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1. L ’awvio della politica relativa alla migrazione regolare nell’'UE

L’ampia portata assunta dal fenomeno migratorio nell’Unione
europea ha fatto emergere, ormai da molti anni, la necessita di
disciplinare 1l trattamento degli stranieri regolarmente residenti in uno
Stato membro.

Il Consiglio europeo di Tampere del 1999 — anno dell’entrata in
vigore del Trattato di Amsterdam che, come ¢ noto, ha proceduto a
“comunitarizzare”, fra I’altro, la materia relativa a visti, asilo e

* Professore associato di diritto dell’Unione europea presso I’Universita degli Studi di
Messina. Il presente scritto riflette la relazione presentata nell’ambito del seminario
annuale del Forum Immigrazione, Frontiere e Asilo di AISDUE, “Equo trattamento e
non discriminazione dei cittadini di Paesi terzi. Tra obiettivi, norme e prassi
nell’Unione europea”, svoltosi presso 1’Universita degli Studi di Salerno il 10
novembre 2025.
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immigrazione — aveva acceso 1 riflettori sulla necessita di un
ravvicinamento delle legislazioni nazionali relative alle condizioni di
ammissione e soggiorno dei cittadini dei Paesi terzi, in base ad una
valutazione comune sia degli sviluppi economici e demografici
all’interno dell’Unione, sia della situazione nei Paesi di origine.

La prima proposta della Commissione europea in questa direzione'
adottava un approccio orizzontale, contemplando le condizioni di
ingresso e di soggiorno di qualsiasi cittadino di un Paese terzo che
svolgesse un’attivita economica subordinata o autonoma nel territorio
di uno Stato membro; essa tuttavia non otteneva il necessario consenso
degli Stati membri e la questione veniva affrontata nuovamente solo
dopo un paio di anni, attraverso 1’adozione di un Libro verde
sull’approccio dell’Unione europea alla gestione della migrazione
2 e una consultazione pubblica alla quale seguiva un Piano
d’azione sull’immigrazione legale, adottato nel dicembre del 2005°, che
proponeva I’adozione di una direttiva quadro generale e di quattro
strumenti specifici.

La proposta del primo di questi strumenti risale al 2007 e riguarda i

economica

lavoratori altamente qualificati* — categoria considerata particolarmente
importante per il mercato interno — allo scopo di introdurre una
particolare autorizzazione, la c.d. “Carta blu UE”, ricalcata
sull’esempio della blue card in vigore negli Stati Uniti, al fine di
rendere 1’Unione piu capace di attrarre e, laddove necessario, trattenere
lavoratori altamente qualificati provenienti da Paesi terzi.

L’obiettivo era quello di rispondere in modo effettivo alla domanda
fluttuante di lavoratori immigrati altamente qualificati e allo stesso
tempo alle carenze di competenze, creando condizioni di concorrenza
uniformi nell’intera Unione per facilitare e armonizzare I’ammissione

! Proposta di direttiva del Consiglio, del 17 luglio 2001, relativa alle condizioni
d’ingresso e di soggiorno dei cittadini di Paesi terzi che intendono svolgere attivita di
lavoro subordinato o autonomo, COM (2001) 386def.

2 Libro verde sull’approccio dell’Unione europea alla gestione della migrazione
economica, dell’11 gennaio 2005, COM (2004) 811def.

3 Comunicazione della Commissione europea, del 21 dicembre 2025, Piano d’azione
sull’immigrazione legale, COM (2005) 669def.

4 Proposta di direttiva del Consiglio, del 23 ottobre 2007, sulle condizioni di ingresso
e soggiorno di cittadini di Paesi terzi che intendano svolgere lavori altamente
qualificati, COM (2007) 637def.
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di questa categoria di lavoratori, promuovendone una distribuzione e
ridistribuzione efficace all’interno del mercato UE.

La Commissione proponeva di istituire una procedura comune,
accelerata e flessibile, per I’ammissione di immigrati altamente
qualificati provenienti da Paesi terzi, garantendo condizioni di
soggiorno vantaggiose per loro e per i loro familiari.

La direttiva sulle condizioni di ingresso e soggiorno di cittadini di
Paesi terzi che intendono svolgere lavori altamente qualificati ¢ stata
adottata il 25 maggio 2009°, poco prima dell’entrata in vigore del
Trattato di Lisbona; la sua base giuridica era dunque I’articolo 63 TCE,
paragrafo 3, lettera a) e paragrafo 4°.

La procedura presupponeva, come ¢ noto, I’unanimita in seno al
Consiglio e il Parlamento europeo non ricopriva il ruolo di
colegislatore; la proposta della Commissione ¢ stata oggetto di lunghe
e complesse trattative, il cui risultato ¢ stato la previsione di standard
minimi ed un ampio margine di discrezionalita riconosciuto agli Stati
membri, grazie alle diverse disposizioni facoltative ed ai riferimenti alla
legislazione nazionale.

