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Introduzione 

 

 

Da circa cinque anni si assiste ad un fenomeno migratorio verso l’Europa di portata 

eccezionale, che causa squilibri nella capacità di una sua gestione specialmente nei paesi di 

frontiera come l’Italia. Data la centralità del tema nel panorama politico attuale, spesso fonte 

di dibattiti e controversie, la seguente tesi si pone l’obiettivo di analizzare il complesso 

scenario delle politiche di accoglienza e inclusione dei rifugiati e richiedenti asilo presenti nel 

territorio italiano. L’analisi, tuttavia, non ha un carattere meramente descrittivo del fenomeno 

ma, adottando un approccio normativo alle politiche pubbliche, è finalizzata ad una 

valutazione degli interventi dal punto di vista della desiderabilità sociale secondo il criterio 

innanzitutto dell’efficacia, poi dell’efficienza ed equità, riflettendo infine sulla sua 

sostenibilità nel lungo termine. In particolare, delimitando il campo dell’analisi ai servizi della 

“seconda accoglienza”, si stabilisce che il loro obiettivo primario sia l’integrazione con il 

tessuto sociale del paese ospite, intesa come il punto d’arrivo di un processo inclusivo 

efficace. A tal proposito, si rilevano alcune divergenze tra la popolazione residente 

extracomunitaria e quella italiana in riferimento ad alcuni indicatori rappresentativi, sintomo 

di un malfunzionamento del meccanismo posto in essere.  Analizzando in seguito le due fasi 

in cui si divide la seconda accoglienza, emerge che il sistema SPRAR, nonostante sia il più 

efficace in termini di integrazione, non riesce a coprire l’intera domanda dei posti per 

l’accoglienza a causa della sua adozione volontaria, dovendo così ricorrere al sistema 

temporaneo CAS, sia inefficace nel fornire ai rifugiati e richiedenti i mezzi per l’integrazione, 

sia inefficiente per la gestione della spesa a esso destinata. Il contesto così descritto è 

riconducibile ad una situazione di fallimento del mercato dato da una sottoproduzione di un 

bene pubblico, determinato dalla non rivalità e dalla non escludibilità dei benefici derivanti 

dall’ordine e dalla sicurezza sociale, i quali sono frutto di un’integrazione virtuosa con il 

paese ospite. Ciò giustifica, di conseguenza, un intervento statale che sia volto a ristabilire 

l’efficacia e l’efficienza agendo su diversi fronti.  

Il capitolo 1 introduce all’analisi delle politiche di accoglienza e inclusione 

individuando le ragioni che, secondo un approccio normativo all’analisi economica, 

giustificano una loro implementazione statale. Dopo un quadro teorico sulle politiche del 

Welfare State, si stabilisce che un impiego della spesa pubblica in questo settore sia efficiente 
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in quanto l’integrazione socioeconomica degli individui contribuisce al benessere sociale 

garantendo sia la sicurezza interna sia un aumento dei contributi fiscali. Inoltre, risponde alla 

necessità di equità che, richiamando la teoria rawlsiana, è alla base dei principi di tutela 

dell’individuo sanciti dai numerosi trattati internazionali cui lo stato italiano è firmatario. 

Il capitolo 2, dopo aver brevemente descritto il contesto della normativa europea e della 

sua ripercussione sul sistema italiano, analizza i sistemi SPRAR e CAS dal punto di vista 

della desiderabilità sociale. Si evidenzia, inoltre, come la logica alla base della seconda 

accoglienza possa condurre ad un impiego inefficiente della spesa in favore di individui che, a 

causa del diniego del permesso di soggiorno, dovranno lasciare il paese. 

Di conseguenza, nel capitolo 3 si procede individuando le modalità e gli effetti di un 

intervento statale volto a ristabilire l’efficacia e l’efficienza del sistema di seconda 

accoglienza. Infine, ci si interroga se la normativa attuale e il sistema SPRAR saranno adatti a 

rispondere alle esigenze che scaturiranno da flussi migratori ordinari e allo stesso più 

eterogenei di quelli attuali, soprattutto in riferimento ad una migrazione di carattere climatico 

che tenderà a stabilirsi nel paese d’arrivo in modo permanente. 
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1. Le ragioni economiche e sociali dell’intervento pubblico  

 

 

1.1 Definizioni generali nel panorama dell’accoglienza 

 

Prima di procedere con l’analisi, è fondamentale definire alcuni concetti utili alla 

comprensione del vasto e complesso scenario delle politiche di accoglienza e inclusione (da 

questo momento in poi abbreviate con AI) dei rifugiati e richiedenti asilo. In questa tesi, con 

politiche di AI si intendono quelle operazioni a tutela e sostegno del migrante che, una volta 

giunto nel territorio italiano, può usufruire dei servizi di seconda accoglienza, con l’obiettivo 

di ricevere i mezzi necessari per il raggiungimento dell’autonomia personale all’interno del 

contesto sociale (Ministero dell’Interno, 2017).  Tuttavia, è importante considerare che tali 

programmi escludono dal loro raggio d’azione una parte rilevante di individui in assenza di 

determinati di requisiti giuridici. Gli interventi, infatti, sono indirizzati a coloro che godono 

del diritto di asilo, ovvero i rifugiati politici. Più in generale, ne sono beneficiari tutti i 

migranti che godono del diritto di protezione internazionale, ottenuta sia con lo status di 

rifugiato sia di protezione sussidiaria, e che godono del diritto di protezione umanitaria. 

Inoltre, le politiche di AI sono rivolte anche agli individui che, avendo chiesto il 

riconoscimento di protezione, sono in attesa di una risposta da parte dell’autorità competente 

(Camera dei deputati, 2017). Nella seguente trattazione, perciò, quando ci si riferisce ad 

interventi volti alla tutela del rifugiato o richiedente asilo, è appropriato tenere in 

considerazione che tali servizi si applicano anche alle categorie sopracitate in quanto 

presentano lo stesso diritto di accedere ai servizi di AI. 

 È comunque opportuno distinguere le caratteristiche che determinano la diversa 

attribuzione dello status giuridico del migrante. Lo status di rifugiato, secondo la 

Convenzione di Ginevra del 1951 è il “cittadino straniero il quale, per il timore fondato di 

essere perseguitato per motivi di razza, religione, nazionalità, appartenenza ad un determinato 

gruppo sociale o opinione politica, si trova fuori dal territorio del Paese di cui ha la 

cittadinanza e non può o, a causa di tale timore, non vuole avvalersi della protezione di tale 

Paese, oppure apolide che si trova fuori dal territorio nel quale aveva precedentemente la 

dimora abituale per le stesse ragioni succitate e non può o, a causa di siffatto timore, non 

vuole farvi ritorno, ferme le cause di esclusione di cui all'articolo 10”, regolato in Italia dal  



8 
 

Decreto Legislativo del 19 novembre 2007, n.251. Nel caso non vi fossero i requisiti per lo 

status di rifugiato, può essere riconosciuto, in conformità alle norme europee, lo status di 

protezione sussidiaria in presenza di fondati motivi per cui l’individuo possa subire un grave 

danno nel caso di ritorno nel paese d’origine o in quello dove aveva precedentemente la 

dimora abituale cui non può, per paura di subire danno, chiedere protezione (Dlgs. 19 

novembre 2007, n.251). Inoltre, in caso di rifiuto di protezione internazionale perché in 

assenza dei requisiti previsti, lo stato italiano prevede una protezione per motivi di carattere 

umanitario (Dlgs 25 luglio 1998, n.286). 

 

 

1.2. Il Welfare State e le politiche di protezione sociale 

 

Al fine di comprendere i motivi economici e sociali dell’implementazione pubblica 

delle politiche di AI dei rifugiati e richiedenti asilo e di ottenere poi una loro analisi 

all’interno della società, è utile definire il quadro teorico dentro al quale si inseriscono. A tal 

proposito, è vantaggioso ricorrere al concetto Welfare State, in modo da individuare 

similitudini e differenze con le diverse forme che esso assume nel panorama politico attuale. 

Secondo Ferrera (1993 p.49), esso rappresenta “un insieme di interventi pubblici connessi al 

processo di modernizzazione, i quali forniscono protezione sotto forma di assistenza, 

assicurazione e sicurezza sociale, introducendo fra l’altro specifici diritti sociali nel caso di 

interventi prestabiliti nonché specifici doveri di contribuzione finanziaria”. In riferimento allo 

stato italiano, il sistema di protezione sociale garantito dal Welfare State prevede un insieme 

di politiche finalizzate a tutelare il cittadino da rischi di diversa natura. Esso garantisce, ad 

esempio, assistenza in campo sanitario con il sopraggiungere di una malattia, l’erogazione di 

pensioni in caso di invalidità, trasferimenti monetari e servizi alle famiglie (ISTAT, 2013). 

Nonostante non si esaurisca il campo d’azione, assistenza, assicurazione e sicurezza sociale 

costituiscono i principali canali di intervento del Welfare State (Ferrera, 1993) ed è in base 

alla declinazione degli interventi di AI dei rifugiati e richiedenti asilo in uno di questi settori 

che è poi possibile capire le ragioni economiche e sociali della loro implementazione, punto di 

partenza dal quale si procederà ad una loro analisi. Per quanto concerne l’assistenza, la 

peculiarità degli interventi è il fatto di essere slegati da qualsiasi logica contributiva e di 

essere prevalentemente finanziati attraverso la fiscalità generale. Essi garantiscono al cittadino 

prestazioni diverse in base alla necessità, in modo da garantire pari opportunità superando 

delle privazioni che possono essere date da condizioni fisiche (disabilità), economiche 
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(povertà) e sociali (emarginazione e discriminazione). Si caratterizzano, inoltre, per la logica 

di selettività e residualità alla base della loro implementazione. In generale, i servizi 

assistenziali richiedono il riconoscimento pubblico di almeno due requisiti: uno specifico ed 

evidente disagio individuale (ad esempio un handicap fisico o particolari condizioni familiari) 

e la mancanza di mezzi sufficienti per affrontarlo autonomamente (Ferrera, 1993).  Nel settore 

delle assicurazioni sociali di carattere obbligatorio, invece, le contribuzioni associate alla 

posizione lavorativa sono necessarie per l’erogazione dei servizi. Essi sono trasferimenti 

monetari standard e imparziali, che consentono la copertura dei rischi connessi a invalidità, 

vecchiaia, disoccupazione, infortuni e malattia e la tutela della maternità. Nell’ordinamento 

italiano, la forma più diffusa di assicurazione sociale è l'assicurazione generale obbligatoria 

(AGO), che prevede la pensione di vecchiaia e la pensione anticipata, attuata dall'INPS. 

Infine, con sicurezza sociale si intende tendenzialmente una copertura universale e uguale per 

tutti i cittadini, senza obblighi contributivi ed erogata senza la necessità di presentare 

determinati requisiti (Ferrera, 1993).  

