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do nella Siria un altro evento politico – sebbene 
in parte connesso, anche qui, all’ondata provoca-
ta dalla Primavera Araba col tentativo di destitu-
ire Assad – ha determinato l’apertura di questo 
nuovo fronte migratorio. Questo è stato inne-
scato dapprima dalla violenza della crisi politi-
ca interna al paese e, dal giugno del 2014, dalla 
proclamazione dello Stato Islamico, alla quale ha 
fatto seguito la persecuzione delle minoranze Ya-
zidi nel Kurdistan e la migrazione di parte della 
popolazione attraverso il corridoio turco e poi est 
europeo, nonché di quello giordano e libanese. 
Tuttavia l’aumento dei passaggi irregolari era già 
emerso chiaramente tra il 2012 e il 2013, quando 
si era passati da circa 6.000 a quasi 20.000 perso-
ne. Queste sono divenute circa 43.000 nel 2014 e 
oltre 700.000 nel 2015. Un aumento, questo, de-
terminato da una serie di fattori geopolitici e non 
solo dalla crisi siriana. L’analisi delle nazionalità di 
provenienza mostra nel 2013 e nel 2014 al primo 
posto i flussi dei kosovari (22.000), che emigravano 
a causa delle dinamiche conflittuali interne al con-
testo balcanico e si univano alla marcia verso nord 
di siriani e somali; nel 2015 il flusso più consistente 
è stato invece quello dei siriani, seguiti da iracheni 
e afgani. È considerevole, molto di più di quanto 
non si evinca dai media nazionali e internazionali, 
la quota di migranti irregolari provenienti dall’Af-
ghanistan, soprattutto attraverso il Mediterraneo 
orientale: nel 2014 sono stati ben 11.000, la seconda 
nazionalità in quella rotta dopo quella siriana.

1.2 La «Fortezza Europa» e il ruolo dei confini 
tra migrazioni forzate, migrazioni volontarie e 
libera circolazione dei cittadini UE

L’Europa, a dispetto delle sue molteplici crisi, è, 
insieme agli USA, una delle principali mete dei 
flussi migratori a livello mondiale. Da questo 
dato emergono due importanti considerazioni: 

il ruolo del Vecchio Continente come polo di 
attrazione e il peso dei processi migratori nella 
ri-definizione dell’edificio comunitario nel suo 
complesso. Con riferimento al primo aspetto 
sono da evidenziare il prestigio e la responsa-
bilità dell’Europa e, in particolare, dell’UE in 
merito alla capacità di attrazione esercitata su 
una rilevante parte dei migranti a livello globa-
le. Questa gravitazione è legata alla percezione 
generalizzata di elementi connessi con le pre-
stazioni economiche, ma anche con le condizio-
ni sociali e con la tutela dei diritti fondamentali 
dell’uomo, con le libertà civili, con la democra-
zia, ecc., più in generale con la qualità della vita.
Si tratta di un notevole riconoscimento e di una 
forte responsabilità nel proteggere tali fondamen-
ti, difenderli ed espanderli, sviluppandoli sempre 
più. Significa anche che l’approccio ideologico 
e la gestione pratica del fenomeno riguardano in 
profondità l’essenza stessa, l’identità (per quanto 
liquida e plurima) e il futuro dell’Unione nonché il 
suo ruolo simbolico e di leadership nel mondo, in 
un momento in cui gli altri protagonisti sullo sce-
nario, gli USA, in particolare, mostrano un profilo 
più controverso rispetto all’immagine promossa e 
comunicata dalla precedente Amministrazione.
Le difficoltà sollevate dal fenomeno migratorio 
– e in particolare dai più recenti flussi di rifugiati 
– e le reazioni dei diversi Stati membri, sicura-
mente non sempre coese e concordi nell’affron-
tarle, pongono l’Unione di fronte a un’urgente 
necessità di scelta su ciò che intende essere al di 
là di tecnicismi e di equilibrismi, spesso, econo-
mici e giuridici. Come ripetutamente è avvenuto 
anche in passato, la soluzione di problemi ide-
ologici, che implicano trasformazioni strutturali 
profonde e audaci, viene rinviata di fronte all’e-
sigenza di fronteggiare emergenze congiunturali 
concrete che risultano, però, realmente risolvibili 
o gestibili solo attraverso quelle ristrutturazioni 
radicali che si sono procrastinate.
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1.2.1 Le scelte dell’Europa: le politiche 
migratorie

Negli ultimi anni l’Europa è stata testimone di 
un flusso di immigrati quale non si registrava 
dall’epoca della seconda guerra mondiale. Più 
precisamente, nel 2015 e 2016 più di 2,5 milioni 
di persone hanno chiesto asilo nell’UE, fuggen-
do da situazioni di guerra (Siria, Somalia, Afgha-
nistan, ecc.) e persecuzione e/o da condizioni di 
crisi economica, sociale e politica drammatiche. 
Il sistema di gestione dei flussi di immigrati UE 
è stato, quindi, in parte modificato per far fronte 
al mutato scenario e, in particolare, per: favorire 
l’accoglimento dei richiedenti asilo aventi diritto, 
anche attraverso processi di ricollocamento; fron-
teggiare l’emergenza umanitaria lungo le frontie-
re, ma anche all’interno dell’UE; rimpatriare colo-
ro che non possiedono i requisiti per essere accolti.
Ciascuno di questi aspetti presenta criticità, de-
bolezze, fallimenti e margini di miglioramento. 
Nel 2015 e nel 2016 l’UE ha stanziato oltre dieci 
miliardi di euro per i rifugiati e vi è una proposta 
di stanziare ulteriori otto miliardi fino al 2021. La 
situazione è particolarmente critica in quei paesi 
che, per posizione geografica, si trovano a dover 
intervenire, per primi, in situazioni di emergenza 
in quanto naturali gateway region verso l’Europa 
continentale. È il caso della Grecia e dell’Italia, 
dove la UE ha istituito centri di accoglienza, pre-
posti alla gestione dei migranti, inviando anche 
personale specializzato di supporto. In particola-
re, gli esperti incaricati dalla UE collaborano alla 
registrazione degli arrivati ed esercitano funzioni 
di coordinamento nelle operazioni di rimpatrio. 
Altri mezzi con cui l’UE cerca di far fronte alla 
crisi sono la ricerca di accordi di partenariato 
con i paesi di origine dei flussi, anche mediante 
la somministrazione di aiuti umanitari in paesi 
terzi, come Libano, Iraq e Giordania, ma anche 
Etiopia, Mali, Niger, Nigeria, Senegal e soprat-

