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Abstract: La Spagna e, attualmente, tra gli Stati dell’'Ue con maggiore pressione migratoria,
rappresentando uno dei principali epicentri. L'incremento dei flussi in entrata é dovuto non solo alle
dimensioni massicce assunte da questo fenomeno ma anche alla sua posizione geopolitica, che
costituisce un ponte tra I'Europa, I'’America Latina e l'Africa. Il presente lavoro, che intende analizzare
come la politica migratoria di detto Stato si sta adattando al nuovo contesto, si struttura in quattro
parti. Nella prima parte, di carattere introduttivo, si realizza un inquadramento storico. La seconda
parte si concentra sul decreto regio 1155/2024, soffermandosi sui canali legali di accesso al territorio,
come i visti, e sui meccanismi di regolarizzazione, sia di carattere individuale, attraverso listituto
dell’arraigo, che rappresenta una particolarita di questo Paese, sia di massa. Di seguito, la terza parte
si occupa in modo specifico dei minori stranieri non accompagnati nei contesti di emergenza, che negli
ultimi anni hanno interessato Ceuta, Melilla e le Isole Canarie. Infine, nella quarta parte si riflette
sull'impatto del patto europeo sulla migrazione e l'asilo. Il confronto tra il sistema nazionale e il nuovo
modello dell’lUe di stampo securitario permettera di comprendere in che misura i due approcci
convergono e se l'implementazione del patto consentira di eliminare alcune deficienze strutturali del
sistema o se, al contrario, la normativa dell’'Unione contribuira a rafforzare determinate criticita a
discapito dei diritti dei migranti.

Abstract: Spain is currently one of the EU Member States facing the greatest migratory pressure,
representing one of the main epicentres. The increase in incoming flows is due not only to the massive
dimension of this phenomenon, but also to the geopolitical position of this country, which acts as a
bridge between Europe, Latin America and Africa. This study aims to analyse how Spain is adapting to
the new context. It will be structured in four interconnected parts. The first part of an introductory
nature will provide a historical framework, analysing the evolution of Spain’s immigration and asylum
policy since the constitutional transition. The second part will focus on Royal Decree 1155/2024,
examining the legal channels for entry into the territory, such as visas, and the regularisation
mechanisms, both individual, through the institution of ‘arraigo’ (rootedness), which is a feature of this
country, and mass regularisation. Subsequently, the third part will deal specifically with unaccompanied
foreign minors in emergency contexts, which in recent years have affected Ceuta, Melilla and the Canary
Islands. Finally, the fourth part will examine the impact of the European Pact on Migration and Asylum.
A comparison between the national system and the new security-oriented EU model will allow to
understand these two approaches and whether the implementation of the pact will make it possible to
eliminate certain structural shortcomings in the system or whether, on the contrary, EU legislation will
contribute to exacerbating certain critical issues at the expense of migrants’ rights.
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1. La Spagna come epicentro del fenomeno migratorio nell’'Unione europea

1.1.  Introduzione

La Spagna &, attualmente, tra gli Stati dell'Ue con maggiore pressione migratoria’,
rappresentando uno dei principali epicentri. Sono, infatti, circa 3.497.284 gli immigrati
stranieri entrati in modo regolare e regolarizzati?. Inoltre, per la prima volta supera i
10.000.000 di abitanti nati all’estero®. L'incremento dei flussi migratori in entrata & dovuto
non solo alle dimensioni massicce assunte da questo fenomeno nell’'Ue ma anche alla

* 1l presente contributo & stato elaborato nell'ambito dei seguenti progetti: Jean Monnet Module, «Challenges to
Justice in the EU: Perspectives for Reform», 2022-2025, ref. 101085462; Modulo Jean Monnet, «Desafios y perfiles estratégicos
de la UE en la lucha contra el crimen organizado» (RUECO) 2023-2026, ref. 101127315; e Proyecto de investigacion I+D+i
«Proceso Penaly Espacio de Libertad, Seguridady Justicia: Garantias, Cooperacion Transfronterizay Digitalizacién», PID2023-
152074NB-100.

** Profesora Titular de Derecho Constitucional, Universidad de Granada.

1. EUROSTAT, News articles 19 May 2025 59.085 asylum applications in February 2025, in
ec.europa.eu/eurostat/web /products-eurostat-news/w/ddn-20250519-1. Secondo i dati di Eurostat, relativi a febbraio
2025, a causa dell'incremento crescente dei flussi migratori, la Spagna € lo Stato con il maggior numero di richieste di
protezione internazionale, superando la Germania, la Francia e I'ltalia. In relazione ai minori stranieri non accompagnati
(MSNA) sarebbe il secondo dopo la Germania. La riduzione degli arrivi attraverso la rotta del Mediterraneo centrale verso
I'Italia avrebbe prodotto una «ridistribuzione» verso la Spagna e la Grecia.

2. Observatorio Permanente de la Inmigracién de la Secretaria de Estado de Migraciones, Personas extranjeras con
documentacion de residencia en vigor, 31 de diciembre 2025, in Observatorio Permanente de la Inmigracion, Ministerio de
Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, 11.3.2025, 34 pp-
(https://www.inclusion.gob.es/documents/3976286 /3995073 /stock documentacion nota).

3. Instituto Nacional de Estadistica (INE), Nota de prensa, Estadistica Continua de Poblacién (ECP), in
https://www.ine.es/dyngs/Prensa/ECP4T25.htm, 1.1.2026. Secondo i dati del Ministero di inclusione, previdenza e
migrazioni, il numero delle persone straniere in Spagna a settembre 2025 con un permesso di soggiorno valido era
3.418.133 e con certificato di registro cittadini UE/AELC 3.797.810. Ministerio de Inclusién, Seguridad Social e Migraciones,
Extranjeros con certificado de registro o tarjeta de residencia en vigor, Observatorio Permanente de la Inmigracién (OPI),
2025, in https://inclusion.gob.es/web/opi/estadisticas/catalogo/extranjeros con certificado?tab=ultimos-datos.
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posizione geopolitica di questo Paese, che costituisce un ponte tra I'Europa, I’America Latina
e I'Africa®. Da una parte, i forti legami storici e culturali con il Sudamerica, rafforzati dall’'uso
della lingua spagnola, hanno facilitato I'adozione di misure giuridiche per rendere possibile
I'immigrazione e I'integrazione. Dall’altra, le due Citta Autonome di Ceuta e Melilla, oltre ad
essere le uniche frontiere terrestri del continente europeo in territorio africano, sono due
contesti culturali molto vicini al Marocco, di cui peraltro quest’'ultimo rivendica
costantemente la sovranita.

La necessita di adattare l'ordinamento alla nuova realta ha imposto di avviare un
processo di riforma di ampia portata per affrontare le principali sfide derivanti
dall'incremento esponenziale di persone e dall'impatto sulla sicurezza. In questa cornice, il
recepimento del patto europeo sulla migrazione e I'asilo (PEMA), in vigore dal 12 giugno
2026, assume carattere prioritario, richiedendo 'adozione di modifiche, che incideranno
profondamente sul modello migratorio e sulla tenuta degli istituti di protezione
internazionale. Il presente lavoro, che si inserisce in questo dibattito, intende analizzare
I'approccio della Spagna, concentrandosi sulle principali misure adottate negli ultimi anni,
per comprendere la risposta e le tendenze in questo ambito.

A tal fine, il testo si strutturera in quattro parti, che si occuperanno di tematiche centrali,
che sono state oggetto di interessanti interventi. In modo piu specifico, nella prima parte di
carattere introduttivo si realizzera un inquadramento storico, facendo riferimento alle
principali fasi di sviluppo della politica migratoria, dalla fine della dittatura di Francisco
Franco nel 1975, che segno I'inizio del periodo di transizione costituzionale (1975-1978). Di
seguito, la seconda parte si concentrera sull’ampia modifica del decreto regio (Real Decreto,
r.d.) 1155/2024°, che abroga il precedente regolamento, il decreto regio 557/2011, di
attuazione della Ley Orgdnica (legge organica, LO) 4/2000, che disciplina i diritti e le liberta
degli stranieri in Spagna e la loro integrazione sociale®. In particolare, si analizzera il nuovo
regime di entrata, soffermandosi sulle situazioni giuridiche soggettive, di cui lo straniero puo
essere titolare, sui canali legali di accesso al territorio spagnolo, come i visti, e sulle
regolarizzazioni sia ad personam attraverso listituto dell’arraigo (radicamento), che
rappresenta una particolarita di questo Paese, sia di massa.

4. Sulla situazione nelle due Citta Autonome di Ceuta e Melilla, v. ].A. Del Valle Galvez, Ad Portas Europae. Singularity
of Migrations in the Strait of Gibraltar Area. Southern External Borders, European Narratives and Values, in Peace & Security
- Paix et Sécurité Internationales (Euromediterranean Journal of International Law and International Relations), 2023, pp. 1-
19; ].A. Del Valle Galvez, 1. Gonzalez Garcia, Por una consolidacion de Europa en el drea del estrecho de Gibraltar, in 1. Gonzalez
Garcia, ].A. Del Valle Galvez (dirs.), Ceuta y Melilla: La Unién Europea en la Orilla Sur del Mediterrdneo, UNED - Universidad
Nacional de Educacién a Distancia, Centro Asociado de Ceuta, Ceuta, 2023, pp. 9-16; M.A. Acosta Sanchez, Sobre la
pertenencia de Ceuta y Melilla al espacio Schengen: algunas propuestas en materia de visados, in 1. Gonzalez Garcia (dir.), J.A.
del Valle Galvez (dir.), Ceuta y Melilla: La Unién Europea en la Orilla Sur del Mediterrdneo, cit., pp. 77-96; L. Gabrielli, E]
espectdculo fronterizo como prisma analitico de la crisis permanente y de la excepcionalidad en Ceuta y Melilla, in Scripta
Nova: Revista electronica de geografia y ciencias sociales, n. 1, 2025, pp. 131-156.

5.Real Decreto 1155/2024, de 19 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, de
11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social, Ministerio de la Presidencia,
Justicia y Relaciones con las Cortes, BOE, n. 280, 20.11.2024.

6. Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Orgénica 4/2000, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, tras su reforma por Ley Organica 2/2009, BOE,
n.103,30.4.2011.
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La terza parte si occupera dei minori stranieri non accompagnati (MSNA) nei contesti di
emergenza. La strumentalizzazione dell'immigrazione a fini politici’ &, infatti, sfociata in
episodi di attacco ibrido da parte del Marocco, realizzati servendosi di bambini e adolescenti,
che costituiscono uno strumento di coercizione non militare in grado di provocare gravi crisi
improvvise e in tal modo destabilizzare I’ordinamento interno. Questo tipo di attacchi hanno
contribuito a trasformare I'immigrazione in un problema di sicurezza e difesa. I flussi, che si
sono sempre concentrati nelle Citta Autonome di Ceuta e Melilla e in Andalusia,
costantemente esposte, dal 2023, si sono spostati anche verso le Isole Canarie, che sono
tornate a configurarsi una delle principali destinazioni. La gravita della situazione nelle
Canarie indusse il Governo centrale a adottare a marzo 2025 un piano di ricollocazione dei
MSNA. Infine, la quarta parte si occupera dell'implementazione da parte della Spagna del
PEMA. Al riguardo, si cerchera di riflettere sull'impatto della normativa dell’'Ue e sulla
portata della trasformazione in atto del modello migratorio. In tal modo, si intende offrire un
quadro, che permetta di comprendere I’evoluzione, le contraddizioni e i persistenti limiti
della politica in materia di immigrazione e asilo di questo Stato, ma anche di conoscere quali
sono le priorita, le tendenze e gli standard di tutela assicurati e la loro conformita alla cornice
europea ed internazionale.

1.2.  Inquadramento storico-politico: la Spagna come «Paese di emigrazioney e di «immigratiy

La Spagna e stata per piu di quattro secoli un «Paese di emigrazione». Solo in seguito alla
transizione costituzionale (1975-1978), in particolare, dalla fine degli anni ‘90, e divenuta
progressivamente anche un «Paese di immigrazione»®. La Costituzione del 1978, che riflette
la realta del momento in cui fu adottata, mostra una maggiore preoccupazione per i diritti
economici e sociali dei lavoratori spagnoli all’estero al fine di assicurarne il rientro (art. 42

7. Ai fini dell’art. 1, par. 4 b, del regolamento (Ue) 2024/1359 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 maggio
2024 concernente le situazioni di crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione e dell’asilo e che modifica il
regolamento (UE) 2021/1147, PE/19/2024/REV/1, GUUE L, 2024/1359, 22.5.2024, la strumentalizzazione rientra tra le
«situazioni di crisi» «in cui un Paese terzo o un attore non statale ostile incoraggia o favorisce lo spostamento verso le
frontiere esterne o uno Stato membro di cittadini di centro terzi o di apolidi con l'intenzione di destabilizzare I'Unione o
uno Stato membro, e laddove tali azioni possano mettere a repentaglio funzioni essenziali di uno Stato membro, ivi incluso
il mantenimento dell’ordine pubblico o la salvaguardia della sicurezza nazionale».

8. Al riguardo, v. I. Garcia Borrego, Los hijos de inmigrantes extranjeros como objeto de estudio de la sociologia, in
Anduli: revista andaluza de ciencias sociales, n. 3, 2003, p. 31. Questa tendenza ha sofferto un certo calo solo negli anni piu
duri della crisi economica. Sull’evoluzione dell'immigrazione in Spagna, si rinvia a J. Arango Vila-Belda, Del boom a la crisis
la inmigracién en Espaiia de la primera década del siglo XXI, in F.J. Matia Portilla e I. Alvarez Rodriguez (coords.), Crisis e
inmigracion: reflexiones interdisciplinares sobre la inmigracién en Espaiia, Valencia, Tirant lo Blanch, 2012, pp. 23-54.
Secondo R. Sampedro Gallego, La paradoja de la «condicion de inmigrante» una reflexion desde la sociologia sobre la
integracién social de los inmigrantes, in F.J. Matia Portilla e I. Alvarez Rodriguez (coords.), op. cit., p. 61 ss., «El caso espafiol
constituye un ejemplo paradigmatico para analizar los nuevos modelos migratorios que emergen en Europa desde
mediados de los afios ochenta, y los complejos procesos de definicion social presentes en la categorizacidon de unos u otros
extranjeros residentes en Espafia». L’autore rileva che tra il 1998 e il 2008 la popolazione straniera residente in Spagna &
passata dai 640.000 (1.6% della popolazione) ai 5.000.000 di persone (11,4%). In solo dieci anni e in modo «vertiginoso»,
la Spagna, tradizionale Paese di emigrazione, ha raggiunto le percentuali dei tradizionali Paesi di immigrazione, come la
Francia o la Germania. Al riguardo, v. anche B. Sanchez Alonso, La politica migratoria en Esparia un andlisis de largo plazo,
in Revista internacional de sociologia, Vol. 69, n. Extra 1, 2011, pp. 243-268.
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Costituzione spagnola, Cost. sp.)’ che per i diritti degli stranieri'®. L’art. 13.1 Cost. sp., che
stabilisce una clausola di tendenziale equivalenza, generale ed aperta, si limita ad affermare
che gli stranieri godranno delle liberta pubbliche, che assicura il Titolo I nei termini stabiliti
nei Trattati e a livello legislativo, rinviando in tal modo implicitamente all’art. 10.2 Cost. sp.
L’interpretazione sistematica di questi due precetti ha permesso di estendere
progressivamente lo standard di protezione garantito ai cittadini anche agli stranieri
provenienti da Paesi terzi, rafforzandone la tutela (STC 107/1984) ',

Ad ogni modo, € interessante osservare che, a partire da allora, questi due processi si
sono sviluppati parallelamente. In questo senso, il fenomeno dell’emigrazione degli spagnoli
all’estero non e scomparso; tutto il contrario, una percentuale elevata della popolazione
continua a trasferirsi in particolare negli altri Stati dell’'Ue o fuori del continente europeo nel
Nord America e in America Latina alla ricerca di opportunita professionali e di migliori
condizioni di vita'.

Quanto all'immigrazione, la Spagna non rappresenta solo una porta di accesso all’'Ue per
la sua particolare posizione geografica. L'instaurazione della democrazia ha creato le
condizioni per trasformare il Paese, che in qualche decennio e riuscito a diventare un
importante centro di accoglienza per i migranti economici. Lo sviluppo dello «Stato sociale e
democratico di diritto» (art. 1 Cost. sp.), infatti, da un lato, ha incentivato I'apertura
all'ordinamento internazionale e ha permesso l'adesione alla Comunita europea,
concretizzatasi nel 1986'3; dall’altro ha promosso il rapido progresso, che ha avuto luogo
all'inizio degli anni ‘90, il quale e stato accompagnato dall’adozione di politiche sociali
inclusive e avanzate, estese anche agli stranieri in situazione irregolare.

La Ley Orgdnica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Esparia (vigente fino al 12 febbraio 2000)'4, approvata durante il governo socialista di Felipe
Gonzalez poco dopo la firma del Trattato di adesione alla Comunita Economica Europea per
dimostrare il sostegno al processo di integrazione, nell'ambito del quale la mobilita delle
persone intra ed extra Ue acquista un ruolo determinante, & stata la prima misura legislativa
che ha definito lo statuto giuridico dello straniero. In questa prima fase, tuttavia, la

9. L’art. 42 della Costituzione, che & compreso nel capitolo III del Titolo I tra i principi strutturali delle politiche
economiche e sociali, intende salvaguardare i diritti economici e sociali dei lavoratori spagnoli all’estero e orientare la
politica del Paese per assicurarne il rientro.

10. Al riguardo, € importante considerare che nel 1986 la popolazione straniera in Spagna rappresentava circa'1%
del totale mentre nel 2025 ha raggiunto il 14%. In questo senso, v. Real Decreto 316/2026, de 14 de abril, por el que se
modifica el Real Decreto 1155/2024, de 19 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000,
de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, BOE, n. 92, 15.4.2026.

11. Sin dalla sentenza 107/1984, del 23 novembre, il TC ha sottolineato che il rinvio dell’art. 13.2 Cost. sp. ai Trattati
e alla legge non puo determinare la «de-costituzionalizzazione» della condizione giuridica degli stranieri. Ciononostante,
benché continuino ad essere titolari di diritti costituzionali a tutti gli effetti, il loro contenuto deve essere disciplinato dal
legislatore, che pud modularne 'esercizio. Da tale interpretazione & stata dedotta I'esistenza di tre livelli di protezione: il
primo si riferisce ai diritti appartenenti in egual misura agli spagnoli e agli stranieri, a cui pertanto deve essere assicurata
la stessa protezione, in quanto inerenti alla dignita umana; nel secondo si includono i diritti, che non appartengono agli
stranieri, come i diritti politici (art. 13.2 Cost. sp., attraverso il rinvio all’art. 23 Cost. sp.). Infine, il terzo livello
ricomprenderebbe un insieme di diritti che potrebbero appartenere agli stranieri nei limiti di quanto disposto nei Trattati
e nelle leggi, ammettendosi differenze di trattamento rispetto agli spagnoli.

12.INE, op. cit.

13. 1l Trattato di adesione alla Comunita Economica Europea fu firmato il 12 giugno 1985 e fu ratificato mediante
Ley Organica 10/1985, de 2 de agosto, de Autorizaciéon para la adhesién de Espafia a las Comunidades Europeas, BOE, n.
189, 8.8.1985.

14. Ley Organica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia, BOE, n. 158,
3.7.1985.
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regolamentazione di questo fenomeno era orientata al controllo dell’entrata della
popolazione straniera non allo sviluppo di politiche di integrazione. 11 Tribunal
Constitucional (TC, Corte costituzionale) dichiaro I'incostituzionalita di questa legge nella
sentenza 115/1987 5. Ad ogni modo, malgrado l'impianto eccessivamente restrittivo, la
normativa fu importante perché getto le basi per il successivo sviluppo della politica in
questo ambito.

Qualche anno piu tardi durante il governo di Aznar fu adottata la Ley Orgdnica 4/2000,
de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion
social'®. La presente normativa, che attribuiva un catalogo ampio di diritti agli stranieri in
Spagna, indipendentemente dalla regolarita del loro soggiorno, fu peré modificata solo dopo
undici mesi. La LO 8/2000"7, che rappresentd un’involuzione, precludeva agli immigrati in
situazione irregolare l'esercizio di alcuni diritti fondamentali, come il diritto di riunione e
manifestazione, di associazione, di affiliazione a un sindacato, di sciopero e di educazione
non obbligatoria, che invece erano stati inizialmente previsti nella LO 4/2000. Inoltre,
sanzionava con 'espulsione la permanenza in modo illegale sul territorio spagnolo con un
procedimento che si realizzava in 48 ore'®, un termine decisamente breve per garantire i
diritti degli interessati a un procedimento garantista.

[ ricorsi sollevati contro questa legge furono risolti dopo ben sette anni nelle SSTC
236/2007 € 259/2007', in cui fu dichiarata I'incostituzionalita delle disposizioni impugnate,
considerando che la LO 8/2000 negava tali diritti agli stranieri che non disponevano del
permesso di soggiorno o residenza in Spagna. Il TC ritenne che in questo modo fosse stato
impedito I'esercizio di una serie di diritti fondamentali, inerenti alla dignita umana. Le due
sentenze sopraccitate accelerarono l'adozione della LO 2/2009 %, I'ultima importante
riforma legislativa della LO 4/2000, che ha riconosciuto anche alle persone in situazione
irregolare un catalogo ampio di diritti di carattere civile, politico?' e sociale. La nuova cornice
legale di protezione, con cui € stata ridefinita la politica migratoria della Spagna, ha colmato
il vuoto normativo che esisteva sui diritti degli stranieri in situazione irregolare, concedendo
loro maggiori tutele.