Poiché le azioni in ambito di AI sono finalizzate all’instaurarsi di una situazione di 

integrazione che, coinvolgendo molteplici aspetti della vita del soggetto, tra cui l’inserimento 

economico, sociale, politico e culturale (Catarci, 2014) permette di far fronte ad una 

situazione di esclusione sociale, ed essendo inoltre slegate da qualsiasi logica contributiva, la 

loro collocazione ontologica è riconducibile al settore assistenziale di intervento del Welfare 

State. In aggiunta, seguendo la logica di selettività distintiva delle politiche assistenziali, 

affinché un generico migrante possa godere dei servizi garantiti con il diritto di asilo, deve 

rispondere ad una serie di requisiti oggettivi e soggettivi che si riferiscono alla sua storia, alle 

ragioni delle richieste e ai paesi di origine, che si concretizzano poi con il riconoscimento di 

status di rifugiato, di protezione sussidiaria e umanitaria. 

 

 

1.3. Approcci all’analisi economica 

 

Il fine di questa tesi è la valutazione degli effetti prodotti dalle politiche di AI dei 

rifugiati e richiedenti asilo attualmente in vigore nel territorio italiano. Affinché l’analisi di 

tali politiche possa esprimere il loro grado di desiderabilità all’interno della società, in questa 

tesi ci si serve dell’approccio cosiddetto normativo. In particolare, un’analisi economica 

normativa prevede l’espressione di un giudizio di valore in riferimento ad un obiettivo 

https://it.wikipedia.org/wiki/Assicurazione_generale_obbligatoria
https://it.wikipedia.org/wiki/A.G.O.
https://it.wikipedia.org/wiki/INPS
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prestabilito, qui individuato nel benessere sociale, la cui qualità è misurata in termini di 

efficienza ed equità. Tale approccio si distingue da uno cosiddetto positivo, finalizzato invece 

ad un’analisi meramente descrittiva e imparziale delle conseguenze economiche che derivano 

dall’implementazione di determinate politiche. Sulla base delle precedenti considerazioni, si 

può constatare che, in generale, affinché il benessere sociale raggiunga il suo livello giudicato 

desiderabile, le risorse di una società devono essere allocate in modo efficiente e distribuite 

nel modo ritenuto equo. Partendo da questi presupposti, l’intervento dello Stato nell’economia 

è giustificato in presenza di situazioni che si discostano dalla situazione ottimale di benessere, 

ovvero che non rispondono alla massima efficienza e che necessitano di interventi di 

distribuzione per ragioni di equità (Stiglitz, 2003). Questo quadro teorico consente di 

collocare le politiche di assistenza e, in particolare, di AI dei rifugiati, in un’ottica tale da 

motivarne l'implementazione pubblica in risposta ad esigenze di efficienza e/o per ragioni 

distributive. 

 

 

1.4 Accoglienza, inclusione ed efficienza 

 

In ambito squisitamente economico, il termine “efficienza” abbraccia la formulazione 

paretiana, la quale definisce un’allocazione delle risorse all’interno di un gruppo sociale per 

cui non è possibile aumentare il benessere di almeno uno degli individui che compongono la 

società senza ridurre il benessere di un altro individuo. Conseguentemente, un miglioramento 

paretiano si verifica solo se è possibile aumentare il benessere di un individuo senza 

peggiorare, o almeno mantenendo invariato, il benessere di un altro individuo. Nella teoria 

economica, l’efficienza paretiana riguarda sia la sfera del consumo sia quella della 

produzione: la prima concerne il modo secondo cui una determinata quantità di beni viene 

allocata tra i consumatori e si ottiene dall’uguaglianza dei saggi marginali di sostituzione tra 

tutti i beni, da cui si ricava la curva dei contratti; la seconda si riferisce all’allocazione di una 

quantità fissa di input nel processo produttivo di dati beni e si ottiene quando non è possibile 

aumentare la produzione di un bene senza diminuire quella di un altro bene, portando alla 

determinazione della frontiera delle possibilità produttive, la cui pendenza è il  saggio 

marginale di trasformazione. Affinché ci sia una situazione di efficienza paretiana è 

necessario che si verifichi, contemporaneamente, sia l’efficienza nel campo del consumo, sia 

in quello della produzione, portando all’uguaglianza tra il saggio marginale di sostituzione e 

saggio marginale di trasformazione (Katz et al, 2015). 
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 Un’economia di mercato è in grado di pervenire spontaneamente ad un’allocazione 

efficiente se sono soddisfatte specifiche condizioni. Il Primo Teorema dell’Economia del 

Benessere, infatti, afferma che: “un sistema economico di mercato caratterizzato da 

concorrenza perfetta tra i soggetti economici operanti su tutti i mercati e l’esistenza di un 

mercato per ciascun bene, determina allocazioni di equilibrio economico generale Pareto-

efficienti”. Tuttavia, vi sono situazioni in cui l’allocazione delle risorse determinata dalle 

forze di mercato non esprime appieno il proprio potenziale, non massimizzando il benessere 

sociale e risultando così inefficiente. È in tale contesto che l’intervento statale è desiderabile, 

ristabilendo le condizioni necessarie per pervenire all’efficienza. Vi sono diverse cause di 

insufficienza del mercato, per lo più giustificate dal venir meno di uno dei presupposti che 

assicurano l’efficienza paretiana. Il mercato, generalmente, risulta pertanto inefficiente in 

presenza di esternalità, di beni pubblici e di asimmetrie informative, richiedendo l’intervento 

pubblico per ristabilire le condizioni che, con i meccanismi del libero mercato, condurrebbero 

al massimo benessere. Lo Stato agisce, di conseguenza, attraverso diversi strumenti: 

rispettivamente, imponendo delle tasse o definendo di diritti di proprietà, fornendo o 

incentivando la produzione di beni pubblici, disponendo assicurazioni obbligatorie (Stiglitz, 

2003). 

Coerentemente a tale quadro teorico, si può individuare nell’implementazione pubblica 

delle politiche di AI, uno strumento di correzione del mercato volto a fornire un bene 

pubblico non prodotto privatamente. Infatti, sia attraverso una gestione diretta della spesa 

pubblica, sia affidandola a soggetti privati, lo stato si assume l’onere della fornitura di un bene 

che, a causa del fenomeno del free riding, non sarebbe prodotto o prodotto solo in parte. 

L’integrazione degli individui nella società favorisce l’ordine e la pubblica sicurezza in 

quanto previene situazioni di conflitto e turbativa (Ministero dell’Interno, 2006) causate da 

una mancanza di mezzi di sussistenza e di conoscenza della cultura locale. Essa è poi intesa 

come “bene pubblico puro” poiché genera benefici non escludibili, in quanto non è possibile 

escludere un singolo cittadino dal benessere generato da una situazione di sicurezza interna, e 

non rivali in quanto il godimento di un cittadino non compromette in alcun modo il benessere 

di un altro. Queste caratteristiche sono causa di un’avversione dei privati di contribuire 

volontariamente al finanziamento di tali tipologie di beni. Infatti, se un bene è fornito 

indipendentemente dal contributo di un individuo, il quale può comunque godere dei benefici 

dati da tale bene, esso non ha nessun incentivo a contribuire in modo volontario alla sua 

produzione (Stiglitz, 2003). 
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Inoltre, si può affermare che la presenza di migranti non integrati nella società italiana, 

trovandosi in una situazione di disagio, esclusione sociale e disoccupazione, sia sintomo di 

un’inefficienza nell’allocazione delle risorse in quanto non partecipano attivamente al 

benessere collettivo. Specialmente negli ultimi anni, in cui si assiste ad una crescita 

straordinaria dei richiedenti asilo in Italia (figura 1.1), raggiungendo nel 2015, 2016 e 2017 

rispettivamente 83.970, 123.600 e 130.119 domande, viene messo in crisi il sistema di 

accoglienza, rendendo il rischio di esclusione sociale più consistente. 

 

 

  Figura 1.1. Richieste di asilo in Italia (2000-2017) 

 

 Fonte: dati Ministero dell’Interno 

 

 

In particolare, una situazione di elevata disoccupazione, in tal senso intesa come 

fallimento del mercato, oltre che impattare direttamente sul benessere delle persone 

disoccupate, producendo disagi finanziari e psicologici, è sintomo di utilizzo inefficiente delle 

risorse sia in termini di capitale umano sia in termini di contributi fiscali. (Dornbush et al., 

1995). Riguardo la relazione tra immigrazione e previdenza, l’INPS stima che, nel caso di 

completa assenza di flussi migratori, nel 2040 lo stato rinuncerebbe a 73 miliardi di entrate 

contributive che, considerando i 35 miliardi stimati in prestazioni sociali nei loro confronti, 

determinerebbe una perdita complessiva pari a 38 miliardi (Di Pasquale et al., 2017). A tal 
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proposito, è importante sottolineare che i calcoli dell’INPS si rifanno ad un’ipotetica 

situazione di piena regolarità dei migranti, i quali hanno concluso il processo di integrazione 

ottenendo un’occupazione. Rilevante anche lo studio condotto della Fondazione Leone 

Moressa (tabella 1.1), che, avendo stimato entrate e uscite associate agli oltre 4 milioni di 

stranieri regolarmente iscritti in anagrafe nel 2012, rileva che il rapporto tra costi e benefici 

dell’immigrazione in Italia è in attivo di circa 4 miliardi di euro. (Ministero dell’Interno, 

2015). 

 

 

          Tabella 1.1. Entrate e uscite associate agli oltre 4 milioni di stranieri regolarmente iscritti 

            in anagrafe nel 2012 

 

Ministero dell’Interno, 2015 

 

 

1.5 Accoglienza, inclusione ed equità 

 

Sebbene il criterio paretiano permetta di valutare situazioni differenti sulla base 

dell’efficienza, esso non fa considerazioni sulla questione distributiva. Vi possono essere 

diverse situazioni socialmente efficienti dal punto di vista paretiano che corrispondono a 

distribuzioni del benessere sociale totalmente differenti, anche indesiderabili dal punto di 

vista distributivo. Si deduce che l’efficienza paretiana non implichi necessariamente un 

risultato socialmente desiderabile, giustificando così un intervento dello stato in materia di 

distribuzione del benessere. Considerazioni sulla distribuzione desiderabile all’interno di una 

società hanno fondamento sulle funzioni di utilità sociale, le quali sono, appunto, espressione 
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dell’atteggiamento della società stessa nei confronti della questione distributiva. Alcune 

società non pongono interesse alla distribuzione del benessere (riconducibili alla funzione 

utilitaristica alla Benthan), altre hanno una tendenza all’uguaglianza, (funzione rawlsiana), 

altre ancora potrebbero dimostrare un’attitudine intermedia (funzione di Bernoulli-Nash) 