tutto Libia e Turchia, con cui vigono accordi spe-
cifici e molto discussi.
Il sistema di gestione della mobilità e dei flussi 
migratori in Europa oggi si basa su alcuni ele-
menti fondamentali, riassunti qui di seguito: il 
Trattato di Schengen; il sistema Frontex / Guar-
dia Costiera; l’Accordo con la Turchia (e altri ac-
cordi di partenariato con paesi extracomunitari); 
il Regolamento di Dublino sul diritto d’asilo.
Si precisa inoltre che ogni paese membro mette in 
atto un sistema locale di gestione dei migranti e val-
ga come esempio l’Italia, uno degli Stati maggior-
mente interessati dal fenomeno degli arrivi (soprat-
tutto sbarchi), dove, accanto ai Piani del Governo, 
esiste uno specifico sistema di accoglienza. 

1.2.2 Il Trattato di Schengen: tra integrazione e 
disintegrazione dell’identità territoriale europea

Si è già osservato come nell’intenzione dei suoi 
fondatori, l’Europa unita dovesse essere neces-
sariamente uno spazio condiviso, prima ancora 
di costituire un territorio comune da realizzare 
attraverso complessi processi di riorganizzazio-
ne e riterritorializzazione.
Il pilone portante di questo obiettivo è stato ed 
è tuttora, nonostante vari tentativi di delegitti-
mazione, l’Accordo di Schengen. L’area Schen-
gen è uno spazio europeo identificato tramite un 
documento firmato nel 1985 presso l’omonima 
località in Lussemburgo, caratterizzato da libera 
circolazione delle persone, che ha di fatto porta-
to all’abbattimento delle frontiere e barriere in-
terne, anche mediante l’introduzione di standard 
comuni nei controlli di sicurezza. Schengen im-
plica, tra l’altro, una cooperazione internazio-
nale tra le polizie contro criminalità e terrori-
smo, basata sulla condivisione di dati (SIS) e il 
principio dell’«inseguimento transfrontaliero», 
che permette alla polizia di inseguire presunti 
criminali oltre confine per gravi crimini.
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I paesi attualmente aderenti all’iniziativa sono 
26, di cui 22 membri UE (Gran Bretagna e Irlan-
da non hanno aderito all’accordo, sulla base della 
clausola di esclusione, mentre Bulgaria, Cipro, 
Croazia e Romania sono in attesa di adesione) e 4 
esterni (Islanda, Liechtenstein, Norvegia, Svizze-
ra; inoltre vanno considerati il Principato di Mo-
naco, che partecipa a Schengen tramite la Francia, 
San Marino e il Vaticano, che partecipano tramite 
l’Italia). L’Accordo di Schengen rappresenta dun-
que qualcosa di più di un semplice documento; è 
da intendersi come un importante obiettivo storico 
raggiunto, non senza difficoltà e gradualmente, nel 
processo di costruzione dell’UE.
Dato che la libera circolazione all’interno del-
lo spazio Schengen è assicurata ai cittadini co-
munitari ed extracomunitari, una logica con-
seguenza di questo assetto, anche prima della 
attuale fase di emergenza migratoria, è stata 
l’esigenza del rafforzamento dei controlli alle 
frontiere esterne dell’Unione, che necessaria-
mente coinvolge i paesi localizzati nelle aree 
esterne e soprattutto quelli posti lungo i confini 
più problematici (Mediterraneo e Balcani).
Per quanto riguarda il controllo e l’amministra-
zione di tali confini, questi recentemente hanno 
quindi subito una trasformazione in risposta alle 
tensioni provocate dall’afflusso, spesso in con-
dizioni drammatiche di profughi via mare e via 
terra, principalmente lungo quelle che sono state 
denominate rotta mediterranea e rotta balcanica. 
Nel Mediterraneo il compito di amministrare la 
sicurezza dei confini marittimi è attualmente 
svolto dal sistema Frontex e dalla sua recente 
evoluzione, la Guardia costiera e di frontiera. 
Lungo la rotta balcanica, invece, uno strumento 
strategico per il controllo dei flussi di migranti, 
per altro molto discusso e criticato soprattutto 
da un punto di vista umanitario, è l’Accordo con 
la Turchia del marzo 2016.
Invero, l’Accordo prevede la sua stessa sospensio-