15. Nella STC 115/1987, de 7 de julio de 1987, & stato considerato che «l’art. 13.1 della Costituzione riconosce al
legislatore la possibilita di stabilire condizionamenti addizionali all’esercizio di diritti fondamentali da parte degli
stranieri». A tal fine, € chiamato a rispettare le prescrizioni costituzionali. Infatti, non si puo permettere che il legislatore
definisca liberamente il contenuto di un diritto, «quando ¢ stato riconosciuto dalla Costituzione direttamente agli stranieri»
(FJ 3).

16. Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién
social, BOE, n. 10, 12.1.2000.

17.Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos
y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social, BOE, n. 307, 23.12.2000.

18. Art. 63 LO 8/2000.

19.SSTC 236/2007, de 7 de noviembre, e 259/2007, de 19 de diciembre.

20.Ley Orgénica 2/2009, de 11 de diciembre, de reforma de la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos
y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, BOE, n. 299, 12.12.2009. E. Aja Fernandez, La reforma de
la ley de extranjeria, in Anuario CIDOB de la inmigracion, n. 0, 2009 (Ejemplar dedicado a: La inmigracién en tiempos de
crisis), pp. 18-40; Id (coord.), Los derechos de los inmigrantes en Espafia, Valencia, Tirant lo Blanch, 2009.

21. La Costituzione riserva ai cittadini il diritto al suffragio attivo e passivo alle elezioni autonomiche e statali
(articoli 13 e 23 Cost. sp.). Gli stranieri possono votare alle elezioni municipali nel rispetto del principio di reciprocita.
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2. Laregolamentazione dei visti e del regime di soggiorno prevista nel Real Decreto 1155/2024

La LO 2/2009, che ha permesso di riconfigurare lo statuto dello straniero in Spagna, €
stata integrata e completata dal decreto regio 557/2011. La normativa di attuazione
riformata nel 20222 & poi stata derogata dal decreto regio 1155/2024, al fine di promuovere
la regolarizzazione degli immigrati in Spagna, dando risposta alle sfide del mercato del
lavoro. Il r.d. 1155/2024 costituisce una riforma di ampia portata®} con profili di interesse.
Si tratta di un testo complesso ed articolato, con cui si € cercato, in alcuni casi senza pero
riuscirci, di semplificare e agevolare i procedimenti in questo ambito, riducendone le
tempistiche. Il sistema ¢ infatti caratterizzato da una eccessiva burocratizzazione.

Al contrario di quanto affermato dal legislatore nella prefazione, I'adozione del
regolamento, in realta, non e stata accelerata dalla necessita di recepire la normativa
dell’'Unione. L'intenzione era piuttosto quella di sopperire alle carenze e alle criticita
applicative della precedente riforma del 2022. Come si puo osservare, infatti, la maggior
parte delle misure trasposte sono risalenti e, ad ogni modo, avrebbero dovuto essere accolte
prima. Si tratta, quindi, sotto vari aspetti, di una risposta tardiva, soprattutto considerando
che i flussi sono in costante aumento ormai da anni, dalla crisi migratoria del 2015. Inoltre,
il carattere transitorio di questa misura denota un vizio d’origine, un problema di partenza.
Si assiste a una normativa a cavallo tra due modelli migratori molto differenti, che si sono
sviluppati in momenti storici diversi: il «modello integrazionista» consolidatosi in Spagna
negli ultimi venti anni e il nuovo «modello securitario-emergenziale» previsto nel patto
europeo per rispondere alle tendenze migratorie attuali, a cui la Spagna in quanto Stato
membro dell’Ue si dovra conformare.

Il primo modello concepiva I'immigrazione come un aspetto congiunturale di carattere
economico, con un impatto limitato sulla sostenibilita del sistema. Le dimensioni piu
contenute dei flussi favorirono la progressiva estensione dei diritti dei cittadini agli stranieri.
Questo approccio, tuttavia, si scontra oggi con il carattere strutturale di questo fenomeno,
che nei Paesi con frontiere esterne ha assunto dimensioni massicce. Il modello securitario,
che negli ultimi anni é stato ulteriormente rafforzato per affrontare il nuovo contesto,
impone I'adozione urgente di ulteriori interventi per concretizzare i diversi procedimenti
contemplati nel patto europeo. Il legislatore era quindi consapevole che il presente
regolamento sarebbe stata una misura di passaggio, destinata in breve ad essere
nuovamente modificata.

Uno dei principali aspetti positivi € senza dubbio rappresentato, come gia si e accennato,
dal rafforzamento delle vie di accesso legale al territorio, in particolare i visti e 'istituto del
radicamento. Quanto ai visti, e stato introdotto un titolo specifico, il Titolo II, per chiarire e
riordinare i principali aspetti procedurali e, in questo modo, rispondere all’elevato numero
di autorizzazioni emesse dagli uffici consolari (piu di 1.300.000 in 2023), secondo i dati

22. Real Decreto 629/2022, de 26 de julio, por el que se modifica el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social, tras su reforma por Ley Organica 2/2009,
aprobado por el Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, BOE, n. 179, 27.7.2022.

23. In questo senso, si rinvia a: P. Aguelo Navarro, V.E. Nuflez Herrera, Algunos aspectos relevantes del nuevo
Reglamento de Extranjeria, in Revista de derecho migratorio y extranjeria, n. 68, 2025. Sulla riforma, v. anche: ]. Martin
Martin, Las extralimitaciones reglamentarias del nuevo RD 1155/2024, de 19 de noviembre, in Revista de derecho migratorio
y extranjeria, n. 68, 2025, pp. 1-34; e N. Rabassé Rodriguez, Comentario del nuevo Reglamento de extranjeria aprobado por
Real Decreto 1155/2024, de 19 de noviembre, de la Ley Orgdnica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y libertades de los
extranjeros en Esparia y su integracion social, in Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, n. 70, 2025,
11 pp.
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dell’Osservatorio permanente dell'immigrazione (OPI), di cui I'84% sono di breve durata e il
16% di lunga durata®*. Il visto autorizza il titolare a presentarsi a un valico di frontiera
abilitato per richiedere I'ingresso nel territorio, al fine di soggiornarvi, risiedervi o circolare
nella zona di transito internazionale di un aeroporto spagnolo?. Sono previste le seguenti
tipologie: visto di transito aeroportuale, visto di breve soggiorno e visto di lungo soggiorno?®.

In particolare, il visto di lunga durata, che puo essere concesso per periodi di studio,
mobilita di studenti, servizi di volontariato o attivitd formative?’ e per residenza®®, ha una
durata superiore a 90 giorni e inferiore a cinque anni. Questo tipo di visto puo essere
autorizzato per i seguenti motivi: per soggiorno temporaneo «senza scopo di lucro»,
indipendentemente cioe dallo svolgimento di attivita lavorative o professionali per un
periodo di un anno, per lavoro autonomo, in virtu del nulla osta per lavoratori altamente
qualificati titolari della carta blu? per attrarre talenti, ai sensi della direttiva (UE)
2021/1883%, che & stata finalmente trasposta, per ricongiungimento familiare, lavoro
dipendente e attivita stagionali’! e infine per familiari di cittadini spagnoli*2.

Quanto al permesso per motivi di studio, il presente regolamento, che recepisce la
direttiva 2016/801/UE*?, specifica le diverse fattispecie per il rilascio dell’autorizzazione*,
al fine di attrarre, formare e impiegare in modo stabile il talento. Secondo i dati dell’OP], il
31 dicembre 2023, erano in vigore 75.857 autorizzazioni (di cui il 70% per frequentare corsi
superiori)®>. Infine, denotano I'interesse verso le nuove tendenze del mondo del lavoro tanto
gli incentivi alla mobilitd nello spazio europeo di educazione superiore *®, quanto il
riferimento indiretto allo smart working per rinvio alla legge sugli imprenditori?’ e il
riconoscimento della possibilita di frequentare corsi in presenza o in modo ibrido, qualora il
50% della programmazione impartita preveda I'assistenza fisica.

Un altro aspetto meritevole di attenzione riguarda I’autorizzazione per
ricongiungimento. Il nuovo regolamento specifica i familiari che possono essere
ricongiunti*®, includendo anche le situazioni di fatto. Il coniuge, ad esempio, ha diritto di

24. Exposicién de motivos, r.d. 1155/2024, 11.

25.Art. 25 r.d. 1155/2024.

26. Articoli 29 a 33 r.d. 1155/2024. 1l visto di transito aeroportuale permette allo straniero di transitare una, due o,
in via eccezionale, piu volte, nella zona internazionale di un aeroporto spagnolo, senza accedere al territorio nazionale,
durante gli scali o i collegamenti del volo, in conformita con quanto disposto nel diritto dell’Ue. Il visto di soggiorno di breve
durata, che a sua volta puo essere uniforme o con validita territoriale limitata, & valido fino a 90 giorni o per vari periodi
successivi fino a 180 giorni a partire dalla prima entrata nello Spazio Schengen.

27. Art. 34-36 r.d. 1155/2024. Questo visto permette di lavorare 30 ore settimanali.

28. Articoli 37-41r.d. 1155/2024.

29.Art. 39r.d. 1155/2024.

30. 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, PE/40/2021/REV/1, GUUE L 382 del 28.10.2021.

31.Art. 40 r.d. 1155/2024.

32.Art.41r.d. 1155/2024.

33. Direttiva (UE) 2016/801 del Parlamento Europeo e del Consiglio dell’11 maggio 2016 relativa alle condizioni di
ingresso e soggiorno dei cittadini di Paesi terzi per motivi di ricerca, studio, tirocinio, volontariato, programmi di scambio
di alunni o progetti educativi, e collocamento alla pari (rifusione), GUUE L 132/21 del 21.5.2016.

34. Art. 52 r.d. 1155/2024. La presente autorizzazione puo essere concessa per frequentare studi superiori.

35. Exposicién de motivos, r.d. 1155/2024, 11.

36.Art. 59 r.d. 1155/2024.

37. Ley 14/2013, de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacién, BOE, n. 233,
28.9.2013.

38.Art. 66 r.d. 1155/2024.
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ricongiungersi alla persona maggiore di diciotto anni, purché non sia separata di fatto o di
diritto e il matrimonio non sia stato celebrato in frode alla legge. Il requisito del
raggiungimento della maggiore eta intende evitare i matrimoni forzati*°. In questa linea, si
esclude in modo espresso il ricongiungimento con piu di un coniuge, anche qualora la legge
del Paese di origine dello straniero ammetta questo tipo di unione per evitare situazioni di
bigamia o poligamia, che sono tipiche di determinati Paesi e culture. Non si puo trascurare,
infatti, I'alto numero di persone presenti in Spagna provenienti, ad esempio, dal Marocco e
dall’Algeria, dove questa pratica e ammessa. Nel caso in cui la persona abbia contratto
matrimonio in precedenza dovra dimostrarne lo scioglimento in via giudiziale. Di interesse
e anche la previsione di un’autorizzazione specifica di soggiorno temporaneo per familiari di
cittadini spagnoli, distinta dalla figura del radicamento familiare, che al contrario non
richiede il requisito della convivenza®. I titolari di un permesso di questo tipo hanno diritto
di risiedere e lavorare sul territorio spagnolo senza necessita di realizzare ulteriori
adempimenti amministrativi.

Un’altra novita di rilievo e rappresentata dalle autorizzazioni di soggiorno e di lavoro
per attivita stagionali, che permettono allo straniero di vivere in Spagna per un periodo
massimo di nove mesi all’'anno per quattro anni, con I'impegno dello straniero di tornare poi
nel Paese di provenienza*'. Il regolamento promuove l'assunzione sia individuale sia
collettiva nello Stato di origine e rafforza i diritti dei lavoratori, tra cui il diritto di essere
informato e il diritto ad un’abitazione dignitosa, in conformita con la direttiva 2014/36 /UE
sulle condizioni di ingresso e soggiorno dei cittadini*%. I lavoratori stranieri non residenti
possono essere assunti collettivamente, in seguito alla selezione nei loro Paesi di origine
dalle aziende interessate, che devono seguire un determinato iter procedurale e riunire i
requisiti previsti.

Rientrano infine in questa tipologia i visti di carattere straordinario per rispondere a
esigenze di politica estera e di altre politiche della Spagna o dell’'Unione europea, in
particolare in materia di immigrazione, politica economica e di sicurezza nazionale, sanita
pubblica e relazioni internazionali*® e i visti per la ricerca di un impiego**, che permettono
alla persona straniera di rimanere durante un periodo di due mesi in Spagna. In questo caso,
oltre alla fattispecie generale, il regolamento prevede una fattispecie speciale per gli stranieri

39. Secondo l'art. 46 codice civile spagnolo: «No pueden contraer matrimonio: 1. Los menores de edad no
emancipados. 2. Los que estén ligados con vinculo matrimonial». I minori possono emanciparsi all’eta di sedici anni.

40.Art.95r.d. 1155/2024. M. Soto Moya, Autorizacidn de residencia para familiares de espafioles en el RD 1155/2024
de desarrollo de la Ley de extranjeria, in M. Soto Moya, F. Javier Durdn Ruiz, N. Ortega Pérez (dirs.), Geopolitica de las
migraciones y procesos de integracién en la Unién Europea, Madrid, Dikynson, 2026, pp. 293-316. Al riguardo, l'autrice
considera che «los problemas principales de los que adolece el estatuto» «provienen en gran medida del hecho de que la
norma ha sido concebida, sobre todo, para documentar a los familiares de aquellos que no son espafioles de origen. Y esto,
teniendo en cuenta, no solo aquellas personas que obtienen la nacionalidad espafiola por residencia, sino, especialmente, a
las que la han adquirido (o la van a adquirir) por Derecho de opcién a través de la Ley de Memoria Democratica» (Ley
20/2022, de 19 de octubre, de Memoria Democratica, BOE, n. 252, 20.10.2022).

41.Art. 101 r.d. 1155/2024.

42. Artt. 107-111 per autorizzazione individuale e 117-120 collettive r.d. 1155/2024.

43.Art. 42 r.d. 1155/2024. In tal caso, il Ministro degli affari esteri puo ordinare al Consolato il rilascio di un visto di
soggiorno, con una validita massima di un anno. In circostanze eccezionali, debitamente comprovate, qualora l'interessato
non riesca ad ottenere i documenti richiesti dalle autorita del Paese di provenienza, puo essere esonerato, considerandosi
sufficiente la presentazione di una dichiarazione responsabile di assenza di precedenti penali nei Paesi in cui ha risieduto
negli ultimi cinque anni per reati previsti dall’ordinamento spagnolo.

44. Art. 43 r.d. 1155/2024.
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figli o nipoti di persone spagnole di origine* e per la ricerca di un impiego in determinate
occupazioni ed ambiti territoriali*®,

La previsione di tutte queste fattispecie, seppur mostri una apertura del sistema, non
riesce tuttavia a risolvere due problemi di fondo: la semplificazione dei procedimenti e
I'immigrazione illegale. Da una parte, malgrado i miglioramenti, il carico burocratico
continua ad essere eccessivo, in contrasto con quanto affermato nella direttiva (UE)
2024 /1233, che istituisce «una procedura unica di domanda volta al rilascio di un titolo
combinato che comprenda sia il permesso di soggiorno sia i permessi di lavoro in un unico
atto amministrativo»*’. Dall’altra, la presenza sul territorio di un numero elevato di persone
in situazione amministrativa irregolare ha indebolito il r.d. 1155/2024, rendendo sin da
subito necessaria una riforma per introdurre meccanismi di regolarizzazione piu efficaci.

3. L’arraigo come meccanismo di regolarizzazione ad personam

L'arraigo®® permette di regolarizzare la situazione giuridica di uno straniero, qualora
esistano particolari legami con il luogo di residenza di carattere economico, sociale,
familiare, lavorativo o di formazione. La durata temporanea di questo istituto favorisce la
sua progressiva normalizzazione mediante il passaggio a situazioni amministrative piu
stabili e, in tal modo, 'accesso effettivo al mondo del lavoro e l'inclusione nel tessuto
sociale?’. La regolamentazione del radicamento ha permesso di sostituire il ricorso a

45. Art. 44 r.d. 1155/2024.

46. Art. 45r.d. 1155/2024.

47.Considerando n. 3, 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), PE/93/2023/REV/1, GUUE L, 2024/1233, 30.4.2024.

48.Art. 125r.d. 1155/2024. L’arraigo fu inizialmente previsto nell’art. 31, co. 3, della LO 4/2000 e nel r.d. 2393 /2004
(BOE, n. 6,7.1.2005), che tuttavia non ne offrivano una definizione.Il r.d. 557/2011 prevedeva tre tipologie di radicamento:
lavorativo, sociale e familiare. Il r.d. 629/2022 ha introdotto I'arraigo per formazione. Al riguardo, il Tribunal Supremo ha
chiarito che I'arraigo é il risultato dell’«esistenza di vincoli che uniscono lo straniero» «al luogo di residenza». Da tali legami,
che possono essere di «tipo economico, sociale, familiare, professionale, accademico o di altro tipo», deve potersi dedurre
«l'interesse» del richiedente a «risiedere nel Paese» e pertanto ad ottenere «la concessione del permesso di residenza
temporale richiesto» (STS 303/2020, de 2 de marzo de 2020). Sulle varie modifiche che hanno interessato il radicamento
v. ]. Dormido Abril, El arraigo: Tipologia y cuestiones controvertidas, in Revista Derecho Social y Empresa, n. 20, 2024, pp.
125-144; P. Carbajal Garcia, El arraigo como circunstancia excepcional para poder residir y trabajar legalmente en Esparia,
in Revista de derecho migratorio y extranjeria, n. 29, 2012, pp. 55-85; C. Roldan Sanchez-Arévalo, Las modificaciones en la
regulacién del arraigo laboral y su compatibilidad con las solicitudes de proteccidn internacional, in Revista de Derecho
Migratorioy Extranjeria,n.59,2022, pp. 95-116; ]. Gonzalez Calvet, El arraigo como instrumento de regularizacién individual
y permanente del trabajador inmigrante indocumentado en el Reglamento de Extranjeria aprobado por el RD 2393/2004, de
30 de diciembre, in Revista de derecho social, n. 37, 2007, pp. 105-128; L. Garcia Juan, ]J. Alonso Calderén, El arraigo social
como alternativa legal para los solicitantes de asilo de larga duracién en la Unién Europea, in Migraciones Internacionales, n.
14,2023, pp. 1-21.

49. Quanto ai requisiti, che devono essere soddisfatti cumulativamente, ai fini della concessione del radicamento, ai
sensi dell’art. 126 r.d. 1155/2024, il soggetto dovra trovarsi in Spagna e non avere la condizione di richiedente protezione
internazionale al momento della presentazione della richiesta né durante il suo espletamento. L'interessato deve essere
rimasto sul territorio nazionale in modo continuativo durante, almeno, i due anni precedenti alla presentazione di detta
domanda. A tali effetti, quando lo straniero sia stato richiedente protezione, non sara computabile il tempo di permanenza
in Spagna durante il procedimento di domanda fino alla decisione definitiva in sede amministrativa e, se del caso,
giudiziaria. Il soggetto interessato, inoltre, non dovra rappresentare una minaccia per 'ordine pubblico, la sicurezza o la
salute pubblica; non dovra avere precedenti penali in Spagna e nei Paesi in cui ha risieduto negli ultimi cinque anni
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sanatorie collettive con un meccanismo di carattere permanente basato sull’analisi
individualizzata del caso concreto®®. Negli ultimi anni, tuttavia, I'incremento massiccio dei
flussi migratori ha imposto di completare questa misura, ricorrendo a meccanismi collettivi
per affrontare il nuovo contesto.

Il r.d. 1155/2024 nel novellato Titolo VIII sulla residenza temporale per circostanze
eccezionali prevede cinque figure di arraigo: radicamento di seconda opportunita, socio-
lavorativo, sociale, socio-formativo e familiare. Il radicamento di seconda opportunita e il
radicamento socio-lavorativo sono le due nuove fattispecie introdotte dalla riforma. Il
radicamento di seconda opportunita e concesso agli stranieri in Spagna in situazione
irregolare sopravvenuta, che negli ultimi due anni precedenti alla presentazione della
domanda siano stati in possesso di un permesso di soggiorno per circostanze non
eccezionali. Il mancato rinnovo non puo essere dovuto a ragioni di ordine pubblico, sicurezza
o salute pubblica’'. Il radicamento socio-lavorativo, che rappresenta il principale canale di
regolarizzazione’?, potra essere concesso a cittadini stranieri che si trovino in Spagna da
almeno due anni e dimostrino di essere in possesso di uno o pil contratti**. La riforma ha
ridotto e flessibilizzato i requisiti del contratto di lavoro, permettendo giornate parziali,
contratti temporanei e la possibilita di svolgere piu lavori contemporaneamente.