Peraltro, 1’articolo 63 TCE specificava che le misure adottate dal
Consiglio a norma dei paragrafi 3 e 4 non impedivano ad uno Stato
membro di mantenere o introdurre disposizioni nazionali compatibili
con il trattato e con gli accordi internazionali, autorizzando gli Stati
membri ad allontanarsi dal “regime uniforme minimo” previsto dalle

5 Direttiva 2009/50/CE del Consiglio, del 25 maggio 2009, sulle condizioni di
ingresso e soggiorno di cittadini di Paesi terzi che intendano svolgere lavori altamente
qualificati. Si vedano fra gli altri M. FASCIGLIONE, L ‘attrazione di lavoratori stranieri
altamente qualificati alla luce della nuova disciplina sulla ‘Blue Card’ europea:
Utopia o realta?, in Gli Stranieri, n. 2, 2011, p.109 ss.; Y.K. GOMUS, EU Blue Card
Scheme: The Right Step in the Right Direction?, in European Journal of Migration
Law, n. 4, 2010, p. 435 ss.; A. ROSENTHAL, La direttiva europea sui lavoratori
altamente qualificati: elementi di cittadinanza sociale o di cittadinanza mercantile?,
in E. TRIGGIANI (a cura di), Le nuove frontiere della cittadinanza europea, Bari, 2011,
p. 425 ss.

6 Sulla possibilita di fondare la direttiva sull’art. 49, par. 2, TCE di cui al titolo III
sulla libera circolazione delle persone, dei servizi e dei capitali, in apertura del capo
III sui servizi, potendo dunque estendere la concessione della Carta blu anche ai
lavoratori autonomi e prestatori di servizio e non solo ai lavoratori subordinati, v. A.
ROSENTHAL, op. cit., p. 425 ss.
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norme comunitarie’, per adottare, nell’ambito delle proprie
competenze, misure compatibili con il trattato.

Solo tre anni dopo il termine di recepimento, la Commissione, nella
8 evidenziava il suo
tardivo e lacunoso recepimento da parte degli Stati membri e i limiti
della procedura istituita; 1’'unico Stato membro ad aver rilasciato un
considerevole numero di Carte blu risultava essere la Germania, mentre
in molti Stati membri, come in Italia®, continuavano ad applicarsi
politiche nazionali volte ad attrarre immigrati altamente qualificati, in
concorrenza con il sistema della Carta blu UE.

comunicazione sull’applicazione della direttiva

Preso atto di tali considerazioni, e alla luce delle carenze intrinseche
della direttiva, tra le quali anche condizioni di ammissione restrittive e
agevolazioni assai limitate alla mobilita all’interno dell’Unione,
I’Agenda europea per I’immigrazione del 2015'° annunciava una
revisione della Carta blu UE, al fine di renderla uno strumento piu
efficace nell’attirare talenti in Europa.

L’esito del processo di revisione, che ha comportato anche una
consultazione pubblica!l, ha portato alla proposta della Commissione
di una nuova direttiva'?, di cui si dira piu avanti.

7 G. CELLAMARE, La disciplina dell’immigrazione nell’Unione europea, Torino,
2021, p. 51.

8 Comunicazione della Commissione al Parlamento e al Consiglio, del 22 maggio
2014, concernente 1’attuazione della direttiva 2009/50/CE sulle condizioni di ingresso
e soggiorno di cittadini di Paesi terzi che intendano svolgere lavori altamente
qualificati, COM (2014) 287def.

? Dalla Relazione della Commissione emerge come in Italia, fra il 2010 ed il 2012,
sulla base di regimi nazionali siano stati rilasciati piu di 5.000 permessi di soggiorno
a favore di lavoratori altamente qualificati; dal 2012 al 2013, invece, sono state
rilasciate solo 118 Carte blu UE.

10 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, del 13 maggio
2015, Agenda europea sulla migrazione, COM (2015) 240final.

! Per gli esiti della consultazione vd. www.ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-
new/public-consultation/2015/consulting_ 0029 en.htm.

12 Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio, del 7 giugno 2016,
sulle condizioni di ingresso e soggiorno dei cittadini di Paesi terzi che intendono
svolgere lavori altamente specializzati, COM (2016) 378def.
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2. Lo sviluppo di una politica comune dell immigrazione

La formulazione dell’art. 79 TFUE risponde all’auspicio emerso a
Tampere nel 1999 relativo allo sviluppo di una politica comune che
assicurasse 1’equo trattamento dei cittadini di Paesi terzi regolarmente
soggiornanti e di una politica di integrazione volta a garantire loro un
trattamento analogo a quello dei cittadini dell’UE, pur contemperando
le diverse legittime esigenze nazionali'®.

Infatti, pur non intaccando il diritto degli Stati membri di
determinare il volume di ingresso nel loro territorio dei cittadini di Paesi
terzi allo scopo di cercarvi un lavoro dipendente o autonomo, le
istituzioni europee, attraverso la procedura legislativa ordinaria, sono
chiamate a sviluppare una politica comune dell’immigrazione intesa ad
assicurare la gestione efficace dei flussi migratori, I’equo trattamento
dei cittadini dei Paesi terzi regolarmente soggiornanti negli Stati
membri e la prevenzione e il contrasto rafforzato dell’immigrazione
illegale e della tratta degli esseri umani.