ne, ma solo in casi particolari e in via temporanea. 
Nel testo ufficiale si fa, infatti, espressa menzione 
alla presenza di una «minaccia grave per l’ordine 
pubblico e la sicurezza interna» o di «gravi lacune 
relative al controllo delle frontiere esterne».
Recentemente, alcuni paesi hanno reintrodotto 
sistemi di controllo per far fronte a situazioni cri-
tiche legate agli attacchi terroristici e alla pressio-
ne esercitata dai migranti economici e soprattutto 
dai richiedenti asilo alle proprie frontiere. Nel 
gennaio 2016 i ministri dell’interno dei paesi UE 
hanno anche discusso di una eventuale sospen-
sione dell’Accordo per un periodo di due anni e 
la proposta è stata fortemente avversata proprio 
da Italia e Grecia, che si sarebbero trovate pesan-
temente penalizzate da un simile provvedimento, 
tra l’altro contrario nello spirito al principio di 
solidarietà tra gli Stati membri.
Le sospensioni temporanee previste dall’Ac-
cordo, con conseguente reintroduzione dei con-
trolli, si sono verificate in casi diversi: a seguito 
di gravi episodi di terrorismo (ad esempio ri-
petutamente in Francia a partire dall’attentato 
del 13 novembre 2015) o in occasione di con-
ferenze internazionali (ad esempio a Malta dal 
21 gennaio al 9 febbraio 2017) per aumentare 
in entrambi i casi il grado di sicurezza e, infine, 
per bloccare o limitare l’ingresso di profughi 
e richiedenti asilo di fronte alla percezione di 
un’effettiva o presunta incapacità delle autorità 
del paese in questione a gestire flussi così con-
sistenti di migranti (ad esempio lungo la rotta 
balcanica tra Slovenia e Ungheria). È evidente 
che proprio questi ultimi casi sono stati quelli 
che hanno generato maggiori perplessità e criti-
che, soprattutto per le condizioni spesso dram-
matiche in cui sono venuti a trovarsi i migranti, 
spesso inseriti in campi improvvisati e non ade-
guatamente attrezzati per le loro necessità.
Oltre alle sospensioni dell’Accordo e alla reintrodu-
zione dei controlli, in certi paesi si è proceduto alla 
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costruzione di veri e propri muri o barriere anti-mi-
granti. Tra i casi più eclatanti, ricordiamo, a titolo 
d’esempio, il muro di filo spinato alto 4 metri e lun-
go 175 km, al confine tra Ungheria e Serbia, costru-
ito nel 2016 e con un progetto di ulteriore sviluppo. 
È stata invece accantonata l’idea (2016) di innal-
zare uno sbarramento al confine con il Brennero 
per «proteggere» l’Austria dai migranti provenienti 
dall’Italia, anche se si è comunque scelto di raffor-
zare la presenza militare austriaca lungo tale confi-
ne. Nel novembre 2015, la Slovenia ha intrapreso la 
costruzione di una barriera in filo spinato verso la 
Croazia, così come nello stesso periodo la Macedo-
nia ha cominciato a costruire un muro di circa 1,5 
km di rete con filo spinato con la Grecia nei pressi 
di Idomeni. Vi è poi la barriera che risale già al 1990 
con il Marocco – dove i migranti cercano di entrare 
in Europa attraverso le enclave spagnole di Ceu-
ta e Melilla – e il muro tra Bulgaria e Turchia del 
2014 (la sua estensione definitiva dovrebbe essere 
di circa 160 km). Molto discussa e criticata è stata 
la barriera presente nel porto di Calais dal giugno 
2015, edificata per impedire ai migranti di prende-
re d’assalto i traghetti diretti in Gran Bretagna; tale 
struttura dovrebbe essere ulteriormente potenziata 
con un muro alto 4 metri, che il Governo inglese 
si era dichiarato disponibile a finanziare (stime del 
progetto parlano di quasi 2 milioni di sterline) per 
gestire assieme alla Francia l’emergenza immigra-
ti ed evitare che quest’ultima attui la minaccia di 
spostare in territorio inglese il confine ora ospitato 
appunto presso Calais.

1.2.3 Il sistema Frontex / Guardia Costiera e 
di frontiera

Frontex è un’Agenzia dell’Unione Europea (oggi 
denominata più precisamente Agenzia Europea 
della Guardia Costiera e di frontiera) istituita a 
partire dal maggio 2005 con lo scopo di gestire 
le frontiere esterne dell’UE, coordinare il pattu-

gliamento terrestre, marittimo e aereo e per ga-
rantire il rispetto degli Accordi stipulati dall’UE 
con i paesi limitrofi alla stessa (Regolamento CE 
n. 2007/2004). A seguito dell’emergenza uma-
nitaria, causata dalla guerra soprattutto in Siria 
e in Libia, ma anche dall’aggravarsi del feno-
meno delle migrazioni economiche dall’Africa, 
da più parti si è sentita l’esigenza di ripensarne 
il ruolo, rendendolo più incisivo ed efficace ri-
spetto a quello originario (Regolamento UE n. 
2016/1624). In particolare, nel 2009, su richiesta 
del commissario europeo per la giustizia, libertà 
e sicurezza, Jacques Barrot (cui si sono successi-
vamente associati, nel 2011, alcuni paesi tra cui 
Italia e Francia), è stato rafforzato il ruolo origi-
nario di Frontex con l’istituzione del nuovo siste-
ma di Guardia Costiera e di frontiera europea a 
partire dal 6 ottobre 2016.
Già nel 2008 il suo budget era stato raddop-
piato (70 milioni di euro) e poco meno della 
metà di questi fondi destinata specificatamen-
te ai pattugliamenti marittimi nel Mediterraneo 
e nell’Oceano Atlantico. Per l’esercizio di tale 
funzione, Frontex dispone di elicotteri, aerei, 
navi (rispettivamente 26, 22, 113 nel 2013) e 
strumentazione radar. In previsione del raffor-
zamento del suo ruolo, soprattutto in termini di 
definizione di una strategia operativa di ammi-
nistrazione delle frontiere nel rispetto dei diritti 
umani, il budget dell’Agenzia è stato progressi-
vamente aumentato (da 143 milioni di euro nel 
2015 a 238 milioni nel 2016 e 281 milioni nel 
2017, fino a 322 nel 2020). È previsto anche un 
ampliamento del personale da 402 membri nel 
2016 a circa 1.000 nel 2023.
Nella versione rinnovata e potenziata, i compiti 
che spettano all’Agenzia sono molto importanti 
anche ai fini dell’implementazione, tante volte 
discussa e auspicata, di una qualche forma di 
integrazione dei sistemi di sicurezza e più in 
generale militari dell’UE. Oltre alla funzione 
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di pattugliamento e vigilanza delle frontiere 
esterne, Frontex si occupa, infatti, del coordi-
namento della cooperazione attiva tra gli Stati 
UE per quel che riguarda la gestione e il con-
trollo delle frontiere esterne, anche attraverso 
un’attività di assistenza e supporto nella forma-
zione professionale del personale adibito a tali 
compiti da parte dei diversi Stati membri (più 
di 100.000 doganieri nazionali). Si osservi che 
Frontex non ha proprie guardie, ma si basa su 
quelle nazionali, anche se dispone di una for-
za speciale di 1.500 doganieri pronti, in casi di 
emergenza, alla mobilitazione in cinque giorni. 
È di competenza dell’Agenzia anche il suppor-
to tecnico e operativo agli Stati membri in con-
dizioni di necessità nel controllo delle proprie 
frontiere, come nelle operazioni di rimpatrio 
dei clandestini. Recentemente la nuova Agenzia 
ha inviato 1.200 funzionari europei a supporto 
delle autorità nazionali nella gestione delle regi-
strazioni dei migranti soprattutto in Grecia e in 
Italia. Molto importanti sono poi il compito di 
elaborare un modello per la valutazione comune 
e integrata dei rischi, la collaborazione con le 
organizzazioni internazionali e i paesi terzi, la 
lotta al crimine transfrontaliero.
Molteplici sono state le missioni portate a ter-
mine nel corso degli anni da Frontex, anche se 
l’Agenzia è stata spesso fortemente criticata, ad 
esempio da Amnesty International e dall’Europe-
an Council for Refugees and Exiled (ECRE) per 
i respingimenti di potenziali richiedenti asilo in 
paesi terzi non ritenuti sicuri. Nonostante le cri-
tiche e i difetti, l’operato di Frontex e soprattutto 
la sua versione modificata e potenziata sono stati 
visti dalla maggioranza degli osservatori come 
un fatto positivo, se non altro nella ricerca di una 
forma comune, integrata e preventiva di gestione 
delle frontiere a livello comunitario. Il vero pro-
gresso consiste nel tentativo di superare la pre-
cedente logica di somma di forze nazionali più o 