Il radicamento sociale richiede invece di dimostrare 'esistenza di legami familiari
(coniuge, partner registrato e parenti di primo grado in linea diretta) con altri stranieri
titolari di un permesso di soggiorno. In alternativa, gli organi competenti della Comunita
Autonoma di residenza o della Corporazione locale, in cui si trovi il domicilio abituale
dell'interessato, dovranno valutare l'integrazione dello straniero entro un mese dalla
richiesta. In entrambi i casi, e necessario provare di disporre di mezzi economici sufficienti
per il mantenimento. Quanto al radicamento socio-formativo, con cui si intende preparare
gli immigrati all'ingresso nel mercato del lavoro, oltre alla valutazione positiva
sull'integrazione, l'interessato dovra essere iscritto o frequentare determinati corsi di

precedenti alla data di ingresso per reati previsti nell'ordinamento giuridico spagnolo; non dovra essere considerato
rimpatriabile nel territorio dei Paesi con cui la Spagna ha firmato un accordo e, se del caso, non dovra trovarsi nel periodo
in cui abbia rinunciato di tornare; e dovra avere pagato il contributo previsto per I'espletamento del procedimento. Infine,
non dovra essere titolare di un permesso di soggiorno o di residenza né assumere la condizione di persona interessata in
procedimenti che abbiano ad oggetto la concessione, la proroga, il rinnovo o la modifica delle autorizzazioni di soggiorno o
di residenza. E interessante osservare che il r.d. 1155/2024 ha ridotto il periodo di permanenza continuativa richiesto da
tre a due anni per ottenere I'arraigo, con 'eccezione del radicamento familiare, che non esige un periodo minimo. La durata
di queste autorizzazioni e di un anno, salvo nel caso di radicamento familiare, che sara di cinque anni.

50. Secretaria de Estado de Migraciones (SEM), Instrucciones 1/2025 sobre las autorizaciones de residencia temporal
por circunstancias excepcionales por razén de arralgo previstas en el reglamento de extranjerla aprobado por el real decreto
1155/2024 :

decreto-1155 2024, 19.11.2025.

51.Art. 127 r.d. 1155/2024.
52. Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, Personas con autorizacion de residencia por arraigo en
vigor Serie trlmestral 30 septiembre 2013 - 31 diciembre 2025, in

9088a0b14—4—d37t 1774437095644— 26.3.2026.

53.SSTSn.1184/2021 de 23 de marzo de 2021, n. 1802/2021 de 6 de mayo de 2021, e n. 1806/2021 de 29 de abril
de 2021. II TS, mediante un’interpretazione estensiva del diritto di prova, funzionale ad una maggiore effettivita, ha
considerato che il radicamento lavorativo puo essere dimostrato con qualsiasi mezzo di prova valido. Il TS include anche i
certificati di vita lavorativa, attestanti un rapporto di lavoro, che potrebbe essere derivato da una precedente autorizzazione
di soggiorno ormai scaduta. In tal modo, anche gli stranieri assunti illegalmente, che non riescano a provare tali rapporti,
possono ottenere questo tipo di autorizzazione.

10
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formazione. Infine, per ottenere il radicamento familiare e necessario essere padre, madre o
tutore di un minore o convivere con una persona con disabilita, che sia cittadino di un altro
Stato membro dell’Ue, dello spazio economico europeo o della Svizzera. L’interessato dovra
essere in grado di provare, al momento della richiesta, di risiedere nel territorio nazionale e
di avere a carico il minore, di convivervi o di adempiere alle proprie responsabilita
genitoriali.

I1 TS, nella sentenza n. 1256/2025, dell’8 dicembre, ha chiarito la portata del termine
«familiare», ritenendo che si tratta di un concetto giuridico indeterminato, che spetta
all'’Amministrazione competente e, in ultima istanza, agli organi giurisdizionali chiamati a
riesaminare le decisioni amministrative dotare di contenuto, mediante un bilanciamento
equilibrato degli interessi in gioco. Tale valutazione dovra considerare in modo adeguato
I'importanza del diritto alla circolazione dei cittadini dell'Ue e alla vita familiare, che
potrebbe essere compromesso dall’'uscita dal territorio dell’'Unione di una persona che sta
richiedendo un permesso di soggiorno ed ¢ altresi familiare di cittadino spagnolo>*. A tal fine,
I’Amministrazione & chiamata a tenere conto sia delle circostanze specifiche del caso
concreto (familiari, economiche e sociali), dalle quali si possa dedurre che il richiedente non
e in grado di provvedere da solo al proprio sostentamento, sia delle risorse disponibili, che
devono essere in grado di assicurarne la sussistenza, potendo richiedere ulteriori
informazioni.

In questo senso, 'espressione «a carico» non puo essere semplicemente interpretata
avuto riguardo a determinati importi, parametri o indicatori ufficiali, poiché la natura stessa
dell’autorizzazione lo esclude. Questa posizione ¢ stata ribadita anche nella sentenza del TS
n. 1775/2025, del 24 aprile, in cui & invece stato denegato il permesso di residenza per
arraigo familiare, considerando che la dipendenza economica del richiedente non fosse stata
dimostrata. La capacita economica del familiare residente, infatti, non prova di per sé tale
condizione, spettando all’interessato I'onere di giustificare non solo la situazione finanziaria
ma anche I'impossibilita effettiva di vivere in modo dignitoso senza I'appoggio del genitore.

Tuttavia, sebbene il r.d. 1155/2024 abbia semplificato i requisiti e il procedimento per
la concessione dell’arraigo e abbia chiarito le diverse tipologie, non ha previsto una
fattispecie specifica per i richiedenti asilo, la cui domanda di protezione internazionale sia
stata rigettata. In tal modo, e stata priorizzata 'immigrazione economica. Si tratta di
un’importante lacuna su cui il legislatore sara prima o poi costretto ad intervenire,
considerando I'aumento costante di persone che arrivano in Spagna in cerca di rifugio. Tali
prospettive impongono di stabilire un collegamento, mediante una disposizione, che
permetta di coordinare queste due dimensioni del fenomeno migratorio, al fine di
proteggere le persone, che sono costrette ad abbandonare il loro Paese a causa del rischio di
soffrire persecuzioni, di una guerra o di una crisi ambientale. La previsione di fattispecie
volte a normalizzare la loro situazione migliorerebbe il funzionamento del sistema.

54.11 TS si allinea alla giurisprudenza della Corte di giustizia, considerando la dipendenza del minore dal genitore e
che I'abbandono da parte del familiare extracomunitario del territorio Ue obbligherebbe anche il figlio cittadino dell’'Unione
a lasciare detto spazio (Corte di giustizia, sentenza del 10 maggio 2017, Chdvez-Vilchez e altri, C-133/15). In questa linea,
in relazione agli ascendenti v. anche la STS n. 1755/2020, de 16 de diciembre de 2020. Nel bilanciamento & inoltre
importante considerare sia la protezione del diritto alla vita familiare, ai sensi dell’art. 8 Cedu, sia il dovere di motivazione,
in relazione alla necessita di specificare come il bilanciamento € stato realizzato (STS 1107/2025, de 3 de septiembre de
2025).In questalinea, v.1a STCn.42/2020, de 9 de marzo de 2020, in cui si afferma la necessita di considerare le circostanze
fattuali, che caratterizzano una relazione di questo tipo ai fini della concessione della residenza a un familiare di un cittadino
dell’Ue.
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Il presente regolamento inizialmente, nella disposizione transitoria quinta (DT 52), si
era limitato a introdurre un regime speciale di regolarizzazione della durata di un anno
dall’entrata in vigore di detta misura per i richiedenti asilo, la cui domanda fosse stata
rigettata e si trovassero da almeno sei mesi in situazione irregolare. Il r.d. 316/2026, con cui
e stato modificato il r.d. 1155/2024, ha attivato una sanatoria collettiva, incidendo su questo
aspetto. La nuova normativa, che ha abrogato la DT 52, ha previsto la possibilita di
riconoscere l'arraigo «per circostanze eccezionali» a coloro che abbiano richiesto la
protezione internazionale prima dell’l? gennaio 2026, qualora linteressato dimostri
'assenza di precedenti penali, di aver vissuto in Spagna negli ultimi cinque mesi, di non aver
richiesto altri permessi e di non rappresentare una minaccia per l'ordine pubblico, la
sicurezza e la salute pubblica®. Detto procedimento, che potra essere avviato entro il 30
giugno 2026, autorizza gli interessati, in via provvisoria, a risiedere e lavorare come
dipendenti o lavoratori autonomi su tutto il territorio nazionale e a esercitare qualsiasi
professione o attivita. Il rigetto della domanda determinera la perdita automatica
dell’autorizzazione provvisoria a lavorare senza necessita di un’espressa decisione
amministrativa®.

Una volta trascorso questo periodo, per ottenere il radicamento, I'interessato non dovra
possedere lo status di richiedente protezione internazionale al momento della presentazione
della domanda né durante la procedura, non potendo essere concessa tale autorizzazione
qualora la richiesta non sia stata oggetto di una decisione definitiva in sede amministrativa
e, se del caso, giudiziaria®’. In caso di rigetto, la permanenza in Spagna durante
'espletamento di tali procedimenti non sara computabile, obbligando quindi I'interessato a
restare due anni in situazione irregolare>®. La precedente normativa, invece, prevedeva che
il richiedente asilo potesse rinunciare alla protezione internazionale per richiedere il
radicamento, offrendo un’alternativa legale piu semplice e veloce.

Il r.d. 1155/2024 non considera il soggiorno in Spagna come richiedente protezione
internazionale, che pud essere pil o meno esteso, a effetto del radicamento, essendo
necessario aspettare la decisione definitiva di rigetto per poter iniziare a calcolare il termine
previsto per richiederne la concessione. Oltre all'incertezza sul momento, in tal modo, & stato
ridotto lo standard di protezione, creando una situazione di insicurezza giuridica, che
impedisce di regolarizzare la situazione dell'interessato e contribuisce a renderlo
maggiormente vulnerabile . La Sottodirezione generale di immigrazione e mobilita
internazionale in una nota pubblicata® poco dopo I'entrata in vigore del r.d. 1155/2024 ha
precisato che tali requisiti sono conformi alla STS 414/2024, del 24 gennaio, secondo cui i
richiedenti asilo non possono usare I'arraigo per normalizzare la loro situazione in seguito

55.DA20.1r.d. 1155/2024.

56.DA202.3 r.d. 1155/2024.

57.Art. 126.1 r.d. 1155/2024. In senso critico, si veda N. Castafio Gordon, Andlisis del Real Decreto 1155/2024, por el
que se aprueba el nuevo Reglamento de Extranjeria en Espaiia: Avances, retrocesos y oportunidades perdidas en el acceso a
una autorizacion de residencia, in Revista Vasca de Administracién Publica (RVAP). Administrazio Publikoaren Euskal
Aldizkaria, n. 132, 2025, pp. 137-166.

58. Art. 126 r.d. 1155/2024.

59. In tal senso, v. A. Solanes Corella, N. Hernandez Moreno, A. Torré i Calabuig, La regularizacién de las personas
solicitantes de proteccion internacional. Alternativas ante un horizonte sombrio, in Migraciones Internacionales, n. 16, 2025,
pp- 1-24.

60. SEM, Nota aclaratoria sobre la disposicion transitoria quinta, in
https://www.inclusion.gob.es/documents/d/migraciones/report 250129 -nota-disposicion-transitoria-quinta-
rloex oex v2-002-1-,30.1.2025.
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al rigetto della domanda. Durante I'espletamento del procedimento queste persone non si
trovano in situazione regolare, avendo solo diritto di restare in Spagna fino alla risoluzione
del procedimento®'.

Infine, e importante distinguere l'arraigo dagli altri permessi di residenza temporale
previsti nel titolo VII del r.d. 1155/2024. Tali autorizzazioni possono essere concesse in
determinate circostanze eccezionali per ragioni umanitarie per favorire la collaborazione
con le autoritd e per motivi di sicurezza nazionale o interesse pubblico®, per proteggere
donne straniere vittime di violenza di genere®, protezione ora estesa anche alle vittime di
violenza sessuale® e ai loro figli, sia minorenni che maggiorenni, qualora questi non possano
provvedere alle proprie necessita, per promuovere la collaborazione contro le reti criminali
organizzate e a favore delle donne straniere vittime di tratta®. La protezione delle vittime &
indipendente dalla nazionalita e dalla situazione amministrativa in Spagna. In generale, tali
permessi, che hanno una durata di cinque anni, il tempo necessario per poi richiedere la
residenza permanente, sono rilasciati in seguito a una sentenza di condanna o una decisione
giudiziaria volta ad accertare lo status di vittima.

4. Lanuova figura dell’arraigo extraordinario

4.1. Contesto

In Spagna sono state approvate sette regolarizzazioni collettive straordinarie a favore
degli stranieri senza permesso di lavoro o residenza (1986, 1991, 1996, 2000, 2001, 2005 e
2026)%. L'ultima é stata adottata lo scorso 14 aprile 2026. Si tratta di una misura di carattere

61. In questa linea, v. il regolamento (UE) 2024/1348 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024,
che stabilisce una procedura comune di protezione internazionale nell'Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE
PE/16/2024/REV/1, GUUE L, 2024/1348, 22.5.2024. 1l presente regolamento prevede all’art. 10 che «1.1 richiedenti hanno
il diritto di rimanere nel territorio dello Stato membro in cui sono tenuti a essere presenti in conformita dell’articolo 17,
paragrafo 4, del regolamento (UE) 2024/1351 fintantoché l'autorita accertante non abbia preso una decisione sulla
domanda nel corso della procedura amministrativa prevista al capo III. 2. Il diritto di rimanere non da diritto a un titolo di
soggiorno né conferisce al richiedente il diritto di recarsi nel territorio di un altro Stato membro senza un documento di
viaggio di cui all’articolo 6, paragrafo 3, della direttiva (UE) 2024 /1346».

62.Art. 129 r.d. 1155/2024.

63. Art. 31bis LO 4/2000; Ley Organica 1/2004, de 28 de diciembre, de Medidas de Proteccién Integral contra la
Violencia de Género, BOE, n. 313, 29.12.2004.

64. Art. 137 r.d. 1155/2024. Sono vittime di violenza sessuale ai sensi della Ley Organica 10/2022, de 6 de
septiembre, de garantia integral de la libertad sexual, BOE, n. 215, 7.9.2022, le donne e i bambini che dimostrino di aver
subito atti di natura sessuale non consensuale in ambito pubblico o privato, o che condizionano il libero sviluppo della loro
vita sessuale e, in ogni caso, dei reati di cui agli artt. 178 a 194 bis c.p., ai quali si aggiungono le fattispecie della mutilazione
genitale femminile e del matrimonio forzato e le molestie sessuali, incluso quelle commesse in ambito digitale.

65. Articoli 148-155r.d. 1155/2024.

66. A questo proposito, e interessante osservare che le regolarizzazioni previste nel 2000 e 2001 disponevano di
una determinata copertura giuridica. La DT12 della LO 4/2000, secondo cui «El Gobierno, mediante Real Decreto,
establecerd el procedimiento para la regularizacidn de los extranjeros que se encuentren en territorio espafiol antes del dia
1 de junio de 1999 y que acrediten haber solicitado en alguna ocasién autorizacién de residencia o trabajo o que lo hayan
tenido en los tres ultimos afios», permise al Governo di Aznar di adottare il Real Decreto 239/2000, de 18 de febrero, por
el que se establece el procedimiento para la regularizacién de extranjeros previsto en la disposicidn transitoria primera de
dicha Ley Orgénica, BOE, n. 43, 19.2.2000. In modo simile, la base giuridica della regolarizzazione del 2001 (Real Decreto
142/2001, BOE, n. 44, 20.2.2001), disposta dal Governo di Aznar, si rinviene nella LO 8/2000. Al contrario, la
regolarizzazione adottata da Zapatero fu prevista direttamente nel Real Decreto 2393/2004, 30.12.2004, BOE, n. 6,
7.1.2005.
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eccezionale, che e concessa una tantum, diversamente dall’arraigo. Il dibattito sulla necessita
di attivare un processo di questo tipo & risalente. Nel 2024’ si presentd anche un’iniziativa
legislativa popolare (ILP), che ottenne piu di 700.000 firme. L'iniziativa, sebbene avesse
superato la prima fase di approvazione nel seno del Congresso dei deputati®®, a marzo del
2024, fu successivamente abbandonata.

Il Governo riconsidero la possibilita di un intervento a distanza di quasi due anni. Il
decreto regio 316/2026, approvato, mediante il procedimento d'urgenza, ha previsto un
arraigo extraordinario, che permettera agli stranieri in situazione irregolare residenti in
Spagna dal 12 gennaio 2026 da almeno cinque mesi e che siano in possesso di determinati
requisiti, di normalizzare la loro situazione. Tre sono i principali profili di questa misura su
cui & opportuno riflettere: in primo luogo, € importante considerare il contesto e chiedersi
perché ’Esecutivo abbia deciso di intervenire proprio in questo momento e 'opportunita di
questa misura; in secondo luogo, € opportuno valutare se il presente decreto regio rispetta
la cornice costituzionale; infine € necessario realizzare una valutazione prospettica.

Quanto alla prima questione, la posizione del Governo non e casuale e puo essere
compresa solo analizzando la crisi istituzionale che sta attraversando il Paese®, aggravata
da importanti casi di corruzione politica che hanno coinvolto alte cariche dello Stato e
familiari del Presidente’. L'adozione di politiche apparentemente progressiste, ispirate da
una retorica inclusiva, sono volte far riacquistare al Governo popolarita e a distogliere
'attenzione dei cittadini. La regolarizzazione non e ispirata da finalita umanitarie ma e
piuttosto uno strumento per cercare di ridurre la perdita di consenso a livello interno, anche
in prospettiva delle prossime elezioni municipali, che avranno luogo nel 20277, Si tratta
pertanto di una misura ideologicamente orientata.

Al di la di questo, la necessita di attivare una nuova sanatoria, come si e gia osservato,
era condivisa da tutti i partiti politici, che infatti gia nel 2024 avevano appoggiato I'ILP. Non
si discute quindi 'opportunita di questa misura, che se correttamente regolamentata puo
avere un impatto positivo sul sistema nel suo complesso. Innanzitutto, e indiscutibile che

67.Nel 2024, in seguito alla Dana, & stata adottata una misura di questo tipo, che ha interessato circa 26.000 stranieri
colpiti dalle inondazioni, cui € stato concesso un permesso di residenza di un anno. Al riguardo, v. Resolucién de 12 de
febrero de 2025, de la Secretaria de Estado de Migraciones, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 11
de febrero de 2025, por el que se aprueban las instrucciones por las que se determina el procedimiento para la prérroga y
renovacion de las autorizaciones de estancia de larga duracidn, residencia y/o trabajo para aquellas personas extranjeras
que tuvieran el domicilio o su lugar de trabajo en alguno de los municipios afectados por la DANA entre el 28 de octubre y
el 4 de noviembre de 2024, y por las que se establece el procedimiento para solicitar una autorizacién por circunstancias
excepcionales sobrevenidas, BOE, n. 38, 13.2.2025.

68. Proposicidon de Ley para una regularizacién extraordinaria para personas extranjeras en Espafia, 17.8.2023,
approvata il 14.3.2024.

69. Sulla crisi dello Stato di diritto in Spagna, D. Camoni Rodriguez, Separacién de poderes e independencia judicial
en Espana, hoy: control de instituciones y episodios controvertidos,in V. Faggiani (dir.), Crisis del Estado de derecho. La revision
de la independencia y del gobierno del poder judicial, Valencia, Tirant lo Blanch, 2025, pp. 75-112; V. Faggiani, La crisis del
estado de derecho de este a oeste: el ‘giro iliberal’ de Esparia, in V. Faggiani (dir.), Independencia judicial y crisis del estado de
derecho en perspectiva comparada y europea, Valencia, Tirant lo Blanch, 2024, pp. 195-220; ID, La politizacién de la justicia
en Hungria, Polonia y Espafia: entre court-packing e intentos de revertir la backsliding, in V. Faggiani e F.J. Garrido Carrillo,
La crisis del Estado de derecho ;Hacia una nueva forma de Estado «hibrida»?, Barcelona, Atelier, 2026, pp. 73-106.

70. V. Faggiani, La corrupcién como elemento de devaluacién de los Estados de Derecho, in Revista General de Derecho
Europeo, n. 67, 2025.

71. L’art. 13.2 Cost. sp. riconosce il diritto al suffragio attivo e passivo alle elezioni municipali anche agli stranieri
nazionali di Paesi terzi nel rispetto del principio di reciprocita: «Solamente los espafioles seran titulares de los derechos
reconocidos en el articulo 23, salvo lo que, atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda establecerse por tratado o ley para
el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales».
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contribuisce a rafforzare le tutele degli stranieri interessati, evitando situazioni di
sfruttamento lavorativo. Il passaggio da un «impiego informale a uno formale» migliora il
sistema di previdenza sociale (seguridad social)’*. La nuova situazione amministrativa,
infatti, aumenta il numero di affiliati e concede stabilita alle persone gia iscritte.

In relazione al sistema fiscale, questo processo assicura maggiori introiti e contribuisce
a rendere il mercato del lavoro piu trasparente ed efficiente, riducendo altresi '’economia
sommersa. La «regolarizzazione tende a migliorare I'impiego e i salari», senza pregiudicare
i lavoratori localj, in virtu del c.d. «effetto complementarité»”, secondo cui i lavoratori non
sono in competizione tra di loro ma si appoggiano reciprocamente, incentivando l’ascensore
sociale a favore di quelli maggiormente qualificati. In questo senso, la regolarizzazione
permette di coprire posti che il mercato non riesce ad occupare, soprattutto nel settore dei
servizi, ma anche della costruzione e nel settore primario (settore alberghiero, agricoltura o
edilizia)”.