Inoltre, se in vigenza dell’art. 63 TCE era dubbia la competenza
dell’Unione in materia di integrazione, la nuova formulazione della
disposizione riconosce espressamente tale competenza, pur escludendo
processi di armonizzazione delle disposizioni legislative e
regolamentari degli Stati membri, come negli altri settori relativi
all’immigrazione'*.

E sulla base della nuova disposizione che ¢ stata adottata la direttiva
sul permesso unico'’; fatta salva la competenza degli Stati membri per
quanto riguarda 1’ingresso di cittadini di Paesi terzi nei rispettivi
mercati del lavoro, essa ha introdotto una procedura di domanda per il
rilascio di un permesso unico che consente ai cittadini di Paesi terzi di
soggiornare e lavorare nel territorio di uno Stato membro, riconoscendo
loro anche un insieme comune di diritti.

13 A. DI PASCALE, Art. 79 TFUE, in A. T1ZZANO (a cura di), Trattati dell’Unione
europea, Milano, 2014, p. 849.

14 vi, p. 857.

15 Direttiva 2011/98/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 dicembre
2011, relativa a una procedura unica di domanda per il rilascio di un permesso unico
che consente ai cittadini di Paesi terzi di soggiornare e lavorare nel territorio di uno
Stato membro e a un insieme comune di diritti per i lavoratori di Paesi terzi che
soggiornano regolarmente in uno Stato membro.
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La direttiva si applica ai cittadini di Paesi terzi autorizzati a vivere
e lavorare nell’Unione indipendentemente dal motivo originario della
loro ammissione!'® (art. 3).

Essa si limita a prevedere una procedura unica di domanda di
rilascio, modifica o rinnovo del permesso, lasciando gli Stati membri
liberi di designare 1’autorita competente a ricevere le domande, nonché
di definire le condizioni di ammissione (artt. dal 4 al 10), abbandonando
cosi definitivamente le intenzioni che erano state, come accennato, alla
base della originaria proposta della Commissione del 2001.

Una volta rilasciato da uno Stato membro, il permesso unico
autorizza il titolare ad entrare e soggiornare nel territorio di tale Stato e
a svolgere I’attivita lavorativa prevista (art. 11).

La direttiva riconosce ai titolari del permesso unico la parita di
trattamento con 1 cittadini dello Stato membro in cui soggiornano sia
con riferimento alle condizioni di lavoro, che alla liberta di
associazione, adesione e partecipazione a organizzazioni di lavoratori o
di datori di lavoro o a qualunque organizzazione professionale di
categoria; con riguardo all’istruzione e la formazione professionale, la
direttiva riconosce agli Stati membri la possibilita di limitare la parita
di trattamento, restringendone ’applicazione ai lavoratori di Paesi terzi
che svolgono o hanno svolto un’attivita lavorativa e sono registrati
come disoccupati, escludendo i lavoratori di Paesi terzi che sono stati
ammessi nel territorio nazionale ai sensi della direttiva 2004/114/CE,
allora in vigore, relativa alle condizioni di ammissione dei cittadini di
Paesi terzi per motivi di studio, scambio di alunni, tirocinio non
retribuito o volontariato, ancora escludendo le borse di studio e 1 prestiti
concessi a fini di studio e di mantenimento o altri tipi di borse e prestiti,
stabilendo infine requisiti specifici, tra cui il possesso di conoscenze
linguistiche e il pagamento di tasse scolastiche conformemente al diritto
nazionale, per quanto riguarda 1’accesso all’universita e all’istruzione
post-secondaria, nonché alla formazione professionale non
direttamente collegata all’attivita lavorativa specifica (art. 12).

Nei settori della sicurezza sociale, la direttiva prevede, con
riferimento ai sussidi familiari, che gli Stati membri possano non

16 Per le categorie dei cittadini di Paesi terzi ai quali la direttiva non si applica si veda
il paragrafo 2 dell’art. 3 della direttiva 2011/98/UE, cit.
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applicarla ai cittadini di Paesi terzi che sono stati autorizzati a lavorare
nel territorio di uno Stato membro per un periodo non superiore a sei
mesi, ai cittadini di Paesi terzi che sono stati ammessi a scopo di studio
o ai cittadini di Paesi terzi cui ¢ consentito lavorare in forza di un visto!”.

Infine, anche con riguardo all’accesso a beni e servizi a disposizione
del pubblico e all’erogazione degli stessi, la direttiva lascia agli Stati
membri la possibilita di limitare [’applicazione della parita di
trattamento ai lavoratori di Paesi terzi che svolgono un’attivita
lavorativa, e di non riconoscere tale parita con specifico riferimento
all’assistenza abitativa.