meno indipendenti, per dare inizio a un processo 
sicuramente perfettibile di implementazione di 
un sistema unitario di studio, analisi, reazione e 
gestione in un’ottica più federale che semplice-
mente intergovernativa.
L’azione di controllo delle frontiere, d’altra par-
te, non può essere vista come qualcosa di in-
dipendente dal sistema normativo e giuridico 
che regola l’afflusso dei migranti e i diritti dei 
richiedenti asilo in Europa, anzi ne rappresenta 
una parte integrante; perciò le disfunzioni pre-
senti a monte, a livello di regolamenti e discipli-
na giuridica degli aspetti procedurali (di cui si 
parlerà più avanti), si riflettono inevitabilmente 
sull’operato del sottosistema di controllo e am-
ministrazione delle frontiere.

1.2.4 L’Accordo con la Turchia

L’Accordo siglato il 18 marzo del 2016 tra UE 
e Turchia stabilisce che i migranti irregolari e i 
richiedenti asilo, che, dalla Turchia, sono arri-
vati nelle isole della Grecia dopo una certa data 
successiva all’accordo stesso, possano essere ri-
mandati in Turchia. Per ogni immigrato siriano 
irregolare rimandato in Turchia dalle isole, la UE 
si impegna ad accogliere e collocare un immi-
grato siriano proveniente dalla Turchia attraverso 
un transito regolare. Dopo un anno dall’accordo, 
accompagnato da una cospicua somma di denaro 
(3 miliardi), le critiche rivolte a tale procedura 
sono moltissime, prima di tutto perché la Turchia 
da più parti non è considerata uno Stato demo-
cratico e tanto meno sicuro o stabile, secondaria-
mente a causa della riduzione dei flussi dopo che 
la Turchia ha intensificato i controlli con la Siria, 
anche per la paura di attentati terroristici.
Secondo l’UNHCR, a gennaio 2017 erano circa 
7.000 le persone che, dopo un certo periodo di 
attesa, avevano scelto il rimpatrio volontario nei 
paesi di origine e 1487 il numero dei migranti 
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rimandati in Turchia, mentre erano 12.963 i mi-
granti trattenuti negli hotspot sulle isole greche di 
Samo, Lesbo e Chio in attesa di essere ammessi 
nell’UE o mandati in Turchia. Nel 2016, infatti, 
una riforma legislativa sul diritto d’asilo in Gre-
cia ha reso possibile la detenzione dei migranti 
irregolari in attesa di valutazione della propria 
richiesta d’asilo da parte dell’EASO (European 
Asylum Support Office / Agenzia Europea per il 
diritto d’asilo). L’operato dell’EASO è stato og-
getto di contestazioni da parte di Amnesty Inter-
national e la Corte d’Appello ha accolto una se-

rie di ricorsi respingendo le decisioni dell’EASO 
e ritenendo la Turchia un paese non sicuro per il 
rimpatrio dei profughi. Secondo le autorità gre-
che i migranti trattenuti negli hotspot delle iso-
le, in condizioni alquanto discutibili, sarebbero 
14.371, un numero decisamente superiore rispet-
to alla capacità prevista di 7.450 posti, mentre si 
stimano circa 50.000 persone (per lo più siriani, 
afghani e iracheni) che vivono nei campi profu-
ghi in attesa di asilo, ricollocamento, rimpatrio o 
ricongiungimento familiare.

Fig. 3 – La geografia del sistema Frontex.
Fonte: ns. elaborazione dati Frontex/Frontexit (2014)
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1.2.5 Il Regolamento di Dublino sul diritto 
d’asilo

Risalgono agli anni Novanta i primi documenti 
relativi ad una politica comune in tema di ri-
chiesta di asilo, ma da quell’epoca la situazione 
oggettiva è molto mutata e, da tempo, si stanno 
studiando nuove proposte adeguate al contesto 
attuale. Le criticità sono varie e riguardano an-
che la procedura di richiesta d’asilo da presen-
tare nel primo Stato di arrivo, a meno che non ci 
siano familiari in un altro Stato. Nonostante sia-
no previsti meccanismi di solidarietà e, dunque, 
di redistribuzione dei migranti, un’interpre-
tazione restrittiva del termine «familiare» e le 
caratteristiche principali dei flussi di immigrati 
hanno contribuito a mettere sotto pressione al-
cuni paesi, soprattutto Italia e Grecia. Nel 2016, 
sulla base delle disposizioni del Regolamento, 
sono stati 3.129 i richiedenti asilo mandati in 
Italia (perché entrati in Europa proprio attraver-
so il nostro paese) mentre, nello stesso perio-
do, il numero di persone trasferite altrove per lo 
stesso motivo ammontava a 115 unità.
Da diverso tempo ormai si sta discutendo della 
necessità di riformare il Regolamento, ma riu-
scire ad elaborare una proposta condivisa risul-
ta estremamente complesso. La proposta nota 
come Dublino 4 prevede tre aspetti principali:
• una semplificazione della procedura di ri-

chiesta di asilo, evitando che la responsabi-
lità passi da uno Stato all’altro; 