(Stiglitz, 2003). Considerando che, intervenendo nell’ambito della protezione sociale, lo stato 

assume il compito della redistribuzione delle risorse pubbliche -ottenute con entrate fiscali e 

contributive- tramite prestazioni ad individui in una situazione di bisogno (ISTAT, 2015), si 

può associare la ragione dell'implementazione delle politiche di AI alla logica di base della 

funzione sociale rawlsiana (figura 1.2). Essa, infatti, prevede che il benessere sociale dipenda 

dall’utilità dell’individuo che si trova nella situazione peggiore e nessun incremento, di 

qualsiasi ammontare, dell’utilità dell’individuo più ricco, bilanci la società per una 

diminuzione dell’utilità del più povero. La società, perciò, migliora la sua situazione nel caso 

di un miglioramento della condizione dell’individuo che gode di minor benessere che, nel 

caso in esame, si identifica con il rifugiato o richiedente protezione. La validità di tale 

approccio sta nel fatto che l’Italia interviene in virtù dei principi di solidarietà e di rispetto dei 

diritti umani sanciti dai numerosi trattati internazionali di cui è firmataria. In questo quadro si 

inseriscono, per esempio, la ratifica della Carta delle Nazioni Unite del ‘45, della 

Dichiarazione Universale dei Diritti dell’Uomo del ‘48, della Convenzione di Ginevra del ‘51, 

della Carta dei Diritti fondamentali dell’Unione Europea, che dichiarano l'inamovibilità dei 

principi di tutela dell’individuo e di solidarietà che si riflettono negli articoli 2 e 10 della 

Costituzione italiana. In particolare, la Convenzione istituisce una sorta di stato giuridico del 

rifugiato cui pendono sia doveri, come l’obbligo di conformarsi alle leggi del paese ospitante, 

sia diritti che gli stati aderenti devono garantire all’individuo. Essa prevede alcuni standard 

minimi di trattamento all’interno della società, quali il diritto di non subire discriminazioni, 

alla libertà di religione, opinione ed associazione, alla protezione legale, al lavoro, 

all’istruzione, all’assistenza sociale e sanitaria. Viene inoltre sancito il divieto di refoulement, 

secondo cui è vietata l’espulsione, l’estradizione e il respingimento straniero verso i paesi nei 

quali possa essere esposto a persecuzione (Convenzione di Ginevra, 1951). La giustificazione 

“solidale” di stampo rawlsiano, pertanto, sta nel fatto che l’implementazione di politiche 

pubbliche volte all’assistenza del richiedente protezione adempiono ad un impegno preso 

dallo Stato stesso nel rispetto di certi principi umanitari che superano la tutela del “cittadino” 

in senso stretto e abbracciano una concezione universale dei diritti, i quali diventano 

fondamento anche della società italiana.  

È poi interessante notare che le politiche di AI, sia per la logica assistenziale che le 

motiva, sia per la natura degli effetti distributivi prodotti, possono trovare una giustificazione 
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più completa ed efficace in un approccio al benessere sociale che si distacca dalla tradizionale 

utilità intesa come reddito o consumo (Sen, 1992). L’assistenza non garantisce solo 

sussistenza reddituale ma anche partecipazione, assicurando non solo trasferimenti economici, 

ma anche diritti, forme di attività sociale, culturali e ricreative e altri beni immateriali 

(Ferrera, 1993) favorendo, anziché l’acquisizione diretta dei risultati, degli strumenti per 

conseguirli (Giovannetti M. et al., 2012).  Sotto questo punto di vista, l’inclusione avvia un 

processo di integrazione che coinvolge molteplici aspetti della vita del soggetto: il 

raggiungimento di un’autonomia economica; l’inserimento sociale, l’impiego del tempo 

libero, l’accesso ad un alloggio decoroso, l’inserimento culturale e l’inserimento politico 

(Catarci, 2014). L’inclusione deriva perciò da un trasferimento di mezzi, nel senso di 

opportunità, con i quali si potrà procedere alle acquisizioni in senso stretto di reddito o 

consumo (Sen, 1992). Seguendo questa prospettiva, la logica egualitaria che giustifica le 

politiche di AI tende ad abbracciare la teoria rawlsiana di eguaglianza dei “beni primari” 

intesi come “diritti, libertà e opportunità, reddito e ricchezza e le basi sociali del rispetto di 

sé” (Rawls, 1971). 

 

                                             Figura 1.2. Funzione di utilità rawlsiana 
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2. L’intervento pubblico nella pratica 

 

 

2.1. Il contesto europeo 

 

L’articolo 10 della Costituzione italiana prevede che le disposizioni interne in tema di 

asilo e accoglienza si conformino a quanto previsto dalle norme internazionali. Poiché l’asilo 

è un diritto fondamentale riconosciuto dalla Convenzione di Ginevra, concederlo è un obbligo 

internazionale. Le disposizioni in tema di accoglienza attualmente presenti nel territorio 

italiano sono perciò costruite sulla base dei principi sanciti dai trattati internazionali e, in 

particolare, da quanto previsto dall’Unione Europea. Dal 1999 si è posto l’obiettivo di 

implementare un sistema europeo comune di asilo (CEAS) e di migliorare progressivamente il 

quadro legislativo in vigore. In particolare, negli ultimi anni si è assistito ad un impegno volto 

ad armonizzare le procedure di asilo (Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del 

Consiglio), le condizioni di accoglienza (Direttiva 2013/33/UE del Parlamento europeo e del 

Consiglio), le qualifiche per il diritto di protezione internazionale, di uno status uniforme per i 

rifugiati o degli individui aventi titolo a beneficiare della protezione sussidiaria, specificando 

inoltre il contenuto della protezione riconosciuta (Direttiva 2011/95/UE del Parlamento 

europeo e del Consiglio). Nella pratica, tuttavia, l’attuale sistema continua a essere 

caratterizzato differenze sostanziali sia nelle procedure sia nel trattamento dei richiedenti 

protezione, creando perciò squilibri nella gestione a livello comunitario (Trauner, 2016). 

Date le notevoli ripercussioni sul sistema italiano, è poi importante sottolineare il ruolo 

giocato dal Regolamento di Dublino (Regolamento UE n. 604/2013) il cui principio cardine 

prevede che il diritto d’asilo debba essere richiesto solo nel primo stato comunitario d’arrivo. 

Il testo, noto anche come Dublino III, ha sostituito il precedente regolamento (Regolamento 

UE n. 343/2003), che a sua volta si rifà alla Convenzione di Dublino, un trattato 

internazionale firmato nel 1990 ed entrato in vigore nel 1997. Il Regolamento si pone a tutela 

dei diritti del richiedente e allo stesso tempo è atto a contrastare il fenomeno della 

presentazione di plurime domande di asilo negli stati membri, il cosiddetto asylum shopping 

(Parlamento Europeo, 2016). Tuttavia, tale sistema presenta diverse criticità ed è da tempo 

motivo di dibattiti attorno ad una sua ipotetica riforma. Infatti, poiché la maggioranza degli 

arrivi avviene nei paesi di frontiera, come Italia e Grecia, la portata eccezionale dei flussi 
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migratori degli ultimi anni ha creato notevoli squilibri nei loro sistemi di accoglienza, i quali 

si rivelano incapaci di gestire un numero così numeroso di richiedenti asilo. Le controversie 

alla base del sistema di Dublino III hanno fatto sì che lo scorso novembre il Parlamento 

europeo abbia proposto una bozza per la sua modifica. Essa prevede un ricollocamento 

obbligatorio dei richiedenti asilo tra gli stati membri sulla base di quote calcolate sulla base 

della popolazione e del PIL (Parlamento europeo, 2017).  

In risposta all’ingente portata dei flussi, nel maggio 2015 la Commissione europea 

presenta l’Agenda europea sulla migrazione al fine di trovare una soluzione alla crisi nel 

Mediterraneo e di individuare delle iniziative a medio e lungo termine per giungere a 

soluzioni strutturali che consentano di gestire in modo più efficace la migrazione in tutti i suoi 

aspetti. Essa ruota attorno a quattro pilastri fondamentali: la riduzione di incentivi a 

un’immigrazione irregolare, il salvataggio di vite umane e la messa in sicurezza delle 

frontiere esterne, l’implementazione di una politica di asilo forte e di una nuova politica di 

migrazione legale. All’interno dell’Agenda prende forma il programma di relocation che, in 

parziale deroga al Regolamento di Dublino prevede, in caso di una situazione di emergenza da 

parte di uno più stati membri, l’implementazione di misure temporanee a sostegno degli stati 

interessati. Ciò si concretizza con dei programmi di trasferimento degli individui con 

necessità di protezione appartenenti a quelle nazionalità che sono state riconosciute 

nell’Unione Europea con un tasso di almeno il 75%. Si prevede che, dopo la loro 

identificazione, venga formalizzata la domanda di protezione internazionale nel primo Paese 

di arrivo per essere poi trasferiti in un altro Stato secondo le quote messe a disposizione dai 

Paesi aderenti al programma, nel quale sarà quindi esaminata la loro domanda (Commissione 

europea, 2015). È comunque previsto che gli Stati possano rifiutare la ricollocazione per 

motivi di sicurezza nazionale, ordine pubblico o altri gravi motivi. Da ciò, è emerso che il 

grado di attuazione delle due decisioni non rispecchi quanto stabilito: alla data del 12 giugno 

2018 risultavano ricollocati dall’Italia 12.692 richiedenti su un totale di 39.600 persone 

previste al ricollocamento dal 2015 (figura 2.1). 
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  Figura 2.1. Ricollocamenti di richiedenti protezione tra gli Stati membri al 12 giugno 2018 

 

   Fonte: elaborazione dati Commissione europea 

 

 

2.1 L’intervento in Italia: gli attori e i finanziatori dell’accoglienza 

 

L’attuale sistema di accoglienza italiano affonda le radici nel Piano Nazionale 

Accoglienza (PNA), implementato nel 2001, in cui, per la prima volta, si è pensato 

all’accoglienza dei migranti come ad un sistema organico nazionale che uscisse dalla 

dimensione privata del terzo settore, protagonista fino ad allora della scena italiana. Questo 

cambio di prospettiva è anche dimostrato dal passaggio da un finanziamento di natura 

straordinaria ad un fondo istituzionale apposito: il Fondo nazionale per le politiche e i servizi 

dell’asilo (FNPSA).  Nel 2014, rifacendosi a quanto stabilito dal quadro europeo, la 

Conferenza unificata tra Stato e Regioni ha approvato il Piano Nazionale per far fronte alle 

entrate straordinarie nel territorio italiano di cittadini extracomunitari e alla necessità di 

delineare un meccanismo strutturato volto all’integrazione dei beneficiari di protezione 

internazionale, avente riferimento normativo nel decreto legislativo 18 agosto 2015 n.142. 

