso della trattazione), particolarmente rilevante è il caso dei minori stranieri non accompagnati e dei richiedenti asilo, per i quali sono prodotti spesso percorsi educativi frammentati e discontinui. Seguendo uno schema solo apparentemente semplice, ci si chiede: cosa accade quando una bambina o un bambino appartenenti a famiglie rifugiate o richiedenti asilo, e ospitati nei progetti di accoglienza, arrivano in Italia in corso d’anno scolastico, con una scarsa o nulla conoscenza della lingua italiana, e in età di obbligo scolastico? Quali sono gli strumenti e le strategie messe in atto dalla scuola al fine di poter garantire un’inclusione scolastica in grado di permettere un apprendimento propedeutico e connaturato alle caratteristiche di ciascuno? Può, in questa direzione, il Sistema di Accoglienza e Integrazione fornire un insieme di elementi di supporto allo studio e alla didattica integrata?

Per quanto riguarda la scuola, secondo gli ultimi dati della Fondazione Ismu12, riferiti agli anni 2022 e 2023, gli stranieri in Italia ammontano a cinque milioni e settecentomila, cinquantacinquemila in meno rispetto al 2021: tra questi, il numero degli alunni e studenti con background migratorio conta 872.360 unità, il 10,6% del totale degli alunni e studenti iscritti nelle scuole di ogni ordine e grado. Come mostrano i dati, la provenienza eterogenea, stimata da quasi duecento diversi paesi (il 44% di origine europea, a seguire le origini africane, asiatiche e latinoamericane) compone il quadro di una scuola italiana definibile, senza alcun dubbio, come multietnica e multiculturale13 in cui la cooperazione tra la scuola, la società e le famiglie con background migratorio diviene strumento chiave per l’integrazione. Alla luce di questa connotazione, risulta cruciale l’individuazione di quelle «alleanze educative, create e rafforzate in maniera straordinaria per rimediare ai danni degli ultimi anni» tra scuola e famiglia, che «indubbiamente necessitano nel futuro di diventare più solide, continuative, sistemiche»14. Su questo aspetto insistono le policy educative a livello nazionale che possono risultare più o meno efficaci. Infatti, la dimensione regolativa delle politiche scolastiche e l’approccio interculturale all’integrazione e all’inclusione a scuola giocano un ruolo congiunto difficilmente scindibile15.

Nel corso degli anni, il Ministero dell’Istruzione ha prodotto una serie di documenti che, pur configurandosi come strumenti di indirizzo generale e non vincolante, hanno cercato di fornire una cornice complessiva ai processi di inclusione degli alunni con background migratorio. Tra questi assumono particolare rilievo le “Linee guida per l’integrazione scolastica degli alunni stranieri”16 che propongono un’impostazione fondata su orientamenti tecnico-operativi, individuando fasi specifiche per l’accoglienza e l’inserimento scolastico e promuovendo una prospettiva interculturale e pluralista.

Le linee guida si rivolgono all’intero sistema educativo, dalla scuola dell’infanzia all’università, dedicando un’attenzione mirata ai momenti cruciali dell’inclusione degli studenti con background migratorio. Tuttavia, esse mostrano una limitata considerazione degli aspetti culturali dell’integrazione scolastica. Diversi studiosi sottolineano, infatti, l’importanza di valorizzare elementi quali il patrimonio culturale degli studenti, il plurilinguismo e le esperienze migratorie delle famiglie, che rappresentano componenti fondamentali dell’educazione interculturale17.

I successivi documenti ministeriali – tra cui il rapporto “Diversi da chi? Raccomandazioni per l’integrazione degli alunni stranieri e per l’intercultura”18 e i più recenti “Orientamenti interculturali. Idee e proposte per l’integrazione di alunni e alunne provenienti da contesti migratori”19– hanno aggiornato e ampliato le linee di indirizzo precedenti. In particolare, tali interventi hanno introdotto indicazioni operative volte a rafforzare l’inclusione degli studenti con cittadinanza non italiana, includendo riferimenti espliciti al tema della cittadinanza e alle azioni formative finalizzate allo sviluppo delle competenze di cittadinanza globale, in coerenza con gli obiettivi dell’Agenda 2030 dell’Onu20.

Parallelamente, il ministero ha avviato un percorso distinto, seppur non pienamente integrato, sul tema della corresponsabilità educativa21. In questo ambito si collocano i “Patti di corresponsabilità educativa tra scuola, famiglie e studenti”22, e successivamente i “Patti educativi di comunità”, promossi nell’ambito del Piano Scuola 2020-202123, i quali mirano a definire in modo condiviso diritti e doveri nel rapporto tra istituzioni scolastiche autonome, studenti e famiglie, configurandosi come strumenti di programmazione partecipata che superano una concezione esclusivamente scolastica dell’azione educativa24.

Tuttavia, studi recenti evidenziano come tali strumenti non abbiano sempre prodotto risultati significativi in termini di cooperazione effettiva25. In particolare, la partecipazione delle famiglie con background migratorio ai processi di programmazione educativa rimane limitata, anche a causa del persistere di condizioni di marginalità sociale ed economica nei contesti di insediamento26.

3.Tra inclusione scolastica e integrazione socioculturale: il ruolo educativo nei progetti del Sistema di Accoglienza e Integrazione

Secondo il Rapporto annuale Sai 2023, le persone accolte nel sistema ammontano a 54.512 unità27. I beneficiari sono suddivisi in tre principali categorie: quella ordinaria, comprendente adulti singoli e nuclei familiari, che rappresenta il 76,9% del totale (41.923 persone); i minori stranieri non accompagnati, pari al 21,2% (11.550); e le persone con specifiche vulnerabilità sanitarie o disagio psichico, che costituiscono il restante 2% (1.039).

Ad oggi, le informazioni disponibili sulle famiglie accolte risultano limitate. Il XXII rapporto annuale Sai del 2024, con dati riferiti al 2023, segnala che nel 2022 cinque diversi decreti ministeriali hanno finanziato complessivamente 10.141 nuovi posti nell’ambito dell’accoglienza ordinaria, prevalentemente destinati a nuclei familiari. Permane tuttavia una significativa carenza di dati statistici, ma anche di indicazioni normative e strategiche, specificamente orientate al versante familiare dell’accoglienza, con ricadute negative anche sulla concreta attuazione delle politiche di inclusione scolastica.

Al fine di rilevare le potenzialità dei progetti di accoglienza nel supporto all’integrazione socioculturale dei minori e dei cittadini di paesi terzi in Italia, di seguito saranno esposte alcune evidenze derivanti da un’esperienza di lavoro e ricerca condotta da chi scrive, tra il 2022 e il 2024, all’interno di alcuni progetti Sai rivolti a nuclei familiari con minori, a beneficiari ordinari adulti e a minori stranieri non accompagnati. Le esperienze descritte consentono di mettere in evidenza le modalità applicative degli interventi di policy relativi alla corresponsabilità educativa di rete e di comunità e di far emergere elementi di forza, risorse disponibili e potenzialità legate al coinvolgimento attivo dei progetti di accoglienza nei processi di inclusione28.

Sul versante dell’inclusione scolastica dei figli e delle figlie delle famiglie beneficiarie dei progetti di accoglienza, l’esperienza di ricerca e osservazione, pur non configurandosi come un’indagine esaustiva sul piano empirico, ha evidenziato una generale difficoltà di relazione tra famiglie rifugiate e istituzioni scolastiche, ad eccezione dei casi in cui l’équipe multidisciplinare dei progetti di accoglienza ha svolto un ruolo attivo e continuativo di mediazione tra scuola e famiglia. L’osservazione partecipante, condotta nell’arco di un anno e mezzo, ha riguardato quattro nuclei familiari – due biparentali e due monogenitoriali femminili – di cui tre di origine nigeriana e uno camerunense, con figli di età compresa tra uno e sette anni, per un totale di sette minori.

Le famiglie erano inserite in progetti Sai localizzati in aree interne del centro-sud Italia, territori spesso caratterizzati da una limitata disponibilità di servizi essenziali per l’integrazione. Nonostante il supporto ricevuto nei percorsi di inclusione, esse hanno incontrato rilevanti ostacoli nell’inserimento scolastico dei figli. In due casi specifici – un bambino di sette anni e una bambina di quattro – sono emerse vulnerabilità particolari, prevalentemente riconducibili a disturbi dell’attenzione connessi a esperienze traumatiche vissute durante il percorso migratorio. In entrambi i contesti, seppur differenti per territorio e istituto scolastico, si sono riscontrate problematiche ricorrenti: difficoltà nella comunicazione linguistica con le famiglie, atteggiamenti di chiusura e limitata disponibilità da parte del corpo docente, confermando la necessità di interventi formativi specifici sull’educazione interculturale.

Tali criticità hanno prodotto, nei casi osservati, forme di marginalizzazione dei minori, segnalazioni disciplinari ricorrenti e frequenti richieste di contatto con le famiglie da parte delle scuole. A partire dal primo caso analizzato – un nucleo monogenitoriale femminile di origine camerunense con un figlio con disturbi specifici dell’apprendimento – le iniziali difficoltà comunicative hanno portato alla strutturazione di un intervento di équipe che ha coinvolto figure psicologiche, educative e di assistenza sociale del Sai, attivando una mediazione sistematica con l’istituto scolastico e, progressivamente, con il genitore, anche grazie al supporto di un mediatore linguistico.

Nel corso di circa sei mesi, tale percorso ha determinato un miglioramento significativo sia sul piano del rendimento scolastico del minore sia sul versante del coinvolgimento della madre nei processi di inclusione. Il modello di collaborazione sperimentato è stato successivamente replicato negli altri casi osservati, consentendo la costruzione di un intervento strutturato che ha visto l’accompagnamento mediato dei genitori agli incontri scolastici, il supporto linguistico e tecnologico per l’accesso alle piattaforme digitali, momenti informativi dedicati alla comprensione del funzionamento del sistema scolastico italiano e l’affiancamento nella partecipazione a iniziative ed eventi promossi dalla scuola.

Pur trattandosi di casi di studio circoscritti, dai quali non è possibile trarre conclusioni generalizzabili, le dinamiche cooperative emerse evidenziano in modo chiaro la necessità di istituzionalizzare interventi di rete stabili e sistematici per l’inclusione scolastica degli alunni con background migratorio appartenenti a nuclei familiari beneficiari di protezione internazionale inseriti nei progetti Sai.

La seconda dimensione che si vuol approfondire è quella relativa al ruolo dell’educatore interculturale nei progetti di accoglienza e integrazione in Italia. La stessa esperienza partecipante degli anni compresi tra il 2022 e il 2024, oltre a rilevare le potenzialità del ruolo di intermediario dei progetti di accoglienza nell’inclusione specificamente scolastica delle alunne e degli alunni figli di famiglie beneficiarie dei progetti Sai, ha visto un’osservazione partecipante riferita a tutte le azioni e le pratiche di inclusione e di approfondimento interculturale realizzate e realizzabili dentro il Sistema di Accoglienza e Integrazione. Questo secondo approfondimento tiene conto, nello specifico, della dimensione allargata dei processi di integrazione, per i quali si reputano necessari interventi declinabili a tutte le età e a tutte le caratteristiche dei beneficiari. Partendo infatti dall’assunto (come specificato nell’introduzione al presente contributo) che il Sai possa essere un ponte connettivo tra il percorso migratorio in arrivo e l’inclusione nella società italiana, ne deriva che non solo tutta l’équipe multidisciplinare, ma anche e soprattutto l’educatore professionale rivestano un ruolo dirimente nell’obiettivo dell’integrazione.

Il Sistema di Accoglienza e Integrazione attualmente operativo in Italia è il risultato di un percorso evolutivo articolato, avviato con il Programma nazionale asilo (Pna) nel 2001 e successivamente formalizzato nello Sprar. A questa fase è seguita l’istituzione del Siproimi, fino all’attuale configurazione del Sai di cui si è parlato nelle pagine precedenti. Rispetto ai modelli precedenti, il Sai introduce il paradigma dell’accoglienza diffusa, orientato al superamento della concentrazione nei centri dedicati e alla costruzione di percorsi di integrazione territoriale più ampi, anche attraverso l’inserimento di figure professionali specializzate – psicologi, educatori, assistenti sociali e legali – deputate a facilitare i processi di inclusione.

In questo quadro strutturale e organizzativo, l’educatore professionale è protagonista della fase di accoglienza, che non si limita alla sola ricezione materiale della persona, ma implica l’ascolto attivo, l’osservazione dei bisogni specifici e l’orientamento iniziale. L’educatore professionale agisce come punto di riferimento emotivo e relazionale, garantendo che la persona si senta riconosciuta e tutelata, elemento fondamentale per favorire l’instaurarsi di un rapporto di fiducia. La collaborazione con un team multidisciplinare – comprendente assistenti sociali, psicologi, insegnanti di italiano e mediatori culturali – consente la definizione di progetti individualizzati volti a rispondere in maniera mirata alle esigenze della persona. Successivamente, l’educatore promuove l’accompagnamento educativo, attraverso attività finalizzate allo sviluppo di competenze sociali, culturali e pratiche. Laboratori linguistici, attività artistiche, sportive e culturali costituiscono strumenti di mediazione e integrazione, che facilitano la costruzione di reti relazionali e la partecipazione attiva alla vita comunitaria. In tale ottica, l’educatore assume un ruolo di mediatore tra la persona e il contesto sociale, prevenendo fenomeni di esclusione e marginalizzazione. Un ulteriore ambito di responsabilità riguarda la progettazione e gestione di percorsi individuali, in cui l’educatore contribuisce alla definizione di obiettivi educativi personalizzati, monitorando costantemente i progressi e adattando le strategie in base alle necessità emergenti. Questo approccio consente di accompagnare la persona verso l’autonomia abitativa, lavorativa e scolastica, promuovendo lo sviluppo di competenze concrete e relazionali.

Nell’esperienza condotta, sono stati realizzati percorsi per la promozione interculturale e l’integrazione dei beneficiari dei progetti Sai, finalizzati alla costruzione di identità consapevoli nella comprensione del contesto socio-culturale italiano. A questo proposito, l’azione educativa ha agito in tre modi differenti a seconda dei tre cluster di beneficiari con cui si è rapportata durante il percorso di analisi e osservazione effettuato. Per quanto riguarda i beneficiari Sai ordinari singoli, l’azione educativa è stata incentrata maggiormente sugli obiettivi dell’inclusione socio-lavorativa. In questo senso, sono state realizzate informative e laboratori specifici volti ad approfondire il mondo del lavoro in Italia, le sue regolamentazioni ma anche i lessici e le dimensioni comunicative dei contesti professionali. Nello specifico, informative declinate sulle singole professioni che prevedevano anche un approfondimento linguistico sui termini e sulle parole del lavoro specifico (quello di muratore, quello di idraulico ecc.) e allo stesso tempo sono state fornite indicazioni sulle traiettorie da seguire al fine di poter ottenere un’esperienza lavorativa coerente ed efficace sia in termini di regolarità del lavoro, sia in termini di esperienza professionale. In questa cornice, le connessioni con le figure d’équipe come l’insegnante di italiano e lo psicologo si sono rivelate fondamentali, senza tralasciare il valore aggiunto della presenza dei mediatori linguistici nell’ambito dei laboratori di approfondimento. Non meno, la connessione e la messa in rete dei contatti con agenzie per il reclutamento professionale, con le quali sono stati organizzati incontri specifici di approfondimento sui temi della sicurezza sul lavoro ma anche dell’orientamento.

Sul versante dei nuclei beneficiari ordinari, come detto precedentemente, si è lavorato molto sul sostegno all’inclusione scolastica delle figlie e dei figli in età scolare. Tuttavia, mentre per le bambine e i bambini, come già ampiamente spiegato nel paragrafo precedente, si è proceduto con una messa in rete con le istituzioni scolastiche, nei riguardi delle famiglie è stata data particolare attenzione al rafforzamento delle competenze genitoriali e al ruolo di ponte per l’integrazione che gli stessi figli, frequentando la scuola, possono rivestire nei riguardi dei genitori.

Sempre in questa direzione, le équipe multidisciplinari hanno lavorato ad un progressivo rafforzamento dell’integrazione delle famiglie nei contesti di riferimento e con altri nuclei familiari presenti, al fine di promuovere partecipazione agli eventi culturali e sociali degli ambiti territoriali in cui i progetti Sai erano inseriti. Per quanto riguarda, infine, il cluster dei minori stranieri non accompagnati, il lavoro educativo ha riguardato, da un lato, l’affiancamento individuale specifico e soggettivo e, dall’altro, il lavoro di coinvolgimento dei beneficiari in progetti culturali di integrazione più ampi. Da questo punto di vista, tra i differenti laboratori realizzati su tematiche varie (dall’approfondimento interculturale sulle abitudini e gli stili di vita a progetti di sensibilizzazione sui diritti) maggiore incisività hanno avuto quelli svolti proprio nelle scuole primarie e dell’infanzia: in questo senso, si può definire come l’intervento educativo sulle generazioni beneficiarie accolte nei progetti Sai abbia trovato un vero e proprio rinforzo nella connessione con le attività scolastiche e con le alunne e gli alunni in età scolare, a vantaggio dell’idea che un approccio di peer education per l’integrazione possa essere particolarmente utile al superamento degli ostacoli culturali all’inclusione.


4.Conclusioni

L’educazione interculturale costituisce oggi un campo cruciale per la sociologia dell’educazione, ma solo a condizione di essere sottratta a una lettura meramente normativa o tecnicistica. Attraverso un approccio critico e teoricamente informato, essa può diventare uno strumento per interrogare i fondamenti stessi dell’istituzione scolastica e per contribuire alla costruzione di società più giuste e inclusive.

Sebbene, sul piano formale, attraverso norme, atti di indirizzo e interventi di policy, il Ministero dell’Istruzione e del Merito insieme al Ministero dell’Interno ribadiscano la centralità della collaborazione in rete tra famiglie, istituzioni scolastiche e realtà educative extrascolastiche per favorire l’inclusione degli alunni e degli studenti con background migratorio, nella pratica tale obiettivo risulta ancora lontano da una piena realizzazione. L’esperienza maturata nei progetti di accoglienza analizzati mette in evidenza l’esistenza di una potenzialità del sistema Sai nei territori che rimane in larga parte inespressa. Le équipe multidisciplinari coinvolte dimostrano infatti una solida capacità organizzativa che, tuttavia, appare spesso marginale rispetto alla più ampia questione della coesione istituzionale e territoriale necessaria a sostenere in modo efficace i processi di inclusione.

Alla luce delle riflessioni sviluppate, potrebbe risultare opportuno raccogliere e sistematizzare i contenuti dei diversi documenti di indirizzo in un unico strumento operativo ufficiale, concepito come un vademecum capace di rafforzare in maniera organica la cooperazione in rete tra tutti gli attori coinvolti nei percorsi di integrazione delle giovani generazioni con background migratorio. Un dispositivo di questo tipo, fondato sul principio della corresponsabilità educativa tra scuola, famiglia, comunità educante e sistema di accoglienza, potrebbe costituire la base per un lavoro di rete più strutturato nei contesti dell’integrazione.

In tale prospettiva, i progetti di accoglienza potrebbero assumere il ruolo di snodo intermedio nel complesso intreccio di relazioni tra istituzioni scolastiche e famiglie con esperienza migratoria, facilitando processi di comunicazione, mediazione e accompagnamento educativo. Questi elementi possono essere considerati non solo come cardini dell’inclusione scolastica, ma anche come fattori centrali per l’inclusione sociale e culturale delle famiglie migranti. L’adozione di una misura unitaria e sistematica consentirebbe, in ultima analisi, di ridurre le disuguaglianze in termini di opportunità, di autonomia e integrazione che ancora oggi caratterizzano una quota significativa delle famiglie con background migratorio presenti nei sistemi di accoglienza.

Ciò implica un ripensamento del ruolo della scuola come spazio pubblico di produzione di significati e di cittadinanza nonché dell’accoglienza come mero contenitore di pratiche di integrazione in “anteprima” all’inclusione reale.

Un’educazione interculturale sociologicamente fondata dovrebbe riconoscere il carattere strutturale delle disuguaglianze educative, problematizzare i saperi legittimi e i curricoli dominanti, promuovere pratiche pedagogiche che rendano visibili le relazioni di potere, valorizzare la pluralità delle esperienze senza reificarle culturalmente. L’intercultura non rappresenta un obiettivo raggiungibile una volta per tutte, ma un processo aperto, conflittuale e storicamente situato, un processo in cui l’educazione interculturale rischia di essere utilizzata come dispositivo compensativo, chiamato a gestire gli effetti di politiche migratorie restrittive. La scuola diventa così uno degli spazi principali di “integrazione possibile”, ma anche il luogo in cui si manifestano con maggiore evidenza le contraddizioni del sistema di accoglienza: instabilità abitativa, discontinuità scolastica, segregazione territoriale e differenziazione dei percorsi formativi.

Una prospettiva sociologica critica invita a ripensare l’educazione interculturale non come segmento autonomo delle politiche educative, ma come dimensione strutturale delle politiche di integrazione. Ciò implica riconoscere che l’inclusione educativa non può prescindere dalla stabilità giuridica, dall’accesso ai diritti sociali e dalla partecipazione dei soggetti migranti alla definizione delle pratiche che li riguardano.

Dal momento che l’educazione interculturale può assumere una funzione trasformativa solo se accompagnata da un ripensamento complessivo del sistema di accoglienza, capace di superare l’approccio emergenziale e di promuovere modelli di integrazione basati sulla reciprocità, sulla giustizia sociale e sul riconoscimento istituzionale della differenza, la figura dell’educatore professionale diviene cruciale, collocandosi tra la gestione dei bisogni primari delle persone accolte e la promozione di processi di inclusione sociale, culturale ed educativa, contribuendo in modo significativo al benessere individuale e comunitario.

L’educazione interculturale, intesa in senso critico, può allora svolgere una funzione di mediazione riflessiva tra i soggetti coinvolti nel sistema di accoglienza, contribuendo a promuovere pratiche educative orientate, autonomia, benessere e partecipazione attiva delle persone accolte, trasformando l’accoglienza in un processo autenticamente inclusivo, in cui ogni individuo può sentirsi parte integrante della comunità.
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Modelli territoriali, istituzionali e operativi di accoglienza e integrazione: il ruolo della prefettura

di Ernesto Marseglia*

Sommario: 1. Introduzione: il ruolo della prefettura nel sistema di accoglienza – 2. Cenni storici e normativi del diritto dell’immigrazione – 3. Il sistema attuale: la prima accoglienza – 3.1. La seconda accoglienza – 4. Alcuni dati sul Molise – 5. La prefettura al centro del sistema di ingresso, accoglienza e integrazione – 6. Conclusioni.

1.Introduzione: il ruolo della prefettura nel sistema di accoglienza

La prefettura, nel corso della sua storia ha assunto un importante compito di collettore sociale con un ruolo di mediazione tra fenomeni storici, sociali e politici ed aspetti maggiormente tecnici, giuridici ed organizzativi1.

Del resto, le prefetture, articolazioni periferiche del governo sul territorio, a partire dall’Unità d’Italia sono state investite dell’arduo compito di individuare i punti di contatto e di integrazione tra le diverse parti e le diverse anime che si sono trovate a convivere all’interno dello stesso territorio, assumendo un ruolo centrale per il mantenimento dell’ordine sociale2.

La capacità di mediazione, unita all’ampia struttura organizzativa e alla capillarità territoriale del Ministero dell’Interno, ha fatto sì che a questo apparato amministrativo fosse affidato un ruolo di primissimo piano nella gestione dei fenomeni migratori, sia per quanto riguarda gli aspetti della prima accoglienza e del riconoscimento della protezione internazionale, sia per i profili di integrazione e mediazione sociale, legati ad un doppio filo alle competenze di ordine e sicurezza pubblica e di coesione territoriale3.

2.Cenni storici e normativi del diritto dell’immigrazione

L’Italia ha a lungo scontato l’assenza di una legge organica sull’immigrazione. Il nostro sistema, infatti, continua ad essere fondato su una normativa frammentata, che, tuttavia, può essere comunque fatta risalire a due pilastri portanti del fenomeno e della disciplina.

Da un lato, vi è la disciplina sul “diritto di asilo”, la quale trova la propria base giuridica nei diritti fondamentali dell’uomo, garantiti dall’art. 10, c. 3 della Costituzione e dalla Convenzione di Ginevra del 1951. Norme, queste ultime, che riconoscono allo straniero, «al quale sia impedito nel suo paese l’effettivo esercizio delle libertà democratiche», il diritto d’asilo nel territorio della Repubblica, «secondo le condizioni stabilite dalla legge», in base al principio del non refoulement4. Dall’altro, vi è la normativa volta a disciplinare l’ingresso nel territorio nazionale dei cittadini stranieri per motivi non legati a esigenze umanitarie, quali lavoro, studio o turismo, contenuta in decretazioni d’urgenza, circolari e provvedimenti amministrativi5.

Ad ogni modo, la storia del diritto dell’immigrazione in Italia ha origini recenti e solo a partire dagli anni Ottanta la disciplina in materia di ingresso, soggiorno e accoglienza in Italia dei cittadini stranieri, sia per ragioni di asilo politico6, che per motivi di lavoro7, ha iniziato ad acquisire piena organicità.

Nel corso degli anni Novanta, a seguito di massicce ondate migratorie provenienti dai Balcani, il sistema di accoglienza e integrazione ha visto un ulteriore potenziamento, grazie a provvedimenti legislativi e ministeriali volti a realizzare e disciplinare, in maniera organica, il funzionamento delle prime strutture straordinarie destinate all’accoglienza, poi confluiti nel d.lgs. 25 luglio 1998, n. 286 (Testo Unico sull’Immigrazione, d’ora in avanti Tui)8.

Dall’introduzione del Tui, gli interventi che si sono succeduti in materia – a partire dai Decreti Sicurezza fino alle recenti previsioni del c.d. decreto Cutro (d.l. n. 20/2023 conv. in l. n. 50/2023) – non hanno scalfito l’impianto fondamentale della legge che ancora segna la linea guida operativa e sistematica per gli interventi normativi e organizzativi in materia9.

3.Il sistema attuale: la prima accoglienza

L’attuale organizzazione dello Stato italiano per la gestione del fenomeno migratorio risente dunque della diversità e della molteplicità delle istanze presentate e, soprattutto, della difficoltà di individuare i motivi che spingono i migranti a chiedere l’accesso al territorio nazionale, considerata la diversità di diritti e di disciplina applicabile alle varie situazioni, riferibili ora ai richiedenti protezione internazionale, ora a coloro che vantano un interesse ad accedere nel territorio italiano e dell’Unione Europea non legato a esigenze umanitarie.

Per tali ragioni, sia la normativa specifica sia l’organizzazione delle strutture governative preposte all’accoglienza dei richiedenti asilo hanno risentito fortemente delle contingenze connesse ai flussi migratori e della capacità del sistema di rispondere e adattarsi alla normativa interna e dell’Ue10. In particolare, i centri di accoglienza, le modalità operative di presa in carico e di gestione dei migranti, i modelli di integrazione, quindi, più in generale, l’intero Sistema di accoglienza e integrazione (Sai), hanno assunto nel tempo diverse denominazioni e funzioni, in relazione agli obiettivi e alle specifiche contingenze di volta in volta affrontati dal legislatore e dal Ministero dell’Interno.

Attualmente, con l’entrata in vigore del d.l. 113/2018 (conv. in l. 132/2018) e del d.l. 130/2020, il sistema nazionale di accoglienza dei migranti distingue la posizione dei richiedenti la protezione internazionale dagli altri migranti non aventi tale diritto e si articola in una fase di prima accoglienza ed una fase di seconda accoglienza.

La prima accoglienza si articola a sua volta in una fase preliminare di primo soccorso volta ad assicurare al migrante – soccorso in mare o via terra – assistenza e prima identificazione. A ciò segue la fase di accoglienza propriamente detta, che vede impegnate le prefetture ed il Ministero dell’Interno nelle operazioni di presa in carico e allocazione dei richiedenti protezione internazionale nei centri governativi e/o nelle strutture temporanee autorizzate dal prefetto11.

La seconda accoglienza, invece, è riservata a coloro che risultano «privi di mezzi sufficienti a garantire una qualità della vita adeguata al sostentamento proprio e dei propri familiari»12.

Si è così passati da un sistema “unico”, basato sull’accoglienza per “fasi di intervento” e organizzato sul comune presupposto giuridico dell’accoglienza di tutti i richiedenti protezione internazionale, ad un sistema “duale” distinto per status giuridico dei rifugiati e per la diversità dei servizi erogati13.

L’attuale articolazione risulta quindi organizzata su quattro tipologie di strutture: gli hotspot14; i Centri Governativi di Prima Accoglienza (Cpa)15; i Centri di Accoglienza Straordinaria (Cas)16; il Sistema di Accoglienza e Integrazione (Rete Sai, già denominata Sprar e Siproimi)17.

A queste strutture, che formano l’ossatura generale del sistema di accoglienza e integrazione, vanno poi aggiunte le c.d. Strutture di Accoglienza Provvisoria (Sap), di cui all’art. 11, c. 2-bis del d.lgs. 142/2015, secondo cui «Nelle more dell’individuazione di disponibilità di posti nei centri governativi di cui all’articolo 9 o nelle strutture di cui al presente articolo, l’accoglienza può essere disposta dal prefetto, per il tempo strettamente necessario, in strutture di accoglienza provvisoria […]».

Tale organizzazione, che sembra a prima vista dare rilievo ai centri governativi di prima accoglienza, di cui all’art. 9 del d.lgs. 142/2015, nei fatti è stata ribaltata in favore dei Cas, di cui all’art. 11 del medesimo decreto. Sul punto, i numeri parlano chiaro: a fronte dei nove centri di accoglienza governativi presenti sul territorio nazionale, più di cinquemila sono i Cas istituiti dai prefetti nelle diverse province italiane18.

Un simile ribaltamento di prospettiva è frutto del naturale adeguamento del sistema di accoglienza alla notevole pressione migratoria a cui l’Italia ha dovuto far fronte negli ultimi anni: l’istituzione dei “Centri governativi” di cui all’art. 9 del citato decreto, richiede un procedimento maggiormente complesso che, prima di confluire in un decreto ministeriale, deve passare attraverso la concertazione con la Conferenza Unificata e preceduto dalla istituzione degli appositi tavoli territoriali.

Diversamente, l’istituzione del Cas si basa sull’iniziativa del prefetto che, sentito il Dipartimento per le Libertà Civili e l’Immigrazione, valutata la scarsità di posti disponibili per l’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, dispone direttamente l’istituzione di nuovi Centri di accoglienza straordinaria.

In questo modo, nel corso degli ultimi anni, il sistema di prima accoglienza ha finito per gravare quasi interamente sulle prefetture che, di fatto, hanno dovuto organizzare appositi team e uffici in grado di gestire i flussi migratori in arrivo sul proprio territorio19.

3.1.La seconda accoglienza

La seconda accoglienza è attualmente garantita dalla Rete Sai – Sistema di accoglienza e integrazione. Come accennato, il sistema, a seguito del d.l. 130/2020, non consente più l’ingresso nella seconda accoglienza a chi è sprovvisto di “protezione internazionale”, salvo che i richiedenti o i migranti siano portatori di particolari vulnerabilità (madri gestanti o con figli minori, soggetti malati o altrimenti vulnerabili), o che abbiano fatto ingresso nel territorio nazionale a seguito di protocolli per la realizzazione di corridoi umanitari, ovvero in seguito a evacuazioni o programmi di reinsediamento (si pensi ai recenti casi dell’accoglienza di cittadini ucraini e afgani).

La fase di seconda accoglienza è di fondamentale importanza per coloro che fanno ingresso nel territorio nazionale, in quanto volta a garantire, innanzitutto, una vera e propria integrazione territoriale attraverso percorsi assistiti per chi ha ottenuto la protezione internazionale, ma anche un concreto supporto per chi è portatore di particolari condizioni di vulnerabilità e necessita di essere accolto e seguito in un percorso di integrazione nel medio-lungo periodo. Sul punto, l’art. 5 del d.l. 130/2020 prevede che, esaurito il percorso di prima accoglienza, tali soggetti siano avviati a ulteriori e più mirati percorsi di integrazione.

Per tale ragione, la seconda accoglienza non è stata riservata alla competenza esclusiva del solo Ministero dell’Interno ma è stata estesa anche agli enti locali, i quali, per il tramite del coordinamento generale dell’Anci – Associazione Nazionale Comuni Italiani – si occupano direttamente dei programmi di inserimento sociale e lavorativo dei richiedenti asilo e dei soggetti vulnerabili20.

Dalla sua istituzione, nel 2001, con il “Programma Nazionale Asilo” (Pna), in poco più di un ventennio, il Sai, quale rete di accoglienza diffusa a titolarità pubblica, è divenuta centrale nel sistema nazionale di accoglienza e integrazione degli immigrati titolari di protezione internazionale o dei soggetti particolarmente vulnerabili ed ha visto un progressivo coinvolgimento degli enti presenti sui territori.

Ciò ha permesso di aumentare la capacità di accoglienza, raggiungendo una distribuzione territoriale sempre più omogenea e capillare: alla fine del 2024, il sistema risultava avere 38.606 posti di accoglienza, per un totale di 872 progetti Sai attivati distribuiti sull’intero territorio nazionale21.

In questa prospettiva, il Sistema di Accoglienza e Integrazione ha cercato di fornire un modello operativo in grado di rispondere alle esigenze di legalità, sicurezza, inclusione e dignità, ma, allo stesso tempo, ha realizzato una struttura e una rete capace di adattarsi a un contesto migratorio in continua evoluzione22.

4.Alcuni dati sul Molise

Il Molise, nonostante la modesta estensione territoriale e la scarsa densità abitativa rispetto ad altre regioni italiane, contribuisce in maniera virtuosa al funzionamento del modello italiano di accoglienza e integrazione dei migranti presenti sul territorio attraverso un progressivo allestimento delle strutture di prima accoglienza da parte delle prefetture e la crescente adesione degli enti locali ai progetti Sai.

La quota di migranti assegnata alla Regione Molise, secondo un criterio di riparto nazionale, è suddivisa tra le due province, di Isernia e Campobasso, mediante un criterio proporzionale che tiene conto della capacità di accoglienza della singola provincia (estensione territoriale e/o popolazione residente). Tale quota provinciale è poi suddivisa tra i diversi Cas in base ai posti effettivamente disponibili e all’ordine di graduatoria risultante dai bandi di gara per l’attivazione dei centri di prima accoglienza, sulla base delle liste fornite dal Ministero dell’Interno.

All’arrivo sul territorio, ciascun operatore dei Cas accoglie e preleva dal punto di raccolta i migranti assegnatigli, fornendogli vitto, alloggio, un kit vestiario ed un pocket money per tutta la durata della permanenza presso il centro. L’operatore economico, oltre a tenere puntualmente i registri di entrata ed uscita dei migranti ed una precisa contabilità dei servizi offerti, ha l’obbligo di comunicare alla prefettura ogni spostamento o inizio di attività lavorativa del migrante, il suo stato di salute, oltre ad eventuali comportamenti violenti o scorretti incompatibili con la vita di comunità.

La prefettura, ricevendo corrispondenza giornaliera da parte degli operatori sulle principali vicende occorse nei centri di accoglienza e sullo status soggettivo dei migranti, si occupa poi della verifica della persistenza delle condizioni di accoglienza; autorizza eventuali allontanamenti plurigiornalieri per gravi motivi o per audizioni presso le Commissioni Territoriali Asilo e Rifugiati, o attività lavorative fuori dal luogo di residenza; richiama all’ordine il migrante autore di condotte scorrette o lesive della vita di comunità fino all’adozione di misure maggiormente rigorose quali la sospensione del pocket money, lo spostamento presso altra struttura di accoglienza o la revoca delle misure di accoglienza in talune eccezionali condizioni23.

Al fine di monitorare l’andamento dell’accoglienza, migliorare le prassi e le comunicazioni con i gestori, far emergere e risolvere le principali criticità operative o interpretative delle norme, sono poi effettuate con regolarità riunioni periodiche tra enti territoriali, enti gestori, Asl e forze di polizia. Monitoraggio che, invero, trova un importante braccio operativo nel “nucleo ispettivo” composto da operatori e funzionari della prefettura, della questura, delle Asl, dei Vigili del Fuoco e dell’Ispettorato del lavoro. Il team si occupa di ispezionare, valutare, richiamare e sanzionare eventuali inadempienze da parte degli enti gestori degli obblighi previsti dalla legge anche al fine di garantire un elevato standard di servizi offerti agli ospiti delle strutture. Tale nucleo, istituito presso la prefettura, ha il pregio di coordinare in un unico organo le diverse attività cui sarebbero chiamate ad operare singolarmente i diversi enti sul territorio, assicurando al contempo efficienza, continuità ispettiva e rispetto degli standard normativi e qualitativi dell’accoglienza.

In questo contesto, dunque, la Prefettura di Campobasso si pone al centro del sistema di prima accoglienza e garantisce un efficace ed efficiente raccordo tra il centro e la periferia, provinciale e nazionale.

Tale centralità, poi, consente alla prefettura di fungere da anello di congiunzione anche tra la prima e la seconda accoglienza.

In Molise, infatti, numerosi sono i progetti territoriali attivati dal Sai e dagli enti locali nel corso del tempo. In particolare, al 31 dicembre 2024 risultavano attivi 28 progetti Sai per un totale di 930 posti attivi, di cui il 13,7 % riservati ai minori stranieri non accompagnati24. Tale capienza ha permesso nel corso del tempo di far transitare un buon numero di persone titolari di protezione internazionale o portatrici di particolari vulnerabilità all’interno di progetti Sai nella stessa regione di prima accoglienza generando, in tal modo, un processo virtuoso in grado di far radicare i migranti nelle realtà locali in cui avevano già avuto modo di ambientarsi o iniziare un percorso lavorativo.

Tale prassi, nel lungo periodo, potrebbe contribuire ad invertire il processo di spopolamento delle aree interne oltre che fornire un giovane e fattivo contributo di vitalità e di lavoro alle comunità locali25. Come emerge anche dal Rapporto Sai 2025, la partecipazione attiva dei piccoli comuni delle aree interne (in qualità di enti titolari) è diffusa su tutto il territorio nazionale, ma si concentra in particolare nel Mezzogiorno. Calabria, Campania, Sicilia, Basilicata e Molise sono infatti tra le regioni con il maggior numero di piccoli comuni titolari di progetti di integrazione, molti dei quali situati in contesti collinari o montani, distanti dai principali assi infrastrutturali.

In questi termini, il Molise rappresenta un perfetto laboratorio di sperimentazione e di crescita del sistema di accoglienza e integrazione, facendo emergere i vantaggi della permanenza – su territori non densamente popolati – di coloro che hanno già avuto modo di radicarsi sul territorio nel periodo di prima accoglienza.

I piccoli comuni, e in particolare quelli delle aree interne, non sono quindi “un’alternativa minore”, ma un asse portante del Sai in grado di dimostrare che anche nei territori fragili è possibile costruire percorsi di accoglienza efficaci e in grado di generare coesione sociale, economica e culturale.

5.La prefettura al centro del sistema di ingresso, accoglienza e integrazione

L’esperienza italiana degli ultimi anni conferma la centralità funzionale della prefettura nel governo multilivello delle politiche di accoglienza.

Così, da un lato, in attuazione del d.lgs. 18 agosto 2015, n. 142, il prefetto dispone l’allocazione dei richiedenti protezione internazionale nei centri governativi di prima accoglienza (art. 9) e, in caso di saturazione, nelle strutture temporanee dei Cas (art. 11), assumendo un ruolo di raccordo tra amministrazione centrale e realtà territoriali di prima accoglienza. Dall’altro, la prefettura assume l’ulteriore ruolo di impulso e segnalazione alla rete Sai dei soggetti vulnerabili o che hanno ricevuto qualche forma di protezione internazionale, gestita dagli enti locali con il supporto del Ministero dell’Interno e del Servizio Centrale26.

Dunque, sul piano operativo, la prefettura segnala ai progetti Sai i beneficiari in uscita dalla prima accoglienza e coordina le transizioni tra la prima e la seconda accoglienza27.

In questo contesto, la prefettura esercita una vera e propria funzione di garanzia dei diritti e di mediazione sociale, essendo chiamata costantemente a monitorare lo status e i bisogni specifici dei richiedenti asilo, le condizioni di accoglienza dei centri governativi e dei Cas, assumendo un ruolo attivo anche per la individuazione e la gestione delle vulnerabilità.

Sul punto, a seguito dell’emanazione del “Vademecum nazionale per la rilevazione, il referral e la presa in carico delle persone vulnerabili”, le prefetture hanno istituito tavoli tecnici interistituzionali dedicati alla mappatura dei bisogni e alla definizione di procedure condivise per minori, donne in gravidanza, persone con disabilità, vittime di tratta o di violenza, soggetti con gravi patologie e fragilità psicosociali28. Tali Tavoli, aperti alla partecipazione di tutti gli attori istituzionali, gli enti del terzo settore, nonché le associazioni di volontariato, mirano alla redazione di SOPs (procedure operative standard) che, adattate agli specifici contesti territoriali, si pongono l’ambizioso obiettivo di ottenere un efficace e coordinato modello di intervento sulle specifiche situazioni di vulnerabilità, migliorare le condizioni di accoglienza e integrazione, coordinare e potenziare gli interventi socio assistenziali e sanitari sul territorio29.

Tale funzione di raccordo e mediazione è rafforzata dagli strumenti di coordinamento territoriale quali i Consigli Territoriali per l’Immigrazione (Cti), istituiti dal d.p.r. 31 agosto 1999, n. 394 e dal d.p.c.m. 18 dicembre 1999, presieduti dal prefetto e deputati al monitoraggio, alla concertazione e alla programmazione delle politiche migratorie provinciali30.

6.Conclusioni

L’analisi normativa ed evolutiva fin qui riportata fornisce un primo quadro della complessità del sistema di accoglienza e integrazione sviluppato dallo Stato italiano per far fronte all’imponente flusso migratorio terrestre e marittimo con cui tutto il sistema paese ha dovuto fare i conti negli ultimi anni.

La normativa vigente, tuttavia, necessiterebbe, oltre che dei costanti aggiornamenti richiesti per un testo normativo sottoposto allo stress della continua evoluzione delle condizioni fattuali, anche di una ristrutturazione complessiva alla luce delle condizioni sociali, economiche e politiche attualmente in atto.

Le norme, infatti, continuano a considerare i “centri governativi” come fulcro del sistema e i Cas come misura straordinaria. Tuttavia, la prassi ha consolidato un modello opposto: i Cas sono divenuti la soluzione ordinaria, mentre i centri governativi restano residuali dal punto di vista numerico, territoriale e quantitativo.

Questa inversione, non esplicitamente riconosciuta dal legislatore, impone dunque di modificare il quadro normativo per dare atto di tale evoluzione ed affiancarsi ad ulteriori strumenti di programmazione pluriennale. Il nuovo schema di capitolato per i Cas sembra comunque prendere atto di tale inversione gerarchica tra le strutture, introducendo standard minimi uniformi da rispettare su tutto il territorio nazionale, ma che, comunque, viste le diversità sociali ed economiche tra le diverse realtà territoriali che caratterizzano il paese, sono estremamente difficili da rispettare31.

In questa prospettiva, potrebbe definitivamente essere superata la logica emergenziale dell’accoglienza e consentire all’intero sistema di operare in modo più efficace e sostenibile32.

Un’ulteriore criticità è poi costituita dalla durata della permanenza nei Cas da parte dei richiedenti protezione internazionale, dovuta in parte ai tempi di definizione delle domande da parte delle Commissioni territoriali, in parte all’enorme numero di richieste presentate e alla complessità delle istruttorie necessarie a verificare la sussistenza dei requisiti per il riconoscimento della protezione internazionale. Questo squilibrio determina tempi medi di attesa che superano spesso i sei mesi, con punte più elevate in alcune aree, e si traduce in una permanenza prolungata nei Cas, strutture concepite come temporanee ma di fatto utilizzate per periodi molto lunghi33.

Il legislatore ha cercato di intervenire introducendo, anche sulla base del nuovo “Patto per la migrazione e l’asilo”, procedure accelerate per i cittadini provenienti da paesi di origine sicura, ponendo comunque attenzione alla tutela dei diritti inviolabili dell’uomo, la cui lista è stata ampliata con il d.l. 23 ottobre 2024, n. 15834.

Tuttavia, l’effetto di tale misura sull’arretrato è stato limitato: le Commissioni territoriali continuano a essere gravate da un flusso di domande molto superiore alla capacità di smaltimento, anche per la complessità già citata di completare le audizioni, le complesse istruttorie e la necessità di garantire uniformità e coerenza delle decisioni con la giurisprudenza interna ed europea35.

A ciò, si aggiunge la possibilità per il richiedente di permanere nei Centri di accoglienza anche nelle more del ricorso al Tribunale avverso la decisione di rigetto della domanda di protezione internazionale adottata da parte della Commissione territoriale, allungando ulteriormente il tempo di permanenza nei Cas.

Questa criticità conferma la necessità di rafforzare ulteriormente le Commissioni territoriali, non solo sul piano delle risorse umane, ma anche attraverso strumenti di digitalizzazione delle procedure, standardizzazione dei protocolli e monitoraggio dei tempi di decisione, adozione di flussi e canali informativi diretti con le prefetture e le questure onde evitare di esaminare domande di protezione internazionale di soggetti allontanatisi dal territorio nazionale, in modo da ridurre l’impatto dell’arretrato sull’intero sistema di accoglienza e, in particolare, sulla durata della permanenza nei Cas36.

Nonostante i buoni risultati ottenuti dal sistema Sai, anche la seconda accoglienza continua ad avere talune criticità. Infatti, nonostante gli sforzi profusi per allargare la capacità ricettiva ed il numero dei progetti, a causa della scarsità del numero di posti a disposizione rispetto alla domanda e dello squilibrio nella distribuzione geografica degli stessi, i soggetti beneficiari, dovendo obbligatoriamente uscire dalla prima accoglienza, si trovano spesso privi di un luogo dove pernottare o di una rete lavorativa; a ciò si aggiunge che talvolta i beneficiari o le loro famiglie sono obbligati ad inserirsi in progetti estremamente distanti dal luogo in cui hanno già avuto modo di ambientarsi ovvero hanno iniziato un percorso di inserimento sociale e lavorativo nel periodo di permanenza nel Cas.

Sul punto, è stato sottolineato come una partecipazione obbligatoria degli enti locali al sistema Sai potrebbe risolvere parzialmente tale problematica di dislocamento e di carenza di posti37. Tuttavia, un’imposizione di tal genere andrebbe in contrasto con l’idea stessa di accoglienza e integrazione che la norma mira ad ottenere, basata cioè su una vera accoglienza nel contesto locale di riferimento.

In conclusione, nonostante le criticità ancora presenti nel sistema di accoglienza e integrazione, la complessità del fenomeno migratorio e della sfida storica e organizzativa da parte del “sistema paese” di fronte all’imponente numero di richieste e di procedure di ingresso sul territorio italiano ha permesso allo Stato e alla società civile di organizzarsi con modelli e procedure efficienti e alternative ad una mera ricezione passiva dei migranti sul territorio, assicurando, al contempo, controllo dei flussi e del territorio, mediazione sociale e culturale, pace sociale e progressiva integrazione dei migranti, senza tralasciare, comunque, nel processo, il rispetto della dignità e dei diritti fondamentali dell’uomo.

In ultima analisi, i modelli territoriali, istituzionali e operativi di accoglienza e integrazione, messi in campo dalla prefettura, dagli enti territoriali e dal sistema paese, più in generale, potranno, nel lungo periodo, consentire ai migranti e ai richiedenti asilo di diventare cittadini attivi, forza lavoro, forze intellettuali e culturali integrate e fattive per il futuro progresso materiale, etico e sociale del paese.
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Le sfide dell’inclusione sociale dei minori stranieri non accompagnati nelle aree interne: identità, agency e pratiche di comunità nelle sperimentazioni della Regione Molise

di Mariangela D’Ambrosio*

Sommario: 1. Introduzione – 2. L’Agency e il riconoscimento nei percorsi di inclusione sociale dei minori stranieri non accompagnati – 3. Comunità locali, welfare, appartenenza: le sfide n(d)elle aree interne – 4. Il ruolo del Servizio Sociale Professionale: tra protezione e valorizzazione della soggettività – 4.1. Progettualità e buone pratiche nel contesto molisano: l’esperienza dell’Ambito Territoriale Sociale di Campobasso – 4.2. Dall’accoglienza all’inclusione: la Comunità Alloggio Minori “Alto Molise” di Agnone – 5. Conclusioni provvisorie.

1.Introduzione

Nel contesto migratorio contemporaneo, la presenza dei minori stranieri non accompagnati (Msna)1 evidenzia con forza la necessità di un approccio sociologico in grado di leggere, oltre le categorie amministrative e giuridiche, le traiettorie esistenziali, le dinamiche socio-identitarie e le forme di soggettività emergenti2. Accanto a vulnerabilità oggettive – legate alla minore età, all’assenza di figure parentali e ai rischi di sfruttamento, non solo lavorativo – i Msna sono portatori di capitale sociale e culturale3 ed esprimono forme di agency4 che interagiscono dinamicamente con i dispositivi del welfare e con le comunità ospitanti, configurandosi come attori sociali in transizione5. Essi, cioè, manifestano pratiche quotidiane di “(r)esistenza”, adattamento e progettualità che meritano attenzione analitica e politica. In tal senso, il presente contributo si propone di indagare le condizioni del riconoscimento sociale di questi giovani migranti6, il processo di costruzione identitaria in contesti di transizione7 e le forme di resistenza quotidiana che essi agiscono per negoziare appartenenza e autonomia. Lo sfondo empirico è costituito dalle pratiche educative e sociali attivate nei piccoli e interni centri italiani, con particolare riferimento all’area di Campobasso (in particolare all’Ambito Territoriale Sociale della città) e di Agnone (IS), dove si osservano progettualità ed esperienze di accoglienza comunitaria capaci di generare processi trasformativi sul piano relazionale e sociale, in linea con modelli di welfare generativo, relazionale e responsabile.

2.L’Agency e il riconoscimento nei percorsi di inclusione sociale dei minori stranieri non accompagnati

Nel panorama dei flussi migratori attuali, i Msna emergono come categorie non solo “vulnerabili” ma anche portatori di potenzialità soggettive8 e sociali complesse: la loro condizione, invero, interpella profondamente i sistemi di accoglienza e i servizi sociali, richiedendo una comprensione ed un accompagnamento che “superi” le categorie amministrative per cogliere le dinamiche identitarie e le relazioni sociali in cui questi giovani si trovano immersi9.

In coerenza, il concetto di riconoscimento sociale assume un ruolo centrale, poiché costituisce la base su cui si costruisce la soggettività10 e si definiscono possibilità di inclusione, autonomia, emancipazione e, dunque, partecipazione sociale. La costruzione del riconoscimento, sotteso all’espressione della soggettività secondo paradigmi sociologici, si esplica mediante connessioni intersoggettive di rispetto, stima e affetto11. È un processo articolato su tre livelli: il riconoscimento affettivo-emotivo, giuridico e sociale che richiama elementi anche di carattere psico-socio-pedagogico.

Si tratta, infatti, di piani che corrispondono a differenti dimensioni della vita umana – la sfera familiare, quella normativa e quella comunitaria – tra loro intersecanti al fine di costituire le basi su cui l’individuo costruisce la propria identità (anche sociale)12 e il senso di sé13.

In contesto migratorio, ancor di più, il riconoscimento diviene particolarmente articolato poiché i giovani sono chiamati a negoziare simultaneamente molteplici appartenenze14 spesso in condizioni di marginalità, incertezza15 e traumi16, generando forme di ingiustizia che minano la possibilità stessa di sviluppare pienamente la propria agency17 – intesa come la capacità degli individui di agire consapevolmente e di influenzare il proprio destino18 – e le possibilità conseguenti di inclusione sociale19.

È proprio per i Msna, dunque, che tale processo si presenta come tortuoso e difficile: il riconoscimento affettivo è, infatti, spesso limitato dalla distanza familiare; quello giuridico è ostacolato da procedure frammentarie, mentre quello sociale è reso incerto da rappresentazioni discriminanti e da dispositivi di controllo/sorveglianza20.

La separazione forzata dai caregiver familiari, quale condizione centrale nella vita dei Msna, potrebbe generare lo sviluppo di forme di attaccamento insicuro o disorganizzato21 che si manifestano in vulnerabilità emotive, difficoltà socio-relazionali ed eventuali problematiche di carattere psicologico22, rendendo anche la transizione verso l’autonomia adulta più complessa23.

In particolare, la famiglia – che costituisce un primo spazio di riconoscimento affettivo e identitario – quando mancante, lascia il soggetto esposto ad un’esperienza di fragilità e marginalità, interrompendo non solo il supporto emotivo ma anche la trasmissione di risorse culturali e sociali fondamentali per la costruzione identitaria ed il senso di appartenenza24.

Parallelamente, la complessità e frammentarietà delle procedure giuridiche per i Msna producono spesso un riconoscimento solo formale, caratterizzato da incertezze e discontinuità che compromettono la stabilità sociale e identitaria dei giovani migranti25.

Dimensione normativa che, seppur necessaria, può trasformarsi in un dispositivo di controllo burocratico che limita la soggettività, riducendo l’individuo ad un ruolo passivo nella propria narrazione biografica26.