Siamo dunque di fronte ad un’armonizzazione minima in questo
settore, nel quale, come ¢ stato osservato'®, le preoccupazioni nazionali
hanno prevalso sulle ambizioni dell’originaria proposta della
Commissione, rivestendo un ruolo residuale con riferimento alle
categoriec di stranieri non disciplinate da direttive settoriali, e
frammentando dunque ulteriormente lo status del cittadino di Stato
terzo, anche a causa delle numerose clausole discrezionali in essa
contenute'®.

Qualche anno dopo I’adozione della direttiva sul permesso unico,
venivano adottati altri due fra gli atti auspicati nel Piano d’azione
sull’immigrazione legale del 2005, riguardanti categorie di cittadini di
Stati terzi per le quali si proponevano regimi particolarmente
vantaggiosi ma limitati nel tempo: i lavoratori stagionali ed i lavoratori
in trasferimento all’interno di societa multinazionali. Entrambe le
categorie, per motivi differenti, risultavano infatti indispensabili
all’economia dell’Unione ed emergeva dunque la necessita di prevedere
una disciplina comune.

La direttiva sulle condizioni di ingresso e soggiorno di cittadini di

17 Proprio sulla parita di trattamento nei settori della sicurezza sociale, la Corte di
giustizia ha esaminato la prassi dell’INPS che negava 1’accesso a talune prestazioni
sociali ai cittadini di Paesi terzi titolari di permesso di soggiorno per motivi di lavoro
e non per residenti di lungo periodo. Corte giust. 21 giugno 2017, C-449/16, Martinez
Silva.

18 P. DI PASCALE, L accesso al mercato del lavoro, in G. CAGGIANO (a cura di), /
percorsi giuridici dell integrazione, Migranti e titolari di protezione internazionale
tra diritto dell’Unione e ordinamento nazionale, Torino, 2014, p. 604.

19 B. NASCIMBENE, Considerazioni conclusive. Le incertezze delle politiche europee
di immigrazione e asilo, in S. AMADEO, F. SPITALERI (a cura di), Le garanzie
fondamentali dell’immigrato in Europa, Torino, 2015, p. 403.



A. Pitrone - La parita di trattamento dei lavoratori stranieri nell’UE

Stati terzi nell’ambito di trasferimenti intra-societari ¢ stata adottata nel
2014%°, sulla base dell’articolo 79, paragrafo 2, lettere a) e b), TFUE;
essa, a fronte di un trattamento preferenziale riservato ai lavoratori
trasferiti, cittadini di Stati terzi, sottolinea sin dai considerando la
temporaneita del trattamento che le disposizioni tendono a garantire.

La direttiva anzitutto definisce il «trasferimento intra-societario»
come il distacco temporaneo a fini professionali o di formazione di un
cittadino di un Paese terzo che al momento della domanda di un
permesso per trasferimento soggiorna al di fuori del territorio degli Stati
membri, da un’impresa stabilita al di fuori del territorio europeo e a cui
il cittadino di un Paese terzo ¢ vincolato da un contratto di lavoro prima
e durante il trasferimento a un’entita appartenente all’impresa, o allo
stesso gruppo di imprese, stabilita in uno Stato membro.

La durata massima del trasferimento intra-societario ¢ di tre anni per
i dirigenti e il personale specializzato e di un anno per i dipendenti in
tirocinio, al termine dei quali essi lasciano il territorio degli Stati
membri, a meno che non ottengano un permesso di soggiorno o altro
titolo conformemente al diritto nazionale o dell’Unione (art. 12); il
permesso per trasferimento intra-societario ¢ almeno di un anno, ovvero
pari alla durata del trasferimento nel territorio dello Stato membro
interessato se inferiore, e puo essere prorogato fino ad un massimo di
tre anni per 1 dirigenti e il personale specializzato, fino ad un massimo
di un anno per i dipendenti in tirocinio (art. 13).

Durante il periodo di validita del permesso, il titolare gode del diritto
di soggiorno nel territorio dello Stato membro e del diritto di esercitare
la specifica attivita lavorativa autorizzata dal permesso conformemente
al diritto nazionale in qualsiasi entita ospitante appartenente all’impresa
o al gruppo di imprese (art. 17).

I1 lavoratore trasferito beneficia di un trattamento uguale a quello
riservato ai cittadini dello Stato membro in cui ¢ fornita la prestazione
di lavoro per quanto riguarda la liberta di associazione, adesione e
partecipazione a organizzazioni rappresentative di lavoratori o di datori
di lavoro, nonché con riferimento al riconoscimento di diplomi,

2 Direttiva 2014/66/UE del Parlamento europeo € del Consiglio, del 15 maggio 2014,
sulle condizioni di ingresso e soggiorno di cittadini di Paesi terzi nell’ambito di
trasferimenti intrasocietari.
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certificati e altre qualifiche professionali secondo le procedure
nazionali applicabili; la parita di trattamento ¢ inoltre assicurata in
materia di sicurezza sociale e con riferimento all’accesso a beni e
servizi a disposizione del pubblico e I’erogazione degli stessi, ad
esclusione delle procedure per 1’ottenimento di un alloggio previste dal
diritto nazionale, esclusione collegata evidentemente alla temporaneita
del trasferimento (art. 18).