Esso è basato sull’applicazione di due principi che permettono di svolgere le politiche di AI, 

intese in senso lato, nel modo più efficace ed efficiente possibile. Il primo prevede una 

governance multilivello dell’accoglienza, che coinvolge attori nazionali e locali. Il secondo 

consiste nel superamento della logica emergenziale che fino a quel momento era stata alla 
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base degli interventi in questo campo (Camera dei deputati, 2017).  Il sistema italiano di 

accoglienza, infatti, non era in grado di far fronte ad ondate straordinarie di flussi migratori, 

tanto che, nel 2011, in occasione della notevole portata del fenomeno migratorio della 

cosiddetta “emergenza Nord Africa”, che indusse il governo dell’epoca alla dichiarazione 

dello stato di emergenza umanitaria (D.P.C.M. 12 febbraio 2011, adottato ai sensi dell'articolo 

5, comma 1, della legge n. 225 del 1992), fu incaricata la gestione alla Protezione Civile, in 

particolare, affidando a ciascuna regione la responsabilità di individuare le strutture e le 

modalità da dedicare all’accoglienza. Affinché si possano affrontare sistematicamente flussi 

imprevisti, il Piano stabilisce la necessità di passare ad una logica ordinaria e strutturale, 

grazie all’implementazione di un sistema di accoglienza diffusa che sia programmato e 

regolato in ogni fase: dal momento dello sbarco, alla prima assistenza, al passaggio nelle 

strutture di prima accoglienza che permettono poi il trasferimento nel Sistema di Protezione di 

Richiedenti Asilo e Rifugiati (SPRAR), centri adibiti alla seconda accoglienza e istituiti nel 

2002 con la Legge Bossi-Fini (L. 30 luglio 2002, n. 189). Per una descrizione esaustiva 

dell’intero sistema di AI in Italia, si individuano tre fasi fondamentali: il primo soccorso o 

primissima accoglienza, la prima e la seconda accoglienza.  

Per la primissima accoglienza sono stati individuati sei hotspots in alcune località di 

sbarco, dei quali ne sono stati istituiti solo quattro a Lampedusa, Trapani, Pozzallo e Taranto. 

Questi sono centri in cui si svolgono le operazioni di primo soccorso e di screening sanitario, 

dove squadre di sostegno composte da autorità locali e agenzie europee quali EASO, Frontex 

e Europol effettuano le operazioni di identificazione, registrazione e rilevamento delle 

impronte digitali, informano sulla procedura di protezione internazionale, sul programma di 

ricollocazione e sul rimpatrio volontario assistito (Ministero dell’Interno, 2016). Per chiarire 

le diverse responsabilità degli attori coinvolti ed armonizzare le fasi di queste complesse 

procedure, sono stati adottati degli standard comuni coinvolgendo tutti gli attori principali che 

interagiscono in tale fase. In particolare, è stabilito Frontex intervenga al momento 

dell’identificazione, registrazione e foto-segnalamento delle persone in ingresso, mentre 

EASO ed UNHCR forniscano un sostegno alle autorità italiane nell’individuare le persone 

vulnerabili, nella procedura di richiesta di protezione internazionale e di ricollocazione. 

Europol, invece, si dedica alla raccolta di informazioni per le indagini e per agevolare la 

condivisione dei database (Camera dei deputati, 2017). 

 Per le misure di prima accoglienza, regolate dall’art. 9 del decreto legislativo n. 142/15, 

sono previsti dei Centri governativi nei quali si procede con le pratiche per la determinazione 

della posizione giuridica degli individui. In tali sedi, definite hub regionali, il richiedente asilo 
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è accolto per il tempo necessario alla verbalizzazione della richiesta di protezione 

internazionale tramite il modello C3 e all'avvio della procedura di esame, per essere 

successivamente trasferito nelle sedi dedicate alla seconda accoglienza. Inoltre, è necessaria 

assistenza medica per accertare particolari condizioni di vulnerabilità che richiedono servizi 

speciali di accoglienza. Tra gli hub, sono poi individuate delle strutture in parte adibite 

all’accoglienza di coloro idonei al processo di relocation in un altro Stato membro (Ministero 

dell’Interno, 2016). Tali centri prevedono un assorbimento di tutte le altre attività fino a quel 

momento svolte nei CARA (Decreto legislativo n. 25 del 2008, ora abrogato). 

Dopo la formalizzazione della domanda, è previsto che il richiedente privo di mezzi 

sufficienti a garantire una qualità di vita adeguata al sostentamento proprio e dei propri 

familiari, sia trasferito presso le sedi di seconda accoglienza dello SPRAR, implementate 

volontariamente a livello comunale. In tali sedi è avviato un processo di accoglienza integrata, 

finalizzata allo sviluppo di percorsi individuali per l’inserimento socioeconomico e l’acquisto 

della piena autonomia in relazione ai vari contesti territoriali in cui si inseriscono (SPRAR, 

2016). Come emerge dalla figura 2.2, negli ultimi anni, sia in risposta a quanto previsto dal 

Piano Nazionale 2014, sia grazie ad una normativa che ne incentiva l’adozione, si è assistito 

ad un notevole aumento dei posti messi a disposizione dai comuni, passando da 3.979 posti 

nel 2012 a 31.270 nel 2017 

 

 

         Figura 2.2. Totale posti SPRAR finanziati (2012-2017) 

 

        Fonte: dati Camera dei deputati 
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 Il sistema è coordinato dal Ministero dell’Interno in collaborazione con ANCI, 

l’Associazione Nazionale dei Comuni Italiani. Gli enti locali che desiderano accogliere i 

richiedenti asilo nel proprio territorio possono chiedere l’accesso ai fondi ministeriali in 

qualsiasi momento, facendo riferimento ad un avviso pubblico sempre aperto. In caso di 

risposta affermativa dal Ministero, l’ente locale riceve un finanziamento triennale per 

l’attivazione di un progetto di accoglienza, il quale sarà successivamente assegnato ad un ente 

gestore, necessariamente no profit, tramite una gara d’appalto (SPRAR, 2016).  Viene quindi 

ufficializzata la collaborazione con il terzo settore, da una funzione atta a coprire un vuoto 

normativo a uno di partenariato (Giovannetti et al., 2012). Inoltre, il coinvolgimento 

comunale permette di adattare il processo di integrazione alle esigenze economiche, sociali e 

culturali del territorio consentendo l’accesso effettivo a determinati diritti sociali, l’esercizio 

di alcuni diritti civili e politici, per facilitare così l’adempimento di alcuni obblighi, inclusi 

quelli tributari. In particolare, la permanenza in un centro SPRAR consente l’iscrizione 

anagrafica nelle liste della popolazione residente, essenziale nel processo di integrazione in 

quanto connesso alla possibilità di fruire concretamente della protezione riconosciuta 

(SPRAR, 2016). Lo SPRAR accede al Fondo Nazionale per le Politiche e i Servizi dell’Asilo, 

gestito direttamente dal Ministero dell’Interno, che provvede alla sovvenzione degli enti locali 

coinvolti. A tale fondo affluiscono anche le risorse del Fondo europeo per i rifugiati, oggi 

confluito nel Fami, tramite il Ministero dell’Economia e delle Finanze. La dotazione 

originaria prevista per l’Italia (Regolamento UE 516/2014 del Parlamento europeo e del 

consiglio) è pari ad 387.698.100 € ma tali fondi sono stati incrementati di 37.398.000 € per 

finanziare operazioni di reinsediamento e ricollocazione e di ulteriori 33.734.323 € per 

interventi a supporto dell’integrazione. Attualmente, il totale dei fondi comunitari destinati 

all’Italia ammonta a 381.488.100 € (Ministero dell’Interno, 2018). 

È tuttavia stabilito che, nel caso di un elevato numero di richiedenti asilo aventi diritto 

di accoglienza e quindi a seguito di un esaurimento dei posti nei centri di prima accoglienza e 

nei centri SPRAR, le Prefetture possano istituire delle strutture straordinarie e temporanee, 

sentito il Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del Ministero dell'Interno e l’ente 

locale, secondo le procedure di affidamento dei contratti pubblici. In casi di estrema urgenza, 

è consentito ricorrere ad un affidamento diretto delle strutture, nelle quali è comunque 

prevista una permanenza limitata fino al momento del trasferimento in un centro SPRAR. 

Tuttavia, nonostante nascano come strutture “provvisorie” per far fronte all’eccezionalità 

degli arrivi, verrà analizzato inseguito come di fatto esse stiano assumendo un carattere di 

regolarità (Camera dei deputati, 2017) 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX:32014R0516
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2.3 Un’analisi normativa 

 

         2.3.1 La situazione dell’integrazione in Italia 

 

Una volta individuate le fasi principali del meccanismo di AI attivo nel territorio, si 

vuole stabilire se un intervento pubblico così strutturato sia desiderabile all’interno della 

società. Per far ciò, si individua prima di tutto se tali politiche siano efficaci, ovvero se 

permettono di raggiungere gli obiettivi prefissati, e, in seguito, si valuta se l’efficacia risponde 

ai criteri di efficienza nell’implementazione delle risorse e di equità distributiva. In questa 

trattazione, l’efficacia delle politiche di AI dei rifugiati e richiedenti asilo è intesa in termini 

di integrazione sociale dell’individuo che usufruisce o ha usufruito di tali servizi, che, come è 

stato esposto nel capitolo 1, può poi portare ad un aumento del benessere sociale sia per 

motivi prettamente economici e fiscali, sia per un aumento della sicurezza interna, sia per 

ragioni distributive e di equità connesse al rispetto dei diritti umani. Ai fini di un’analisi sulla 

qualità dell’integrazione, si è deciso di ricorrere agli indicatori individuati alla Conferenza 

Ministeriale sull’Integrazione a Saragozza del 2010, dove furono rilevate le sue determinanti 

principali per una valutazione multidimensionale: l’accesso al lavoro e all’istruzione, 

l’esclusione sociale e la partecipazione attiva nella società (Eurostat, 2017). Coerentemente a 

questo quadro, ai fini dell’analisi, sono stati scelti quattro indicatori relativi alla popolazione 

residente in Italia di cittadinanza extraeuropea per fotografare la situazione attuale: la quota di 

lavoratori part-time, la quota dei giovani (18-24) non inseriti in un programma di educazione 

o formazione (NEET), la percentuale della popolazione con diritto di proprietà su 

un’abitazione, la percentuale della popolazione a rischio di povertà o esclusione sociale. Pur 

riconoscendo i limiti di tali indicatori, poiché essi si riferiscono ad una popolazione 

extracomunitaria che abbraccia una categoria più ampia di coloro richiedenti protezione 

internazionale o umanitaria, di cui una buona parte ha comunque iniziato il processo di 

integrazione diversi anni prima di quelli considerati nell’analisi, possono fornire una 

panoramica rappresentativa sugli effetti del sistema di AI italiano nell’ultimo periodo. Inoltre, 

è opportuno considerare che questi sono solo alcuni degli indicatori individuati in sede della 

Conferenza Ministeriale per un esame completo e approfondito dello stato dell’integrazione. I 

seguenti grafici (figura 2.3) evidenziano la situazione negli indicatori proposti dei residenti in 

Italia con cittadinanza extraeuropea comparata con quella dei cittadini italiani. 
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Figura 2.3. Quota di residenti italiani ed extracomunitari per indicatore selezionato (2013-2017) 

 

 

 

 

                                   Fonte: elaborazione dati Eurostat 
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L’evidente gap tra la popolazione extraeuropea e quella nazionale nei diversi indicatori 

testimonia la presenza di un sistema di AI che negli anni non è riuscito ad avviare processi di 

integrazione efficaci per tutti i beneficiari. Si riscontra infatti una differenza di circa 10 punti 

percentuali nella quota di lavoratori part-time, di quasi 10 punti in riferimento agli individui 

NEET, di oltre 40 sulla popolazione avente proprietà abitativa e quasi 30 nel rischio di 

povertà ed esclusione sociale. Ciò è in parte attribuibile a delle inefficienze protrattesi negli 

anni nella fase della seconda accoglienza, fondamentale per fornire all’individuo quei mezzi 

necessari per giungere all’autonomia all’interno della società. La separazione del processo di 

AI nella fase della seconda accoglienza nelle coesistenti realtà SPRAR e CAS, vedendo il 

prevalere significativo della seconda, denota un’incapacità del sistema italiano di 

implementare una politica organizzata e strutturata e la sua conseguente dipendenza da 

soluzioni emergenziali e temporanee.  In seguito, perciò, si procederà all’analisi dell’efficacia 

ed efficienza dei due meccanismi vigenti, individuando in particolare quelle debolezze che 

hanno poi ripercussione sul risultato di integrazione e quindi di benessere sociale. 