Dal punto di vista demografico, una misura di questo tipo puo contribuire a frenare
I'invecchiamento accelerato della popolazione, che € destinato ad incidere sulla sostenibilita
del welfare state. Infine, non si puo trascurare I'importanza del riconoscimento dell’apporto
culturale e sociale di queste persone, la cui diversita di origini, lingue e tradizioni arricchisce
la vita comunitaria, rafforza la coesione sociale, trasmette I'immagine di un Paese plurale e
dinamico e favorisce il processo di integrazione ”. Nel caso degli stranieri provenienti
dall’America Latina, inoltre, la regolarita del soggiorno rappresenta la porta di accesso alla
concessione della nazionalita dopo solo due anni di residenza legale, continuativa e
immediatamente anteriore alla richiesta. Quanto all'impatto sui servizi pubblici come la
sanita o l'educazione, in Spagna, tali servizi sono assicurati indipendentemente dalla
situazione amministrativa di queste persone. L’'unica differenza si rinviene nel fatto che in
tal modo gli stranieri regolarizzati possono contribuire in modo piu effettivo a finanziare tali
Servizi.

4.2. Profili giuridici

Tuttavia, la sanatoria «express» prevista nel r.d. 316/2026 presenta importanti criticita.
Il profilo piu problematico riguarda la sua compatibilita con I'assetto costituzionale e con gli
standard europei e internazionali. In relazione alla cornice interna, si osserva l'assenza di
una sufficiente base giuridica. L'uso del regolamento dal punto di vista procedurale non solo
permette al Governo di non coinvolgere I'organo legislativo per impedire il dibattito e
pertanto il confronto con 'opposizione, ma e indicativo di una tendenza piu generale a
spostare |'asse della potesta normativa dal Parlamento a favore dell’Esecutivo. La mancanza
di un ampio consenso parlamentare diventa poi particolarmente problematica soprattutto
quando si adottano determinate decisioni su politiche trascendentali, come quella

72. La Moncloa,  Regularizacién extraordinaria: claves  econdmicas y  sociales, in
www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros /resumenes/Documents/2026 /140426-informe-regularizacion.pdf

2026, p. 4.
73.1vi, p. 5.
74. vi, p. 6.
75.In tal senso, v.r.d. 316/2026.
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migratoria, che richiederebbero al contrario un ampio consenso, incidendo in modo negativo
sulla legittimita di tali scelte”

Nel caso di specie, si ravvisa pero 'esistenza di un ulteriore profilo: il presente decreto
regio, con cui & stato riformato il r.d. 1155/2024, «alter[a] il regime disegnato dalla LOEx» "’
In conformita con il principio di gerarchia delle fonti, una legge non importa se organica’ o
ordinaria non puo essere modificata mediante un regolamento (articoli 9.3, 53.1 e 81
Costituzione spagnola). Un provvedimento di questo tipo avrebbe dovuto essere contenuto
in una legge organica, rientrando tra gli ambiti indicati all'art. 81 Cost. sp. E infatti
indiscutibile I'impatto di questa misura sui diritti fondamentali.

Pertanto, dal punto di vista giuridico, come afferma Ruiz Robledo, la conclusione e
chiara: la presente riforma é illegale, dal momento che intende articolare una
regolarizzazione generale di persone straniere mediante un uso estensivo e denaturalizzato
della categoria «circostanze eccezionali» della LOEX, sulla base di requisiti, mezzi di prova e
scadenze che non sono previste in detta legge’. Essendo illegale, il regolamento potra quindi
essere annullato in via giurisdizionale 3. Subito dopo l'adozione di questa misura, la
Comunita di Madrid, Vox e tre associazioni (Hazteoir, Libertad y Justicia e I’Asociacién por la
Reconciliacion y la Verdad Histdrica) hanno presentato ricorso al TS, Sala de lo Contencioso
Administrativo. Quest’'ultimo, per il momento, ha rigettato la tutela preventiva in due
occasioni. Nell’'ordinanza (auto) del 16 aprile 2026, emessa subito dopo 'approvazione del
provvedimento, ha considerato che non sussisterebbe il requisito della «speciale urgenza»,
necessario per concedere le «misure cautelarissime» («suspension cautelarisima»).
Successivamente, nell’'ordinanza del 22 maggio 2026 ha deciso di non sospendere detta
misura, in attesa dell’esito del ricorso. In effetti, I'adozione di misure preventive avrebbe
inciso negativamente sui diritti degli stranieri coinvolti in detta procedura, che si sarebbero
trovati in un limbo normativo in attesa dell’esito del ricorso. Al riguardo, non si pud
trascurare I’elevato numero di persone che ne avevano fatto richiesta®!

La richiesta dovra essere presentata entro il 30 giugno 2026. E sufficiente pensare che
questa misura, in vigore dal 16 aprile 2026, interessera un numero molto elevato di persone,

76. Sulla mancanza di «accordo tra i grandi partiti» si rinvia a J. Tajadura Te]ada Sobre la regularzzaczon
extraordinaria de inmigrantes, in https:

inmigrantes/, 5.3.2026.

77. A. Ruiz Robledo Por qué la regularzzaczon de mmlgrantes del Gobierno es ilegal, in

11egal[1003744137761 12.html, 22.2.2026.

78. L'art. 81 Cost. sp. dispone che «Son leyes organicas las relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y
de las libertades publicas, las que aprueben los Estatutos de Autonomia y el régimen electoral general y las demas previstas
en la Constitucién. La aprobacion, modificacién o derogacién de las leyes organicas exigira mayoria absoluta del Congreso,
en una votacidn final sobre el conjunto del proyecto».

79. A. Ruiz Robledo, op. cit. In questa linea, ]. Tajadura Tejada, op. cit,, considera: «Si desde un punto de vista juridico,
la intervencidén del Parlamento para dar cobertura a la regularizacion es necesaria para eludir el vicio de ilegalidad, desde

un punto de vista politico resulta también imprescindible para legitimar democraticamente una medida de tal
trascendencia. E1 Gobierno adopta la medida como un Reglamento ejecutivo, esto es, de desarrollo de la L0 4/2000, pero
cabe sostener que el Real Decreto no desarrolla la ley, sino que innova el ordenamiento introduciendo una medida no
prevista en ella». Al contrario, in senso completamente positivo: A. Ortega Giménez, La regularizacién masiva en la reforma
del Reglamento de extranjeria, in Diario La Ley, n. 10911, 2026.

80. Il Governo, nel preambolo, si e limitato ad affermare che il r.d. 316/2026 si adegua pienamente all’ordine
costituzionale di distribuzione delle competenze, in particolare, alla competenza esclusiva dello Stato ex 149.1.2.2 della
Cost. sp.

81. Europa Press EI Supremo rechaza frenar la regularizacion extraordinaria de migrantes, in
i 25.6.2026.
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che oscillera tra le 500.000 e le 800.000%. Potranno essere regolarizzati sia gli stranieri
(DA212 r.d. 1155/2024) sia i richiedenti protezione internazionale (DA202 1155/2024)%,
che si trovino in Spagna prima del 12 gennaio 2026 e dimostrino di avervi soggiornato per
almeno cinque mesi consecutivi al momento della presentazione della domanda, di non
avere precedenti penali e di non rappresentare una minaccia per l'ordine pubblico, la
sicurezza interna e la salute pubblica. L’assenza di precedenti penali dovra essere
dimostrata, apportando una certificazione rilasciata dal Paese di origine e dai Paesi in cui gli
interessati avessero risieduto negli ultimi cinque anni®,

Gli stranieri in situazione irregolare dovranno soddisfare inoltre almeno uno dei
seguenti criteri: aver lavorato in Spagna, essere in possesso di un contratto di lavoro o
dimostrare di avere intenzione di lavorare, vivere in Spagna con il nucleo familiare di
riferimento con figli minorenni, maggiorenni disabili che necessitino di appoggio o non siano
in grado di provvedere alle loro necessita per problemi di salute, ascendenti di primo grado
con cui convivano, o trovarsi in una situazione di vulnerabilita riconosciuta dalle autorita
competenti (DA212.2 r.d. 1155/2024). Il presente procedimento straordinario permette di
ottenere un permesso di soggiorno con una validita iniziale di un anno e il conseguente
accesso al mercato del lavoro, consentendo all'interessato, una volta trascorso questo
periodo, di rientrare in una delle fattispecie previste nel r.d. 1155/2024 %, Il termine
massimo previsto per I'espletamento del procedimento € di tre mesi dal giorno successivo
alla presentazione della domanda, decorsi i quali il silenzio assume valore negativo. Sono
invece escluse dalla sanatoria, al fine di evitare duplicita: le persone con autorizzazione di
residenza o soggiorno in vigore, coloro che abbiano richiesto la concessione o che si trovino
in processo di rinnovo, proroga o modifica di tali autorizzazioni, e i cittadini ucraini titolari

82. Dal punto di vista sociologico e demografico, la distribuzione per sesso dei richiedenti asilo (DT 202 r.d.
1155/2024), che saranno regolarizzati, &€ equilibrata. Si calcola che il 53% saranno uomini e il 47% donne. Di questi, '83,5%
sitrovain eta dilavoro dai 16 ai 64 anni e il 65% e gia affiliato alla previdenza sociale. Le richieste si concentrano nelle aree
metropolitane di Madrid, Barcellona e Sevilla. Gli altri stranieri, che richiederanno la regolarizzazione ai sensi della DT 212
r.d. 1155/2024, invece, molto probabilmente saranno soprattutto donne (52%) provenienti dall’America Centrale e del Sud
(73%), dall’Africa (21%) e dall’Asia (3%), che prestano servizio nel turismo, nell’edilizia o servizi domestici (La Moncloa,
Regularizacién extraordinaria: claves econdmicas y sociales, cit.).

83. Nel caso in cui il richiedente asilo sia regolarizzato dovra rinunciare al procedimento per il riconoscimento della
protezione internazionale.

84. Ai sensi di quanto disposto nella DA202.9 r.d. 1155/2024, in relazione ai richiedenti asilo, eccezionalmente,
qualora l'interessato dimostrasse di avere richiesto la certificazione dei precedenti penali alle autorita del Paese di origine
o di residenza negli ultimi cinque anni prima dell'ingresso in Spagna e, dopo un mese, non avesse ricevuto riscontro,
I'«Unidad de Tramitacién de Expedientes de Extranjeria» sollecitera al Ministero della presidenza, giustizia e relazioni con le
Corti di richiedere, in via diplomatica, attraverso le Missioni diplomatiche in Spagna, all’autorita competente del Paese o
dei Paesi corrispondenti, la certificazione dell’assenza di precedenti penali o documento equivalente. Anche gli stranieri
irregolari, in conformita con la DA212.1 r.d.1155/2024, dovranno dimostrare l'assenza di precedenti penali (art. 126.d). Si
prevede inoltre che I'esistenza di precedenti penali nel verbale della polizia non determina in modo automatico il rigetto
dell’autorizzazione. In tal caso, 'organo competente valutera, tenendo conto delle caratteristiche del caso concreto, se
I'interessato rappresenta una minaccia per l'ordine pubblico, la sicurezza interna, la salute pubblica o le relazioni
internazionali degli Stati membri dell’Ue.

85. Parlamento Europeo, 9-12.2.2026, Regularizacion de ciudadanos extranjeros en Espafa, in
https://www.europarl.europa.eu/news/es/agenda/plenary-news/2026-02-09/3/regularizacion-de-ciudadanos-

extranjeros-en-espana, 5.2.2026. Secondo la Commissione, le decisioni e le politiche per la regolarizzazione di cittadini

stranieri sono responsabilita delle autorita nazionali. Tuttavia, gli Stati membri devono assicurare che queste decisioni non
mettano in pericolo 'integrita dello spazio Schengen e devono considerare gli effetti potenziali sull'immigrazione e la
sicurezza.
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della protezione temporale®® -all’incirca 260.000 persone -, che & stata prorogata fino al 4
marzo 2027%.

Persistono poi importanti perplessita sull'impatto di questa sanatoria dal punto di vista
finanziario e amministrativo a causa della difficolta di gestire il procedimento in cosi poco
tempo®®. Infine, & importante considerare che la riforma potrebbe scontrarsi con le priorita
del nuovo modello migratorio dell’Ue, contribuendo a normalizzare l'ingresso e la
permanenza sul territorio in modo irregolare. L'uso del concetto di arraigo straordinario nel
r.d. 316/2026 indica l'intenzione di istituire una nuova fattispecie giuridica, che offra
copertura alla situazione di queste persone. In questo senso, sebbene la previsione di
regolarizzazioni collettive sia una competenza spettante agli Stati*’, tale misura deve essere
adottata rispettando la cornice stabilita a livello europeo, secondo cui la gestione dei flussi
migratori richiede la consolidazione di una strategia di risposta nei confronti
dell'immigrazione illegale e delle organizzazioni dedite al traffico di persone®. Una
regolarizzazione di questo tipo e destinata a produrre un effetto chiamata, pregiudicando la
sostenibilita del sistema non solo spagnolo ma anche dell’Ue.

Le politiche sociali inclusive a favore dei collettivi maggiormente vulnerabili, come
quelle previste in ambito sanitario®!, rendono la Spagna uno degli Stati dell’'Ue pit attraenti
da questo punto di vista®’. La Commissione europea ha mostrato le sue riserve al riguardo,
considerando che «se una persona titolare di un permesso di residenza nazionale si trova in
situazione irregolare in un altro Paese dell’'Ue, questa persona dovra essere rimpatriata in
Spagna»”>. Diversi Stati membri, tra cui la Francia, ritengono che questa misura sia destinata

86. Decisione di esecuzione (UE) 2022/382 del Consiglio del 4 marzo 2022 che accerta 'esistenza di un afflusso
massiccio di sfollati dall’'Ucraina ai sensi dell’articolo 5 della direttiva 2001/55/CE e che ha come effetto I'introduzione di
una protezione temporanea, GUUE L 71, 4.3.2022.

87.DA202 e DA212r.d. 1155/2024.

88. In tal senso, v. Consiglio di Stato (Consejo de Estado), il massimo organo consultivo dello Stato, nel parere
(dictamen) n. 268/2026/CM, del 9 aprile 2026. D. Loji, Correos tramité regularizaciones sin exigir el certificado de
antecedentes penales, in https://www.abc.es/espana/correos-entrego-empleados-manual-plagado-errores-
regularizacion-20260422022753-nt.html#goog rewarded, 26.4.2026.

89. G. Cellamare, Norme applicabili in materia di regolarizzazioni, in Quaderni AISDUE, Il futuro del diritto e della
politica migratoria europea: il Nuovo Patto e oltre, Fasc. sp. n. 4, 2024, pp. 1-14.

90.L’art. 6, par. 4, della direttiva 2008/115/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 16 dicembre 2008 recante
norme e procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di Paesi terzi il cui soggiorno ¢ irregolare,
GUUE L 348 del 24.12.2008, prevede solo la possibilita di eccezioni individuali, stabilendo che «In qualsiasi momento gli
Stati membri possono decidere di rilasciare per motivi caritatevoli, umanitari o di altra natura un permesso di soggiorno
autonomo o un’altra autorizzazione che conferisca il diritto di soggiornare a un cittadino di un Paese terzo il cui soggiorno
nel loro territorio e irregolare. In tali casi non € emessa la decisione di rimpatrio. Qualora sia gia stata emessa, la decisione
di rimpatrio e revocata o sospesa per il periodo di validita del titolo di soggiorno o di un'altra autorizzazione che conferisca
il diritto di soggiornare».

91. 1l Real Decreto-ley 7/2018, de 27 de julio, sobre el acceso universal al Sistema Nacional de Salud, BOE, n. 183,
30.7.2018, all’art. 3 ter, ha reintrodotto il sistema sanitario universale, estendendolo nuovamente agli stranieri in situazione
irregolare. In tal modo, e stata modificata la riforma del 2012, adottata nell’ambito della politica di austerita (Real Decreto-
ley 16/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema Nacional de Salud y mejorar
la calidad y seguridad de sus prestaciones, BOE, n. 98, 24.4.2012), che aveva previsto I'accesso alle strutture del sistema
sanitario nazionale per questo collettivo solo in casi eccezionali.

92. L’assistenza sanitaria gratuita é stata estesa anche alle persone straniere in Spagna non residenti, v. Real Decreto
180/2026, de 11 de marzo, por el que se regula el reconocimiento del derecho a la proteccion de la salud y a la atencién
sanitaria con cargo a fondos publicos de las personas extranjeras que encontrandose en Espafia no tengan su residencia
legal en el territorio espafiol, BOE, n. 63, 12.3.2026.

93. D. Viafia, Los inmigrantes regularizados por Esparia le serdn devueltos si se desplazan a Europa, in El Mundo,
30.3.2026 (https://www.elmundo.es/espana/2026/03/30/69ca879de4d4d806178b45a7.html).
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ad incidere sullo Spazio Schengen, poiché sebbene uno straniero in situazione irregolare
nell’Ue non possa trasferirsi e risiedere liberamente negli altri Paesi dell’'Unione, acquista il
diritto alla libera circolazione, ad esempio, per ragioni turistiche per un periodo compreso
trai 90 e i 180 giorni, con la conseguente possibilita di eludere i controlli alla frontiera. Si
teme che la Spagna possa diventare una piattaforma, producendo una sorta di forum
shopping, per permettere agli stranieri ivi regolarizzati di muoversi liberamente nello spazio
europeo e agli immigrati irregolari provenienti da tutta Europa di attraversare la Francia per
arrivare in Spagna nel tentativo di normalizzare la loro situazione.

Dinanzi a questo pericolo e stato proposto di ripristinare i controlli alla frontiera,
fattispecie che & espressamente prevista nel diritto dell’Ue in situazioni eccezionali. Sebbene
I'art. 77 TFUE stabilisca la libera circolazione alle frontiere interne, questo principio puo
essere derogato di fronte a una minaccia per la sicurezza e I'ordine pubblico®. Ad ogni modo,
le tensioni scaturite a livello europeo dal provvedimento spagnolo dimostrano solo le
contraddizioni e il disaccordo esistente tra gli Stati membri. La Francia, che tradizionalmente
e stato uno dei principali epicentri dell'immigrazione, cerca ora di imporre limiti, nel
tentativo di frenare gli effetti derivanti dal fallimento del modello di integrazione
assimilazionista. Dal canto suo, la Spagna, da una parte, attiva una regolarizzazione express
consapevole della risonanza mediatica di una misura di questo tipo a soli fini elettorali;
dall’altra pero sta finanziando in assoluto silenzio Centri di detenzione per immigrati in
Mauritania.

5. La strumentalizzazione politica dell’emergenza migratoria: il caso dei minori stranieri
non accompagnati

5.1 La crisi migratoria nelle Isole Canarie e le tensioni con il Governo centrale sul riparto delle
competenze

11 forte aumento negli ultimi anni dei MSNA sul territorio spagnolo®, di cui il Governo
del Marocco si e servito in varie occasioni per commettere attacchi ibridi, ha messo a dura
prova il sistema di accoglienza, imponendo I’elaborazione di risposte alternative per gestire
contesti emergenziali. Il primo episodio di questo tipo si verifico a Ceuta, nella primavera del
2021, tra il 17 e 18 maggio, quando le tensioni politico-diplomatiche tra la Spagna e il
Marocco sfociarono in una forte crisi migratoria. L’apertura delle frontiere e la sospensione

94.V.art. 25, regolamento (UE) 2016/399 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 9 marzo 2016, che istituisce
un codice unionale relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone (codice frontiere Schengen),
GUUE L 77 del 2016.

95. Sulla situazione dei minori stranieri: V. Faggiani, El derecho de los menores extranjeros a tener una familia:
estdndares de proteccion en el espacio europeo, in Revista de Derecho Migratorio y Extranjeria, 2021, pp. 17-52; ].M. Lépez
Ulla, Razones para una Directiva europea sobre menores extranjeros no acompariados y juventud migrante, in Revista de
Derecho Comunitario Europeo, 2022, pp. 873-914; V. Faggiani, La proteccién internacional de los migrantes en la UE:
Estdndares de tutela, [imites y perspectivas de reforma del derecho de asilo, Pamplona, 2023, in particolare v. cap. VI, p. 227
ss; A. Lara Aguado, Proteccién de los derechos de la infancia y juventud migrante victima de trata con fines de explotacién
sexual a través de la normativa de nacionalidad, in V. Faggiani (dir.), La necesaria reconfiguracién del derecho de asilo: entre
la dimensién interna y externa de la politica migratoria de la UE, Cizur Menor, Thomson Reuters Aranzadi, 2023, pp. 117-
159; FJ. Duran Ruiz, Los menores extranjeros no acompafiados desde una perspectiva juridica, social y de futuro, Cizur Menor,
Thomson Reuters Aranzadi, 2021; A. Vicente Lorca, Revision juridica de los menores extranjeros no acompaiiados en el
espacio europeo. Andlisis de la situacion en Espaiia, in Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, 2022, pp. 101-130;
Defensor del Pueblo, Nifias y nifios extranjeros en Espafia solos o acompafiados, Madrid, Defensor del Pueblo, 2025.
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dei controlli da parte delle autorita del Marocco provocarono l'entrata improvvisa di
all'incirca 12.000 persone, tra cui 1.500 MSNA, che sarebbero stati strumentalizzati per
esercitare pressione politica. I1 TS nella sentenza 114/2024, del 22 gennaio, confermo
l'illegalita dei rimpatri di questi bambini da parte delle autorita spagnole, essendosi prodotti
con I'«assoluta inosservanza» delle norme sullo statuto dello straniero.