Uno degli aspetti piu importanti della direttiva riguarda la mobilita,
potendo i cittadini di Stati terzi titolari di un permesso per trasferimento
intra-societario valido, rilasciato dal primo Stato membro, in virtu di
tale permesso e di un documento di viaggio valido, entrare, soggiornare
e lavorare in altri Stati membri.

Emerge dunque un trattamento preferenziale da riconoscere ai
beneficiari della direttiva ma strettamente collegato al carattere
temporaneo del trasferimento, piu volte, come detto, sottolineato nei
considerando iniziali?'.

Stesse considerazioni valgono per la direttiva che stabilisce le
condizioni per i cittadini di Paesi terzi che desiderano lavorare in uno
degli Stati membri per un breve periodo in qualitd di lavoratori
stagionali*?.

Essa si applica a tutti i lavoratori stranieri che conservano la propria
residenza principale in un Paese terzo e che entrano in un Paese dell’"UE
per un lavoro temporaneo nei settori dipendenti da condizioni
stagionali.

Come la direttiva sui lavoratori altamente qualificati, anche la
direttiva sui lavoratori stagionali, oltre a non incidere sul diritto di uno
Stato membro di determinare il volume di ingresso nel suo territorio di
cittadini di Paesi terzi per motivi di lavoro stagionale, fa salvo il
principio della preferenza per i cittadini dell’Unione per quanto
riguarda 1’accesso al mercato del lavoro degli Stati membri (artt. 7 e 8).

Quanto alle condizioni di ammissione, i lavoratori devono garantire
che la loro richiesta di permesso preveda un contratto di lavoro o
un’offerta di lavoro vincolante specificando la retribuzione, le ore di

21'Si vedano i consideranda numero 7,17, 18 ¢ 19.

22 Direttiva 2014/36/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014,
sulle condizioni di ingresso e di soggiorno dei cittadini di Paesi terzi per motivi di
impiego in qualita di lavoratori stagionali.
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lavoro e altre condizioni (artt. 5 ¢ 6). E inoltre richiesta la prova di un
alloggio adeguato, che potra anche essere fornito dal datore di lavoro, a
determinate condizioni che tutelano il lavoratore®* (art. 20).

Con riferimento al loro trattamento, i lavoratori stagionali hanno
diritto alla parita rispetto ai cittadini del Paese ospitante per quanto
riguarda i termini di impiego, quali il salario minimo, le condizioni di
lavoro (salario, licenziamento, ferie e festivita), e le norme in materia
di salute e sicurezza. La parita di trattamento si applica anche ai settori
della sicurezza sociale, con possibilita per gli Stati membri di escludere
le prestazioni familiari e di disoccupazione, I’istruzione e la formazione
professionale, purché direttamente collegata all’attivita lavorativa
specifica, servizi di consulenza sul lavoro stagionale forniti dagli uffici
di collocamento e 1’accesso a beni e servizi a disposizione del pubblico
e I’erogazione degli stessi, ad eccezione dell’alloggio (art. 23).

Anche in questo caso, a fronte di un trattamento privilegiato, la
direttiva limita la durata del soggiorno prevedendo che gli Stati membri
stabiliscano un periodo massimo di soggiorno per i lavoratori stagionali
che non deve essere inferiore a cinque mesi e superiore a nove mesi in
un dato periodo di dodici mesi. Gli Stati membri possono stabilire un
periodo massimo in un arco di dodici mesi in cui un datore di lavoro ¢
autorizzato ad assumere lavoratori stagionali. Tale periodo non deve
essere inferiore al periodo massimo di soggiorno stabilito dalla direttiva
(art. 14).

3. La parita di trattamento nell ‘ambito dei recenti interventi di riforma

La recente riforma dell’asilo e della migrazione®*, concentrandosi

2 A norma dell’art. 20, par. 2, della direttiva, se I’alloggio ¢ fornito dal datore di
lavoro o per il suo tramite: il lavoratore stagionale puod essere tenuto a pagare un
affitto il cui costo non € essere eccessivo rispetto alla sua retribuzione e rispetto alla
qualita dell’alloggio; il canone di affitto inoltre non deve essere trattenuto
automaticamente sul salario del lavoratore stagionale; il datore di lavoro deve fornire
al lavoratore stagionale un contratto di locazione o un documento equivalente, in cui
sono chiaramente indicate le condizioni di locazione dell’alloggio; infine, il datore di
lavoro deve assicurare che 1’alloggio soddisfi i criteri generali di salute e di sicurezza
in vigore nello Stato membro interessato.

24 Si veda F. SPITALERI, La grande riforma del diritto dell’immigrazione e dell asilo
dell’Unione europea: un’analisi d’insieme nella prospettiva dei rapporti tra
ordinamenti, in EJ, n. 1, 2025, p. 255 ss.
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piu sull’asilo e molto meno sulla migrazione economica, non ¢ riuscita,
come sarebbe stato auspicabile, a restituire una disciplina organica della
migrazione regolare, che continua a essere disciplinata da una serie di
atti, in maniera assai settoriale e sicuramente incompleta.