 

 

          2.3 SPRAR e CAS a confronto 

 

Il metodo SPRAR è il modello di riferimento previsto dal Piano Nazionale per la 

seconda accoglienza dei migranti e richiedenti asilo. È infatti dimostrato che interventi volti 

all’integrazione sociale da essi promossi stiano conseguendo effetti positivi, coinvolgendo, 

anno dopo anno, un numero sempre maggiore di beneficiari. Si evidenziano, in seguito, 

alcune pratiche che denotano l’efficacia del sistema nel perseguire un’accoglienza integrata e 

la sua efficienza nell’utilizzo delle risorse pubbliche. 

In prima analisi, si individua nella conoscenza della lingua un elemento fondamentale 

per l’inserimento in società, al fine di instaurare dei rapporti con i cittadini, accedere al mondo 

del lavoro e della formazione, fruire dei servizi offerti dal territorio. Dal Rapporto annuale 

SPRAR 2016 emerge che oltre l’83% dei progetti territoriali ha promosso corsi di italiano per 

10 o più ore settimanali, i quali hanno visto la partecipazione regolare di ben 19.263 

beneficiari. L’efficacia della formazione linguistica è concretamente testimoniata dai 7.553 

partecipanti che hanno conseguito un certificato ufficiale. In particolare, il 41,8% ha ottenuto 

un certificato per il livello base, il 25% per il livello intermedio, il 15% un riconoscimento per 

il corso di pre-alfabetizzazione, l’11,2% per il corso avanzato e il 7,1% per altri tipi di corso. 

Affinché si possa parlare di integrazione socioeconomica e di autonomia personale, 
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fondamentale è l’accesso al lavoro. Nel 2016 si registrano 2.842 inserimenti lavorativi, 5.180 

individui che hanno frequentato almeno un corso di formazione, 5.673 tirocini formativi 

attivati da circa il 92% dei progetti presenti, a cui succedono 895 inserimenti lavorativi.  Nei 

casi di presenza di minori sono necessari percorsi di integrazione specifici, soprattutto nel 

campo dell’istruzione. In circa il 90% dei progetti i minori sono stati inseriti nel ciclo 

scolastico corrispondente alla loro età anagrafica, precisando che la parte rimanente non è 

stata inserita in quanto non ancora in età scolare. Un altro importante ambito di integrazione 

socioeconomica riguarda l’autonomia abitativa, in cui lo SPRAR ha riportato dei buoni 

risultati, registrando 12.595 percorsi in questo ambito, dei quali oltre la metà dei progetti ha 

conseguito fino a 10 inserimenti in un’abitazione. 

Il perseguimento di questi risultai nei centri SPRAR risiede nel fatto che essi debbano 

rispondere a specifici requisiti volti a tutelare la qualità dei processi di accoglienza, dovendo 

inoltre rispondere ad un preciso sistema di rendicontazione delle spese sostenute e di controllo 

periodico delle strutture. Aggiungendo poi il fatto che l’appalto all’ente gestore venga 

concesso al progetto economicamente più conveniente, vi è il massimo incentivo a 

minimizzare gli sprechi di risorse. In particolare, i requisiti previsti riguardano: la struttura, tra 

cui le caratteristiche igienico-sanitarie; la gestione delle attività poste in essere all’interno, ad 

esempio la predisposizione di un contratto di accoglienza; l’organizzazione, come le 

competenze del personale. Al fine di garantire un percorso di accoglienza finalizzato 

all’integrazione del migrante in società, è infatti previsto che l’équipe di collaboratori abbia al 

suo interno, o che si avvalga in maniera strutturata e continuativa, di figure professionali 

come l’assistente sociale, l’educatore professionale, lo psicologo e un competente in materia 

normativa e giuridica. La costante rendicontazione dei costi cui sono sottoposti i centri 

assicura, inoltre, trasparenza sull’utilizzo della spesa pubblica, evitando episodi di corruzione 

o frode. È importante sottolineare che l’attuale schema di rendicontazione delle spese in 

vigore sullo SPRAR ammette una spesa a finanziamento solo nel caso in cui questa sia 

effettivamente sostenuta e pagata dall’Ente Locale o dall’ente gestore. Ciò comporta che, per 

essere imputabile, ogni singolo costo deve essere attestato da una documentazione fiscale, ai 

fini di dimostrarne l’effettività. L’Ente Locale è, inoltre, tenuto a presentare al Servizio 

Centrale il Saldo Avanzamento Lavori delle attività progettuali e, se dovessero emergere delle 

criticità sui costi dichiarati, il Servizio Centrale può richiedere chiarimenti o effettuare una 

visita di controllo amministrativo-contabile (SPRAR, 2017).  

Tuttavia, nonostante il metodo SPRAR sia espressamente previsto come il sistema di 

riferimento nel panorama di AI italiano, esso non riesce ad imporsi come modello prevalente. 

Data la volontarietà della sua implementazione, circa 1200 comuni su quasi 8000 hanno 
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aderito al progetto, i quali, come emerge dalla figura 2.4, sono distribuiti in modo 

disomogeneo. La scarsa propensione degli Enti Territoriali al sistema SPRAR è causa di una 

mancata efficienza del sistema di AI, in quanto una parte delle risorse pubbliche 

potenzialmente disponibili per l’accoglienza non sono impiegate. Ad esempio, nel 2017, 

nonostante siano stati finanziati 31.270 posti totali, corrispondenti a 775 progetti presentati, 

gli enti locali aderenti sono stati solo 661, per un totale di 24.972 posti effettivamente 

utilizzati e 6.302 posti lasciati scoperti (Camera dei deputati, 2017). 

 

 

                                                            Figura 2.4. Distribuzione strutture SPRAR  

 

                                                   SPRAR, 2016 

 

 

Inoltre, la mancata implementazione dello SPRAR in modo omogeneo a livello 

nazionale ha notevoli ripercussioni in termini di equità, in quanto lascia scoperta parte 

significativa di rifugiati o richiedenti asilo che vedono negato il proprio diritto di protezione, 

costretti a permanere nei centri di prima accoglienza o, eventualmente, nei centri 

emergenziali. 

Infatti, per ovviare alla bassa disponibilità degli enti locali all’adesione al sistema 

SPRAR e ad una contemporanea necessità di posti di accoglienza data dall’aumento dei flussi 

migratori, si ricorre ai Centri di Accoglienza Straordinaria, attivati il più delle volte 

direttamente dalle Prefetture a causa dell’urgenza della necessità di collocazione. Non è 
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quindi richiesto l’intervento locale, elemento che invece caratterizza i centri SPRAR e 

presupposto per un’integrazione con la comunità ospite. È da precisare che un’analisi 

sull’efficienza e l’efficacia di tali centri, così come effettuata per il modello SPRAR, presenta 

significative difficoltà a causa della mancanza di dati sia in termini qualitativi sia in termini di 

costi. È proprio la mancanza di trasparenza, accompagnata alla logica emergenziale della loro 

implementazione, che rende tali centri inefficaci e inadatti ad ospitare il processo di AI di 

rifugiati e richiedenti asilo. 

Nei centri CAS, la rendicontazione dei costi è praticamente inesistente e i finanziamenti 

avvengono distribuendo dai 30 ai 35 € pro-capite in base alla dichiarazione dell’ente gestore 

del numero delle persone coinvolte e in base ai servizi erogati. Ciò, unito al fatto che 

l’urgenza della loro implementazione trascuri i requisiti qualitativi previsti dal contratto 

d’appalto, lascia spazio ad episodi di mala gestione e corruzione, abbassando il livello dei 

servizi erogati a scopo di lucro. Nel Sole 24 Ore (2017), Cantone, il presidente dell’Autorità 

Italiana Anticorruzione ha dichiarato, in riferimento ai CAS, che “gli esposti su presunte 

irregolarità sono stati quasi 2.600”, evidenziando inadempimenti del gestore sulla qualità dei 

servizi e l'inattendibilità delle presenze dei residenti. La mancanza di dati istituzionali di tema 

di qualità dei centri CAS ha reso necessario utilizzare i risultati emersi dal sondaggio sulla 

qualità delle strutture straordinarie condotto da Inmigrazione nel luglio del 2017. Sono stati 

intervistati 333 operatori ed operatrici dell’accoglienza, coinvolgendo progetti dal Nord al 

Sud del Paese in 86 diverse province per abbracciare una popolazione eterogenea. In 

particolare, i soggetti intervistati riguardano 191 operatori che lavorano nei Centri di 

Accoglienza Straordinaria, 118 in progetti SPRAR, 9 operatori che lavorano nei Centri 

governativi (ad esempio gli hub) e 15 in altri progetti d’accoglienza gestiti dal privato sociale. 

Dal sondaggio emergono notevoli criticità nella qualità dei centri CAS, soprattutto se 

confrontati con i risultati più confortanti degli SPRAR. Si registra che nei Centri di 

Accoglienza Straordinaria un operatore su quattro rileva ostacoli nella fruizione del medico di 

famiglia da parte degli ospiti, il 28% nell’accedere a visite specialistiche e il 50% per 

l’utilizzo di servizi per la cura di vulnerabilità psichiatriche. In due centri su tre gli operatori 

sostengono vi siano delle problematiche riguardanti le strutture volte all’accoglienza. Si 

riscontra, inoltre, che il numero di operatori non sia consono al numero di ospiti, con 

ripercussioni negative sulla qualità dell’accoglienza e sull’integrazione con il territorio ospite. 