Detta normativa richiede infatti un procedimento individualizzato, con una serie di
garanzie, tra cui il rispetto del diritto dell’interessato di essere informato della propria
situazione, il diritto di essere ascoltato al fine di comprendere il livello di maturita e
'intervento del Ministerio Fiscal (Procuratore). Il rimpatrio in quell’occasione ebbe luogo in
seguito ad una riunione dei funzionari di entrambi i Paesi, in conformita con I'accordo
bilaterale sulla cooperazione per la prevenzione dell’emigrazione illegale dei MSNA, la loro
protezione e il rimpatrio concertato, stipulato nel 2007 e vigente dal 2013, Tale accordo,
tuttavia, non prevede la procedura per assicurarne il rimpatrio. Inoltre, la presenza di
circostanze eccezionali non giustificava I'assoluta passivita dell’ Amministrazione di fronte a
una situazione, che si e prolungata nel tempo. Pertanto, la risposta delle autorita spagnole
non avrebbe rispettato la cornice normativa, violando l'integrita di questi bambini (art. 15
Cost.), che rischiarono di essere sottoposti a sofferenze fisiche e psichiche in contrasto con
I'interesse superiore del minore, che sia la Spagna sia il Marocco sono tenuti a rispettare®’.

Dal 2017 al 2023 il maggior numero di minori si € concentrato nelle Citta Autonome di
Ceuta e Melilla e in Andalusia®®. Da luglio 2023 a meta 2025, pero, i flussi si sono spostati
verso le Isole Canarie, che sono tornate a configurarsi una delle principali destinazioni,
sebbene ultimamente si sia riscontrato un calo importante. La principale meta e la Isla del
Hierro, la piu occidentale e meridionale delle Isole Canarie nell’Oceano Atlantico, nella
provincia di Santa Cruz di Tenerife. Ad ottobre 2023 arrivarono 15.729 persone, una cifra
storica, che superava la crisi dei «cayucos» del 2006%. Seppur le dimensioni di questo
fenomeno non abbiano raggiunto 'intensita della crisi sperimentata ormai da anni da altri

96. Acuerdo entre el Reino de Espafia y el Reino de Marruecos sobre la cooperacién en el &mbito de la prevencién
de la emigracioén ilegal de menores no acompafiados, su proteccién y su retorno concertado, hecho en Rabat el 6 de marzo
de 2007, BOE, n. 70, 22.3.2013.

97. Sulla crisi del 2021 v. Parlamento europeo, Risoluzione del 10 giugno 2021 sulla violazione della Convenzione
delle Nazioni Unite sui diritti dell'infanzia e dell’adolescenza e sull’utilizzo di minori da parte delle autorita del Marocco
nella crisi migratoria a Ceuta (2021/2747(RSP)); J.A. Gonzalez Vega, El reconocimiento por EE. UU. de la anexién marroqui
del Sahara Occidental en perspectiva: aspectos juridicos y politicos, in Revista Electrénica de Estudios Internacionales, 2021,
pp. 1-33; A. Del Valle Galvez, Consolidar la UE en el drea del Estrecho (1): Ceuta, Melilla y Marruecos, in Andlisis del Real
Instituto Elcano, 2021.

98. Sulla situazione dei MSNA a Ceuta e Melilla, sirinvia a F.J. Duran Ruiz, El reto de gestionar la migracién de menores
extranjeros no acompafiados en Melilla: propuestas y soluciones de futuro, in A. Navarro Ortega, E. Arana Garcia, A. Martinez
Dhier (dirs.), Presente y futuro de Melilla: Estrategias de gobernanza y politicas puiblicas, Madrid, Dikinson, 2024, p. 1023 ss.;
C. Ruiz Sutil, Las vulnerabilidades de la infancia extranjera sin familia en las legislaciones de extranjeria y de asilo: el caso de
la frontera sur europea en Africa, in Revista Electrénica del Instituto de Investigaciones Juridicas y Sociales Ambrosio Lucas
Gioja, 2024, pp. 61-100.

99. Nel 2006, durante la c.d. «crisis de los cayucos», dal nome delle imbarcazioni usate per giungere alle coste delle
Isole Canarie, arrivarono piu di 30.000 persone. CEAR, ;Por qué aumentan las llegadas de personas migrantes a Canarias?,
in www.cear.es/noticias/emergencia-aumento-llegadas-canarias, 2.11.2023; ID, Informe 2025. Las personas refugiadas en
Espariay Europa, Madrid, CEAR, 2025, p. 126; A. Ballesteros Pena, Transformaciones en el archipiélago del control migratorio
en Esparia: El caso de las Islas Canarias, in Scripta Nova: Revista electrénica de geografiay ciencias sociales, 1, 2025, pp. 103-
129, in relazione alle Canarie usa il concetto di «archipelago del controllo fronterizo» del Sud d’Europa.
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Paesi con frontiere esterne dell’'Ue, soprattutto nella rotta del Mediterraneo centrale verso
I'Italia, & comunque molto difficile da affrontare!®.

L’impossibilita per questa Comunita Autonoma di reagire ad una situazione migratoria
eccezionale divenuta permanente e insostenibile, senza I'appoggio del Governo centrale, ha
contribuito ad accentuare le tensioni tra i diversi livelli territoriali, a causa della difficolta di
determinare chi dovrebbe farsi carico dell’accoglienza di questi bambini, assicurando loro le
prestazioni essenziali dal punto di vista sociale, sanitario, educativo e abitativo, in
conformita con linteresse superiore del minore. II Governo autonomico dichiaro
inizialmente lo stato di emergenza nel 2023'%!, Purtroppo, la Comunita fu abbandonata al
suo destino, non potendo rispondere a «un problema sociale e politico che eccede le sue
competenze» %%,

L’aggravarsi della situazione obbligo il Governo autonomico a prorogare, il 2 settembre
2024, I'emergenza'®, al fine di riformulare la politica in questo ambito e ripristinare la
normalita. La presente dichiarazione sospendeva 'accoglienza di nuovi MSNA e denunciava
I'inadempimento da parte dello Stato del dovere di solidarieta. Il Governo canario sosteneva
che le dilazioni nel procedimento per determinare I’eta dei minori da parte della Procura e
la generale inerzia dello Stato centrale avevano contribuito a scaricare la responsabilita sulla
Comunita, violando la distribuzione delle competenze prevista a livello costituzionale e
statutario.

Il sistema di accoglienza svolge un ruolo essenziale!*. Trattasi di un diritto funzionale al
rispetto del principio di non respingimento e in generale dei diritti vincolati alla concessione
della protezione internazionale, tra cui 'autorizzazione a risiedere per un periodo di cinque
anni rinnovabile, l'accesso a programmi di aiuti, l'itinerario di integrazione e il
ricongiungimento familiare. Gli effetti di un sistema al collasso, come nel caso di specie quello
delle Isole Canarie, incidono direttamente sulla salute mentale e sul benessere di questi
bambini. Inoltre, il sovraffollamento crea tensioni tra il personale, che gestisce questi Centri,

100. CEAR, Informe 2023: Las personas refugiadas en Espaiia y Europa, in www.cear.es, in particolare v. cap. IV, p. 81
ss., Europa Press, Las CCAA acogen a al menos 13.310 menores migrantes no acompaniados, de los que 5.790 estdn en Canarias,
in Europapress, 12.2.2025. Per quanto riguarda il fenomeno dei MSNA, e sufficiente pensare che negli ultimi otto anni la
percentuale e cresciuta in Spagna del 221,4% e che dei 13.310 minori stranieri, che accolgono le Comunita Autonome, 5.790,
quasi la met3, si trovano in questa Comunita. La situazione & divenuta particolarmente complessa nel corso del 2024, con
I'arrivo del maggior numero di immigrati, addirittura 46.843 persone. G. Vega, Canarias cierra 2024 con el mayor niimero
de migrantes llegados de su historia, in El pais, 2.1.2025; CEAR, Informe 2025, cit., p. 82.

101. Consejeria de Bienestar Social, Igualdad, Juventud, Infancia y Familias (CSIJIF), Orden de 27 de septiembre de
2023, por la que se declara de emergencia social y atencion prioritaria la situacién de los menores extranjeros no
acompafiados que permanecen en los recursos alojativos designados por el Gobierno de Canarias, BOC-A-2023-198-3258.

102.STCn. 43/2025, de 12 de febrero de 2025.

103. CSIJIF, Resolucién de 10 de septiembre de 2024, por la que se establece el Protocolo territorial de recepcion de
menores extranjeros migrantes no acompafiados en la Comunidad Auténoma de Canarias, BOIC, n. 180, 12.9.2024. I minori
affidati all’Esecutivo canario aumentarono in modo esponenziale: da 4.285 a settembre 2024 (il 36,5% del totale nazionale)
a 5.800 a febbraio 2025, superando la capacita di accoglienza degli 86 Centri e un tasso medio di occupazione del 123%
della loro capacita, con picchi del 160%.

104. I MSNA hanno diritto di ricevere dallo Stato una assistenza adeguata, che permetta loro di soddisfare le
necessita piul elementari, ai sensi dell’art. 39.4 in combinato disposto con I'art. 10.2 Cost. sp., che prevede il rispetto degli
obblighi derivanti dai Trattati e dagli accordi internazionali stipulati dalla Spagna. Tali precetti devono essere interpretati
sistematicamente con I'art. 2 Cost. sp. e I'art. 2 bis, 3, della LO 4/2000, in relazione al rispetto del dovere di solidarieta,
tenendo conto delle circostanze speciali dei territori caratterizzati da ingenti flussi migratori, per promuoverne
l'integrazione. La finalita inclusiva deve essere recepita in modo trasversale in tutte le politiche e nei servizi pubblici,
tendendo alla partecipazione economica, sociale, culturale e politica.
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trasmette una percezione negativa e alimenta un sentimento di disaffezione e di sfiducia nei
confronti delle istituzioni.

I1 TC si & espresso al riguardo nella sentenza n. 43/2025, del 12 febbraio!?’, dichiarando
I'incompatibilita con la cornice costituzionale!% dell’accordo del Governo delle Canarie del 2
settembre 2024 e del Protocollo territoriale per I'accoglienza dei minori nella Comunita
Autonoma'?’. Detta pronuncia, in conformita con la giurisprudenza consolidata del TC!%,
ribadisce, da un lato, la competenza dello Stato a regolare in via esclusiva ex art. 149.1.2 CE
lo statuto dello straniero, mediante il riconoscimento dei diritti che gli sono inerenti;
dall’altro, mette in rilievo il carattere esclusivo della competenza assunta dalle Comunita
Autonome a livello statutario in materia di assistenza sociale (art. 148.1.20 CE), di cui sono
titolari anche gli immigrati e, in particolare, i MSNA, a causa della loro speciale
vulnerabilitd'®. Lo Statuto di Autonomia delle Canarie ha recepito tale competenza agli
articoli 147.2 e 144.1.d). Al riguardo, il TC ha considerato che nel caso di specie la crisi
migratoria non avrebbe giustificato la rinuncia all’esercizio di tali competenze, che sono
intrasferibili e irrinunciabili, essendo espressione del principio di cooperazione e di
collaborazione tra lo Stato e le Comunita Autonome, in cui si ispira il modello di
organizzazione territoriale, sancito nella Costituzione, costituendone un elemento
essenziale'!’.

In questa cornice, poco dopo la STC 43/2025, anche il TS ¢ intervenuto nel dibattito sul
riparto di competenze tra lo Stato centrale e la Comunita in questione, disponendo in via
cautelare nell’auto (ordinanza) 3180/2025, del 25 marzo, 'immediata accoglienza da parte
del sistema statale di asilo dei 546 MSNA richiedenti protezione, che in quel momento si
trovavano a carico del sistema autonomico'!'!. Nella presente ordinanza, il TS ha precisato

105. Nell’lambito del ricorso sollevato dal Governo, avente ad oggetto disposizioni autonomiche senza forza di legge
(art. 161.2 CE e 76 e 77 della Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, BOE, n. 239, 5.10.1979).

106. Quanto alla distribuzione delle competenze, la Costituzione spagnola riconosce allo Stato la competenza
esclusiva in materia di «nazionalita, immigrazione, emigrazione, statuto dello straniero e diritto di asilo» (art. 149.1.2.2 Cost.
sp.), la quale, in conformita con la giurisprudenza del TC, comprende due profili fondamentali. Da una parte, lo legittima a
adottare uno «statuto dello straniero», tendenzialmente equivalente a quello degli spagnoli; dall’altra, a definire I'insieme
dei diritti funzionali all'integrazione sociale, come il diritto di imparare il castigliano. La base normativa di un simile
intervento si rinviene nelle competenze settoriali, che incidono su questo ambito, come, ad esempio, I'’educazione, la sanita
e la previdenza sociale. A tal fine, & necessario coordinare tali competenze esclusive con quelle previste dalle comunita negli
statuti di autonomia in materia di servizi sociali, sanita, educazione o abitazione, le quali hanno un carattere strumentale, e
con quelle in materia di protezione dei minorenni. Le 17 Comunita Autonome, cosi come le Citta di Ceuta e Melilla, hanno
assunto competenze in materia di infanzia e di servizi sociali (art. 148.1.20.2 Cost. sp.), spettando loro la gestione del sistema
di protezione dei MSNA. Il carattere esclusivo delle competenze della Comunita Autonoma in tali ambiti non esclude,
tuttavia, un possibile intervento dello Stato.

107. V. Protocolo territorial de recepcién de menores extranjeros migrantes no acompafiados en la Comunidad
Auténoma de Canarias, cit.

108.STC 31/2010, de 28 de junio de 2010, e STC 87/2017, de 4 de julio de 2017. Al riguardo, v. T. De la Quadra-
Salcedo Janini, La proteccidn e integracién social de los menores extranjeros no acomparniados (MENAS) en el Estado
autondémico, in Revista general de derecho constitucional, 2024.

109.STC 130/2022. Al riguardo, si veda la LO 1/1996.

110. Malgrado cio, il TC & consapevole del fatto che 'immigrazione ¢ un fenomeno di evidente natura sovra-
autonomica che trascende il circolo dei propri interessi (art. 137 Cost. sp.) e sorpassa notevolmente la loro capacita di
gestione autonoma (STC 43/2025, F] 3).

111. Inrealta, i minori, che si trovavano a carico del sistema di protezione gestito dalla Comunita Autonoma di fronte
all'inadempimento del’Amministrazione dello Stato, sarebbero 1.221, se si considerano anche coloro che dovevano fare
richiesta o erano in attesa di presentare domanda di protezione internazionale.
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che la distinzione tra il sistema statale di accoglienza''? e il sistema autonomico di protezione
dei minori, seppur importante, deve essere letta alla luce del contesto di emergenza nelle
[sole Canarie. Di conseguenza, I'intervento sostitutivo della Comunita per ricevere nei propri
Centri i MSNA richiedenti asilo, che non riescono ad accedere alle strutture statali, e in tal
modo sopperire all'inerzia dello Stato, oltre ad essere in contrasto con la normativa statale e
con la distribuzione delle competenze, non é obiettivamente sufficiente, a causa delle
dimensioni assunte dal fenomeno migratorio.

L’'intervento delle due Amministrazioni coinvolte, secondo il TS, sarebbe
complementare, avendo un carattere concorrente. Da un lato, spetta alle comunita
autonome, che hanno previsto nei loro statuti di autonomia competenze in materia di
protezione, farsi carico dei MSNA, come nel caso delle Canarie, perché «prima di tutto» questi
bambini «sono minori e in quanto tali devono essere trattati»''3. Dall’altro, tuttavia, non si
puo trascurare che gli interessati sono anche richiedenti asilo. Spettava quindi allo Stato
centrale intervenire, esercitando la competenza esclusiva in questo ambito, in conformita
con l'art. 149.1.2.2 Cost. sp. e con gli obblighi derivanti dal diritto internazionale ed europeo,
in primis l'interesse superiore del minore, che in questo caso non é stato rispettato. Questi
bambini, infatti, non hanno avuto accesso al sistema statale di accoglienza““, che permette
loro di «ricevere prestazioni sociali specifiche» ''*, «per soddisfare le loro necessita
fondamentali in condizioni dignitose»''%. In questa pronuncia, si osserva che la soluzione del
TS si basa sull’'interpretazione estensiva ed equilibrata della normativa nazionale ed europea
in materia di asilo e, in particolare, delle garanzie procedimentali riconosciute alle persone
vulnerabili, incentrata sulla necessaria collaborazione tra i diversi livelli di governom.

In virtu dell'ordinanza n. 3180/2025, I'’Amministrazione statale nel termine
improrogabile di 10 giorni avrebbe dovuto assicurare l'acceso al Sistema Nazionale di
Accoglienza dei minori a carico delle Canarie, che avessero richiesto la protezione
internazionale o avessero manifestato la volonta di richiederla, seppur non avessero potuto
presentare formalmente la domanda. Il Governo centrale, dopo vari tentativi di persistere
nell'inadempimento, a distanza di tre mesi dall’ordinanza del TS!'8 accetto di accogliere 827
minori rifugiati.

112. Articoli 18, 19 e 31, Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccién
subsidiaria, BOE, n. 263, 31.10.2009; e Real Decreto 220/2022, de 29 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento por el
que se regula el sistema de acogida en materia de proteccidn internacional, BOE, n. 76, 30.3.2022.

113.STC43/2025,F] 11, 3 E.

114. Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno 2013 recante procedure comuni
ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di protezione internazionale (rifusione), GUUE L 180 del 2013; direttiva
2013/33/UE del Parlamento europeo del Consiglio, recante norme relative all'accoglienza dei richiedenti protezione
internazionale (rifusione), GUUE L 180 del 29.6.2013.

115. Art. 18.1.g, Ley 12/20009.

116. Art. 30, Ley 12/2009. Ai sensi del r.d. 220/2022, il percorso di accoglienza si articola in tre fasi: valutazione
iniziale, accoglienza e autonomia (valoracion inicial y derivacion, acogida y autonomia). L’itinerario inizia con un processo
di valutazione individualizzata della situazione personale, che avra una durata di 18 mesi, salvo nei casi di speciale
vulnerabilita, eccezionalmente autorizzati, in cui potra estendersi fino a 24 mesi (art. 11.7, r.d. 220/2022). V. Faggiani,
Admission and reception of refugees. A comparison between Spain and Italy, in S. Meyer, S. F. Nicolosi, G. Solano (ed.), The
Admission and Integration of Refugees in Europe. Legal and Policy Perspectives, 2025, London, Routledge, p. 93 ss.

117. Considerando n. 29 della direttiva 2013 /32 /UE.

118.Art. 25r.d.220/2022. Poder Judicial, Comunicacién. El Tribunal Supremo ordena al Gobierno la urgente adopcién
de medidas en relacion con los menores no acompaiiados en Canarias, in www.poderjudicial.es, 5.6.2025
(https://www.poderjudicial.es /cgpj/ca/Poder-Judicial/Tribunal-Suprem/Noticies-Judicials /El-Tribunal-Supremo-
ordena-al-Gobierno-la-urgente-adopcion-de-medidas-en-relacion-con-los-menores-no-acompanados-en-Canarias).
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In modo simile, piu recentemente, il TS nell’Auto 11562/2025, dell’l1l dicembre,
nell’ambito del ricorso contenzioso amministrativo promosso dalla Comunita di Madrid, il 9
luglio 2025, ha ordinato in via cautelare all’Amministrazione statale nel termine
improrogabile di 30 giorni di assicurare, in conformita con il principio dell'interesse
superiore del minore, 'accesso e la permanenza nel Sistema Nazionale di Accoglienza dei
minori, attualmente a carico dei servizi di protezione della Comunita ricorrente, che abbiano
richiesto protezione o manifestato I'intenzione dirichiederla. Diversamente, dalle ordinanze
del 25 de marzo e del 4 giugno 2025 relative alle Isole Canarie, I'ordinanza 11562 /2025 non
aveva ad oggetto una fattispecie di sovraffollamento. Tuttavia, come é stato ribadito anche
dal Tribunal Supremo, ai fini dell’adozione di una decisione di questo tipo, non era necessario
raggiungere livelli estremi di saturazione del sistema. Il provvedimento in questione era
quindi proporzionato, seppur il numero degli interessati, che oscillava tra i 38 (quelli
riconosciuti dallo Stato) e i 50 (quelli indicati dalla Comunita di Madrid), fosse decisamente
inferiore.

5.2, Il piano di ricollocazione dei minori stranieri non accompagnati

Per cercare di affrontare la situazione di contingenza migratoria, il Governo centrale, a
marzo 2025, ha adottato il regio decreto-legge (RDL) 2/2025, convalidato il 10 aprile dal
Congreso de los Diputados, con cui € stato istituito il piano di ricollocazione per i MSNA.
Questo provvedimento permetterebbe di trasferire i minori — nel caso delle Canarie si
prevede il trasferimento di 4.400 minori - da un contesto di sovraffollamento, in cui non &
possibile garantire un’accoglienza adeguata, verso altre Comunita o Cittd Autonome'"’.