Le disposizioni concernenti la parita di trattamento con i cittadini
dello Stato ospitante contenute in questi strumenti, come Vvisto,
ripropongono tutte un schema molto simile che prevede che la parita
comprenda le condizioni di lavoro, ’accesso a beni e servizi a
disposizione del pubblico, salvo le limitazioni relative all’ottenimento
di un alloggio — giustificate in realta solo se collegate alla temporaneita
del soggiorno come nel caso di lavoratori stagionali o trasferiti —nonché
le prestazioni sociali.

Vero ¢ che all’adozione del cd. Nuovo Patto su asilo e migrazione
del 2020 si deve quantomeno il merito di aver sollecitato la ripresa dei
negoziati relativi alla proposta di rifusione della direttiva sui lavoratori
altamente qualificati. Nel 2021 ¢ stata cosi approvata la nuova direttiva
che pero conserva solo alcune delle innovazioni proposte dalla
Commissione®.

Fra queste rilevano i criteri piu flessibili per ottenere il titolo di
soggiorno (art. 5), attraverso la riduzione sia della retribuzione minima
che della durata dell’impiego, le facilitazioni nella presentazione della
domanda, la riduzione da 18 a 12 mesi del periodo minimo per 1 titolari
di Carta blu per trasferirsi e lavorare in uno Stato diverso da quello di
primo rilascio (art. 21), nonché la possibilita di ottenere il
ricongiungimento familiare in maniera piu rapida (art. 17).

Con riferimento specifico alla parita di trattamento, la nuova
direttiva si limita ad estenderla, in ambito lavorativo, anche all’orario
di lavoro, le ferie e i1 giorni festivi.

La proposta piu significativa, ovvero quella di eliminare 1 regimi
nazionali, non ha ottenuto il necessario consenso in seno al Consiglio e
la nuova direttiva si limita ad imporre agli Stati membri, nel caso
rilasciassero permessi di soggiorno nazionali ai fini di un lavoro
altamente qualificato, di concedere ai titolari di Carta blu UE la parita

2 Direttiva (UE) 2021/1883 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 ottobre
2021, sulle condizioni di ingresso e soggiorno dei cittadini di Paesi terzi che intendano
svolgere lavori altamente qualificati, e che abroga la direttiva 2009/50/CE del
Consiglio.
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di trattamento rispetto ai titolari di questi permessi nazionali se piu
favorevole.

Gli Stati membri hanno recepito la nuova direttiva ma al momento
non sono noti i dati relativi al rilascio di Carte blu nei primi anni di
vigenza della nuova disciplina; tuttavia, non ¢ difficile ipotizzare che
tali dati non siano distanti da quelli relativi al 2023, che vedono ancora
una volta la Germania rilasciare quasi 1’80% di tutte le Carte blu UE.

Vada sé, dunque, che anche le limitate modifiche introdotte avranno
comunque un impatto non particolarmente significativo.

La comunicazione del 2020%¢ che accompagnava il pacchetto di
proposte di riforma annunciava anche la revisione della direttiva sul
permesso unico, che, come si legge, non ha pienamente conseguito
I’obiettivo di semplificare le procedure di ammissione per tutti i
lavoratori di Paesi terzi.

Ad aprile del 2024 ¢ stata adottata la nuova direttiva®’ che gli Stati
membri hanno tempo di recepire entro maggio 2026; essa si pone
I’obiettivo di rendere piu semplice la procedura e piu incisiva la politica
di integrazione.

Anzitutto vengono abbreviati i tempi del rilascio del permesso unico
e rafforzati in parte i diritti dei beneficiari, consentendo ad esempio
il cambiamento di datore di lavoro e la possibilita di restare nello Stato
membro anche durante un periodo limitato di disoccupazione (art. 11).

Forse I’aspetto piu importante pero consiste nelle nuove prescrizioni
per rafforzare la parita di trattamento dei cittadini di Paesi terzi rispetto
ai cittadini dell’UE (art. 12).

Se da una lato permangono le limitazioni gia evidenziate della
direttiva vigente?®, dall’altro la direttiva del 2024 introduce infatti nuovi

26 Comunicazione della Commissione, del 23 settembre 2020, Un nuovo patto sulla
migrazione e 1’asilo, COM (2020) 609final.

7 Direttiva (UE) 2024/1233 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 aprile
2024, relativa a una procedura unica di domanda per il rilascio di un permesso unico
che consente ai cittadini di Paesi terzi di soggiornare e lavorare nel territorio di uno
Stato membro e a un insieme comune di diritti per i lavoratori di Paesi terzi che
soggiornano regolarmente in uno Stato membro, (rifusione).

28 In una recente causa, I’Avv. gen. De La Tour ha evidenziato nelle sue conclusioni
come «(...) dal considerando 19 della direttiva 2011/98 risulta chiaramente che essa
¢ intesa a realizzare un’armonizzazione minima e non un rigoroso allineamento tra la
situazione dei cittadini di Paesi terzi e quella dei cittadini dello Stato membro in cui
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obblighi in capo agli Stati membri che sono tenuti a prevedere sanzioni
efficaci, proporzionate e dissuasive nei confronti dei datori di lavoro in
caso di violazione delle disposizioni nazionali adottate ai sensi della
direttiva, in particolare per quanto riguarda le condizioni di lavoro, la
liberta di associazione, nonché 1’accesso alle prestazioni di sicurezza
sociale (art. 13).