• un meccanismo di correzione che permetta 
una redistribuzione più equa dei richieden-
ti asilo basata su quote calcolate in relazione 
alla popolazione e al PIL dello Stato membro 
(un’ipotesi prevede che il meccanismo entri in 
funzione quando si supera il 150% della quo-
ta, una ipotesi più recente prevede il 100%);

• un orientamento diretto a scoraggiare, anche 
con sanzioni, i tentativi dei richiedenti asilo 

di raggiungere in modo irregolare uno Stato 
diverso da quello in cui devono presentare 
la loro domanda.

È comunque previsto che il primo Stato d’in-
gresso in Europa debba controllare l’ammissibi-
lità della domanda e, qualora il profugo risultas-
se entrato attraverso uno Stato terzo giudicato 
sicuro (come ad esempio la Turchia), è prevista 
anche una procedura accelerata.
Per attuare il principio di solidarietà e di equa redi-
stribuzione delle quote tra i diversi Stati membri, 
se inizialmente si era pensato anche ad un sistema 
che ammettesse il rifiuto di accoglienza in cam-
bio di denaro (250.000 euro per ogni richiedente 
asilo rifiutato), più di recente ci si è orientati ver-
so un meccanismo di sanzioni. La proposta sum-
menzionata è stata aspramente criticata da giuristi 
e dall’European Council for Refugees and Exiles 
(ECRE), un’istituzione che riunisce novanta orga-
nizzazioni di 38 Stati europei e che ha invitato il 
Parlamento Europeo a modificarla per attuare ve-
ramente il principio di solidarietà e tenendo conto 
delle legittime aspirazioni dei richiedenti asilo nel-
lo scegliere lo Stato in cui vogliono vivere.

1.2.6 I ricollocamenti: tra solidarietà ed 
egoismo dei territori

Su proposta della Commissione europea, gli 
Stati membri hanno accettato di ricollocare 
160.000 richiedenti asilo provenienti da Grecia 
e Italia (il numero è stato poi ridotto, dopo l’Ac-
cordo con la Turchia, per decisione del Consi-
glio Europeo), spostandoli in altri paesi entro 
settembre 2017. La procedura è stata molto len-
ta e macchinosa, come vedremo più avanti, tra 
reciproche accuse di non voler provvedere alla 
ricollocazione: in tal senso i paesi dell’Europa 
Orientale (Cechia, Slovacchia e Ungheria), no-
nostante siano stati ampiamente supportati per 
mezzo del principio di solidarietà a spese di altri 
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Stati europei, risultano tra i meno collaborativi. 
A metà aprile 2017, il numero dei ricolloca-
menti ammontava a 16.340 (5.001 dall’Italia e 
11.339 dalla Grecia): tuttavia le organizzazio-
ni umanitarie denunciavano la difficoltà della 
procedura, piuttosto complessa ai fini di una 
concreta possibilità di accesso; tale riflessione 
sembrerebbe confermata dal fatto che, alla stes-
sa data, in Italia le persone in attesa di ricolloca-
mento erano circa 3.500 e i migranti nel sistema 
di accoglienza circa 175.000.
Accanto a questo procedimento vi è poi il co-
siddetto Programma di reinserimento volonta-
rio che si propone di creare canali di ingresso 
sicuri e legali per i richiedenti asilo, combat-
tendo il fenomeno del traffico di esseri umani, 
prevedendo il reinserimento di 22.500 individui 
da paesi esterni alla UE ad uno Stato interno. 
A tal proposito si ricorda che l’Ufficio Europeo 
di Polizia ha creato un apposito Centro Euro-
peo contro il traffico di migranti per potenziare 
la lotta contro i traffici illegali e criminali che 
sfruttano la condizione dei migranti.

1.2.7 Politiche europee sull’immigrazione: uno 
sguardo sugli indirizzi futuri

L’Unione ha competenza giuridica nel definire 
le modalità di ingresso e permanenza di persone 
provenienti da paesi terzi in uno Stato europeo 
anche per quanto riguarda i ricongiungimen-
ti familiari, mentre i singoli Stati sono liberi di 
stabilire le quote che intendono ammettere per i 
migranti in cerca di lavoro. Tuttavia, ad oggi, non 
è ancora prevista un’armonizzazione di quanto 
disposto dai singoli Stati membri. Esiste, però, 
come già osservato in precedenza, il principio di 
solidarietà sancito dal Trattato di Lisbona che, 
nel campo delle politiche per l’immigrazione 
negli Stati membri, implica, tra l’altro, un’equa 
ripartizione di responsabilità ed esborsi finanzia-

ri (si veda l’articolo 80 del TFUE che, insieme 
all’articolo 79, rappresenta la base giuridica della 
politica comunitaria in questo settore).
Di recente è sembrato prevalere, almeno a livello 
formale di dichiarazione d’intenti, un orientamen-
to volto ad un approccio globale verso il fenome-
no migratorio. In particolare il Consiglio Europeo, 
già nel 2014, ha reso pubblici i suoi Orientamenti 
strategici della programmazione legislativa e ope-
rativa nel quadro dello spazio di libertà, sicurezza 
e giustizia per il periodo 2014-2020. Successiva-
mente, il 13 maggio 2015, la Commissione euro-
pea ha pubblicato l’Agenda Europea sull’Immi-
grazione che individua gli interventi necessari per 
fronteggiare la situazione migratoria con partico-
lare attenzione all’area del Mediterraneo.
Nel documento si possono individuare quattro aree 
tematiche principali e altrettante linee di obiettivi:
• riduzione degli incentivi alla migrazione ir-

regolare;
• gestione delle frontiere che garantisca allo 

stesso tempo la sicurezza dell’UE e l’obiettivo 
di salvare il maggior numero di vite umane;