In ambito istituzionale, in altri termini, vi può essere il rischio che i servizi di accoglienza, pur orientati alla tutela, adottino una visione burocratica27, passivizzante28 e standardizzata29 che riduce il minore ad oggetto d’intervento e ad un insieme di bisogni da gestire, anziché riconoscerlo come soggetto agente portatore di desideri, competenze e relazioni30. Infine, la stigmatizzazione sociale31 in quanto i Msna possono essere percepiti come vulnerabili, contribuendo a marginalizzare ulteriormente questi giovani, producendo meccanismi di esclusione simbolica e sociale32. Una siffatta rappresentazione (che può diventare “profezia che si autoavvera”33), relega loro in una posizione subordinata, ostacolando la loro capacità di essere riconosciuti come soggetti attivi e portatori di diritti, competenze e desideri34.

Tali ostacoli al riconoscimento sociale si inseriscono in una fase di vita già critica come l’adolescenza, periodo centrale di costruzione identitaria e autonomia, da intendersi non solo in termini biologici ma come costruzione sociale variabile in base ai contesti culturali, storici e istituzionali35.

Per i Msna, tutto questo si intreccia con le sfide specifiche legate alla mobilità forzata o volontaria, generando esperienze di doppia transizione: da un lato, il passaggio verso l’età adulta in un contesto “altro”, “diverso”; dall’altro, l’adattamento ad un nuovo contesto culturale, sociale e normativo spesso richiedente e rigido36.

Qui l’identità è un’«esperienza di lento aggiustamento tra molteplici appartenenze, non per forza escludentesi reciprocamente»37. Il processo identitario è, d’altra parte, intersezionale38, situato tra cultura d’origine, percorso migratorio e dinamiche di inserimento nel paese d’arrivo, in un determinato momento di vita. In tale cornice, l’identità non è mai data, ma si configura come processo relazionale, in divenire e negoziato39.

Servirebbe, allora, un riconoscimento della loro identità, delle loro competenze, dei desideri40 e dei diritti, nonché l’accesso ad opportunità di partecipazione pragmatica ed autentica, come l’educazione, il lavoro e l’impegno civico41. Si dovrebbe operare, in altri termini, una più puntuale valutazione e dunque mitigazione del “paradosso del riconoscimento”42 per i Msna per superare il contrasto tra tutela vs “controllo sociale”, protezione vs emancipazione, vulnerabilità vs agency.

Superare tali condizioni (apparentemente) dicotomiche43 richiede la promozione della soggettività attiva, del benessere biopsicosociale (costituito anche da resilienza, autostima, fiducia in sé stessi e negli altri)44, che sia in grado di negoziare la propria identità con gli altri e il contesto sociale, condizione essenziale per lo sviluppo e l’autonomia.

3.Comunità locali, welfare, appartenenza: le sfide n(d)elle aree interne

Le comunità locali e i territori svolgono un ruolo strategico nei processi di riconoscimento sociale e inclusione dei Msna (e non solo), contribuendo in modo determinante alla costruzione dell’identità personale e collettiva di questi giovani.

In contesti geografici locali periferici, come i borghi appenninici del Molise parte integrante delle cosiddette aree interne, l’accoglienza assume connotazioni ancora più critiche anche e soprattutto in un quadro globale segnato da instabilità geopolitiche, economiche45, ambientali46 e da crescenti disuguaglianze sociali.

Le aree interne italiane, va sottolineato, sono caratterizzate da una bassa densità abitativa, un alto tasso di invecchiamento demografico47, scarsità di servizi e carenze di carattere infrastrutturale che pongono sfide particolari per l’inclusione sociale dei Msna: la distanza dai centri urbani più grandi, invero, può limitare le possibilità di accesso a reti educative e lavorative “altre”, generando un rischio di esclusione ulteriore; lo stesso isolamento può ridurre anche le opportunità di relazioni con coetanei autoctoni e la sperimentazione di legami sociali diversificati nonché un sentimento di diffidenza e ostilità48.

Le comunità locali delle aree interne, sebbene siano caratterizzate da prossimità, possono sia riprodurre dinamiche di accoglienza solidale, sia subire la problematicità dell’accesso ai servizi (non solo primari ma anche secondari data la distanza dai grandi centri) unitamente a resistenze culturali accentuate, spesso alimentate, in aggiunta, da discorsi pubblici polarizzati sulla migrazione49.

In tal senso, i percorsi di accoglienza e inclusione richiedono interventi mirati e sensibili alle specificità locali, che sappiano mediare tra protezione dei minori e promozione di una cultura della convivenza e della solidarietà.

Nonostante e con tali paradossi, le aree interne possono offrire anche spazi di sperimentazione di modelli innovativi di inclusione come in Molise, dove esperienze progettuali dimostrano come l’incontro tra enti locali, terzo settore e comunità di accoglienza possa tentare di favorire percorsi di autonomia formativa ed inclusione socio-lavorativa, creando opportunità di sviluppo anche per i territori stessi.

In questo scenario ambivalente, si può collocare il modello di welfare generativo50 che si differenzia da quello tradizionale51 incentrato su una logica redistributiva passiva per porre, al contrario, l’accento sulla produzione condivisa di benessere: ogni intervento sociale dovrebbe produrre valore per il beneficiario e per la comunità, promuovendo restituzione attiva e partecipazione responsabile, affinché l’aiuto ricevuto si traduca in un contributo concreto al miglioramento del contesto di vita52.

A tale visione si affianca e si integra la prospettiva del “welfare responsabile”53 che propone un modello “con” le persone, fondato sulla corresponsabilità tra istituzioni, cittadini e società civile, in cui il benessere nasce dalla qualità delle relazioni e dei legami sociali tra individui, famiglie, istituzioni e territori54.

Un welfare che sia generativo, relazionale e responsabile (in ottica di comunità e di prossimità)55 nelle aree interne rappresenta, in questo contesto e come ben rappresentato dalle esperienze territoriali presentate di seguito, una risorsa strategica per contrastare la marginalizzazione, rigenerare capitale sociale56 e promuovere il riconoscimento dei soggetti vulnerabili come attori legittimi della vita collettiva57. Oltre il solo status giuridico58.

4.Il ruolo del Servizio Sociale Professionale: tra protezione e valorizzazione della soggettività

L’intervento dei Servizi Sociali rivolto ai Msna, nel quadro sopra delineato, si configura come un processo articolato e multidimensionale che richiede un delicato equilibrio tra la tutela dei diritti fondamentali, il rispetto e la valorizzazione della soggettività e la promozione dell’inclusione sociale. D’altra parte, la Convenzione sui Diritti dell’Infanzia e dell’Adolescenza delle Nazioni Unite (1989) sancisce che ogni minore, indipendentemente dalla nazionalità, deve godere degli stessi diritti, tra cui l’accesso a un alloggio adeguato, all’assistenza sanitaria e all’istruzione59.

La prima fase della presa in carico, invero, riguarda l’identificazione e il primo contatto del minore, normalmente effettuata dalle forze dell’ordine momento nel quale gli assistenti sociali collaborano per confermare la minore età e raccogliere informazioni preliminari, come previsto dalla legge 7 aprile 2017, n. 47, che disciplina le misure di protezione dei Msna60.

Segue l’accoglienza immediata, mirata a garantire sicurezza, bisogni primari e supporto emotivo61: l’assistente sociale, in stretta collaborazione con gli operatori delle strutture di accoglienza, monitora lo stato psicofisico del minore e attivano le prime forme di supporto psicosociale, applicando competenze di gestione delle crisi e lavoro di rete62.

La valutazione multidimensionale dei minori stranieri si realizza attraverso colloqui approfonditi volti a comprendere il percorso migratorio, le esperienze e i bisogni educativi, psicologici e sociali; essa consente di progettare interventi individualizzati, coordinando l’équipe multidisciplinare e integrando risorse comunitarie e istituzionali per favorire integrazione e autonomia, in coerenza con la legge n. 328/200063

L’attivazione dei servizi prevede l’accompagnamento del minore nell’accesso a servizi sanitari, educativi, psicologici e legali, così come la collaborazione con le comunità locali: qui l’assistente sociale svolge un ruolo di mediazione (socioculturale) e coordinamento interistituzionale, promuovendo la partecipazione attiva del minore nella propria comunità di accoglienza.

Infine, il monitoraggio e l’aggiornamento del progetto individuale consentono di verificare i progressi del minore, adattare le strategie agli sviluppi della situazione e intervenire tempestivamente in caso di criticità64.

Tra le pratiche professionali che risultano strategiche, vi sono la progettazione partecipata dei Progetti Educativi Individualizzati (Pei)65, l’utilizzo di strumenti narrativi e biografici per permettere ai minori di rappresentare la propria esperienza e progettare il proprio futuro, la mediazione interculturale intesa come spazio di riconoscimento delle differenze culturali oltre la sola traduzione linguistica, e il lavoro di rete con scuole, terzo settore e famiglie affidatarie66

4.1.Progettualità e buone pratiche nel contesto molisano: l’esperienza dell’Ambito Territoriale Sociale di Campobasso

La presenza di Msna nei contesti locali, soprattutto in territori interni come il Molise, interroga in profondità – come anticipato – le istituzioni, le comunità e le professioni sociali. Al centro del dibattito emergono temi cruciali quali la responsabilità collettiva, la coesione sociale e la sostenibilità dei sistemi di accoglienza, in una prospettiva che richiede il superamento dell’approccio emergenziale a favore di soluzioni strutturali, generative e partecipate.

In questa cornice, l’esperienza dell’Ambito Territoriale Sociale (Ats) di Campobasso e della referente Area Disagio Adulto e contrasto alla povertà/Immigrazione per l’Ufficio di Piano, dott.ssa, assistente sociale, Raffaella Ferro, insieme al lavoro degli assistenti sociali si configura come una pratica multilivello e territorialmente radicata, in cui l’approccio integrato alla presa in carico dei Msna assume rilevanza trasformatrice67.

L’Ats si pone, infatti, come espressione concreta di welfare di prossimità capace di sviluppare progettualità che coniughino inclusione sociale, partecipazione attiva dei minori e lavoro di rete con i diversi attori istituzionali, del terzo settore e della cittadinanza attiva.

Un esempio emblematico di tale direzione è rappresentato dal Programma n. 1038 dedicato al “Monitoraggio del sistema di tutela volontaria per minori stranieri non accompagnati in attuazione dell’art. 11 della Legge 47/2017”, con particolare riferimento al Work Package 5 (Sostegno operativo sperimentale ai servizi territoriali): la progettualità è finanziata nell’ambito del Fondo Asilo Migrazione e Integrazione (Fami)68, e promossa dall’Autorità Garante per l’Infanzia e l’Adolescenza (Agia)69 ed ha come obiettivo generale il monitoraggio, il rafforzamento e la sistematizzazione del sistema di tutela volontaria dei Msna, introdotto con l’art. 11 della legge70.

Il progetto punta a rafforzare il ruolo del tutore volontario71 come garante dei diritti dei Msna, promuovendo una rete interistituzionale efficace e prassi adeguate ai bisogni dei minori e alle esigenze della società civile.

L’intervento professionale, in tal contesto, si configura come costruzione di legami fiduciari, orientamento dei tutori, coordinamento dei servizi e accompagnamento riflessivo dei percorsi di tutela72. Il professionista incarna e realizza un approccio bottom-up,73 che valorizza le esperienze locali come base per processi di sperimentazione, innovazione e diffusione di pratiche replicabili.

L’assistente sociale, quindi, svolge un ruolo centrale nella presa in carico dei Msna: promuove e attiva i tutori volontari in raccordo con tribunali e Garante per l’Infanzia; realizza un’analisi multidimensionale dei bisogni, costruendo percorsi educativi e di inclusione personalizzati con il coinvolgimento del tutore; monitora e sostiene nel tempo la relazione tutelare, assicurandone continuità e qualità; documenta e valuta gli interventi74. Anche in un’ottica preventiva di possibili condizioni legate allo sfruttamento lavorativo75, tutelando al contempo i diritti dei Msna e contrastando dinamiche di marginalità e invisibilità sociale.

La progettualità sostenuta dal Fami-Agia richiama, dunque, un cambio di paradigma culturale e operativo: la tutela volontaria va intesa come processo (co-costruito) relazionale, partecipato e sistemico, in cui la protezione dei minori si realizza attraverso una rete sociale e istituzionale coesa.

Una sfida tanto più rilevante nei territori periferici76, dove il lavoro sociale – quando e se adeguatamente supportato – può divenire leva trasformativa della governance locale.

4.2.Dall’accoglienza all’inclusione: la Comunità Alloggio Minori “Alto Molise” di Agnone

Nel panorama delle politiche di accoglienza rivolte ai Msna, le comunità alloggio77 rappresentano non solo uno strumento di protezione, ma anche un vero e proprio laboratorio sociale in cui sperimentare modelli innovativi di accompagnamento educativo, inclusione e cittadinanza attiva.

In coerenza, l’esperienza della Comunità Alloggio Minori “Alto Molise” di Agnone (IS)78 si configura come una buona pratica territoriale che, pur collocandosi in un’area interna e socio-demograficamente fragile, è riuscita a sviluppare una progettualità capace di valorizzare le reti comunitarie, la prossimità educativa e un approccio centrato sul minore.

Per cercare di comprendere al meglio il ruolo che la comunità di accoglienza – nell’espressione delle progettualità sociali introdotte – svolge nel percorso di accoglienza e inclusione dei Msna, nonché l’impatto più ampio che tale lavoro ha sul territorio, si è voluto intervistare una testimone privilegiata, la dott.ssa Annalisa Carrelli, responsabile della Comunità, quale esperienza per riflettere sul ruolo trasformativo dei servizi di comunità.

L’intervista è articolata intorno a tre assi concettuali in coerenza con l’impianto della proposta scientifica: riconoscimento, identità e agency, con un focus sulle pratiche, le criticità e le possibilità di miglioramento79.

La dott.ssa Carrelli evidenzia, fin da subito, come i Servizi Sociali del Comune e dell’Ats di Isernia (a cui afferisce Agnone) svolgano una funzione fondamentale nella costruzione dei Pei, nella supervisione dei progetti educativi, e nel raccordo tra comunità e istituzioni scolastiche, sanitarie, giudiziarie e mondo del lavoro.

La Comunità “Alto Molise” emerge, inoltre, come un luogo socioaffettivo oltre che funzionale: un ambiente strutturato ma accogliente, in cui i ragazzi non solo trovano protezione, ma vivono quotidianamente relazioni significative, anche tra pari e (per quanto possibile) con la comunità.


Agnone è una realtà molto piccola ma piena di risorse lavorative. Ha accolto di buon grado la presenza della Comunità che ormai è attiva da oltre dieci anni. Abbiamo sviluppato una rete con il territorio e con le associazioni locali, motivo per il quale siamo partecipanti attivi a tutte le manifestazioni ed eventi sociali.



Una delle evidenze più rilevanti dell’intervista, infatti, riguarda proprio il coinvolgimento attivo della cittadinanza agnonese: inizialmente disorientata e diffidente, la popolazione locale si è gradualmente attivata, fino a divenire parte integrante del processo inclusivo. Attività sportive, laboratori, feste pubbliche, ma anche piccoli gesti di vicinanza e riconoscimento quotidiano, sembrano testimoniare una forma di welfare comunitario diffuso che favorisce la costruzione di legami sociali e la partecipazione reale dei Msna.


I minori della Comunità si sono resi disponibili nell’aiutare un anziano di Agnone nella bonifica e nel riordino della piccola bottega artigianale ove lui realizzava dei manufatti in ferro battuto. Essendo molto anziano non riusciva a spostare delle suppellettili molto pesanti per cui i minori tutti sono andati in suo soccorso, alimentando uno spirito di solidarietà e appartenenza alla comunità locale.



E ancora:


gli elementi che hanno favorito il cambiamento sono la totale disponibilità dei minori nell’aiutare anche il Comune nel risanamento del verde e dei locali comunali. I minori, infatti, a cadenza settimanale ripuliscono anche il sito archeologico denominato “Fontana di San Lorenzo” luogo importante per la storia del paese. Grazie al loro impegno e alla cura protratta nel tempo, hanno dato luce ad un sito che altrimenti sarebbe rimasto abbandonato e ricoperto da rovi.



Si tratta di connettersi ma anche di “restituire” alla comunità favorendo un processo di responsabilizzazione della persona dove resta centrale l’accompagnamento educativo e relazionale, anche in caso di comportamenti devianti80. Di seguito, un caso:


una situazione (in cui si è cercato di “restituire”) è stata la tinteggiatura dei muri in seguito ad atti di vandalismo espletati da un minore sottoposto alla Map (messa alla prova). Essendosi reso protagonista di tale vicenda, il minore a sue spese e con l’aiuto dell’intera équipe, ha posto rimedio in tempi brevissimi ritinteggiando delle superfici che aveva deturpato. Oltre all’intervento pratico, col minore sono stati effettuati molteplici colloqui volti a scongiurare eventuali e futuri episodi.



La presenza di personale formato, affiancato da volontari e collaborazioni con le istituzioni scolastiche (Cpia di Isernia)81, consente la co-costruzione di percorsi di crescita fondati altresì sul riconoscimento delle emozioni, dei vissuti e dei talenti dei minori:


Vi è la presenza di una psicologa che, attraverso diversi progetti e specifici laboratori quali ad esempio l’alfabetizzazione emotiva ed il giornalino della Comunità interamente scritto e gestito dai minori in cui essi esprimono bisogni, desideri e aspirazioni, fornisce un costante supporto emotivo. Il mediatore, inoltre, è capace di fare da ponte tra le diverse culture mentre l’ufficio psico-sociale è sempre disponibile ad ascoltare eventuali richieste.



Proprio i desideri e le aspirazioni dei Msna, vanno letti attraverso la “speranza” non come sentimento astratto, ma come risorsa motivazionale concreta, che sostiene la capacità dei giovani di progettare il futuro, affrontare le difficoltà e impegnarsi attivamente nei percorsi educativi, sociali e formativi82.

La speranza nei Msna, fatta anche di attenzione ai talenti e ai desideri, si costruisce tramite relazioni stabili, inclusione comunitaria e accesso ad opportunità formative e lavorative: essa funziona da leva protettiva, rafforzando resilienza, agency e capacità di affrontare sfide legate alla migrazione stessa e all’isolamento.

Attraverso una valutazione multidimensionale, e grazie al supporto professionale di tutte le figure coinvolte, anche l’assistente sociale non solo considera i bisogni materiali del minore, ma anche le dimensioni emotive, re lazionali e culturali della sua vita. Ed è su questa base che costruisce un progetto educativo e di crescita personalizzato, che integra sostegno emotivo, formazione, orientamento e valorizzazione delle capacità individuali. L’obiettivo è promuovere autonomia reale, partecipazione attiva alla comunità e sviluppo di competenze sociali, favorendo percorsi di empowerment e riducendo il rischio di marginalizzazione o sfruttamento lavorativo. Invero,


nella maggior parte dei casi, la progettazione futura viene gestita e organizzata direttamente dalla Comunità che si adopera ad individuare i collocamenti alternativi, individuare inserimenti lavorativi e predisporre le pratiche della conversione del permesso di soggiorno per maggiore età (ad es.: richiesta del passaporto o attestato consolare, richiesta del parere al Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, richiesta di kit postale con appuntamento presso la questura competente). In rari casi, vi è stato il parziale coinvolgimento dei servizi sociali dell’ambito di Agnone per l’inserimento in progetti di Housing o in altre esperienze di breve durata.



L’intervista restituisce, allora, una visione articolata, complessa e multidimensionale dell’esperienza di accoglienza nei piccoli comuni: emergono pratiche orientate non solo alla tutela, ma alla spinta trasformativa, per quanto difficile, attraverso un lavoro educativo che coniuga riconoscimento, relazionalità e agency. È un approccio integrato che tiene insieme, con e nonostante le difficoltà intrinseche, la dimensione strutturale (servizi, norme, reti); la dimensione relazionale (cura, fiducia, prossimità) e la dimensione soggettiva (identità, narrazione, autonomia).

Il lavoro della Comunità Alloggio “Alto Molise” – alla luce delle “parole” della dott.ssa Carrelli – si colloca nei percorsi di presa in carico integrata, dove la funzione educativa si integra con quella sociale, sanitaria e culturale, promuovendo corresponsabilità tra istituzioni, comunità e operatori.

5.Conclusioni provvisorie

Il saggio, redatto attraverso le categorie del riconoscimento, dell’identità e dell’agency, evidenzia la necessità di superare approcci assistenzialistici centrati unicamente sulla fragilità. Si tratta di una visione che riconosce (o comunque che vuole riconoscere), invece, i giovani migranti come soggetti attivi, portatori di competenze, memorie e desideri, capaci di contribuire al rinnovamento delle politiche di welfare e dei modelli di accoglienza. In questa prospettiva, l’inclusione trasformativa si configura come un processo almeno bidirezionale che genera valore sociale e rigenera il tessuto comunitario, specialmente nei territori interni come il Molise, dove l’accoglienza potrebbe diventare occasione di coesione e sviluppo locale. Il servizio sociale e la professionalità dell’assistente sociale assumono, in tal contesto, un ruolo strategico di mediazione e prossimità, favorendo interventi integrati che coniugano tutela, autonomia e partecipazione, promuovendo la cittadinanza relazionale, attivando le risorse individuali e comunitarie e contrastando i rischi di marginalità e sfruttamento. Lavorare per il riconoscimento e l’agency dei Msna rappresenta, dunque, non solo un obiettivo etico e professionale, ma una condizione essenziale per una società italiana che sia capace di riconoscere ed affrontare le sfide del pluralismo e della coesione sociale in una prospettiva di reale (nonché efficace ed efficiente) condivisione83.
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Dalla gestione emergenziale alla governance territoriale: la presa in carico dei minori stranieri non accompagnati tra rete multilivello e sperimentazione

di Laura Sorrentino*

Sommario: 1. La presa in carico dei minori stranieri non accompagnati alla luce del Vademecum sulle vulnerabilità – 2. Gli attori della presa in carico: una rete multilivello di governance e servizi – 3. Governance territoriale e sperimentazione: il caso del Centro di accoglienza straordinaria di Sepino – 4. Brevi riflessioni finali

1.La presa in carico dei minori stranieri non accompagnati alla luce del Vademecum sulle vulnerabilità

Nel quadro normativo italiano, per minore straniero non accompagnato si intende «il minorenne non avente cittadinanza italiana o dell’Unione europea che si trova per qualsiasi causa nel territorio dello Stato o che è altrimenti sottoposto alla giurisdizione italiana, privo di assistenza e di rappresentanza da parte dei genitori o di altri adulti per lui legalmente responsabili in base alle leggi vigenti nell’ordinamento italiano» (art. 2, l. 7 aprile 2017, n. 47). Tale definizione si colloca all’interno di un impianto normativo organico, introdotto con la c.d. Legge Zampa, che ha segnato un punto di svolta nella disciplina in materia, rafforzando e sistematizzando le misure di tutela destinate ai minori stranieri non accompagnati. La legge ha infatti orientato il sistema di accoglienza verso un modello di presa in carico strutturato e personalizzato, fondato sul pieno riconoscimento dei diritti fondamentali del minore e sul superamento dell’approccio emergenziale che aveva caratterizzato le fasi precedenti

Il nucleo centrale della disciplina risiede nel riconoscimento dei minori stranieri non accompagnati quali soggetti in condizione di particolare vulnerabilità, titolari di diritti pieni ed equiparati, sotto il profilo delle garanzie fondamentali, ai minori cittadini italiani o dell’Ue. Inoltre, sotto il profilo applicativo, il divieto di respingimento alla frontiera, la definizione di procedure di identificazione e accertamento dell’età (rispettose dei principi di proporzionalità e dignità personale), nonché la valorizzazione del diritto all’ascolto e all’assistenza legale concorrono a delineare un sistema di protezione a forte impronta garantista.

In continuità con tale impostazione, assume particolare rilievo l’introduzione della figura del tutore volontario1, concepita quale perno del sistema di protezione individuale del minore. Attraverso tale istituto, la tutela viene ridefinita in senso ampio, superando la mera risposta ai bisogni primari e orientandosi verso la promozione dello sviluppo integrale della persona e la costruzione di percorsi effettivi di inclusione sociale.

Nel suo complesso, l’intervento normativo configura l’accoglienza dei minori stranieri non accompagnati come un processo strutturato e multilivello, fondato sul coinvolgimento di una pluralità di attori istituzionali e territoriali, orientato non solo alla tutela, ma anche alla promozione dell’inclusione sociale e al progressivo raggiungimento dell’autonomia del minore.

In letteratura2 è stato evidenziato come i minori stranieri non accompagnati rappresentino un banco di prova per i sistemi di welfare contemporanei, chiamati a misurarsi con modelli di intervento basati sul welfare mix, inteso come intreccio di responsabilità tra attori pubblici, privato sociale, famiglie affidatarie e comunità locali.

Di recente, il Ministero dell’Interno ha aggiornato le linee guida per la presa in carico delle persone in condizione di vulnerabilità formalizzandole in un Vademecum operativo3. Il documento descrive un percorso articolato in fasi interdipendenti, la cui efficacia dipende dal coordinamento tra i diversi attori coinvolti. L’accesso al sistema di protezione può avvenire attraverso diverse modalità, tra cui il rintraccio sul territorio e lo sbarco. In entrambi i casi, l’obiettivo prioritario è garantire l’immediata tutela del minore e il suo tempestivo inserimento in un percorso strutturato di accoglienza.

Nel caso di rintraccio sul territorio, l’intervento è generalmente attivato dalle forze dell’ordine o da altri soggetti istituzionali, che provvedono a mettere in sicurezza il minore e a segnalarlo ai servizi sociali competenti, responsabili della presa in carico.

Nelle situazioni di sbarco, invece, la presa in carico si inserisce nelle procedure di gestione degli arrivi via mare: mediante attività di screening e di prima identificazione, le autorità individuano i soggetti vulnerabili e, una volta accertata la minore età, li inseriscono in percorsi di protezione dedicati e distinti da quelli per adulti.

In entrambe le modalità si attivano le procedure di identificazione, che comprendono la raccolta delle informazioni anagrafiche, la verifica della condizione di non accompagnamento e, ove necessario, l’accertamento dell’età secondo modalità rispettose della dignità della persona. Contestualmente, vengono garantite le prime misure di assistenza sanitaria e di supporto, finalizzate a rispondere ai bisogni immediati e a stabilizzare la condizione del minore. Successivamente, il minore viene inserito in una struttura di prima accoglienza dedicata.

In via eccezionale e residuale, nonché temporanea, laddove non vi siano posti disponibili nelle strutture di prima accoglienza per minori, l’inserimento nei centri di accoglienza straordinaria (Cas) consente di assicurare condizioni materiali adeguate, ma anche di avviare le prime attività di osservazione, accompagnamento educativo e sostegno psicosociale4. In tale contesto, i servizi sociali territoriali, in collaborazione con gli enti gestori, procedono alla raccolta sistematica delle informazioni essenziali relative alla storia personale del minore, al percorso migratorio, alle condizioni di vulnerabilità e alle risorse individuali, delineando così il quadro conoscitivo necessario per la successiva valutazione multidimensionale e per la definizione del progetto educativo individualizzato.

In parallelo, si attiva un articolato sistema di raccordo istituzionale che coinvolge le autorità amministrative, i servizi sociali, gli enti gestori e l’autorità giudiziaria minorile, secondo una chiara ripartizione di funzioni. Le autorità amministrative assicurano l’attivazione delle misure di tutela previste dall’ordinamento; i servizi sociali coordinano la presa in carico; gli enti gestori garantiscono l’accoglienza materiale e l’accompagnamento educativo; l’autorità giudiziaria minorile esercita le funzioni di garanzia, in particolare mediante la nomina del tutore o del rappresentante legale del minore.

Questo assetto, fondato su una differenziazione delle competenze e su meccanismi di cooperazione interistituzionale, consente di assicurare continuità e coerenza agli interventi, prevenendo disallineamenti procedurali e interruzioni nel percorso di presa in carico. Ne emerge un modello di governance multilivello5 in cui la tutela dei Msna non è il risultato dell’azione isolata di singoli attori, ma l’esito di un processo coordinato e integrato.

In tale prospettiva, l’analisi della presa in carico implica un approfondimento del ruolo svolto dai diversi soggetti coinvolti, la cui azione congiunta rappresenta un presupposto imprescindibile per l’effettiva attuazione dei diritti e per la costruzione di percorsi di inclusione coerenti e sostenibili.

2.Gli attori della presa in carico: una rete multilivello di governance e servizi

La presa in carico dei minori stranieri non accompagnati si configura, dunque, come un processo complesso in cui un insieme articolato di interventi tra loro interdipendenti accompagna il minore da una prima fase di accoglienza fino al raggiungimento dell’autonomia. In questa prospettiva, la presa in carico assume i tratti di una vera e propria rete multilivello di governance territoriale6, articolata nelle fasi di seguito illustrate.

A. La prima fase, di natura emergenziale, comprende le attività di identificazione, messa in sicurezza e protezione immediata dei minori stranieri non accompagnati. In tale contesto, la Prefettura svolge un ruolo di coordinamento, in particolare nella gestione degli arrivi, assicurando – in raccordo con le forze di polizia, i servizi sociali e le altre autorità competenti – il coordinamento delle procedure di identificazione, la tempestiva attivazione delle segnalazioni all’autorità giudiziaria minorile e l’individuazione di soluzioni di accoglienza adeguate.

L’accoglienza nelle strutture dedicate consente l’attivazione coordinata delle risorse territoriali e l’avvio di un percorso di conoscenza del minore, che comprende la ricostruzione della sua storia personale, la definizione dei primi obiettivi educativi e l’attivazione delle necessarie misure di tutela giuridica, configurandosi come uno snodo cruciale del sistema; tuttavia, il ricorso temporaneo e residuale a centri di accoglienza straordinaria (Cas) può comunque concorrere all’avvio di prime forme di progettualità educativa e di inclusione sociale.

B. I servizi sociali comunali si configurano quali attori centrali nell’implementazione dei diritti e delle tutele riconosciuti ai minori stranieri non accompagnati, garantendone la concreta applicazione in relazione alle risorse disponibili, alle caratteristiche del contesto sociale e agli assetti organizzativi locali. Il servizio sociale agisce infatti come punto di raccordo tra il quadro normativo generale e la situazione concreta del singolo minore, svolgendo una funzione di mediazione riconducibile a quella che la letteratura definisce gatekeeping territoriale7. In tale prospettiva, il servizio sociale8 non si limita all’applicazione di procedure standardizzate, ma interpreta e valuta i bisogni specifici della persona, tenendo conto della storia migratoria, delle condizioni psicofisiche, del livello di istruzione, delle competenze linguistiche e delle aspettative rispetto al futuro.

L’art. 5 della l. n. 47/2017 individua il primo colloquio come momento iniziale e fondativo della presa in carico del Msna, attraverso il quale il servizio sociale orienta l’intervento nel rispetto del principio del superiore interesse del minore. Il colloquio, che si svolge nei giorni immediatamente successivi all’ingresso del minore nel progetto, ha una funzione strategica poiché consente di avviare una presa in carico tempestiva e adeguata. Con l’ausilio di questo strumento è possibile identificare già dalle fasi iniziali sia eventuali fattori di rischio, che potrebbero esporre il minore a situazioni pregiudizievoli, sia fattori di protezione, utili a ridurre la condizione di vulnerabilità e a favorire un percorso di integrazione coerente e sostenibile.

Per garantire l’efficacia del colloquio iniziale9, questo deve essere condotto da personale qualificato e dotato di competenze professionali, relazionali e comunicative specifiche, sviluppate attraverso percorsi formativi dedicati nonché esperienze consolidate nel settore. In questo processo rivestono un ruolo centrale la figura del mediatore interculturale, quale facilitatore della comunicazione e della comprensione reciproca, e quella del tutore, che assicura la tutela giuridica del minore e il rispetto del principio del superiore interesse.

Dopo una fase iniziale di informazione e orientamento, volta a rendere il minore consapevole delle finalità e delle modalità dell’incontro, il colloquio assume una funzione centrale nella ricostruzione della storia personale del minore secondo una prospettiva olistica. In questa fase vengono raccolti elementi relativi all’identità anagrafica, alle lingue parlate, al percorso scolastico e formativo, alle circostanze della partenza e del viaggio migratorio, alle relazioni familiari e sociali, nonché a eventuali esperienze traumatiche, condizioni di vulnerabilità o bisogni specifici. Le informazioni raccolte confluiscono, ai sensi dell’art. 9, c. 2, l. n. 47/2017, in un’apposita cartella sociale o personale, destinata a documentare gli elementi rilevanti per individuare la soluzione di lungo periodo più adeguata nel superiore interesse del minore e trasmessa ai servizi sociali comunali e alla Procura della Repubblica presso il Tribunale per i Minorenni.

La valutazione del superiore interesse del minore si configura come un processo dinamico e continuo, suscettibile di adattamenti in base alle esigenze che emergono con l’approfondirsi della conoscenza del minore. In tale prospettiva, la pianificazione di momenti strutturati di confronto all’interno dell’équipe multidisciplinare assume un ruolo cruciale, garantendo un approccio coordinato capace di tenere insieme la dimensione giuridica con quella sociale, educativa e psicologica della presa in carico.

Attraverso la valutazione dei bisogni multidimensionali, la raccolta e la ricomposizione delle informazioni, l’attivazione delle risorse disponibili e la costruzione del progetto educativo individualizzato (Pei)10, il servizio sociale definisce un percorso non statico né meramente formale, ma dinamico e adattabile all’evoluzione della situazione del minore. In questo contesto, la funzione di mediazione assume particolare rilevanza, evitando che il minore venga rimbalzato tra servizi non coordinati o che alcuni bisogni restino invisibili, garantendo continuità, coerenza e accompagnamento nel tempo.

Il ruolo di gatekeeping territoriale risulta particolarmente evidente nella gestione della transizione verso la maggiore età, momento di massima criticità dell’intero percorso di presa in carico. Il compimento dei diciotto anni non coincide con il completamento del processo di integrazione, ma segna un cambiamento radicale nello status giuridico e nell’accesso ai servizi, esponendo il giovane migrante a rischi di esclusione sociale, precarietà abitativa e sfruttamento lavorativo, soprattutto in assenza di un progetto formativo o occupazionale strutturato. In questa fase, il servizio sociale assicura continuità e anticipazione, preparando il passaggio già durante la minore età e orientando gli interventi sin dalle prime fasi della presa in carico allo sviluppo di competenze trasversali, life skills e capacità di previsione rispetto al periodo successivo all’accoglienza11. In tal modo, la presa in carico non si interrompe bruscamente con il raggiungimento della maggiore età, ma si trasforma progressivamente in un percorso di autonomia accompagnata, nel quale il territorio continua a svolgere un ruolo attivo nella costruzione di percorsi di inclusione stabili e sostenibili.

C. In questa cornice, le organizzazioni del Terzo settore e le Ong assumono un ruolo operativo e relazionale di primaria importanza, configurandosi come infrastruttura quotidiana della tutela dei minori stranieri non accompagnati. A livello nazionale e territoriale, realtà quali Intersos, Sos Villaggi dei Bambini, Save the Children Italia, Terre des Hommes Italia, International Rescue Committee Italia e Unicef contribuiscono alla protezione dei Msna attraverso interventi di assistenza psicosociale, mediazione culturale, educazione, tutela legale e advocacy. Reti come il Cnca, CivicoZero, Defence for Children Italia, Fondazione Migrantes ed EuropAsilo svolgono invece un ruolo di monitoraggio, coordinamento e promozione di standard di accoglienza adeguati. Parallelamente, programmi di cooperazione internazionale, come i Corridoi Umanitari, promossi da soggetti religiosi e civili quali la Comunità di Sant’Egidio, Caritas Italiana e Tavola Valdese, pur non essendo specificamente dedicati ai Msna, contribuiscono a rafforzare l’infrastruttura di protezione e i percorsi di inclusione.

Accanto a queste organizzazioni di ampio respiro, operano a livello locale associazioni e cooperative di prossimità che garantiscono mediazione culturale, accompagnamento ai servizi, sostegno educativo e spazi di aggregazione socioeducativa, svolgendo una funzione di collegamento tra il minore, i servizi pubblici e la comunità. La loro azione, interpretabile come welfare di prossimità, colma micro-vuoti del sistema istituzionale e rende effettivo l’accesso ai diritti formali, pur in presenza di disomogeneità territoriali nella qualità degli interventi, come evidenziato dai rapporti Ismu12.

D. Il sistema scolastico e formativo13, e in particolare i Centri Provinciali per l’Istruzione degli Adulti (Cpia), riveste un ruolo strategico nella presa in carico dei minori stranieri non accompagnati. L’alfabetizzazione linguistica rappresenta infatti un prerequisito essenziale per l’autonomia personale, sociale e giuridica del minore: la persistenza di bassi livelli di competenza linguistica in prossimità del compimento della maggiore età può tradursi in un fattore di esclusione strutturale, limitando l’accesso alla formazione, al lavoro regolare e ai diritti connessi allo status di adulto.

In questo quadro, i Cpia, contribuiscono a stabilizzare le traiettorie biografiche dei Msna, offrendo un orizzonte temporale più ampio rispetto alla durata, spesso limitata, dei progetti di accoglienza e consentendo una progressiva integrazione nei percorsi educativi. L’iscrizione dei minori stranieri non accompagnati ai Cpia segue generalmente una sequenza di passaggi preliminari volti a valutare correttamente il profilo formativo del minore. Tali passaggi comprendono: un primo contatto con la struttura per la richiesta di appuntamento; un colloquio di accoglienza e conoscenza, durante il quale vengono somministrati strumenti di valutazione delle competenze e ricostruito il percorso scolastico pregresso; un momento successivo di confronto, finalizzato alla scelta della classe e del percorso formativo più adeguato, che si conclude con la formalizzazione dell’iscrizione.

L’inserimento nelle classi avviene frequentemente non sulla base dell’età anagrafica, ma secondo il livello di competenze effettivamente accertato tramite test di ingresso, in linea con una logica di personalizzazione del percorso educativo. Per una scelta realmente funzionale è fondamentale considerare le differenti traiettorie scolastiche dei minori: alcuni hanno frequentato la scuola nel paese di origine e possiedono competenze disciplinari di base, ma presentano lacune linguistiche; altri, invece, non hanno mai avuto accesso a un percorso scolastico formale, affrontando una doppia difficoltà, linguistica e didattica.

I Cpia svolgono spesso la funzione di spazi di transizione, o “classi ponte”, nei quali i Msna intraprendono un primo percorso di alfabetizzazione linguistica e orientamento scolastico, che può successivamente condurre, se le condizioni lo consentono, all’inserimento negli istituti scolastici ordinari.

Considerando l’insieme dei ruoli e delle funzioni fin qui analizzati, l’approccio del welfare mix14 permette di interpretare questa architettura come un sistema integrato di attori pubblici e privati, istituzionali e non, ciascuno portatore di risorse specifiche – giuridiche, organizzative, professionali e relazionali – la cui integrazione è essenziale per garantire coerenza negli interventi e continuità nella tutela, evitando frammentazioni nella presa in carico.

3.Governance territoriale e sperimentazione: il caso del Centro di accoglienza straordinaria di Sepino

Con l’attivazione del progetto Fami “Campobasso Integra” (Prog-978) con capofila la Prefettura U.T.G. di Campobasso e il coinvolgimento dell’Università degli Studi del Molise, è stata condotta una sperimentazione diretta alla definizione di un modello di intervento finalizzato a orientare i Msna, presenti presso il Cas “Il Gabbiano” di Sepino (Cb), verso percorsi di integrazione e inclusione socio-lavorativa. Il progetto ha rappresentato un intervento strutturato volto a tradurre i principi della governance multilivello e del welfare mix in pratiche operative integrate. In particolare, l’attività progettuale ha agito sul tema dell’integrazione e inclusione socio-lavorativa, rafforzando la rete territoriale (istituzioni, servizi e terzo settore) e promuovendo percorsi coordinati di orientamento, accompagnamento e inserimento dei Msna nella formazione professionalizzante e nel lavoro.

Nella prima fase della sperimentazione sono stati realizzati colloqui di profilazione rivolti a un campione di circa 20 Msna accolti presso il centro, con l’obiettivo di rilevarne competenze, aspirazioni e bisogni, e di orientarli verso opportuni percorsi di inserimento lavorativo. La seconda fase ha previsto la realizzazione di due incontri formativi, organizzati in collaborazione con la Cooperativa On the Road Onlus, finalizzati a rafforzare la consapevolezza dei minori rispetto all’importanza di intraprendere percorsi lavorativi regolari. Nell’ambito di tale attività, ai partecipanti è stato distribuito materiale informativo sui servizi presenti sul territorio, appositamente progettato per facilitare il loro accesso alle opportunità di formazione e lavoro. La sperimentazione è stata ulteriormente arricchita da attività pratiche di preparazione al lavoro, tra cui simulazioni di colloqui lavorativi e la messa a disposizione di glossari multilingue contenenti i principali termini tecnici utilizzati nei diversi ambiti professionali. Tali strumenti hanno contribuito a rafforzare le competenze trasversali dei minori e a ridurre le barriere linguistiche, favorendo una più efficace interazione con il mercato del lavoro locale.

Le attività progettuali hanno coinvolto una pluralità di attori istituzionali e stakeholder territoriali, tra cui la Regione Molise, l’Ufficio Scolastico Provinciale (Usr), il Cpia e l’Agenzia Regionale Molise Lavoro (Arml), contribuendo alla costruzione di una rete integrata a supporto dei percorsi di autonomia dei Msna.

Le procedure sperimentate presso il Cas hanno avuto l’obiettivo di sostenere percorsi integrati di apprendimento linguistico, formazione e inserimento lavorativo, in stretto raccordo con le risorse territoriali. Il centro opera in un contesto caratterizzato da dimensioni comunitarie contenute e da un’elevata prossimità relazionale, elementi che hanno favorito l’attivazione di modalità di presa in carico basate sull’integrazione tra servizi e sulla collaborazione interistituzionale. Il Cas in questione ha dunque rappresentato un osservatorio empirico privilegiato per analizzare il funzionamento concreto di una rete territoriale integrata.

In relazione ai percorsi formativi ed educativi, il centro adotta un approccio orientato alla valorizzazione delle opportunità offerte dal territorio, nella convinzione che l’integrazione scolastica e formativa costituisca un asse fondamentale per la costruzione dell’autonomia. Come evidenziato dalla responsabile della struttura15, «cerchiamo di attingere da tutto ciò che il territorio offre in termini di istruzione, formazione e divulgazione».

Nel tempo, il Cas ha sviluppato una rete stabile di collaborazioni con istituzioni locali, tra cui il Cpia “A. Manzi” di Campobasso, l’Istituto Comprensivo “Alessandro Manzoni” di Cercemaggiore-Sepino, la Scuola Edile del Molise e il Centro Molisano di Studi Cooperativi di Ripalimosani, oltre al Comune di Sepino e a numerose realtà associative. Tale rete rappresenta una risorsa fondamentale per garantire continuità e strutturazione ai percorsi, come sottolineato dalla responsabile: «è grazie a questa rete che riusciamo a garantire ai ragazzi percorsi strutturati e non interventi sporadici».

Un ambito prioritario di intervento è costituito dall’alfabetizzazione linguistica, realizzata prevalentemente presso il Cpia di Campobasso. «La lingua italiana è il primo vero strumento di autonomia», evidenzia la responsabile, sottolineando l’attenzione costante dedicata a questo aspetto. Accanto ai percorsi formali finalizzati al conseguimento del livello B1 o del diploma di scuola secondaria di primo grado, vengono organizzati laboratori interni di supporto linguistico, con l’obiettivo di sostenere anche i minori più in difficoltà: «cerchiamo di non lasciare nessun ragazzo indietro».

Sul versante della formazione professionale, assumono particolare rilievo i percorsi attivati presso la Scuola Edile del Molise, che hanno consentito ai minori di acquisire competenze di base in settori quali muratura, cartongesso e idraulica. «I corsi edili hanno funzionato molto bene», osserva la responsabile, «perché uniscono teoria e pratica e rispondono a interessi concreti dei ragazzi». Ulteriori opportunità sono state offerte nel settore della logistica, attraverso percorsi promossi dal Centro Molisano di Studi Cooperativi, che prevedono anche esperienze di stage presso aziende del territorio.

Accanto ai percorsi scolastici e professionali, il centro promuove laboratori psico-educativi e attività di vita quotidiana – dall’educazione domestica a quella alimentare, fino alle attività sportive e ricreative – nonché incontri informativi su temi sanitari e lavorativi, spesso realizzati in collaborazione con enti del terzo settore. Come sottolineato dalla responsabile «non basta mandare i ragazzi a scuola o ad un corso, bisogna accompagnarli anche nella vita quotidiana».

Nel complesso, emerge una concezione della presa in carico come processo integrato e relazionale, in cui la rete territoriale costituisce una componente strutturale dell’intervento. «L’accoglienza è solo il punto di partenza», conclude la responsabile, «senza un lavoro quotidiano di raccordo con il territorio, il percorso rischia di restare incompleto».

4. Brevi riflessioni finali

In conclusione, il caso del Cas “Il Gabbiano” consente di evidenziare come l’accoglienza, se inserita in un contesto territoriale coeso e sostenuta da un efficace coordinamento multilivello, possa evolvere da risposta emergenziale a processo strutturato di presa in carico. In tale prospettiva, l’esperienza analizzata mette in luce il ruolo determinante dell’integrazione tra servizi pubblici, terzo settore e comunità locale nell’orientare e supportare i beneficiari in percorsi educativi, formativi e lavorativi favorendo progressive forme di autonomia.

A fronte di quanto emerso, il modello di intervento fondato su azioni individualizzate e al contempo replicabili ha consentito di strutturare pratiche operative flessibili, calibrate sulle caratteristiche dei singoli beneficiari, ma inserite all’interno di un framework condiviso e trasferibile, capace di orientare in modo sistematico i percorsi di integrazione e inclusione socio-lavorativa dei Msna.

In questa ottica, il territorio non si limita a fungere da contesto di attuazione, ma assume un ruolo attivo nella co-costruzione dell’intervento, operando come spazio di mediazione tra cornice normativa e pratiche. Il modello di sperimentazione emerso, pur mantenendo un necessario ancoraggio alle specificità del contesto, offre indicazioni rilevanti per la definizione di politiche di accoglienza maggiormente integrate ed efficaci, evidenziando come la combinazione tra personalizzazione degli interventi e replicabilità delle procedure rappresenti un elemento chiave per rafforzare l’effettività dei percorsi di tutela e inclusione dei minori stranieri non accompagnati.
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Intersezioni di vulnerabilità: la condizione femminile migrante nel mercato del lavoro italiano
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1.Migrazioni e genere: alcune considerazioni introduttive

Nell’immaginario collettivo, il migrante è frequentemente rappresentato come un soggetto prevalentemente maschile, giovane, mobile e orientato alla ricerca di opportunità lavorative finalizzate al sostegno economico della famiglia rimasta nel paese di origine. Invero, questa rappresentazione affonda le proprie radici in una dicotomia culturale di lunga durata tra mobilità e stanzialità, già rintracciabile nella tradizione classica attraverso le figure simboliche di Hermes, dio del viaggio, dello scambio e del movimento, e Hestia, dea del focolare domestico e della stabilità. Tale dicotomia ha storicamente concorso a modellare l’ordine di genere nello spazio sociale, attribuendo al genere maschile le attività connesse alla mobilità, al lavoro produttivo e alla sfera pubblica, e al genere femminile quelle legate alla cura, alla riproduzione sociale e alla dimensione privata.

Questa impostazione simbolica continua a riflettersi, spesso in modo implicito, nelle rappresentazioni giuridiche della migrazione, che tendono a concepire il movimento come prerogativa maschile e la presenza femminile come accessoria o derivata. Per lungo tempo, di conseguenza, la dimensione femminile delle migrazioni in Italia è stata marginalizzata anche nella ricerca, ridotta a una semplice variabile analitica e raramente assunta come chiave interpretativa del fenomeno migratorio nel suo complesso. Le donne migranti sono state frequentemente rappresentate come un gruppo omogeneo, descritte come “donne al seguito”1, passive e vulnerabili, prive di autonomia e capacità decisionale. Già a partire dai primi anni Ottanta, tale impostazione veniva criticata, sottolineando come «la presenza femminile nei movimenti migratori fosse frequentemente sottovalutata o interpretata in relazione a quella maschile, in linea con un’immagine stereotipata della donna come soggetto “dipendente” e “improduttivo”»2.

Le donne migranti sono state pertanto collocate ai margini dell’analisi giuridica, prevalentemente ricondotte a percorsi di ricongiungimento familiare o inserite in ambiti lavorativi considerati naturali estensioni del ruolo domestico. Tale marginalizzazione non è neutra, poiché contribuisce a rendere invisibili le specifiche condizioni di sfruttamento e precarietà che caratterizzano l’esperienza lavorativa femminile, limitando la capacità dell’ordinamento di approntare tutele effettive.

La realtà delle migrazioni contemporanee smentisce radicalmente la rappresentazione classica delle donne migranti. Da diversi decenni, i flussi migratori verso l’Italia3 sono interessati da un processo strutturale di femminilizzazione, che ha trasformato profondamente la composizione demografica della popolazione straniera residente e il funzionamento di interi settori del mercato del lavoro e del welfare. Le donne migranti costituiscono oggi una componente essenziale dell’economia italiana, in particolare nei settori del lavoro domestico e di cura, dell’assistenza familiare, dell’agricoltura e dei servizi, svolgendo una funzione centrale nel supplire alle carenze di un sistema di welfare fortemente familistico4.

Nonostante il ruolo economico e sociale cruciale svolto dalle donne migranti, come si avrà modo di spiegare meglio in seguito, l’assetto normativo vigente non ne riconosce adeguatamente le specificità. Il diritto del lavoro, infatti, continua a essere costruito attorno a modelli occupazionali standard, fondati su carriere continue, rapporti di lavoro stabili e pienamente formalizzati, che risultano poco compatibili con le traiettorie lavorative frammentate e spesso informali tipiche del lavoro migrante femminile. Parallelamente, il diritto dell’immigrazione lega l’accesso e il mantenimento del titolo di soggiorno alla sussistenza di un rapporto di lavoro regolare o di un vincolo familiare, esponendo le donne migranti a una condizione di dipendenza giuridica ed economica.

In questo modo, l’interazione tra disciplina lavoristica e normativa migratoria contribuisce a rafforzare le asimmetrie di potere nei rapporti sociali e di lavoro, producendo forme specifiche e strutturali di vulnerabilità.

La marginalizzazione giuridica delle donne migranti non può, tuttavia, essere ricondotta a una singola dimensione di svantaggio. Essa è piuttosto il risultato dell’intreccio di più fattori – genere, origine nazionale o etnica, condizione socio-economica e status giuridico – che operano simultaneamente e si rafforzano reciprocamente. In questa prospettiva, il paradigma dell’intersezionalità, elaborato da Kimberlé Crenshaw5, parte dall’idea che le diverse dimensioni dell’identità di una persona (genere, origine etnica, status migratorio, classe sociale, ecc.) non agiscano separatamente, ma si intreccino tra loro. Accade così che il solo fatto di essere donne straniere, spesso irregolari, appartenenti a determinate “etnie” e/o a categorie sociali in condizioni di particolare vulnerabilità e povertà, le rende oggetto di molteplici pratiche discriminatorie e di sfruttamento, e financo di tratta di persone6.

Nel caso delle donne migranti, questo significa che esse non subiscono semplicemente una discriminazione come donne a cui si aggiunge una discriminazione come migranti; al contrario, l’interazione tra questi fattori genera forme di esclusione nuove e specifiche, che non possono essere comprese analizzando ciascun elemento isolatamente.

Come è stato efficacemente osservato, spesso lo stereotipo etnico e quello di genere finiscono per essere strettamente legati e così le categorie di razza, genere e classe si fondono in un insieme socialmente accettato7, tanto da condizionare anche la terminologia: la collaboratrice familiare, una volta chiamata “la donna”, viene individuata con il termine “la filippina” e lo stesso dicasi per le “indiane” impiegate in agricoltura, di cui spesso non si conosce neppure il nome di battesimo8.

All’interno di questo quadro, lo status giuridico assume un ruolo centrale. La precarietà del soggiorno, la dipendenza del permesso dal rapporto di lavoro o dal legame familiare e le difficoltà di accesso al welfare contribuiscono a rafforzare le asimmetrie di potere nei rapporti sociali e lavorativi.

Alla luce di queste considerazioni, il presente contributo si propone di dimostrare come solo l’adozione di un approccio giuridico intersezionale, capace di integrare tutela del lavoro, protezione sociale e riconoscimento delle specificità di genere, possa orientare le politiche normative verso una protezione effettiva e inclusiva delle donne migranti.

2.La femminilizzazione dei flussi migratori in Italia

Negli ultimi decenni il fenomeno migratorio in Italia ha conosciuto una trasformazione profonda che riguarda non solo l’intensità dei flussi, ma anche la loro composizione e le modalità di inserimento sociale e lavorativo delle persone migranti. Uno degli elementi più rilevanti di questo mutamento è rappresentato, come già prima anticipato, dalla progressiva femminilizzazione delle migrazioni, un processo strutturale che ha inciso in modo significativo sulla demografia della popolazione straniera residente e sull’organizzazione del mercato del lavoro.