Secondo il Rapporto Oxfam (2017), è proprio “l’assenza di criteri di expertise tra i requisiti 

dei soggetti gestori” a determinare l’inefficacia di questi centri, spesso affidati ad albergatori 

o gestori di strutture capienti, inadatti ad accompagnare un processo di integrazione. Infatti, 

da quanto emerge dal rapporto di Inmigrazione, il 46% degli operatori dei centri CAS 
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considera scarsa la specializzazione delle persone che operano nei progetti di accoglienza, 

comprese le figure di direzione e coordinamento. Vengono, inoltre, evidenziate criticità 

sull’insegnamento della lingua italiana: più di uno su tre segnala la difficoltà di accesso degli 

ospiti ai corsi di italiano di ogni livello. Per quanto riguarda l’accesso al lavoro, il 74% degli 

intervistati rileva problematiche nei percorsi di formazione professionale e nell’attivazione dei 

tirocini formativi. Il 36% degli operatori CAS intervistati lamenta poi una scarsa 

collaborazione e un difficile utilizzo dei servizi anagrafici. A tal proposito, emergono 

complicazioni nella fruizione dei servizi sociali dei Comuni dal 59% degli operatori 

intervistati.  

Da quanto descritto, è evidente che l’ottica di temporaneità e di emergenza con cui sono 

implementate le strutture emergenziali riflette una gestione che manca di una pianificazione 

strutturata e di trasparenza nell’utilizzo della spesa ad essi destinata, fallendo di conseguenza 

nel fornire mezzi adeguati all’integrazione. Considerando poi la vasta maggioranza dei 

migranti accolti nei centri CAS (figura 2.5), le carenze del sistema italiano in ambito di 

integrazione sono attribuibili ad un netto squilibrio tra le strutture di seconda accoglienza, che 

vede il prevalere di strutture di AI inefficaci e inefficienti su quelle reputate più virtuose. 

 

 

Figura 2.5. Presenza dei migranti nelle strutture di accoglienza nel 2017 

 

  Fonte: dati Camera dei deputati 
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Riassumendo, dall’analisi si evince che il sistema italiano di AI nel suo complesso 

fallisce nel raggiungere il suo obiettivo di integrazione con contesto sociale. Ciò è in parte 

provato dalle differenze sostanziali che si riscontrano tra popolazione italiana ed 

extracomunitaria nel campo del lavoro, dell’istruzione, dell’abitazione e della partecipazione 

sociale. Infatti, la seconda accoglienza, responsabile in primis delle attività per raggiungere 

l’integrazione, è divisa in due tipologie che presentano a loro volta delle inefficienze tra loro 

collegate. In particolare, il sistema previsto dal Ministero, più strutturato, efficace ed 

efficiente, non riesce a coprire tutto il territorio nazionale, costringendo l’apertura dei centri 

straordinari, i quali, a causa dell’assenza di una forte regolamentazione che porta ad episodi di 

mala gestione, non conducono all’integrazione degli individui ospiti. 

 

 

2.4 L’integrazione dei richiedenti: un problema di efficienza 

 

Infine, continuando ad indagare sui motivi di inefficienza nella fase della seconda 

accoglienza, è necessario fare delle considerazioni aggiuntive, rilevando che i costi ad essa 

imputati sono influenzati dai tempi di permanenza nei centri dei soggetti beneficiari. I sistemi 

SPRAR e CAS sono regolati per ospitare al loro interno non solo gli aventi diritto di 

protezione internazionale o umanitaria, ma anche tutti coloro che, avendo formalizzato la 

domanda di protezione, sono ancora in attesa di una risposta da parte della Commissione 

territoriale, ovvero l’ente competente per la sua esamina. Dal momento della notifica del 

riconoscimento di una forma di protezione internazionale, si prevede un periodo di 

accoglienza di sei mesi ma, qualora tale periodo non fosse sufficiente alla realizzazione di un 

percorso di integrazione efficace, è prevista una proroga. Il periodo di permanenza all’interno 

delle strutture è perciò determinato dal tempo necessario per espletare le procedure di 

riconoscimento d’asilo e, di conseguenza, tempi eccessivi per stabilire l’esito della richiesta 

riducono il turnover nei centri aumentandone la spesa complessiva. (Banca d’Italia, 2017). 

Il problema poi si aggrava se i soggetti ospitati per un periodo prolungato nei centri di 

AI ricevono un diniego della domanda di protezione, perdendo perciò il diritto di permanere 

nel territorio italiano. È possibile, infatti, che essi abbiano già effettuato un processo di 

integrazione in modo virtuoso usufruendo, ad esempio, delle risorse per corsi linguistici e per 

l’inserimento lavorativo. Ciò è sintomo di una significativa inefficienza nella destinazione 

della spesa pubblica in quanto si avviano percorsi di integrazione con il territorio italiano 

destinati ad essere fine a sé stessi, rinunciando ai contributi da essa derivati in termini di 
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benessere sociale. In particolare, nel 2017, sul totale delle domande di asilo presentate, si 

assiste a più del 50% di dinieghi (figura 2.6), i quali, comunque, possono riferirsi anche a 

soggetti aventi fatto domanda l’anno precedente. Trascurando la possibilità di un 

riconoscimento di protezione in seguito ad un eventuale ricorso, se tale percentuale di 

individui, al momento del diniego avesse già avviato un percorso di integrazione con il 

territorio ospite, si può affermare che la spesa pubblica sia stata incanalata in modo 

inefficiente. 

 

 

    Figura 2.6. Esisto delle richieste d’asilo nel 2017 

 

      Fonte: dati Camera dei deputati 
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3. Analisi e scenari 

 

 

3.1 Gli effetti di un intervento normativo 

 

Sulla base di quanto è stato precedentemente analizzato, emerge che il sistema SPRAR 

sia attualmente il più efficace in termini di integrazione sociale. Nonostante ciò, la sua 

implementazione omogenea nel territorio italiano, quindi la possibilità di rendere operativo un 

sistema virtuoso a livello nazionale, è ostacolata dal fattore di volontarietà della sua adozione 

nelle diverse realtà comunali. Ritornando a quanto analizzato nel capitolo 1, questa situazione 

è riconducibile ad una inefficienza del mercato a causa della riluttanza da parte degli enti 

locali nell’aderire alla gestione di servizi di AI, nonostante sia garantito il finanziamento 

statale. Le politiche di AI presentano, infatti, le caratteristiche tipiche dei beni pubblici puri in 

quanto, attraverso il processo di integrazione sociale dei rifugiati e richiedenti asilo, si 

pongono l’obiettivo di stabilire l’ordine e la sicurezza interni che verrebbero a mancare in loro 

assenza. La sicurezza interna di un paese è considerata un bene pubblico in quanto è un 

requisito fondamentale per l’armonia del tessuto sociale e per il pieno esercizio delle libertà 

individuali, i cui benefici possono essere goduti da tutti i cittadini indistintamente e allo stesso 

modo.  Seguendo l’approccio normativo alle politiche pubbliche, si creano così i presupposti 

per un intervento statale finalizzato a ristabilire l’efficienza, sia in virtù di quanto esposto nel 

paragrafo 1.4, in riferimento ad un maggior benessere sociale dato dalla sicurezza interna e 

dalle maggiori entrate fiscali, sia in risposta ad un’esigenza di equità e di rispetto dei diritti 

umani dettati dai trattati internazionali, come esposto nel paragrafo 1.5. Considerando 

l’efficacia del sistema SPRAR, sarebbe pertanto desiderabile un intervento, per esempio, 

indirizzato al superamento del problema del free riding che rendesse obbligatoria la sua 

adesione nelle diverse realtà comunali. In questo modo, la spesa pubblica sarebbe incanalata 

in un circuito che giunge al suo obiettivo nel modo più efficiente, evitando così di impiegare 

risorse nei centri emergenziali.  

A tal proposito, Il Piano Nazionale di Ripartizione redatto dal Ministero dell’Interno nel 

2016 propone una distribuzione dei rifugiati e richiedenti asilo nei centri SPRAR equilibrata e 

sostenibile tra le diverse realtà locali, definendo un numero di presenze rapportato alla 

popolazione residente. Esso prevede una prima modalità di ripartizione a livello regionale in 
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base alla quota di accesso al Fondo Nazionale Politiche Sociali (FNPS), procedendo poi ad 

una ripartizione a livello comunale sulla base della popolazione. È stabilito che per i comuni 

fino a 2000 abitanti siano previsti 6 posti SPRAR e per le 14 città metropolitane 2 posti ogni 

1000 abitanti. Per i comuni oltre i 2000 abitanti, invece, il numero può variare in base alla 

quota di accesso regionale al FNPS: il numero di posti è assegnato in base al rapporto tra la 

totalità dei posti regionali e la popolazione residente ogni 1000 abitanti. Per quest’ultimo 

caso, è stata calcolata una media di 2,5 abitanti per 1000 abitanti (Camera dei deputati, 2018) 

Utilizzando i dati di Comuniverso (2018) sul numero della popolazione nei vari comuni 

italiani e utilizzando i criteri di ripartizione previsti dal Piano, si è calcolato il numero totale di 

posti coperti dal sistema SPRAR nell’ipotesi in cui ogni comune aderisse al progetto (tabella 

3.1). Al fine dell’analisi sono stati individuati 3465 comuni italiani con una popolazione pari 

o inferiore a 2000 abitanti, i quali ospiterebbero in totale 20.790 migranti. Le 14 città 

metropolitane, ospitando complessivamente 9.583.134 abitanti, accoglierebbero 19.166 

migranti mentre i comuni superiori ai 2000 abitanti ne accoglierebbero 119.322. Il totale di 

rifugiati e richiedenti asilo accolti ammonterebbe perciò a 159.278. 

 

 

Tabella 3.1. Posti SPRAR con completa applicazione del Piano Nazionale di Ripartizione 

 

Fonte: elaborazione dati Comuniverso 

 

 

Confrontando tali risultati con il numero complessivo di individui ospitati in totale nei 

centri di seconda accoglienza (il totale fra SPRAR e CAS) in data 1/12/2017 (tabella 3.2) è 

interessante notare che il sistema SPRAR riuscirebbe a coprire la maggior parte dei posti della 

seconda accoglienza, pari al 90,6 %, non riuscendo, tuttavia, a coprirne l’intera domanda. Alla 

luce di quanto emerge dai calcoli effettuati, rimarrebbero infatti scoperti 16.588 posti, pari al 

9,4% dei 175.866 individui totali nella seconda accoglienza.  
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Tabella 3.2 Distribuzione migranti nei centri di seconda accoglienza 

 

Fonte: dati Camera dei deputati 

 

 

Si rileva, inoltre, che, essendo le adesioni volontarie, non è rara la richiesta da parte di 

un Ente Locale di ottenere finanziamenti per posti aggiuntivi. Ad esempio, la Corte dei Conti 

(2016) rileva che nel 2014 vi erano 5.487 posti occupati da posti aggiuntivi, la quale cifra, 

assumendo rimanga costante nel 2017, porterebbe la copertura della seconda accoglienza al 

93,7% (164.765 posti). È poi interessante notare che, se la quota di ripartizione si alzasse a 3 

per 1000 abitanti (tabella 3.3) il sistema riuscirebbe a fornire posti a sufficienza per tutti gli 

aventi diritto (figura 3.1). 