• ridefinizione della politica comune in tema 
di richiesta di asilo;

• potenziamento attraverso l’azione politica 
del valore positivo riconosciuto alla migra-
zione legale (come per esempio i migranti 
per lavoro, stagionali, altamente qualificati, 
per trasferimenti intra-societari, per motivi 
di ricerca, studio, volontariato, ecc.), anche 
rilanciando processi di integrazione (nel lu-
glio del 2011 la Commissione europea ha 
adottato anche l’Agenda Europea per l’In-
tegrazione dei cittadini di paesi terzi, cui nel 
giugno del 2016 è seguito un Piano d’azione 
per assistere gli Stati membri nel processo 
di integrazione di 20 milioni di cittadini 
extracomunitari che risiedano legalmente 
nel territorio dell’Unione); è stata, inoltre, 
l’Agenda a introdurre il progetto di un siste-
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ma di ricollocazione e reinsediamento con 
interventi di PSDC (Politica di Sicurezza e 
Difesa Comune) nel Mediterraneo contro i 
traffici illegali di migranti.

1.2.8 Il paradosso della Fortezza Europa: 
l’Unione Europea e le sue contraddizioni

Le contraddizioni non sono necessariamente ne-
gative se aperte ad un confronto dialettico, so-
prattutto se il soggetto è una grande e complessa 
istituzione. Quando sono costruttive, le contraddi-
zioni sono foriere di creatività, evoluzione, dina-
mismo e sviluppo: tutto ciò è fortemente auspicato 
dall’Unione Europea. Non a caso il processo che 
ha portato alla sua implementazione nella forma 
attuale – incompiuta, ma avanzata – ha subito 
delle decise accelerazioni proprio nei momenti 
di maggiore crisi. Il confronto e la lotta possono, 
dunque, offrire opportunità di crescita e sviluppo.
Il paradosso dell’UE consiste nell’aver fatto 
dell’integrazione territoriale tra gli Stati mem-
bri, attraverso l’abbattimento di muri e altre 
barriere tangibili o meno, non solo uno dei 
suoi obiettivi principali, ma quasi una delle sue 
espressioni identitarie più autentiche per poi in-
nalzare altri muri e barriere, fisiche e simboli-
che, verso l’esterno. Paradossalmente, quasi per 
una forma di incontrollato contagio, quelle stes-
se barriere esterne sembrano oggi diffondersi e 
propagarsi nuovamente anche al suo interno.
L’Europa, almeno fino a poco tempo fa, poteva 
essere descritta proprio come uno spazio di li-
bera circolazione di persone, prodotti, servizi, 
capitali, idee. La costruzione di una forma di 
governance di un’unità territoriale (ancora ine-
sistente) così composita, complessa e variegata, 
non può che prevedere la libera circolazione, 
prima di tutto delle persone e, con loro, delle 
idee che, in particolar modo attraverso i giovani 
(si pensi all’Erasmus), portano inizialmente al 

confronto, ma anche al dialogo, da cui scaturi-
scono, quasi per palingenesi, nuove idee, forme, 
modelli e iniziative.
Tutto ciò avviene di norma attraverso proces-
si di ibridazione e meticciato culturale che si 
configurano come preziosa biodiversità cultu-
rale generatrice di una nuova cultura e di una 
nuova società che affonda le proprie radici nella 
frammentata diversità dei molteplici e autonomi 
contesti nazionali (linguistici, religiosi, cultura-
li, ecc.) di cui si nutre. Una siffatta dinamica, per 
quanto complessa, potrebbe rappresentare una 
sorta di nuova piattaforma sociale e culturale, 
tutta da edificare, in grado di offrire un supporto 
identitario ai futuri cittadini europei in un’ottica 
identitaria multipla e plurilivello. 
Analizzando il processo di integrazione e gli 
obiettivi della politica di coesione sociale e 
territoriale, l’Unione Europea potrebbe essere 
considerata come l’esperimento su scala più 
piccola di un disegno ancora più grandioso e 
ambizioso rispetto all’idea generale che di essa 
si ha. Emergenze o congiunture particolarmente 
difficili hanno focalizzato l’attenzione generale 
su temi molto diversi e quasi antitetici rispetto 
al processo di allargamento (territoriale, politi-
co, economico, ecc.) che in precedenza, soprat-
tutto prima della nuova grande depressione e 
degli eventi drammatici che le sono succeduti, 
rappresentava uno dei principali argomenti di 
discussione a Bruxelles e nella vita quotidiana 
sia della gente comune sia delle istituzioni, più 
o meno, direttamente coinvolte.
Nel progetto di allargamento, il focus era con-
centrato innanzitutto sui Balcani, il cui processo 
di integrazione nell’UE non è d’altronde ancora 
completo. E non si deve dimenticare che la Peni-
sola balcanica è stata teatro poco più di vent’an-
ni fa di una cruenta guerra civile, minacciosa 
per la stabilità di tutto il continente (e il globo), 
e che la Pace di Dayton del 1995 ha lasciato irri-
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solta la delicata questione del Kosovo (autode-
terminazione dei popoli versus inviolabilità dei 
confini), nonostante la soluzione di lungo perio-
do sia stata identificata, in modo praticamente 
unanime nella ricostruzione di legami e interes-
si economici tra i popoli dell’ex Jugoslavia, in 
una cornice europea. Dopo i Balcani, un’altra 
delicata e annosa questione riguardava l’even-
tuale allargamento alla Turchia e, in futuro, for-
se alla stessa Russia (che possiede però la mag-
gior parte della sua superficie in Asia e appare 
culturalmente divisa tra Occidente e Oriente).
Il processo di integrazione europea è andato 
avanti fino ad ora dunque su due livelli: uno 
interno, attraverso la rimozione dei confini e 
delle barriere – rimozione non solo economica, 
ma anche della memoria di ciò che quei confini 
avevano tristemente rappresentato nei secoli di 
guerre e soprattutto nei due ultimi conflitti mon-
diali – uno esterno, mediante l’annessione vo-
lontaria e pacifica di nuovi territori. Nel primo 
caso, tra gli strumenti maggiormente utilizzati 
dalla UE, c’è la politica di coesione da intender-
si sia in prospettiva sociale, sia territoriale. Per 
ottenere una concreta coesione sociale risulta, 
infatti, necessario attuare programmi mirati ad 
una reale coesione territoriale mediante la ri-
mozione di squilibri sotto il profilo economico, 
giuridico, giurisdizionale, sociale e politico, pur 
nel pieno rispetto delle differenze e della plu-
ralità delle espressioni culturali. Lo strumento 
operativo cui ricorrere è, senza dubbio, la libera 
circolazione, soprattutto di giovani cervelli che, 
scevri da pregiudizi e pieni di auspicabile entu-
siasmo e idealismo, possano con competenza, 
freschezza e libertà osservare quanti più conte-
sti diversi, analizzarli e confrontarli per poter un 
giorno concorrere a definire le strategie di evo-
luzione e sviluppo dell’Unione stessa. 
Nel secondo caso, ovvero ai fini dell’annessione 
pacifica e volontaria di nuovi territori ed entità 