I dati empirici confermano con chiarezza la tendenza alla femminilizzazione dei flussi migratori in Italia. Secondo i dati Istat9, al 1° gennaio 2025, la popolazione residente di cittadinanza straniera ammonta a circa 5,4 milioni di persone, pari al 9,2% della popolazione complessiva su base nazionale, con un incremento di oltre 169.000 unità (+3,2%) rispetto all’anno precedente. La componente femminile rappresenta oggi una quota rilevante dell’intera popolazione straniera residente, pari a più del 50% circa degli stranieri in Italia10.

Tale dato non costituisce un’anomalia recente, ma l’esito di un processo di lungo periodo che caratterizza la storia migratoria italiana sin dalle sue origini. A differenza di altri paesi europei, l’Italia ha conosciuto fin dagli anni Settanta flussi migratori con una componente femminile significativa, soprattutto per motivi economici11.

In linea generale, negli anni Ottanta e Novanta, l’incremento dei flussi migratori verso l’Italia si è consolidato, con una crescita costante della popolazione straniera residente. Secondo elaborazioni storiche dei dati di Ministero degli Interni e Caritas, nel 1994 la presenza femminile tra gli stranieri residenti era stimata intorno al 35,8%, mentre già alla fine degli anni Novanta e nei primi anni Duemila si osserva una progressiva convergenza verso la parità di genere nella popolazione migrante12. In particolare, tra il 1991 e il 2005 la quota di donne tra gli immigrati regolari è aumentata in modo significativo: in particolare, nell’arco di questo quindicennio la presenza femminile è cresciuta dal 39,9%13.

Occorre precisare che tale dato deve essere letto in combinato disposto con l’evoluzione dei canali di ingresso, la quale ha inciso in modo decisivo su questa trasformazione. Se nei primi decenni del fenomeno migratorio italiano il ricongiungimento familiare rappresentava una quota importante dei permessi di soggiorno rilasciati alle donne, a partire dagli anni Novanta e Duemila si osserva anche una componente consistente di donne migranti giunte sul territorio nazionale solamente al fine di reperire un’occupazione14.

Ne consegue che la crescente presenza femminile non si configura più come derivata esclusivamente da progetti migratori maschili, ma come espressione di percorsi autonomi di inserimento nel mercato del lavoro, con effetti rilevanti sulla struttura stessa della domanda e dell’offerta di lavoro.

Attualmente la collocazione delle donne migranti nel mercato del lavoro italiano si caratterizza per una marcata concentrazione in specifici segmenti occupazionali, strutturalmente contraddistinti da bassi livelli di tutela ed elevata informalità. In particolare, le rilevazioni Istat15 indicano che il 60% delle donne migranti occupate in Italia risulta impiegato in pochi settori a bassa qualificazione, con una concentrazione particolarmente elevata nel lavoro domestico e di cura16.

Infatti, secondo i dati dell’Osservatorio sui lavoratori domestici dell’Inps17, nel 2024 in Italia sono stati registrati 817.403 lavoratori domestici con contributi versati, di cui circa l’89 % sono donne e il 68,6 % stranieri. Più nel dettaglio, secondo le rilevazioni dall’Osservatorio sul lavoro domestico di Domina il 60,2% delle donne impiegate nel settore domestico nell’anno 2023 era di origine straniera, mentre le donne italiane rappresentavano il 28,3% del totale18. Questo significa che una quota molto ampia del lavoro di cura e domestico, non solo è svolta da donne, ma da donne straniere.

L’altro settore in cui le donne straniere sono maggiormente impiegate è quello agricolo19. Nel 2024, secondo i dati Inps20, gli operai agricoli non comunitari occupati in Italia erano oltre 314mila, di cui 77.282 donne. Invero, la presenza delle donne straniere nel settore agroalimentare è particolarmente contenuta e ampiamente sottostimata, anche in ragione della diffusione del lavoro sommerso e non dichiarato al punto che si stima che il numero effettivo delle operaie agricole possa essere fino a tre volte superiore rispetto ai dati ufficiali21.

Ed infatti, in questi settori, accanto alla dimensione regolare, persiste un’ampia area di lavoro sommerso, visto che una quota significativa22 del lavoro domestico e di cura, nonché del lavoro agricolo, viene svolta in condizioni di irregolarità, con conseguente esclusione dalle tutele previdenziali, assicurative e di sicurezza sul lavoro.

Secondo un recente report dell’Istat23, in Italia nel 2023 le unità di lavoro irregolari ammontavano a circa 3 milioni. Il fenomeno risulta particolarmente diffuso nei servizi alla persona: in questo ambito il tasso di irregolarità raggiunge il 40,5% del totale delle unità di lavoro a tempo pieno. Segue il settore agricolo, con un’incidenza del 17,6%.

Da tali dati emerge, peraltro che, proprio nel settore dei servizi alla persona si osserva l’aumento più significativo del tasso di lavoro non regolare, pari all’1,2%, mentre nel settore del commercio, dei trasporti, dell’alloggio e della ristorazione l’incremento è stato dello 0,5%.

Occorre, altresì, ricordare che accanto al lavoro irregolare in senso stretto, permane tuttavia il problema dell’ampia diffusione di rapporti di lavoro in cui la regolarità del contratto di lavoro stipulato è meramente formale (il c.d. lavoro grigio). Tale fenomeno si traduce spesso in retribuzioni inadeguate, nella limitata applicazione delle tutele contrattuali, nonché nell’assenza di una chiara definizione di orari e mansioni, con ricadute negative sulle condizioni lavorative e, più in generale, sulle condizioni di vita dei lavoratori coinvolti24.

Ebbene, la forte concentrazione delle donne migranti nei settori del lavoro domestico, di cura e dell’agricoltura, caratterizzati, come visto, da elevati livelli di informalità e da un’ampia diffusione del lavoro irregolare, contribuisce a delineare un quadro di vulnerabilità sistemica delle lavoratrici straniere.

2.1.Un focus sul lavoro di cura nella regione Molise

I dati sopra riportati trovano conferma in una recente analisi svolta nel 2023 nell’ambito del progetto Age-It – Ageing well in an ageing society25, relativa al contesto regionale molisano sulla condizione delle donne migranti impiegate nel lavoro di cura, che consente di osservare con particolare chiarezza le criticità strutturali dell’attuale assetto giuridico del welfare e del mercato del lavoro.

Il Molise è caratterizzato, infatti, da un marcato processo di invecchiamento della popolazione e da una rete di servizi socio-assistenziali territoriali debole e disomogenea, che determina un ampio ricorso alla cura privata quale risposta ordinaria ai bisogni di assistenza degli anziani. In tale quadro si colloca lo studio qualitativo che ha coinvolto quindici assistenti familiari migranti operanti nella regione. I risultati dell’indagine mostrano come l’esternalizzazione della funzione di cura alle famiglie, in assenza di un adeguato intervento pubblico, produca un sistema di welfare informale che si regge su rapporti di lavoro caratterizzati da una debole effettività delle tutele giuridiche.

Le lavoratrici intervistate presentano un profilo socio-anagrafico e formativo medio-alto, ma risultano inserite in rapporti di lavoro segnati da una sistematica deroga, formale o sostanziale, agli standard minimi previsti dalla normativa lavoristica. La frequente co-residenzialità con la persona assistita determina una sovrapposizione tra luogo di lavoro e spazio di vita privata, che rende difficilmente applicabili gli ordinari strumenti di controllo e di tutela del diritto del lavoro, favorendo l’elusione delle regole in materia di orario, riposi, ferie e retribuzione. In tale contesto, il vincolo tra rapporto di lavoro e titolo di soggiorno – diretto o indiretto – rafforza l’asimmetria di potere tra datore e lavoratrice, incidendo concretamente sulla libertà di autodeterminazione e sulla possibilità di attivare rimedi giuridici in caso di abuso.

Lo studio evidenzia inoltre come la posizione giuridica delle assistenti familiari migranti sia aggravata dalla difficoltà di accesso alle prestazioni di welfare e ai servizi sociali territoriali, spesso limitati o scarsamente fruibili in aree interne e rurali come quelle molisane. L’esclusione, de facto o de iure, dalle misure di protezione sociale contribuisce a consolidare un circolo vizioso tra precarietà giuridica, accettazione di condizioni lavorative degradanti e invisibilità dello sfruttamento. In questa prospettiva, l’esperienza molisana mette in luce i limiti di un impianto normativo che, pur riconoscendo formalmente il lavoro domestico e di cura, continua a trattarlo come ambito residuale, affidando la tutela delle lavoratrici a strumenti giuridici frammentari e scarsamente efficaci.

Il caso di studio conferma, infine, come l’assenza di un approccio giuridico sensibile alla dimensione di genere – inteso come capacità del diritto di riconoscere l’impatto delle disuguaglianze strutturali tra uomini e donne nella costruzione dei rapporti sociali e lavorativi – e alle vulnerabilità intersezionali impedisca di cogliere la specificità dello sfruttamento che si consuma nel lavoro di cura. Le dinamiche emerse mostrano che lo sfruttamento non si manifesta solo attraverso violazioni penalmente rilevanti, ma anche mediante pratiche ordinarie di compressione dei diritti sociali e lavoristici, che il diritto fatica a qualificare e sanzionare. In tal senso, il contesto molisano rappresenta un osservatorio privilegiato per riflettere sulla necessità di ripensare il ruolo del diritto del lavoro e del welfare nella regolazione dei rapporti di cura, superando una logica emergenziale e repressiva a favore di strumenti preventivi e inclusivi, capaci di garantire una tutela effettiva alle donne migranti.

3.Genere e status giuridico: l’accesso per motivi di lavoro

La disamina del caso di studio sopra riportata mette in luce come le criticità emerse risultino strettamente legate a un sistema di regolamentazione delle migrazioni economiche costruito attorno alla figura di un lavoratore standard, maschile e stabile.

Come noto, ai sensi dell’art. 22 del Testo unico sull’immigrazione, l’ingresso dei cittadini di paesi terzi per motivi di lavoro subordinato è soggetto a un sistema di programmazione dei flussi di ingresso, attuato attraverso l’adozione periodica dei cosiddetti decreti flussi. Tali decreti determinano annualmente le quote massime di lavoratori stranieri ammissibili sul territorio nazionale, ripartite per tipologia di impiego e per nazionalità. L’accesso al lavoro avviene, inoltre, mediante una richiesta nominativa presentata dal datore di lavoro, il quale deve dimostrare la disponibilità di un rapporto di lavoro regolare, nonché l’indisponibilità di lavoratori già presenti sul territorio nazionale a ricoprire la posizione offerta. Il sistema presuppone, pertanto, un incontro tra domanda e offerta di lavoro che si realizza ex ante, prima dell’ingresso del lavoratore in Italia26.

Tuttavia, tale impianto risulta largamente inadeguato a intercettare la domanda reale di lavoro nei settori a più alta concentrazione di manodopera migrante (anche femminile), nei quali, a causa della difficoltà di accesso regolare al mercato del lavoro degli stranieri, l’incontro tra domanda e offerta avviene spesso attraverso meccanismi informali. In questo contesto, pertanto, l’irregolarità finisce per costituire non già un’anomalia marginale, bensì un elemento strutturale del funzionamento del mercato del lavoro.

Le donne migranti, in particolare, risultano penalizzate da un sistema di ingresso che non tiene conto della specificità dei loro percorsi migratori, orientati fin dall’origine all’inserimento in settori lavorativi contraddistinti, come già visto, da alti tassi di irregolarità, quali il lavoro domestico e di cura e l’assistenza familiare, l’agricoltura.

Di recente, con il d.l. 145/2024, il legislatore ha dato delle prime risposte a tali criticità, stabilendo, da un lato, delle quote aggiuntive – senza distinzione di genere – riservate al lavoro domestico e di cura27, e, dall’altro, riservando il 40% dei permessi di soggiorno rilasciati per motivi di lavoro mediante il sistema dei flussi al genere femminile28. Lo scopo sarebbe quello di promuovere una maggiore inclusione delle donne straniere nel mercato del lavoro e, nell’intenzione del legislatore, rappresenterebbe un passo avanti nella lotta alle discriminazioni di genere29.

Prima facie, tali interventi possono apparire, in effetti, apprezzabili, nella misura in cui sembrano orientati a ridurre lo squilibrio esistente tra i permessi di soggiorno rilasciati a uomini e donne per motivi di lavoro. A tal proposito, i dati Istat relativi al 202330 mostrano come i nuovi permessi di soggiorno per lavoro fossero fortemente sbilanciati a favore degli uomini, che rappresentavano circa i tre quarti del totale, mentre le donne si attestavano su una quota nettamente inferiore. A ciò si aggiunga che, nonostante nel 2024 si registri un incremento complessivo dei permessi di soggiorno rilasciati per motivi di lavoro, tale dinamica non si è riflessa positivamente sulla componente femminile. I dati mostrano infatti come, a fronte di un incremento generale dei permessi per lavoro (+3,8% rispetto al 2023), il numero di titoli rilasciati alle donne ha subito una marcata contrazione, pari a -30,3%31.

Tuttavia, a una lettura più attenta, le misure adottate nel 2024 appaiono inidonee ad approntare una tutela piena delle donne migranti. Esse, infatti, non incidono sulle dinamiche strutturali che caratterizzano l’inserimento femminile nel mercato del lavoro regolare, il quale continua a essere segnato da una forte segregazione occupazionale e da una concentrazione nei settori meno tutelati (lavoro domestico e di cura), come peraltro confermato dai dati statistici precedentemente richiamati.

In tale prospettiva, la previsione di quote aggiuntive riservate al lavoro di cura32 rischia di accentuare ulteriormente la segregazione professionale delle donne migranti, invece che contrastarla. La disciplina in questione, infatti, subordina l’ingresso e il soggiorno delle lavoratrici a un vincolo settoriale particolarmente stringente, prevedendo che, per i primi dodici mesi di occupazione regolare sul territorio nazionale, esse possano svolgere esclusivamente le attività lavorative rientranti nel settore del lavoro domestico e di cura.

Inoltre, la possibilità di cambiare datore di lavoro nel corso di tale periodo è assoggettata a un’autorizzazione preventiva da parte degli Ispettorati territoriali del lavoro, mentre l’eventuale accesso, allo scadere dei dodici mesi, a un diverso rapporto di lavoro subordinato è condizionato al rilascio di un nuovo nulla osta, nei limiti delle quote annualmente stabilite. Ne deriva un sistema che, lungi dal favorire percorsi di mobilità e di emancipazione professionale, tende a cristallizzare l’inserimento delle donne migranti nei settori di primo impiego, rendendo particolarmente complicata – se non di fatto preclusa – la transizione verso ambiti lavorativi diversi e potenzialmente più qualificati33.

Invero, proprio il tema della segregazione occupazionale delle donne migranti rappresenta una delle principali dimensioni strutturali della loro vulnerabilità nel mercato del lavoro italiano. La concentrazione femminile migrante in pochi comparti a bassa qualificazione – in particolare nei servizi alla persona e nel lavoro domestico e di cura – configura una segregazione sia orizzontale, legata alla distribuzione settoriale, sia verticale, con limitate possibilità di progressione professionale e di riconoscimento delle competenze acquisite.

Tale segregazione non è riconducibile esclusivamente a fattori individuali, ma – come è stato osservato34 – risulta il prodotto dell’intersezione tra genere, origine migratoria e status giuridico, che contribuisce a confinare molte lavoratrici straniere in questo tipo di occupazioni.

Sono le stesse condizioni strutturali, entro cui le donne migranti sono chiamate a svolgere l’attività lavorativa, a determinare un’elevata esposizione al rischio di sfruttamento.

Emblematicamente, si può osservare come il lavoro domestico e di cura presenti caratteristiche intrinseche che favoriscono pratiche elusive e abusive. Lo svolgimento dell’attività all’interno delle abitazioni private sottrae, infatti, il rapporto di lavoro ai meccanismi ordinari di vigilanza35 e controllo pubblico, rendendo difficoltosa l’emersione delle violazioni. In tale contesto, sono frequenti forme di compressione dei diritti fondamentali della lavoratrice, che includono la sotto-retribuzione, l’imposizione di orari eccessivi o indeterminati, la mancata fruizione dei riposi, nonché la sistematica elusione delle tutele previste in materia di maternità, salute e sicurezza.

A ciò si aggiunge una dimensione relazionale fortemente asimmetrica, in cui il datore di lavoro esercita un controllo non solo sulla prestazione lavorativa, ma spesso anche sulle condizioni di vita della lavoratrice, specie nei casi di convivenza. Tale sovrapposizione tra spazio lavorativo e spazio domestico contribuisce a indebolire ulteriormente la capacità di autodeterminazione delle lavoratrici migranti e a rendere più difficile la denuncia delle situazioni di abuso.

Analoghe dinamiche di vulnerabilità emergono anche in altri settori a forte impiego di manodopera migrante femminile, quali l’agricoltura e alcuni comparti dei servizi caratterizzati da stagionalità, isolamento territoriale e frammentazione dei rapporti di lavoro. In tali contesti, lo sfruttamento assume spesso forme plurime e cumulative, investendo non solo la dimensione economica, attraverso salari inferiori ai minimi contrattuali o irregolarità contributive, ma anche quella abitativa e personale, mediante l’imposizione di condizioni alloggiative degradanti o, nei casi più gravi, attraverso pratiche di abuso e ricatto.

In questo quadro, misure normative, come quella descritta, che vincolano l’accesso e la permanenza sul territorio nazionale a specifici settori lavorativi, finiscono per rafforzare tali dinamiche di sfruttamento, anziché contrastarle. Il legame stringente tra titolo di soggiorno e rapporto di lavoro, unito alla limitata mobilità professionale, riduce, infatti, lo spazio di scelta delle lavoratrici migranti e accresce la loro esposizione a condizioni lavorative irregolari e discriminatorie36.

3.1.Sfruttamento delle donne migranti e tutela penale

Sul versante degli strumenti normativi di contrasto e prevenzione di tali forme di sfruttamento, la risposta dell’ordinamento si concentra prevalentemente sul piano repressivo, attraverso l’art. 603-bis c.p., che punisce l’intermediazione illecita e lo sfruttamento del lavoro, norma che, invero, sul piano applicativo non è stata ancora in grado di intercettare le vittime femminili, anche perché le peculiari e gravi forme di sfruttamento che colpiscono in particolare le lavoratrici migranti continuano a rimanere largamente invisibili ai decisori politici.

Tale invisibilità, soprattutto istituzionale, trova un riscontro emblematico nell’indagine conoscitiva parlamentare sul fenomeno del caporalato (in agricoltura) e sull’efficacia della legge n. 199 del 201637, nella cui relazione finale le specifiche condizioni di vulnerabilità, sfruttamento e violenza subite quotidianamente dalle lavoratrici risultano pressoché assenti, così come manca un’analisi delle cause strutturali del fenomeno e l’elaborazione di strategie preventive e di tutela che vadano oltre il ricorso al diritto penale38.

La fattispecie penale delineata dall’art. 603-bis c.p. presenta, in astratto, una portata trasversale e formalmente neutra: l’approfittamento dello stato di bisogno intercetta tutte le ipotesi di vulnerabilità, comprese quelle prettamente femminili, e gli indici di sfruttamento sono privi di una tipizzazione di genere. Nondimeno, l’esperienza applicativa mostra come l’intervento penale fatichi a intercettare le pratiche di abuso individualizzato e relazionale che caratterizzano il lavoro femminile, in particolare nei contesti agricoli e nei lavori di cura.

I dati relativi alle inchieste giudiziarie avviate per il reato di cui all’art. 603-bis c.p. a partire dall’entrata in vigore della legge n. 199 del 2016 attestano un progressivo incremento dell’azione repressiva, con una netta concentrazione nel settore agricolo39. Tuttavia, poche di tali indagini hanno riguardato specificamente forme di sfruttamento di donne migranti. L’assenza di un monitoraggio disaggregato per genere impedisce una valutazione puntuale dell’effettività della norma nei confronti delle vittime femminili, mentre una recente analisi giurisprudenziale mostra come, nelle pronunce, la figura femminile emerga quasi esclusivamente non come vittima, bensì come intermediaria illecita40. Al contrario, la narrativa giudiziaria restituisce prevalentemente immagini di sfruttamento riferite a lavoratori stranieri di sesso maschile, confermando l’invisibilità giuridica delle donne migranti sfruttate.

In tale prospettiva, appare particolarmente significativa la recente analisi della giurisprudenza di legittimità e di merito relativa al periodo 2022-202441, dalla quale emerge come, a fronte di un numero non trascurabile di procedimenti ex art. 603-bis c.p., solo in un’esigua percentuale di pronunce le donne siano espressamente indicate come vittime di sfruttamento lavorativo. Anche laddove lo sfruttamento si realizza in settori a forte presenza femminile – quali l’agricoltura stagionale, il tessile, la ristorazione o il lavoro di cura – la dimensione di genere resta spesso sullo sfondo, occultata dall’uso del maschile sovraesteso negli atti processuali o da una ricostruzione fattuale che privilegia gli indici economici dello sfruttamento, trascurando le forme di abuso relazionale, organizzativo e simbolico che colpiscono in modo specifico le lavoratrici. Ne deriva una rappresentazione giudiziaria parziale del fenomeno, che contribuisce a perpetuare l’invisibilità delle donne sfruttate e a ridurre la capacità della norma penale di intercettare le molteplici dimensioni – anche intersezionali – dello sfruttamento lavorativo femminile.

Alla luce di tali evidenze, l’efficacia della normativa penale appare ambivalente. Se, da un lato, non può negarsi il potenziale deterrente e la capacità repressiva dell’art. 603-bis c.p., dall’altro lato il rafforzamento del potere giudiziario non ha contribuito in modo significativo a garantire una tutela effettiva alle vittime42.

In particolare, la posizione di estrema vulnerabilità delle lavoratrici migranti rende altamente improbabile la loro attivazione processuale. Inoltre, l’obbligo di esibizione del permesso di soggiorno e la prassi di segnalazione alle autorità di polizia, unitamente al timore di ritorsioni, alla scarsa consapevolezza dei diritti e alle difficoltà oggettive di accesso alla giustizia, producono una condizione di silenzio forzato che ostacola qualsiasi forma di tutela effettiva.

Ne deriva che una risposta normativa improntata esclusivamente alla repressione sebbene necessaria, si rivela del tutto insufficiente e parziale, richiedendo invece interventi di prevenzione volti ad affrontare ex ante i fattori strutturali dello sfruttamento e a promuovere l’inclusione sociale delle lavoratrici.

4.Brevi considerazioni conclusive

In sede conclusiva, dall’analisi condotta nel presente contributo può desumersi come la condizione delle donne migranti nel mercato del lavoro italiano sia il risultato di un intreccio strutturale di fattori giuridici, economici e sociali, che producono specifiche forme di vulnerabilità lungo l’intero percorso migratorio e lavorativo.

Alla luce di tali criticità, appare necessario ripensare le politiche migratorie secondo un approccio realmente sensibile al genere e alle vulnerabilità intersezionali.

In primo luogo, sarebbe importante intervenire sul rapporto tra titolo di soggiorno e rapporto di lavoro, prevedendo forme di accesso al territorio nazionale non strettamente legate al preventivo possesso di un contratto di lavoro.

In secondo luogo, sarebbe auspicabile una riforma dei canali di ingresso per motivi di lavoro che consenta una maggiore flessibilità e mobilità professionale, riducendo il rischio di cristallizzazione delle donne migranti in comparti tradizionalmente meno tutelati, quali il lavoro domestico e di cura.

Per evitare la segregazione professionale, accanto alle misure normative, sarebbe anche auspicabile agevolare il riconoscimento delle competenze formali e informali acquisite presso i paesi di origine e facilitare l’accesso alla formazione professionale. Il combinato disposto di tali strumenti, infatti, potrebbe favorire percorsi di inserimento lavorativo più stabili e qualificati per le donne migranti, valorizzandone il capitale umano e sottraendole alle diffuse forme di irregolarità e sfruttamento intersezionali in cui spesso incorrono.
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Lo sfruttamento del lavoro minorile fra problemi definitori e strategie di contrasto
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Sommario: 1. Lavoro e sfruttamento minorile: alcuni dati di un fenomeno attuale – 2. Problemi definitori e declinazioni dello sfruttamento del lavoro minorile – 3. Le criticità della disciplina legale – 4. Alcune proposte per contrastare lo sfruttamento del lavoro infantile.

1.Lavoro e sfruttamento minorile: alcuni dati di un fenomeno attuale

L’eliminazione del lavoro infantile entro il 2025 rappresentava uno degli obiettivi indicati dalla c.d. Agenda 2030 – il piano d’azione globale sottoscritto nel 2015 da 193 paesi membri delle Nazioni Unite e approvato dall’Assemblea Generale dell’Onu – al fine di favorire uno sviluppo sostenibile del pianeta1. A distanza di circa dieci anni, tale impegno non è stato onorato e il lavoro dei minori costituisce ancora oggi un tema di urgente attualità: invero – come testimoniano i dati raccolti dall’Organizzazione Internazionale del Lavoro (Oil) – nel periodo compreso tra il 2016 e il 2020 vi erano circa 152 milioni di bambini impiegati in attività lavorative, di cui 79 milioni di loro erano impiegati in lavori pericolosi2.

In questo lasso temporale, più precisamente, il ricorso al lavoro infantile (anche per effetto di fenomeni ormai endemici come i flussi migratori e la crisi economica) ha conosciuto un’allarmante impennata, non soltanto nei paesi del Sud del Mondo (America latina, Africa subsahariana) – laddove il fenomeno, a causa dell’alto tasso di povertà, è storicamente più diffuso – ma anche nei paesi più industrializzati (Europa e Asia)3. Lo scenario, inoltre, appare fosco anche nel 2024, se si considera che – nonostante qualche timido progresso – sono ancora 138 milioni i bambini e gli adolescenti coinvolti in attività lavorative, di cui circa 54 milioni in lavori pericolosi per la loro integrità psico-fisica e per il loro sviluppo4.

Il fenomeno, peraltro, ha un rilievo anche a livello nazionale: secondo un’indagine del 2023 di Save the Children, infatti, in Italia il dato dei minorenni di età compresa fra i 7 e i 15 anni che hanno avuto un’esperienza lavorativa è notevolmente aumentato, arrivando ad una stima di circa 336 mila (ossia, il 6,8% della popolazione di quell’età)5.

Emblematico, in questo senso, è il caso del Molise che – in base ad un recente report diffuso dall’Unicef – è la regione italiana che nel 2024, dopo la Campania (16,54%), ha registrato l’incremento percentuale più alto di minorenni fra i 15 e i 17 anni coinvolti in attività lavorative (13,32%)6. Dati che si spiegano in ragione, da un lato, dello stato di povertà in cui versano i minori – nel 2024, in particolare, l’Istat contava circa 1,3 milioni di bambini in stato di povertà assoluta7 – e, dall’altro, del tasso di evasione dell’obbligo scolastico (9,8%) che vede l’Italia all’ottavo posto fra i paesi Ue con più abbandoni8. È proprio nello spazio fra povertà e abbandono scolastico che matura la vulnerabilità dei lavoratori minori che – non potendo spendere un valido titolo di studio sul mercato del lavoro e dovendo integrare i bassi redditi familiari – risultano maggiormente esposti al rischio di sfruttamento e inserimento in circuiti criminali9.

In questo quadro, il presente paper si propone di esaminare le criticità degli attuali standard legali di tutela del lavoro minorile e di suggerire alcune misure volte al contrasto del fenomeno in esame.

2.Problemi definitori e declinazioni dello sfruttamento del lavoro minorile

Prima di sviluppare tale analisi appare opportuno definire il concetto di sfruttamento del lavoro minorile e analizzare le forme entro le quali esso si manifesta.

A tal proposito, occorre innanzitutto rilevare come la nozione di lavoro minorile ponga numerosi problemi definitori, potendo ricomprendere una vasta gamma di fattispecie: dal lavoro domestico al lavoro svolto al di fuori di un’abitazione; dal lavoro forzato sino ad attività illegali (come, ad esempio, lo sfruttamento sessuale a fini commerciali nell’industria pornografica)10.

Peraltro, le attività lavorative svolte da minori non sempre integrano fattispecie di sfruttamento, dato che – nel nostro come in altri ordinamenti – il lavoro infantile è assoggettato, come si vedrà, ad una specifica regolamentazione normativa (l. n. 977/1967); ecco perché – al fine di sanare tali lacune definitorie – è da tempo utilizzata in letteratura la distinzione fra il lavoro minorile “lecito” (c.d. child work) e il lavoro minorile “illecito” (c.d. “child labour”)11: in particolare, il primo ricomprenderebbe il lavoro svolto per la propria famiglia e con modalità compatibili con la frequenza scolastica; il secondo, invece, individuerebbe le attività lavorative svolte dai minori al di fuori del nucleo familiare, con modalità tali da impedire la frequenza scolastica e caratterizzato da bassi salari e mansioni rischiose. Tale distinzione, tuttavia, si è rivelata insoddisfacente, in quanto «non tutto ciò che è sotto il controllo della famiglia […] è sempre “buono” e non tutto ciò che accade al di fuori del contesto familiare è necessariamente “cattivo”»12.

Più convincente, invece, è apparsa la distinzione proposta dall’International Save the Children Alliance che ha individuato diverse forme di lavoro minorile, distinguendole fra quelle caratterizzate da estremo sfruttamento e quelle caratterizzate da metodi “non oppressivi”: tale classificazione, peraltro – se da un lato evidenzia l’urgenza di debellare alcune delle forme più gravi di sfruttamento del lavoro infantile – dall’altro rimarca gli effetti collaterali di un approccio abolizionista del lavoro minorile se non supportato dalla conoscenza del contesto sociale in cui esso viene praticato.

A fronte di tali incertezze definitorie, sono numerose le forme in cui può declinarsi lo sfruttamento del lavoro infantile.

Vittime di sfruttamento sono innanzitutto i lavoratori stranieri che – come ampiamente illustrato da una parte della dottrina giuslavorista – migrano nel nostro paese al fine di ricercare migliori opportunità di vita e di lavoro13. Una quota considerevole di questi ultimi è costituita dai minori stranieri non accompagnati (Msna), ossia soggetti di minore età che – non essendo in possesso della cittadinanza italiana o europea – si trovano in Italia per qualsiasi ragione senza l’assistenza dei propri genitori (art. 2, l. n. 47/2017)14: ciò li rende – come è stato segnalato dall’Autorità Garante nazionale per l’Infanzia e l’Adolescenza in un comunicato stampa del 13 giugno 201615 – soggetti «particolarmente vulnerabili» e bisognosi di «ricevere una immediata tutela contro il rischio di ogni possibile abuso»16.

I Msna, infatti, nei paesi d’origine fin da piccoli hanno dovuto abbandonare i percorsi scolastici per svolgere un’attività lavorativa idonea a sostenere sé stessi e le proprie famiglie; per tale ragione, una volta giunti in Italia, essi – oltre a dover imparare la lingua – sono privi di un valido titolo di studio da spendere sul mercato del lavoro: ne deriva il loro impiego prevalente in attività lavorative a bassa qualificazione professionale, con basse retribuzioni e senza limiti all’orario di lavoro, con un alto rischio, perciò, di finire nel mercato del lavoro grigio, nero o in traffici criminali17.

Tra le attività più pericolose nelle quali possono essere impiegati i minori vi è innanzitutto l’attività di traduttori e/o interpreti18: i migranti, infatti – una volta giunti sul territorio nazionale – non conoscono la lingua e, perciò, hanno bisogno di intermediari per fruire dei principali servizi pubblici (assistenza sanitaria, legale, burocratica, ecc.).

In molti casi, tuttavia, i soggetti che erogano questi servizi non dispongono di intermediari professionisti: i migranti, perciò, sono costretti sovente a chiedere ai propri figli – che grazie ai percorsi scolastici svolti in Italia hanno potuto apprendere più velocemente la lingua e si sono adattati alla nuova cultura – di svolgere attività di intermediazione per la propria famiglia oppure per altri membri della comunità di appartenenza. Il minore, in particolare, non si limita a svolgere un’attività di mera traduzione, ma si assume la responsabilità di mediare lo scambio culturale e di gestire l’intera conversazione fra le parti, il che rende tale attività potenzialmente lesiva per lo sviluppo cognitivo, emotivo e sociale del minore19.

Un altro ambito nel quale si consumano le principali forme di sfruttamento del minore è quello del lavoro domestico o di cura. Accade di frequente, infatti, che i minori vengano impiegati – nella propria famiglia o in famiglie terze – in attività lavorative quali il giardinaggio, la pulitura, la stiratura e la cura di bambini o anziani20. Tali attività, tuttavia, vengono svolte, nella maggior parte dei casi, senza alcuna tutela in materia di orario di lavoro, retribuzione o di età minima per l’accesso al lavoro: ciò accresce la vulnerabilità del minore in quanto lo espone ad un controllo totale da parte dell’adulto e, in molti casi, lo rende vittima di schiavitù, violenze o abusi sessuali.

Peraltro, il fatto che il lavoro minorile domestico si svolga all’interno di un’abitazione rende tale fenomeno particolarmente sommerso e, dunque, difficilmente controllabile rispetto al lavoro minorile tout court21.

Infine, lo sfruttamento lavorativo dei minori si realizza anche nell’ambito dell’affidamento familiare22. Quest’ultimo nasce come misura di protezione temporanea per minori che – privi di un ambiente familiare idoneo – vengono accolti e accuditi da una famiglia terza o da una singola persona. In molti casi, tuttavia, tale istituto viene utilizzato in maniera distorta: invero, non sono rari i casi in cui gli sfruttatori – fingendosi parenti e talvolta presentando atti di affido firmati dai genitori del minore – chiedono ai servizi sociali l’affidamento familiare di ragazzi già presenti sul territorio italiano, onde poterli più agevolmente sfruttare nelle proprie attività imprenditoriali.

3.Le criticità della disciplina legale

In questo scenario particolarmente sfaccettato, il problema giuridico che si pone è quello di stabilire se nel nostro ordinamento sia presente una normativa idonea, da un lato, a prevenire forme di sfruttamento del lavoro infantile e, dall’altro, a sanzionare efficacemente coloro che pongano in essere condotte lesive dell’integrità psico fisica dei lavoratori minorenni.

A tal proposito, occorre innanzitutto rammentare come nel nostro paese la prima esperienza normativa in materia di lavoro minorile risalga alla fine del XIX secolo allorquando – per effetto della l. 11/2/1886, n. 3657 e del r.d. 17/9/1886 n. 4082 – furono disposte alcune tutele minime per il lavoro svolto dai fanciulli negli opifici, nelle cave e nelle miniere23.

Agli inizi del Novecento, invece, il legislatore – al fine di tutelare la forza lavoro considerata più debole (c.d. mezze forze) – promulgò una regolamentazione unitaria del lavoro delle donne e dei fanciulli (l. 19/6/1902, n. 242; r.d. 10/11/1907, n. 818; l. 26/4/1934, n. 653).

Fu solo con la l. n. 977/1967 che – in attuazione dell’art. 37 Cost.24 e di alcune Convenzioni Oil25 – venne abbandonata definitivamente l’assimilazione giuridica dei minori alle donne e si approdò ad una disciplina organica del lavoro infantile26.

La l. n. 977, in particolare – al fine di tutelare l’integrità psico fisica, assicurare un’istruzione scolastica e una formazione professionale – subordina l’impiego lavorativo di bambini27 e adolescenti28 all’osservanza da parte del datore di lavoro di alcuni importanti divieti. Tale disciplina, tuttavia, presenta vistose criticità applicative.

Una prima criticità si rinviene innanzitutto in materia di accesso legale dei minori al lavoro. A tal proposito, le norme di riferimento sono due: l’art. 3 della l. n. 977/1967, il quale stabilisce che «l’età minima per l’ammissione al lavoro è fissata al momento in cui il minore ha concluso il periodo di istruzione obbligatoria»; e l’art. 1, c. 622, l. n. 296/2006 che, al contrario, prevede che «L’istruzione impartita per almeno dieci anni è obbligatoria […]. L’età per l’accesso al lavoro è conseguentemente elevata da quindici a sedici anni».

Dal combinato disposto fra queste due previsioni, può evincersi come l’impiego lavorativo dei minori sia legittimo solo qualora ricorrano due condizioni: a) che il minore abbia almeno 16 anni; b) e che egli abbia assolto l’obbligo scolastico.

Tale regolamentazione lascia irrisolta una dirimente questione giuridica in ordine all’inserimento lavorativo dei minori stranieri non accompagnati: questi ultimi, infatti, come anticipato – essendosi dedicati fin da piccoli allo svolgimento di attività lavorativa e non avendo perciò intrapreso percorsi scolastici – una volta giunti in Italia non possono provare l’assolvimento dell’obbligo scolastico e, di conseguenza, non possono inserirsi regolarmente nel mercato del lavoro.

Ecco perché la legge prevede che tale lacuna possa essere sanata coinvolgendo i minori in percorsi formativi propedeutici al loro regolare inserimento lavorativo (art. 14, c. 3, l. n. 47/2017). Tali percorsi, tuttavia, sono lunghi, richiedono l’espletamento di numerosi adempimenti burocratici e, soprattutto, non consentono al minore di ottenere un compenso idoneo a sostenerlo nell’immediato29: ciò spiega perché in molti casi essi siano disposti ad accettare lavori a bassa qualificazione professionale e ad inserirsi, di conseguenza, nel circuito del lavoro illecito e sfruttato.

Una seconda criticità applicativa si pone invece in riferimento all’art. 2, il quale prevede che le norme contenute nella l. n. 977/1967 non si applichino nei confronti degli adolescenti che vengano impiegati in «lavori occasionali o di breve durata concernenti: a) servizi domestici prestati in ambito familiare; b) prestazioni di lavoro non nocivo, né pregiudizievole, né pericoloso, nelle imprese a conduzione familiare»30. L’art. 2, dunque, sembra richiamare la tradizionale concezione del lavoro minorile fondata sulla distinzione fra lavoro minorile lecito (ossia quello svolto nell’ambito del contesto familiare) e lavoro minorile illecito (ossia quello svolto presso l’abitazione di terzi).

Tale concezione, tuttavia, come è stato anticipato, deve considerarsi superata. Come testimoniano i numerosi report statistici citati in apertura, infatti, è proprio nel contesto familiare che si verificano le principali forme di sfruttamento del lavoro dei minori: ne deriva che il legislatore – escludendo dal campo di applicazione della legge n. 977 i minori impiegati nel lavoro domestico – ha di fatto privato questi ultimi di importanti tutele (orario di lavoro, sicurezza, igiene, ecc.) e legittimato, di conseguenza, condotte di sfruttamento nei loro confronti.

Ulteriori problemi interpretativi si pongono poi in relazione all’art. 6, c. 1, l. n. 977/1967, il quale vieta al datore di lavoro di impiegare gli adolescenti in attività lavorative considerate particolarmente rischiose per la loro integrità psicofisica. Tali attività, in particolare, sono definite in un elenco tassativo contenuto in un Allegato alla legge e in altre norme a cui lo stesso Allegato rinvia: ne deriva, dunque, un’evidente incertezza interpretativa per l’interprete, il quale non potrà non avere difficoltà nel ricostruire le singole attività lavorative vietate.

Peraltro, la tutela prevista dall’art. 6 appare depotenziata dal successivo c. 2 che – previa autorizzazione della Direzione provinciale del lavoro – giustifica l’impiego dell’adolescente nelle suddette attività vietate qualora ciò sia richiesto per motivi didattici o di formazione professionale.

Infine, alcune riflessioni vanno sviluppate in riferimento all’art. 26 in tema di sanzioni nei confronti dei datori di lavoro che dovessero trasgredire i divieti imposti dalla l. n. 977/1967. L’art. 26, in particolare, prevede quattro diverse tipologie di sanzioni:


	1)le contravvenzioni di maggiore gravità che, potendo mettere in serio pericolo la vita e la salute del minore, sono punite con l’arresto sino a 6 mesi (art. 4, c. 1; art. 6, c. 1; art. 8, c. 7);

	2)le contravvenzioni – punite con l’arresto sino a 6 mesi o con una sanzione pecuniaria – che incidono in modo meno grave sulle condizioni psico fisiche del minore e sulla sicurezza del lavoro (art. 3; art. 6, c. 2; art. 7, c. 2; art. 8, c. 1, 2, 3, 4 e 5; art. 15, c. 1; art. 17, c. 1; art. 18; art. 21; art. 22);

	3)le violazioni, lesive dei beni giuridici della salute e della sicurezza, di minore gravità, punite con una semplice sanzione amministrativa pecuniaria (art. 8, c. 6; art. 17, c. 2; art. 19; art. 20, cc. 1 e 2);

	4)e, infine, le violazioni consistenti nel fatto di adibire al lavoro senza la necessaria autorizzazione della Direzione provinciale del lavoro i minori nei casi previsti dall’art. 4, c. 2 e gli adolescenti nei casi di cui all’art. 6, c. 3.



L’apparato sanzionatorio descritto, insomma, si caratterizza nel complesso per pene tutto sommato blande (a dispetto di quanto richiesto dagli organismi internazionali) e per un peculiare meccanismo di sostituzione della pena con il pagamento di una somma di denaro: ciò rende l’assetto normativo in esame – oltre che inidoneo a tutelare beni giuridici fondamentali come la sicurezza, la salute, la personalità e la dignità del minore – scarsamente dissuasivo.

Il datore, infatti – conscio della tenuità delle sanzioni alle quali eventualmente andrà incontro – sarà maggiormente incentivato a porre in essere condotte di sfruttamento: per tale ragione, sarebbe opportuno – come è stato proposto da una parte della dottrina penalistica – riformare l’attuale disciplina prevedendo l’applicazione nei confronti del datore di lavoro di sanzioni di natura interdittiva o della responsabilità da reato degli enti ex d.lgs. n. 231/200131.

L’apparato sanzionatorio in esame va infine coordinato con l’art. 603-bis c.p., il quale punisce chiunque recluti lavoratori mediante attività di intermediazione illecita e la impieghi in condizioni di sfruttamento approfittando del loro stato di bisogno32. Tale norma, in particolare, definisce lo sfruttamento ricorrendo a quattro indici che individuano alcune delle condizioni lavorative potenzialmente più pericolose per l’incolumità dei lavoratori:


	1)la reiterata corresponsione di retribuzioni in modo palesemente difforme dai contratti collettivi nazionali o territoriali o comunque sproporzionata rispetto alla quantità e qualità del lavoro prestato;

	2)la reiterata violazione della normativa relativa all’orario di lavoro, ai periodi di riposo, al riposo settimanale, all’aspettativa obbligatoria, alle ferie;

	3)la sussistenza di violazioni delle norme in materia di sicurezza e igiene nei luoghi di lavoro;

	4)la sottoposizione del lavoratore a condizioni di lavoro, a metodi di sorveglianza o a situazioni alloggiative degradanti.



Ebbene, la norma in esame pone numerosi dubbi interpretativi in ordine alla sua reale effettività, sia in generale, sia con specifico riferimento al lavoro minorile.

A livello più generale, il problema attiene innanzitutto alla natura esemplificativa o tassativa degli indici di sfruttamento. A tal proposito, si concorda con quella parte della dottrina penalistica che aderisce alla prima opzione, ritenendo che gli indici in discorso indichino le situazioni più frequenti nelle quali si verificano casi di sfruttamento del lavoro33.

Tale tecnica legislativa, tuttavia, pur nominando lo sfruttamento, non specifica in che cosa esso si sostanzi: ciò è imputabile, secondo molti Autori, ad una precisa scelta del legislatore che – ritenendo ormai lo sfruttamento lavorativo una componente fisiologica delle attuali dinamiche economiche di stampo neoliberale e capitaliste – si astiene dal fornire una definizione precisa di tale fenomeno34. Il che non fa altro che aumentare la discrezionalità del giudice in sede di accertamento della condotta di sfruttamento e, di conseguenza, limitare l’effettività della norma in esame.

Con specifico riferimento al lavoro minorile, invece, l’art. 603-bis c.p. pone due dirimenti questioni giuridiche.

In primo luogo, non è chiaro il coordinamento fra la norma penalistica e la l. n. 977/1967 e, in particolar modo, se la violazione delle norme penalistiche in essa contenute possa costituire o meno indice di sfruttamento ex art. 603-bis c.p.35

Inoltre, la disciplina penalistica risulta difficilmente applicabile alle condotte di sfruttamento del lavoro minorile poste in essere in ambito domestico: invero, come anticipato, l’integrazione della fattispecie ex art. 603-bis c.p. è subordinata al ricorrere di due condizioni, ossia lo stato di bisogno della vittima e l’approfittamento dello stesso da parte del soggetto agente.

Ora – mentre l’accertamento dello stato di bisogno non pone particolari problemi con riferimento al minore, in quanto, secondo giurisprudenza consolidata, esso è in re ipsa36 – maggiori problemi interpretativi pone l’accertamento in ordine all’approfittamento del minore da parte del genitore/datore: perché tale condizione sia integrata, infatti, è necessario che la condotta del genitore si concreti nella realizzazione di un profitto, strumentalizzando un altro soggetto (passivo) che di tale profitto non beneficia o beneficia in maniera non proporzionata37.

Ebbene tale elemento risulta difficile da riscontrare laddove vi sia comunanza di vita domestica fra il genitore e il minore e quest’ultimo percepisca in misura proporzionata i proventi derivanti dallo svolgimento dell’attività lavorativa: ne deriva, dunque, un’effettività limitata dell’art. 603-bis c.p. Esso, infatti, si applicherebbe solo nelle ipotesi di lavoro domestico in cui non vi sia comunanza di vita fra genitore e minore (si pensi al minore che lavori per parenti diversi dai genitori) o laddove il genitore si appropri dei proventi dell’attività lavorativa senza occuparsi della cura del fanciullo.

4.Alcune proposte per contrastare lo sfruttamento del lavoro infantile

Dall’analisi sopra sviluppata può evincersi come nel nostro ordinamento lo sfruttamento del lavoro minorile sia stato contrastato esclusivamente mediante il ricorso alla repressione penale. Tale strategia, tuttavia – stante l’inadeguatezza degli attuali standard legali di tutela dei lavoratori minorenni e l’allarmante aumento dei casi di lavoro minorile illecito – appare inefficace e, soprattutto, occulta la natura multidimensionale del fenomeno in esame.

Lo sfruttamento del lavoro, infatti – in quanto sistema di produzione – richiama importanti questioni politiche di giustizia sociale e distributiva: ciò impone, dunque, di mutare l’approccio al problema in esame, affiancando, all’opzione prettamente repressiva, l’implementazione di politiche pubbliche di stampo economico e sociale38.

Tale impostazione, pertanto, si muove in discontinuità con la teoria marxiana di sfruttamento del lavoro39: quest’ultima, infatti, – pur avendo avuto il merito di concepire il fenomeno in esame come il prodotto di un assetto di relazioni economiche e sociali legittimate dall’ordinamento – aveva come riferimento il lavoratore “astratto” e, più in generale, la classe operaia.

Per affrontare le forme contemporanee di sfruttamento, invece, è necessario muovere da una nozione di sfruttamento del lavoro che abbia come referente il singolo lavoratore e le sue caratteristiche individuali (età, genere, status giuridico ed economico)40.

Muovendo da questa ricostruzione, le misure – a parere di chi scrive – necessarie per contrastare lo sfruttamento del lavoro minorile sono essenzialmente tre.

Un primo intervento dovrà innanzitutto riguardare il potenziamento degli attuali standard legali di tutela dei lavoratori minorenni: infatti, se è vero che il diritto da solo non può affrontare efficacemente lo sfruttamento del lavoro, è altresì vero che standard legali di tutela inadeguati agevolano la diffusione del fenomeno in esame.

Invero, numerose indagini a livello internazionale dimostrano un nesso fra radicamento del lavoro minorile e violazione dei diritti fondamentali dei lavoratori41: ciò comporta la necessità – oltre che di rafforzare l’efficacia dissuasiva della normativa penalistica in materia di sfruttamento infantile – di implementare misure che promuovano l’aggregazione dei lavoratori e la rappresentanza dei loro interessi.

A tale intervento deve poi affiancarsi un rafforzamento del sistema di vigilanza. Come evidenziano recenti studi internazionali, infatti, le legislazioni introdotte nei vari paesi (tra cui l’Italia) in molti casi si sono rivelate inefficaci a causa di sistemi di controllo deboli e obsoleti42.

Inoltre, anche laddove vi siano sistemi ispettivi efficienti essi appaiono comunque inidonei a raggiungere i luoghi dell’economia informale dove si annida la maggior parte del lavoro minorile: ciò impone dunque da un lato, di stanziare maggiori risorse finanziarie al fine di potenziare l’attività ispettiva e, dall’altro, di incentivare la collaborazione e il coordinamento fra organi ispettivi, forze dell’ordine, organizzazioni di supporto delle vittime e sistema di giustizia penale.

Una seconda strategia di intervento dovrà poi riguardare la sensibilizzazione dei consumatori circa l’opportunità di indurre le imprese a stipulare codici di condotta e clausole sociali43. Nello specifico, i codici di condotta sono documenti – elaborati da organizzazioni internazionali, autorità governative, Ong, ecc. – a mezzo dei quali le imprese si impegnano a verificare e controllare periodicamente che la propria produzione sia conforme a determinati standard sociali. Al contrario, per clausole sociali si intendono delle pattuizioni – contenute all’interno di trattati commerciali bilaterali e multilaterali – mediante le quali le imprese si impegnano a garantire determinati standard di trattamento corrispondenti a diritti sociali fondamentali riconosciuti a livello internazionale.

Ora, tali strumenti – se è vero che nel breve termine possano contribuire ad ammortizzare gli effetti della globalizzazione dei mercati e della liberalizzazione del commercio internazionale – presentano comunque alcune significative criticità.

In primo luogo, occorre evidenziare come la stipulazione di tali pattuizioni avviene su base volontaria: ne deriva, dunque, il problema di garantire l’effettività di tali accordi, dato che le imprese potranno sempre tentare con qualche stratagemma di occultare l’impiego di manodopera infantile.

Inoltre, quand’anche tali accordi consentissero di sottrarre i minori dall’impiego lavorativo, vi è il rischio concreto che questi vengano comunque risucchiati nella spirale del lavoro nero e dei traffici criminali: ciò rende necessario, pertanto, l’implementazione anche di una terza tipologia di misure, ossia quelle finalizzate a garantire supporti economici alle famiglie che versino in uno stato di povertà44.

È proprio la vulnerabilità socioeconomica, infatti, a indurre in molti casi gli adulti a richiedere ai propri figli di abbandonare il proprio percorso scolastico e di svolgere un’attività lavorativa che consenta di integrare il reddito familiare.

Ne deriva dunque l’esigenza di attivare – sia sul piano internazionale sia su quello locale – misure orientate a: rafforzare la cooperazione internazionale per combattere la povertà con meccanismi come la riduzione del debito estero dei paesi più poveri; garantire istruzione gratuita e di alta qualità al fine di fornire valide alternative al lavoro minorile e a favorire la transizione dalla scuola al lavoro; ampliare l’accesso ai servizi di base e a strumenti di protezione sociale per ridurre la possibilità di ricorso al lavoro minorile e per garantire che bambini e adolescenti dispongano del tempo necessario per andare a scuola, giocare e riposare.
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Da minori stranieri non accompagnati a neomaggiorenni: un ponte tra accoglienza e lavoro

di Ivana Santoro*


Le frontiere cambiano, non rimangono mai fisse.

Si allarga l’Europa e mutano i punti di ingresso.

Scoppiano guerre, cadono dittature,

esplodono intere aree del mondo

e si aprono nuovi varchi.

(A. Leogrande, La frontiera)



Sommario: 1. Il percorso ad ostacoli dei minori stranieri non accompagnati: accoglienza, formazione e lavoro – 2. L’ingresso nel “mondo dei grandi”: i permessi di soggiorno del neomaggiorenne – 3. La via guidata del prosieguo amministrativo – 4. Integrazione e territorio: l’esperienza del sistema di accoglienza nella provincia di Campobasso.

1.Il percorso ad ostacoli dei minori stranieri non accompagnati: accoglienza, formazione e lavoro

La “frontiera” Europa è, ormai da tempo, attraversata da significative ondate migratorie. Sempre più spesso1, negli ultimi anni2, a migrare sono anche minori stranieri non accompagnati (d’ora in avanti: Msna)3.

Con l’espressione “Msna” si fa riferimento, in ambito europeo e nazionale, allo straniero – intendendosi per tale il cittadino di stati non appartenenti all’Ue e l’apolide – di età inferiore a diciotto anni che si trova, per qualsiasi causa, sul territorio nazionale, privo di assistenza e rappresentanza legale (art. 2, d.lgs. n. 142/2015 e art. 2, l. n. 47/2017)4.

I Msna sono destinatari, sul territorio italiano, di una tutela molto incisiva – espressione del principio del superiore interesse del minore ‒ sancita dall’art. 1 della l. n. 47/2017 (c.d. legge Zampa), secondo cui essi «sono titolari dei diritti in materia di protezione dei minori a parità di trattamento con i minori di cittadinanza italiana o dell’Unione europea». È necessario soprassedere in questa sede all’approfondimento della propedeutica questione dell’accertamento della minore età, oggi regolata dall’art. 19-bis, d.lgs. n. 142/20155. Si intende piuttosto concentrare l’attenzione sulla condizione giuridica del Msna, nonché sui percorsi di accoglienza e integrazione socio-lavorativa che lo accompagnano verso l’età adulta.