Tali misure dovrebbero comprendere monitoraggio, valutazione del
rischio e, se del caso, ispezioni.

Per rendere piu efficace 1’applicazione, si dovrebbero introdurre
meccanismi di denuncia, aperti non solo ai titolari di permesso unico,
ma anche a terzi che abbiano un interesse legittimo a garantire il rispetto
della direttiva nonché alle autorita competenti dello Stato membro
qualora cio sia previsto dal diritto nazionale.

Inoltre, pur salvaguardando le limitazioni previste dalla normativa
vigente, la nuova direttiva con riferimento alla possibilita di limitare la
parita di trattamento nelle procedure per 1’ottenimento di un alloggio,
chiarisce che le possibili restrizioni imposte dagli Stati membri possono
riguardare soltanto 1’accesso all’edilizia pubblica.

Occorrera attendere il recepimento della direttiva da parte degli Stati
membri per valutare I’impatto di tali novita che tuttavia non appaiono
particolarmente coraggiose.

Infine, per restare nell’ambito di recenti riforme, rileva la proposta
di rifusione della direttiva sui soggiornanti di lungo periodo®, ancora
oggl unico vero esempio di strumento di integrazione dei cittadini di
Stati terzi residenti sul territorio di uno Stato membro dell’Unione*°.

vivono. Tale obiettivo ¢ espresso nuovamente in termini pressoché identici nella
direttiva 2024/1233». Conclusioni del 10 luglio 2025, C-151/24, Luevi, parr. 66 ¢ 67.
2 Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio, del 27 aprile 2022,
relativa allo status dei cittadini di Paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo
(rifusione) COM (2022) 650final.

30 Vedi fra gli altri D. ACOSTA ARCAZARO, The Long Term Residence Status as a
Subsidiary Form of EU Citizenship. An Analysis of Directive 2003/109, Leiden-
Boston, 2011; ID., Civic Citizenship Reintroduced? The Long-Term Residence
Directive as a Post-National Form of Membership, in ELJ, n. 2, 2015, p. 200 ss.; S.
BOELAERT, SUOMINEN, Non-EU Nationals and Council Directive 2003/109/EC on
the status of third-country nationals who are long-term residents: five paces forward
and possibly three paces back, in CMLR, 2005, p. 1011 ss; S.
CARRERA, “Integration” as a Process of Inclusion for Migrants? The Case of Long-
Term Residents in the EU, in CEPS Working Document, March 2005, p. 219 ss.; P.
DE PASQUALE, Il trattamento degli “stranieri lungo soggiornanti” fra libera
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La direttiva, come ¢ noto, disciplina lo status di residente di lungo
periodo, che il cittadino di Stato terzo puo richiedere dopo cinque anni
di residenza legale e ininterrotta in uno Stato membro e che garantisce
al beneficiario lo stesso trattamento dei cittadini del Paese ospitante in
ambiti quali il lavoro, I’istruzione, la sicurezza sociale, il fisco e la
liberta di associazione.

La proposta di rifusione ¢ stata presentata il 27 aprile 2022; essa
introduce, anzitutto, un importante cambiamento al requisito
“temporale” necessario per il riconoscimento dello status in esame,
prevendo la possibilita di cumulare periodi di soggiorno in Stati membri
diversi, a condizione che gli interessati abbiano cumulato due anni di
soggiorno legale e continuativo nel territorio dello Stato membro in cui
¢ stata presentata la domanda.

La nuova disciplina consentirebbe in altre parole di acquisire lo
Status in maniera piu semplice ed in un periodo di tempo piu breve.
Inoltre, la proposta si pone anche 1’obiettivo di ridurre la discrezionalita
lasciata agli Stati circa eventuali requisiti ulteriori.

Quanto al trattamento riservato ai beneficiari, gia privilegiato ai
sensi della direttiva in vigore, la proposta chiarisce che i soggiornanti
di lungo periodo devono godere degli stessi diritti dei cittadini dello
Stato membro ospitante anche relativamente all’acquisizione di alloggi
privati, essendo questo aspetto particolarmente rilevante ai fini