 

 
           Tabella 3.3. Posti SPRAR con completa applicazione del Piano Nazionale di Ripartizione con 

3 migranti per 1000 abitanti nei comuni >2000 abitanti 

 

           Fonte: elaborazione dati Comuniverso 
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            Figura 3.1. Scenari di copertura dei posti SPRAR 

 

           Fonte: elaborazione dati Camera dei deputati 

 

 

Continuando sulla logica di tale analisi è interessante notare quali siano le ripercussioni 

in termini di spesa di un sistema SPRAR distribuito a livello nazionale sulla base del criterio 

demografico. Si procede moltiplicando la spesa media pro-capite stimata per il numero di 

individui che ipoteticamente passerebbe da un sistema straordinario CAS ad uno ordinario 

SPRAR (159.278-24.573=134.705) La ragione di tale calcolo è che i costi pro-capite 

all’interno delle strutture straordinarie sono spesso inferiori a causa di uno scarso livello dei 

servizi che porta a ridurre il costo medio a persona. Nonostante sia complesso determinare la 

spesa media giornaliera per individuo accolto a causa dell’eterogeneità delle categorie di 

perone ospitate, ognuna delle quali ha diritto a trattamenti specifici, si è scelto 34,67 € come 

costo medio giornaliero pro-capite del 2014. Esso è pari alla media tra rifugiati ordinari, 

minori stranieri non accompagnati, disagiati mentali, escludendo i posti aggiuntivi di costo 

fisso pari a 35 €. (Ministero dell’Interno, 2015). Utilizzando i 208.072.142 € spesi nel 2015 
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come riferimento, si ottiene che la spesa totale annua per le strutture SPRAR ammonterebbe a 

1.912.703.300 € (134.705*34,67*365+208.072.142). La spesa complessiva sarebbe perciò 

nettamente più alta di quanto non si spenda attualmente per il finanziamento simultaneo di 

SPRAR e CAS: nel 2015 sono stati spesi € 208.072.142 nel finanziamento dei servizi SPRAR 

(Corte dei Conti, 2016) e circa 918.500.000 € in strutture temporanee (Ministero dell’Interno, 

2015) per un costo totale di 1.126.572.142 €. Un aumento di efficacia ed efficienza data dalla 

diffusione equamente ripartita del sistema SPRAR a livello nazionale richiederebbe quindi un 

aumento della spesa pubblica di 786.131.158 €. 

È tuttavia opportuno fare alcune considerazioni riguardo la distribuzione di queste 

strutture. Ripartire il sistema SPRAR a livello comunale risolve il problema dell’insufficienza 

dei posti ristabilendo efficienza ma non prende in considerazione la disponibilità e la capacità 

delle singole regioni di garantire i mezzi per un processo di integrazione adeguato. Infatti, 

poiché molti servizi offerti dalla rete SPRAR prevedono una diretta collaborazione con il 

tessuto sociale locale (sanità, servizi sociali) la loro qualità e la modalità d’accesso può 

variare da regione a regione anche in base all’efficienza della gestione dei fondi (c.d. 

situazione a “macchia di leopardo”). Inoltre, è fondamentale riconoscere che, affinché si possa 

garantire un inserimento socioeconomico, il territorio debba possedere le risorse necessarie 

per assorbire l’intera offerta di lavoro. Implementare il sistema SPRAR solo dal punto di vista 

demografico, perciò, può rivelarsi inappropriato sia per i beneficiari dell’accoglienza, soggetti 

ad una differenza di trattamenti, sia per i cittadini stessi, influenzati dal diverso esito 

dell’integrazione. Per ovviare a questo problema, si determinano delle quote di ripartizione 

regionale per la seconda accoglienza basate sulla media ponderata tra PIL (2/3) e popolazione 

(1/3), sullo stile delle Königsteiner Schlüssel previste in Germania (Global Migration Data 

Analysis Centre, 2016). Nella tabella 3.4 sono riportate le quote, calcolate sulla base di dati 

Eurostat, e i relativi posti secondo i numeri attualmente presenti nella seconda accoglienza, 

confrontati poi con i posti attuali. Si evidenziano, inoltre, quelle regioni che, secondo il 

criterio di ripartizione tramite quote, stanno accogliendo un numero superiore o inferiore di 

rifugiati e richiedenti asilo, considerando sia le presenze negli SPRAR sia nei CAS. La figura 

3.1 evidenzia come una ripartizione per quote porti a differenze sostanziali nel numero degli 

accolti tra le regioni, in particolare nel caso delle regioni più ricche. 

Infine, è importante evidenziare che, per ristabilire l’efficienza nell’impiego della spesa 

pubblica e ridurre gli sprechi, sarebbe desiderabile prendere dei provvedimenti normativi che 

riducessero i tempi delle decisioni delle Commissioni territoriali e che tutelassero coloro che, 

nonostante si siano integrati nella società, ricevono un diniego della protezione. In generale, 
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gli interventi precedentemente analizzati sono giudicati desiderabili all’interno della società in 

quanto sono volti a ristabilire l’efficienza grazie alla produzione di un bene pubblico. In senso 

paretiano, essi sono volti a migliorare il benessere di alcuni individui, allargando il raggio 

d’azione delle politiche di AI, senza, potenzialmente, diminuire il benessere di altri. Se 

interventi statali in queste direzioni siano una soluzione sostenibile nel lungo termine, verrà 

analizzato nel capitolo successivo. 

 

 

 

           Tabella 3.4. Ripartizione posti SPRAR per quote regionali confrontate con le presenze 

              attuali nella seconda accoglienza 

 

 

            Fonte: elaborazione dati Eurostat e dati Camera dei deputati 

 

             

          



39 
 

       Figura 3.1. Ripartizione per quote regionali 

   

         Fonte: elaborazione dati Eurostat e dati Camera dei deputati 

 

 

3.2 Il futuro dell’accoglienza 

 

          3.2.1 Verso nuovi flussi migratori 

 

Data l’imprevedibilità degli scenari geopolitici futuri nei paesi d’origine dei migranti, 

non è possibile stimare in modo realistico la portata dei flussi dei prossimi anni. È tuttavia 

attendibile fare alcune considerazioni sulla loro natura, partendo da una classificazione delle 

varie tipologie che si possono attualmente distinguere. King (2002), per esempio, afferma che 

i migranti possono essere classificati seguendo una serie di dicotomie: migranti interni ed 

internazionali, temporanei e permanenti, regolari e irregolari, forzati e volontari, i quali sono 

spesso identificati con i termini di ‘migrante economico’ e ‘rifugiato’”. Tali divisioni possono 

essere utili per comprendere la natura di un fenomeno migratorio anche se spesso si rivelano 

categorizzazioni teoriche troppo semplicistiche (Black et al., 2011) che provano a 

razionalizzare un sistema che, nella pratica, si rivela estremamente complesso. Soprattutto in 
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riferimento alla diade “migrante economico” e “rifugiato”, la distinzione non è immediata: 

accade spesso che un conflitto politico interno causi una devastazione economica che spinge 

poi i cittadini a lasciare il proprio paese (Black et al., 2011), creando così una sovrapposizione 

di cause cui è difficile discernere nel momento del riconoscimento dello status giuridico. La 

più nota classificazione è quella enunciata da  Lee (1996), il quale afferma che la migrazione 

può essere giustificata da una serie di fattori push che spingono l’individuo dal suo paese o 

regione d’origine verso un’altra destinazione, tra i quali la povertà, la disoccupazione, 

l’instabilità politica, la persecuzione umanitaria, e una serie di fattori pull, propri del paese di 

destinazione, che invece attirano l’individuo, come  maggiori prospettive economiche, una 

migliore educazione, un migliore ambiente e condizioni di vita. Generalmente, la prima può 

essere considerata come una migrazione forzata e temporanea, in quanto la condizione che ha 

causato la partenza ha tendenzialmente un carattere transitorio. La seconda, invece, ha un 

carattere volontario e permanente, finalizzata alla stabilità in un paese dove sono presenti 

condizioni di vita migliori. 

Dall’analisi del fenomeno migratorio nell’ultimo periodo storico sia a livello globale, 

sia più nello specifico nel territorio italiano, è possibile ritrovare le differenze evidenziate da 

Lee. Da alcuni studi condotti dall’ISTAT nel 2015 è emerso che dopo la crisi economica del 

2008 c’è stato un cambiamento da una tipologia di migrazione volta a permanere nel territorio 

italiano per motivi economici ad una di carattere temporaneo. Vi è stato quindi un passaggio 

da migranti associati a fattori pull a quelli riconducibili a fattori push, i quali riguardano i 

richiedenti protezione internazionale e di protezione umanitaria, cui generalmente fuggono dal 

paese di origine a causa di una situazione di emergenza, come un periodo di instabilità 

interno ma, una volta concluso, potrebbero farvi ritorno. A tal proposito, l’ISTAT (2016) ha 

individuato la quota di iscritti in anagrafe sul totale dei soggiornanti come un indicatore volto 

a descrivere la propensione a stabilizzarsi nel paese d’arrivo. Per quanto riguarda i cittadini 

extracomunitari residenti in Italia per motivi umanitari, per protezione sussidiaria e per i 

rifugiati, la quota di iscritti nel 2016 è di poco superiore al 60%, percentuale molto più bassa 

rispetto a quella riferita ai soggiorni per altre motivazioni: per ragioni lavorative si registra il 

79% e per i motivi familiari l’81%. La quota minore di iscritti in anagrafe tra i migranti 

appartenenti a queste categorie si può ricondurre a diverse motivazioni, tra le quali la 

difficoltà nel presentare la documentazione richiesta o la presenza di progetti migratori che 

spesso non vedono nell’Italia il paese di stabilizzazione, anche dopo un primo rinnovo o una 

conversione del permesso di soggiorno. In Italia, negli ultimi anni, c’è quindi stato un 

fenomeno considerato di natura temporanea, cui ci si è di conseguenza rivolti con un 

approccio fondamentalmente emergenziale. Tuttavia, l’aumento della portata dei flussi e la 
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costanza con cui essi stanno giungendo nel territorio italiano negli ultimi anni hanno messo in 

dubbio il concetto di straordinarietà del fenomeno, il che, accompagnato anche ad alcune 

previsioni circa la sua natura, spinge ad inquadrarlo in un’ottica diversa. Gli studi di Black 

(2011), per esempio, affermano che nei prossimi anni si incorrerà probabilmente in un 

fenomeno migratorio diverso da quelli attuali, che affonderà le proprie ragioni nei problemi 

ambientali e nelle avversità dovute al cambiamento climatico, rendendo impossibile la 

permanenza nel territorio colpito. Il United Nations Environmental Programme prevede che il 

cambiamento climatico avrà un effetto nei flussi migratori in tre direzioni: l’aumento delle 

temperature provocherà una riduzione della produzione agricola, la disponibilità di acqua 

pulita e di suolo fertile; l’aumento di eventi atmosferici straordinari provocheranno danni alla 

popolazione e l’innalzamento del livello del mare aumenta distruggerà le regioni costiere, 

creando danni irreversibili in molte regioni (Commissione europea, 2015). Ciò provocherà 

una migrazione di milioni di persone che si distacca, sotto un certo punto di vista, dalla logica 

di temporaneità con cui emigrano i rifugiati, entrando nella prospettiva di uno spostamento 

permanente. Si prevede che entro il 2050 ci saranno circa 200 milioni di sfollati permanenti a 

causa dell’innalzamento del livello del mare, inondazioni e siccità (Stern, 2006). Tuttavia, 

come per le altre categorie di migranti (King, 2002) non è facile stabilire quando un 

movimento migratorio sia dovuto ad un fattore ambientale perché esso è correlato a fattori 

economici, sociali, politici e demografici (Black et al. 2011). Per la difficoltà di discernere le 

ragioni principali di migrazione non vi è quindi uno status giuridico internazionale di 

protezione volto a garantire i diritti di quegli individui che fuggono da situazioni di disagio 

ambientale quali inondazioni, siccità, alluvioni. 