In primo luogo, è necessario ricordare che anche il Msna – qualora provenga da un paese “a rischio” – può formulare richiesta di protezione internazionale e beneficiare di un permesso di soggiorno ex art. 4, d.lgs. n. 142/20156. Tale opzione presenta un vantaggio consistente in quanto il minore richiedente asilo, al compimento dei diciotto anni, ha diritto a permanere nel sistema dell’accoglienza sino alla definizione della sua domanda7.

Il Msna dispone, tuttavia, di un’alternativa alla procedura di riconoscimento della protezione internazionale, delineata dall’art. 10, co. 1, lett. a) della l. n. 47/2017, rubricato “permessi di soggiorno per minori non espellibili”. Tale norma dispone che il Questore rilasci un permesso di soggiorno “per minore età” al Msna rintracciato sul territorio nazionale e segnalato alle autorità competenti8. Il permesso di soggiorno per minore età è rilasciato su richiesta dello stesso minore, direttamente o attraverso l’esercente la responsabilità genitoriale, anche prima della nomina del tutore9 ed è valido fino al compimento della maggiore età.

Il cammino di integrazione del Msna nel nostro paese prende avvio dalla collocazione, per un massimo di 45 giorni, in «strutture governative di prima accoglienza», istituite con decreto del Ministro dell’Interno. Alla fase della prima accoglienza «per esigenze di soccorso e di protezione immediata» segue l’inserimento nel Sistema di accoglienza e integrazione (Sai), di cui all’art. 1-sexies, d.l. n. 416/1989 conv. con mod. in l. n. 39/1990 e, specificatamente, nei progetti destinati a tale categoria. Le strutture di seconda accoglienza, predisposte dagli Enti Locali di concerto con il Ministero dell’Interno nell’ambito della rete Sai (ex Siproimi, ex Sprar), rappresentano il cuore pulsante del sistema di accoglienza10.

Il legislatore prevede tuttavia che, in caso di temporanea indisponibilità di tali strutture, l’assistenza e l’accoglienza del minore siano temporaneamente assicurate dalla pubblica autorità del comune in cui il minore si trova: di fatto, stante l’insufficienza dei posti disponibili nel Sai, una parte significativa dell’accoglienza ricade sui comuni11.

In presenza di arrivi consistenti e ravvicinati, il legislatore consente inoltre al prefetto di procedere all’attivazione di strutture ricettive temporanee esclusivamente dedicate ai Msna.

Tali Centri di accoglienza straordinari (c.d. Cas minori) sono divenuti ormai stabilmente parte del sistema dell’accoglienza, in ragione della strutturale incapienza dei posti presso il Sai minori12, che condanna quasi un terzo dei Msna a permanere sino alla maggiore età nelle strutture di prima accoglienza13.

Con una sorta di “escalation” emergenziale, il legislatore concede inoltre, «in caso di momentanea indisponibilità delle strutture ricettive temporanee», «la provvisoria accoglienza del minore di età non inferiore a sedici anni in una sezione dedicata nei centri e nelle strutture per adulti»14, formalizzando una pratica già tristemente diffusa15.

La tipologia di accoglienza di cui il minore può beneficiare incide sensibilmente sull’erogazione dei servizi: i Cas minori, per via della loro originaria straordinarietà, assicurano solamente servizi di base e supporto psicologico16, mentre il Sai minori può contare su progetti di accoglienza che «superano la sola distribuzione di vitto e alloggio»17, integrando misure di informazione, accompagnamento, assistenza sociale e psicologica, mediazione linguistico-culturale, corsi di lingua italiana, orientamento legale e al territorio, accesso ai servizi locali e sostegno scolastico attraverso la costruzione di percorsi individuali di inserimento socio-economico dei minori18.

I primi passi mossi dai Msna sul territorio nazionale sono decisivi anche perché influenzano «il futuro sviluppo del percorso e il loro successivo orientamento verso processi d’inserimento oppure all’interno di maglie d’irregolarità e d’esclusione sociale»19.

In tale scenario, un ruolo cruciale è rivestito dal diritto/dovere all’istruzione e alla formazione che viene riconosciuto nelle forme e nei modi previsti per i cittadini italiani (art. 38, co. 1, Tui). Per rendere effettivo tale diritto, il legislatore estende al Msna tutte le disposizioni vigenti in materia di diritto all’istruzione, di accesso ai servizi educativi, di partecipazione alla vita della comunità scolastica20.

I percorsi di istruzione e formazione – oltre a rendere più agevole l’inserimento socio-lavorativo – accrescono considerevolmente le chance che il neomaggiorenne ottenga (o conservi) un titolo di soggiorno, attestando la serietà degli sforzi compiuti dal Msna nella comunità che lo accoglie21.

Malgrado le aspettative molto alte riposte sul “momento formativo”, le traiettorie suggerite si rivelano solitamente poco appetibili per il Msna in quanto lunghe, incerte e costellate di barriere linguistiche. Inoltre, l’investimento significativo in termini di tempo appare agli occhi del minore incompatibile con la pressante esigenza di alimentare il sistema delle rimesse alle famiglie di origine22, che spesso si trovano in condizioni economiche ancor più precarie dopo aver finanziato il viaggio migratorio23.

L’ingresso immediato nel mondo del lavoro del Msna si rivela altrettanto complesso: i permessi di soggiorno di cui all’art. 28, lett. a) e a-bis) d.p.r. n. 394/1999 consentono «l’esercizio del lavoro autonomo e subordinato nonché lo svolgimento di attività lavorativa e formativa finalizzata all’accesso al lavoro nel rispetto delle disposizioni in materia di lavoro minorile». Dunque, in linea di principio, i Msna possono lavorare una volta compiuti i 16 anni e sempre che abbiano assolto l’obbligo scolastico per il periodo di istruzione obbligatoria pari a 10 anni (art. 1, co. 622, l. n. 296/2006; l. n. 977/1967 modif. dal d.lgs. n. 345/1999).

Tuttavia, l’effettivo inserimento lavorativo del Msna è intralciato – oltre che dalle difficoltà linguistiche e dalla scarsa recettività del mercato del lavoro – anche da un impedimento procedurale: se è vero che nel nostro ordinamento il minore che voglia intraprendere un’attività lavorativa prima della maggiore età deve provare di avere assolto l’obbligo scolastico24, il Msna che ha compiuto un ciclo di studi almeno decennale nel paese di origine raramente si trova nelle condizioni di attestarlo. Quando ciò non è possibile, il minore straniero non è ammesso a rendere la “dichiarazione di immediata disponibilità al lavoro” (Did) presso il Centro per l’impiego (Cpi) e si vede precluso l’accesso a politiche attive del lavoro e di inserimento professionale25.

Una corsa ad ostacoli, dunque, che espone i Msna al rischio di cadere nella “trappola” del lavoro irregolare26.

2.L’ingresso nel “mondo dei grandi”: i permessi di soggiorno del neomaggiorenne

I Msna sono in larga parte maschi (88,4%) di età compresa tra i 16 e i 17 anni (70,5%)27. Si tratta, dunque, di ragazzi che attraversano (e sono al contempo attraversati da) una “duplice transizione” legata non solo alla mobilità geografica, ma anche al passaggio all’età adulta intesa nella dimensione biologico-fisica, socio-emotiva e cognitiva28.

Nella maggioranza dei casi, la permanenza nel Sai (o, più frequentemente, nel Cas minori) giunge rapidamente al termine in quanto l’ingresso nelle strutture si colloca più o meno a ridosso della maggiore età. Inoltre, con il compimento dei diciotto anni, si è chiamati a fare i conti con il «venir meno dell’automatismo relativo al mantenimento della regolarizzazione del soggiorno sul territorio»29.

In definitiva, se i Msna in quanto tali beneficiano di uno «status giuridico duale» in quanto «minori, da proteggere e, stranieri, da controllare se non respingere»30, la situazione cambia al raggiungimento della maggiore età, quando vengono ricondotti alla sola condizione di straniero.

Sul «filo esistenziale»31 dell’età adulta, il neomaggiorenne – già affidato ai servizi sociali, collocato presso una struttura di accoglienza e titolare del permesso per minore età – è chiamato a procurarsi un (altro) titolo di soggiorno, se non vuole scivolare nell’irregolarità. A tale scopo, l’art. 32, co. 1, Tui concede al Msna la facoltà di convertire il permesso di soggiorno di cui è titolare in un permesso di soggiorno della durata massima di un anno, rinnovabile, per le seguenti finalità: studio; accesso al lavoro (attesa occupazione); lavoro subordinato; lavoro autonomo. È tuttavia necessario che il Msna soddisfi determinati requisiti quali: a) possesso del passaporto o di documento equipollente in corso di validità; b) accesso in Italia prima del compimento dei 15 anni e partecipazione per almeno due anni ad un progetto di integrazione sociale e civile; c) sottoposizione a tutela o affidamento ai sensi dell’art. 2, l. n. 184/83; d) frequenza di corsi di studio o svolgimento di attività lavorativa; e) parere positivo della Direzione Generale Immigrazione del Ministero del lavoro e delle politiche sociali (art. 32, co. 1-bis, Tui).

La permanenza regolare sul territorio italiano del Msna divenuto maggiorenne appare dunque legata a doppio filo ai percorsi di integrazione avviati dalle istituzioni locali e regionali durante la minore età32.

L’accoglimento dell’istanza è possibile soltanto previo parere della Direzione generale immigrazione (Dgi): la domanda deve essere inviata non prima dei 90 giorni precedenti il compimento della maggiore età e, comunque, non oltre i 60 giorni successivi alla scadenza del permesso di soggiorno33. Il parere viene reso in considerazione del percorso di integrazione già condotto dal minorenne – certificato dalle attività scolastiche, formative e lavorative svolte – e del percorso che il neomaggiorenne pianifica di intraprendere in futuro. Il d.l. n. 20/2023 (c.d. Decreto Cutro) conv. in l. n. 50/2023 ha superato il meccanismo del c.d. silenzio assenso – che era stato introdotto con la legge Zampa, poi abrogato dal d.l. n. 113/2018 (c.d. Decreto Salvini) e successivamente reintrodotto dal d.l. n. 130/2020 (c.d. Decreto Lamorgese) – in base al quale, decorsi trenta giorni dalla richiesta di conversione, il parere della Dgi si intendeva automaticamente rilasciato34.

Il parere della Dgi non ha comunque natura vincolante35 e, pertanto, l’ultima parola in merito alla conversione del titolo di soggiorno spetta alla Questura quale organo periferico del Ministero dell’Interno36. Ne consegue che il giudizio negativo della Dgi può essere superato allorquando sia determinato dall’insufficienza di elementi attestanti l’integrazione civile e sociale dello straniero: infatti, è possibile che quest’ultimo provveda ad allegare ulteriori documenti che attestino il grado di scolarizzazione, formazione professionale, inserimento lavorativo ecc. e pongano la Questura nella condizione di superare le criticità segnalate e pervenire a una valutazione favorevole dell’istanza di conversione del titolo di soggiorno37.

Il legislatore attribuisce al gestore del servizio di accoglienza il compito di «garantire e provare con idonea documentazione, al momento del compimento della maggiore età del minore straniero […], che l’interessato si trova sul territorio nazionale da non meno di tre anni, che ha seguito il progetto per non meno di due anni, ha la disponibilità di un alloggio e frequenta corsi di studio ovvero svolge attività lavorativa retribuita nelle forme e con le modalità previste dalla legge italiana, ovvero è in possesso di contratto di lavoro anche se non ancora iniziato» (art. 32, co. 1-ter, Tui).

Infine, l’art. 32, comma 1-bis.1 Tui, in caso di conversione del permesso di soggiorno per minore età, demanda «la verifica dei requisiti per il rilascio del permesso di soggiorno per motivi di lavoro subordinato o di lavoro autonomo» ai professionisti di cui all’art. 1, l. n. 12/1979 (dunque, ai consulenti del lavoro) o alle organizzazioni dei datori di lavoro comparativamente più rappresentative sul piano nazionale alle quali il datore di lavoro aderisce o conferisce mandato, con la precisazione che «in caso di sopravvenuto accertamento dell’assenza dei requisiti richiesti, è disposta la revoca del permesso di soggiorno».

Tale previsione rappresenta un “unicum” nell’ambito delle procedure amministrative di conversione: il legislatore sembra alludere ad un fenomeno di «insussistenza generalizzata dei requisiti legittimanti la conversione del permesso di soggiorno per una specifica categoria di persone (considerate vulnerabili fino al giorno antecedente al compimento della maggiore età), dovuta a contrattualità fittizie o comunque non corrispondenti alla normativa di settore, senza l’espressa menzione di statistiche o dati concreti su cui fondare quello che risulta, a tutti gli effetti, un pregiudizio»38. È evidente come il favor nei confronti del Msna si arresti bruscamente sulla soglia della maggiore età.

I dati empirici confermano quanto alto sia il “muro” della conversione: «nel corso del 2023, 11.700 neo-diciottenni sono usciti dal sistema di accoglienza e protezione. Nello stesso anno i permessi rilasciati a seguito di conversione dal permesso per minore età sono stati 1.366, di cui la maggior parte (1.254) per motivi di lavoro subordinato»39. Nel medesimo arco temporale, la conversione per motivi di studio ha interessato 101 neomaggiorenni mentre si contano 9 permessi di soggiorno per motivi commerciali/lavoro autonomo o tirocinio.

Peraltro, il neomaggiorenne – anche quando riesce nell’ardua impresa di conservare un titolo di soggiorno – si trova in poco tempo costretto a cercare un’abitazione e provvedere autonomamente al proprio sostentamento.

Il sistema dell’accoglienza rimane infatti appannaggio dei soli neomaggiorenni con status di protezione internazionale o in attesa dell’esito della domanda di asilo40, che vengono collocati nei progetti Sai per maggiorenni o nei Cas per adulti. Di contro, i neomaggiorenni con permesso per minore età in scadenza – ammesso e non concesso che riescano a procurarsi un permesso di soggiorno che li tenga lontani dall’irregolarità – dispongono di soli sei mesi ulteriori prima di essere allontanati dalle strutture Sai.

Insomma, con il raggiungimento della maggiore età, «the most important g uarantees provided for minors c ease to apply: the prohibit ion of ref oulement, the right to be placed in appropr iate facilit ies, protect ion and spec ial procedures for req uesting it, educat ion, h ealth ». Ciò è tanto più rilevante se si considera che «many UMMs come of age within a few months of entering the recept ion system » e «the shorter the per iod of recept ion, the more difficult it is to b uild a solid project for rem aining in the c ountry »41.

L’unica alternativa che si profila dinnanzi al neomaggiorenne sprovvisto dei requisiti per la conversione del permesso per minore età consiste nell’accesso al “prosieguo amministrativo” che consente di beneficiare di un permesso di soggiorno transitorio (c.d. “per integrazione”) e di proseguire il cammino verso l’autonomia nei circuiti dell’accoglienza.

3.La via guidata del prosieguo amministrativo

Nel contesto della legge Zampa – tra le misure di accompagnamento verso la maggiore età e di integrazione di lungo periodo – si rinviene l’istituto del prosieguo amministrativo, che si sostanzia nell’affidamento ai Servizi sociali del Msna il quale, «al compimento della maggiore età, pur avendo intrapreso un percorso di inserimento sociale, necessit[i] di un supporto prolungato volto al buon esito di tale percorso finalizzato all’autonomia» (art. 13, l. n. 47/2017).

La domanda deve essere presentata alla Procura presso il Tribunale per i minorenni o direttamente al Tribunale per i minorenni (sebbene, in quest’ultimo caso, sia comunque opportuno indirizzare l’istanza per conoscenza anche alla Procura)42.

Il Tribunale per i minorenni – a cui è attribuita una competenza amministrativa/rieducativa – può disporre con decreto motivato l’affidamento dell’istante ai servizi sociali, comunque non oltre il compimento del ventunesimo anno43.

Di regola, la domanda di prosieguo amministrativo è presentata dal tutore – che rappresenta una «key procedural safeguard»44 dei diritti del Msna – o dai servizi sociali territorialmente competenti che hanno il minore in carica. Ciò non esclude, tuttavia, che il diretto interessato possa reagire all’inerzia di tali soggetti presentando personalmente l’istanza, con il supporto di un avvocato, degli operatori del centro di accoglienza o delle organizzazioni a tutela dei minori.

Un’altra questione procedurale riguarda il termine entro il quale deve essere presentata la domanda: l’art. 13 della l. n. 47/2017 prevede che il prosieguo amministrativo sia disposto «al compimento della maggiore età», senza tuttavia specificare quali siano i termini per presentare la domanda. Nel silenzio del legislatore, si è affermato un indirizzo giurisprudenziale particolarmente rigido in forza del quale l’autorità giudiziaria dichiara “non luogo a provvedere”, qualora l’istanza sia presentata al Tribunale o trasmessa alla Procura dopo il compimento della maggiore età dell’interessato. In sede di reclamo, vi sono stati tuttavia collegi che hanno disposto il prosieguo anche a fronte di domande pervenute dopo il compimento della maggiore età, facendo leva sulla circostanza che «la normativa […] non individua un termine di ammissibilità della domanda», ritenendo sufficiente che «il percorso di inserimento sociale sia stato effettivamente intrapreso durante la minore età»45. È ad ogni modo preferibile che la domanda venga presentata prima del compimento dei 18 anni anche e soprattutto per assicurare continuità al percorso, alla luce delle «tempistiche di rilascio della misura del prosieguo da parte dei Tribunali per i Minorenni [che] sono spesso incompatibili con l’esigenza di certezza e di una maggiore chiarezza circa il proprio futuro dei neomaggiorenni»46.

L’istanza deve essere corredata da documenti che attestino il percorso di inserimento sociale compiuto dal minore, con particolare riguardo agli step formativi ancora in corso. È opportuno allegare, qualora possibile, anche una relazione dei servizi sociali, fermo restando che il prosieguo amministrativo può essere disposto anche in assenza del parere favorevole dell’ente locale competente47. Ciò che conta è che si metta chiaramente a fuoco la necessità, una volta compiuta la maggiore età e venuta meno la tutela legale, di proseguire il percorso di inclusione sociale con l’assistenza dei servizi sociali.

Il giudizio di “meritevolezza” del minore si basa sull’eccellente andamento del percorso di inserimento sociale già compiuto.

Il procedimento – che si svolge in Camera di consiglio – si conclude con un decreto per mezzo del quale, sussistendone i presupposti, si dispone l’affidamento dell’istante ai servizi sociali fino al ventunesimo anno di età «al fine della predisposizione delle necessarie attività di orientamento e sostegno che valgano a migliorarne ulteriormente la condizione personale, ad assicurare la conoscenza della lingua italiana e la frequenza scolastica, ed a favorire l’individuazione di corsi di formazione nei settori di suo interesse e/o l’inizio di un’attività lavorativa, in vista del conseguimento dell’auspicabile piena autonomia». L’ufficio dei servizi sociali è altresì incaricato del monitoraggio delle condizioni personali del giovane e deve relazionare periodicamente all’autorità giudiziaria. Qualora il Tribunale per i minorenni non accolga la richiesta di prosieguo amministrativo, l’interessato è ammesso a presentare reclamo alla Corte d’Appello entro dieci giorni dalla notifica.

Il decreto motivato del Tribunale per i minorenni che dispone il prosieguo amministrativo, come anticipato, consente al neomaggiorenne di richiedere il permesso di soggiorno “per integrazione” previsto dall’art. 11, comma 1, lett. c-sexies), d.p.r. n. 394/1999 come modif. dall’art. 1, d.p.r. n. 191/2022 per la durata fissata dall’autorità giudiziaria e comunque non oltre il compimento del ventunesimo anno di età. Si tenga presente a tale riguardo che, solitamente, la domanda di prosieguo amministrativo viene presentata quando il minore ha già formulato istanza di protezione internazionale o di conversione del permesso per minore età, al fine di assicurare la continuità del soggiorno in condizioni di regolarità: «in ogni caso, anche ove, per qualsiasi motivo, il neomaggiorenne fosse rimasto privo di permesso di soggiorno per un periodo di tempo», si ritiene possibile procedere al rilascio del permesso “per integrazione” a seguito del riconoscimento del prosieguo amministrativo, in quanto «si tratta di un rilascio e non di una conversione (che presupporrebbe un altro titolo da convertire)»48.

Se è possibile – e, anzi, consigliato a fini “cautelari” – presentare domanda di prosieguo amministrativo insieme a quella di rinnovo o conversione del permesso di soggiorno già posseduto ad altro titolo, non è invece possibile richiedere un permesso di soggiorno “per integrazione” e altri tipi di permesso di soggiorno (ad es. per richiesta asilo o per attesa occupazione). Ne consegue che, una volta ammesso a beneficiare del prosieguo amministrativo, il neomaggiorenne può richiedere un permesso “per integrazione” oppure conservare il permesso di soggiorno già posseduto e ancora in vigore sino alla scadenza49. Peraltro, il Msna beneficiario del prosieguo amministrativo, che richieda un permesso di soggiorno per motivi di studio, di accesso al lavoro, di lavoro subordinato o autonomo, per esigenze sanitarie o di cura, non è soggetto al parere della Dgi del Ministero del Lavoro50: in caso contrario è evidente che la valutazione di quest’ultima finirebbe per sovrapporsi a quella già effettuata dal Tribunale dei minorenni.

Il prosieguo amministrativo, oltre ad assicurare al neomaggiorenne un soggiorno regolare anche in assenza dei requisiti per la conversione del permesso per minore età o a fronte del sopravvenuto rigetto della richiesta di protezione internazionale, presenta un altro innegabile vantaggio consentendo al neomaggiorenne di permanere nei circuiti dell’accoglienza.

I servizi sociali hanno, infatti, l’obbligo di «garantire la prosecuzione del percorso di inclusione avviato e l’accoglienza del giovane»51.

Sebbene il legislatore non precisi quale tipo di accoglienza e assistenza debba essere garantita al neomaggiorenne, la circolare del Ministero dell’Interno del 27 dicembre 2018 ha individuato dal principio il Siproimi (ora, Sai) «come sistema di accoglienza dei Msna sottoposti a prosieguo amministrativo che per effetto delle disposizioni introdotte dall’art.13 della legge 47/2017, potranno proseguire il loro percorso di accoglienza fino al ventunesimo anno di età». Qualche tempo dopo, il legislatore è intervenuto con l’art. 4, comma 1-bis del d.l. n. 130/2020 conv. in l. n. 173/2020, a modificare l’art. 1-sexies del d.l. n. 416/1989 conv. con modif. in l. n. 39/1990, rubricato “Sistema di accoglienza e integrazione”, consentendo oggi agli enti locali che prestano servizi di accoglienza per i titolari di protezione internazionale e per i minori stranieri non accompagnati di «accogliere nell’ambito dei medesimi servizi, nei limiti dei posti disponibili, […] gli stranieri affidati ai servizi sociali, al compimento della maggiore età, con le modalità di cui all’articolo 13, comma 2, della legge 7 aprile 2017, n. 47». Il legislatore non chiarisce, tuttavia, se l’ospitalità prosegua nella struttura per minori o presupponga il trasferimento nelle strutture per adulti52.

Nel silenzio della legge, si ritiene che la permanenza di neomaggiorenni nelle progettualità per Msna sia limitata ai casi in cui non vi siano le condizioni per un trasferimento nei Sai per accoglienza ordinaria53. Infatti, «la priorità è individuare una soluzione di accoglienza che possa coniugare la continuità delle misure di presa in carico (alla luce dello stesso decreto di prosieguo) con l’esigenza di farlo in una progettualità ordinaria e non per minori non accompagnati, salvo diversa disposizione del Tribunale per i Minori»54.

Resta inteso che il Msna beneficiario del prosieguo amministrativo, il quale sia stato ospite del Cas minori fino al raggiungimento della maggiore età, non può di regola proseguire l’accoglienza nella medesima struttura dopo il compimento della maggiore età. La permanenza nel Cas minori può interessare solo i neomaggiorenni che abbiano presentato domanda di protezione internazionale, fino alla decisione definitiva su tale domanda, incluso il periodo di pendenza dell’eventuale ricorso (salvo il superamento del limite reddituale che comporta la revoca dell’accoglienza). Per tutti gli altri neomaggiorenni con prosieguo amministrativo provenienti direttamente da Cas e centri di prima accoglienza è previsto l’inserimento nelle progettualità di accoglienza ordinaria.

Sebbene l’art. 13, l. n. 47/2017 «di fatto nulla innov[i], ma semmai conferm[i] e legittim[i] una prassi giurisprudenziale consolidata»55, i neomaggiorenni ammessi al prosieguo negli ultimi anni sono più che raddoppiati (dal 4,2% del 2022 al 10,3% del 2024). Le percentuali di successo della “presa in carico” sono altrettanto significative, con oltre la metà dei beneficiari usciti dalla Rete (55,8%) portando a compimento il percorso di accoglienza56. Si tratta senz'altro di segnali incoraggianti, tanto più se si considera che l'istituto non opera soltanto a beneficio dello straniero ma dell'intera collettività, evitando «la neutralizzazione dei risultati di integrazione sociale sino a quel momento conseguiti […] a mezzo di una spesa significativa sia di energia (degli operatore sociali, del tutore e dello stesso giovane tutelato) sia di fondi pubblici»57.

4.Integrazione e territorio: l’esperienza del sistema di accoglienza nella provincia di Campobasso

Se l’affidamento ai servizi sociali persegue l’obiettivo di affrancare il neomaggiorenne dalla condizione di bisogno, la formazione e la ricerca di occasioni di lavoro si rivelano, nel disegno del legislatore, strumenti chiave per conquistare (e difendere) l’autonomia.

Tuttavia, il buon esito del percorso (prolungato) di integrazione del neomaggiorenne non dipende soltanto dalla volontà di quest’ultimo. I “nuovi” adulti vivono il territorio e ne respirano a pieno il grado di sviluppo, le opportunità e i servizi58. Il legame indissolubile con il territorio impedisce, pertanto, di ragionare di un’integrazione “senza luogo”.

Al fine di contestualizzare le riflessioni sin qui svolte, si ritiene utile, in conclusione, riportare i risultati di una ricerca condotta mediante un’interlocuzione con i Sai della provincia di Campobasso nel periodo ricompreso tra ottobre e novembre 202559.

Le domande rivolte agli operatori riguardano gli ospiti destinatari di misure di prosieguo amministrativo e hanno ad oggetto: 1) i percorsi di formazione attivi; 2) le esperienze lavorative (con particolare riguardo alla tipologia di rapporto, al settore produttivo e al contratto collettivo applicato); 3) le criticità che impattano sull’ingresso nel mercato del lavoro.

L’obiettivo della ricerca è di valutare la buona riuscita dei percorsi di autonomia dei neomaggiorenni in prosieguo amministrativo sul territorio molisano, mediante una ricognizione delle esperienze formative e lavorative di questi ultimi.

L’indagine è stata condotta su un campione di 18 progetti Sai, di cui 13 rivolti agli adulti e 5 ai Msna. La partecipazione effettiva ha riguardato 16 strutture: 12 dedicate agli adulti e 4 ai Msna60.

Nell’arco temporale di riferimento (ottobre/novembre 2025):


	–2 Sai per adulti e 1 Sai per Msna hanno dichiarato di non accogliere beneficiari in prosieguo amministrativo;

	–10 Sai Adulti hanno dichiarato di ospitare in totale 57 neomaggiorenni in prosieguo amministrativo;

	–3 Sai Msna hanno dichiarato di ospitare in totale 7 beneficiari di prosieguo amministrativo.



Quanto segue riassume l’esito dell’indagine effettuata.

A. Il primo Sai ospita 3 beneficiari per motivi di studio: 1 beneficiario ha conseguito presso il Cpia un livello A2 di conoscenza della lingua italiana e sta svolgendo un tirocinio formativo presso un allevamento avicolo. Gli altri 2 beneficiari non hanno frequentato con continuità il Cpia optando per l’inserimento immediato nel mercato del lavoro: sono stati iscritti ad un corso di sala e cucina che, tuttavia, non sono riusciti a portare a termine, conseguendo soltanto un attestato Haccp. Uno dei 2 beneficiari frequenta comunque un corso di italiano interno al Sai nella prospettiva di avviare un tirocinio formativo. L’operatore segnala scarsa serietà e disinteresse verso il futuro.

B. Nel secondo Sai sono presenti 4 beneficiari, iscritti al corso di terza media presso il Cpia. È attivo un tirocinio di inserimento lavorativo nel settore della “Raccolta di rifiuti solidi non pericolosi” e 1 neomaggiorenne ha un contratto di lavoro subordinato a tempo determinato nel settore della metalmeccanica. L’operatore lamenta ostacoli di natura burocratica e segnala un disallineamento tra gli strumenti e i percorsi offerti dal territorio e le aspirazioni dei neomaggiorenni.

C. Nel terzo Sai sono presenti 8 beneficiari, di cui 3 iscritti ad un corso di scuola media superiore e 3 frequentanti il Cpia. Non risultano corsi di formazione attivi. Sei ragazzi su 8 svolgono attività lavorative a tempo determinato: 2 part-time e 2 full-time, con applicazione dei Ccnl 1) Pubblici esercizi, ristorazione collettiva e commerciale/turismo; 2) Terziario Confcommercio, 3) Terziario Servizi Cnai, 4) Commercio Confcommercio. Tra le criticità che l’operatore ravvisa si rinvengono principalmente ostacoli all’accesso ai percorsi di formazione professionale: è emerso infatti che quasi tutti i corsi presuppongono il possesso di un diploma di scuola media superiore. Per quanto attiene all’inserimento lavorativo, si rappresenta la circostanza che la maggior parte dei rapporti di lavoro instaurati dai neomaggiorenni è a tempo determinato e, dunque, precario.

D. Nel quarto Sai ci sono 8 titolari di prosieguo amministrativo, di cui 4 occupati in attività lavorativa e 1 impegnato con un corso di formazione. Tre contratti di lavoro sono a tempo determinato: 1 nel settore elettrico con profilo di elettricista, 1 nel settore edile/elettrico con profilo di operatore fotovoltaico, 1 stagionale nel settore della ristorazione con ruolo di operatore “cucina sala”. È attivo un contratto di apprendistato nel settore estetico con profilo di parrucchiere. Un solo beneficiario risulta impegnato in un corso di formazione nell’ambito di un tirocinio promosso dal Centro Molisano di Studi Cooperativi avente ad oggetto “lavorazione meccaniche su macchine tradizionali o a Cnc (fresa o tornio)”. L’ostacolo più significativo segnalato dagli operatori è rappresentato dalle difficoltà di comprensione della lingua italiana, soprattutto nel contesto lavorativo nel quale si rende necessario l’uso di termini specifici. Tuttavia, l’operatore ritiene che il Sai sia “attrezzato” a gestire il problema mediante un insegnante di alfabetizzazione che offre lezioni individuali anche su linguaggi tecnici. Per quanto attiene all’inserimento lavorativo, l’operatore dichiara soddisfacente il supporto garantito dal Sai ai beneficiari mediante un operatore dell’area lavoro che assiste il neomaggiorenne nelle attività connesse alla ricerca attiva dell’occupazione (es. redazione del bilancio delle competenze o assistenza nella procedura di iscrizione al Cpi). L’operatore evidenzia tuttavia con preoccupazione l’alto rischio di lavoro “nero”, ossia il reperimento di opportunità di lavoro senza contrattualizzazione nonostante l’intesa raggiunta tra le parti, anche con il supporto della struttura. L’operatore nel complesso registra un risultato positivo rappresentato dal raggiungimento dell’obiettivo progettuale prima dei ventuno anni, sottolineando altresì che il Sai prevede alcuni contributi a supporto dell’uscita dalla fase di accoglienza finalizzati a favorire l’autonomia (si pensi, ad esempio, ai contributi per il canone di locazione, ai contributi straordinari all’uscita e ai contributi arredi).

E. Nel quinto Sai adulti ci sono 11 ospiti di cui 3 risultano già in possesso del diploma di terza media, 3 frequentano il corso di terza media presso il Cpia e 1 risulta iscritto al corso A1/A2 di lingua italiana quale “non frequentante”. Un beneficiario frequenta un corso di formazione avente ad oggetto lavorazioni meccaniche e 2 beneficiari prendono parte ad un corso di logistica triennale fino al 2027; 4 beneficiari frequentano un corso interno di L261; 2 beneficiari hanno un tirocinio formativo attivo nel settore; 3 beneficiari svolgono attività lavorativa (1 in forza di un contratto a tempo determinato presso un’azienda avicola e 2 in forza di un contratto di apprendistato rispettivamente nel settore della logistica e della panificazione). Il giudizio è senz’altro positivo: gli operatori segnalano come nel complesso il gruppo dei beneficiari registri evidenti progressi in termini di crescita e integrazione costanti. Gli ostacoli segnalati sono altrettanto interessanti: oltre alla barriera linguistica e alla limitata offerta formativa sul territorio, si lamentano difficoltà logistiche legate ai trasporti. Per quanto concerne il fattore linguistico, gli ostacoli maggiori si riscontrano in presenza di beneficiari che non sono alfabetizzati nella loro L1, che non hanno quindi mai ricevuto una educazione scolastica che possa condurli quantomeno all’apprendimento in forma scritta, e non solo orale, di lingue veicolari (quali l’inglese o il francese). Si lamenta, a tal proposito, la mancanza di servizi strutturali istituzionali che possano accogliere la richiesta e soddisfare il fabbisogno formativo di coloro che hanno necessità di una prima alfabetizzazione e che presentano, in ragione dell’età matura, ulteriori difficoltà connesse sia a processi biologici innati legati all’apprendimento delle lingue, sia alla distanza tipologica tra la lingua di origine e la lingua target di studio. Si rileva inoltre una frequente discrepanza tra la domanda e l’offerta formativa: molti beneficiari manifestano interesse verso corsi professionalizzanti che non sempre risultano disponibili sul territorio. Inoltre, il titolo di studio rappresenta un limite significativo, poiché non tutti i beneficiari possiedono (o intendono conseguire a breve termine) la licenza media, che costituisce sovente un requisito necessario per l’accesso ai percorsi professionalizzanti. Dal punto di vista logistico, la collocazione del Sai in un piccolo comune rende complessa la gestione degli spostamenti quotidiani: gli orari dei mezzi pubblici non sempre coincidono con le esigenze scolastiche, formative o lavorative. Per far fronte a tali criticità, l’équipe interviene con un accompagnamento personalizzato, favorendo il coordinamento con le istituzioni scolastiche, i centri di formazione e i servizi territoriali, oltre a un costante lavoro di mediazione e orientamento individuale. 

F. Nel sesto Sai Adulti sono presenti 5 titolari di prosieguo amministrativo, di cui 4 occupati: 1 con contratto a tempo determinato nel settore della ristorazione (operatore di cucina); 1 con contratto di apprendistato nel settore estetico (parrucchiere); 2 nell’ambito del programma di alternanza scuola-lavoro nel settore della logistica (magazzinieri). Gli operatori segnalano una discrepanza tra le aspettative degli utenti accolti e le reali opportunità offerte dal territorio, sia in termini di tipologia di impiego, sia avuto riguardo al livello medio delle retribuzioni offerte. Infine, si segnala una certa diffidenza delle aziende locali nei confronti della manodopera migrante, attenuata soltanto in parte dall’esistenza di un progetto strutturato e dal supporto costante degli operatori.

G. Nel settimo Sai è presente soltanto 1 beneficiario a fronte di un altro allontanamento volontario: l’ospite ha svolto corsi di potatura degli olivi conseguendo il relativo attestato, l’abilitazione alla guida del carrello elevatore semovente industriale e l’attestato Haccp per la sicurezza alimentare. Gli operatori lamentano scarsa collaborazione dei servizi sociali territoriali, difficoltà burocratiche e, soprattutto, criticità nella ricerca di lavori contrattualizzati e retribuiti adeguatamente.

H. L’ottavo Sai accoglie 5 beneficiari che hanno svolto corsi di formazione di breve durata: corso Haccp, corso di digitalizzazione informatica, corso per l’uso di carrelli elevatori semoventi, corso di potatura degli ulivi. Sono inoltre impegnati nei corsi di alfabetizzazione scolastica presso il Cpia: 1 ha conseguito la terza media, 1 sta frequentando il corso per la licenza media e altri 2 hanno ottenuto la certificazione linguistica di livello A2. Due beneficiari hanno in corso un tirocinio formativo nel settore alimentare; 1 è impiegato in un corso professionale triennale di acconciatore. Le principali criticità segnalate riguardano la complessità e la lunghezza dell’iter burocratico necessario al rilascio di documenti richiesti per attivare i percorsi formativi.

I. Nel nono Sai sono presenti 11 beneficiari, di cui 7 posseggono la licenza media e 3 il livello A0/A1 e A2 certificato. Otto beneficiari hanno svolto corsi di formazione professionale: 1 come operatore grafico, 1 come operatore del benessere acconciatore e alimentarista base; 1 ha frequentato un corso per l’abilitazione all’uso del decespugliatore, un corso per posa cartongesso, un corso di operatore dei sistemi logistici; 3 hanno preso parte a un corso di installatore e manutentore di impianti elettrici e hanno attualmente in corso uno stage di 360 ore (uno dei tre beneficiari ha anche svolto un corso base informatica e un corso per posa cartongesso); 1 ha seguito un corso di alimentarista base/specifico e un corso di pizzaiolo e attualmente svolge un tirocinio di 9 mesi in qualità di addetto al forno (preceduto da un altro tirocinio di 6 mesi nel settore del confezionamento della pelletteria e da un contratto di 2 mesi part-time). Restano 2 beneficiari con un tirocinio in corso rispettivamente di 6 mesi come falegname e 12 mesi come lattoniere. Un solo beneficiario ha rifiutato di frequentare i corsi proposti.

L. Nel decimo Sai è presente 1 beneficiario che ha concluso il percorso per l’acquisizione della licenza media a giugno 2025. A ottobre ha conseguito la patente per l’utilizzo del muletto e, attualmente, frequenta presso la scuola guida un corso volto al conseguimento della patente B. Svolge saltuariamente attività lavorativa nel settore agricolo ed è in attesa di essere inserito in un corso da operatore meccanico.

Nei Sai Msna si rinvengono principalmente beneficiari con prosieguo amministrativo in attesa di trasferimento:


	–nel primo Sai Msna sono presenti 2 beneficiari frequentanti il Cpia Livello Alfa e in attesa di trasferimento;

	–nel secondo Sai Msna confluiscono 2 strutture differenti; la prima struttura ospita 1 beneficiario che frequenta il Cpia e un corso di magazziniere di 600 ore e 1 beneficiario che frequenta un corso di addetto alla logistica triennale presso il Centro Molisano di Studi Cooperativi e svolge attività lavorativa in forza di un contratto di apprendistato. Nella seconda struttura sono presenti 2 beneficiari che frequentano un corso per addetti alla logistica. Le criticità segnalate dagli operatori riflettono il carattere generalmente temporaneo del soggiorno dei neomaggiorenni in prosieguo amministrativo presso i Sai Msna. In particolare, gli operatori evidenziano difficoltà nel trasferimento dei beneficiari verso i progetti Sai ordinari presenti sul territorio;

	–nel terzo Sai Msna è presente 1 neomaggiorenne beneficiario del prosieguo amministrativo e già ospite del Sai da un anno. Il beneficiario, oltre allo studio della lingua italiana, si è formato nel settore della ristorazione, prestando attività lavorativa presso un ristorante in forza di un contratto a tempo determinato nel periodo estivo. Attualmente, il beneficiario è titolare di un contratto a termine in qualità di addetto a lavori di viticoltura. Gli operatori segnalano che è in corso di valutazione il trasferimento presso un Sai ordinario al fine di agevolare lo spostamento verso il luogo di lavoro.



Ciò che emerge dall’esperienza della provincia di Campobasso è un quadro complessivamente positivo: sebbene si tratti di una realtà territoriale di dimensioni ridotte e costellata di aree interne62, il sistema di accoglienza sembra “tenere”, offrendo servizi efficienti e concrete opportunità di inserimento socio-lavorativo anche grazie a percorsi personalizzati di inclusione e crescita, basati sui bisogni e sulle potenzialità di ciascun beneficiario. Permangono, tuttavia, delle criticità.

Sul piano formativo si è segnalato come molti Msna che arrivano a ridosso della maggiore età nei centri di accoglienza non riescano a occupare la prima finestra utile per l’iscrizione al Cpia. Tale circostanza ha l’effetto di paralizzare “a catena” l’accesso ai corsi di formazione che richiedono conoscenze linguistiche minime (quando non anche la licenza media). Si corre il rischio che il minore trascorra i mesi preziosi che lo separano dalla maggiore età senza svolgere alcuna attività di formazione. L’inerzia prolungata del minore finisce per pregiudicare le sue possibilità di accedere al prosieguo amministrativo al compimento della maggiore età. Il prosieguo, infatti, come abbiamo visto, presuppone necessariamente che un percorso di inclusione sia stato già avviato durante la minore età.

Anche il lavoro riveste un ruolo essenziale nel cammino verso l’autonomia, confermando la sua vocazione di «passaporto per la cittadinanza»63.

Eppure, proprio dietro le esperienze lavorative dei giovani migranti si celano le “ferite” più profonde del nostro mercato del lavoro: precarietà e retribuzioni inadeguate rendono il lavoro regolare poco appetibile, a maggior ragione per coloro i quali aspirano ad alimentare il sistema delle rimesse per ripagare i debiti del viaggio migratorio64. Non stupisce che gli operatori si trovino a combattere una “guerra invisibile” contro il lavoro sommerso, che riveste una forte capacità attrattiva in un contesto di (pluridimensionale) vulnerabilità.

Torna, allora, l’idea della migrazione come “specchio”, che riflette la fisionomia del territorio di partenza ma anche (e forse ancor di più) del territorio di arrivo65.
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	[1] Invero, «il fenomeno della migrazione minorile autonoma è sempre esistito», ma ha «inizia[to] ad essere percepito come una questione emergenziale con il costituirsi della fortezza Europa» (Petti, 2022, 75).

	[2] Sul territorio italiano, tra il 2022 e il 2024, la presenza di Msna è quasi triplicata: la media delle presenze nel 2021 è pari a 8.216 unità, nel 2022 è pari a circa 16 mila minori e nel 2023 a 22 mila minori: cfr. “I minori stranieri non accompagnati (MSNA) in Italia – Rapporto di approfondimento semestrale. Dati al 31 dicembre 2024”. Testo disponibile al sito www.lavoro.gov.it, consultato il 5.12.2025. Tra il 2024 e il 2025 si è invece registrato un calo significativo delle presenze (Rozzi, 2025, 166).

	[3] Nel primo semestre 2025, le autorità hanno registrato l’ingresso di 6.205 Msna; il 51% a seguito di eventi di sbarco mentre il 49% in ragione di ritrovamenti sul territorio (cfr. “I minori stranieri non accompagnati (MSNA) in Italia – Rapporto di approfondimento semestrale al 30 giugno 2025”.; a tal proposito, si ricorda che il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali svolge un ruolo cruciale in materia di Msna; cfr. reg. d.p.r. 27 dicembre 2023, n. 231).

	[4] Per una ricostruzione delle tappe che hanno condotto alla «cristallizzazione giuridica del giovane migrante nella categoria del minore straniero non accompagnato» si v. Petti, 2022, 74 ss. Per un esame delle fonti internazionali ed eurounitarie si rinvia a: Cornice, Rizzo, 2019.

	[5] Per l’analisi di tale delicato profilo, si rinvia a: Mondello, 2025.

	[6] Savino, 2022. L’inserimento nel mercato del lavoro dei richiedenti asilo è stato oggetto di un’interessante analisi ad opera di: Calvellini, 2019.

	[7] Consito, 2020.

	[8] In presenza dei presupposti di legge è altresì ammesso il rilascio del permesso di soggiorno per motivi familiari al minore infraquattordicenne ex art. 10, lett. b) della l. n. 47/2017 (Morozzo Della Rocca, 2017, 591).

	[9] Il tutore è una figura essenziale per il Msna, disciplinata oggi dall'art. 11, l. n. 47/2017 che ha tentato di superare «le criticità della precedente prassi applicativa, caratterizzata da una eccessiva frammentarietà sia in relazione ai tempi di apertura e di nomina del tutore, sia rispetto alla sua natura. Era, infatti, usuale (se non sistematico) procedere alla nomina del c.d. tutore burocratico, di cui all’art. 354, co. 2 c.c., individuato nella persona del sindaco (in alternativa, dell’assessore o dell’Ats di riferimento)» (De Michiel, 2020, 98). Malgrado le buone intenzioni, tuttora accade di frequente che il tutore o non sia nominato affatto, o sia nominato con considerevole ritardo e per un numero cospicuo di minori: cfr. Sciacovelli, 2022, 202. Si v. “Rapporto di monitoraggio sul sistema della tutela volontaria (1° gennaio 2021 – 31 dicembre 2021)”, testo disponibile al sito: www.garanteinfanzia.org, consultato il 5.12.2025, che sottolinea come, malgrado l’incremento dei Msna presenti in Italia (+73%), sia rimasto pressoché costante il numero dei tutori volontari iscritti negli elenchi dei tribunali per i minorenni.

	[10] Giovannetti, 2021, 32.

	[11] La norma prevede che i costi sostenuti dai Comuni siano rimborsati dalla Prefettura a valere sul Fondo nazionale per l’accoglienza dei Msna; tuttavia, nel biennio 2023/2024, le richieste di contributi sono risultate di gran lunga superiori rispetto alle risorse disponibili allocate sul fondo, come denunciato dall’Anci (Rozzi, 2025, 168).

	[12] Coresi, 2025, 153: cfr. circ. n. 94/2024 del Ministero dell’Interno che chiarisce come, in assenza di posti Sai, prima di sollecitare l’ente locale, si debba verificare la possibile collocazione in un Cas Minori (senza dimenticare la possibilità sancita dal d.l. n. 133/2023 di incrementare il numero massimo di ospiti del Cas minori in deroga ai limiti di capienza).

	[13] Si v. “I diritti dei minori stranieri non accompagnati. Una guida per psicologi e psicologhe utile a orientarsi a contribuire ai processi di accoglienza”, testo disponibile al sito: www.opl.it/public/files/40284-OPL_Dossier_MinoriNonAccompagnati-(1).pdf, consultato il 20.12.2025.

	[14] Accorinti, Giovanetti, Muzzioli, 2023, 97-114.

	[15] Sebbene l’art. 19, co. 3 preveda che i Msna siano collocati in una “sezione dedicata”, la norma non chiarisce cosa si intenda con tale espressione; «nella realtà, dunque, succede che i Msna vengano ospitati in condizioni di promiscuità con gli adulti» (Barnabà, 2024, 167).

	[16] Si v. art. 4 del d.m. 1° settembre 2016 che definisce le modalità di accoglienza, gli standard strutturali e i servizi da erogare nel centro o struttura governativa di prima accoglienza.
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	[24] Il minore che ha compiuto 16 anni ma non ha assolto l’obbligo di istruzione, è invece soggetto al c.d. obbligo formativo e, pertanto, è tenuto a conseguire una qualifica di durata almeno triennale per poter svolgere attività lavorativa prima della maggiore età. Per assolvere l’obbligo formativo, il Msna può frequentare una scuola superiore o un corso triennale di istruzione e formazione professionale; stipulare un contratto di apprendistato finalizzato a conseguire una qualifica professionale; frequentare un corso di istruzione per adulti presso un Centro Provinciale per l’istruzione degli adulti (Cpia).

	[25] Per aggirare tale ostacolo, alcuni Cpi offrono l’opportunità a coloro i quali dispongono di una buona preparazione scolastica, di «autocertificare gli anni di scuola». In alcuni casi, i Cpi hanno ritenuto sufficiente a rendere la Did che lo straniero disponesse del diploma di scuola secondaria di I grado, conseguito in una scuola pubblica o in un Cpia (cfr. “Vademecum per l’inserimento lavorativo. Minori stranieri non accompagnati. Version 2.0”, Intersos, Unicef).

	[26] Capesciotti, Noviello, 2024, 82.

	[27] Cfr. “Report mensile Minori stranieri non accompagnati (MSNA) in Italia. Dati al 31 dicembre 2024”, testo disponibile al sito: www.lavoro.gov.it/, consultato il 15.12.2025.

	[28] Lo Schiavo, Bellinvia, 2024, 258.

	[29] Atzeni, 2024, 117.

	[30] Lo Schiavo, Bellinvia, 2024, 258.

	[31] Atzeni, 2024, 120.

	[32] Cukani, 2019, 1512.

	[33] È preferibile che le richieste di parere siano inviate dai Servizi sociali dell’ente locale che ha in carico il minore. Nel caso in cui il diretto interessato neomaggiorenne provveda all’invio della richiesta di parere, questa dovrà essere necessariamente inviata per conoscenza, contestualmente, anche ai Servizi sociali territorialmente competenti. Cfr. “Faq – richiesta di parere ai sensi dell’art. 32, comma 1 bis del d.lgs. 286/98 – Minori stranieri non accompagnati: il permesso di soggiorno al compimento della maggiore età”, testo disponibile al sito: www.lavoro.gov.it/temi-e-priorita/immigrazione/focus-on/minori-stranieri/Documents/FAQ%20b.pdf, consultato il 10.12.2025.

	[34] Cfr. Congia, 2024, 111, la quale ritiene che tale abrogazione non abbia influito in maniera sostanziale sull’attività di rilascio del permesso di soggiorno da parte delle questure alla luce del numero di pareri emessi a seguito della modifica normativa che non rivela «una significativa differenza di dato tra i periodo di vigenza del silenzio-assenso e il periodo post abrogazione».

	[35] «Il parere si configura come un atto endo-procedimentale, obbligatorio ancorché non vincolante, ai fini dell’adozione da parte della Questura territorialmente competente del provvedimento relativo al rilascio del permesso di soggiorno al compimento del 18esimo anno d’età»: cfr. “Linee – Guida dedicate al rilascio dei pareri per la conversione del permesso di soggiorno dei minori stranieri non accompagnati al raggiungimento della maggiore età (articolo 32, comma 1 bis del d.lgs. 25 luglio 1998, n. 286)” del 24 febbraio 2017 a cura del Ministero del lavoro e delle Politiche Sociali, testo disponibile al sito: www.immigrazione.biz/upload/Linee_guida_minori__24_2_2017.pdf, consultato il 4.1.2026.

	[36] Peraltro, nel rispetto delle condizioni dettate dall’art. 32 Tui, il neomaggiorenne può ottenere il rilascio tout court di un titolo di soggiorno, a prescindere dal previo conseguimento del permesso per minori: Tar Piemonte, sez. I, 5.5.2022 n. 424, disponibile al sito: www.giustizia-amministrativa.it; nt. Pergolizzi, 2022.

	[37] Iafrate, 2023, 3.

	[38] Unico precedente è costituito dall’art. 24-bis, d.lgs. n. 286/98, introdotto dall’art. 2, co. 1, lett. c), d.l. n. 20/2023 che ha conferito ai consulenti del lavoro e alle organizzazioni datoriali il compito di verificare i requisiti concernenti l’osservanza delle prescrizioni del contratto collettivo di lavoro e la congruità del numero delle richieste presentate in relazione agli ingressi programmati, in rapporto ai decreti che annualmente definiscono le quote massime di stranieri da ammettere nel territorio dello stato per lavoro subordinato e per lavoro autonomo (De Martino, 2022). Come correttamente evidenziato, tuttavia, «nel caso di specie, i poteri non sono stati espressamente limitati alla valutazione della corrispondenza dei contratti alle regole generali o all’esame delle caratteristiche dell’azienda che procede all’assunzione o, comunque, di aspetti rientranti nell’ambito delle competenze professionali dei soggetti indicati; al contrario, per come la disposizione è stata formulata, la verifica pare estesa a tutti i requisiti prescritti per la conversione del permesso da minore età a lavoro di cui al comma 1-bis dell’art. 32, richiamato integralmente dal nuovo comma 1-bis 1. A ciò si aggiunga che l’attuazione degli obiettivi del legislatore viene demandata a soggetti privati che non possiedono compiti, conoscenze e preparazione specifici oltre l’ambito della normativa giuslavoristica; inoltre, paradossalmente, l’appalto di una particolare funzione pubblica a privati si presta a possibili frodi o anche a controlli superficiali, senza che la norma contempli neppure “controlli a campione sul rispetto dei requisiti e delle procedure”, come invece previsto dal comma 4 dell’art. 24-bis, d.lgs. 286/98. Risulta dunque manifesta la violazione degli artt. 3 e 117, comma 1, della Costituzione, quest’ultimo per la violazione dell’art. 10 della Convenzione Oil n. 143 del 24 giugno 1975, sulle migrazioni in condizioni abusive e sulla promozione della parità di opportunità e di trattamento dei lavoratori migranti, ratificata con legge 10 aprile 1981, n. 158» (Fiore, 2024, 30-31).

	[39] Barzaghi, 2024, 59.