statali, l’Europa si è servita di incentivi princi-
palmente economici, cui ha aggiunto la garanzia 
delle libertà e dei diritti fondamentali dell’uomo, 
tutelata e definita da accordi di adesione/asso-
ciazione, un collante unitario decisamente più 
forte dei soli legami economici. In quest’ottica 
il processo di riequilibrio dei differenziali interni 
all’UE e il concomitante processo di allargamen-
to rappresentavano la prima parte di un progetto 
di implementazione di una governance mondia-
le, unico soggetto – erede del ruolo degli Stati 
nazionali – in grado di gestire politicamente, 
economicamente e socialmente un mondo globa-
lizzato e tecnologico quale quello attuale; unico 
soggetto capace di contrapporsi in un sistema di 
check and balance ai crescenti oligopoli econo-
mico finanziari transnazionali e di dare finalmen-
te un corpo sostanziale all’embrione debole e 
generalmente poco efficace delle Nazioni Unite.
La realizzazione di questo progetto passa neces-
sariamente attraverso il dialogo e l’apertura verso 
gli altri poli mondiali (in senso geografico e quindi 
strategico, militare ancor prima che economico): 
gli USA (si pensi, ad esempio, alle implicazioni 
e alle difficoltà connesse con l’elaborazione del 
cosiddetto Trattato Transatlantico, un ambizioso 
partenariato per il commercio e gli investimenti 
tra USA e UE) e le potenze emergenti in Asia, ma 
anche qualche forma di rappresentanza unitaria 
in Africa. Rispetto ad altri progetti simili (ve ne 
sono stati molteplici nella storia) l’UE offre anche 
un format in evoluzione di organizzazione interna 
quale non si era mai visto prima, tra popoli così 
diversi per lingua e sistema giuridico-economico 
politico, ma con una storia comune e secolare di 
guerre e alleanze reciproche.
È in questa cornice che bisogna inserire, analiz-
zare e studiare i fenomeni migratori che attual-
mente interessano l’Europa e l’Italia, sia come 
flussi regolari o regolati, sia come flussi causati 
da guerre ed altri eventi eccezionali (che però 
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spesso non sono così eccezionali); e per un’ana-
lisi più completa è necessario, oltre ai fattori già 
menzionati, tener conto delle relazioni post-co-
loniali con le principali aree di origine dei flussi.
È a questo punto che possiamo cominciare a 
comprendere l’amara ironia del paradosso della 
«Fortezza Europa»: espressione piuttosto abusa-
ta ultimamente, soprattutto nella comunicazio-
ne giornalistica, indica in modo dispregiativo la 
chiusura dell’Unione nei confronti dei flussi di 
immigrazione, soprattutto d’emergenza, degli ul-
timi anni, ma anche una sorta di chiusura più gra-
ve e profonda verso un obiettivo di integrazione e 
accoglienza di tutto ciò che può apparire diverso 
o estraneo, prima ancora che straniero, che sem-
bra generare una diffidenza diffusa e generaliz-
zata al di dentro della stessa comunità europea, 
rivelando problemi mai risolti compiutamente.
L’origine di tale espressione, con la tragica iro-
nia che spesso la storia ci riserva, tra i suoi corsi 
e ricorsi, risale al periodo nazista ed è più preci-
samente la traduzione dell’espressione Festung 
Europa, utilizzato dalla propaganda del Terzo 
Reich, in particolare dal 1942, per designare la 
parte dell’Europa continentale sotto il controllo 
tedesco. Il termine voleva sottolineare la poten-
za militare e la supposta inattaccabilità dei ter-
ritori dominati dai tedeschi nei confronti degli 
USA e dei loro alleati dell’epoca (si ricorda che 
la Fortezza Tedesca crollò nel 1944 con l’Ope-
razione Overlord). In seguito il termine è stato 
ripreso per indicare gli atteggiamenti di dum-
ping di cui l’Europa è accusata dagli USA in 
relazione al commercio internazionale.
Più di recente, però, si è consolidato un uso (anco-
ra) in senso negativo del termine per definire l’at-
teggiamento di chiusura dell’Europa di fronte ai 
flussi di immigrati e rifugiati. Talvolta il sintagma 
«Fortezza Europa» viene anche utilizzato da forze 
conservatrici (ad esempio in Austria) in contrap-
posizione ai paesi dell’Europa meridionale come 

Spagna, Italia e Grecia, accusati, in certi casi, di 
non gestire le frontiere e i confini in modo adegua-
to e di agevolare il passaggio di migranti irregolari 
o clandestini, credendo che tali paesi rappresen-
tino soltanto dei gates, ovvero delle porte d’ac-
cesso, verso destinazioni più attraenti dell’Europa 
centro-settentrionale. Le «mura» fortificate della 
fortezza verrebbero in questo caso a coincidere 
con i diversi sistemi di controllo dei confini sia ter-
restri che marini: sostanzialmente barriere o veri e 
propri muri, centri di detenzione o smistamento e 
il sistema di pattugliamento marittimo svolto nelle 
acque del Mediterraneo da Frontex e più di recen-
te dalla Guardia Costiera.