Le ripercussioni sul territorio italiano di questo fenomeno saranno ambigue in quanto ci 

sarà una categoria di migranti cosiddetti “economici” (i quali secondo quanto previsto dalla 

legge Bossi-Fini, non hanno diritto di protezione se non in possesso di un permesso di lavoro) 

che affonderanno i motivi della loro migrazione in ragioni climatiche e che per questo 

rientrerebbero sotto lo status previsto dalla protezione umanitaria in quanto “vittime di 

carestie o disastri ambientali o naturali” (Dlgs 25 luglio 1998, n.286), avendo perciò diritto di 

entrare in Italia e di usufruire dei servizi di AI. I flussi futuri assumeranno così un carattere 

strutturale ed eterogeneo in cui, agli attuali richiedenti protezione internazionale, si 

affiancherà quest’altra categoria. È interessante notare che nella situazione attuale in Italia 

possa potenzialmente già essere presente questa eterogeneità. Considerando, infatti, la 

nazionalità dei richiedenti asilo nel 2017 (figura 3.2) si può notare che i due principali paesi 

d’origine sono la Nigeria e il Bangladesh, noti rispettivamente per essere terra di conflitti 
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umanitari e di problemi ambientali come inondazioni ed erosione delle sponde dei fiumi 

(Anwer, 2012). 

 

 

      Figura 3.2. Principali paesi d’origine dei richiedenti asilo nel 2017 

 

         Fonte: dati Camera dei deputati 

 

 

Notando, inoltre, che la maggior parte degli esiti delle richieste d’asilo attestano la 

protezione umanitaria (figura 2.6) nella cui fattispecie rientrerebbero potenzialmente rifugiati 

climatici, non è sbagliato pensare che molti flussi migratori giunti nel nostro territorio siano 

fuggiti da condizioni di precarietà ambientale e si distacchino quindi dalla logica di 

temporaneità tipica del rifugiato politico. 
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     3.2.2. SPRAR: un sistema di welfare parallelo? 

 

A questo punto è logico chiedersi se il sistema di AI sia pronto a gestire flussi migratori 

intesi come fenomeno strutturale della società, coinvolgendo soggetti con caratteristiche più 

eterogenee di quelle attuali.  Innanzitutto, è importante considerare che la concezione 

temporanea della migrazione che ha dominato negli ultimi anni è riflessa nella razionalità del 

sistema di AI italiano. Anche il sistema SPRAR, nonostante si ponga come il modello più 

efficiente ed efficace nel territorio, presenta ancora delle caratteristiche tali da considerarsi 

soluzioni temporanee ad un problema destinato a passare. Infatti, sia il carattere di 

volontarietà di adesione, sia la durata triennale dell’appalto all’ente gestore, si distaccano 

dalla logica di ordinarietà dei flussi che dovrebbe essere alla base della loro implementazione. 

La durata triennale della gestione dei fondi del FNPSA è segnale che la necessità di un 

processo di AI sia strettamente legato all’eventuale bisogno e il coinvolgimento di un ente 

terzo nella gestione dei fondi governativi è sintomo di un’incapacità di un controllo diretto del 

sistema. Benché lo SPRAR, al momento della sua implementazione nel 2002, fosse 

finalizzato all’acquisizione del controllo statale sui servizi di AI, fino ad allora nelle mani del 

terzo settore, si può affermare che esso non sia ancora riuscito ad assumersi l’intero onere 

dell’accoglienza, continuando a delegare, appunto, un ente terzo alla gestione. Inoltre, 

ricordando che le politiche di AI sono riconducibili al settore dell’assistenza (vd. capitolo1), il 

ruolo del sistema SPRAR è da intendersi come una supplenza ai servizi territoriali presenti, 

offrendo prestazioni complementari a quelle già erogate, al posto delle quali interviene 

completamente a favore di coloro aventi un permesso di soggiorno. L’intervento dello 

SPRAR è, in questo senso, da intendersi come un intervento “straordinario” in quanto 

“supplisce ai drastici tagli alle spese sociali e alla precarizzazione dei servizi sociosanitari” 

(Giovannetti et al., 2012). Per di più, negli anni, si assiste ad una specializzazione sempre più 

mirata del sistema, prendendo a carico soggetti con particolari vulnerabilità che dovrebbero 

essere affidate ai normali servizi di welfare. Nel 2016 si registrano, infatti, oltre ad una 

notevole quota di minori non accompagnati, casi di vittime di violenza (7,4%), individui con 

disagio mentale (3,6%), soggetti con necessità di assistenza domiciliare, sanitaria specialistica 

e prolungata (3,4%), beneficiari in nuclei monoparentali (3,1%), vittime di tratta (2,3%), 

disabili anche temporanei (1,3%), donne sole in stato di gravidanza (0,7%) e beneficiari 

anziani che ricevono assistenza (0,2%) (SPRAR, 2016). Tali vulnerabilità sono 

completamente a carico del sistema SPRAR. Emerge, infatti, che nel 76.5% dei casi le risorse 

economiche dei centri sono sovvenzionate prevalentemente con i fondi nazionali a essi 
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destinati, nel 26,3% con fondi dell’ente delegato alla gestione e nel 20,8% con donazioni e 

sponsor. Le risorse di provenienza istituzionale (Comuni, Regioni, UE) hanno, invece, un 

ruolo meno incisivo (SPRAR, 2016). 

 

 

Figura 3.3. Risorse impiegate nelle iniziative intraprese dai centri SPRAR (2016) 

 

 Fonte: dati SPRAR, 2016 

 

 

In tal senso, il sistema SPRAR si pone come una sorta di “welfare parallelo” per un 

gruppo privilegiato, ovvero coloro che, nella totalità degli aventi diritto di protezione, 

riescono ad accedervi. Fintantoché si innesca un meccanismo di supplenza, i rifugiati saranno 

sempre considerati come destinatari di interventi alternativi rispetto agli autoctoni e non si 

riuscirà mai a fuggire dall’ottica di emergenza del fenomeno, creando ripercussioni negative 

nel risultato dell’integrazione. (Giovannetti et al., 2012). L’assetto strutturale e l’eterogeneità 

delle migrazioni future richiedono quindi un approccio all’accoglienza che vada oltre il 

modello attuale, improntato, sia per i servizi offerti, sia per l’approccio emergenziale, 

prevalentemente sulla categoria del rifugiato politico. Coerentemente a quanto discusso, nel 

lungo termine saranno necessarie delle risposte che superino sia il concetto di “emergenza”, 

sia di “esclusività”, tenendo presente che la collaborazione con i servizi di welfare territoriali 

possa rappresentare la risorsa fondamentale. 
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Conclusioni 

 

 

Per far fronte alla portata straordinaria dei flussi migratori degli ultimi anni, l’Italia, 

conformandosi a quanto previsto a livello europeo, ha implementato un Piano Nazionale per 

l’accoglienza e l’inclusione dei rifugiati e richiedenti asilo. In riferimento alle operazioni di 

seconda accoglienza, si stabilisce che esse debbano fornire i mezzi necessari per giungere 

all’integrazione nel contesto sociale ospite. Seguendo un approccio normativo all’analisi 

economica, questa tesi ha cercato di individuare se tali interventi siano desiderabili all’interno 

della società, utilizzando l’efficacia, l’efficienza e l’equità come criteri per la loro valutazione. 

In particolare, si è rilevato che una bassa performance in termini di integrazione della 

popolazione residente extracomunitaria possa essere sintomo dell’inefficacia delle politiche di 

AI, data da uno squilibrio tra il numero dei centri istituzionali SPRAR e quelli emergenziali 

CAS. Il primo sistema, infatti, avvia un processo di integrazione efficace del soggetto 

beneficiario ma si rivela inefficiente in quanto la volontarietà della sua implementazione 

conduce ad una copertura minima rispetto alla totalità della domanda di accoglienza. Ciò 

rende necessaria l’adozione dei centri CAS, che, per loro natura, sono sia inefficaci in termini 

di integrazione, sia inefficienti nell’utilizzo della spesa pubblica. Considerati i benefici 

dell’integrazione in termini di sicurezza pubblica ed entrate fiscali, la situazione descritta è 

pertanto riconducibile ad un fallimento del mercato dato dalla sottoproduzione di un bene 

pubblico, rendendo desiderabile un intervento statale volto a ristabilirne l’efficienza. 

Coerentemente a quanto esposto in precedenza, è giustificato, ad esempio, un provvedimento 

per un’adozione coattiva dello SPRAR a livello comunale secondo il criterio demografico 

previsto dal Piano di Ripartizione. Tuttavia, in considerazione del criterio di equità, sarebbe 

desiderabile una ripartizione regionale che considerasse le differenze nella dotazione delle 

risorse, applicando delle quote calcolate sia sulla base della popolazione, sia sulla base del 

PIL. In particolare, si è stimato che un’implementazione diffusa in tutto il territorio porterebbe 

ad una copertura della domanda dei posti della seconda accoglienza pari al 90,6%, 

richiedendo un conseguente aumento dei fondi pubblici di 786.131.158 €. Inoltre, per un 

impiego efficiente della spesa, è necessario prendere dei provvedimenti che, da una parte, 

riducano i tempi di esamina delle domande di protezione da parte delle Commissioni 

territoriali e, dall’altra, prevengano la situazione di diniego di un soggetto ormai integrato. 
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Benché un’implementazione diffusa del sistema SPRAR sia una soluzione socialmente 

desiderabile, sono emerse alcune criticità riguardo la sua sostenibilità nel lungo termine. Si 

prevede che i flussi migratori, intesi come fenomeno strutturale, assumeranno un carattere più 

eterogeneo di quello attuale. Ad una migrazione di tipo “temporaneo”, tendenzialmente 

attribuibile ai rifugiati, si stima il subentrare di una migrazione “permanente”, dovuta ai danni 

ambientali del cambiamento climatico. Tali previsioni sembrano non essere in linea con la 

logica emergenziale e con la concezione di esclusività di un sistema che assume le 

connotazioni di un “welfare parallelo”, modellato per accogliere una tipologia di migranti 

vicina ai rifugiati politici. Affinché ciò non sia un ostacolo al processo di integrazione, è 

perciò auspicabile agire su tale fronte sostenendo la partecipazione dei servizi di welfare del 

territorio. 
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