	[40] La facoltà attribuita ai richiedenti asilo di permanere nelle strutture di accoglienza oltre il compimento della maggiore età non ne agevola, tuttavia, il percorso di transizione all’età adulta, visto che la loro condizione può mutare radicalmente a seguito del diniego della domanda di protezione internazionale e dell’eventuale esito negativo del ricorso alla Commissione territoriale per il riconoscimento della protezione internazionale: cfr. Rapporto “A un bivio: la transizione all’età adulta dei minori stranieri non accompagnati in Italia”, realizzato da Ismu (testo disponibile al sito: www.ismu.org/wp-content/uploads/2020/12/A-un-bivio_Report_LONG_ITA_BouRE.pdf, consultato il 3.1.2026). In tali circostanze si pone il problema di «evitare un’irragionevole disparità di trattamento di questi minori rispetto ai minori non richiedenti asilo e ai minori richiedenti asilo che ricevano il diniego prima del compimento della maggiore età, in violazione del principio di eguaglianza sancito dall’art. 3 della Costituzione» (cfr. “Quali percorsi per i minori non accompagnati in seguito all’abrogazione del permesso per motivi umanitari? Scheda per i tutori e gli operatori che seguono minori non accompagnati – aggiornata al 12.12.18”, 12, testo disponibile al sito: www.asgi.it/wp-content/uploads/2018/12/Scheda-Percorsi-dei-MSNA-in-seguito-allabrogazione-del-permesso-per-motivi-umanitari.pdf, consultato il 3.12.2025). Per raggiungere tale obiettivo l’ordinamento oggi ammette che il Msna richiedente asilo – in caso di diniego della protezione internazionale dopo il raggiungimento della maggiore età – possa essere “rimesso in termini” al fine di convertire, ai sensi dell’art. 32, co. 1 e 1-bis Tui, il permesso di soggiorno per richiesta asilo ex art. 4, d.lgs. n. 142/2015. In tal caso, la richiesta è presentata entro trenta giorni dalla scadenza del termine per l’impugnazione del diniego della Commissione territoriale per il riconoscimento della protezione internazionale ovvero entro trenta giorni dalla notifica del decreto non impugnabile con cui l’autorità giudiziaria nega la sospensione del provvedimento impugnato, ovvero entro trenta giorni dalla comunicazione del decreto di rigetto del ricorso (art. 14, co. 1-bis, d.p.r. 31 agosto 1999, n. 394, introdotto dall’art. 1, co. 1, lett. c, d.p.r. 4 ottobre 2022, n. 191).

	[41] Conigliaro, Di Patrizio, Serusi, 2024, 132. Trad. a cura dell’A.: «cessano di applicarsi le più importanti garanzie previste per i minori: il divieto di respingimento, il diritto di essere collocati in strutture adeguate, la protezione e le speciali procedure per richiederla, l’istruzione, la sanità». Ciò è tanto più rilevante se si considera che «molti Msna raggiungono la maggiore età entro pochi mesi dall’accesso nel sistema dell’accoglienza» e «più breve è il periodo di accoglienza, più difficile è costruire un progetto solido per rimanere nel paese».

	[42] Cfr. “Il prosieguo amministrativo”, a cura di Asgi, Progetto Nimis, Aps Tutrici e tutori volontari di Msna Piemonte e Valle d’Aosta, testo disponibile al sito: www.piemonteimmigrazione.it, consultato il 5.12.2025.

	[43] Il prosieguo amministrativo è, invero, un istituto già noto alla prassi come dimostrano le numerose richieste presentate presso i Tribunali per i minorenni già prima dell’entrata in vigore della legge Zampa. In precedenza, «la richiesta del proseguo amministrativo per i ragazzi che, al compimento del diciottesimo anno di età non avessero ancora raggiunto un sufficiente grado di autonomia, si basava sull’emissione da parte del Tribunale per i minorenni di un provvedimento in base al combinato disposto degli artt. 29 del R.D.L. n. 1404/1934 e 23 della l. n. 39/1975» (Cukani, 2019).

	[44] Sciacovelli, 2022, 202.

	[45] A. Torino 8.1.2025, A. Torino 2.10.2024, A. Torino 11.9.2024, inedite a quanto consta (si v. “Il prosieguo amministrativo”, a cura di Asgi, Progetto Nomis, Aps Tutrici e tutori volontari di Msna Piemonte e Valle d’Aosta, testo disponibile al sito: www.piemonteimmigrazione.it, consultato il 20.12.2025).

	[46] «I decreti in alcuni territori vengono, infatti, emessi a distanza anche di cinque mesi dalla loro richiesta, bloccando le pratiche di conversione dei permessi di soggiorno rilasciati durante la minore età» (“Terzo Rapporto Osservatorio nazionale sui minori stranieri non accompagnati in Italia”, a cura di Cespi, 2022, 131, testo disponibile al sito: www.cespi.it/sites/default/files/osservatori/allegati/rapporto_msna_2022_-_def_light.pdf, consultato il 2.12.2025).

	[47] “Faq su Minori Stranieri Non Accompagnati e ruolo del tutore nell’accompagnamento alle procedure”, a cura di Cir Rifugiati – Unhcr, testo disponibile al sito: cir-rifugiati.org/wp-content/uploads/2020/10/FAQ-su-Minori-Stranieri-Non-Accompagnati-e-ruolo-del-tutore-nellaccompagnamento-alle-procedure-2.pdf, consultato il 10.12.2025).

	[48] Cfr. “Il prosieguo amministrativo”, a cura di Asgi, Progetto NOMIS, APS Tutrici e tutori volontari di Msna Piemonte e Valle d’Aosta, testo disponibile al sito: www.piemonteimmigrazione.it, consultato il 20.12.2025.

	[49] Ibidem.

	[50] Cfr. “Linee – Guida dedicate al rilascio dei pareri per la conversione del permesso di soggiorno dei minori stranieri non accompagnati al raggiungimento della maggiore età (articolo 32, comma 1 bis del d.lgs. 25 luglio 1998, n. 286)”, del 24 febbraio 2017 a cura del Ministero del lavoro e delle Politiche Sociali, testo disponibile al sito: www.immigrazione.biz/upload/Linee_guida_minori__24_2_2017.pdf, consultato il 4.1.2026.

	[51] “Faq: Per quanto tempo possono essere prorogate le misure di accoglienza dopo la maggiore età?”, a cura dell’Osservatorio regionale sull’immigrazione e sul diritto d’asilo, testo disponibile al sito www.piemonteimmigrazione.it, consultato il 3.2.2026.

	[52] “Manuale operativo per l’attivazione e la gestione di servizi di accoglienza integrata in favore di richiedenti e titolari di protezione internazionale. Nuovo aggiornamento della sezione «La presa in carico dei minori stranieri non accompagnati» (Ottobre 2021)”, a cura del Servizio Centrale del Sai, Anci, Ministero dell’Interno, 39. Testo disponibile al sito: www.retesai.it/wp-content/uploads/2021/11/SAI-Manuale-operativo-MSNA-2021.pdf, consultato il 30.11.2025.

	[53] Cfr. “Rapporto annuale Sai”, XXIII Edizione, a cura di Sai, Anci, Ministero dell’Interno, realizzato con i dati e le informazioni riferite al 31.12.2024, 61. Testo disponibile al sito: www.retesai.it/wp-content/uploads/2025/06/Rapporto-SAI-Edizione-XXIII.pdf, consultato il 29.12.2025.

	[54] Nel corso del 2024 sono, dunque, stati 779 i trasferimenti di neomaggiorenni destinatari di un prosieguo amministrativo in progettualità Sai per l’accoglienza ordinaria. La presenza di beneficiari nella fascia 18-25 anni nelle progettualità per Msna tiene conto dei neomaggiorenni (che possono permanere in un Sai per Msna ulteriori sei mesi dopo il compimento della maggiore età), nonché dei giovani adulti, destinatari di un decreto di prosieguo amministrativo del Tribunale per i Minorenni, che consente un prolungamento dell’accoglienza fino ai 21 anni. Tali decreti possono determinare la continuità della presa in carico in progettualità Sai per Msna (“Rapporto annuale Sai”, XXIII Edizione, a cura di Sai, Anc, Ministero dell’Interno, realizzato con i dati e le informazioni riferite al 31.12.2024, 69. Testo disponibile al sito: www.retesai.it/wp-content/uploads/2025/06/Rapporto-SAI-Edizione-XXIII.pdf, consultato il 29.12.2025).

	[55] Cascone, 2017.

	[56] “Rapporto annuale Sai”, XXIII Edizione, a cura di Sai, Anci, Ministero dell’Interno, realizzato con i dati e le informazioni riferite al 31.12.2024, 86. Testo disponibile al sito: www.retesai.it/wp-content/uploads/2025/06/Rapporto-SAI-Edizione-XXIII.pdf, consultato il 29.12.2025.

	[57] T. min. Messina 23.4.2024, Minorigiustizia, 2024, I, 155 ss.; nt. Tigani, Viale, 2024, 148 ss.

	[58] Le riflessioni sul legame tra territorio e immigrazione sono molto ricorrenti nella letteratura scientifica: cfr. Della Puppa, Piovesan, 2022; Belmonte 2022; Omizzolo 2022; G Loprieno 2022; iovannetti 2017.

	[59] L’A. ringrazia tutti gli operatori e le operatrici per la collaborazione. In particolare, rivolge un sentito ringraziamento alla dott.ssa Linda Di Lorenzo che ha fornito un prezioso contributo alla ricerca.

	[60] Si segnala che – anche in ragione del breve arco temporale preso in considerazione – il campione non è statisticamente rappresentativo; i dati sono riportati a fini descrittivi/esemplificativi.

	[61] L’operatore chiarisce che si tratta di un corso di lingua italiana che si svolge all’interno della struttura di accoglienza per un monte ore totale settimanale di 15 ore. Il corso è strutturato per beneficiari ad abilità differenziate: durante una stessa lezione, quindi, vi sono vari livelli di competenza (classificati secondo il Quadro Comune Europeo di Riferimento per le lingue – dal livello PreA1 al livello B2).

	[62] Per una riflessione sulle caratteristiche ma anche sul futuro delle aree interne: Corazza 2025, 9 ss.

	[63] Romagnoli 2015, 6.

	[64] Morozzo Della Rocca, 2017, 584 ss.

	[65] E, nello specifico, «le caratteristiche della società, della sua organizzazione politica e delle sue relazioni e, dunque, la proiezione delle attuali regole, di diritto e di fatto, del mercato del lavoro nella sua globalità (riferito tanto agli italiani quanto agli stranieri)»: D’Onghia 2022, 66 che richiama Sayad 2002.
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L’accesso all’istruzione superiore e il riconoscimento dei titoli accademici dei richiedenti e titolari di protezione internazionale: profili normativi, criticità applicative e modelli di inclusione

di Vincenzo Del Gaiso*

Sommario: 1. Introduzione e obiettivi della ricerca – 2. Inquadramento normativo: fonti internazionali e unionali. La Dichiarazione Universale dei Diritti Umani e i Patti Onu – 2.1 La Convenzione di Ginevra del 1951 e la Convenzione di Lisbona del 1997 – 2.2 Il Global Compact on Refugees – 2.3 La Direttiva 2011/95/UE sulle qualifiche – 3. L’ordinamento italiano: il fondamento costituzionale del diritto all’istruzione – 3.1 Il Testo Unico sull’Immigrazione e il d.l. n. 113/2018 – 4. La situazione critica dei richiedenti asilo: esclusione sistemica – 5. Il problema del riconoscimento dei titoli accademici e il programma Cimea for Refugees – 6. Il concetto di “corridoi universitari” nel diritto internazionale. Il progetto Unicore – 6.1 Le buone prassi di atenei innovatori: modelli di inclusione – 7. Proposte di riforma e conclusioni.

1.Introduzione e obiettivi della ricerca

L’accesso all’istruzione1 superiore rappresenta un diritto fondamentale2 e sociale3, essendo un elemento cardine a garanzia della dignità4 umana e dello sviluppo personale5. Per i cittadini di paesi terzi richiedenti o titolari di protezione internazionale, tuttavia, tale diritto si traduce spesso in un ostacolo insormontabile, più che in un’opportunità concretamente perseguibile. Le lacune legislative generano una situazione per la quale l’effettivo accesso all’istruzione superiore dipende meno dai principi di merito e di capacità6, e più da fattori estrinsechi quali, in primis, il tipo specifico di protezione (o mancanza di protezione) formalmente riconosciuto (v. § 3.1 e 4). La situazione è particolarmente critica in Italia, ove il quadro normativo presenta incongruenze sistemiche dalle quali conseguono disparità di trattamento – in special modo per coloro che non hanno ancora ottenuto un riconoscimento formale dello status di protezione7 – difficilmente compatibili con i principi costituzionali della proporzionalità e della ragionevolezza (v. § 3 ss.).

La ricerca si propone di delineare – seppur brevemente – il panorama normativo, individuando i vuoti regolamentari e proponendo soluzioni – coerenti con i principi costituzionali e internazionali – volte a superare gli ostacoli all’accesso all’istruzione superiore per i cittadini extra-Ue in stato di protezione e richiedenti asilo. Saranno altresì individuate alcune buone prassi operative all’interno del sistema universitario italiano.

2.Inquadramento normativo: fonti internazionali e unionali. La Dichiarazione Universale dei Diritti Umani e i Patti Onu

Il diritto all’istruzione superiore per i titolari di protezione internazionale e i richiedenti asilo è disciplinato da un articolato corpus normativo multilivello: internazionale, unionale e nazionale. La presente indagine segue un metodo progressivo ascendente, muovendo dalle fonti internazionali fino a giungere, in modo progressivo, a quelle nazionali. Tale approccio si pone l’obiettivo di identificare sia il quadro di riferimento vincolante entro il quale l’ordinamento italiano deve operare, sia di valutare la conformità della legislazione nazionale rispetto agli obblighi assunti a livello internazionale e unionale.

Tra i fondamenti giuridici del diritto all’istruzione annoveriamo la Dichiarazione Universale dei Diritti Umani8 (Udhr), adottata il 10 dicembre 1948. Un testo da cui si evince un’interdipendenza9 tra «destino dei singoli e destino delle comunità, tanto da considerare irraggiungibile una condizione di generale libertà e giustizia per i popoli se non sono anzitutto garantiti i diritti fondamentali delle persone»10. Tra questi ultimi, tenendo fede al nostro tema, vi è quello relativo all’istruzione, previsto e disciplinato dall’art. 26, il cui contenuto si articola in una duplice struttura, ciascuna corrispondente a specifiche dimensioni e obiettivi del diritto medesimo.

Il primo comma enfatizza la dimensione istituzionale, imponendo agli stati l’obbligo di attuare politiche pubbliche volte ad assicurare: la gratuità almeno dell’istruzione elementare e fondamentale; l’obbligatorietà dell’istruzione elementare; l’accessibilità generalizzata all’istruzione professionale e tecnica; l’accesso all’istruzione superiore secondo principi meritocratici e non discriminatori. Tali obblighi11 costituiscono vincoli positivi che gli stati contraenti devono rispettare mediante azioni legislative e amministrative concrete.

Il secondo comma, invece, articola tre dimensioni complementari e interconnesse del significato, del valore e degli obiettivi del diritto all’istruzione. La prima è personale: l’istruzione deve orientarsi al pieno sviluppo della personalità umana, riconoscendo in ogni individuo il potenziale di capacità da sviluppare pienamente. La seconda è sociale: l’istruzione deve rafforzare il rispetto dei diritti umani e delle libertà fondamentali, promuovendo una cittadinanza consapevole e responsabile. La terza è politica: l’istruzione deve promuovere comprensione, tolleranza e amicizia fra tutte le nazioni, i gruppi razziali e religiosi, contribuendo alla pace e alla coesione sociale globale.

L’articolo 26 coniuga vincoli positivi (dimensione istituzionale) con obiettivi valoriali e pedagogici (dimensioni personale, sociale e politica) e precisa, anche, che «l’istruzione superiore deve essere egualmente accessibile a tutti sulla base del merito».

Diritto, quest’ultimo, confermato e specificato dall’art. 13 del Patto Internazionale sui Diritti Economici, Sociali e Culturali (Icescr)12. La disposizione dell’Icescr garantisce, invero, l’accesso all’istruzione superiore, affermando che la medesima deve essere accessibile «a tutti su un piano d’uguaglianza, in base alle attitudini di ciascuno, con ogni mezzo a ciò idoneo»13. Il Comitato CESCR ha ulteriormente chiarito, mediante l’Osservazione Generale n. 13 dell’8 dicembre 1999, che gli stati contraenti hanno l’obbligo di non discriminare nell’accesso all’istruzione14, anche sulla base dello status migratorio, richiedendo agli stati l’eliminazione di ostacoli normativi e amministrativi.

Appare dunque evidente, già in base all’art. 26 della Dichiarazione e ai successivi interventi del CESCR, che il diritto all’istruzione assume un carattere poliedrico, configurandosi al contempo come una prerogativa individuale, un obbligo positivo per gli ordinamenti nazionali, e uno strumento strategico di sviluppo di comunità inclusive, eque e stabili.

2.1.La Convenzione di Ginevra del 1951 e la Convenzione di Lisbona del 1997

Il quadro normativo internazionale prevede specifiche disposizioni a tutela del diritto all’istruzione dei rifugiati, nonché misure volte a favorire il riconoscimento dei loro titoli di studio. In questo contesto, rilevante è la Convenzione di Ginevra del 1951 sullo statuto dei rifugiati15 che, mediante l’art. 2216, impone agli stati ospitanti di garantire l’accesso all’istruzione primaria alle stesse condizioni previste per i cittadini, e di assicurare, per i gradi superiori17, un trattamento il più favorevole possibile, comunque non inferiore a quello riservato agli altri stranieri18 in generale.

La disposizione si estende all’accesso agli studi e al riconoscimento di certificati, diplomi e titoli universitari esteri, nonché alle tasse e alle borse di studio, impegnando esplicitamente gli stati a facilitare la validazione dei titoli conseguiti all’estero. Tuttavia, i rifugiati, non di rado e in conseguenza di molteplici fattori (v. § 5), sono spesso privi della documentazione originale completa. In risposta a tale problematica, la Convenzione sul riconoscimento dei titoli di studio universitari rilasciati nei paesi europei19 prevede, mediante l’articolo VII, che i paesi firmatari devono adottare procedure per una valutazione equa delle qualifiche di coloro che hanno ottenuto titoli in un altro stato, compresi i rifugiati, richiedenti asilo e persone in situazioni simili, consentendo il riconoscimento in assenza di documentazione completa. La disposizione – di natura positiva e non meramente negativa – riconosce così che i rifugiati affrontano ostacoli particolari nella presentazione della documentazione e autorizza gli stati a sviluppare procedure di valutazione «appropriate». Queste ultime, ad esempio, potranno basarsi su colloqui approfonditi, valutazioni pratiche del percorso formativo, nonché test di competenza.

Fin dalla sua adozione, la Convenzione di Lisbona ha rappresentato un impegno vincolante degli stati europei di garantire procedure eque e accessibili anche ai rifugiati, stabilendo così uno standard minimo che gli ordinamenti interni hanno l’obbligo di rispettare e implementare20.

Nonostante l’architettura normativa internazionale progressivamente costruita dal 1948 al 1997, la realtà empirica dei rifugiati nel contesto contemporaneo evidenzia un grave divario21 tra i diritti formalmente riconosciuti e il loro effettivo godimento22.

2.2.Il Global Compact on Refugees

Negli ultimi decenni il fenomeno dei migranti in ricerca di protezione internazionale ha assunto dimensioni significative nel contesto europeo. Secondo i dati dell’Agenzia delle Nazioni Unite per i Rifugiati (Unhcr), solamente il 7%23 dei rifugiati ha accesso all’istruzione superiore: un dato che illustra una criticità sistemica, mostrando che i rifugiati continuino a essere emarginati dai percorsi educativi superiori, indipendentemente dalle loro capacità intellettuali o dal loro merito24.

La comunità internazionale, riconoscendo la rilevanza della tematica, ha ribadito il ruolo centrale dell’istruzione superiore mediante il Global Compact on Refugees25 (Gcr), adottato il 17 dicembre 2018 dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite. Il Gcr, sebbene non sia giuridicamente vincolante in senso stretto al pari di un trattato internazionale, impone impegni politici e programmatici significativi per i paesi firmatari. Esso richiede agli stati di incrementare significativamente gli sforzi per assicurare la partecipazione effettiva all’istruzione superiore per i rifugiati, facilitare l’attestazione di equivalenza dei titoli accademici conseguiti all’estero, e per promuovere programmi innovativi di mobilità educativa.

Il Gcr dedica una sezione specifica alla «Education for Refugees», riconoscendo esplicitamente l’istruzione come «uno degli strumenti più potenti per lo sviluppo e l’empowerment dei rifugiati». Si sottolinea l’importanza dell’istruzione non solo per i benefici individuali – realizzazione personale e sviluppo del potenziale umano – ma anche per quelli collettivi26: crescita economica, riduzione della povertà, coesione sociale e stabilità politica.

Il Gcr richiede agli stati di adottare misure concrete e specifiche per: i) assicurare che tutti i rifugiati in età scolare siano ammessi all’educazione primaria entro il primo anno di arrivo nel paese ospitante e all’educazione secondaria nel giro di tre anni; ii) incrementare significativamente l’accesso all’istruzione superiore mediante borse di studio dedicate, riconoscimento dei titoli e programmi di ammissione complementari quali i corridoi universitari; iii) sviluppare partnership strategiche tra università ospitanti e università nei paesi di origine o di transito al fine di facilitare la mobilità accademica e il trasferimento di crediti. Tra i soggetti destinatari di tali azioni, rinveniamo anche i «richiedenti asilo, returned refugees, internally displaced persons (IDPs) e host communities». È un perimetro applicativo rilevante – specialmente in relazione all’ordinamento italiano – poiché implica che gli obblighi di inclusione educativa dovrebbero, condivisibilmente, applicarsi anche ai richiedenti protezione internazionale in attesa di una decisione formale sulla loro richiesta di asilo, e quindi non solo ai titolari di protezione formalmente riconosciuta (v. § 3.1 e 4). Inoltre, il Gcr promuove i corridoi universitari (v. § 6) come strumento complementare e innovativo di partecipazione all’istruzione superiore per i rifugiati meritevoli, incoraggiando gli stati e le istituzioni universitarie a sviluppare tale modello.

Nell’ottica del Gcr deve essere valutata positivamente la successiva attività dell’Unesco che, grazie anche al supporto dell’Unhcr, ha adottato nel 2019 la Convenzione Mondiale sul Riconoscimento delle Qualifiche relative all’Istruzione Superiore. Quest’ultima impegna gli stati aderenti ad adottare tutte le misure necessarie per garantire una valutazione equa ed efficace della sussistenza dei requisiti richiesti per l’accesso all’istruzione superiore, la prosecuzione degli studi universitari o l’esercizio di un’attività professionale da parte di rifugiati e sfollati, anche nell’impossibilità di fornire una documentazione formale attestante i titoli di studio o la formazione pregressa conseguiti in un altro stato (v. art. 7 della Convenzione).


2.3.La Direttiva 2011/95/UE sulle qualifiche

Il quadro normativo europeo ha progressivamente rafforzato – e anche anticipato27 – la disciplina del diritto all’istruzione28 per i beneficiari di protezione internazionale. Un momento rilevante è segnato dalla Direttiva 2011/95/UE29 del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 dicembre 2011 (Direttiva Qualifiche).

La Direttiva sancisce norme comuni relative allo status di rifugiato, secondo la definizione della Convenzione di Ginevra del 1951, e allo status di protezione sussidiaria30 per coloro che non rientrano nella definizione di rifugiato, ma corrono un rischio concreto di danno grave31 qualora ritornassero nel paese di origine.

L’articolo 27, paragrafo 2, riconosce ai beneficiari della protezione internazionale il diritto di accedere al sistema di istruzione del paese ospitante secondo le stesse modalità previste per i cittadini di stati terzi regolarmente soggiornanti. La disposizione prevede uno standard minimo di protezione nel contesto europeo, confermando quanto già previsto dall’art. 22 della Convenzione di Ginevra. Tuttavia, la Direttiva Qualifiche contiene una limitazione significativa: il considerando 43 esclude esplicitamente dall’applicazione dell’articolo 27, paragrafo 2, le «agevolazioni finanziarie accordate dagli Stati membri per promuovere l’istruzione».

Una scelta normativa che legittima gli Stati a riservare trattamenti finanziari differenziati32, con il risultato di poter escludere i titolari di protezione internazionale da misure fondamentali di sostegno economico, quali borse di studio, finanziamenti agevolati, riduzioni tariffarie e benefici abitativi. Una tale esclusione risulta particolarmente grave dal punto di vista della proporzionalità e dell’equità poiché i titolari di protezione dispongono tipicamente di risorse economiche estremamente limitate, avendo perduto completamente i beni accumulati nel paese di origine e trovandosi in situazioni di vulnerabilità strutturale.

In conclusione, sebbene ai titolari di protezione internazionale sia formalmente riconosciuto il diritto di accedere al sistema universitario, l’esclusione dai meccanismi di sostegno economico può tradursi in una negazione alla fruizione effettiva agli studi.

3.L’ordinamento italiano: il fondamento costituzionale del diritto all’istruzione

È opportuno, per brevi cenni, richiamare gli articoli e i principi fondamentali, partendo da quelli costituzionali, dell’ordinamento italiano, relativi al diritto all’istruzione superiore e al suo esercizio da parte dei richiedenti o titolari di protezione internazionale.

La Costituzione riconosce il diritto all’istruzione come valore fondamentale e inviolabile della Repubblica italiana33. Inoltre, il merito personale e la capacità intellettuale individuale – non lo status economico, la cittadinanza, l’origine geografica o altre circostanze estrinseche – costituiscono i criteri legittimi per l’accesso ai gradi superiori34 dell’istruzione universitaria. Tale assetto si fonda sul riconoscimento del “merito” quale criterio di selezione teoricamente35 neutro, ancorato alle qualità intrinseche della persona, piuttosto che a fattori esterni potenzialmente discriminatori. È compito primario della Repubblica, d’altronde, «rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del paese»36. Siamo dinanzi a un obbligo, positivo e non derogabile dello stato, di intervenire attivamente e concretamente per rimuovere le barriere che impediscono alle persone di esercitare pienamente i loro diritti fondamentali. Il principio, pur essendo formalmente rivolto ai «cittadini», viene esteso dalla giurisprudenza costituzionale anche ai non cittadini che risiedono sul territorio italiano. La Corte Costituzionale, invero, ha sviluppato nel corso dei decenni una giurisprudenza consolidata secondo cui trattamenti differenziati tra cittadini e stranieri sono costituzionalmente ammissibili unicamente in presenza di una scelta normativa non irrazionale, o peggio arbitraria, che persegua finalità costituzionalmente legittime nel rispetto del principio della «pari dignità sociale»37. Una posizione «che ruota attorno al valore del libero sviluppo della personalità»38 e a favore di una universalizzazione dei diritti sociali «riferiti alla persona in quanto tale, o – se si vuole – all’uomo (art. 2 Cost.) in quanto uomo»39.

Tale orientamento riveste una importanza fondamentale nel contrasto delle discriminazioni sistemiche e strutturali di cui soffrono i richiedenti la protezione internazionale, nel contesto di inclusione all’istruzione superiore in Italia.

Se questi sono i principi e gli orientamenti costituzionali, la domanda che emerge naturalmente è: come viene garantita l’effettività40 delle disposizioni e dei principi testé richiamati?

3.1.Il Testo Unico sull’Immigrazione e il d.l. n. 113/2018

In Italia, il Testo Unico sull’Immigrazione (Tui, d.lgs. n. 286/1998) include uno degli articoli più rilevanti in materia di accesso all’istruzione superiore per i migranti. L’articolo 39, comma 541, del Tui, invero, disciplina il diritto di accedere ai corsi universitari «a parità di trattamento con i cittadini italiani» a specifiche categorie di stranieri, tra cui rientrano i titolari di permesso di soggiorno per asilo (rifugiati secondo la Convenzione di Ginevra); per protezione sussidiaria; per protezione speciale. E – a seguito dell’attuazione della dir. CE n. 55/200142 – sono inclusi anche i beneficiari della protezione temporanea per gli sfollati in conseguenza di conflitti internazionali. Una questione interpretativa di cruciale importanza riguarda la natura dell’elenco: deve essere considerato tassativo oppure meramente esemplificativo?

L’analisi logica e sistematica della norma – ma anche il dibattito parlamentare che ha condotto all’approvazione della l. n. 189/200243 – propende per la tesi che l’elenco sia tassativo44. La scelta del legislatore, d’altronde, di enumerare nominativamente le categorie protette implica che quelle non menzionate siano automaticamente escluse dal regime di parità di trattamento. Ed ancora, l’esame dei dibattiti parlamentari che hanno preceduto la modifica dell’art. 39, comma 5, Tui, rivela che tale esclusione non rappresenta un’omissione accidentale, bensì una deliberazione consapevole: alcuni parlamentari45 evidenziarono apertamente il carattere discriminatorio e intollerante «nei confronti dell’immigrazione».

Passando al d.lgs. n. 251/2007, l’articolo 26, comma 3-bis46, prevede che le amministrazioni competenti individuino «sistemi appropriati di valutazione» dei titoli conseguiti all’estero dai titolari dello status di rifugiato o di protezione sussidiaria: è il tentativo dell’ordinamento italiano di implementare concretamente l’articolo VII della Convenzione internazionale di Lisbona del 1997. Tuttavia, la formulazione della norma risulta non sufficientemente specifica: non identifica chiaramente quali siano le «amministrazioni competenti» responsabili della valutazione, né fornisce indicazioni dettagliate sui «sistemi appropriati» da applicare, né precisa tempistiche processuali.

Tale lacuna normativa, combinata con l’assenza di indicazioni amministrative vincolanti, ha determinato l’inapplicazione pratica della disposizione per anni, fino all’istituzione del programma Cimea for Refugees del 2017 (v. § 5), rivelando un’inadeguatezza strutturale nell’implementazione dei principi internazionali di protezione dei titoli accademici.

4.La situazione critica dei richiedenti asilo: esclusione sistemica

L’analisi della normativa italiana evidenzia una significativa lacuna legislativa in relazione alla condizione giuridica dei richiedenti asilo, ossia di coloro che hanno presentato domanda di protezione internazionale, ma sono in attesa di una decisione amministrativa. A differenza dei titolari di protezione riconosciuta (rifugiati, protezione sussidiaria, speciale o temporanea), i richiedenti asilo risultano sistematicamente47 esclusi dalla fruizione del diritto all’istruzione superiore e dall’iter tracciato dal d.lgs. 251/2007 in tema di riconoscimento dei titoli conseguiti all’estero. Tale esclusione discende, come abbiamo potuto evincere, direttamente dalla formulazione dell’articolo 39, comma 5, del Tui, che non include il permesso di soggiorno per richiesta asilo (ex art. 4, comma 1, d.lgs. n. 142/2015), nell’elenco nominativo dei titoli che consentono l’accesso all’istruzione universitaria. Un’esclusione che, a parere di chi scrive, solleva significativi dubbi di legittimità costituzionale, in particolare rispetto al principio di uguaglianza sostanziale sancito dall’articolo 3 della Costituzione. Secondo l’orientamento già menzionato della Corte48, invero, le disparità di trattamento sono ammissibili solo se fondate su ragioni oggettive, non arbitrarie, e funzionali al perseguimento di giustificazioni ragionevoli49, purché rispettose del principio di proporzionalità.

Sono state avanzate diverse possibili giustificazioni a fondamento di tale esclusione, ma nessuna appare sufficientemente solida.

Una prima argomentazione50 si basa sulla precarietà dello status giuridico del richiedente asilo, sostenendo che i richiedenti non dovrebbero avere accesso all’istruzione superiore poiché le loro condizioni di soggiorno sono precarie e temporanee, potendo essere rimpatriati in qualsiasi momento nel caso in cui la loro richiesta di protezione fosse rifiutata. Tuttavia, tale tesi si scontra con la realtà della prassi amministrativa italiana: i procedimenti di riconoscimento di protezione, come evidenziato anche dalla giurisprudenza costituzionale51, possono protrarsi per anni, e durante questo periodo i richiedenti sono titolari di un permesso di soggiorno valido, riconosciuto dall’ordinamento italiano. La presunta precarietà dello status giuridico del richiedente non può costituire, dunque, una giustificazione ragionevole per l’esclusione dal diritto all’istruzione superiore, in quanto contraddetta sia dalla durata effettiva dei procedimenti amministrativi, sia dal riconoscimento formale di un titolo di soggiorno valido. Inoltre, in Italia, i corsi di laurea hanno generalmente durata triennale e biennale (per i corsi magistrali) e, pertanto, un richiedente asilo che intraprenda un corso di studi potrebbe avere la possibilità di completare il percorso accademico prima che si concluda il procedimento di riconoscimento della protezione. In presenza dei requisiti accademici e di merito, si darebbe, dunque, l’opportunità al richiedente di investire sulla propria formazione, evitando che trascorra tale tempo in modo improduttivo. A fortiori ratione, vi è la circostanza che la condizione del richiedente protezione internazionale tende a protrarsi nel tempo con una durata superiore a quelle riconducibili ai titoli di soggiorno che assicurano l’accesso agli studi universitari, ai sensi dell’art. 39 del Testo Unico sull’Immigrazione (si pensi, ad esempio, allo status di protezione temporanea, la cui durata, ai sensi dell’art. 4 della direttiva CE n. 5/2001, non può eccedere i tre anni).

Per le motivazioni su esposte, la presunta “transitorietà” non costituisce una motivazione sufficiente a giustificare un’esclusione così generalizzata dal diritto all’istruzione per i richiedenti la protezione internazionale.

Una seconda giustificazione, di natura più ideologica che giuridica, farebbe riferimento al rischio che l’ingresso ai percorsi accademici comporti una sorta di regolarizzazione permanente52 e automatica per i richiedenti asilo. Anche questa tesi è debole poiché: a) l’iscrizione formale a un corso di studi universitario non conferisce di per sé il diritto di permanenza nel territorio italiano; b) l’ammissione a un percorso universitario, pur rilevante, non è di per sé sufficiente a giustificare il rilascio di un permesso di soggiorno per motivi di studio. Pertanto, anche in caso di ammissione a un percorso universitario, il richiedente protezione internazionale resta soggetto al regime giuridico connesso al proprio titolo di permesso di soggiorno, senza che ciò implichi automaticamente il passaggio a una diversa categoria di permesso. Un richiedente asilo potrebbe, quindi, teoricamente iscriversi all’università mantenendo il proprio status giuridico di richiedente protezione internazionale, senza necessità di richiedere un nuovo permesso di soggiorno per motivi di studio, sostituendo così il suo precedente permesso.

La sua permanenza in Italia resterebbe fondata sul permesso per “richiesta asilo” in corso di esame, permettendo così al richiedente di accedere all’istruzione superiore senza modificare il suo status migratorio formale. Inoltre, qualora una persona ricevesse un diniego definitivo e irrevocabile alla richiesta di protezione internazionale, ella avrebbe l’obbligo giuridico di lasciare il territorio italiano, in assenza di un diverso titolo di soggiorno formalmente valido e riconosciuto. La circostanza di aver completato con successo un corso di studi universitario, nonostante l’importanza individuale e sociale, non conferirebbe, dunque, alcun diritto autonomo di permanenza nel territorio italiano.

In definitiva, l’esclusione dei richiedenti asilo dal diritto all’istruzione superiore si fonda su argomentazioni non proporzionate e discriminatorie, in contrasto con i principi costituzionali e internazionali in materia di diritti umani.

5.Il problema del riconoscimento dei titoli accademici e il programma Cimea for Refugees

Anche successivamente all’adozione della Convenzione di Lisbona del 1997, la validazione dei titoli di studio esteri continua a rappresentare uno degli ostacoli principali per i rifugiati che intendono accedere all’istruzione superiore. Le difficoltà derivano dalla combinazione di numerosi fattori strutturali e interconnessi53: i) la perdita della documentazione originale durante la fuga da contesti di persecuzione; ii) l’impossibilità di rivolgersi alle autorità educative del paese d’origine, spesso inaccessibili per via di conflitti armati, instabilità politica, ostilità diplomatica o corruzione sistemica; iii) le profonde differenze54 tra i sistemi educativi nazionali; iv) l’assenza di accordi internazionali universali di riconoscimento reciproco, in particolare con i paesi non europei e con sistemi educativi non standardizzati; v) e la mancanza di referenti accademici in grado di attestare formalmente il percorso scolastico o universitario.

Il procedimento ordinario previsto per la validazione dei titoli esteri, applicabile a tutti gli stranieri – inclusi i rifugiati – provenienti da paesi esterni allo Spazio Europeo dell’Istruzione55, si fonda sul rilascio della cosiddetta dichiarazione di valore. Questo documento, al quale non può essere riconosciuto un «ruolo decisivo»56, è emesso dall’istituzione di origine, validato dalla rappresentanza diplomatica italiana nel paese d’emissione, e sottoposto a verifiche amministrative57. Tuttavia, tale procedura presuppone condizioni e requisiti spesso impossibili da soddisfare – per le ragioni sopra esposte – nel caso dei rifugiati. Questi ultimi, non di rado, perdono i propri documenti durante il viaggio, non hanno possibilità di contattare le autorità accademiche del paese d’origine e, in alcuni casi, non possono neppure fare affidamento sulla presenza diplomatica. Questo scenario configura una barriera sistemica all’accesso all’istruzione superiore, soprattutto per l’iscrizione ai corsi di laurea magistrale che richiede generalmente la certificazione di un titolo triennale.

In risposta a tali criticità e in adempimento dell’art. VII della Convenzione di Lisbona, nel 2017 il Cimea (Centro di Informazione sulla Mobilità e le Equivalenze Accademiche), con il sostegno del Ministero dell’Università e della Ricerca (Mur), ha istituito il programma “Cimea for Refugees”58. Il servizio fornisce gratuitamente attestati di comparabilità per i titoli di studio conseguiti all’estero da rifugiati e titolari di protezione sussidiaria, con l’obiettivo di facilitare l’accesso all’università.

La procedura è semplice ma metodologicamente strutturata: il richiedente presenta una domanda corredata da ogni documento disponibile, accompagnata da una dichiarazione personale sul percorso formativo seguito, le istituzioni frequentate e gli anni di studio completati. Sulla base di tali elementi, e attraverso ricerche documentali, contatti con enti esteri e valutazioni comparate, Cimea rilascia un attestato di comparabilità che descrive il livello del titolo estero in rapporto al sistema universitario italiano.

È importante sottolineare che l’attestato non ha valore di riconoscimento formale: la competenza decisionale resta in capo alle singole università. Tuttavia, rappresenta una valutazione scientifica e professionale, spesso determinante nel processo di ammissione.

Nonostante i suoi evidenti meriti, il programma presenta alcune criticità di inclusione. La gratuità del servizio è infatti limitata a rifugiati e titolari di protezione sussidiaria, escludendo i richiedenti la protezione internazionale, i titolari di protezione speciale e i beneficiari di protezione temporanea.

Questa restrizione appare difficilmente giustificabile, poiché anche tali categorie affrontano ostacoli nel reperimento della documentazione e nella procedura di riconoscimento. La delimitazione dei beneficiari appare motivata principalmente da esigenze amministrative e vincoli di bilancio, più che da effettive differenze nei bisogni educativi e giuridici delle varie categorie di protezione. Ne deriva una disomogeneità di trattamento che si pone in tensione rispetto al principio di uguaglianza sostanziale nell’accesso all’istruzione superiore.


6.Il concetto di “corridoi universitari” nel diritto internazionale. Il progetto Unicore

In linea con le raccomandazioni del Global Compact on Refugees e con le priorità operative espresse59 dall’Unione europea, l’Italia ha introdotto negli ultimi anni canali innovativi60 di accesso all’istruzione superiore per rifugiati, fondati sulla mobilità accademica. Tra questi, i “corridoi universitari” rappresentano un modello d’intervento originale che coniuga finalità umanitarie (inclusione dei rifugiati meritevoli nell’istruzione superiore) con obiettivi di gestione migratoria ordinata, attraverso procedure selettive, legali e sicure.

Il concetto di corridoio universitario nasce da una cooperazione strategica tra attori istituzionali e della società civile – tra cui Unhcr, governi nazionali, università e Ong – con l’obiettivo esplicito di creare percorsi legali e protetti per proseguire gli studi dopo la scuola secondaria, riducendo il ricorso a rotte migratorie irregolari e pericolose. A differenza dei tradizionali meccanismi di asilo, che operano in risposta a richieste presentate all’arrivo sul territorio, i corridoi universitari adottano un approccio proattivo: identificano studenti rifugiati meritevoli nei paesi di primo asilo, valutano le loro qualifiche e ne supportano l’accesso all’università.

Il progetto più strutturato in Italia in questo ambito è il programma “University Corridors for Refugees” (Unicore), promosso da Unhcr, Ministero degli Affari Esteri della Repubblica Italiana, oltre 30 atenei italiani e numerose organizzazioni della società civile. Unicore seleziona studenti rifugiati residenti in uno dei paesi concordati annualmente – principalmente in Africa e Medio Oriente – in base a criteri di merito accademico, conoscenza linguistica (soprattutto dell’inglese), motivazione e fattibilità del progetto di studio. I candidati ammessi ottengono un visto per motivi di studio – convertito, una volta giunti in Italia, in un permesso di soggiorno per motivi di studio – e accedono a corsi di laurea magistrale presso gli atenei aderenti, beneficiando di borse di studio, tutoraggio accademico, supporto linguistico e programmi di integrazione socio-culturale.

Tra il 2017 e il 202361, secondo i dati ufficiali, Unicore ha favorito l’arrivo in Italia di un numero significativo di studenti rifugiati, con tassi di completamento dei corsi frequentemente superiori al 90%. Il programma è stato riconosciuto a livello internazionale come modello di buona prassi, ispirando iniziative analoghe in altri paesi europei, tra cui Germania, Regno Unito, Belgio e Paesi Bassi.

Nonostante i risultati positivi, Unicore presenta alcune criticità strutturali. In primo luogo, il numero di beneficiari resta limitato a poche decine di studenti all’anno62. In secondo luogo, il programma è rivolto esclusivamente ai corsi di laurea magistrale, escludendo chi desidera intraprendere un percorso triennale, spesso più adeguato a studenti che hanno appena concluso l’istruzione secondaria. Infine, e soprattutto, agli studenti selezionati viene rilasciato un permesso di soggiorno per studio, e non uno status di protezione internazionale (come il riconoscimento dello status di rifugiato o della protezione sussidiaria).

Quest’ultimo aspetto pone rilevanti questioni giuridiche e operative. Il permesso per studio, infatti, non conferisce ai beneficiari gli stessi diritti riconosciuti ai titolari di protezione internazionale. Le conseguenze concrete sono numerose63, ovvero: a) limitazioni al ricongiungimento familiare, riservato ai soli titolari di status di protezione; b) restrizioni all’attività lavorativa, con il limite massimo di 20 ore settimanali; c) esclusione da molte misure di welfare e assistenza sanitaria64.

In definitiva, pur rappresentando un canale legale e virtuoso di accesso all’istruzione superiore, UNICORE riflette un impianto normativo che enfatizza la categoria dello studente straniero, piuttosto che quella del rifugiato protetto. Questa impostazione appare coerente con un contesto legislativo che, come evidenziato, lascia ampi margini di esclusione e diseguaglianza di trattamento.


6.1.Le buone prassi di atenei innovatori: modelli di inclusione

Accanto alle iniziative promosse da governi e organizzazioni internazionali, diversi atenei italiani65 hanno sviluppato autonomamente buone pratiche volte a facilitare l’accesso dei rifugiati e dei richiedenti asilo all’istruzione superiore. Queste azioni, spesso nate per iniziativa di docenti, ricercatori e personale amministrativo particolarmente sensibili ai temi dell’inclusione e dei diritti umani, testimoniano un forte senso di responsabilità civile da parte delle istituzioni accademiche e rappresentano esempi concreti di impegno per garantire il rispetto del principio dell’uguaglianza sostanziale.

Tra i casi più rilevanti, l’Università di Bologna66 ha adottato una politica strutturata per favorire l’inclusione degli studenti in situazioni di protezione. In particolare, consente ai richiedenti asilo di iscriversi gratuitamente a singoli insegnamenti. I crediti formativi acquisiti durante i percorsi possono essere successivamente riconosciuti nel caso in cui lo studente, ottenuta la protezione internazionale, acceda a un corso di laurea. Questa misura costituisce una soluzione intermedia pragmatica che, pur rispettando i limiti normativi che escludono i richiedenti asilo dall’accesso diretto ai corsi di laurea, permette loro di avviare un percorso di studio formalmente valido.

Anche altre università hanno attivato iniziative significative. L’Università di Parma67 ha implementato programmi di supporto linguistico e accademico destinati a rifugiati e richiedenti asilo, promuovendone attivamente l’inclusione nei corsi universitari. L’Università di Palermo68 ha adottato un approccio ancora più inclusivo, assumendosi l’onere economico e amministrativo per il rilascio degli attestati di comparabilità Cimea nei confronti di categorie escluse dalla gratuità prevista a livello nazionale, come i richiedenti asilo, i titolari di protezione speciale e i beneficiari di protezione temporanea. Questa decisione consente di rimuovere una barriera economica rilevante, facilitando concretamente il processo di riconoscimento dei titoli di studio esteri.

Anche l’Università “La Sapienza”69 di Roma ha ampliato la propria politica di inclusione, estendendo la gratuità del servizio Cimea ai titolari di protezione temporanea provenienti dall’Ucraina.

Queste esperienze, sebbene ancora limitate nel panorama nazionale, dimostrano come alcune università italiane, animate da una forte volontà istituzionale, siano in grado di attuare strategie efficaci per garantire accesso e inclusione, anche in assenza di un obbligo normativo vincolante. Tuttavia, l’assenza di una politica nazionale sistemica e coordinata genera una marcata disomogeneità territoriale, per cui l’accesso effettivo all’istruzione superiore per i rifugiati e soprattutto per i richiedenti asilo è condizionato in misura rilevante dalle singole scelte degli atenei, piuttosto che da un diritto garantito uniformemente su scala nazionale.

7.Proposte di riforma e conclusioni

La ricerca ha tentato di mettere in luce come il sistema italiano di accesso all’istruzione superiore per i richiedenti e i titolari di protezione internazionale sia strutturato secondo una logica stratificata, in cui il livello di tutela giuridica riconosciuto determina direttamente l’effettivo accesso ai diritti educativi e formativi. Sebbene tale articolazione possa, in astratto, essere giustificata dall’esigenza di differenziare i regimi giuridici applicabili alle varie categorie di migranti, essa produce effetti discriminatori evidenti, in particolare nei confronti dei richiedenti asilo, i quali risultano esclusi – certamente sul piano giuridico-formale – dai percorsi accademici.

I titolari di status di rifugiato e protezione sussidiaria godono del trattamento più favorevole, sia in relazione al diritto di accesso all’istruzione superiore, sia per quanto concerne le procedure di validazione delle qualifiche. I titolari di protezione speciale o temporanea si trovano, invece, in una posizione intermedia: è ammessa l’immatricolazione a corsi universitari, ma non si rinvengono procedure specifiche per la valutazione dei titoli accademici. Infine, il richiedente la protezione internazionale subisce il regime più sfavorevole, in quanto la normativa preclude l’accesso all’istruzione superiore e alle procedure semplificate di certificazione delle qualifiche. Questa esclusione, come si è visto, si fonda sulla formulazione restrittiva dell’articolo 39, comma 5, del Tui: dovrebbe essere oggetto di revisione e includere esplicitamente i richiedenti la protezione internazionale tra coloro che possono accedere ai corsi universitari e alle procedure per l’equipollenza dei titoli. Una simile modifica sarebbe coerente con i principi costituzionali di eguaglianza e ragionevolezza, oltre che con gli obblighi internazionali assunti dall’Italia.

Per superare le attuali disparità e garantire una reale effettività del diritto allo studio, è inoltre indispensabile istituire un sistema nazionale omogeneo per il riconoscimento dei titoli di studio esteri, fondato su procedure eque e flessibili che non richiedano necessariamente la presentazione di documentazione ufficiale completa. In tal senso, l’adozione di linee guida nazionali basate su colloqui, test di competenza e valutazione complessiva del percorso formativo potrebbe rispondere in modo più aderente alle esigenze specifiche di chi proviene da contesti di crisi.

Un altro passaggio cruciale consisterebbe nell’estendere la gratuità dei servizi offerti dal Cimea a tutte le categorie di protezione, comprese quelle che oggi ne sono escluse, come i richiedenti asilo, i titolari di protezione speciale e temporanea. Si tratterebbe di una misura di equità, che riconoscerebbe la comunanza dei bisogni reali di queste categorie, al di là delle distinzioni formali.

In parallelo, l’istituzione di un fondo nazionale permanente per il sostegno all’istruzione superiore dei richiedenti e titolari la protezione internazionale rappresenterebbe un investimento strategico di lungo periodo. Le risorse potrebbero finanziare programmi di supporto linguistico, tutoraggio accademico, assistenza economica e orientamento professionale post-laurea, rafforzando così l’inclusione e la partecipazione effettiva nel sistema universitario.

Un intervento altrettanto urgente riguarda il potenziamento strutturale del programma Unicore, il quale dovrebbe essere esteso sia in termini quantitativi – aumentando il numero di beneficiari – sia qualitativi, garantendo, ad esempio, un supporto post-laurea.

Inoltre, in un’ottica di modernizzazione del sistema, l’adozione di strumenti digitali innovativi, come le credenziali accademiche digitali e certificate, basate su tecnologie interoperabili (tra cui la blockchain), potrebbe semplificare e accelerare le procedure di riconoscimento dei titoli, rendendole più efficienti, sicure e accessibili a livello globale. Ed ancora, è indispensabile rafforzare in modo strutturato il coordinamento70 tra università, autorità locali, Ministeri competenti, enti del terzo settore, al fine di costruire una governance integrata nell’ambito dell’istruzione superiore che accompagni i migranti lungo tutto il percorso di accesso, permanenza e transizione post-laurea.

In conclusione, investire nell’istruzione dei richiedenti e dei titolari di protezione internazionale non è solo un dovere morale, ma una scelta strategica di lungo periodo, essendo una leva essenziale per promuovere la coesione sociale e contrastare la povertà intergenerazionale71, al fine di costruire una società più giusta, inclusiva e «dialogante», nonché resiliente72.
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	[2] L’istruzione costituisce quella «forza benigna» che concorre a contrastare le disparità economiche e sociali e deve essere garantita a tutti, prescindendo da particolari condizioni e status (cfr. Volpato, 2023, 194; Borgono Re, 2024, 157). In dottrina, cfr. anche Gilchrist, 2018, 645 ss.; Marchisio, 2018, 267 ss.

	[3] Benvenuti, 2014, 1 ss. I diritti sociali rivestono «il duplice ruolo di strumento sia di attuazione che di possibile ulteriore perfezionamento del principio democratico, in quanto consentono l’effettiva partecipazione di ciascun individuo alla vita politica ed economica del paese, tutelando in tal modo il substrato di valore della democrazia stessa rappresentato dalla pari dignità di ciascun uomo» (cfr. Politi, 2006, 1025).

	[4] Di Stasi, 2019, 861; Flick, 2014, 1 ss.

	[5] In relazione al legame tra diritto all’istruzione e il principio personalista, cfr. Rossi, Addis, Biondi Dal Monte, 2016, 2 ss.; Calvano, 2019, 156.

	[6]  V. ex multis  art. 34, c. 3, Cost.

	[7] Sull’evoluzione della normativa comunitaria in materia di diritto di asilo, cfr. Bonetti, 2016, 143 ss.; Favilli, 2018, 28 ss.

	[8] Testo disponibile al sito: www.senato.it/application/xmanager/projects/leg18/file/DICHIARAZIONE_diritti_umani_4lingue.pdf, consultato il 10 febbraio 2026. Sulla necessità che l’Unione Europea aderisca agli strumenti internazionali e si conformi alle interpretazioni delle corti sovranazionali, al fine di garantire un’applicazione uniforme del diritto internazionale in materia, si veda De Schutter, De Jesús Butler, 2008, 277 ss.

	[9]  Douglas Fry, 2010, 208 ss.

	[10]  Borgono Re, 2024, 155.

	[11] Pur non possedendo, in sé, valore giuridico vincolante, la Dichiarazione Universale dei Diritti Umani è oggi generalmente riconosciuta dalla dottrina quale fonte di principi fondamentali che hanno acquisito natura di norme consuetudinarie del diritto internazionale, se non addirittura, in taluni aspetti, rango di ius cogens. In questa prospettiva, si ritiene che l’intero corpus della Dichiarazione possa ormai essere considerato parte integrante del diritto internazionale generale. De Jesus Butler, 2007, 34 ss. Più in generale cfr. Hust, 1996, 287 ss.

	[12] Il Patto è stato adottato il 19 dicembre 1966 e ratificato dall’Italia con l. n. 881/1977.

	[13]  Cfr. art. 13, c. 2, let. c) . Testo disponibile al sito: https://unipd-centrodirittiumani.it/it/archivi/strumenti-internazionali/patto-internazionale-sui-diritti-economici-sociali-e-culturali-1966, consultato il 10 febbraio 2026.

	[14] L’istruzione deve essere accessibile a tutti, specialmente ai gruppi più vulnerabili, in diritto e di fatto, senza discriminazione («education must be accessible to all, especially the most vulnerable groups, in law and fact, without discrimination on any of the prohibited grounds», cfr. l’Osservazione Generale n. 13 dell’8 dicembre 1999, testo disponibile al sito: www.refworld.org/legal/general/cescr/1999/en/37937, consultato il 10 febbraio 2026).