Ai sensi della normativa, con cui e stata riformata la LOEx, spetta alla Conferenza
settoriale per I'infanzia e 'adolescenza'?’ accordare all’'unanimita i requisiti per dichiarare
la situazione di contingenza migratoria straordinaria, il piano di risposta e i criteri di
applicazione, specificando quando e opportuno disporre il trasferimento degli interessati da
una Comunita o una Citta Autonoma all’altra. La situazione di «contingenza migratoria
straordinaria» sara dichiarata nelle Comunita o Citta Autonome, in cui il sistema di
protezione e tutela superi tre volte la capacita ordinaria, nel termine di cinque giorni dalla
comunicazione dall’ente interessato e sara trasmessa ai membri della Conferenza settoriale.
Nell’'accordo dovranno essere specificati: i criteri oggettivi che permettano allo Stato di
determinare il numero di minori che dovranno essere ricollocati nel territorio di accoglienza
e il procedimento attraverso cui attivare il meccanismo di trasferimento .

In assenza di una decisione unanime della Conferenza settoriale, lo Stato centrale
indichera dove i minori dovranno essere trasferiti'??, avuto riguardo a determinati criteri
oggettivi, come la popolazione, il reddito pro capite, il tasso di disoccupazione, lo sforzo di
assistenza negli ultimi sei mesi, le dimensioni del fenomeno migratorio, in particolare, nelle

119. Real Decreto-ley 2/2025, de 18 de marzo, por el que se aprueban medidas urgentes para la garantia del interés
superior de la infancia y la adolescencia ante situaciones de contingencias migratorias extraordinarias, BOE, n. 67,
19.3.2025.

120. Art. 35 bis della LO 4/2000. La Conferencia Sectorial de Infancia y Adolescencia, in conformita con quanto
stabilito agli articoli 147 a 152 della Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, BOE, n. 236,
2.10.2015, e l'organo di cooperazione tra la Amministrazione generale dello Stato, le Comunita Autonome, le Citta
Autonome di Ceuta e Melilla e I’Amministrazione locale, attraverso la Federazione spagnola dei municipi e delle province,
per I'adozione delle politiche di protezione e sviluppo dell'infanzia e dell’adolescenza.

121. Art. 35 ter 1, LO 4/2000.

122. Art. 35 ter e quater, LO 4/2000.
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zone di frontiera, I'insularita e la dispersione della popolazione'?. La proposta del luogo di
destinazione sara adottata dall’organo competente dell’amministrazione statale insieme alla
sua iscrizione nel registro. Il minore e la Comunita o Citta Autonoma interessati dovranno
essere ascoltati e il pubblico ministero dovra essere informato per assicurare il rispetto
dell'interesse superiore degli interessati e dei loro diritti. Qualora il pubblico ministero lo
ritenga opportuno, potra intervenire nel procedimento. La decisione dovra essere iscritta nel
registro dei MSNA, indicando il luogo in cui il minore sara trasferito. Qualora nel seno della
Conferenza settoriale dell’'infanzia e dell’adolescenza non si raggiunga un accordo unanime,
la capacita ordinaria del sistema, che dovra essere determinata annualmente, sara stabilita
in proporzione alla popolazione dell’area sotto pressione, considerando i dati ricevuti dalle
Comunita Autonome o dalle due Citta Autonome. Per assicurare il funzionamento di questo
meccanismo, il Governo ha stanziato 100.000.000 euro'?*.

Dal punto di vista del riparto delle competenze, a parere di chi scrive, il Governo centrale
puo adottare una misura di questo tipo. Infatti, 'intervento della Comunita Autonoma, anche
nel caso dell’esercizio di una competenza esclusiva della medesima, non escluderebbe quello
dello Stato ai sensi dell’art. 149.1 Cost. in caso di concorso di competenze'?. In questa
fattispecie, la Comunita delle Canarie prevede nel suo Statuto di Autonomia (EAC) una serie
di attribuzioni, che impattano direttamente su questo ambito, agli articoli 144 e 147.2, come
la competenza esclusiva in materia di protezione sociosanitaria e di orientamento degli
stranieri, lo sviluppo della politica di integrazione, la garanzia dei loro diritti e
I'adempimento dei doveri e l'istituzione, in conformita con la normativa statale, di una
cornice per 'accoglienza e I'integrazione degli immigrati, inclusi i MSNA, a cui ci si riferisce
in modo espresso. In particolare, I'art. 147.2 EAC considera la protezione di questo collettivo
una competenza esclusiva della Comunita Autonoma, che comprenderebbe Ia
regolamentazione del sistema di protezione e delle istituzioni pubbliche di tutela dei minori
abbandonati, dei minori a rischio e dei minori autori di reato, fatte salve le disposizioni della
legislazione civile e penale. Quanto all’accoglienza dei migranti, qualora incida sulle prime
necessita di integrazione della popolazione straniera, potrebbe essere ricondotta nell’ambito
della competenza in materia di assistenza sociale'?®, cosi come prevista nella LO 1/1996
(LOPJM)'?’, Pertanto, non pare vi sia stata un’invasione di competenze, avuto riguardo anche
alla necessita di adottare una risposta unitaria a un problema che potrebbe investire altre
Comunita.

123. Secondo l'art. 35 ter, 2, LO 4/2000, in assenza di un accordo unanime della Conferenza settoriale, si
applicheranno i seguenti criteri: a) il 50% dei minori in base alla popolazione, secondo le statistiche demografiche. b) Il
13% dei minori in base al reddito lordo pro capite, secondo i dati dell'Istituto nazionale di statistica. c) I1 15% in proporzione
inversa al tasso di disoccupazione secondo 'indagine sulle forze di lavoro dell’'ultimo quadrimestre. d) 11 6% in base allo
sforzo di assistenza ai MSNA, valutando, in ordine inverso, lo sforzo del territorio di riferimento in base ai seguenti
parametri: numero medio di bambini e adolescenti stranieri non accompagnati accolti negli ultimi sei mesi; rapporto tra
bambini e adolescenti stranieri non accompagnati ogni 100.000 abitanti. e) 11 10% inversamente proporzionale ai posti
disponibili, sulla base delle informazioni comunicate dai diversi territori. f) Il 2% considerando che si tratta di una citta di
confine, stabilendo una ponderazione negativa per la citta di Melilla pari a -100%. g) Il 2 % in base all'insularita, con una
ponderazione negativa per le Isole Baleari pari a -100%. h) I 2 per cento in base alla dispersione della popolazione.

124. 11 Governo centrale a dicembre 2025 ha stanziato il finanziamento previsto.

125.STC 31/2010, de 28 de junio de 2010, F] 104.

126.STC 87/2017, de 4 dejulio de 2017, F] 3; STC 36/2021, de 18 de febrero de 2021, F] 4.

127.Art. 12 e 14 Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccién Juridica del Menor, de modificacién parcial del
Cédigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil, BOE, n. 15,17.1.1996.
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Tuttavia, in questo caso, si puo osservare |'esistenza di un profilo di incostituzionalita in
relazione alla fonte utilizzata, al procedimento seguito dal Governo, al contenuto del
provvedimento e ai criteri adottati'?®. Innanzitutto, lo Stato non avrebbe dovuto intervenire
in questo ambito adottando un decreto-legge ma una legge organica (art. 81.1 e 86.1 Cost.
sp.). Il meccanismo di ricollocazione, infatti, incide direttamente sul sistema di protezione e
di accoglienza e, pertanto, sui diritti fondamentali dei minori, in primis il diritto alla dignita
e al libero sviluppo della personalits, il diritto alla vita e all'integrita fisica e psichica, il divieto
di trattamenti disumani e degradanti (art. 15 Cost. sp.) e la liberta di circolare e risiedere sul
territorio spagnolo (art. 19 Cost. sp.). Inoltre, sebbene il Governo si preoccupi di sottolineare
la «straordinaria e urgente necessita» di questa misura, al fine di giustificare I'uso di questa
fonte normativa, pare dimenticarsi che il problema in questione non € sorto solo ora ma e
risalente nel tempo. Se, pertanto, non si assiste a una emergenza nuova, ma a un’emergenza
permanente e costante verrebbe meno anche il presupposto che abilita l'intervento
normativo del Governo mediante decreto-legge.

Dal punto di vista procedimentale e sostanziale, si osserva che i criteri per determinare
il numero di minori da trasferire sono stati imposti dall’Esecutivo in modo unilaterale, senza
consultare le Comunita Autonome, al di la di un dibattito preliminare, mediante un riparto
discrezionale, per assicurarsi di mantenere la maggioranza con i sette voti del socio catalano
indipendentista Juns, usando la situazione di vulnerabilita dei MSNA. Le Comunita
maggiormente colpite da questa misura sono ’Andalusia, Madrid e Valenciana, mentre la
Catalogna e i Paesi Baschi non sono obbligate ad accogliere nuovi migranti'%.

L’afflusso massiccio in entrata nelle Isole Canarie € ormai da anni un problema.
L’intervento dello Stato avrebbe richiesto I'accordo con le altre Comunita su un tema molto
delicato, su cui e difficile trovare un consenso unanime. Tuttavia, il Governo, da una parte,
non ha considerato la complessa situazione in cui, in modo simile alle Isole Canarie, si

128. F.J. Duran Ruiz, La distribucién de menores extranjeros no acompariados y el conflicto de competencias entre el
Estadoy las comunidades auténomas, in M. Soto Moya, F.J. Duran Ruiz, N. Ortega Pérez, cit, pp. 419-443. Al contrario, 'autore
si augura che i ricorsi d’incostituzionalita siano rigettati. A suo parere, il fenomeno migratorio esige meccanismi di
corresponsabilita che equilibrino I'autonomia territoriale con il principio di solidarieta. La necessita di affrontare
emergenze concrete richiede di istituire modelli permanenti di governance cooperativa tra lo Stato e le Comunita
Autonome, che permettano di raggiungere I'equilibrio tra I’autonomia istituzionale e il rispetto dei diritti dei minori.

129. 11 Governo di Aragona considera che il piano di ricollocazione lede gli articoli 81 e 86 Cost. sp., il sistema di
distribuzione delle competenze tra Stato e Comunita Autonome e i principi di autonomia e solidarieta (articoli 2 e 138 Cost.
sp.) e di autonomia finanziaria (art. 156.1 Cost. sp.). Da parte sua, il Governo di Cantabria afferma la possibile violazione
dell’art. 86.1 Cost. sp. e degli articoli 103, 137, 138, 143 e 156, in relazione agli articoli 149.1.2 e 148.1.20 Cost. sp. Secondo
la Giunta dell’Estremadura il RDL 2 /2025 é contrario agli articoli 2,9.3, 10, 13.1, 14, 81.1, 86.1 della Cost. sp., cosi come agli
articoli 148.1.20, 149.1.1, 149.1.2, y 156.1 Cost. sp. In modo analogo, il Governo dell’Andalusia critica l'esistenza di una
situazione di «straordinaria e urgente necessita» che avrebbe giustificato la modifica della LO 4/2000. A suo parere si
sarebbe potuto attivare il Modello di Gestione delle Contingenze Migratorie per 'infanzia e 'adolescenza, istituito nel 202 2.
Questa misura a suo avviso eccede le competenze statali, invade competenze esclusive della Comunita Autonoma in materia
di minori e viola i principi di autonomia e solidarieta, imponendo criteri di distribuzione non equi, che non sono stati
previamente accordati. Infine, si richiede un sopporto finanziario importante per evitare il collasso soprattutto in quelle
comunita, che, come nel caso dell’Andalusia, si trovano gia al limite delle loro capacita. Al riguardo, v. TC, Nota informativa
n. 48/2025, El Pleno del TC admite a tramite los recursos de inconstitucionalidad de Aragén, Cantabria y Extremadura
contra el RDL 2/2025 de medidas urgentes para la garantia del interés superior de la infancia y la adolescencia ante
situaciones de contingencias migratorias extraordinarias, 27.5.2025
(https://www.tribunalconstitucional.es/NotasDePrensaDocumentos /NP 2025 048/NOTA%20INFORMATIVA%20N%C2
%BA%2048-2025.pdf); Junta de Andalucia, Consejo de Gobierno, El Consejo de Gobierno autoriza el recurso al TC contra el
RDL de reparto de menores migrantes, 11.6.2025
(https://www.juntadeandalucia.es/organismos/consejo/sesion/detalle /592201.html).
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trovano anche altre Comunita e gli effetti del piano di ricollocazione sulle medesime, incluso
quelle piu virtuose come la Comunita Valenciana o della Rioja, che ha adottato un approccio
individualizzato di stampo familiare. Di conseguenza, il trasferimento dei minori dalle
Canarie o da Ceuta contribuirebbe solo a spostare il problema, riversandolo su un’altra
Comunita ma non lo risolverebbe.

Infine, in modo simile alla logica che ispira il meccanismo di solidarieta stabilito a livello
europeo *°, il piano di ricollocazione non obbliga ad accogliere perché non prevede
conseguenze per le Comunita Autonome, che rifiuteranno di adempiere. Si tratterebbe,
pertanto, anche in questo caso di una solidarieta teoricamente obbligatoria, ma in realta
«altamente flessibile, dalla scarsa incisivita pratica e inutilmente complicat[a] sotto il profilo
procedurale», che puo restare «imbavagliata» in «decisioni discrezionali» *!. I dati trasmessi
dimostrano che, in realta, le Comunita Autonome, in generale e soprattutto quelle piu
esposte al fenomeno migratorio, si trovano gia al massimo della loro capacita, non essendo
in grado di farsi carico di un maggior numero di minori'*2. Anche se nei confronti di questa
misura sono stati presentati diversi ricorsi di incostituzionalita al TC, ¢ difficile pensare che
questi dichiarera l'illegittimita di questa misura, essendo ben nota la sua affinita con I'attuale
Governo spagnolo, che non é solito contrariare '3,

130. Regolamento (UE) 2024/1351 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 maggio 2024 sulla gestione
dell’asilo e della migrazione, che modifica i regolamenti (UE) 2021/1147 e (UE) 2021/1060 e che abroga il regolamento
(UE) n. 604/2013, PE/21/2024/REV/1, GUUE L, 2024 /1351, 22.5.2024. In modo simile al piano di ricollocazione istituito
a livello nazionale, anche il meccanismo di solidarieta previsto nel regolamento (UE) 2024/1351 € uno strumento creato
per aiutare gli Stati membri sottoposti a pressioni migratorie o a una situazione migratoria significativa, il quale tuttavia
rischia di creare un sistema a geometria variabile con una forte impostazione intergovernativa. La liberta per gli Stati
membri di decidere se e in che modo (ricollocazioni, rimpatri, contributi finanziari ecc.) contribuire, senza la previsione di
una sanzione in caso di inadempimento, incide in modo negativo sull’efficacia di questo complesso meccanismo
formalmente «obbligatorio» ma sostanzialmente flessibile, in sostanza, inefficace.

131. G. Morgese, Nuovo Patto Ue su migrazione e asilo: una solidarieta flessibile, poco incisiva, inutilmente complessa,
in Quaderni costituzionali, n. 4, 2024, p. 936 ss.

132. Madrid, ad esempio, nel 2024 accolse 2.442 giovani stranieri, trovandosi al 132% della sua capacita.

133. Sulla «cattura» del TC spagnolo v. F.J. Garrido Carrillo, V. Faggiani, La jurisdiccién constitucional en Espafia. Entre
crisis del Estado de Derecho y didlogo judicial europeo, Barcelona, Atelier, 2026. Tra le principali sentenze del Tribunal
Constitucional spagnolo, che denotano la tendenza alla politicizzazione di questo organo, e interessante menzionare almeno
le seguenti. Nella STC 44/2023, del 9 maggio, & stato creato ex novo un diritto fondamentale all’aborto, a partire dall’art. 10
Cost. sp., che riconosce la dignita della persona e il libero sviluppo della personalita, e dall’art. 15 Cost. sp., che assicura il
diritto fondamentale all’'integrita fisica e morale. Le SSTC 128/2023, del 2 ottobre, e 15/2024, del 30 gennaio, si sono
pronunciate a favore della costituzionalita della LO 4/2021 (BOE, n. 76, 30.3.2021), che ha istituito un Consejo General del
Poder Judicial ad interim, limitato, che non puo designare le alte cariche giudiziarie, paralizzando il normale funzionamento
della giustizia. La STC 100/2024, del 16 luglio, sugli ERE (expediente de regulacién de empleo) ha annullato la condanna dei
responsabili del caso di corruzione per la malversazione di 680.000.000 euro di fondi pubblici della Comunita Autonoma
dell’Andalusia durante il Governo del PSOE. Infine, in questa cornice, non si puo trascurare la STC 137/2025, del 26 giugno,
che conferma la costituzionalita della LO 1/2024 sull’amnistia (Ley Organica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia para la
normalizacioén institucional, politica y social en Catalufia, BOE, n. 141, 11.6.2024). Questa misura ha culminato le concessioni
del Governo agli indipendentisti catalani per mantenere la maggioranza.
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6. Il nuovo patto europeo sull’immigrazione e I’asilo

6.1. 1l ruolo della Spagna nei negoziati sulla riforma del CEAS

In virtu dell’adesione all’Ue, gli Stati membri sono tenuti a adottare le misure necessarie
per favorire I'attuazione del patto europeo sulla migrazione e I’asilo. A tal fine, € opportuno
occuparsi del ruolo della Spagna nel dibattito sulla riforma del CEAS per comprendere se il
nuovo approccio del PEMA puo consentire di risolvere le principali criticita del sistema o se
al contrario contribuira ad acuirle. Questo Paese ha svolto un ruolo attivo sia nei negoziati
per la riforma di questo sistema, che si sono protratti quasi un decennio, dal 2015'**, sia nella
retta finale!®. Si & assistito a un processo complesso, caratterizzato dalla forte opposizione
degli Stati piu reticenti a una politica condivisa in questo ambito, in particolare quelli del
Visegrad ma non solo. L’accordo politico preliminare con il Parlamento europeo sul
pacchetto di misure, finalmente adottato a dicembre 2023, durante la presidenza spagnola
del Consiglio dell'Ue, e stato definitivamente approvato solo il 14 maggio 2024 sotto la
presidenza belga. In questa nuova fase di implementazione nazionale, gli Stati membri sono
chiamati ad assicurarne il corretto funzionamento in ambito interno, preparando i propri
ordinamenti all’entrata in vigore del nuovo modello ¢,

Attualmente, il patto migratorio si trova di fronte a due importanti sfide tra loro
collegate: da una parte, appunto, la sua attivazione a livello nazionale, che ha richiesto di
aggiornare in tempi stretti la cornice giuridica, operativa e amministrativa dei 27 membri,
mantenendo altresi il dialogo con gli altri soci Ue e con i Paesi terzi sicuri; dall’altro, la
necessita di adottare una serie di riforme «integrative» e «complementari», tra cui il
regolamento sul rimpatrio'®’. Recentemente sono stati approvati il regolamento sul concetto

134. Sul dibattito relativo al patto migratorio v. ex multis: S.F. Nicolosi, La riforma del Sistema Europeo Comune di
Asilo tra impasse negoziale e miopia normativa, in Riv. trim. dir. pubbl, n. 2, 2019, pp. 521-538; 1d., The Legislative Trends of
the Common European Asylum System, in V. Faggiani (Dir.), Desafios y limites de la politica migratoria en Europay América.
Perspectivas de derecho comparado, Cizur Menor, Thomson Reuters Aranzadi, 2022, pp. 70-71, E. Frasca, Il Nuovo Patto sulla
migrazione e l'asilo tra evoluzioni, tendenze e contraddizioni del diritto dell’'Unione europea, in Costituzionalismo.it, n. 2, 2021,
pp. 20-50; P. De Bruycker, The New Pact on Migration and Asylum: What it is Not and What it Could Have Been, in Odysseus
Academic Network, D. Thym (Eds.), Reforming the Common European Asylum System: Opportunities, Pitfalls, and Downsides
of the Commission Proposals for a New Pact on Migration and Asylum, Nomos Verlagsgesellschaft Mbh & Co, 2022, pp. 35 e
40, C. Favilli, Il Patto europeo sulla migrazione e l'asilo: c’é qualcosa di nuovo, anzi d’antico, in Quest. giust., 2.10.2020; M.
Marchegiani, La riforma del sistema comune europeo di asilo: verso una procedura comune e uno status uniforme?, in DP, n.
1,2020, 79-96; ]. Abrisketa Uriarte, El pacto europeo sobre migracién y asilo. Hacia un marco juridico atin mds complejo, in J.
Abrisketa Uriarte (Dir.), Politicas de asilo de la UE: convergencias entre las dimensiones interna y externa, Cizur Menor,
Thomson Reuters Aranzadi, 2021, pp. 307-336.

135. Per un’analisi dettagliata del PEMA, si rinvia a P. Bonetti, /I diritto d’asilo nel nuovo Patto europeo. Profili
costituzionali, in questa Rivista, n. 3.2025, pp. 1-85.

136. Parere del Comitato europeo delle regioni - Piano di attuazione comune del Patto sulla migrazione e l'asilo: la
prospettiva locale e regionale (C/2024/7063), Relatrice generale: A. Grotheer: Comunicazione della Commissione al
Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni - Piano di attuazione
comune del Patto sulla migrazione e I'asilo, COM(2024) 251 final, SWD(2024) 251 final, 4.12.2024.

137. Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing a common system for the
return of third-country nationals staying illegally in the Union, and repealing Directive 2008/115/EC of the European
Parliament and the Council, Council Directive 2001/40/EC and Council Decision 2004/191/EC, 10.6.2026,
Interinstitutional File: 2025/0059 (COD).
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di «terzo Paese sicuro»'*® e il regolamento che istituisce una lista di Stati sicuri'®, i quali
confermano l'impostazione del nuovo sistema. La Commissione europea nella
Comunicazione sullo Stato di avanzamento nell’attuazione del patto sulla migrazione e
I'asilo, sebbene abbia sottolineato i «notevoli progressi», sia a livello interno sia da parte
dell’'Ue, ha anche affermato la necessita di intensificare gli «sforzi per garantire I'applicazione
integrale e tempestiva delle nuove norme», superando gli ostacoli derivanti dalle carenze
strutturali esistenti o «legate alla preparazione del terreno»'%.

Questa ultima fase e stata segnata dall’approccio maggiormente contenutistico e
securitario della presidenza danese conclusasi il 31 dicembre 2025. Anche se la posizione
della Danimarca in materia migratoria in realta non sorprende, essendo conforme al suo opt-
out e alla politica consolidata negli ultimi anni, la diversa impostazione promossa, favorita
da una congiuntura geopolitica, caratterizzata dall’'incertezza e dalla proliferazione di
conflitti armati, che coinvolgono in modo piu 0 meno diretto I'Ue, ha contribuito a produrre
un cambio di paradigma. Il Governo spagnolo ritiene che questa riorientazione della politica
in materia migratoria rischi di alterare sostanzialmente I’equilibrio raggiunto nel patto
europeo, producendo una «dissonanza tra» lo «spirito originario» e le nuove proposte. In
risposta a tali tendenze, la Spagna intenderebbe assumere un ruolo di «contrappeso
strategico costruttivo nei confronti della deriva restrittiva promossa da alcuni Stati
membri»'*!, che stanno consolidando una narrativa alternativa, partecipando al dibattito
sulle misure ancora in fase di negoziazione.

In questo contesto, il Governo spagnolo ha mostrato apertamente il proprio disaccordo
sia nei confronti della proposta di regolamento sul rimpatrio sia sul regolamento che
recepisce la nozione di terzo Paese sicuro. A suo parere, entrambe le misure privilegiano
'esternalizzazione delle frontiere e il profilo securitario con una tendenza a diluire se non
ad eliminare i diritti fondamentali. In modo piu specifico, I'Esecutivo spagnolo considera che
le principali criticita della prima misura riguardano tre profili. In primo luogo, la
autorizzazione alla costruzione di Centri di rimpatrio in Paesi terzi verso cui respingere gli
immigrati in situazione irregolare sul modello di quelli istituti dal Governo italiano in Albania
semplifica il procedimento per I'espulsione. In secondo luogo, la possibilita di estendere la
detenzione sei mesi in piu rispetto al limite massimo di 24 mesi previsto non terrebbe conto
del fatto che deve essere concepita come una misura di extrema ratio, essendo consigliabile
proporre soluzioni alternative alla privazione della liberta. Infine, in tal modo, si riduce lo
standard di protezione dei diritti dei minori e delle garanzie processuali, come il diritto
all'informazione sui mezzi di ricorso disponibili o il diritto al ricorso. L’eliminazione
dell’effetto sospensivo automatico delle decisioni di rimpatrio impedisce che l'interessato
possa impugnare detto provvedimento, incentivando respingimenti senza garanzie.

138. Regolamento (UE) 2026/463 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 febbraio 2026, che modifica il
regolamento (UE) 2024/1348 per quanto riguarda 'applicazione del concetto di Paese terzo sicuro, PE/68/2025/REV/1,
GUUE L, 2026/463, 26.2.2026.

139. Regolamento (UE) 2026/464 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 febbraio 2026, che modifica il
regolamento (UE) 2024/1348 per quanto riguarda l'istituzione di un elenco di Paesi di origine sicuri a livello dell'Unione,
PE/67/2025/REV/1, GUUE L, 2026/464, 26.2.2026.

140. Commissione europea, Comunicazione sullo Stato di avanzamento nell’attuazione del Patto sulla migrazione e
I'asilo, Bruxelles, 11.6.2025, COM(2025) 319 final {SWD(2025) 162 final}. Al riguardo, I'Ungheria ha comunicato che non
preparera un piano di attuazione nazionale e la Polonia ha presentato la sua posizione sull’attuazione del Patto.

141. Convive, Fundacién Cepaim, Sobre la actualidad de la politica migratoria europea. Caminando entre la
implementacion del Pacto Europeo de Migracién y Asilo y la nueva agenda restrictiva europea, in
https: //www.cepaim.org/publicacion/sobre-la-actualidad-de-la-politica-migratoria-europea, 29.10.2025, p. 12.
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In modo analogo, in relazione alla nozione di terzo Paese sicuro, I'Esecutivo spagnolo
ravvisa importanti difficolta, che potrebbero tradursi in violazioni sistematiche dei diritti
fondamentali. Innanzitutto, ritiene che la previsione di un maggior numero di fattispecie, che
possano dare luogo al rigetto della domanda di asilo ritenuta inammissibile, legittima gli Stati
a deportare i richiedenti asilo verso Paesi terzi, indipendentemente dall’esistenza di un
vincolo con questi ultimi. Anche la lista dei Paesi di origine sicuri, che include Bangladesh,
Colombia, Egitto, India, Kosovo, Marocco e Tunisia, oltre a tutti i Paesi candidati all'ingresso
nell’'Ue salvo I'Ucraina, risulta essere molto problematica. Infatti, seppur gli immigrati,
nazionali di uno di questi Paesi, continueranno ad avere diritto di richiedere I'asilo, le loro
domande saranno esaminate nell’'ambito di procedimenti accelerati. In aggiunta, si riscontra
I'assenza di riferimenti specifici ai parametri oggettivi, da cui sia possibile dedurre la
sicurezza di tali Paesi, privilegiando valutazioni di carattere politico, in contrasto con la
giurisprudenza della Corte di giustizia'*%. Infine, la Spagna nel Consiglio di dicembre 2025 ha
duramente criticato la riduzione del Fondo di Solidarieta Migratorio da 600.000.000 a
420.000.000 e delle ricollocazioni dei richiedenti asilo dai Paesi caratterizzati da una
pressione migratoria da 30.000 - cifra prevista nel regolamento - a 21.000 per il 2026. Al
riguardo, il Consiglio ha chiarito che il primo anno di funzionamento del patto in realta e
iniziato dal 12 giugno 2025. Come era prevedibile, la maggior parte degli Stati ha deciso di
contribuire economicamente.

Tali critiche, avanzate dalla Spagna nei confronti dell’'Ue, seppur condividibili, paiono
pero in contrasto con la realta interna, caratterizzata dalla tradizionale spinta contenutistica
in materia di asilo, dove i tassi di riconoscimento sono da sempre stati tra i piu bassi, dalla
legalizzazione ormai da piu di dieci anni delle devoluciones en caliente e dal finanziamento di
due Centri di detenzione di migranti costruiti in Mauritania a fine 2025'*. In questo senso,
non si puod trascurare che una delle principali contraddizioni di questo Paese consiste
proprio nel persistente divario tra «gli obiettivi della politica migratoria ufficiale e i
risultati»'* concretamente raggiunti nelle diverse fasi storiche.

6.2. 1l piano nazionale di implementazione: obieltivi e prospettive

Per adattarsi progressivamente al nuovo modello migratorio, la Spagna, oltre
all’adozione del piano di implementazione nazionale, ha anche aperto una consultazione

142. Corte di giustizia (GS), sentenza del 1° agosto 2025, Alace e Canpelli, cause riunite C-758/24 e C-759/24 c.
Commissione territoriale per il riconoscimento della protezione internazionale di Roma - Sezione procedure alla frontiera II.

143. Declaracién conjunta I Reunién de Alto Nivel entre el Reino de Espafia y la Republica Islamica de Mauritania
Nuakchot, 16.7.2025, https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2025/160725-Declaracion-
Conjunta-Mauritania-Espana-ES.pdf. Nella dichiarazione si fa riferimento alla cooperazione tra questi due Paesi in materia
migratoria: «Mauritania y Espafia comparten la necesidad de seguir trabajando conjuntamente en la lucha contra las redes
criminales relacionadas con la migracién y se congratulan por los avances logrados en los ultimos afios en el
desmantelamiento de esas organizaciones, en la prevencién de la inmigracién irregular y en la gestiéon ordenada de los
flujos migratorios, comprometiéndose a mantenerla en el futuro para garantizar la estabilidad regional y preservar la vida
de miles de personas que emprenden rutas migratorias peligrosas» (p. 38). Human Rights Watch, Mauritania: Afios de
abusos en los controles migratorios. La UE y Espafia respaldaron la represion e ignoraron los abusos; comienzan las reformas,
in https: //www.hrw.org/es/news/2025/08/27 /mauritania-anos-de-abusos-en-los-controles-migratorios, 27.8.2025; J. C.
Ruiz Aguilar, Esparia abre en Mauritania dos centros para retener migrantes similares a los que rechaza en la UE: los tutela la

Policia  Nacional, in https://www.elespanol.com/reportajes/20260405 /espana-abre-mauritania-centros-retener-
migrantes-similares-rechaza-ue-tutela-policia-nacional/1003744192439 0.html, 5.4.2026.
144. B. Sanchez Alonso, op. cit., p. 244 ss.
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pubblica sulle proposte, allo scopo di incentivare la partecipazione dei cittadini e il dibattito.
[l Piano nazionale di implementazione, in consonanza con quello comune, si struttura in dieci
blocchi («building blocks») ¥, con cui si intende rafforzare i seguenti profili: la
digitalizzazione delle procedure e dei controlli il contenimento dei flussi e
'esternalizzazione.

A tal fine, il documento di carattere programmatico riafferma I'intenzione di adattare la
politica migratoria alle nuove tecnologie, in particolare all'uso dell’intelligenza artificiale
(blocco 1 e blocco 2). In conformita con il PEMA, la Spagna dovra introdurre il procedimento
di screening nei confronti dei cittadini di Paesi terzi'*® e il nuovo sistema di Eurodac'’ in
coordinamento con eu-Lisa, i quali si basano su un «approccio globale all'immigrazione»,
volto a limitare i flussi presso le frontiere esterne, affrontando il fenomeno degli «arrivi
misti» di migranti in situazione irregolare e di persone che richiedono la protezione
internazionale!*,

Da una parte, lo screening alla frontiera, che dovra essere completato il prima possibile
e non dovra estendersi oltre i sette giorni, & diretto a controllare i cittadini di Paesi terzi che
attraversano le frontiere esterne, identificandoli per assicurarsi che non rappresentino una
minaccia per la sicurezza interna, consultando le banche dati pertinenti'#’. Tali accertamenti
includono anche controlli preliminari dello stato di salute e delle vulnerabilita volti a
individuare le persone bisognose di assistenza sanitaria, nonché coloro che «potrebbero
rappresentare una minaccia per la salute pubblica» e «le persone vulnerabili» (art. 1
Regolamento (UE) 2024/1356). Tali controlli, che possono svolgere una importante
funzione di filtro, accelerando altresi i procedimenti di identificazione per determinare se
una persona puo entrare o meno nel territorio dell’'Ue, ripropongono tuttavia la costante
tensione tra efficacia e protezione dei diritti fondamentali per il rischio insito nella
configurazione degli algoritmi di incorrere in errori e pregiudizi.

Dall’altra, il nuovo sistema nazionale di Eurodac in coordinamento con eu-LISA &
chiamato ad assicurare l'interoperabilita dei dati relativi ai procedimenti in materia di
immigrazione, asilo, accoglienza e quelli di carattere biometrico tra la Ue e gli Stati membri.
Questi ultimi sono tenuti a rilevare i dati biometrici di ogni richiedente protezione

145 Ministerio del Interior, Plan Naczonal de Implementacién (Espafia) del Pacto Europeo de Migracién y asilo, in

Espana pdf. La Moncloa Espariia lidera la elaboracion del Plan de Implementacién del Pacto Europeo de Migracién y Asilo,
Inclusién, Segurzdad Social y Migraciones, in

inmigracion.aspx, 17.3. 2025
146. Regolamento (UE) 2024/1356 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, che introduce

accertamenti nei confronti dei cittadini di Paesi terzi alle frontiere esterne e modifica i regolamenti (CE) n. 767/2008, (UE)
2017/2226, (UE) 2018/1240 e (UE) 2019/817, PE/20/2024/REV/1, GUUE L, 2024 /1356, 22.5.2024.

147. Regolamento (UE) 2024/1358 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 14 maggio 2024 che istituisce
I'«Eurodac» per il confronto dei dati biometrici ai fini dell’applicazione efficace dei regolamenti (UE) 2024/1351 e (UE)
2024/1350 o del Parlamento europeo e del Consiglio e della direttiva 2001 /55/CE del Consiglio e ai fini dell'identificazione
dei cittadini di Paesi terzi e apolidi il cui soggiorno & irregolare, e per le richieste di confronto con i dati Eurodac presentate
dalle autorita di contrasto degli Stati membri e da Europol a fini di contrasto, che modifica i regolamenti (UE) 2018/1240 e
(UE) 2019/818 del Parlamento europeo e del Consiglio e che abroga il regolamento (UE) n. 603/2013 del Parlamento
europeo e del Consiglio, PE/15/2024/REV/1, GUUE L, 2024 /1358, 22.5.2024.

148. Considerando 3 del regolamento (UE) 2024 /1356.

149. Art. 1 del regolamento (UE) 2024/1356.
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internazionale di eta non inferiore a sei anni nel termine di 72 ore (art. 15 Regolamento (UE)
2024 /1358) e dovranno rispettare la dignita e l'integrita fisica delle persone nel corso della
procedura di rilevamento delle impronte digitali e dell'immagine del volto (art. 13.2
Regolamento (UE) 2024/1358). La protezione di queste persone richiede altresi di adattare
la capacita del sistema di accoglienza nazionale alle necessita e agli obblighi derivanti dal
patto (blocco III) e di adeguare il procedimento amministrativo e i sistemi informativi per il
riconoscimento della protezione internazionale alla normativa Ue, assicurando che le
decisioni di rigetto delle richieste di asilo e quelle sul rimpatrio siano tra loro collegate
(blocchi IV e V)10,

Quanto alla responsabilita nei trasferimenti e alla solidarieta (blocchi VI e VII) >, il piano
nazionale si propone l'obiettivo di preparare piani di contingenza per la gestione integrata
delle frontiere, i quali costituiranno un elemento importante della strategia di risposta alle
situazioni crisi (blocco VII). Per affrontare correttamente tali contesti, si prevede di
rafforzare le garanzie dei richiedenti protezione internazionale e delle persone vulnerabili,
assicurando il rispetto dei diritti fondamentali, in particolare dei minori (blocco IX), anche
attraverso l'istituzione di un meccanismo indipendente di supervisione. Infine, il piano
nazionale si occupera del reinsediamento'*? e si adotteranno misure per favorire I'inclusione
e I'integrazione (blocco X).

Tuttavia, I'implementazione del piano nazionale in Spagna e in ritardo. Le principali
proposte, infatti, avrebbero dovuto essere presentate nel termine di sei mesi dalla sua
adozione. Molto probabilmente, tali riforme dovranno attendere. Al riguardo, € importante
considerare che 'organo legislativo negli ultimi tempi é stato marginalizzato a favore della
potesta normativa dell’Esecutivo, i cui limiti stabiliti in modo espresso in Costituzione sono
stati attenuati, quasi annullati. In questo momento, il Governo non ha né la forza né la
maggioranza necessaria per negoziare una riforma di questo tipo, destinata ad incidere in
modo sostanziale in materia migratoria. Questo complesso processo di riforma interessera,
infatti, la legge organica 4/2000 sullo statuto dello straniero, che sara sottoposta a una
revisione profonda, e richiedera I'adozione di una nuova legge in materia di asilo, che
sostituira la legge 12/2009, e la contestuale modifica dei rispettivi regolamenti (r.d.
1155/2024 er.d. 203/1995)'%,

)151

150. Regolamento (UE) 2024 /1349 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, che stabilisce una
procedura di rimpatrio alla frontiera e che modifica il regolamento (UE) 2021/1148, PE/17/2024/REV/1, GUUE L,
2024/1349, 22.5.2024. La procedura di rimpatrio alla frontiera prevede che «II cittadino di Paese terzo o I'apolide la cui
domanda € stata respinta nell’ambito della procedura di asilo alla frontiera non e autorizzato a entrare nel territorio dello
Stato membro interessato» (art. 4, par. 1, regolamento (UE) 2024/1349).

151. Decisione di esecuzione (UE) 2025/2642 del Consiglio del 19 dicembre 2025 che istituisce la riserva annuale
di solidarieta per il 2026, GUUE n. 2642, 23.12.2025.

152. DA12 Ley 12/2009. Quanto al reinsediamento, si manterrebbe 'approvazione annuale da parte del Consiglio
dei ministri del piano nazionale, in cui si accorda il numero di persone che potranno essere accolte attraverso questi
programmi. Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones, Programa Nacional de Reasentamiento 2026, El
Gobierno aprueba el Programa Nacional de Reasentamiento de Refugiados para 2026 consolidando su compromiso con la
solidaridad, in https://www.inclusion.gob.es/en/w/el-gobierno-aprueba-el-programa-nacional-de-reasentamiento-de-
refugiados-para-2026-consolidando-su-compromiso-con-la-solidaridad, 17.3.2026.

153. Real Decreto 203/1995, de 10 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de aplicacion de la Ley 5/1984,
de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicidn de refugiado, modificada por la Ley 9/1994, de 19 de
mayo, BOE, n. 52, 2.3.1995.
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7. Lanecessita di una riforma del sistema di protezione internazionale

v.1. Il diritto di asilo ex art. 13.4 della Costituzione spagnola come diritto di «secondo livello»

La gestione del fenomeno migratorio in Spagna e sempre stata contraddittoria. Sebbene
siano state istituite politiche sociali avanzate per favorire l'integrazione degli stranieri in
situazione regolare, cui sono stati attribuiti in seguito all’empadronamiento (registro
municipale di domicilio) gli stessi diritti prestazionali dei cittadini, dimostrando 'intenzione
di favorire la migrazione economica, al contrario, la politica in materia di asilo € sempre stata
debole. L'impostazione restrittiva e le misure di contenimento, caratterizzate da bassi indici
di riconoscimento, sono state rafforzate dalla legalizzazione delle devoluciones en caliente
(respingimenti automatici) '** presso le valli di Ceuta e Melilla e dall’assenza di una
normativa di attuazione della legge 12/2009 '° per il corretto espletamento dei
procedimenti in questo ambito. Questa rigidita ha avuto importanti ricadute sul sistema, che
si e trovato impreparato a gestire la crisi migratoria, acuitasi tra il 2023 e il 2024. Secondo i
dati di Cear (Comision Esparfiola de Ayuda al Refugiado), relativi a questo periodo, su un totale
di 167.366 persone richiedenti asilo, sono state ritenute ammissibili e risolte positivamente
solo il 18,5% delle domande, una cifra irrisoria rispetto alla media europea, che si aggira
intorno al 46%. Il maggior numero di persone proviene dal Venezuela, dalla Colombia e
soprattutto da Mali'*S.

L’'implementazione del nuovo modello migratorio istituito dal patto europeo richiede
I'elaborazione di una nuova normativa in materia di asilo, che sostituira la cornice
attualmente vigente, abrogando sia la legge 12/2009 sia il r.d. 203/1995. Sebbene la riforma
potrebbe costituire un’occasione per il legislatore per eliminare alcune deficienze importanti
del sistema, 'impianto del patto molto probabilmente contribuira solo a rafforzare la
dimensione securitaria, mantenendo soprattutto in materia di protezione internazionale lo
status quo. La politica eccessivamente contenutistica in questo ambito deriva da vari fattori
concomitanti. Le principali carenze strutturali, che hanno facilitato la consolidazione di
questo sistema restrittivo, riguardano sostanzialmente tre aspetti: il riconoscimento
dell’asilo ex Constitutione come un diritto di «secondo livello» *7, I'incompleta cornice

154. Le «devoluciones en caliente» sono state previste nella DA102 dalla Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de
proteccién de la seguridad ciudadana, BOE, n. 77, 31.3.2025, con cui & stata modificata la LO 4/2000. Secondo la presente
disposizione «1. Los extranjeros que sean detectados en la linea fronteriza de la demarcacion territorial de Ceuta o Melilla
mientras intentan superar los elementos de contencién fronterizos para cruzar irregularmente la frontera podran ser
rechazados a fin de impedir su entrada ilegal en Espafia. 2. En todo caso, el rechazo se realizara respetando la normativa
internacional de derechos humanos y de proteccion internacional de 1a que Espaia es parte. 3. Las solicitudes de proteccidon
internacional se formalizaran en los lugares habilitados al efecto en los pasos fronterizos y se tramitaran conforme a lo
establecido en la normativa en materia de proteccién internacional».

155. Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccidn subsidiaria, BOE, n. 263,
31.10.2009.