1.2.9 Le opzioni di una nuova politica europea

Fino a qui si è riflettuto su diversi aspetti: il 
sistema europeo di gestione dei migranti e dei 
richiedenti asilo tra Schengen, Frontex e il Re-
golamento di Dublino; ci si è inoltre soffermati 
a considerare ciò che le barriere esterne, di fatto 
potenziate a seguito dell’incrementarsi dell’af-
flusso di migranti da aree critiche, possano 
rappresentare in termini di penalizzazione del 
processo di allargamento e consolidamento del-
la struttura comunitaria. Si è cercato di mettere 
in evidenza come la sfida «esterna» rappresenti 
di fatto una sfida interna, non solo un test, una 
cartina tornasole, per la tenuta della coesione 
interna, ma soprattutto un punto da cui partire 
per rilanciare i processi di integrazione non solo 
tra gli extracomunitari, ma anche tra i cittadini 
europei stessi.
Il sentiero e le linee di sviluppo lungo le quali 
elaborare le future strategie UE non sono ancora 
perfettamente chiari; esistono diverse opzioni. 
Certamente è necessario un cambiamento di rot-
ta, deciso e decisivo, che ponga maggiormente 
l’accento sulla dimensione sociale e che utilizzi 
la leva economica nella direzione di un poten-
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ziamento del complesso delle funzioni sociali 
dell’UE; meno rigore e più investimenti per la 
coesione e la riduzione degli squilibri.
La parola chiave però sembra essere, oltre a cam-
biamento e rinnovamento della politica sociale, 
quella di apertura sia delle politiche economiche 
alle esigenze della società, allo sviluppo inclusivo 
e sostenibile, ma anche e soprattutto apertura all’A-
frica con una revisione dell’atteggiamento politico 
ed economico dell’Europa nei confronti dei molti 
e diversi Stati, voci e territori dell’immenso conti-
nente africano prima che sia troppo tardi. Se finora 
è stata l’Africa a venire in Europa, ora dovrebbe 
essere l’Europa ad andare in Africa, con logiche di-
verse da quelle del passato. Niente più varianti del-
la teoria della dipendenza, dello scambio ineguale, 
del neo/post colonialismo o comunque di nuove 
e sofisticate forme di sfruttamento (land e water 
grabbing). Andare in Africa significa lavorare siste-
maticamente per lo sviluppo e la crescita di questi 
territori. Una seria politica di sostegno allo sviluppo 
in questa area sarebbe più lungimirante, produtti-
va e sicuramente, nel lungo periodo, meno costosa 
delle spese sostenute per muri e barriere. Non è la 
prima volta che si parla di un nuovo Piano Mar-
shall, la strada da percorrere è forzatamente questa. 
Attraverso un’assunzione di responsabilità condivi-
sa e una buona dose di investimenti ragionati, tale 
progetto potrebbe rafforzare anche il senso stesso 
dell’Unione Europea, consolidandone il ruolo sia 
verso i propri cittadini, sia verso il mondo.
Per fare ciò è necessario, indubbiamente, un 
grande sforzo, ma bisogna pur cominciare. Un 
orientamento di questo tipo richiede prima di 
tutto di focalizzare l’attenzione generale sulle 
cause degli attuali fenomeni in una prospettiva 
globale, non solo in senso geografico, ma anche 
demografico, economico e culturale. In questa 
prospettiva di intervento, oltre a quelli già ricor-
dati, vi sarebbero molteplici vantaggi anche in 
senso strategico per l’Unione Europea: l’Africa 

rappresenta un’area importante da questo pun-
to di vista, come dimostra l’attenzione che altri 
soggetti geopolitici, al momento, stanno rivol-
gendo ad alcuni suoi territori e risorse.
Quando si parla di attenzione generale ci si ri-
ferisce anche ai media e ai mezzi di comuni-
cazione, nonché al coinvolgimento consapevole 
e auspicabilmente attivo dei cittadini. È chiaro 
però che tutto ciò necessita innanzitutto di un 
impegno concreto della politica a supportare i 
propri cittadini nella volontà di comprensione di 
fenomeni così complessi e importanti per le loro 
stesse esistenze individuali, anche per mezzo di 
un sistema di istruzione e formazione superiore 
adeguato. Bisogna osservare che esistono mol-
teplici iniziative in termini di cooperazione allo 
sviluppo in Africa, ma la loro struttura, nono-
stante la lezione del passato, appare ancora ina-
deguata ed estremamente frammentata. Occorre 
inaugurare una nuova fase di cooperazione più 
coraggiosa, radicale e coordinata e soprattutto 
proiettata su obiettivi che vadano al di là dei 
momenti di crisi congiunturale e settoriale.

1.3 Verso un nuovo sistema di governance 
internazionale e un nuovo ruolo per l’Italia

La globalizzazione non è riuscita a ricomporre quel-
la profonda frattura mediterranea di cui parlava, già 
negli anni Novanta del secolo scorso, Bernard Kay-
ser. Si tratta di una frattura dai molteplici aspetti: 
una frattura demografica, innanzitutto, che vede le 
due sponde del Mediterraneo crescere a ritmi dia-
metralmente opposti, una grande transizione che nei 
prossimi decenni sarà caratterizzata da un forte in-
cremento della popolazione nell’area afro-asiatica, 
contrapposta all’implosione, già in essere, del tasso 
di natalità in Europa, con un processo d’invecchia-
mento il cui trend potrebbe essere corretto proprio 
dagli effetti di un bilancio migratorio «eccedente»; 