	[15] Adottata il 28 luglio 1951 ed emendata dal Protocollo di New York del 1967. Testo disponibile al sito: www.unhcr.org/it/media/convenzione-ginevra-1951-pdf, consultato il 10 febbraio 2026.

	[16] Sull’interpretazione dell’art. 22, cfr. Robinson, 1953, 22 ss.; Weis, 1995, 115 ss.; Zimmermann, Dörschner, Machts, 2011, 1019 ss.; Hathaway, 2021, 757 ss.

	[17] Se da un lato vi era un ampio consenso sull’accesso incondizionato dei rifugiati all’istruzione primaria, la questione dell’accesso all’istruzione ai gradi superiori si è rivelata ben più complessa, suscitando posizioni molto diversificate tra le delegazioni presenti a Ginevra, cfr. Weis, 1995, 118; Hathaway, 2021, 745 ss.

	[18] La conferenza respinse anche il tentativo di Iugoslavia e Repubblica federale di Germania di estendere ai rifugiati il medesimo regime giuridico applicabile ai cittadini degli stati contraenti (Negozio, 2024, 312; Hathaway, 2021, 261 ss.).

	[19] Convenzione di Lisbona, adottata l’11 aprile 1997 e ratificata dall’Italia con l. n. 148/2002.

	[20] Nel 2017 il Comitato della Convenzione sul riconoscimento delle qualifiche, istituito sulla base dell’art. X, ha emesso un memorandum, finalizzato in primo luogo a interpretare correttamente l’art. VII della Convenzione e in secondo luogo a reiterare la necessità di introdurre un sistema di certificazione dei titoli accademici dei rifugiati, senza oneri economici per il richiedente.

	[21] Si veda il report di Unhcr, 2023.

	[22] Per lungo tempo il tema dell’accesso effettivo all’istruzione superiore è stato relegato ai margini delle agende non solo dei tradizionali paesi di asilo, ma anche dei movimenti e delle organizzazioni per i diritti dei rifugiati e richiedenti asilo (cfr. Dryden-Person, 2010, 10 ss.).

	[23] Dati disponibili al sito: www.unhcr.org/it/cosa-facciamo/istruzione/istruzione-universitaria/aiming-higher-puntiamo-piu-alto, consultato il 10 febbraio 2026.

	[24] La strategia Refugee education 2030 dell’Unhcr si pone l’obiettivo di raggiungere la quota del 15% dei rifugiati coinvolti nel sistema universitario degli stati di asilo, entro il 2030.

	[25] Testo disponibile al sito: www.unhcr.org/media/global-compact-refugees-booklet, consultato il 10 febbraio 2026.

	[26] Negozio, 2024, 310; si vedano anche le riflessioni di Badie, 2023, 672.

	[27] L’art. 7 della Convenzione Unesco del 2019 ha preso come modello proprio l’art. VII della Convenzione di Lisbona.

	[28] Il diritto rientra tra quelli fondamentali della persona ai sensi dell’art. 14 della Carta dei Diritti Fondamentali.

	[29] La Direttiva è stata recepita dall’Italia con d.lgs. n. 251/2007. Si veda anche l’art. 14 della Direttiva Accoglienza, 2013/33/UE.

	[30] La protezione sussidiaria è stata introdotta dalla direttiva 2004/83/CE, poi modificata dalla direttiva 2011/95/UE.

	[31] Con ciò si intendono forme gravi di persecuzione quali la condanna a morte, la tortura, i trattamenti inumani o degradanti, nonché le minacce significative alla vita e all’integrità personale derivanti dalla violenza indiscriminata in contesti di conflitto armato (v. Rossi, 2021).

	[32]  Cfr. Peers, Moreno-Lax, Garlick, Guild, 2016, 172 ss. Sul punto giova ricordare l’orientamento della Corte costituzionale (C. Cost. 19.10.2016 n. 275, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2016/275, consultato il 10 febbraio 2026) in base al quale la tutela costituzionale dei diritti incomprimibili prevale sul principio dell’equilibrio finanziario, poiché è la garanzia dei primi «ad incidere sul bilancio, e non l’equilibrio di questo a condizionare la doverosa erogazione» (Furno, 2017, 18).

	[33] Cfr. gli articoli 33 e 34 della Costituzione.

	[34] Va ricordato che una parte della dottrina ha operato una distinzione concettuale tra il «diritto all’istruzione», riferito all’istruzione inferiore e spettante a tutti gli alunni soggetti all’obbligo scolastico, e il «diritto allo studio», concernente invece i gradi più elevati dell’istruzione, ovvero la possibilità di «raggiungere i livelli più alti degli studi», il cui esercizio è riconosciuto non universalmente, bensì ai soggetti «capaci e meritevoli», purché «privi di mezzi» (cfr. Bolognese, 2024).

	[35] L’operatività del criterio è inevitabilmente mediata da fattori socio-economici.

	[36] V. art. 3, comma 2, della Costituzione.

	[37] Cfr. C. Cost. 19.7.2020 n. 186, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2020/186, consultato il 10 febbraio 2026; C. Cost. 25.1.2022 n. 19, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2022/19, consultato il 10 febbraio 2026; C. Cost. 11.1.2022 n. 54, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2022/54, consultato il 10 febbraio 2026; C. Cost. 8.2.2022 n. 67, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2022/67, consultato il 10 febbraio 2026.

	[38] Ruotolo, 2012, 138 e 139.

	[39] Lamberti, 2022, 18 e 19.

	[40] Groppi, 2024, 431 ss., secondo cui «le norme costituzionali si collocano all’origine della catena normativa […] che implica innumerevoli passaggi prima di arrivare a produrre un impatto sulla realtà». Cfr. anche cfr. Bolognese, 2024, e Pezzini, 2001, 195 ss.

	[41] Il presente comma è stato oggetto di modifica ad opera dell’art. 1, c. 1, lett. p), del d.l. 4 ottobre 2018, n. 113, convertito, con modificazioni, dalla l. 1° dicembre 2018, n. 132.

	[42] L’art. 14 della Direttiva sancisce che gli «Stati membri possono consentire agli adulti che godono della protezione temporanea di accedere al sistema educativo generale». In fase di recepimento della Direttiva, il legislatore italiano ha affidato ai decreti del Presidente del Consiglio dei ministri la competenza a decidere sull’accesso al sistema di istruzione da parte dei titolari di protezione temporanea. Quest’ultima è stata attivata (d.p.c.m. 28.3.2022, in GU n. 89/2022) dal Governo italiano nel 2022, a seguito della decisione del Consiglio dell’Unione Europea di constatare la presenza di un afflusso massiccio di sfollati provenienti dall’Ucraina. Il decreto di attuazione ha previsto il riconoscimento, in favore dei titolari di protezione temporanea, del diritto di accesso all’istruzione superiore a condizioni di parità rispetto sia agli stranieri di cui all’art. 39 del Tui, sia ai cittadini italiani. In dottrina, cfr. Negozio, 2024, 315; Di Filippo, Acosta Sanchez, 2022, 947 ss.

	[43] La modifica dell’art. 39, c. 5, del Tui è stata proposta dal Governo nell’ambito del processo di approvazione della l. n. 189 del 2002 (v. emendamento 20.0.102, approvato dal Senato della Repubblica).

	[44] Negozio, 2024, 317.

	[45] Grignaffini, in AP Camera, sed. 30.5.2002, su bit.ly/3V5Iyxe; De Simone, in AP Camera, sed. 30.5.2002, su bit.ly/3V5Iyxe. Negozio, 2024, 318 e nt. 37-38.

	[46] Il comma è stato introdotto con il d.lgs. n. 18 del 21 febbraio 2014.

	[47] Se da un lato, l’Unione Europea prevede per tali soggetti la possibilità di accedere alla formazione professionale, indipendentemente dalla loro possibilità di esercitare una prestazione lavorativa nello Stato membro ospitante (cfr. art. 16 dir. Ue n. 33/2013); dall’altro, non è riconosciuto il diritto dei richiedenti la protezione ad accedere all’istruzione superiore. Sul punto, v. Ecre, 2023, p. 3; Negozio, 2024, 316.

	[48] C. Cost. 7.12.2005 n. 432, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2005/432, consultato il 10 febbraio 2026.

	[49] C. Cost. 9.7.2020 n. 186, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2020/186, consultato il 10 febbraio 2026; C. Cost. 3.7.2013 n. 202, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2013/202, consultato il 10 febbraio 2026; C. Cost. 10.12.2013 n. 309, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2013/309, consultato il 10 febbraio 2026; C. Cost. 27.1.2015 n. 22, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2015/22, consultato il 10 febbraio 2026; C. Cost. 13.5.2015 n. 119, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2015/119, consultato il 10 febbraio 2026; C. Cost. 7.10.2015 n. 230, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2015/230, consultato il 10 febbraio 2026; C. Cost. 20.06.2018 n. 166, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2018/166, consultato il 10 febbraio 2026.

	[50] Negozio, 2024, 320.

	[51] C. Cost. 9.7.2020 n. 186, testo disponibile al sito: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2020/186, consultato il 10 febbraio 2026; e Negozio, 2024, 320.

	[52] Occorre sottolineare che lo status di richiedente protezione internazionale non comporta irregolarità di soggiorno, poiché il soggetto è titolare di un permesso valido e riconosciuto dall’ordinamento italiano (cfr. anche le osservazioni di Negozio, 2024, 320).

	[53] Negozio, 2024, 324 ss.

	[54] Pur essendo la Convezione di Lisbona del 1997 volta a standardizzare il riconoscimento, le differenze strutturali tra i sistemi rimangono significati, specialmente quanto la documentazione è incompleta o non verificabile.

	[55] V. https://education.ec.europa.eu/it/about-eea/the-eea-explained, consultato il 10 febbraio 2026.

	[56] Tar Lazio, sez. I, 19.3.2024 n. 5406. La dichiarazione di valore non esclude il potere-dovere dell’amministrazione di compiere le proprie autonome valutazioni anche qualora la rappresentanza diplomatica interessata non abbia fornito il riscontro richiesto o l’abbia fornito in termini generici o insufficienti (cfr. C. Stato, sez. VI, 4.12. 2007 n. 2776).

	[57] La procedura, seppur formalmente semplice, è estremamente lunga (cfr. Negozio, 202, 324 ss.).

	[58] Si veda quanto indicato sul sito Cimea, www.cimea.it/pagina-cimea-for-refugees, consultato il 10 febbraio 2026.

	[59] Nel 2020 è stato approvato dalla Commissione europea il Nuovo Patto sulla Migrazione e l’Asilo con il quale si invitano gli stati membri a implementare i programmi di reinsediamento e i percorsi complementari di ingresso, tra i quali rientrano i programmi di ammissione umanitaria, di studio e di lavoro. Inoltre, in occasione della pubblicazione del Nuovo Patto, la Commissione ha emesso anche la racc. n. 1364/2020 con la quale si raccomanda di migliorare l’accesso alle università per i giovani che necessitano di protezione internazionale, consentendo loro di qualificarsi come studenti e considerando le particolari esigenze connesse alla loro condizione (cfr. Borraccetti, 2021, 9 ss.).

	[60] In tema di vie complementari di accesso al territorio, cfr. Wood, 2020, 1 ss.; Stoyanova, 2023, 164 ss.

	[61] Cfr. quanto indicato sul sito di https://universitycorridors.unhcr.it/, consultato il 10 febbraio 2026.

	[62] Nel 2024, i posti ammessi dalle Università che hanno preso parte al programma erano 67 (cfr. https://universitycorridors.unhcr.it/, consultato il 10 febbraio 2026).

	[63] Negozio, 2024, 333 ss. E anche, in relazione alla mobilità lavorativa, Vankova, 2022, 86 ss.

	[64] L’assistenza sanitaria è, invece, garantita ai sensi dell’art. 27 del d.lgs. n. 251/2007, ai titolari dello status di rifugiato e della protezione sussidiaria.

	[65] Cfr. De Maria, De Vincenzi, Ferrara, 2023, 198 ss. V. anche Piazza, Rizzari, 2019, 1 ss.

	[66] Cfr. il sito www.unibo.it/it/studiare/borse-di-studio-e-agevolazioni/unibo-for-refugees, consultato il 10 febbraio 2026.

	[67] Cfr. il sito www.unipr.it/opportunita-per-rifugiati, consultato il 10 febbraio 2026.

	[68] I risultati raggiunti dall’Università sono evincibile al seguente sito: www.unipa.it/strutture/orientamento/progetto-unicore/index.html, consultato il 10 febbraio 2026.

	[69] Cfr. il sito www.uniroma1.it/it/borsa-di-studio/mur-crui-100-borse-di-studio-studenti-con-protezione-internazionale, consultato il 10 febbraio 2026.

	[70] Si vedano anche le osservazioni di UNHCR, 2019.

	[71] Le indagini confermano il nesso tra povertà intergenerazionale e povertà educativa (cfr. Rapporto Caritas, 2022).

	[72] Cfr. anche l’art. 4 della Risoluzione adottata dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite del 2015 che sancisce uno specifico impegno in tema di istruzione superiore, ovvero garantire «entro il 2030 ad ogni donna e uomo un accesso equo ad un’istruzione tecnica, professionale e terziaria – anche universitaria – che sia economicamente vantaggiosa e di qualità». V. anche le osservazioni di Morozzo della Rocca, 2023.
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Il Programma Gol Molise e l’integrazione lavorativa dei migranti nel settore edile: iniziative territoriali, criticità e proposte per un efficace coinvolgimento dei fondi paritetici interprofessionali

di Giovanni Di Corrado*

Sommario: 1. Il Programma Gol e il ruolo dei Fondi paritetici interprofessionali nella formazione professionale – 2. Struttura e attuazione del Programma Gol nella Regione Molise – 3. L’inclusione socio-lavorativa dei richiedenti e titolari di protezione internazionale e altri cittadini stranieri in condizioni di vulnerabilità: il progetto formativo molisano “Costruendo Lavoro” – 3.1. Criticità rilevate in ordine al mancato utilizzo strategico dei Fondi paritetici interprofessionali – 4. Proposte funzionali per il potenziamento del progetto molisano nel settore edile mediante i Fpi per la promozione di una occupazione regolare e di qualità.

1.Il Programma Gol e il ruolo dei Fondi paritetici interprofessionali nella formazione professionale

Il Programma Garanzia di Occupabilità dei Lavoratori (Gol)1 rappresenta una svolta in seno alle politiche attive del lavoro (Pal)2, configurandosi quale architrave di un sistema integrato che supera la tradizionale dicotomia tra sostegno passivo e attivazione lavorativa per abbracciare una visione olistica della persona (artt. 2, 3, 4, 36 Cost.) in transizione occupazionale3.

Abilitato strutturalmente dalle risorse del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (Pnrr)4 (M5C1-1.1) e dal programma React-EU5, complici le plurime situazioni emergenziali che si sono susseguite dal 20206, esso non funge da intervento episodico, ma si inserisce in una traiettoria di lungo periodo già da tempo tracciata dalle istituzioni europee per intessere il trinomio crescita-competitività-occupazione7. Questa evoluzione affonda le radici nel Libro Bianco (1993)8 che per la prima volta ha promosso la formazione a strumento apicale di politica attiva per adeguare le qualifiche funzionali alle necessità di un mercato del lavoro in continuo mutamento9.

Il Programma Gol mira così a ridurre la povertà e l’emarginazione, in linea anche con la Strategia Europa 202010, puntando sulla cittadinanza industriosa e sulla responsabilizzazione sociale del lavoratore11.

L’integrazione europea, invero, si manifesta anche nella gestione dei flussi migratori e nella tutela dei lavoratori vulnerabili, dove le Pal devono favorire percorsi di inclusione socio-lavorativa che superino, anche sotto questo precipuo profilo, la mera erogazione di sussidi fine a sé stessi.

In questa prospettiva, il Piano d’azione dell’Unione Europea per l’integrazione e l’inclusione 2021-202712 ha chiarito come un’efficace inclusione lavorativa dei migranti e dei cittadini dell’Ue provenienti da contesti migratori necessiti di un approccio sistemico e multi-attoriale, che coinvolga in modo coordinato le autorità pubbliche a tutti i livelli territoriali (locale, regionale, nazionale ed europeo) insieme alle organizzazioni della società civile e alle parti economiche e sociali.

Né il Programma Gol può prescindere da una sintonia rigorosa con l’Agenda 2030 Onu13 il cui Obiettivo 8 è dedicato al lavoro dignitoso e alla crescita economica sostenibile, al fine di rendere i lavoratori, attraverso il perno della formazione capacitante14, non solo più occupabili ma anche resilienti dinanzi ai cambiamenti del mercato globale.

Tale impostazione riconosce che l’integrazione lavorativa non può essere affidata a singoli soggetti istituzionali, ma richiede una governance partecipata che valorizzi le specificità territoriali e settoriali attraverso la collaborazione strutturata tra tutti gli stakeholder del sistema.

Le istituzioni multilivello divengono così un volano facilitatore delle capacità (non solo professionali) delle persone, rendendole – questo l’auspicio di fondo – competenti, qualificate e adattabili alle transizioni digitali ed ecologiche imposte dalla rivoluzione industriale 4.015.

La complessità del sistema emerge chiaramente dalla stratificazione normativa che ha caratterizzato l’evoluzione delle competenze in materia di politiche del lavoro. Basti pensare, in questo quadro introduttivo, che i servizi per l’impiego rientrano tra i livelli essenziali delle prestazioni (Lep)16 e che la loro concreta attuazione deve necessariamente tener conto della situazione di fatto e delle peculiarità territoriali. Quanto detto rivela la tensione costituzionale tra l’esigenza di garantire standard uniformi su tutto il territorio nazionale, in attuazione dell’art. 117, c. 2, lett. m), Cost., e la necessità di rispettare le competenze regionali in materia di formazione professionale e organizzazione dei servizi territoriali17.

La dimensione territoriale assume particolare spessore qualora si consideri che l’art. 11, c. 1, lett. a), d.lgs. n. 150/2015 attribuisce alle regioni e province autonome le funzioni e i compiti amministrativi in materia di Pal, garantendo «l’esistenza e funzionalità di uffici territoriali aperti al pubblico, denominati centri per l’impiego». La norma delinea un sistema in cui la responsabilità dell’erogazione concreta dei servizi rimane saldamente ancorata al livello territoriale, mentre lo stato mantiene funzioni di indirizzo, coordinamento e verifica del rispetto dei Lep, nella tensione centrifuga data dall’arginata autonomia differenziata (art. 116, c. 3, Cost.)18.

Il Programma Gol è attuato dalle regioni e province autonome sulla base dei Piani Attuativi Regionali (Par) che per funzione declinano le strategie nazionali sulle specificità dei mercati del lavoro locali19.

L’adozione dei Par non è un mero adempimento burocratico, ma risponde alla ripartizione costituzionale delle competenze (art. 117 Cost.) e al principio di leale collaborazione tra stato e regioni.

I Par devono rispettare precise linee d’intervento fissate a livello nazionale – tra cui la formazione degli operatori, l’adeguamento infrastrutturale e i sistemi informativi – per garantire il rispetto dei Lep su tutto il territorio per un allineamento dei fabbisogni occupazionali previsionali 2024-2028 anche alla luce dall’altrettanto focale ruolo del Fondo Nuove Competenze (Fnc-3)20 e del Piano Nuove Competenze-Transizioni (Pnct)21

In tale contesto, gli enti bilaterali assumono una funzione di cerniera particolarmente significativa. L’art. 2, co. 1, lett. h), d.lgs. n. 276/2003 li definisce quali «sedi privilegiate per la regolazione del mercato del lavoro», attribuendo loro funzioni che spaziano dall’intermediazione nell’incontro tra domanda e offerta di lavoro alla programmazione di attività formative, dalla promozione di buone pratiche contro la discriminazione alla gestione mutualistica di fondi per la formazione. La loro natura paritetica li rende particolarmente idonei a intercettare i fabbisogni formativi emergenti e a progettare interventi che rispondano nello stesso tempo alle esigenze delle imprese e dei lavoratori. In questo senso, essi fungono da sensori territoriali del sistema, capaci di rilevare le trasformazioni del mercato del lavoro e di orientare conseguentemente l’offerta formativa e i servizi per l’impiego.

Se gli enti bilaterali sono il luogo deputato della sintesi politica e gestionale tra le parti sociali, i Fondi Paritetici Interprofessionali (Fpi) ne costituiscono il braccio operativo e finanziario nel bilanciamento degli interessi di imprese e lavoratori per «lo sviluppo della formazione professionale continua e dei percorsi formativi o di riqualificazione professionale per soggetti disoccupati o inoccupati»22.

La loro importanza è cresciuta parallelamente alla necessità di colmare il fenomeno del c.d. mismatch, ovvero il disequilibrio tra le competenze offerte dai lavoratori e quelle richieste dalle imprese. I Fpi agiscono quali canali di formazione capaci di captare la domanda formativa reale in una logica bottom-up, intervenendo non solo sui disoccupati, ma anche preventivamente sui lavoratori ancora in costanza di rapporto di lavoro per scongiurare crisi occupazionali.

Nel quadro del Programma Gol, i Fpi sono chiamati a una sinergia per: a) sostenere l’innovazione attraverso avvisi pubblici e piani formativi mirati, finanziando lo sviluppo di competenze legate alla twin transition (digitale ed ecologica); b) garantire la qualità della formazione affinché l’apprendimento non rimanga un guscio vuoto ma diventi un effettivo strumento di occupabilità; c) promuovere la coesione sociale operando secondo il principio di sussidiarietà orizzontale e favorendo l’interazione tra istituzioni e corpi intermedi; d) rafforzare la condizionalità attiva23 legando la partecipazione ai percorsi formativi all’erogazione degli ammortizzatori sociali (come previsto dall’Accordo di Transizione Occupazionale – A o24) e trasformando il sostegno al reddito in un reale volano per la riqualificazione professionale25.

La traiettoria dell’inclusione lavorativa incontra ostacoli maggiori in presenza di forti barriere all’ingresso, dove solo una formazione personalizzata e aderente alle necessità locali può garantire un inserimento efficace. Per sottrarre i lavoratori fragili al rischio di isolamento sociale26 è indispensabile che i servizi per l’impiego agiscano sul territorio in stretta sinergia con gli enti bilaterali, così da allineare le competenze alle reali richieste del sistema produttivo

Proprio in questo solco si inserisce l’analisi dell’attuazione del Programma Gol nella Regione Molise e di quelle iniziative parallele che, come si vedrà nei prossimi paragrafi, si sono rivolte in modo particolare al settore edile per l’integrazione dei richiedenti e titolari di protezione internazionale e altri cittadini stranieri in condizioni di vulnerabilità. Tali interventi raffigurano nel loro insieme un banco di prova interessante per verificare se il nuovo viatico della formazione capacitante si sia effettivamente tradotta in qualificazione e inserimento lavorativo, ovvero abbia lasciato sullo sfondo inesplorato i Fpi nelle loro potenzialità più inclusive.

2.Struttura e attuazione del Programma Gol nella Regione Molise

L’ossatura del Programma Gol si fonda su una rigorosa tassonomia dei fabbisogni del bacino d’utenza, che trova la sua espressione plastica nei percorsi di accompagnamento definiti in sede nazionale e recepiti nella programmazione territoriale. L’efficacia del sistema non risiede in una erogazione indistinta di servizi, bensì in una stratificazione di interventi calibrati sulla base di un assessment tecnico che valorizza, anche su base algoritmica, la distanza quali-quantitativa del beneficiario dal mercato del lavoro27.

In tale prospettiva, il primo percorso, dedicato al “Reinserimento occupazionale”, si rivolge ai profili c.d. ready to work: soggetti che, pur versando in uno stato di disoccupazione, conservano un corredo di competenze immediatamente spendibili e per i quali sono apprestati dei servizi di orientamento specialistico e accompagnamento intensivo, volti a minimizzare i tempi di latenza tra la perdita del posto e la nuova assunzione. Qualora, invece, si riscontri una parziale obsolescenza delle abilità, il programma prevede il secondo percorso di “Aggiornamento” (upskilling), caratterizzato da interventi formativi di breve durata e ad alto contenuto professionale, finalizzati a riallineare il capitale umano del beneficiario alle dinamiche tecnologiche e produttive. Più profondo è invece l’intervento sotteso al terzo percorso dedicato alla “Riqualificazione” (reskilling), laddove lo iato mercato-lavoro è tale da richiedere una vera e propria riconversione professionale attraverso iter formativi di lunga durata, indispensabili per chi proviene da settori in declino o possiede competenze non più compatibili con l’attualità della domanda. Infine, il quarto percorso è dedicato a “Lavoro e inclusione” che interviene su situazioni di fragilità multidimensionale: in questa sede, le Pal si contaminano necessariamente con le politiche sociali, richiedendo una presa in carico integrata per soggetti che presentano barriere all’ingresso non solo professionali, ma anche personali o di contesto sociale28.

Da questa sintetica disamina emerge come i primi quattro percorsi del Programma Gol29 delineano un’architettura di intervento che non si limita alla annosa problematica della disoccupazione, ma ambisce a rigenerare il valore sociale e professionale dell’individuo attraverso la personalizzazione del servizio.

È proprio in questo passaggio dalla disciplina astratta all’azione territoriale che il modello deve misurarsi con le specificità dei mercati del lavoro locali30: un impegno che la Regione Molise ha raccolto con la del. giunt. reg. 31 marzo 2022, n. 89 di approvazione del proprio piano di attuazione (Pargol Molise), orientando l’azione amministrativa affinché i potenziati Centri per l’Impiego (Cpi) evolvano in nodi strategici di raccordo tra le istanze del sistema produttivo e le traiettorie professionali dei lavoratori, con la stipula di patti territoriali per fornire strumenti formativi dedicati e condizionati all’assunzione31.

La scelta di porre quale obiettivo prioritario per lo sviluppo e la crescita della regione il potenziamento delle politiche per l’istruzione, la formazione e l’occupabilità non rappresenta una mera dichiarazione d’intenti, ma si configura quale precisa opzione di policy che trova il suo fondamento nell’art. 119, c. 5, Cost. e nella conseguente disciplina delle politiche di coesione territoriale.

Questa impostazione si inserisce organicamente nel più ampio disegno delle politiche di coesione europee, che hanno progressivamente evoluto la loro concezione da strumenti di mero riequilibrio economico a veri e propri catalizzatori di trasformazione sociale e territoriale.

La programmazione della politica di coesione ad ampio spettro rappresenta infatti un momento di particolare significato per le regioni meridionali, chiamate a coniugare le opportunità offerte dalle risorse europee e nazionali con la necessità di superare i divari strutturali che ancora caratterizzano il tessuto socioeconomico del Mezzogiorno.

In conformità con le linee guida nazionali del Pnrr, Pargol Molise si è posto l’obiettivo di coinvolgere una platea di beneficiari composta per almeno il 75% da categorie vulnerabili. Questa categoria non rappresenta un gruppo indistinto, ma include profili specifici quali donne, giovani, persone con disabilità, lavoratori maturi (over 55), e, per quanto qui più d’interesse, cittadini stranieri, con una menzione particolare per i beneficiari del Sistema di Accoglienza e Integrazione (Sai).

Il Sai costituisce un modello di accoglienza diffusa per richiedenti protezione internazionale e rifugiati. A differenza dei centri di prima accoglienza, il Sai si focalizza sull’integrazione di secondo livello, offrendo non solo vitto e alloggio, ma un insieme articolato di servizi volti all’autonomia della persona. Mentre il Sai garantisce la stabilità logistica e il supporto psico-sociale necessario alla persona, il Programma Gol interviene con lo strumento dell’assessment multidimensionale per mappare le competenze pregresse del migrante, spesso acquisite in contesti non formali e difficilmente certificabili senza un supporto tecnico adeguato.

Questo coordinamento è essenziale per evitare che i beneficiari rimangano intrappolati in percorsi di assistenza passiva, promuovendo invece una transizione rapida verso la formazione riqualificante (reskilling) o l’aggiornamento delle competenze (upskilling).

La cooperazione tra sistema pubblico e privato-sociale diventa qui determinante. Il Par incentiva la creazione di una rete di “Punti Informativi Gol” che coinvolge Enti del Terzo Settore, associazioni datoriali e sindacali per garantire la massima prossimità del servizio, specialmente nelle aree interne della regione.

La ratio di fondo è far sì che il periodo di accoglienza divenga un’opportunità di professionalizzazione certificata che risponda direttamente ai fabbisogni occupazionali del territorio, riducendo al contempo il rischio di scivolamento verso il lavoro sommerso o forme di sfruttamento lavorativo.

Per i migranti, i percorsi di formazione non trascurano soprattutto l’acquisizione delle competenze linguistiche (livello A2 Qnq/Eqf) e il riconoscimento di quelle apprese in contesti non formali, fluidificando così l’ingresso regolare in settori ad alta intensità di manodopera proprio come l’edilizia e l’agricoltura con l’obiettivo dichiarato di contrastare il lavoro irregolare e promuovere un’occupazione di qualità.

Nel percorso 1 “Reinserimento lavorativo” ci si imbatte, tra i corsi ancora attivi nel momento in cui si scrive, in quello denominato “Italiano per stranieri” (codice 840; 19 Area Comune, durata 60 ore)32 che vede nell’apprendimento della lingua italiana non soltanto uno strumento comunicativo essenziale, ma un vero e proprio ponte culturale che consente di superare le difficoltà di inserimento dello straniero regolarmente soggiornante nella comunità di accoglienza. Attraverso lo sviluppo delle abilità linguistiche, i partecipanti acquisiscono gli strumenti necessari per muoversi con sicurezza negli ambiti della vita quotidiana, dalle necessità pratiche più immediate fino alle situazioni che richiedono la piena consapevolezza dei propri diritti e responsabilità civiche. Il programma si distingue per la sua visione integrata dell’apprendimento linguistico, che non si limita alla mera acquisizione tecnica della lingua ma si estende alla formazione civica. Particolare attenzione viene dedicata alla promozione della cultura della legalità e alla comprensione del sistema di diritti e doveri che caratterizza la cittadinanza italiana, elementi imprescindibili per una partecipazione consapevole alla vita democratica del paese; parallelamente, viene curata la dimensione fonetica attraverso esercitazioni mirate alla pronuncia, aspetto anch’esso cruciale per l’integrazione sociale e professionale.

Per partecipare al corso è necessario aver completato il ciclo di istruzione obbligatoria previsto dall’ordinamento scolastico italiano. Questo prerequisito assicura un livello minimo di alfabetizzazione e di capacità di apprendimento che facilita l’acquisizione delle nuove competenze linguistiche.

Al termine del percorso viene rilasciato un “Attestato di Messa in Trasparenza degli Apprendimenti”, quale documento spendibile presso enti pubblici o privati per dimostrare il livello di preparazione raggiunto nell’ambito dell’integrazione linguistica e culturale.

Nell’ambito del percorso 4 degno d’attenzione è il corso denominato “Help 4 Work” – “Informatica per l’Inserimento Lavorativo” (codice 855 – 13 Servizi di Informatica – durata 300 ore)33 che risponde alla crescente necessità di competenze digitali per favorire l’inserimento nel mercato del lavoro e garantire stabilità professionale. Il corso non si limita a trasmettere competenze tecniche, ma integra percorsi di sostegno personalizzato finalizzati a ricostruire fiducia nelle proprie capacità e motivazione all’inserimento lavorativo. Questa dimensione di accompagnamento psicosociale riconosce che spesso per le persone più vulnerabili le barriere all’occupazione non sono solo di natura tecnica, ma coinvolgono aspetti più profondi legati all’autostima e alla percezione delle proprie possibilità.

Le competenze fondamentali costituiscono la base del percorso e includono l’orientamento iniziale per comprendere obiettivi e metodologie del corso, insieme alla formazione essenziale su sicurezza e tutela della salute negli ambienti lavorativi. Di rilievo è la sensibilizzazione sui rischi specifici legati all’utilizzo prolungato di strumenti informatici, preparando i partecipanti a gestirli con cognizione di causa.

L’area delle competenze digitali si concentra sullo sviluppo dell’alfabetizzazione informatica di base, elemento fondamentale per muoversi con sicurezza nell’ecosistema tecnologico contemporaneo. I partecipanti acquisiscono familiarità con la navigazione internet, l’utilizzo di dispositivi elettronici e la gestione dei sistemi operativi, competenze che fungono anche qui quale prerequisito per qualsiasi attività lavorativa moderna.

Le competenze tecnico-professionali costituiscono il cuore specialistico del programma e coprono l’intero spettro delle abilità informatiche richieste nei contesti lavorativi attuali. Dalla gestione elementare di file e documenti si procede verso competenze più avanzate come l’elaborazione di testi professionali, la creazione e gestione di fogli di calcolo per l’analisi dati, e lo sviluppo di presentazioni multimediali integrate con elementi grafici, audio e video.

Il programma include anche la formazione su strumenti di collaborazione digitale, sempre più centrali nell’organizzazione del lavoro contemporaneo, e approfondisce aspetti tecnici più specialistici come la comprensione delle reti informatiche, la gestione della sicurezza attraverso firewall, e l’amministrazione della posta elettronica aziendale.

Una componente particolarmente innovativa riguarda l’introduzione all’intelligenza artificiale generativa, settore in rapida espansione che sta trasformando numerosi ambiti occupazionali. I partecipanti vengono guidati nella comprensione delle potenzialità e dei limiti di queste tecnologie, acquisendo competenze pratiche nell’utilizzo di servizi online basati su intelligenza artificiale, inclusi i sistemi di chatbot avanzati34.

Il percorso si completa con attività di diagnosi e manutenzione hardware, competenze che aprono prospettive occupazionali nel settore dell’assistenza tecnica e della riparazione di dispositivi informatici, ambito caratterizzato da una domanda costante di personale qualificato.

L’esperienza formativa culmina con un periodo di tirocinio presso aziende del settore informatico quale delicato passo per la transizione dalla formazione teorica all’applicazione pratica delle competenze acquisite. Questa fase permette ai partecipanti di sperimentare direttamente le dinamiche lavorative reali, consolidando le conoscenze tecniche in contesti operativi autentici e sviluppando quelle competenze trasversali che solo l’esperienza diretta (e non simulata) può fornire.

In definitiva per i lavoratori più fragili, e in particolare per i cittadini stranieri, l’efficacia delle misure di occupabilità previste dal Programma Gol dipende dalla capacità del sistema di offrire percorsi di integrazione su misura anche per micro-credenziali, quali i percorsi formativi brevi, modulari e riparativi, congegnati per sviluppare competenze specifiche e immediatamente spendibili.

È dunque in questa ottica di potenziamento mirato del Programma Gol che occorre idealmente collocare il “Protocollo d’intesa per favorire l’inserimento socio-lavorativo di richiedenti e titolari di protezione internazionale e altri cittadini stranieri in condizioni di vulnerabilità”, sottoscritto il 16 maggio 2022 tra i Ministeri dell’Interno e del Lavoro e le parti sociali dell’edilizia (Ance, Feneal-Uil, Filca-Cisl, Fillea-Cgil) che, attraverso la rete delle scuole edili, protende verso un modello di accoglienza attiva in risposta concreta e legalitaria alla carenza di manodopera specializzata che contraddistingue l’attuale mercato del lavoro nel settore delle costruzioni.

3.L’inclusione socio-lavorativa dei richiedenti e titolari di protezione internazionale e altri cittadini stranieri in condizioni di vulnerabilità: il progetto formativo molisano “Costruendo Lavoro”

Il Protocollo d’intesa del 16 maggio 2022 costituisce l’elemento valoriale di riferimento, riconoscendo il contributo positivo dei migranti alla crescita inclusiva e allo sviluppo sostenibile. Sul piano europeo, l’iniziativa si colloca nell’ambito della “European Partnership on Integration”, che sottolinea come utilizzare meglio le competenze e il potenziale dei rifugiati costituisca una chiave per rendere i mercati del lavoro più inclusivi. Tant’è che il “Piano d’Azione per l’integrazione e l’inclusione 2021-2027” identifica formazione, occupazione e competenze tra le aree prioritarie di intervento, chiamando a collaborare una varietà di attori, incluse le parti economiche e sociali.

A livello nazionale, il quadro normativo di riferimento è ancora costituito dal d.lgs. n. 286/1998 sulle politiche migratorie (art. 3) da cui si evince che l’integrazione è un processo finalizzato a promuovere la convivenza tra cittadini italiani e stranieri nel rispetto dei valori costituzionali, prevedendo il coinvolgimento attivo delle organizzazioni dei lavoratori e dei datori di lavoro.

Il settore delle costruzioni emerge come ambito privilegiato per l’implementazione di politiche di integrazione socio-lavorativa per ragioni strutturali e congiunturali di particolare rilevanza. La manodopera straniera rappresenta oltre il 17% degli occupati nel comparto edilizio, un’incidenza significativamente superiore alla media nazionale del 10%.

Questa concentrazione settoriale riflette non solo le caratteristiche del mercato del lavoro edilizio, ma anche le dinamiche storiche di inserimento lavorativo dei migranti in Italia Questa peculiarità conferisce al comparto una funzione di ascensore sociale che può essere valorizzata attraverso politiche mirate di accompagnamento e formazione avvalendosi del sistema bilaterale edilizio che – attraverso l’esperienza maturata da Formedil (Ente Unico Formazione e Sicurezza) – può essere metodologicamente adattata alle specificità dei beneficiari del Protocollo.

Esso adotta un approccio inclusivo nella definizione della platea dei beneficiari, superando la tradizionale distinzione tra diverse categorie di migranti per abbracciare una concezione più ampia di vulnerabilità. I destinatari includono richiedenti e titolari di protezione internazionale o temporanea, ma anche altre categorie di cittadini stranieri in condizione di vulnerabilità con permessi di soggiorno che consentono l’attività lavorativa.

Particolare attenzione è riservata ai titolari di protezione speciale, ai minori stranieri non accompagnati in transizione verso l’età adulta e ai cittadini stranieri maggiorenni entrati in Italia come minori non accompagnati. Questa estensione riflette la presa d’atto che le condizioni di vulnerabilità non si esauriscono nelle categorie tradizionali della protezione internazionale, ma investono un’ampia gamma di situazioni che richiedono interventi mirati.

L’inclusione dei profughi ucraini, beneficiari di protezione temporanea ai sensi del d.lgs. n. 85/2003, testimonia la capacità del sistema di adattarsi rapidamente alle emergenze umanitarie anche di ordine bellico, proprio perché la specificità di questa categoria, caratterizzata da un elevato livello di istruzione e dalla prevalenza di donne con bambini, richiede approcci differenziati che il Protocollo può sviluppare attraverso la flessibilità del sistema bilaterale.

La governance si dirama su più livelli, combinando coordinamento nazionale e implementazione territoriale. Il Gruppo di Lavoro nazionale, costituito dalle parti firmatarie, assume funzioni di indirizzo strategico, monitoraggio e valutazione. Questo organismo ha il compito di seguire l’attuazione del Protocollo, individuare soluzioni alle criticità emergenti e promuovere la creazione di tavoli territoriali per l’implementazione locale delle iniziative.

I tavoli territoriali, coordinati dal Gruppo di Lavoro nazionale, devono adattare le linee guida generali alle specificità dei contesti locali, tenendo conto delle caratteristiche del mercato del lavoro, delle dinamiche migratorie e delle risorse disponibili. Questa articolazione territoriale consente di valorizzare le reti locali e di sviluppare sinergie con altri attori del territorio.

La sostenibilità dell’iniziativa dipende dalla capacità di consolidare le partnership territoriali, di adattare i percorsi formativi alle evoluzioni tecnologiche del settore e di estendere il modello anche ad altri comparti produttivi35.

Focalizzando ora la nostra attenzione sul radicamento di Protocollo nella provincia di Campobasso ci si imbatte nel progetto “Costruendo Lavoro”36 il cui primo incontro formativo si è svolto il 7 dicembre 2023. inserendosi in quella linea di azione promossa dalla Prefettura UTG di Campobasso protesa all’inserimento lavorativo dei migranti nei vari settori di attività edile, anche in risposta alle necessità manifestate dal settore produttivo della realtà imprenditoriale molisana.

I primi venti partecipanti coinvolti, ospiti dei Centri di Accoglienza Straordinaria (Cas) della provincia, hanno preliminarmente sostenuto un colloquio conoscitivo e motivazionale con l’equipe di formazione della Scuola Edile di Campobasso. Il percorso formativo si è concluso l’8 aprile 2024 con la consegna degli attestati di frequenza a 19 di loro.

Nell’iniziativa riecheggia l’art. 42, d.lgs. n. 286/1998 che, nel disciplinare le misure di integrazione sociale, stabilisce che lo stato, le regioni, le province e i comuni favoriscano «le attività intraprese in favore degli stranieri regolarmente soggiornanti in Italia” e “la diffusione di ogni informazione utile al positivo inserimento degli stranieri nella società italiana».

Il progetto individua con precisione i propri destinatari nel punto 4, delineando una platea eterogenea ma accomunata da specifiche condizioni di vulnerabilità sociale e giuridica. La categorizzazione operata tiene conto delle diverse tipologie di status e delle correlate necessità di integrazione socio-lavorativa.

I destinatari identificati comprendono richiedenti e titolari di protezione internazionale, immigrati in condizioni di vulnerabilità inclusi i giovani in uscita dai progetti di accoglienza per minori non accompagnati e imprese collegate al sistema Ance-Acem-Cassa edile del Molise.

Attenzione merita la categoria dei giovani in uscita dai progetti di accoglienza per minori stranieri non accompagnati, caratterizzata da una duplice vulnerabilità: quella derivante dalla minore età e quella connessa alla condizione di straniero privo di riferimenti familiari nel territorio di accoglienza. Il passaggio dalla minore età alla maggiore età costituisce un momento critico per questi giovani, che si trovano a dover affrontare simultaneamente la transizione verso l’autonomia adulta e l’integrazione in un contesto sociale e culturale diverso da quello di origine.

La struttura organizzativa del progetto si coniuga anche con principi dettati dall’art. 129, d.lgs. 112/1998, che attribuisce allo stato la «determinazione dei principi e degli obiettivi della politica sociale” e la “determinazione dei criteri generali per la programmazione della rete degli interventi di integrazione sociale da attuare a livello locale», mentre riserva agli enti territoriali la realizzazione concreta degli interventi.

Le organizzazioni sindacali (OoSs) assumono nel Progetto “Costruendo Lavoro” la veste di veri e propri attori dell’integrazione socio-lavorativa dei migranti e dei processi di inclusione sociale. Gli obiettivi di ruolo ad esse assegnati si articolano su diversi livelli di intervento: il primo concerne la partecipazione alle attività di promozione dell’iniziativa, configurando il sindacato come soggetto di comunicazione e sensibilizzazione verso i propri iscritti e il tessuto produttivo di riferimento. La partecipazione alle attività della cabina di regia lo coinvolge a livello di governance del progetto. Questa funzione riconosce al sindacato una competenza specifica nella progettazione e nel monitoraggio delle politiche di integrazione lavorativa, superando il tradizionale ruolo di mera consultazione.

Un secondo aspetto particolarmente innovativo del ruolo sindacale nel progetto riguarda la partecipazione alle attività di raccolta e organizzazione dei dati provenienti dai Cas, dai Sai e dalle imprese. Questa funzione configura il sindacato come osservatore privilegiato del mercato del lavoro, capace di raccogliere, elaborare e utilizzare le informazioni funzionali per facilitare l’incontro tra domanda e offerta di lavoro.

La partecipazione alle attività di presentazione delle possibilità e proposte di lavoro è il terzo aspetto del progetto “Costruendo Lavoro” con cui il sindacato da soggetto reattivo a protagonista attivo della creazione di opportunità occupazionali. Questa funzione assume particolare rilevanza nel contesto dell’integrazione dei migranti, dove spesso le barriere all’accesso al lavoro derivano non dalla mancanza di opportunità, ma dalla difficoltà di accesso alle informazioni e ai canali di intermediazione.

Le OoSs sono inoltre chiamate a partecipare alle attività di facilitazione del matching tra domanda e offerta di lavoro, assumendo un ruolo di intermediazione qualificata che va oltre la semplice segnalazione di opportunità. Questa funzione richiede competenze specifiche nella valutazione delle competenze, nell’orientamento professionale e nella mediazione tra esigenze diverse. Il loro coinvolgimento nelle attività di sviluppo del progetto conferma un ruolo sindacale che ormai ha superato la tradizionale funzione rivendicativa per divenire soggetto di innovazione sociale, capace di elaborare soluzioni creative per le sfide dell’integrazione lavorativa.

La partecipazione alla valutazione e proposizione di possibili eventuali estensioni migliorative del progetto vede nel sindacato un soggetto di apprendimento organizzativo, capace di capitalizzare l’esperienza maturata per migliorare continuamente l’efficacia degli interventi. Questa funzione di auto-riflessione e miglioramento continuo rappresenta un elemento di maturità organizzativa che arricchisce il patrimonio di competenze del movimento sindacale.

La collaborazione nelle attività di affiancamento per l’inserimento al lavoro ci fa comprendere che l’azione sindacale non deve e non può limitarsi a facilitare l’accesso al lavoro, ma deve accompagnare il lavoratore migrante nel processo di inserimento, fornendo supporto nella fase più delicata della sua integrazione lavorativa.

L’efficacia dell’intero sistema di accoglienza attiva si misura, dunque, sulla capacità di trasformare le competenze acquisite in opportunità contrattuali concrete, superando la fase della formazione teorica per approdare a un inserimento stabile e legalitario nel settore delle costruzioni.

Infatti, proprio come si evince dalla circolare 11 marzo 2025, n. 19 diramata da Formedil agli Enti formativi bilaterali, uno degli aspetti cruciali da tenere in considerazione è la verifica dei risultati occupazionali, ovvero quanti lavoratori migranti che hanno partecipato ai progetti di derivazione del Protocollo 16 maggio 2022 siano stati poi effettivamente assunti. Tale dato non è stato ancora reso noto.

3.1.Criticità rilevate in ordine al mancato utilizzo strategico dei Fondi paritetici interprofessionali

Se questo appena descritto è il ruolo affidato alla compagine sindacale, emerge con evidenza l’opportunità perduta di coinvolgere i Fpi nella configurazione ad hoc dei percorsi formativi per obiettivi e contenuti.

I Fpi, come stabilito dall’art. 1, c. 2, lett. f, d.lgs. n. 150/2015, costituiscono parte integrante della «rete nazionale dei servizi per le politiche del lavoro» e sono chiamati a promuovere l’effettività dei diritti al lavoro, alla formazione e all’elevazione professionale. La loro capillare presenza territoriale e settoriale, unita alla conoscenza diretta dei fabbisogni formativi delle imprese aderenti, li avrebbe resi strumenti ideali per facilitare l’incontro tra domanda e offerta di lavoro per i destinatari del progetto.

Essi operano attraverso la selezione di soggetti e progetti formativi sulla base di criteri di qualità e aderenza ai fabbisogni del mercato del lavoro, configurandosi come soggetti dotati di competenze tecniche specifiche nella valutazione e gestione di progetti formativi complessi, particolarmente rilevanti per target vulnerabili proprio come i migranti.

Il finanziamento dei progetti formativi presentati dalle imprese avviene attraverso due canali: a) assegnazione diretta dei finanziamenti alle aziende aderenti sulla base dei contributi effettivamente versati (conto aziendale); b) assegnazione indiretta con redistribuzione delle risorse mediante avvisi pubblici aventi obiettivi formativi perseguibili con specifici piani aziendali, territoriali, settoriali o individuali concordati tra le parti sociali.

Il piano formativo è un programma organico di azioni formative concordato in questi ambiti funzionali tra le parti sociali37 ed emerge come naturale evoluzione operativa del piano strategico della formazione aziendale, attraverso un processo di elaborazione partecipata con le parti sociali. La pianificazione strategica delinea la visione di lungo periodo dello sviluppo delle competenze, mentre il piano formativo ne concretizza gli orientamenti in programmi strutturati.

La fase analitica richiede una profilazione approfondita delle competenze mediante strumenti di assessment, coinvolgendo attivamente management e rappresentanze sindacali nella definizione dei gap formativi, così da soddisfare anche le istanze imprenditoriali.

I Fpi entrano nella loro fase operativa lanciando sui propri siti istituzionali gli avvisi pubblici per il finanziamento dei piani formativi. La struttura degli avvisi segue generalmente uno schema consolidato che comprende le finalità dell’intervento formativo, i soggetti ammessi a presentare domanda, i requisiti dei destinatari della formazione, le tipologie di attività finanziabili, le modalità di presentazione delle proposte con una guida alla redazione del piano formativo, i criteri di valutazione, le procedure di gestione e rendicontazione, oltre agli obblighi dei beneficiari.

Ciò posto, nel punto del Progetto “Costruendo Lavoro” relativo alla “Costituzione e rendere operativa la Cabina di Regia” e alla “Informazione sui CAS, sui Sai e alle Imprese”, i Fpi avrebbero potuto svolgere un ruolo nella formazione specialistica degli operatori; si sarebbe potuto pensare di finanziare piani formativi specifici per Operatori dei Cas e Sai sulla normativa dell’immigrazione e sui diritti del lavoro, per il personale delle imprese sulla gestione dell’inserimento lavorativo di migranti così come la formazione linguistica specializzata per operatori che lavorano con stranieri.

Per “Mettere in pratica le conoscenze acquisite nella fase 2” e “Motivare ulteriormente i partecipanti realizzando un percorso di tirocinio”, questi organismi avrebbero potuto attivare i loro piani formativi aziendali e territoriali, con la creazione, ad esempio, di Academy aziendali per l’inserimento di migranti.

Nell’ambito della “Valutazione del livello di apprendimento e di attitudine dei destinatari” e del “Perfezionamento del curriculum dei destinatari”, avrebbero potuto sviluppare dei percorsi di riconoscimento delle competenze acquisite nei paesi di origine.

Quanto alla “Valutazione dei livelli di risultato per obiettivi raggiunti” i Fpi avrebbero potuto elaborare degli indicatori specifici per l’inserimento lavorativo di migranti in raccordo con le parti sociali.

Particolarmente rilevante appare l’omessa considerazione del ruolo che i Fpi svolgono nell’ambito della sicurezza sul lavoro, tema cruciale per l’inserimento di lavoratori migranti spesso impiegati in settori ad alto rischio infortunistico. Anche perché l’art. 51, c. 3-bis, d.lgs. n. 81/2008 stabilisce espressamente che «gli organismi paritetici svolgono o promuovono attività di formazione, anche attraverso l’impiego dei fondi interprofessionali di cui all’articolo 118 della legge 23 dicembre 2000, n. 388». Questa previsione normativa avrebbe dovuto avere spazi considerevoli per l’integrazione dei Fpi nel progetto, particolarmente nell’ambito della formazione sulla sicurezza per lavoratori immigrati. Invero l’art. 37, c. 13, del citato d.lgs. n. 81/2008 stabilisce che «ove la formazione riguardi lavoratori immigrati, essa avviene previa verifica della comprensione e conoscenza della lingua veicolare utilizzata nel percorso formativo», evidenziando la necessità di approcci formativi specializzati che i Fpi avrebbero potuto efficacemente sviluppare attraverso i loro enti di formazione accreditati.

L’analisi delle criticità finora esposte conduce inevitabilmente a una riflessione sulla necessità di un cambio di passo autentico nel riconsiderare il ruolo dei Fpi sgomberando il campo da un possibile equivoco di fondo che li vorrebbe relegati ad una visione statica di meri erogatori di risorse finanziarie. L’affidamento ai Fpi di compiti così complessi, quali la formazione e l’integrazione dei migranti, non rappresenterebbe affatto un salto nel buio, al contrario tale scelta verterebbe su una consolidata esperienza maturata sul campo che rende questi organismi tutt’altro che sprovveduti nella gestione progettuale.

Un punto di riferimento in questa direzione è rappresentato dall’Avviso n. 4/2024 di Fondimpresa38, che ha inaugurato una stagione di interventi sperimentali di formazione professionale e civico-linguistica da realizzarsi direttamente nei paesi terzi. Sono le stesse imprese italiane a dare il via all’iter, segnalando con precisione i profili professionali e il numero di lavoratori di cui hanno effettivamente bisogno per le loro attività. Questa fase di ascolto dei fabbisogni assicura che non si formino figure generiche, ma lavoratori con competenze specifiche, modellate sulle reali carenze del sistema produttivo.

Una volta definiti i bisogni, subentra la regia progettuale: enti di formazione accreditati o rappresentanze sindacali e datoriali elaborano un piano formativo dettagliato. La particolarità risiede nel fatto che questo piano non viene attuato in Italia, ma direttamente nei paesi d’origine dei migranti. Qui si apre la fase operativa della selezione e crescita: i candidati vengono scelti e sottoposti a un percorso di apprendimento rigoroso che fonde tecnica, lingua e sicurezza. Non si tratta di una semplice frequenza: il percorso si conclude con un esame finale che certifica ufficialmente le competenze acquisite, garantendo all’impresa italiana uno standard di qualità certo e verificabile.

Il passaggio finale rappresenta il compimento del percorso di integrazione legale: con la certificazione, i lavoratori ottengono il visto per motivi di lavoro ed entrano in Italia in modo regolare. A questo punto, il cerchio si chiude con l’impiego effettivo: l’azienda che ha originariamente espresso il fabbisogno ha l’obbligo di procedere con l’assunzione, offrendo al lavoratore un contratto stabile (indeterminato o di almeno sei mesi).