circolazione e profili economici della parita di trattamento, in S. AMADEO, F.
SPITALERI (a cura di), op. cit., p. 31 ss.; A. DI STASI, R. PALLADINO, La perdurante
frammentarieta dello “statuto” europeo del soggiornante di lungo periodo tra
integrazione dei mercati ed integrazione politico-sociale, in SIE, 2012, p. 375 ss.; K.
GROENENDUK, The Long-Term Resident Directive, Denizenship and Integration, in
A. BALDACCINL, E. GUILD, H. TONER (eds.), Whose Freedom, Security and Justice?
EU Immigration and Asylum Law and Policy, Oxford-Portland, 2007; L.
HALLESKOV, The Long-Term Residents Directive: A Fulfilment of the Tampere
Objective of Near-Equality?, in European Journal of Migration and Law, 2005, p.
181 ss.; J. HANDOLL, The Long-term Resident Directive, in J. Y. CARLIER, P. DE
BRUYCKER, Immigration and Asylum Law of the EU: Current Debates, Bruxelles,
2005, p. 144 ss.; ID., Council Directive 2003/109/EC of 25 November 2003
concerning the status of third country nationals who are long term resident, in K.
HAILBRONNER (ed.), EU immigration and Asylum Law, Miinchen-Oxford-Baden-
Baden, 2010, p. 589 ss.; L. MANCA, Lo status dei cittadini di Paesi terzi residenti di
lungo periodo nell’Europa allargata: problemi e prospettive, in M. R. SAULLE, L.
MANCA (a cura di), L integrazione dei cittadini di Paesi terzi nell’Europa allargata,
Napoli, 2006, p. 27 ss.; S. PEERS, Implementing equality? The Directive on long-term
resident third-country nationals, in ELR, 2004, p. 437 ss.
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dell’integrazione; a cio, si aggiunge |’ulteriore previsione in materia di
previdenza sociale, secondo cui i soggiornanti di lungo periodo dell’UE
che si trasferiscono in un Paese terzo dovrebbero poter percepire il
trattamento pensionistico alle stesse condizioni dei cittadini degli Stati
membri che si trovino nella stessa situazione e 1’eliminazione della
possibilita per gli Stati membri di limitare la parita di trattamento in
materia di assistenza sociale e di protezione sociale alle sole prestazioni
essenziali. Infine, con riferimento alla mobilita intracuropea dei
soggiornanti di lungo periodo, la proposta intende rimuovere una serie
di attuali limitazioni.

La proposta di rifusione della direttiva sui soggiornanti di lungo
periodo conferma che maggiori tutele, dunque, possono derivare solo
da un maggiore radicamento del cittadino di Stato terzo nella comunita
ospitante, radicamento perdo ad oggi ostacolato da procedure non
semplici per I’ottenimento dello status.

L’auspicio dunque ¢ quello che anzitutto i negoziati relativi alla
nuova direttiva, ad oggi fermi, possano ripartire e che soprattutto non
incidano negativamente sulle proposte della Commissione.

4. Considerazioni conclusive

A piu di venticinque anni dal Consiglio europeo di Tampere che,
come visto, ha segnato 1’avvio di una politica europea in materia di
migrazione legale la relativa disciplina risulta ancora assai
frammentata®'.

L’analisi degli atti in vigore rileva come ancora ampia sia la
discrezionalita lasciata agli Stati membri: dal diritto di determinare il
volume di ingresso nei loro territori dei cittadini provenienti da Paesi
terzi alle numerose clausole discrezionali contenute nelle disposizioni
relative alla parita di trattamento con i propri cittadini.

I piu recenti interventi di modifica non appaiono peraltro
particolarmente innovativi.

La speranza alimentata dall’introduzione di uno specifico
riferimento alla politica di integrazione contenuto all’art. 79 TFUE nel

3 C. FAVILLI, Eppur si muove: il timido ma necessario rilancio della politica
dell’Unione europea in materia di migrazione legale, in Questione Giustizia, 2025.
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senso di un ravvicinamento dello status di cittadino di Stato terzo
regolarmente residente in uno Stato membro con quello del cittadino
europeo ¢ dunque rimasta disattesa. L unico strumento di integrazione
in vigore continua ad essere la direttiva sui soggiornanti di lungo
periodo, adottata peraltro prima della riforma di Lisbona; se la piu
recente proposta di rifusione avrebbe potuto riaccendere la speranza,
oggi occorre prendere atto che i negoziati sono fermi a novembre 2023,
quando il Consiglio ha adottato il mandato per i negoziati con il
Parlamento europeo?.

Non sembra dunque che nel breve periodo si possa assistere ad un
rilancio dell’idea di una “cittadinanza civile” pure proposta dalla
Commissione ormai pit di venticinque anni fa>.

32 www.data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16000-2023-INIT/en/pdf.
33 Comunicazione della Commissione, del 22 novembre 2000, su una politica
comunitaria in materia di migrazione, COM (2020) 757def.
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ABSTRACT (ITA)

Il lavoro analizza la disciplina dell’Unione europea in materia di
migrazione regolare mettendo in luce come in questo ambito sia ancora
molto ampia la discrezionalita lasciata agli Stati membri che, oltre a
conservare il diritto di determinare il volume di ingresso nei loro
territori dei lavoratori stranieri, sono spesso autorizzati a limitarne la
parita di trattamento con i propri cittadini.

ABSTRACT (ENG)

The paper analyzes European Union measures on legal immigration,
highlighting how Member States still enjoy considerable discretion in
this area. While retaining the right to determine volumes of admission
of foreign workers to their territory, they are often allowed to limit their
equal treatment with their own citizens.
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