Questa operazione permette di trasformare il fenomeno migratorio da emergenza logistica a risorsa programmata: il migrante non è più un soggetto passivo in attesa di collocazione, ma un lavoratore già parzialmente integrato e formato, pronto a essere inserito in azienda con una garanzia occupazionale ex ante. L’Avviso, infatti, vincola l’erogazione del finanziamento all’impegno formale delle imprese all’assunzione, garantendo così una reale circolarità tra formazione e impiego.

Inoltre, la valorizzazione dei Fpi in questo contesto mette in luce la forza della sussidiarietà orizzontale. La natura paritetica di questi organismi – come si diceva, espressione diretta del dialogo tra le associazioni datoriali e le organizzazioni sindacali – assicura che la formazione erogata all’estero sia strettamente coerente con i fabbisogni reali dei settori industriali, come quello edile, dove la carenza di manodopera specializzata è più acuta.

La loro capacità di tessere reti di partenariato globale, di certificare competenze riconosciute e di garantire la legalità dei percorsi di ingresso può essere considerata anche una delle chiavi di volta per una governance migratoria che voglia dirsi moderna, funzionale e rispettosa della dignità umana, in pieno ossequio ai principi costituzionali di solidarietà e diritto al lavoro.

Non si tratta di affidarsi a soggetti esterni, ma di valorizzare attori che conoscono intrinsecamente le dinamiche del cantiere, le norme sulla sicurezza e le barriere linguistiche che ostacolano la produttività e la dignità del lavoro.

4.Proposte funzionali per il potenziamento del progetto molisano nel settore edile mediante i Fpi per la promozione di una occupazione regolare e di qualità

Il potenziamento del modello molisano deve pertanto passare attraverso una trasformazione strutturale che elevi i Fpi a nodi attivi di una rete multisettoriale, in grado di armonizzare le esigenze di legalità e sicurezza proprie del settore edile con i percorsi di inclusione dei lavoratori vulnerabili.

Se si volessero avanzare delle proposte in tal senso l’Avviso dovrebbe prevedere una governance territoriale integrata che coinvolga non solo i Fpi ma anche le Prefetture, i Cas, il Sai e le Scuole Edili territoriali. Questa rete dovrebbe operare secondo il modello della “Cabina di Regia” sperimentato nel progetto molisano, ma con il valore aggiunto della partecipazione diretta dei Fpi nella programmazione e gestione delle attività formative. L’integrazione tra questi diversi attori permetterebbe di creare un sistema di presa in carico globale che accompagni i migranti dall’accoglienza all’inserimento lavorativo stabile, riducendo le discontinuità che spesso caratterizzano tali percorsi. È proprio su questo rischio che richiama l’attenzione l’azione “Puoi Plus” varata da Sviluppo Lavoro Italia il 9 dicembre 202439, con l’obiettivo di attivare, entro il 2028, 6.200 percorsi di inclusione per migranti vulnerabili.

La personalizzazione dei percorsi dovrebbe rappresentare l’elemento distintivo dell’Avviso, prevedendo una fase iniziale di assessment multidimensionale che valuti non solo le competenze tecniche ma anche il livello di alfabetizzazione, le competenze digitali di base e le soft skills relazionali. Sulla base di questa valutazione, dovrebbero essere definiti percorsi formativi modulari che possano essere adattati alle specifiche esigenze di ciascun beneficiario, evitando l’approccio standardizzato che spesso caratterizza la formazione per migranti. La personalizzazione dovrebbe estendersi anche alle modalità didattiche, prevedendo l’utilizzo di strumenti multimediali, simulazioni pratiche e metodologie di apprendimento esperienziale che tengano conto delle diverse tradizioni educative e culturali dei beneficiari.

La certificazione delle competenze dovrebbe seguire gli standard del nuovo sistema di “Individuazione, Validazione e Certificazione” delineato dal d.m. 9 luglio 2024, prevedendo il rilascio di attestazioni digitali che utilizzino tecnologie blockchain per garantire autenticità e tracciabilità. Particolare attenzione dovrebbe essere dedicata alle micro-qualificazioni nel settore edile, permettendo ai migranti di ottenere certificazioni specifiche per singole competenze che possano essere progressivamente integrate in qualificazioni più ampie. Questo approccio modulare consentirebbe ai lavoratori di costruire gradualmente il proprio portfolio di competenze certificate, aumentando la propria spendibilità nel mercato del lavoro e facilitando la mobilità professionale.

L’Avviso dovrebbe prevedere meccanismi di premialità per le imprese che assumono i beneficiari al termine del percorso formativo, creando incentivi concreti per l’inserimento lavorativo stabile. Questi incentivi potrebbero includere riconoscimenti di qualità per le imprese virtuose nell’integrazione lavorativa. La premialità dovrebbe essere calibrata non solo sul numero di assunzioni ma anche sulla qualità dell’inserimento, valutando elementi come la durata dei contratti, le condizioni di lavoro offerte e i percorsi di crescita professionale previsti.

La dimensione territoriale dell’Avviso dovrebbe essere valorizzata attraverso la creazione di reti locali che coinvolgano non solo gli attori istituzionali ma anche le comunità di migranti già integrate, le associazioni del terzo settore e gli enti locali. Queste reti territoriali potrebbero fungere da moltiplicatori dell’efficacia degli interventi, creando un sistema di supporto diffuso che accompagni i beneficiari anche oltre la conclusione del percorso formativo.

Infine, il monitoraggio e la valutazione dovrebbero essere strutturati secondo indicatori sia quantitativi che qualitativi, misurando non solo il numero di beneficiari formati e inseriti al lavoro, ma anche la qualità dell’inserimento, la sostenibilità nel tempo dei rapporti di lavoro creati e l’impatto sulla riduzione del lavoro irregolare nel settore edile. Il sistema di valutazione dovrebbe includere, come poc’anzi si accennava, anche indicatori di integrazione sociale, valutando l’impatto dei percorsi formativi sulla costruzione di reti sociali e sulla partecipazione dei migranti alla vita comunitaria locale.

Un elemento innovativo nel progetto formativo correlato dovrebbe essere rappresentato dalla formazione congiunta tra lavoratori migranti e lavoratori italiani, creando occasioni di scambio culturale e professionale che favoriscano l’integrazione sociale oltre che lavorativa. Questa metodologia permetterebbe di superare le barriere culturali e di creare relazioni collaborative che facilitino l’inserimento dei migranti nel tessuto sociale e produttivo locale.

La formazione linguistica tecnico-settoriale dovrebbe andare oltre l’insegnamento del vocabolario tecnico per sviluppare una vera e propria competenza comunicativa in situazioni di emergenza e di rischio. Il modulo dovrebbe prevedere l’utilizzo di tecnologie innovative come la “Augmented Reality” per creare scenari formativi immersivi dove i lavoratori possano apprendere la terminologia tecnica della sicurezza attraverso l’esperienza diretta e la manipolazione virtuale di dispositivi di protezione individuale.

L’addestramento pratico con simulazioni immersive rappresenta l’elemento più innovativo del modulo. Utilizzando tecnologie di realtà virtuale e simulatori aptici, i lavoratori migranti possono sperimentare situazioni di rischio in ambiente controllato, sviluppando riflessi automatici e competenze operative senza esposizione a pericoli reali. Questa metodologia risponde alle indicazioni dell’art. 37, c. 5, d.lgs. n. 81/2008, secondo cui l’addestramento consiste nella prova pratica per l’uso corretto e in sicurezza di attrezzature e dispositivi di protezione individuale. Un elemento particolarmente innovativo dovrebbe essere l’utilizzo di “Digital Safety Companions”, applicazioni mobili multilingue che accompagnano il migrante durante l’attività formativa sulla sicurezza di contesto, fornendo promemoria vocali sui dispositivi di protezione da utilizzare, alert in caso di situazioni di rischio e tutorial interattivi per l’uso corretto delle attrezzature. Queste applicazioni dovrebbero essere integrate con sistemi di geolocalizzazione per fornire indicazioni specifiche sui rischi presenti in ciascuna area del cantiere e con sistemi di riconoscimento vocale per permettere in ogni caso di segnalare situazioni di pericolo nella propria lingua madre.

La valutazione dell’apprendimento dovrebbe dunque superare i tradizionali test scritti, spesso inadeguati per lavoratori con difficoltà linguistiche, per adottare metodologie di assessment basate su prove pratiche, simulazioni operative e osservazione comportamentale.

Il modulo dovrebbe inoltre prevedere la formazione di “Safety Mentors”, ossia lavoratori migranti già integrati e con esperienza nel settore edile che, dopo aver completato un percorso formativo specifico, possano affiancare i nuovi arrivati fornendo supporto linguistico e culturale nell’applicazione delle norme di sicurezza.

L’accompagnamento culturale alla sicurezza non va sottovalutata, anzi costituisce la dimensione più delicata da introdurre. Molti infortuni dei lavoratori migranti derivano non solo da carenze linguistiche ma da differenti concezioni culturali del rischio e della prevenzione.

Il modulo dovrebbe prevedere sessioni di mediazione culturale condotte da esperti in antropologia del lavoro che aiutino i soggetti a comprendere non solo le norme tecniche ma anche i valori culturali sottesi alla cultura della sicurezza italiana. Questo approccio risponde alle sollecitazioni dell’art. 11, c. 6, d.lgs. n. 81/2008, che prevede attività specificamente destinate ai lavoratori immigrati per migliorare i livelli di tutela negli ambienti di lavoro.

Si potrebbe pensare ad un modulo formativo denominato “Sicurezza Integrata Multiculturale” che superi l’approccio tradizionale della mera traduzione dei contenuti formativi per abbracciare una metodologia didattica che tenga conto delle specificità culturali e cognitive dei lavoratori migranti. Questo modulo dovrebbe articolarsi anche qui su tre dimensioni complementari: la formazione linguistica tecnico-settoriale, l’addestramento pratico con simulazioni immersive e l’accompagnamento culturale alla sicurezza.

Che non si tratti solo di formazione fine a sé stessa ne è prova l’ultimo Protocollo d’intesa per la realizzazione di un laboratorio integrato per la rigenerazione del centro storico di Campobasso dell’8 ottobre 2024, che vede ancora tra i sottoscrittori il Comune e la Scuola Edile del Molise e tra i beneficiari anche i migranti in condizioni di vulnerabilità.

In questo scenario di attivismo territoriale, un ruolo di primo piano è rivestito dal progetto “Rigenerando” un’iniziativa che sposta l’accento dalla semplice occupabilità alla creazione di valore sociale attraverso il recupero urbano. Il progetto, concepito come un laboratorio integrato di analisi e studio, non si limita a formare maestranze qualificate nel settore edile, ma si propone di riabitare il centro storico di Campobasso, trasformando il cantiere in uno spazio di civiltà. In questa prospettiva, la coesione sociale non è più un obiettivo collaterale, ma il cuore pulsante dell’intervento: la rigenerazione degli immobili di pregio e delle infrastrutture diventa il terreno comune dove migranti, giovani in cerca di occupazione e comunità locale si incontrano. Attraverso la “scuola dei mestieri”, il sapere artigiano smette di essere solo una competenza tecnica per farsi strumento di cittadinanza attiva, dimostrando come la cura del patrimonio architettonico possa tradursi in cura del legame sociale, sottraendo i soggetti vulnerabili alla marginalità e restituendo alla collettività spazi di identità condivisa.

In definitiva, l’analisi condotta evidenzia come il successo delle Pal nel territorio molisano non può prescindere da una visione integrata, capace di saldare l’occupabilità individuale con la rigenerazione dei legami sociali e urbani. Progetti come “Rigenerando” dimostrano che il cantiere edile, lungi dall’essere solo un luogo fisico di produzione, può farsi motore di coesione sociale e laboratorio di cittadinanza attiva, rendendo il lavoro strumento di riscatto e inclusione.

Tuttavia, affinché questi progetti non rimangano esperienze isolate ma si strutturino in modelli efficaci e finanche replicabili appare imprescindibile un coinvolgimento sistematico e strategico dei Fpi.

Questi ultimi, grazie alla loro natura negoziale e alla vicinanza alle reali esigenze del mercato del lavoro possono supportare le Pal per un sistema effettivamente capace di coniugare la tutela dei lavoratori più vulnerabili con lo sviluppo armonico del territorio e della coesione sociale.
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Lo sfruttamento lavorativo dei migranti in agricoltura: spunti di riflessione a partire da un caso di caporalato in Molise

di Francesco Belmonte*

Sommario: 1. Le vicende di Campomarino – 2. Il “terreno” dello sfruttamento lavorativo – 3. Il restyling della fattispecie criminosa ad opera della l. n. 199/2016 – 4. Gli incerti confini dell’art. 603-bis c.p. e l’apporto della giurisprudenza – 5. Lo sfruttamento lavorativo tra prevenzione e repressione: la centralità del sistema ispettivo e i più recenti interventi normativi – 6. Riflessioni conclusive.

1.Le vicende di Campomarino

In un pomeriggio di agosto del 2018, il Basso Molise ed il Gargano sono balzati agli onori della cronaca per la “strage sulla statale 16”, un incidente stradale, verificatosi nel territorio di Lesina, che è costato la vita a ben 12 braccianti agricoli.

Sul veicolo coinvolto nel sinistro plurimortale viaggiavano 14 cittadini africani subsahariani, di età compresa tra i 21 e i 41 anni, che ritornavano nelle loro dimore a seguito di una giornata lavorativa svolta nei campi di Campomarino, ove erano impegnati nella raccolta dei pomodori.

L’accertamento effettuato dall’Ispettorato del lavoro molisano (verificatosi nel medesimo giorno dell’incidente), unitamente alle successive e minuziose indagini della Procura della Repubblica presso il Tribunale di Foggia, hanno portato all’emersione di un triste scenario di interposizione illecita di manodopera e sfruttamento lavorativo, caratterizzato dall’assenza di qualsiasi tutela contrattuale, soprattutto in materia di orario di lavoro, retribuzione e sicurezza sui luoghi di lavoro.

In particolare, un imprenditore agricolo1 di Cagnano Varano ed il figlio assumevano ed impiegavano nei loro terreni alcuni braccianti agricoli nord africani, reclutati da un caporale extracomunitario trentanovenne (deceduto anch’esso nell’incidente), sottoponendoli a sfruttamento e approfittando del loro stato di bisogno. Ciò era desumibile dalle condizioni di lavoro degradanti e dalle sistemazioni alloggiative in cui erano costretti a vivere, caratterizzate da case rurali, distanti dal luogo di lavoro, prive di porte, finestre, servizi igienici e acqua corrente.

Tale ricostruzione è emersa dalle dichiarazioni rese da uno dei due superstiti, il quale aveva altresì dichiarato di essere impiegato nell’azienda in assenza di un regolare contratto e che il giorno del sinistro aveva iniziato la raccolta degli ortaggi nei terreni di Campomarino, insieme agli altri braccianti, dalle ore 5.00/5.30 e terminato intorno alle ore 13.00/13.30, senza beneficiarie di pause né riposi.

Gli accordi con l’imprenditore prevedevano una retribuzione a cottimo in base al numero di cassoni riempiti (euro 3,50 a cassone), che sarebbe stata loro corrisposta a fine raccolto. La conta dei cassoni veniva fatta direttamente dal caporale che costantemente sorvegliava e minacciava i braccianti, né alimentati né dissetati per molte ore.

Il caporale, inoltre, decurtava 50 centesimi ad ognuno di essi, nei casi in cui il prodotto non risultasse confacente o non venisse rispettata la tempistica imposta.

Al termine della giornata lavorativa, come da prassi, i braccianti venivano trasportati nella sede dell’azienda, dove si procedeva a fotocopiare alcuni documenti, come: codice fiscale, carta d’identità e permesso di soggiorno.

La ricostruzione del modus operandi dell’intermediario è stata possibile anche grazie alla decifrazione, da parte del pubblico ministero, di un bloc notes rinvenuto all’interno del veicolo. Tale documento ha rivestito un ruolo cruciale ai fini dell’attività investigativa, in quanto, secondo gli inquirenti, quel manoscritto altro non era che il “brogliaccio” promemoria utilizzato dal mediatore per l’impiego dei braccianti.

Come emerge, le indagini condotte hanno svelato una grave e sistematica condizione di sfruttamento illegale della manodopera agricola, rilevante sia sotto il profilo lavoristico – se si considerano le numerose violazioni della regolamentazione sottesa al rapporto di lavoro poste in essere dagli agenti del caporalato – sia sotto il profilo dei diritti umani, alla luce delle coercizioni subite e delle condizioni degradanti in cui riversavano gli extracomunitari.

2.Il “terreno” dello sfruttamento lavorativo

Il complesso delle circostanze poc’anzi illustrate fornisce un’immagine nitida della condizione di quei braccianti migranti ampiamente presenti nelle aree interne del Mezzogiorno.

In tali territori, infatti, sebbene il significativo impatto del flusso migratorio sull’incremento della popolazione e forza lavoro locale abbia consentito di risollevare le sorti delle economie locali – a fronte dell’incremento dei flussi in uscita da parte della popolazione autoctona2 – continuano a persistere fenomeni illegali di reclutamento, organizzazione e sfruttamento della manodopera.

Tra le aree interne del Mezzogiorno, il Molise risulta tutt’altro che immune alla propagazione del caporalato. Negli ultimi anni, infatti, sono state portate all’attenzione dell’opinione pubblica numerose vicende da cui è emerso come il fenomeno in questione sia saldamente radicato nel tessuto economico-sociale (anche) del Molise3.

In linea generale, può affermarsi che gli assetti lavorativi più inclini alla diffusione del “sistema del caporalato”4, che espongono dunque maggiormente i lavoratori al rischio di sfruttamento, sono, da un lato, il lavoro razionalizzato e, dall’altro, le attività a medio basso livello di qualificazione e ad alta intensità di manodopera (i cosiddetti labour intensive jobs o low-skill jobs)5.

Nel primo caso, si tratta di lavori rigidamente vincolati da fattori tecnici e organizzativi, spesso tra loro sovrapposti (si pensi, ad esempio, all’industria manifatturiera, alla logistica, ai magazzini automatizzati ed ai call center).

Tali vincoli si manifestano attraverso una puntuale predeterminazione delle mansioni, l’imposizione di ritmi lavorativi dettati dalle macchine, dalle esigenze pressanti della clientela o dal flusso produttivo, nonché mediante un controllo costante esercitato dai superiori gerarchici, con o senza il supporto di strumenti informatici.

I labour intensive jobs, invece, sono lavori che non risultano né razionalizzati né razionalizzabili secondo i modelli dell’organizzazione scientifica del lavoro e che presentano una limitata possibilità di monitoraggio continuo, sia attraverso strumenti tecnologici che mediante il controllo umano6.

Si tratta di attività – come quelle rese nei settori dell’agro-alimentare, dell’edilizia, della ristorazione e dell’hotellerie – caratterizzate da una domanda di lavoro a bassa qualificazione, frequentemente soggetta a marcati fenomeni di ciclicità o stagionalità.

Simili caratteristiche favoriscono una significativa compressione dei salari e un’elevata fungibilità della forza lavoro, elementi che si traducono in un potere contrattuale estremamente ridotto in capo al lavoratore.

Sebbene in tempi recenti si è assistito, su scala nazionale, ad una ramificazione del fenomeno anche in settori più opulenti, come l’alta moda, il “terreno” più fertile continua, comunque, ad essere il comparto agricolo, ove l’occupazione, in considerazione delle peculiarità e multiformità del settore considerato7, si è sempre contraddistinta per la prevalenza di rapporti di lavoro “flessibili”, precari e di breve durata, modellati in relazione alla stagionalità delle colture.

In tale contesto, i lavoratori migranti, per peculiari condizioni di vulnerabilità – si pensi al gap linguistico e culturale, alla scarsa conoscenza degli strumenti di tutela, alle precarie condizioni abitative ed all’eccessiva distanza dai luoghi di lavoro – rappresentano un potenziale bacino d’offerta di lavoro sottopagato e dequalificato8.

Nel corso degli ultimi decenni, infatti, alla contrazione del numero degli addetti in agricoltura si è accompagnata una crescita esponenziale della componente straniera, divenuta indispensabile per la tenuta e l’esistenza stessa del settore agricolo9.

Tuttavia, la progressiva precarizzazione del settore agricolo, in cui quasi il 90% degli occupati complessivi è a tempo determinato e più di un quarto lavora 50 giornate o meno all’anno, ha contribuito ad alimentare il c.d. lavoro povero e, soprattutto tra gli stranieri, il pendolarismo tra settore agricolo e segmenti più svantaggiati dell’industria e dei servizi ha creato una vera e propria “filiera della vulnerabilità”.

Non deve poi trascurarsi la circostanza che una cospicua parte della manodopera migrante risulta impiegata in modo parzialmente regolare (c.d. “lavoro grigio”)10 ovvero ingaggiata in assenza di qualsiasi tutela contrattuale dai mediatori, più comunemente conosciuti come “caporali”, i quali – al di fuori degli ordinari canali di collocamento e non curanti dei minimi salariali previsti dai ccnl – fungono da intermediari con i datori di lavoro, reclutando illegalmente gli stranieri, trattenendo per sé una parte del compenso (corrispostogli sia dal datore che dal lavoratore)11 e monopolizzando il sistema di trasporto verso i luoghi di lavoro.

In tale contesto, il fenomeno in questione ha assunto dei tratti inediti: il ruolo di caporale è infatti spesso rivestito da stranieri, che, oltre a controllare l’intermediazione di manodopera, gestiscono anche la tratta degli esseri umani e la fase degli ingressi irregolari nel territorio italiano, favorendo le infiltrazioni mafiose nella filiera agroalimentare e nella gestione della domanda ed offerta di lavoro, ed alimentando, per tale via, il redditizio circolo di affari della criminalità organizzata12.


3.Il restyling della fattispecie criminosa ad opera della l. n. 199/2016

Pur trattandosi di un fenomeno endemico e connaturato al sistema produttivo del paese13, il caporalato, inteso in senso ampio, quale attività di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro, è stato criminalizzato solo di recente con il d.l. 13 agosto 2011, n. 138 (conv. con modif. in l. 14 settembre 2011, n. 148), che introduceva nel codice penale l’art. 603-bis14 al fine di «colmare l’esistenza di una vera e propria lacuna nel sistema repressivo delle distorsioni del mercato del lavoro»15.

Mancava, infatti, una norma che punisse il c.d. caporalato grigio, ossia quelle condotte che si assestavano su una posizione intermedia tra le più lievi contravvenzioni per la violazione delle procedure amministrative in materia di somministrazione di lavoro previste dalla legge Biagi16 e le gravissime forme di riduzione in schiavitù o servitù punite dagli artt. 600 ss. c.p., comportanti la totale compressione del c.d. status libertatis17.

Ciononostante, cinque anni più tardi, alla luce delle criticità strutturali18 e dell’ineffettività della novella del 201119 evidenziate da più fronti, il legislatore ha ridisegnato il sistema normativo di contrasto ai fenomeni del lavoro sommerso, nell’ambito di un disegno riformatore indirizzato principalmente a regolare diversi aspetti del funzionamento del comparto agricolo.

Il riferimento è alla l. 29 ottobre 2016, n. 199, recante “Disposizioni in materia di contrasto ai fenomeni del lavoro nero, dello sfruttamento del lavoro in agricoltura e di riallineamento retributivo nel settore agricolo”20, che ha riscritto la disciplina del reato in questione al fine di rendere gli strumenti penalistici più funzionali agli obiettivi di politica criminale e, parallelamente, agevolare una maggior emersione del fenomeno.

Per quanto non muti la collocazione all’interno del codice, il nomen e l’origine della norma, la novella interviene in maniera incisiva sulla struttura del fatto tipico, il cui ambito di operatività è ampliato attraverso la previsione di due distinte e autonome fattispecie incriminatrici, riguardanti l’una il caporale e l’altra il datore di lavoro21, il cui disvalore gravita essenzialmente intorno a due elementi: le “condizioni di sfruttamento” e “l’approfittamento dello stato di bisogno”.

Lo sfruttamento implica una situazione di stringente soggezione e costrizione al lavoro, tale da determinare una lesione, temporalmente apprezzabile, dei diritti fondamentali del prestatore e della sua dignità22.

Sin dall’introduzione della norma nel 2011, ai fini dell’individuazione del contesto penalmente rilevante, il legislatore ha compiuto la scelta inedita di affiancare alla descrizione delle condotte tipiche un elenco di “indici di riconoscimento”, ossia di circostanze concrete “sintomatiche”, il cui ricorrere, anche alternativamente, consentirebbe di far ritenere sussistenti le condizioni di sfruttamento lavorativo23.

In particolare, in seguito alla riforma del 2016, costituisce indice di sfruttamento la ricorrenza di una o più delle seguenti condizioni: 


	1)la reiterata corresponsione di retribuzioni in modo palesemente difforme dai contratti collettivi nazionali o territoriali stipulati dalle organizzazioni sindacali più rappresentative a livello nazionale, o comunque sproporzionato rispetto alla quantità e qualità del lavoro prestato;

	2)la reiterata violazione della normativa relativa all’orario di lavoro, ai periodi di riposo, al riposo settimanale, all’aspettativa obbligatoria, alle ferie;

	3)la sussistenza di violazioni delle norme in materia di sicurezza e igiene nei luoghi di lavoro;

	4)la sottoposizione del lavoratore a condizioni di lavoro, a metodi di sorveglianza o a situazioni alloggiative degradanti.



Diversamente dalla disciplina previgente, i comportamenti in questione non devono avere il carattere della sistematicità, che implica l’abitualità, ma quello della reiterazione24, la quale presuppone la mera ripetitività delle condotte, senza che sia necessario un determinato minimum: ciò che rileva è che le violazioni siano sintomatiche di una condizione di sfruttamento, ossia tali da ledere il bene giuridico protetto dalla norma25.

In relazione alla nozione di “approfittamento dello stato di bisogno”, essa è ricostruita in ordine ad una delle circostanze aggravanti del reato di usura (art. 644, c. 5, n. 3, c.p.) e si realizza quando la condotta illecita è posta in essere in danno di chi si trova, per la precisione, in stato di bisogno.

Tale condizione non deve tuttavia essere confusa con l’insoddisfazione e la frustrazione derivante dall’impossibilità o difficoltà economica di realizzare qualsivoglia esigenza ritenuta urgente, ma viene a concretizzarsi unicamente quando la persona offesa, pur senza versare in uno stato di assoluta indigenza, si trovi in una posizione, anche provvisoria, «di effettiva mancanza di mezzi idonei a sopperire ad esigenze definibili come primarie, cioè relative a beni comunemente considerati come essenziali per chiunque»26.

È noto che la legge del 2016 non si è limitata a riscrivere il testo della norma, ma ha delineato un intervento sistematico di più ampio respiro volto a reprimere in modo più incisivo il dilagarsi del fenomeno a tutela delle vittime del reato.

In tale quadro si colloca l’introduzione della circostanza attenuante, prevista dal nuovo art. 603-bis.1, che contempla una riduzione premiale della pena (da uno a due terzi) ed è volta ad ottenere una collaborazione c.d. processuale, la quale trova fondamento nella minore capacità a delinquere del colpevole, che, in seguito alla commissione del reato, si sia efficacemente adoperato per conseguire, in via alternativa, uno dei risultati previsti dall’ art. 603-bis.127.

In secondo luogo, tale diminuzione di pena si spiega in ragione della volontà del legislatore di incentivare i comportamenti di dissociazione ed allontanamento del reo rispetto all’organizzazione malavitosa: ne costituisce una conferma, in primis, il fatto che la novella preveda diverse modalità attraverso cui egli possa palesare il proprio ravvedimento e, in secundis, la mancata previsione di un limite cronologico entro il quale debba intervenire la collaborazione del pentito, che può, pertanto, manifestarsi in qualsiasi fase del processo28.

Quanto alle circostanze aggravanti, la novellata struttura dell’incriminazione non prevede più, nella sua fattispecie base, quali modalità esecutive tipiche, la violenza e la minaccia (la cui ricorrenza va ad integrare la circostanza aggravante di cui al c. 2, dell’art. 603-bis c.p.), e viene meno ogni riferimento all’intimidazione29.

Si tratta di una scelta coerente con la ratio legis che individua il nucleo di disvalore del fatto nello sfruttamento dei lavoratori in stato di bisogno ed è, altresì, in grado di riflettere la realtà fattuale che vede sovente caporali ed imprenditori avvalersi della condizione di particolare vulnerabilità della vittima, idonea ad annullare o limitare la facoltà di scelta30, anche senza bisogno di esercitare violenza o minaccia31.

Il ventaglio delle circostanze aggravanti è completato, inoltre, da un’ulteriore ipotesi introdotta in epoca pandemica dal c.d. decreto Rilancio (d.l. 19 maggio 2020, n. 34, conv. con modif. in l. 17 luglio 2020, n. 77), secondo cui l’aumento della pena opera anche nel caso in cui le condotte incriminate vengano commesse a danno di stranieri che abbiano presentato l’istanza per il rilascio del permesso di soggiorno temporaneo, previsto dall’art. 103, c. 2 del medesimo decreto.

Nella prospettiva del rafforzamento degli strumenti di repressione, la legge n. 199/2016 arricchisce, infine, l’apparato sanzionatorio con una serie di misure di matrice patrimoniale, che si affiancano alle pene accessorie introdotte dal legislatore del 2011 con l’art. 603-ter c.p.32.

Assimilando il delitto di caporalato ai reati di criminalità organizzata, la novella ha ampliato, infatti, il novero delle misure economiche applicabili all’illecito de quo, disponendo la confisca, anche per equivalente (salvo i diritti dell’offeso alle restituzioni e al risarcimento del danno), delle cose che servirono o furono destinate a commettere il reato, al fine di evitare la formazione di ingenti patrimoni criminali33.

4.Gli incerti confini dell’art. 603-bis c.p. e l’apporto della giurisprudenza

Sebbene la novella del 2016 abbia consegnato agli interpreti una regolamentazione più compiuta, dotata di maggiore effettività in termini di tutela per le vittime del caporalato, l’art. 603-bis appare oggi non più confacente alla realtà fenomenica.

L’eliminazione di alcuni tratti troppo “severi” (violenza, minaccia o intimidazione), l’introduzione della responsabilità del datore di lavoro, lo snellimento di qualche profilo troppo marcato (attività organizzata) e l’alleggerimento degli indici di sfruttamento hanno profondamente mutato il volto del reato in questione.

Tuttavia, la sua collocazione nella sistematica del codice, il suo nomen e la sua ratio sono rimasti inalterati, conducendo ad una scollatura tra la fattispecie astratta e il tipo criminoso di riferimento, così come impresso nell’opinione pubblica.

L’attenzione mediatica continua, infatti, a focalizzarsi prevalentemente sul caporalato, nonostante la fattispecie abbia progressivamente spostato il proprio baricentro dallo schema del reclutamento a quello, più ampio, dello sfruttamento del lavoro34.

La nuova disciplina dovrebbe essere interpretata come funzionale alla repressione di un fenomeno ontologicamente distinto, maggiormente riconducibile alla tutela della dignità del lavoratore e quindi del decent work piuttosto che alla salvaguardia dello status libertatis; un fenomeno che si colloca, sul piano sistematico, nell’alveo del corporate crime, in quanto riferibile a imprese strutturalmente lecite, piuttosto che a contesti propri della criminalità organizzata in senso tradizionale.

Ne consegue che l’attuale formulazione incriminatrice appare orientata non già a contrastare il lavoro nero in senso stretto, bensì a sanzionare il c.d. caporalato grigio: in tale prospettiva, assume valore emblematico l’applicazione della disposizione al caso dei riders di Uber Eats a Milano35.

Tale cambio di paradigma deve il suo rafforzamento all’intenso apporto della giurisprudenza che fin da subito ha fornito delle importanti linee direttrici per gli interpreti e colmato alcune carenze emerse anche dalla l. n. 199/2016.

Innanzi tutto, i giudici hanno esaltato la centralità dell’approfittamento dello “stato di bisogno”, che riveste un ruolo cruciale nella nuova veste dell’art. 603-bis c.p., sostituendo lo “stato di necessità” contemplato dalla l. n. 148/201136.

Le due locuzioni, per quanto qualificabili come un’endiadi37, non sono sovrapponibili, ponendosi su di un piano differente.

Lo stato di bisogno non deve, infatti, essere inteso come uno stato di necessità tale da annientare in modo assoluto qualunque libertà di scelta, bensì come una situazione di grave difficoltà, anche temporanea, in grado di limitare la volontà della vittima, inducendola ad accettare condizioni particolarmente svantaggiose38.

Tale condizione, calata nel rapporto di lavoro, è vissuta dal prestatore, come quell’impellente assillo economico, che limitandone la sua volontà lo induce ad accettare condizioni contrattuali (non negoziabili) apertamente sperequate in termini di retribuzione, ampiamente degradanti nelle modalità esecutive e manifestamente pericolose, per l’igiene come per la sicurezza39.

Spostando l’indagine agli indici rilevatori, la loro formulazione “aperta” ha consentito alla giurisprudenza di “riconoscere” lo sfruttamento lavorativo per il tramite di fattispecie ulteriori, tra loro eterogenee, che completano e specificano l’elencazione fornita dalla norma: si pensi allo stato di clandestinità dei lavoratori40; al mancato accertamento sanitario in ordine all’idoneità alla mansione degli stessi41; alla carenza di dispositivi di protezione e di locali idonei in cui espletare esigenze fisiologiche; all’utilizzo di attrezzature pericolose42; alle condizioni di trasporto e di sorveglianza; alla corresponsione di retribuzioni difformi da quelle stabilite dalla contrattazione collettiva, e, comunque, sproporzionate rispetto ai canoni sanciti dall’art. 36 Cost.43.

La natura e l’indeterminatezza delle spie rilevatrici ha però reso ancora più labili i confini dell’art. 603-bis, soprattutto se si considera la circostanza che sono stati concepiti da una legge indirizzata principalmente al contrasto e all’emersione dello sfruttamento lavorativo nel settore agricolo.

Continua, inoltre, ad essere ancora attuale la questione inerente alla qualificazione giuridica degli indici.

Alcuni sostengono che essi, oltre a svolgere una funzione di orientamento probatorio, contribuiscono alla definizione del fatto tipico. A riguardo, il legislatore avrebbe utilizzato una tecnica di tipizzazione integrata, collocando all’interno della norma sostanziale i criteri di accertamento processuale della fattispecie, riferiti ad un elemento della condotta penalmente rilevante44.

Atri, invece, definiscono gli indici solo come un «utile elemento interpretativo per l’organo inquirente o giudicante» e non quali «elementi costitutivi del reato»45. Essi «svolgono una funzione di orientamento probatorio, desinati al giudice come, mutatis mutandis, lo sono i c.d. Elements of crimes che accedono allo Statuto della Corte Penale Internazionale»46.

Più drastica è poi la posizione di chi sminuisce la loro portata al punto di affermare che forse «non meritavano neanche una collocazione nell’ambito di una fattispecie codicistica»47.

Secondo parte della dottrina, l’allontanamento dall’elencazione normativa risulterebbe persino auspicabile, poiché offrirebbe alla giurisprudenza un adeguato margine ermeneutico per correggere lo “strabismo” del legislatore, che nella definizione degli indici è rimasto ancorato al paradigma agricolo, trascurando ulteriori forme di sfruttamento lavorativo manifestatesi in contesti produttivi diversi48.

Tale retaggio, non tiene infatti conto delle nuove frontiere del reato e della sua “evoluzione” che ha condotto all’emersione del fenomeno nei settori più disparati – quali, ad esempio, la cucitura49, la rilegatoria50, la pastorizia51 e persino l’alta moda52 – e posto– sotto la lente dell’opinione pubblica anche le professioni intellettuali53.

In tale mutevole scenario, un criterio orientativo per gli interpreti potrebbe essere rintracciato nei c.d. core labour standards individuati dall’Oil, i quali permettono di delineare i contorni del “lavoro dignitoso”, indipendentemente dalla natura o dalla qualificazione contrattuale del rapporto54.

Tuttavia, gli stessi indici deputati a precisare un concetto intrinsecamente sfuggente, come quello di sfruttamento, si fondano su elementi sostanzialmente valutativi, determinando un duplice livello di indeterminatezza del dispositivo normativo e ampliando in maniera esponenziale il margine ermeneutico necessario per una sua applicazione coerente e uniforme55.

5.Lo sfruttamento lavorativo tra prevenzione e repressione: la centralità del sistema ispettivo e i più recenti interventi normativi

La legge “anti caporalato”, per quanto non immune da censure, rappresenta un passo epocale nella regolamentazione della materia. La novella del 2016 ha infatti rivoluzionato la concezione stessa del fenomeno, con l’ampliamento della responsabilità alle imprese che ricorrono all’intermediazione illecita.

Gli anni successivi all’entrata in vigore del nuovo art. 603-bis c.p. hanno però evidenziato un dato incontrovertibile: sebbene le numerose operazioni degli inquirenti – così come avvenuto anche per le vicende molisane -, abbiano dimostrato che sul piano repressivo l’impianto regolatorio sia adeguato ed efficace, sono emerse non poche problematiche (rectius, lacune) per quanto attiene la prevenzione del fenomeno.

Sul versante delle misure preventive e della promozione degli strumenti di tutela per i lavoratori, l’approccio iniziale è stato pressoché flebile56.

L’attuale posizione dell’ordinamento sembra invece animata da una nuova linfa, ossia da una rinnovata e particolare attenzione al momento della vigilanza, anche in ragione dell’acquisizione di una nuova consapevolezza.

Non può più parlarsi di “emergenza”, posto che il fenomeno in esame si configura come una «congerie di strategie diffuse e strutturali» 57, che fanno ricorso in modo reiterato tanto all’irregolarità formale e informale quanto a molteplici modalità di sfruttamento della prestazione lavorativa – anche veicolate attraverso assetti contrattuali formalmente leciti – al fine di comprimere il costo del lavoro mediante l’elusione, se non l’aggiramento, del sistema ispettivo.

In tale quadro, un ruolo cruciale è rivestito dall’attività di vigilanza dell’Ispettorato Nazionale del Lavoro.

Infatti, come emerge dall’ultimo Documento programmatico58, il rafforzamento della lotta al lavoro sommerso nei diversi settori dell’economia costituisce il filo conduttore di tutta la programmazione dell’attività di vigilanza dell’Ente, nell’ottica di garantire il target previsto dal Piano Nazionale per la lotta al lavoro sommerso (Pns)59, consistente in un aumento, per il triennio 2023-2025, del numero di ispezioni del 30% rispetto al triennio 2019-2021.

La pianificazione strategica dell’attività di vigilanza, che si estende anche oltre i confini nazionali, è affidata dal Pns alla task force lavoro sommerso (istituita con d.m. n. 50 del 28 marzo 2024), che continua a garantire un’azione coordinata ed efficace di prevenzione e contrasto del lavoro irregolare, secondo le specificità dei diversi settori economici e dei contesti territoriali.

A tal fine, la task force è supportata da un tavolo operativo nazionale e tre tavoli operativi interregionali60, nei quali sono rappresentate le Amministrazioni che già fanno parte del nucleo operativo, con la possibilità di estendere la partecipazione ai rappresentanti di altre Amministrazioni o delle parti sociali.

Nell’ambito dei settori e fenomeni prescelti a livello nazionale dalla task force, i tavoli interregionali individuano specifici obiettivi su cui avviare la c.d. vigilanza d’iniziativa, seguendo un approccio metodologico già sperimentato di “multi-agenzia”61, attraverso la creazione di reti interistituzionali di cooperazione tra le Autorità interessate, anche per lo svolgimento dell’attività ispettiva.

Attraverso le task-force progettuali, l’intervento del personale ispettivo coinvolto nell’iniziativa, integrato dal qualificato contributo dei mediatori culturali dell’Oim, in continuità con i progetti precedenti, è mirato ad assicurare la tutela sostanziale delle vittime di sfruttamento dalle più allarmanti fattispecie illecite, comprese quelle connesse alle procedure di rinnovo del permesso di soggiorno dissimulate da apparenti situazioni di regolarità.

L’Inl continua a promuovere, a livello nazionale e locale, ogni utile collaborazione sinergica con tutte le autorità e le organizzazioni coinvolte, considerati i rilevanti risultati già raggiunti in attuazione del “Piano triennale di contrasto allo sfruttamento lavorativo in agricoltura e al caporalato” e del “Piano Nazionale per la lotta al lavoro sommerso 2023-2025” – che, come noto, comprende azioni per prevenire e contrastare lo sfruttamento dei lavoratori e il caporalato – attraverso i progetti “SU.PR.EME.”, “A.L.T. Caporalato!” e “A.L.T. Caporalato D.U.E.”.

Più propriamente, la programmazione dell’attività di vigilanza di iniziativa è prevalentemente rivolta a contrastare nuovi fenomeni di elusione della normativa giuslavoristica, mediante il monitoraggio scrupoloso dei cambiamenti avvenuti nel mondo del lavoro attraverso la deregolamentazione, la globalizzazione e lo sviluppo tecnologico.

Simili trasformazioni, infatti, hanno favorito quasi esclusivamente le imprese, che hanno aumentano la loro flessibilità e mantenuto vantaggi competitivi adottando politiche orientate alla riduzione dei costi del lavoro (si pensi alla sub-contrattazione – appalti, subappalti, lavoro in somministrazione, ma anche false cooperative-; alla delocalizzazione della produzione ovvero all’utilizzo di contratti di lavoro di breve durata).

Ciò ha condotto alla strutturazione di un complesso reticolato di società in cui la figura del datore di lavoro diviene sempre più evanescente e spesso sostituita, insieme persino al caporale, da software ed algoritmi “legittimati” a dirigere, controllare e sanzionare i prestatori di lavoro.

Basti pensare che la rivoluzione digitale degli ultimi anni ha favorito l’espansione delle imprese in diversi settori (come quello della logistica, dei corrieri, dei trasporti a lunga percorrenza e del magazzino), determinando uno scivolamento del lavoro irregolare verso le sfumature più accese dello sfruttamento.

In tale quadro, l’Inl ha scelto di garantire una quota di ispezioni, nella misura di almeno il 50% della complessiva attività di vigilanza d’iniziativa, in cinque dei seguenti settori: agricoltura, costruzioni, logistica e trasporto, attività manifatturiere, servizi di alloggio e ristorazione, intrattenimento e attività stagionali, commercio all’ingrosso e dettaglio e servizi alle imprese, tenuto conto delle caratteristiche del territorio presidiato.

Al contempo, la vigilanza d’iniziativa è stata intensificata nel settore dell’agricoltura e in quello turistico alberghiero, con attività condotte anche in collaborazione con il Comando Carabinieri tutela del lavoro e il Comando Carabinieri per la tutela forestale, ambientale e agroalimentare, al fine di contrastare il caporalato, lo sfruttamento lavorativo, e prevenire prassi scorrette ed elusioni della normativa prevista dal decreto flussi.

Sul versante dei più recenti interventi normativi, la posizione assunta sembrerebbe quella di privilegiare un approccio repressivo, sebbene le disposizioni di legge continuino a muoversi lungo una direttrice comune di implementazione della fase ispettiva e dei controlli.

È stato così reintrodotto, per l’effetto della l. 29 aprile 2024, n. 56 (di conv. del d.l. 2 marzo 2024, n. 19), il reato di somministrazione illecita di manodopera e la perseguibilità penale per tutti gli appalti irregolari, ai sensi del novellato art. 18 d.lgs. n. 276/2003.

Il d.lgs. n. 276/2003 torna, dunque, a contemplare le seguenti fattispecie criminose: l’illecita somministrazione abusiva di manodopera; l’esercizio abusivo dell’attività di intermediazione e di utilizzazione illecita; il reato di illecita imposizione di oneri in capo ai lavoratori; l’interposizione illecita; l’appalto e distacco illeciti; e, nuovamente, la somministrazione fraudolenta.

Nella medesima ottica repressiva, si pone poi il c.d. decreto Agricoltura (d.l. 15 maggio 2024, n. 63, conv. con modif. dalla l. 12 luglio 2024, n. 101), con cui il legislatore, in linea con quanto previsto a livello europeo dalla Pac 2023-2027, prevede un sistema di contributi ed incentivi pubblici per le imprese virtuose che investono sul lavoro, sulla salute e la sicurezza dei lavoratori.

Tra le novità del decreto, assume particolare rilevanza l’istituzione, presso il Ministero del Lavoro, del “Sistema informativo per la lotta al caporalato nell’agricoltura”, che rappresenta uno strumento di condivisione delle informazioni tra le Amministrazioni statali e le regioni, al fine di favorire l’evoluzione qualitativa del lavoro agricolo e incrementare le capacità di analisi, monitoraggio e vigilanza sui fenomeni di sfruttamento dei lavoratori nell’agricoltura.

Al fine di rafforzare i controlli sugli appalti nel settore agricolo, la novella del 2024 ha previsto, inoltre, l’istituzione di una “Banca dati sui contratti di appalto in agricoltura”62, ove sono tenute ad iscriversi tutte quelle imprese63 che intendono partecipare ad appalti in cui il committente sia un’impresa agricola, di cui all’art. 2135 c.c.

Il novero degli strumenti normativi introdotti per fronteggiare la diffusione dello sfruttamento lavorativo, si completa, infine, con il nuovo art. 18-ter del Tui (introdotto dal d.l. 11 ottobre 2024, n. 145, conv. con modif. dalla l. 9 dicembre 2024, n. 187), che rappresenta una misura “premiale” per quei lavoratori migranti irregolari che collaborano all’emersione del fenomeno.

La norma, in particolare, correggendo i limiti dell’art. 22, c. 12-quater64, è specificamente dedicata alle vittime di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro, contemplando la possibilità di rilasciare uno speciale permesso di soggiorno (denominato “casi speciali”), della durata di sei mesi – rinnovabile per un anno o per il maggior periodo necessario per la conclusione delle misure di inserimento socio-lavorativo o per motivi di giustizia65 – , che consente, analogamente a quello previsto per le vittime di tratta, l’accesso ai servizi assistenziali e allo studio, nonché l’iscrizione all’anagrafe, ai centri per l’impiego e lo svolgimento di lavoro subordinato e autonomo, fatti salvi i requisiti minimi di età.

Il testo di legge indica le condizioni necessarie per il rilascio del permesso di soggiorno, ossia: i) l’accertamento di situazioni di violenza o abuso o comunque di sfruttamento del lavoro nei confronti di un lavoratore straniero sul territorio nazionale; ii) l’”utile” collaborazione del prestatore all’emersione dei fatti e all’individuazione dei responsabili.

In questi casi, il questore, su proposta dell’autorità giudiziaria procedente, rilascia con immediatezza il permesso di soggiorno per consentire alla vittima e ai membri del suo nucleo familiare di sottrarsi alla violenza, all’abuso o allo sfruttamento66.

Tali situazioni di vulnerabilità possono essere segnalate anche dall’Inl. In tal caso, l’Ente stesso esprime al questore un parere anche in merito all’eventuale rilascio del permesso di soggiorno.

Rispetto al passato, il legislatore sembra fare “chiarezza” per fronteggiare l’ineffettività dell’art. 22, c. 12-quater.

L’incertezza interpretativa legata alla nozione di “particolare sfruttamento”, che si aggiungeva all’indeterminatezza di per sé degli indicatori previsti dall’art. 603-bis c.p., unitamente alla mancanza di criteri chiari per il rilascio del permesso speciale, aveva condotto nella prassi ad un risultato differente: gli ispettori del lavoro tendevano ad evitare la segnalazione individuale, sollecitando interventi ispettivi di più ampia portata.

Ciò sicuramente consentiva di fermare l’azione illecita dei datori di lavoro, ma precludeva al singolo lavoratore di accedere a un percorso di regolarizzazione, mediante la sua denuncia.

Da una prospettiva sociologica, l’aspetto più innovativo della novella è rappresentato non solo dall’eliminazione del vincolo della denuncia formale – che ha rappresentato un ulteriore deterrente al contrasto e all’emersione del fenomeno se si considerano le peculiari condizioni di “subordinazione” anche psicologica dei migranti -, bensì dalla “necessaria collaborazione” del lavoratore straniero.

Tale “apertura”, rappresenta un riconoscimento implicito dell’evenienza che la vittima non sempre può essere agente consapevole e attivo nel processo di emersione ed è diretta, almeno potenzialmente, a responsabilizzare una pluralità di attori istituzionali, superando, così, la centralità esclusiva dell’autorità giudiziaria.


6.Riflessioni conclusive

Dalle analisi sin qui condotte emerge un dato innegabile: per quanto il legislatore abbia tentato di fronteggiare lo sfruttamento lavorativo, colpendolo e sfiancandolo con una “pletora di provvedimenti ed iniziative”67, quest’ultimo non sembra poter essere estirpato alla radice.

Il fenomeno in questione, come visto, ha spesso cambiato volto, ramificandosi in settori ulteriori rispetto al “terreno fertile” dell’agricoltura; eclissandosi, all’occorrenza, per il tramite di istituti giuridici funzionali agli obiettivi fraudolenti – come l’appalto di manodopera, naturalmente illecito – ed approfittando delle caratteristiche morfologiche dei territori su cui l’attività lavorativa è realizzata.

La repressione penale è sicuramente condizione necessaria per il contrasto allo sfruttamento, ma non sufficiente se non accompagnata da altri strumenti giuridici in grado di eroderlo su più fronti, secondo un approccio onnicomprensivo e “multi-agenzia”, già consolidato con successo dall’Inl.

In un simile scenario in continuo divenire, il ruolo ponderato degli operatori del diritto sembra più che mai imprescindibile.

Tuttavia, la scarsa capacità selettiva del concetto dello “stato di bisogno”68, unitamente all’indeterminatezza degli indici legali che individuano lo sfruttamento lavorativo, rischiano di oberare ulteriormente l’interprete, costretto a orientare il proprio apprezzamento sulla puntuale perimetrazione del bene giuridico tutelato dalla disposizione, al fine di tracciare una linea di demarcazione netta tra lo sfruttamento del prestatore e la mera inosservanza dei profili retributivi e normativi del rapporto di lavoro.

Considerata la poliedricità del fenomeno e la conseguente pluralità di fattispecie incriminatrici previste dall’attuale assetto normativo per la repressione delle condotte antigiuridiche, si renderà necessario procedere, di volta in volta, a una verifica puntuale della corretta sussunzione della fattispecie concreta in quella astratta, valorizzando, a tal fine, la tutela del bene giuridico e la conseguente sua offensività.

La discrezionalità dell’interprete riveste un ruolo cruciale anche in relazione al nuovo art. 18-ter Tui.

La “misurazione” dell’utilità della collaborazione dello straniero irregolare, richiesta dalla legge per accedere alla speciale misura protettiva, si inserisce all’interno di una fattispecie già di difficile applicazione, a causa della generalità delle spie rilevatrici previste dall’art. 603-bis c.p.

Tale assetto, potrebbe essere letto come un tentativo del legislatore di promuovere l’inclusione di soggetti tradizionalmente marginalizzati dal sistema di tutela, attribuendo conseguentemente rilievo alla discrezionalità valutativa degli ispettori del lavoro, i quali, tra i diversi attori coinvolti, sono chiamati a individuare le situazioni suscettibili di essere ricondotte nell’alveo applicativo dell’art. 603-bis c.p., nonché a selezionare le tipologie di collaborazione ritenute funzionali all’accertamento delle condotte rilevanti69.

Ciononostante, non può escludersi il rischio che questo impianto regolatorio si traduca in uno strumento di ulteriore esclusione: in un contesto caratterizzato da elevata incertezza applicativa, il personale ispettivo potrebbe essere indotto ad adottare prassi operative consolidate, soprattutto in quei contesti territoriali in cui le strutture periferiche dell’Ente dispongono di risorse umane e finanziarie limitate, con la conseguenza di rendere l’applicazione dell’art. 18-ter marcatamente disomogenea sull’intero territorio nazionale70.

Le risultanze emerse dai primi dossier statistici sembrano tuttavia incoraggianti: per quanto la norma sia entrata in vigore da poco più di un anno, si registra un aumento, seppur lieve, delle istanze per il rilascio del permesso di soggiorno per “casi speciali”, pari al 3,8 %71.

Il dato, per quanto confortante, risulta tuttavia ancora troppo contenuto su scala nazionale, considerando che lo sfruttamento lavorativo degli immigrati ha assunto oramai un carattere strutturale, pervadendo ogni comparto di attività e trovando nel caporalato la sua forma eminentemente sistemica.
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Caporalato, sfruttamento e resistenze sociali: pratiche di inclusione e ruolo del Terzo Settore.
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Sommario: 1. Profili introduttivi e campo di osservazione – 2. Note metodologiche – 3. La declinazione del caporalato nel Sud Italia e la lacuna lasciata dal diritto del lavoro – 4. Il caporalato agricolo come sistema strutturale. – 5. Il ruolo silente del Terzo Settore nella lotta al caporalato – 6. Le best practices introdotte dal modello dell’Associazione NoCap: people before profit – 6.1 L’Associazione NoCap nella Piana del Sele – 6.2 L’Associazione NoCap nella Piana di Sibari – 7. Note conclusive.

1.Profili introduttivi e campo di osservazione

Il presente contributo si propone di analizzare il fenomeno del caporalato agricolo alla luce delle categorie del diritto del lavoro1, concentrandosi sulle modalità attraverso cui lo sfruttamento del lavoro migrante si manifesta come violazione strutturale delle tutele giuridiche. L’analisi si focalizza su due contesti territoriali del Mezzogiorno italiano, la Piana del Sele e la Piana di Sibari, scelti in quanto emblematici delle criticità che attraversano il lavoro agricolo intensivo.

All’interno di tali contesti, particolare attenzione è rivolta all’esperienza dell’Associazione NoCap, considerata come caso di studio significativo per valutare il contributo del Terzo Settore nella promozione della legalità, nella regolarizzazione dei rapporti di lavoro e nell’attuazione concreta dei diritti fondamentali dei lavoratori. Attraverso un approccio qualitativo basato su interviste e lavoro sul campo, il paper intende interrogare il rapporto tra norme giuridiche e pratiche sociali, mettendo in luce le tensioni esistenti tra il quadro normativo e la realtà dei rapporti di lavoro agricoli. In questa prospettiva, l’analisi mira a contribuire al dibattito giuslavoristico sul contrasto al caporalato, sostenendo la necessità di un approccio integrato che affianchi agli strumenti repressivi politiche di prevenzione, modelli organizzativi responsabili e interventi capaci di incidere concretamente sull’effettività della tutela del lavoro nelle filiere agricole. Nel dibattito contemporaneo del diritto del lavoro, il settore agricolo rappresenta uno dei contesti nei quali più chiaramente emergono le tensioni tra il sistema normativo di tutela e le condizioni effettive di svolgimento della prestazione lavorativa. Il lavoro dei braccianti continua a essere caratterizzato da un’elevata incidenza di rapporti di lavoro irregolari, da pratiche di sfruttamento sistematico e da diffuse violazioni dei diritti fondamentali dei lavoratori. Tali criticità risultano particolarmente evidenti in relazione alla manodopera migrante, la cui condizione giuridica e sociale contribuisce ad accrescere la vulnerabilità e la ricattabilità all’interno delle filiere produttive. In questo quadro si colloca il fenomeno del caporalato, che il Legislatore ha progressivamente ricondotto all’interno di una più ampia categoria di sfruttamento lavorativo, superando una visione meramente repressiva dell’intermediazione illecita di manodopera per riconoscerne la natura strutturale del fenomeno.

Il caporalato si configura, infatti, non solo come una condotta penalmente rilevante2, ma come una modalità di organizzazione del lavoro che incide sull’intero rapporto lavorativo, compromettendo il diritto a una retribuzione proporzionata e sufficiente, la tutela della salute e della sicurezza sul lavoro, nonché il principio di uguaglianza e di pari dignità sociale dei lavoratori coinvolti3. La disciplina introdotta dalla legge n. 199 del 20164 ha rappresentato un tentativo significativo di rafforzare la tutela del lavoro agricolo, ampliando la responsabilità del datore di lavoro e introducendo diversi strumenti di prevenzione e protezione. La distanza tra la legalità formale e le pratiche effettive di impiego della manodopera agricola evidenzia come la sola previsione normativa prevalentemente pan-penalistica non sia sufficiente a garantire il rispetto dei diritti dei lavoratori, rendendo necessario un’analisi approfondita dei meccanismi di enforcement, sui limiti dell’azione ispettiva e sul ruolo delle filiere produttive nell’attuale mercato del lavoro. In questo senso, il diritto del lavoro è chiamato a confrontarsi non solo con la dimensione sanzionatoria, ma anche con quella organizzativa e relazionale dei rapporti di lavoro. La questione assume una rilevanza ulteriore se inquadrata nella prospettiva del diritto dell’Unione Europea, che riconosce la tutela del lavoro come componente essenziale dei diritti fondamentali5. Tra gli ultimi provvedimenti adottati in ambito comunitario, vi è la Direttiva (UE) 2024/17606 sul dovere di diligenza delle imprese ai fini della sostenibilità, che ha rafforzato l’attenzione sulla responsabilità delle imprese, richiamando l’esigenza di prevenire e contrastare violazioni dei diritti del lavoro anche nelle fasi produttive a maggiore rischio, come nel settore agricolo. In tale contesto multilivello, emerge con particolare evidenza il ruolo di attori non istituzionali, quali le organizzazioni del Terzo Settore, che operano in spazi caratterizzati da elevata informalità e da una limitata capacità di intervento degli strumenti tradizionali di tutela giuslavoristica. Tali soggetti svolgono una funzione di mediazione tra lavoratori, imprese e istituzioni, contribuendo non solo all’emersione delle violazioni, ma anche alla sperimentazione di modelli alternativi di organizzazione del lavoro, fondati sul rispetto della legalità e sulla promozione della dignità del lavoratore. In questo senso, l’intervento del Terzo Settore può essere letto come una risposta, seppur parziale, alle carenze strutturali dei meccanismi di tutela pubblica.

2.Note metodologiche

Il presente lavoro si colloca all’interno di un approccio qualitativo di tipo esplorativo e interpretativo, finalizzato ad analizzare il fenomeno del caporalato agricolo e le pratiche di contrasto allo sfruttamento del lavoro migrante, con particolare attenzione alle forme di resistenza sociale e al ruolo del Terzo Settore in un’area ben circoscritta: il sud Europa e più al suo interno una parte del Mezzogiorno di Italia con particolare attenzione a due aree ristrette quali la Piana del Sele in provincia di Salerno in Campania e la Piana di Sibari in provincia di Cosenza in Calabria. L’impostazione metodologica è orientata a rispondere a tre principali domande di ricerca: in che modo il caporalato si configura come sistema strutturale di sfruttamento del lavoro migrante nelle aree agricole analizzate; quali forme di resistenza sociale emergono nei contesti caratterizzati da sfruttamento lavorativo; quale ruolo svolge il Terzo Settore, e in particolare l’Associazione NoCap, nella promozione di pratiche di inclusione e nel contrasto al caporalato.

L’analisi si fonda sullo studio di un caso focalizzato, quello dell’esperienza dell’Associazione NoCap in sole due aree circoscritte tra le molteplici7 nelle quali svolge le sue attività (la Piana del Sele e la Piana di Sibari). Punto focale dell’indagine empirica è rappresentato dalla ricerca sul campo, condotta attraverso interviste qualitative semi-strutturate a membri e rappresentanti dell’Associazione NoCap, primo fra tutti il presidente e ingegnere Jean Pierre Yvan Sagnet8. Le interviste sono state concepite come strumenti privilegiati per rispondere alla seconda e alla terza domanda di ricerca, consentendo di esplorare sia le modalità concrete di contrasto al caporalato, sia le pratiche di inclusione sociale e lavorativa promosse dall’associazione. In particolare, le interviste hanno permesso di approfondire le strategie operative adottate, il coinvolgimento dei lavoratori migranti, le relazioni con le aziende agricole e le istituzioni, nonché le differenze riscontrate nei contesti territoriali della Piana del Sele e della Piana di Sibari.

La struttura delle interviste ha consentito di mantenere un quadro tematico comune, lasciando al contempo spazio all’emersione di elementi inattesi e di riflessioni critiche da parte degli intervistati. Le domande, prevalentemente aperte, sono state orientate a ricostruire non solo pratiche e risultati, ma anche rappresentazioni, narrazioni e valutazioni soggettive degli attori coinvolti. I materiali raccolti sono stati successivamente sottoposti a un’analisi tematica, mettendoli in relazione con il quadro teorico di riferimento e con la letteratura esistente, al fine di individuare ricorrenze, nodi problematici e linee interpretative utili a rispondere alle domande di ricerca poste. L’indagine si è basata prevalentemente su un approccio fondato su interviste e colloqui approfonditi con una pluralità di lavoratori e lavoratrici impiegati nel settore agricolo. Tali strumenti sono stati integrati all’interno di un lavoro di osservazione partecipante, la creazione di interazioni informali e formali come colloqui, conversazioni, un’attenzione ai contesti (spazi, tempi, relazioni sociali), conferendo una centralità delle soggettività e dei significati attribuiti dagli attori sociali attraverso una presenza prolungata nei contesti di vita e di lavoro degli interlocutori. L’indagine si è svolta non solo nei luoghi tradizionalmente associati al lavoro agricolo, come i campi, ma anche in spazi informali e quotidiani — tra cui bar, abitazioni dei lavoratori e centri commerciali — ritenuti particolarmente rilevanti per osservare dinamiche relazionali, pratiche sociali e forme di aggregazione altrimenti difficilmente accessibili. La scelta metodologica adottata ha privilegiato un’analisi dell’agricoltura dal punto di vista della forza lavoro, ponendo al centro dell’indagine le soggettività dei lavoratori e delle lavoratrici e le pratiche di resistenza che emergono all’interno delle filiere produttive. Questo orientamento ha consentito di restituire una lettura del fenomeno che valorizza le esperienze vissute e le capacità di agency degli attori coinvolti, contribuendo a mettere in luce le dinamiche di sfruttamento e, al contempo, le forme di opposizione e resistenza canalizzate dall’Associazione NoCap che attraversano i contesti agricoli analizzati.

L’attività di ricerca presenta, tuttavia, alcuni limiti che è opportuno esplicitare. In primo luogo, lo studio si concentra su un numero circoscritto di casi e sull’analisi di un unico soggetto operante nel Terzo Settore, condizione che non consente di estendere i risultati in termini di generalizzazione ad altri contesti territoriali o ad altre esperienze associative. L’analisi risulta infatti fortemente ancorata ai due territori del Mezzogiorno oggetto di indagine, la Piana del Sele e la Piana di Sibari, i cui specifici assetti produttivi, sociali e istituzionali influenzano in modo significativo le dinamiche osservate. 

Un ulteriore limite è rappresentato dalla difficoltà di accesso a dati sistematici, comparabili e aggiornati relativi a un fenomeno che si configura in larga misura come sommerso e caratterizzato da elevati livelli di informalità. Tale condizione incide sulla possibilità di ricostruire in modo esaustivo l’estensione e la varietà delle pratiche di sfruttamento lavorativo, rendendo necessario il ricorso a fonti qualitative e a dati indiretti, con le conseguenti implicazioni sul piano dell’analisi empirica. Tuttavia, tali limiti assumono anche un valore euristico rilevante. La focalizzazione su contesti territoriali specifici e su un singolo caso di studio consente infatti un’analisi approfondita e contestualizzata delle dinamiche di sfruttamento e delle pratiche di contrasto al caporalato, permettendo di cogliere elementi, relazioni e processi che difficilmente emergerebbero attraverso approcci estensivi o puramente quantitativi. Allo stesso modo, la difficoltà di accesso a dati strutturati riflette una caratteristica intrinseca del fenomeno indagato, evidenziando la persistenza di aree di opacità e informalità che costituiscono esse stesse un dato analiticamente significativo. In questa prospettiva, i limiti della ricerca non rappresentano esclusivamente vincoli metodologici, ma contribuiscono a orientare l’interpretazione dei risultati, rafforzando la scelta di un approccio qualitativo e di tipo esplorativo. Essi delineano inoltre possibili traiettorie di ricerca futura, suggerendo l’opportunità di ampliare l’analisi ad altri contesti territoriali e di integrare ulteriori punti di vista, al fine di approfondire la comprensione di un fenomeno complesso e strutturalmente radicato come il caporalato agricolo.

3.La declinazione del caporalato nel Sud Italia e la lacuna lasciata dal diritto del lavoro

Il termine caporalato, la cui origine etimologica affonda le sue radici nel lessico militare latino e medievale9, ha progressivamente assunto nel dibattito giuridico e socioeconomico italiano una valenza autonoma, sino a designare una delle più gravi e persistenti forme di sfruttamento della manodopera soprattutto straniera. Il caporalato, giuridicamente qualificato come intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro ai sensi dell’art. 603-bis c.p.10, si configura come un sistema di reclutamento e organizzazione dell’attività lavorativa caratterizzato intrinsecamente da sfruttamento, nel quale un intermediario fornisce al datore di lavoro prestazioni lavorative approfittando dello stato di bisogno dei lavoratori e trattenendo per sé parte della retribuzione loro spettante. La fattispecie penale, introdotta con il d.l. 13 agosto 2011, n. 138 e riformata dalla l. 29 ottobre 2016, n. 199, punisce sia il reclutatore che utilizza manodopera destinandola a terzi in condizioni di sfruttamento, sia il datore di lavoro che assume o impiega lavoratori sottoponendoli a tali condizioni degradanti11.

Nel contesto dell’ordinamento italiano, il fenomeno si inserisce all’interno di persistenti divari territoriali, economici e sociali12. La tradizionale quanto parziale polarizzazione tra un Nord, a prevalente vocazione industriale, e un Mezzogiorno caratterizzato da una maggiore incidenza del settore agricolo costituisce lo sfondo strutturale entro cui si sono storicamente sviluppate pratiche di intermediazione illecita della manodopera13. In tale quadro, il caporalato non può essere letto esclusivamente come un residuo arcaico di modelli produttivi superati, bensì come una risposta funzionale a specifiche esigenze del sistema economico, in grado di adattarsi e rinnovarsi nel tempo. Sebbene esso non sia circoscrivibile alle sole regioni meridionali — risultando presente anche in contesti produttivi del Centro e del Nord Italia — è nel Sud che il fenomeno manifesta una particolare stabilità e capacità di riproduzione, in ragione della struttura produttiva a vocazione prevalentemente agricola, delle eredità storiche del modello latifondista e della debolezza dei meccanismi pubblici di regolazione del mercato del lavoro14. 

A partire dagli anni Ottanta, tali dinamiche hanno conosciuto una significativa intensificazione, in concomitanza con i processi di globalizzazione e con l’integrazione delle filiere agroalimentari nei mercati internazionali15. L’affermazione di un modello agricolo orientato alla produzione intensiva e alla competizione transnazionale ha determinato una crescente pressione al contenimento dei costi, con effetti diretti sull’organizzazione del lavoro. Il ricorso a rapporti temporanei, intermittenti e scarsamente tutelati è divenuto una componente strutturale del sistema produttivo, mentre l’esternalizzazione e la deregolamentazione dei rapporti di lavoro hanno favorito il consolidamento di pratiche di intermediazione informale. In tale contesto, la disponibilità di una forza lavoro migrante, spesso caratterizzata da una condizione di vulnerabilità giuridica e sociale, ha assunto un ruolo centrale nel garantire la flessibilità richiesta dal mercato, contribuendo al radicamento di forme sistematiche di sfruttamento lavorativo16.

L’analisi del caporalato sotto la lente del diritto del lavoro17 rivela un nodo critico fondamentale: la persistente difficoltà dell’ordinamento giuridico nel garantire un’efficace tutela dei diritti dei lavoratori laddove il rapporto di lavoro si collochi al di fuori delle forme tipiche di regolazione contrattuale e normativa, evidenziando i limiti degli strumenti tradizionali del diritto del lavoro di fronte a fenomeni caratterizzati da forte informalità e intermediazione illecita. La risposta istituzionale al fenomeno prima con il d.l. 13 agosto 2011, n. 138 (convertito in L. 14 settembre 2011, n. 148) e poi con la riforma del 2016 (con la Legge 29 ottobre 2016, n. 199 e le sue ss.mm.ii.) si è concentrata prevalentemente sul versante repressivo, affidando alla norma penale il compito di contrastare l’intermediazione illecita e lo sfruttamento del lavoro. Anche gli interventi normativi più recenti18, pur segnando un rafforzamento degli strumenti di contrasto, non hanno completamente superato tale impostazione, continuando a privilegiare una definizione indiretta del concetto di sfruttamento, affidata a criteri indicizzati e a valutazioni caso per caso. Ne deriva una disciplina che, pur ampliando l’area della rilevanza penale, lascia in ombra il problema della prevenzione e dell’effettività delle tutele giuslavoristiche.

In questa prospettiva, il caporalato si insedia in quegli spazi caratterizzati da una persistente ineffettività delle norme e da un elevato grado di informalità. Si configura così una sorta di diritto a connotazione fattuale e illegale, nel quale l’organizzazione del lavoro è regolata da rapporti di forza, consuetudini e bisogni materiali, piuttosto che da regole giuridiche. L’elemento che svolge un ruolo catalizzatore nel radicamento di tale sistema è rappresentato dalla povertà strutturale19, che assume forme diverse ma convergenti: dove i lavoratori relegati ai margini si trovano privi di reali possibilità di rivendicazione dei propri diritti e affidati, nella migliore delle ipotesi, al presidio ex post del diritto penale.

Ne consegue che il lavoratore continua a essere prevalentemente qualificato dall’ordinamento come persona offesa o vittima del reato, piuttosto che come titolare di diritti da rendere effettivi attraverso strumenti di prevenzione, tutela contrattuale e accesso al lavoro regolare. Le norme che si sono succedute nel tempo hanno indubbiamente contribuito a reprimere il fenomeno, ma hanno lasciato irrisolto il nodo centrale della protezione sostanziale del lavoro agricolo. La lacuna del diritto del lavoro non risiede, dunque, nell’assenza di regole, bensì nella difficoltà di incidere sulle condizioni materiali che rendono possibile e conveniente il ricorso al caporalato20. Senza un rafforzamento delle politiche di intermediazione, delle tutele collettive e dei meccanismi di inclusione nel mercato del lavoro regolare, il contrasto allo sfruttamento rischia di rimanere confinato a una dimensione repressiva, incapace di scardinare le basi strutturali di un sistema che continua a rigenerarsi.

4.Il caporalato agricolo come sistema strutturale

Il caporalato agricolo non costituisce un fenomeno episodico o residuale, ma si configura come un sistema strutturale di organizzazione e gestione della forza lavoro, radicato nelle modalità di funzionamento delle filiere agroalimentari contemporanee21. Tale sistema si caratterizza per la presenza di meccanismi stabili di intermediazione illecita e di sfruttamento lavorativo che rispondono a esigenze economiche sistemiche, quali la compressione dei costi di produzione, la forte stagionalità delle attività agricole, l’asimmetria contrattuale tra imprese e lavoratori e la frammentazione delle responsabilità lungo la catena del valore. In questo contesto, il caporale non rappresenta un’anomalia, ma un attore utile e funzionale al modello produttivo, incaricato di garantire una forza lavoro flessibile, ricattabile e facilmente sostituibile22.

La consapevolezza del carattere strutturale del fenomeno ha trovato un riconoscimento normativo rilevante con l’adozione della legge 29 ottobre 2016, n. 199, che ha riformulato l’art. 603-bis c.p., introducendo una disciplina più articolata del reato di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro. La riforma ha segnato un passaggio significativo, ampliando l’ambito soggettivo di responsabilità anche al datore di lavoro che utilizza manodopera sfruttata, superando una visione che concentrava l’attenzione esclusivamente sulla figura del caporale. In tal modo, il legislatore ha riconosciuto che lo sfruttamento lavorativo è il prodotto di una pluralità di condotte integrate all’interno dell’organizzazione produttiva, e non il risultato di iniziative isolate. 

La legge n. 199/2016 e la giurisprudenza che ne è seguita23 ha inoltre individuato specifici indici di sfruttamento – quali la reiterata corresponsione di retribuzioni palesemente difformi dai contratti collettivi, la violazione sistematica della normativa sull’orario di lavoro e sui riposi, la sussistenza di condizioni lavorative degradanti e la sottoposizione dei lavoratori a situazioni di grave bisogno – che consentono di cogliere la dimensione strutturale e continuativa del fenomeno. Tali elementi rivelano come il caporalato si manifesti frequentemente attraverso rapporti di lavoro formalmente regolari (di lavoro cd. grigio), ma sostanzialmente elusivi delle tutele previste dal diritto del lavoro, ponendo problemi di effettività delle garanzie normative piuttosto che di mera assenza di regole24. In tale prospettiva, la tipizzazione degli indici di sfruttamento operata dall’art. 603-bis c.p., come novellato dalla Legge 199/2016, assume una funzione non meramente descrittiva, bensì probatoria e sistematica, consentendo di qualificare penalmente condotte che si collocano in una zona grigia tra liceità apparente e illegalità sostanziale. La norma, infatti, non richiede l’integrale assenza di un contratto di lavoro, ma valorizza la sussistenza di condizioni di sfruttamento desumibili da parametri oggettivi e reiterati. Sotto il profilo giuridico, ciò è possibile in quanto il rapporto di lavoro subordinato può risultare formalmente costituito – con comunicazione obbligatoria, iscrizione agli enti previdenziali e redazione di una busta paga – ma essere gestito in modo difforme rispetto alla disciplina inderogabile di fonte legale e collettiva. Si pensi all’ipotesi di un contratto part-time regolarmente registrato, a fronte di una prestazione lavorativa resa stabilmente per un numero di ore significativamente superiore: la divergenza tra dato formale e dato fattuale integra non soltanto un inadempimento contrattuale, ma, ove connotata da sistematicità e approfittamento dello stato di bisogno, uno degli indici di sfruttamento penalmente rilevanti. Analogamente, la corresponsione di una retribuzione formalmente conforme ai minimi tabellari può essere svuotata di contenuto attraverso trattenute indebite per servizi imposti (trasporto, alloggio, strumenti di lavoro), tali da riportare il compenso effettivo al di sotto delle soglie previste dalla contrattazione collettiva. In questo modo, la violazione non si manifesta come omissione totale di pagamento, bensì come alterazione sostanziale dell’equilibrio sinallagmatico del rapporto. Sul piano dell’orario di lavoro, la registrazione di un numero inferiore di giornate o di ore rispetto a quelle effettivamente prestate consente al datore di lavoro di ridurre l’esposizione contributiva e retributiva, incidendo indirettamente su istituti quali ferie, mensilità aggiuntive e trattamento di fine rapporto. Anche in questo caso, la struttura formale del rapporto rimane intatta, ma l’effettività delle tutele è compromessa mediante una dissociazione sistematica tra documentazione e realtà lavorativa. La stessa disciplina prevenzionistica, di cui al Decreto Legislativo 81/2008, può essere elusa attraverso adempimenti meramente cartolari – redazione del documento di valutazione dei rischi o nomina formale del responsabile della sicurezza – non accompagnati da un’effettiva organizzazione aziendale conforme agli standard di protezione. In tali ipotesi, la violazione non consiste nell’assenza della regola, bensì nella sua applicazione simulata o solo apparente. Ne deriva che il caporalato si inscrive in una dimensione patologica dell’autonomia imprenditoriale, nella quale l’esercizio dei poteri direttivi e organizzativi travalica i limiti imposti dalle norme inderogabili e dai principi costituzionali di tutela del lavoro. Il problema centrale non è, dunque, la carenza di regolazione, bensì la distanza tra validità formale e concreta operatività delle garanzie, distanza che l’intervento penale mira a colmare attraverso una lettura sostanzialistica delle condizioni di sfruttamento.

La giurisprudenza di legittimità ha progressivamente consolidato questa lettura sistemica del caporalato chiarendo in più pronunce, che il reato di cui all’art. 603-bis c.p. non richiede necessariamente l’uso di violenza o minaccia, essendo sufficiente l’approfittamento dello stato di bisogno del lavoratore, inteso anche come condizione di vulnerabilità economica, sociale o giuridica, frequentemente riscontrabile nei confronti dei lavoratori migranti. In tal senso, la nozione di sfruttamento accolta si pone in continuità con i principi costituzionali di tutela della dignità della persona e del lavoro, rafforzando l’idea che il caporalato costituisca una violazione sistemica dei diritti fondamentali costituzionalmente tutelati e dei diritti umani. 

Ulteriori interventi normativi successivi hanno contribuito a rafforzare l’approccio strutturale al contrasto del fenomeno, sebbene con esiti disomogenei. Si pensi, da un lato, al potenziamento della Rete del lavoro agricolo di qualità25 e, dall’altro, alle misure introdotte in materia di ispezioni, politiche attive del lavoro e accoglienza abitativa dei lavoratori stagionali. La perdurante diffusione del caporalato dimostra come gli strumenti di contrasto fondati prevalentemente sulla repressione penale e sui meccanismi di certificazione della legalità risultino, da soli, strutturalmente inadeguati se non accompagnati da interventi idonei a incidere sulle condizioni materiali che costituiscono il presupposto dello sfruttamento lavorativo.

Tra queste assumono particolare rilievo l’accesso a soluzioni abitative dignitose, la disponibilità di sistemi di trasporto regolari e sicuri, nonché l’effettività delle forme di rappresentanza e tutela sindacale. In assenza di tali presidi, il diritto del lavoro rischia di rimanere confinato a una dimensione meramente formale, incapace di tradursi in garanzie sostanziali per i lavoratori più vulnerabili. In tale prospettiva, il caporalato agricolo si configura come un banco di prova cruciale per l’effettività del diritto del lavoro e per la sua capacità di governare processi produttivi complessi, caratterizzati da filiere frammentate e da una crescente pressione competitiva di matrice globale. Il riconoscimento del carattere strutturale del fenomeno impone, pertanto, un superamento dell’approccio esclusivamente repressivo, richiedendo l’adozione di politiche integrate di regolazione delle filiere, di responsabilizzazione degli attori economici e di rafforzamento delle tutele sostanziali.

5.Il ruolo silente del Terzo Settore nella lotta al caporalato

Nel contrasto al caporalato e alle forme di sfruttamento del lavoro agricolo, il Terzo Settore assume un ruolo rilevante, configurandosi come un attore capace di operare in quei contesti nei quali l’intervento pubblico e i tradizionali strumenti di tutela del diritto del lavoro incontrano significative difficoltà applicative. Gli Enti del Terzo Settore (Ets), disciplinati dal Codice del Terzo Settore (d.lgs. 117/2017), svolgono un ruolo significativo nel contrasto al fenomeno del caporalato, operando in un ambito che l’art. 5 del Codice qualifica espressamente come attività di interesse generale26. La loro azione si articola attraverso diverse tipologie organizzative che comprendono organizzazioni di volontariato, associazioni di promozione sociale, cooperative sociali, imprese sociali e enti religiosi, ciascuna con specificità operative e modalità di intervento differenziate. Dal luglio 2024, il Ministero del Lavoro ha istituito un Tavolo operativo per la definizione di una nuova strategia di contrasto al caporalato, che include gli Ets iscritti al Runts (Registro Unico Nazionale del Terzo Settore) impegnati in attività dedicate a tale ambito di intervento. Sul piano operativo, gli Ets dispiegano la propria attività attraverso molteplici canali di intervento che spaziano dall’assistenza diretta ai lavoratori, mediante distribuzione di materiali informativi e mediazione linguistica, fino alla gestione di centri di accoglienza stagionali in collaborazione con enti pubblici territoriali. La distribuzione territoriale degli Ets riflette la geografia dello sfruttamento lavorativo, con una concentrazione prevalente nelle regioni meridionali tradizionalmente interessate dal fenomeno (Puglia, Basilicata, Calabria, Campania, Sicilia), cui si aggiunge una crescente presenza nelle regioni del Centro-Nord, ove si registra un progressivo spostamento delle dinamiche di intermediazione illecita.

Le organizzazioni del Terzo Settore si collocano, quindi, in una posizione di prossimità rispetto ai lavoratori, in particolare migranti, intercettando situazioni di irregolarità e sfruttamento che tendono a rimanere invisibili ai meccanismi istituzionali di controllo. Tale capacità di intervento diretto consente di ridurre, almeno in parte, il divario esistente tra il quadro normativo formale e le condizioni materiali di svolgimento della prestazione lavorativa nelle filiere agricole.

Dal punto di vista giuslavoristico, il contributo del Terzo Settore può essere interpretato come una forma di supporto all’effettività delle tutele previste dall’ordinamento. Attraverso attività di informazione sui diritti, assistenza legale, mediazione culturale e accompagnamento amministrativo, le organizzazioni associative contribuiscono a rafforzare la capacità dei lavoratori di accedere agli strumenti di protezione previsti dal diritto del lavoro e dalla normativa in materia di immigrazione. In tal senso, il Terzo Settore svolge una funzione di empowerment giuridico, incidendo sulle condizioni che rendono possibile l’esercizio dei diritti, piuttosto che limitarsi a una mera azione assistenziale.

Accanto alla tutela individuale, il Terzo Settore interviene anche sul piano collettivo e strutturale, promuovendo modelli alternativi di organizzazione del lavoro agricolo fondati sulla regolarità contrattuale, sul rispetto dei contratti collettivi e sulla valorizzazione della responsabilità sociale delle imprese27. Tali esperienze si pongono in contrasto con le logiche di compressione dei costi del lavoro che alimentano il caporalato, proponendo filiere produttive etiche in cui la legalità del rapporto di lavoro diventa un elemento qualificante del prodotto e della competitività dell’impresa. In questa prospettiva, l’azione del Terzo Settore si inserisce nel più ampio dibattito sulla sostenibilità sociale delle filiere agroalimentari e sul ruolo del diritto del lavoro nella regolazione delle catene del valore.

Il contributo del Terzo Settore assume particolare rilievo anche in relazione al quadro normativo eurounitario, che negli ultimi anni ha rafforzato l’attenzione verso la responsabilità delle imprese e la tutela dei diritti fondamentali dei lavoratori lungo le filiere produttive. Le pratiche promosse da associazioni e cooperative sociali si pongono in linea con i principi sanciti dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e con gli obblighi derivanti dalle direttive in materia di contrasto allo sfruttamento lavorativo e alla tratta di esseri umani, nonché con le più recenti disposizioni sul dovere di diligenza delle imprese. In questo senso, il Terzo Settore può essere considerato un attore di raccordo tra il livello normativo sovranazionale e la dimensione locale dell’applicazione delle tutele, contribuendo alla traduzione concreta dei principi giuridici in pratiche operative28.

Nel contrasto al caporalato il Terzo Settore svolge un ruolo centrale e complementare rispetto all’azione pubblica, configurandosi come attore di mediazione sociale, giuridica e istituzionale capace di incidere sia sul piano della prevenzione sia su quello della tutela effettiva dei diritti del lavoro. In primo luogo, le organizzazioni del Terzo Settore operano come presidi di emersione dello sfruttamento lavorativo, intercettando situazioni di irregolarità che difficilmente emergerebbero attraverso i soli strumenti ispettivi. Grazie alla loro presenza stabile nei territori, tali soggetti instaurano relazioni di fiducia con i lavoratori — in particolare migranti — riducendo le asimmetrie informative e consentendo l’accesso a percorsi di tutela giuridica, sindacale e amministrativa. In questo senso, il Terzo Settore contribuisce in modo significativo all’effettività del diritto del lavoro, supplendo alle carenze dei meccanismi istituzionali di collocamento e vigilanza.

In secondo luogo, le realtà associative svolgono una funzione essenziale di accompagnamento all’inserimento lavorativo regolare, affiancando i lavoratori nei processi di assunzione, nella comprensione dei contratti collettivi, nell’accesso alle prestazioni previdenziali e assistenziali e nel rapporto con i datori di lavoro. Tale attività assume rilievo giuslavoristico in quanto rafforza la capacità dei lavoratori di esercitare i propri diritti e di sottrarsi a forme di dipendenza economica e sociale che alimentano il caporalato. 

Un ulteriore profilo riguarda il ruolo del Terzo Settore nella costruzione di modelli alternativi di regolazione delle filiere produttive, fondati su principi di legalità, trasparenza e responsabilità sociale. Attraverso progetti di filiera etica, accordi territoriali e sistemi di certificazione, tali soggetti contribuiscono a integrare il diritto del lavoro con strumenti di soft law e pratiche di compliance che incidono direttamente sui comportamenti delle imprese, introducendo incentivi reputazionali ed economici al rispetto delle norme lavoristiche29.

In tale prospettiva, l’azione delle organizzazioni non profit non si limita a una supplenza emergenziale, ma concorre alla ridefinizione delle politiche pubbliche di contrasto allo sfruttamento, stimolando interventi legislativi e amministrativi più aderenti alle condizioni materiali del lavoro, contribuendo a spostare l’asse del contrasto dallo schema esclusivamente repressivo a una strategia integrata, in cui prevenzione, tutela giuslavoristica e inclusione sociale diventano strumenti centrali per lo smantellamento delle condizioni che rendono possibile lo sfruttamento lavorativo.

6.Le best practices introdotte dal modello dell’Associazione NoCap: people before profit

Le mobilitazioni dei braccianti agricoli di origine africana verificatesi nel 2011 presso la Masseria Boncuri di Nardò (LE)30 hanno rappresentato un momento di significativa emersione del fenomeno dello sfruttamento lavorativo nel settore agricolo italiano, contribuendo a portare all’attenzione pubblica e istituzionale le condizioni di sistematica violazione dei diritti fondamentali dei lavoratori.

Tali eventi, sviluppatisi attraverso una serie articolata di denunce e iniziative collettive, hanno condotto, in una prospettiva di medio periodo, alla costituzione nel 2017 dell’Associazione NoCap, presieduta da Yvan Sagnet, già protagonista delle suddette proteste. La denominazione dell’associazione, che esplicitamente richiama il rifiuto del caporalato (No Cap-oralato, appunto), si inserisce nel solco dei principi costituzionali di tutela del lavoro e di salvaguardia della dignità della persona, nonché nella cornice normativa delineata dalla disciplina penale e giuslavoristica di contrasto allo sfruttamento della manodopera. L’associazione lavora per favorire un modello di sviluppo e produttivo che si fonda su tre principi fondamentali: a) la sostenibilità sociale, per promuovere un’agricoltura basata sul rispetto dei diritti dei lavoratori; b) la sostenibilità ambientale, per promuovere un’agricoltura rispettosa dell’ambiente; c) la sostenibilità economica per promuovere il prezzo giusto ed equo di acquisto dei prodotti agricoli da parte degli operatori della grande distribuzione organizzata per evitare di riversare sul costo del lavoro, quindi sui lavoratori, una eccessiva compressione dei prezzi come avviene tutt’ora nell’economia globale.

Nella fase iniziale della propria attività, l’Associazione NoCap ha orientato il proprio intervento verso la sensibilizzazione e la diffusione della conoscenza del fenomeno del caporalato, contribuendo all’emersione di pratiche illecite e alla costruzione di una maggiore consapevolezza sociale in ordine alle violazioni sistematiche della normativa in materia di lavoro. Tale percorso ha trovato un approdo operativo nel 2019 con l’avvio della prima filiera etica promossa dall’associazione, configurata come uno strumento di regolazione alternativa delle relazioni di lavoro agricolo, volto a garantire il rispetto della normativa giuslavoristica, della contrattazione collettiva e dei diritti fondamentali dei lavoratori, in coerenza con i principi sanciti dalla Carta costituzionale in tema di lavoro.

L’approccio adottato da NoCap si fonda sulla promozione di un modello economico che si discosta da una logica meramente orientata al profitto, valorizzando invece la centralità della persona e del lavoro come beni costituzionalmente protetti. In tale prospettiva, la lotta al caporalato è concepita come parte integrante di una più ampia strategia di contrasto allo sfruttamento lavorativo e alle forme di grave compressione della dignità del lavoratore, che in alcuni contesti agricoli assumono connotazioni assimilabili a condizioni di para-schiavismo, in contrasto con gli obblighi derivanti anche dal diritto dell’Unione europea in materia di tutela dei diritti fondamentali e di divieto di lavoro forzato. Il contrasto allo sfruttamento costituisce, pertanto, il fulcro dell’azione dell’associazione, che ha elaborato un modello di filiera eticamente sostenibile finalizzato non solo alla regolarizzazione dei rapporti di lavoro, ma anche alla promozione di percorsi di inclusione sociale e lavorativa.

In tale contesto si colloca il coinvolgimento diretto dell’Associazione NoCap nelle fasi di ingresso nel mercato del lavoro e gestione del rapporto stesso.

L’intervento associativo, infatti, non si esaurisce nella selezione della manodopera da impiegare regolarmente presso le aziende aderenti alla filiera, ma si estende all’accompagnamento dei lavoratori lungo l’intero iter di assunzione, contribuendo a garantire la corretta applicazione della normativa vigente. Più in particolare, l’Associazione svolge una funzione di supporto nella fase preassuntiva e contrattuale, partecipando alla visita medica obbligatoria prevista dalla normativa in materia di tutela della salute e sicurezza nei luoghi di lavoro (d.lgs. n. 81/2008), agli incontri con il consulente del lavoro dell’impresa e alla stipulazione del contratto individuale di lavoro, del quale l’associazione ne conserva sempre copia. Tale presenza non assume una funzione di controllo in senso proprio, bensì si configura come uno strumento di sostegno e di mediazione, volto a rafforzare la consapevolezza dei lavoratori rispetto ai propri diritti e doveri e a promuovere processi di autodeterminazione all’interno del rapporto di lavoro.

In questa prospettiva, l’azione di NoCap può essere letta come un contributo concreto all’effettività delle tutele giuslavoristiche, incidendo sulle condizioni materiali che spesso impediscono ai lavoratori migranti di accedere pienamente ai diritti riconosciuti dall’ordinamento, una sorta di “caporalato buono” come definito dallo stesso presidente Sagnet nel corso di una delle interviste sul campo.

L’esperienza dell’associazione assume pertanto rilievo non solo sul piano sociale, ma anche sotto il profilo giuridico, quale esempio di integrazione tra strumenti normativi e pratiche di accompagnamento capaci di rendere effettivi i principi costituzionali e sovranazionali di tutela del lavoro e della dignità della persona. L’intervento dell’Associazione NoCap non si esaurisce nella tutela dei diritti dei lavoratori, ma si estende anche alla salvaguardia degli interessi giuridicamente rilevanti delle aziende e delle imprese agricole aderenti alla filiera etica che acquisiscono il cd. Bollino Etico NoCap, un premio di valorizzazione del prodotto che consente l’accesso alla rete commerciale molto più conveniente e sostenibile dal punto di vista del prezzo ed instaura in capo al consumatore finale fiducia e controllo. I rapporti instaurati tra l’associazione e le imprese si fondano infatti su accordi che prevedono obblighi reciproci, il cui rispetto costituisce condizione essenziale per la permanenza all’interno della rete. In caso di inadempimento da parte delle aziende agli impegni assunti, queste ultime decadono dalla possibilità di beneficiare dei vantaggi economici, commerciali e reputazionali connessi all’adesione alla filiera promossa da NoCap. In particolare, la perdita dell’accesso ai canali di valorizzazione commerciale e del riconoscimento in termini di affidabilità etica e sociale presso i consumatori rappresenta una conseguenza rilevante dell’inosservanza degli accordi, incidendo sulla competitività dell’impresa nel mercato di riferimento. Tali meccanismi, pur collocandosi al di fuori degli strumenti sanzionatori propri dell’ordinamento, possono essere letti come forme di regolazione privata e di incentivo alla conformità normativa, idonee a favorire l’adozione di rapporti di lavoro regolari e il rispetto della disciplina giuslavoristica da parte delle aziende agricole. In questa prospettiva, l’azione dell’Associazione NoCap contribuisce a introdurre elementi di responsabilizzazione delle imprese lungo la filiera produttiva, promuovendo comportamenti conformi alle norme in materia di lavoro non solo attraverso la tutela dei lavoratori, ma anche mediante la valorizzazione della legalità come fattore di sostenibilità economica e di credibilità sociale. NoCap interviene infatti non solo sul piano della denuncia e dell’assistenza ai lavoratori sfruttati, ma anche attraverso la promozione di un modello produttivo alternativo, fondato sulla stipulazione di contratti regolari, sul rispetto delle normative in materia di lavoro e sicurezza e sulla tracciabilità etica delle produzioni agricole. In tal senso, l’associazione si configura come un soggetto capace di incidere direttamente sull’organizzazione del lavoro, contribuendo alla creazione di rapporti di lavoro conformi ai principi costituzionali di tutela della dignità del lavoratore e ai parametri del diritto del lavoro.

L’azione di NoCap si sviluppa inoltre in una dimensione territoriale fortemente radicata, come dimostrano le esperienze maturate nella Piana del Sele e nella Piana di Sibari, contesti caratterizzati da una diffusa presenza di lavoro agricolo stagionale e da elevati livelli di sfruttamento della manodopera migrante. In tali territori, l’associazione svolge una funzione di mediazione tra lavoratori, imprese e istituzioni, favorendo percorsi di regolarizzazione e contribuendo all’emersione di pratiche illegali che altrimenti rimarrebbero sommerse. Questo ruolo di intermediazione si rivela particolarmente significativo in relazione alla difficoltà dei lavoratori di accedere autonomamente ai meccanismi di tutela previsti dall’ordinamento. In tale contesto la figura del lavoratore NoCap è soggetto attivo e promotore: questi in un primo momento è messo a conoscenza dei suoi diritti, è istruito e formato, successivamente, dopo aver acquisito consapevolezza diviene sentinella nei processi di controllo della rete NoCap sulla legalità all’interno delle medesime aziende.

6.1.L’Associazione NoCap nella Piana del Sele

La Piana del Sele31 rappresenta uno dei principali poli agricoli del Mezzogiorno italiano, caratterizzato da un’elevata intensità produttiva nel comparto ortofrutticolo, con colture destinate tanto al mercato nazionale quanto a quello internazionale. Il tessuto produttivo dell’area si articola in una pluralità di imprese agricole, inserite in filiere complesse che svolgono un ruolo rilevante nell’economia provinciale e regionale. Le maggiori produzioni attengono alla rucola, lattuga, finocchi, carciofo di Paestum, radicchio, carote, ravanelli e altre verdure a foglia per il mercato della IV gamma (pronti all’uso), affiancati da cereali e frutteti32.

A tale rilevanza economica si affianca una persistente diffusione di rapporti di lavoro irregolari e di pratiche di sfruttamento, all’interno dei quali il caporalato assume una dimensione strutturale, intrecciandosi con le condizioni di vulnerabilità socio-giuridica che caratterizzano una parte significativa della manodopera, in particolare quella di origine straniera.

I dati disponibili a livello nazionale evidenziano come il settore agricolo presenti livelli di irregolarità sensibilmente superiori rispetto alla media degli altri comparti produttivi. Le più recenti rilevazioni33 indicano che circa il 30 % del lavoro agricolo si svolge in condizioni di irregolarità, coinvolgendo approssimativamente 200.000 lavoratori impiegati in assenza di una regolare contrattualizzazione o attraverso rapporti formalmente leciti ma sostanzialmente precari. In tali contesti, le retribuzioni risultano frequentemente inferiori ai minimi stabiliti dalla contrattazione collettiva nazionale e una quota rilevante di lavoratori, stimata in circa 50.000 unità, si colloca in situazioni riconducibili a forme di sfruttamento diretto della prestazione lavorativa con rapporti di lavoro a nero o grigio34.

Questo quadro generale trova riscontro anche nella Piana del Sele, dove le dinamiche di sfruttamento appaiono strettamente correlate alla struttura dell’agricoltura intensiva e alla forte domanda stagionale di manodopera. Le dinamiche che contribuiscono a consolidare una situazione di vulnerabilità socioeconomica strutturale non si limita ai lavoratori stagionali ma coinvolge intere comunità migranti ed incide negativamente sulla coesione sociale e sulle possibilità di inclusione nel mercato del lavoro regolare. La maggiore vulnerabilità sistemica in tema di caporalato ancor prima dello sfruttamento lavorativo, nasce ancor prima ed incide su due elementi importanti che interessano i lavoratori prevalentemente extracomunitari: la questione abitativa degli alloggi e il trasporto necessario al lavoratore a recarsi sui luoghi di lavoro. È proprio in tali contesti che si insinua la figura del caporale, il quale offrendo alloggio e trasporto cristallizza successivamente dinamiche di sfruttamento lavorativo nel tessuto agricolo.

In tale scenario si inserisce l’intervento dell’Associazione NoCap, che nella Piana del Sele ha avviato, a partire dal 2022, percorsi di inserimento lavorativo regolare per circa 300 lavoratori impiegati presso aziende aderenti alla rete associativa. L’azione dell’associazione non si limita alla dimensione occupazionale, ma si estende anche alla gestione di aspetti strettamente connessi all’effettività del rapporto di lavoro, quali le condizioni abitative e la mobilità dei lavoratori.

Sotto il profilo abitativo, il territorio della Piana del Sele è caratterizzato da una diffusa precarietà: una parte significativa della manodopera agricola risiede nell’area di Campolongo (Salerno) e nel comune di Battipaglia, che insieme a Eboli costituiscono i principali poli dell’economia agricola locale. In tali aree, i lavoratori vivono frequentemente in contesti di grave degrado abitativo, quali insediamenti informali o abitazioni sovraffollate, talora collocate in immobili abusivi o comunque inadeguati sotto il profilo igienico-sanitario35.

L’Associazione NoCap interviene su questo versante attraverso un sistema di reperimento e gestione degli alloggi destinati ai lavoratori inseriti nella propria rete, sia mediante la stipulazione diretta di contratti di locazione con soggetti privati, successivamente messi a disposizione dei lavoratori, sia attraverso la collaborazione con enti del Terzo Settore e organismi di ispirazione caritativa, quali Caritas e Migrantes. In alcuni casi, grazie alla cooperazione con le istituzioni ecclesiastiche locali, è stato possibile destinare strutture specifiche all’accoglienza dei lavoratori.

Ai beneficiari è richiesto, laddove necessario, un contributo economico contenuto, finalizzato alla copertura delle spese e alla promozione di un percorso di responsabilizzazione.

Un ulteriore elemento rilevante dell’intervento associativo riguarda l’organizzazione della mobilità casa-lavoro. Gli alloggi destinati ai lavoratori sono infatti inseriti in una rete di trasporto dedicata, che consente il raggiungimento dei luoghi di lavoro attraverso mezzi messi gratuitamente a disposizione dall’associazione. Tale servizio incide in modo significativo sulla riduzione della dipendenza dai caporali, i quali tradizionalmente esercitano il controllo sulla forza lavoro anche attraverso la gestione del trasporto verso i campi, contribuendo così a rafforzare l’autonomia dei lavoratori e l’effettività dei rapporti di lavoro regolari36.

6.2.L’Associazione NoCap nella Piana di Sibari

La Piana di Sibari costituisce uno dei principali distretti agricoli della Calabria e del Mezzogiorno, caratterizzato da un’agricoltura intensiva orientata prevalentemente alle colture agrumicole, ortofrutticole e stagionali, inserite in filiere produttive di rilevanza nazionale e sovranazionale. Analogamente ad altri contesti agricoli meridionali, tale modello produttivo si fonda su un ampio ricorso a manodopera a bassa qualificazione, con una significativa presenza di lavoratori migranti, spesso impiegati in condizioni di precarietà contrattuale e di vulnerabilità socio-giuridica. In questo scenario, il caporalato assume una dimensione strutturale, configurandosi come un meccanismo stabile di organizzazione del lavoro funzionale alla gestione della stagionalità, alla compressione dei costi e alla flessibilizzazione estrema dei rapporti di lavoro.

Sebbene nella Piana di Sibari non siano presenti insediamenti informali di grandi dimensioni riconducibili ai cosiddetti “ghetti”, le condizioni abitative dei lavoratori migranti risultano comunque fortemente compromesse. La precarietà dell’abitare si manifesta prevalentemente attraverso il ricorso ad alloggi in affitto sovraffollati, nei quali decine di lavoratori convivono in spazi di metratura ridotta, sostenendo costi elevati in rapporto ai redditi percepiti.

Sotto il profilo occupazionale, la Piana di Sibari si distingue per una più accentuata stagionalità della domanda di lavoro rispetto alla Piana del Sele, dove la maggiore diffusione delle colture in serra e la diversificazione produttiva consentono una relativa continuità occupazionale nel corso dell’anno. Nel territorio calabrese cosentino, infatti, le colture sono pressoché ricollegate ad agrumi (soprattutto Clementine di Calabria Igp, arance, limoni), olive per olio di alta qualità, e altri frutti come albicocche, pesche e melagrane. Ciò nonostante, oltre alla diversità di produzione, le due aree presentano significative analogie quanto alle modalità di organizzazione del lavoro agricolo e alle forme di sfruttamento della manodopera, riconducibili alla medesima struttura delle filiere e alle asimmetrie di potere tra imprese e lavoratori.

In tale contesto si colloca l’intervento dell’Associazione NoCap, che nella Piana di Sibari ha assunto un ruolo particolarmente rilevante. A partire dal 2021, l’associazione ha coinvolto circa 1500 lavoratori, beneficiando di una maggiore adesione delle aziende agricole locali alla filiera etica rispetto a quanto osservato nella Piana del Sele. Questo dato segnala una più ampia disponibilità delle imprese ad adottare modelli di impiego regolare e conformi alla normativa giuslavoristica, pur all’interno di un contesto segnato da forti criticità strutturali. L’azione di NoCap si è concentrata non solo sulla regolarizzazione dei rapporti di lavoro, ma anche sull’accompagnamento dei lavoratori nei percorsi di inclusione sociale, contribuendo a ridurre la dipendenza dai circuiti informali di reclutamento.

Un ulteriore elemento di continuità con la Piana del Sele riguarda la centralità del tema dei trasporti. Anche nella Piana di Sibari, la carenza di servizi pubblici adeguati al collegamento tra i luoghi di residenza e quelli di lavoro alimenta forme di dipendenza dai caporali o da intermediari informali, che spesso gestiscono gli spostamenti dei lavoratori in cambio di compensi economici o di ulteriori forme di assoggettamento. Gli interventi promossi dall’Associazione NoCap, volti a garantire soluzioni di trasporto autonome e sicure, assumono pertanto rilievo non solo sul piano organizzativo, ma anche come strumenti di prevenzione dello sfruttamento e di rafforzamento dell’autonomia dei lavoratori. Nel complesso, a fronte di un quadro quantitativo che mostra un settore agricolo con significative quote di lavoro irregolare e di dipendenza da manodopera migrante a basso potere di contrattazione, l’esperienza della Piana di Sibari costituisce un caso significativo di come politiche di inclusione e di compliance contrattuale possano essere integrate in strategie più ampie di contrasto al caporalato. Tali strategie devono coniugare l’applicazione delle norme di tutela del lavoro con interventi sociali e di accesso ai diritti fondamentali dei lavoratori, in linea con le esigenze poste dal diritto del lavoro contemporaneo.

7.Note conclusive

L’analisi condotta ha consentito di evidenziare come il caporalato agricolo non possa essere giuridicamente affrontato solo come una fattispecie penalmente rilevante, ma debba essere inteso e fronteggiato come fenomeno strutturale del mercato del lavoro, profondamente intrecciato con l’organizzazione delle filiere produttive, con la vulnerabilità socio-giuridica della forza lavoro e con l’ineffettività delle tutele previste dal diritto del lavoro. In tale prospettiva, il lavoro ha mostrato come lo sfruttamento lavorativo trovi terreno fertile nei contesti in cui il diritto del lavoro fatica a incidere sulle condizioni materiali di esercizio della prestazione, lasciando ampi spazi a forme informali di regolazione dei rapporti.

In questo quadro, l’esperienza dell’Associazione NoCap assume un rilievo paradigmatico, configurandosi come una pratica di resistenza sociale e giuridica capace di operare proprio negli interstizi lasciati scoperti dall’ordinamento. L’azione di NoCap non si limita alla denuncia delle condizioni di sfruttamento, ma si sostanzia nella costruzione di un modello alternativo di regolazione del lavoro agricolo, fondato sulla regolarizzazione dei rapporti, sulla trasparenza contrattuale e sulla responsabilizzazione degli attori economici lungo l’intera filiera. Tale esperienza dimostra come il contrasto al caporalato possa essere perseguito anche attraverso strumenti di natura preventiva e organizzativa, in grado di rendere effettivi i diritti del lavoro al di là della sola dimensione repressiva.

L’analisi del ruolo di NoCap consente, inoltre, di mettere in luce la funzione strategica del Terzo Settore quale soggetto di mediazione tra il diritto e la realtà sociale. Attraverso l’accompagnamento dei lavoratori nei percorsi di assunzione, il supporto nell’accesso all’alloggio e al trasporto e la presenza costante nelle fasi di formalizzazione del rapporto di lavoro, l’Associazione contribuisce a ridurre le asimmetrie di potere che alimentano lo sfruttamento. In tal senso, NoCap opera come un attore che conferisce sostanza al diritto del lavoro, rendendo concretamente esigibili diritti che, in assenza di tali interventi, rischierebbero di rimanere meramente formali.

L’esperienza di NoCap mostra come la promozione della legalità lavoristica possa diventare un fattore di sostenibilità economica e reputazionale per le imprese, contribuendo a contrastare le logiche di concorrenza al ribasso che alimentano il ricorso al lavoro irregolare.

Più in generale, il lavoro ha confermato come il caporalato costituisca un banco di prova decisivo per l’effettività del diritto del lavoro contemporaneo, chiamato a confrontarsi con processi produttivi complessi, catene del valore globalizzate e forme di sfruttamento che si collocano ai margini della regolazione giuridica tradizionale. In tale contesto, l’esperienza di NoCap evidenzia la necessità di affiancare alla repressione penale politiche integrate di regolazione delle filiere, rafforzamento delle tutele sostanziali e coinvolgimento attivo di attori sociali capaci di incidere sulle condizioni materiali del lavoro. Il contributo concreto di NoCap dimostra come il contrasto al caporalato non possa essere affidato esclusivamente all’intervento ex post dell’ordinamento attraverso la sola tutela penalistico-repressiva, ma richieda una strategia multilivello in cui diritto del lavoro, politiche pubbliche e pratiche sociali convergano nella costruzione di modelli produttivi fondati sulla dignità del lavoro37. In questo senso, l’esperienza analizzata non rappresenta soltanto una buona pratica territoriale, ma un laboratorio giuridico e sociale capace di offrire spunti rilevanti per il ripensamento degli strumenti di tutela del lavoro agricolo in una prospettiva costituzionalmente orientata e coerente con i valori fondamentali dell’UE.
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