156. CEAR, Esparia solo registré un ligero aumento de solicitudes de asilo pese a las previsiones alarmistas, in
https://www.cear.es/noticias/datos-asilo-2024-ligero aumento/, 11.2.2025.

157. Sul diritto di asilo nell’ordinamento spagnolo, v.: P. Santolaya Machetti, EI Derecho de asilo en la Constitucion
Espafiola, Lex Nova, Valladolid, 2001; E. Pérez Vera e P. Abarca Junco, Articulo 13.4: Asilo, in AA\VV., Comentarios a la
Constitucion Espaiiola. Tomo II - Articulos 10 a 23 de la Constitucién Espariola de 1978, Edersa, Madrid, 2006, pp. 227-240;
RJ. Garcia Macho, El derecho de asilo y del refugiado en la Constitucion espaiiola, in S. Martin-Retortillo Baquer (coord.),
Estudios sobre la Constitucion espafiola: Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, vol. 2, Civitas, Madrid, 1991, pp.
767-798; C.J. Gortazar Rotaeche, El Derecho de Asilo en la Constitucién de 1978, in M. Balado Ruiz-Gallegos e ]J.A. Garcia
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normativa e lo sviluppo di prassi contrarie agli standard minimi di tutela e agli obblighi
derivanti dal diritto dell’'Unione e dal diritto internazionale.

In relazione al primo profilo, la Costituzione spagnola riconosce I'asilo all’art. 13.4'%%,
decostituzionalizzandolo. Al di la del mero rinvio all’attuazione legislativa, che di per sé
contribuisce a privare questo istituto di contenuto, la posizione assegnatagli nel catalogo dei
diritti recepiti a livello costituzionale (cap. I del Titolo I della Cost. sp.) conferma che
nell’ambito di questo ordinamento non € concepito come un autentico diritto fondamentale,
un diritto soggettivo pubblico, bensi come un diritto di configurazione legale!*. In questo
senso, 'asilo rappresenta un meccanismo di protezione contro la violazione di determinati
diritti, come il diritto di non essere perseguitato per motivi politici, religiosi, razziali,
riguardanti la cittadinanza o 'appartenenza ad un determinato gruppo sociale, genere e di
orientamento sessuale!®. Il mancato recepimento nella sezione I, cap. II del Titolo I, Cost.
comporta altresi importanti conseguenze in termini di tutele. L’asilo non gode, infatti, della
protezione rinforzata che legittima gli individui di fronte alla violazione derivante
dall’attuazione dei poteri pubblici a ricorrere in amparo dinanzi al TC. La sua tutela e
rimessa, pertanto, alla giurisdizione ordinaria, in particolare del TS, che nelle sue sentenze
ne ha sviluppato il contenuto, permettendo di colmare importanti lacune'®!,

Quanto all'insufficiente cornice normativa, si osserva che, sebbene la legge 12/2009
riconosca un ampio catalogo di diritti, la loro effettivita e stata limitata dalla mancata
adozione di una normativa di attuazione'®%. L’assenza di un nuovo regolamento & stato uno
dei principali ostacoli per assicurare il corretto espletamento dei procedimenti in questo
ambito e pertanto favorire una reale inclusione. Solo a marzo 2022, dopo piu di 10 anni, &

Reguéiro (coords.), La Constitucién Espafiola de 1978 en su XXV aniversario, Bosch, Barcelona, 2003, pp. 959-968; V.
Faggiani, Lo statuto del rifugiato nell’ordinamento spagnolo, in Rassegna di diritto pubbico europeo, n. 1, 2018, pp. 61-101.
Sulla legge 12/2009, si veda: M. del Camino Vidal Fueyo (coord.), R. Garcia Mahamut e ]. Galparsoro Garcia (aut.), Régimen
juridico del derecho de asilo en la Ley 12/2009, CEPC, Madrid, 2010; A. Sdnchez Legido, Entre la obsesion por la seguridad y
la lucha contra la inmigracién irregular: A propdsito de la nueva Ley de asilo, in Revista Electrénica de Estudios
Internacionales, n. 18, pp. 17-32; ID, El Estatuto de los Refugiados, cincuenta afios después, in .M. Ortega Terol e ].I. Catalina
Ayora (coords.), Globalizacidn y derecho: reflexiones desde el Seminario de Estudios Internacionales «Luis de Molina», Ciudad
Real, Universidad de Castilla-La Mancha, 2003, pp. 127-153.

158. L’art. 13.4 Cost. sp. prevede che «La ley establecera los términos en que los ciudadanos de otros paises y los
apatridas podran gozar del derecho de asilo en Espafiax.

159.STSn.1182/2016, de 16 de marzo de 2016.

160. In seguito alla riforma dell’art. 3 della legge 12/2009 realizzata dalla legge 4/2023 sull’eguaglianza reale ed
effettiva delle persone trans e la garanzia dei diritti delle persone LGTB sono stati inclusi anche i motivi di identita sessuale
(Ley 4/2023, de 28 de febrero, para la igualdad real y efectiva de las personas trans y para la garantia de los derechos de
las personas LGTBI, BOE, n. 51, 1.3.2023).

161. Riguardo al «deficit di tutela» del diritto di asilo il TC nella sentenza 53/2002, F] 4, sul ricorso di
incostituzionalita promosso dal Difensore Civico (Defensor del Pueblo), avente ad oggetto la legge 9/1994 (Ley 9/1994, de
19 de mayo, de modificacién de la Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicién de
refugiado, BOE, n. 122, 23.5.1994), ha ribadito il carattere non fondamentale di questo diritto, specificando che, sebbene
tale normativa sia tenuta a rispettare la Costituzione e, in particolare, i diritti fondamentali degli stranieri, nessun precetto
costituzionale richiede che detta regolamentazione sia prevista per legge organica (art. 81 Cost. sp.). E sufficiente una legge
ordinaria, che puo disciplinarlo e limitarlo, seppur nel rispetto del suo «contenuto essenziale» (art. 53 Cost. sp.). In termini
simili, nella STS n. 667/2014, de 24 de febrero de 2014, si afferma che: «Atendiendo a la ubicaciéon sistematica del precepto
en el texto constitucional» «facilmente se colige que no estamos ante un derecho fundamental». «Estamos, propiamente,
ante un mandato constitucional para que el legislador configure el estatuto de quienes se dicen perseguidos y piden asilo
en Espana. Los derechos del solicitante de asilo - o del ya asilado - serdn, entonces, los que establezca la Ley».

162. Disposizione finale terza, Legge 12/2009.

34



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 2/2026

stato approvato il Real Decreto (decreto regio) 220/2022 sul sistema di accoglienza'®, con
cui € stata data attuazione al capitolo III del Titolo II della legge 12/2009. Secondo il nuovo
modello tali prestazioni possono essere erogate sia direttamente, nei Centri pubblici istituiti
a tal fine dalla Secretaria de Estado del Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones,
attraverso la Direccién General de Gestién del Sistema de Acogida de Proteccién Internacional
y Temporal, sia indirettamente, mediante un sistema di convenzioni con enti autorizzati dal
Ministero.

[Ir.d.220/2022 é una misura indubbiamente interessante, che considera le esigenze dei
collettivi maggiormente vulnerabili '**, specificando questa categoria e richiedendo una
valutazione specifica ed individualizzata. L’approccio intersezionale, inoltre, favorisce 'uso
della prospettiva di genere e la tutela delle persone specialmente vulnerabili. Tuttavia, non
si puo trascurare che questo sistema, con cui si e cercato di colmare un vuoto normativo
protrattosi per anni, € stato istituito solo recentemente, non essendo pertanto pronto per
gestire situazioni di grave pressione. In questa cornice, il recepimento della direttiva (UE)
2024 /1346 in materia di accoglienza'®, se da una parte, contribuira a sviluppare in dettaglio
il catalogo dei diritti delle persone coinvolte nella procedura internazionale; dall’altra,
obblighera gli Stati membri ad introdurre anche le numerose deroghe previste all’esercizio
di tali diritti, come nel caso delle condizioni di trattenimento (articoli 12 e 13 direttiva (UE)
2024/1346) o di alcuni diritti fondamentali dei minori tra cui il diritto di non essere detenuto
o di non essere separato dagli adulti nei Centri di accoglienza (art. 27 direttiva (UE)
2024 /1346).

Sebbene non vi siano dubbi circa I'impossibilita pratica di «assicurare immediatamente
il rispetto di determinate garanzie di accoglienza durante il trattenimento», ad esempio a
«causa della situazione geografica o della struttura specifica del Centro di trattenimento», la
previsione di eccezioni contribuisce a legittimare tali comportamenti, che in questo modo
vengono normalizzati. Inoltre, la formulazione molto generica dei limiti cui sono sottoposte
tali deroghe, come il carattere temporaneo, I'applicazione «solo nelle circostanze eccezionali
previste dalla presente direttiva» e il dovere di giustificarle debitamente, «tenendo conto
delle» caratteristiche «di ogni singolo caso, tra cui il livello di gravita della deroga, la sua
durata e i suoi effetti sul richiedente interessato»'®, offre agli Stati membri un margine
eccessivo di discrezionalita, dando in sostanza copertura legale a violazioni dei diritti
fondamentali che sono destinate a prodursi in modo ripetuto e sistematico nei contesti di
grave crisi.

Infine, la riforma dellalegge 12/2009 dovrebbe essere I'occasione per incidere sui canali
legali di acceso alla protezione, che sono inefficaci, e sulla rigidita del procedimento che
produce I'incremento dei migranti irregolari e la proliferazione di reti criminali coinvolte nel
traffico e nello sfruttamento di persone. In questo senso, la modifica della normativa in

163.Real Decreto 220/2022, de 29 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento por el que se regula el sistema de
acogida en materia de proteccion internacional, BOE, n. 76, 30.3.2022.

164. L'art. 2, c del Reglamento 220/2022 include nella categoria delle persone specialmente vulnerabili: «personas
menores de edad, personas de edad avanzada, personas con discapacidad, personas con enfermedades graves, mujeres
embarazadas, madres o padres solos con hijos o hijas menores de edad, victimas de trata de seres humanos, victimas de
cualquier manifestacién de violencia contra las mujeres, personas pertenecientes a grupos étnicos o nacionales objeto de
discriminacidn, personas con problemas de salud mental, personas LGTBI+ u otras personas que hayan sufrido torturas,
violaciones o cualquier forma grave de violencia psicolégica, fisica o sexual, que son distintas de las torturas».

165. Direttiva (UE) 2024/1346 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 maggio 2024 recante norme relative
all'accoglienza dei richiedenti protezione internazionale (rifusione), PE/69/2023/REV/1, GUUE L, 2024/1346, 22.5.2024.

166. Considerando 32, direttiva (UE) 2024/1346.
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materia di asilo dovrebbe permettere di riuscire a dotare di effettivita le vie di ingresso legale
alla protezione, come il diritto di richiedere asilo presso le Ambasciate e i Consolati spagnoli,
qualora vi sia un rischio per I'integrita della persona, dando finalmente attuazione all’art. 38
di questa legge. Questa disposizione, infatti, permette al richiedente non nazionale del Paese
in cui si trovi 'Ambasciata, la cui integrita sia in pericolo, di chiedere il trasferimento in
Spagna per presentare la domanda, ma non di fare domanda per ottenere 'asilo presso le
Ambasciate e i Consolati. La regolamentazione di questo canale di acceso legale al territorio,
oltre a semplificare il procedimento, permetterebbe di ottenere protezione in modo diretto
in loco, evitando le terribili traversie e sofferenze che i migranti sono soliti affrontare durante
il viaggio e facilitando I'integrazione nello Stato di accoglienza.

Seppur il TS nella sentenza n. 3445/2020 abbia considerato che questa disposizione
riconosce il diritto di richiedere il trasferimento verso il territorio spagnolo presso le
Ambasciate per sottoporre la domanda di protezione internazionale'¢’, in realtd, non esiste
in capo all’autorita nessun obbligo. L’assenza di una normativa di dettaglio ha limitato
I'effettivita dell’art. 38 della legge 12/2009, creando un sistema discriminatorio. Malgrado
gli interessati possano essere trasferiti in alcuni casi specifici, la decisione si rimette in
sostanza alla discrezionalita dello Stato, che segue criteri di opportunita politica. Una riforma
potrebbe quindi dotare questo istituto di maggiore effettivita, consentendone I'applicazione.
Spetta al legislatore definire i principali profili procedimentali, tra cui quelli relativi alla
presentazione della domanda, I'accesso fisico alle Ambasciate, 'intervista, 'assistenza legale
e di un interprete, cosi come la possibilita di impugnare I’eventuale rigetto, e di promuovere
il trasferimento qualora la persona si trovi in una situazione di pericolo, il principio di non
respingimento rischi di essere leso o qualora sussistano circostanze umanitarie eccezionali.
I migranti, che richiedono I'applicazione della protezione internazionale alle Ambasciate,
dovrebbero avere gli stessi diritti riconosciuti agli altri richiedenti agli artt. 17 e 18 della
legge 12/2009'%, Questa proposta, tuttavia, molto probabilmente restera in secondo piano
nel processo di riforma, che rappresentera pertanto un’occasione perduta. In realta, allo
Stato non interessa formalizzare ulteriori canali legali, che potrebbero costruire una via
efficace di accesso, al fine di non incrementare il numero di richieste di protezione
internazionale accettate.

7.2. La legalizzazione delle devoluciones en caliente

Infine, in relazione al terzo profilo, il sistema spagnolo é caratterizzato dallo sviluppo di
prassi contrarie agli standard minimi di tutela, come la legalizzazione delle «devoluciones en
caliente», che ha offerto copertura giuridica ai respingimenti attuati dalla Guardia Civil nei
confronti degli immigrati sorpresi nel tentativo di entrare in modo irregolare in Spagna
attraverso le valli, che separano Ceuta e Melilla dal Marocco. La Corte EDU nella sentenza N.D

167. Al riguardo, v. A. Sanchez Legido, El reconocimiento del derecho a solicitar proteccién internacional en las
embajadas y consulados de Espariia (a propdsito de la STS 3445/2020), in Revista Electronica de Estudios Internacionales, n.
41,2021, pp. 1-30; J. Ruiz Ramos, Basir en la embajada: el principio de no devolucion en las misiones diplomdticasy los visados
humanitarios, in V. Faggiani (Dir.), La necesaria reconfiguracién del derecho de asilo: entre la dimension interna y externa de
la politica migratoria de la UE, Aranzadi, Cizur Menor, 2023, pp. 213-248.

168. In questo senso, v. la proposta del gruppo Sumar presentata a marzo 2024, che potrebbe costituire la base per
una revisione di questo istituto, Proposicion de Ley sobre acceso al derecho de asilo y solicitudes de proteccion
internacional en embajadas y consulados. Presentada por el Grupo Parlamentario Plurinacional SUMAR, BOCG, 19.1.2024,
n. 59-1.
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e N.T. del 13 febbraio 2020'® ha implicitamente confermato la compatibilitd di queste
pratiche con la cornice convenzionale. Al riguardo, la Corte di Strasburgo ha precisato che la
Spagna prevede diversi canali legali di accesso al territorio nazionale, che avrebbero potuto
essere utilizzati anche dai ricorrenti, tra cui la possibilita di richiedere il visto o la protezione
internazionale (asilo o protezione sussidiaria)'’’, non solo alla frontiera di Beni Enzar, ma
anche presso le Rappresentanze diplomatiche e consolari spagnole nei loro Paesi di origine
o transito o in Marocco!”', ai sensi dell’art. 38 della legge 12/2009. Tuttavia, questa
soluzione, basata sulla mera interpretazione letterale delle vie di ingresso previste a livello
legislativo e sulla colpevolezza dei ricorrenti, non tiene conto dell'impossibilita effettiva di
usufruire di questi canali legali e, pertanto, di esercitare i propri diritti.

La tensione tra il piano astratto e quello concreto, che pervade la decisione della Corte
di Strasburgo, si rinviene anche nella STC n. 172/2020'72, in cui il Tribunal Constitucional ha
dichiarato la costituzionalita della disposizione addizionale decima della LO 4/2000. In
particolare, si osserva che il TC ha cercato di relativizzare le conseguenze di questa
pronuncia, condizionando la conformita delle devoluciones en caliente alla cornice
costituzionale al rispetto della «<normativa internazionale in materia di diritti umani e di
protezione internazionale di cui la Spagna e parte», in virtu dell’art. 10.2 CE, e alla possibilita
di realizzare un controllo giurisdizionale!'”®. Questa lettura, tuttavia, non considera che la
disposizione impugnata ha dato copertura a una pratica amministrativa, che impedisce al
migrante irregolare «de facto di difendere» i propri diritti, non considera la sua speciale
vulnerabilita e lede i suoi diritti fondamentali (artt. 9.3, 24.1 e 106 Cost. sp. e articoli 13.4 e
15 Cost. sp.)'7.

In questa cornice, si inserisce anche la sentenza del Tribunal Superior de Justicia
dell’Andalusia, del 24 marzo 2025'7, in cui ha chiarito la differenza tra respingimento e
rifiuto alla frontiera, considerando illegali i respingimenti in mare. In detta pronuncia, il TS]
andaluso ha precisato che l'assenza nell’ambito dell'ordinamento spagnolo di un
procedimento, che legittimerebbe una simile attuazione, impedirebbe di ricondurre i
respingimenti in mare nella DA 102 della LO 4/2000. Si tratterebbe, pertanto, di una
fattispecie molto diversa dal «salto de la valla», espressione usata per indicare i tentativi
degli immigrati in situazione irregolare di attraversare le barriere poste presso la frontiera
con il Marocco e impedire in tal modo l'ingresso in Spagna, costituendo piuttosto gli estremi
di un caso di rimpatrio, ai sensi dell’art. 58.3.b della LO 4/2000. In questo senso, chi cerca di
entrare in un determinato territorio a nuoto non supera né cerca di farlo nessuna barriera di
contenimento frontaliero costruita dallo Stato per delimitare i propri confini. Contro la
presente decisione I’Avvocatura dello Stato (Abogacia del Estado) ha sollevato ricorso
dinanzi al TS, che dovra quindi pronunciarsi circa la legalita delle «devoluciones en caliente
en el mar».

169. A. Sanchez Legido, Las devoluciones en caliente espafiolas ante el Tribunal de Estrasburgo. Apuntalando los muros
de la Europa fortaleza?, in Revista Espafiola de Derecho Internacional, vol. 72, n. 2, 2020, pp. 235-259; M. Sosa Navarro,
Devoluciones en caliente a la luz de la doctrina de la conducta culpable: el asunto N.D. y N.T. contra Espana ante el TEDH, in
Revista de Derecho Comunitario Europeo, n. 67,2020, pp. 1039-1061.

170. Corte Edu (GC), N.D. e N.T. c. Spagna I1, § 200.

171.1Ivi, § 212.

172.STC 172/2020, de 19 de noviembre de 2020.

173. In questo senso, si veda il voto particular (opinione dissenziente) del Magistrato M2.L. Balaguer Callejon alla
STC 172/2020.

174. Le posizioni espresse dal TC sono state mantenute anche nella STC 12/2021, de 28 de enero de 2021.

175. TSJA (Sala de lo contencioso administrativo), n. 290/2025, de 25 de marzo de 2025.
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Al di 1a delle criticita che presentano le devoluciones en caliente, a parere di chi scrive, la
futura riforma della legge in materia di asilo non incidera su questa pratica, sara diretta
piuttosto arafforzare i controlli alle frontiere servendosi anche delle nuove tecnologie e degli
accordi con i Paesi terzi, la stipulazione dei quali in Spagna e risalente nel tempo, in
conformitd con quanto previsto nelle misure del patto europeo!’s. Ad ogni modo, per il
momento non sono state presentate proposte di riforma. Il nuovo patto europeo € entrato in
vigore senza che a livello interno si sia riusciti a adattare la normativa in questo ambito.

8. Conclusioni

La necessita di adeguare la politica migratoria degli Stati membri dell’'Ue alla nuova
cornice configurata nel PEMA ha imposto di attivare una riforma profonda. Anche la Spagna,
che negli ultimi anni e divenuta uno degli epicentri del fenomeno migratorio, dovra
intraprendere una revisione di ampia portata, che interessera la cornice normativa in
materia migratoria: la legge organica 4/2000 sullo statuto dello straniero, la legge 12/2009
sull’asilo, che sara sostituita da una nuova normativa, e i rispettivi regolamenti (r.d.
1155/2024 e r.d. 203/1995). La modifica di tali atti richiedera molto piu tempo di quanto
inizialmente previsto.

In relazione alla normativa relativa alla situazione giuridica dello straniero, sebbene il
r.d. 1155/2024, in vigore dal 20 maggio 2025, con cui € stato abrogato il precedente
regolamento della LO 4/2000 sui diritti e le liberta degli stranieri in Spagna e la loro
integrazione sociale, abbia introdotto alcuni miglioramenti, rappresenta una cornice di
transizione, che impone ulteriori interventi per adattarlo al patto europeo, mediante
I'adozione di misure di dettaglio. Uno dei principali aspetti positivi introdotti dal r.d.
1155/2024 e rappresentato dal rafforzamento delle vie di accesso legale al territorio, in
particolare dei visti, e dalle modifiche che hanno interessato il radicamento (arraigo). Questo
istituto, che costituisce una particolarita del sistema spagnolo, e molto interessante
soprattutto in chiave comparata, poiché rappresenta un meccanismo di regolarizzazione ad
personam di carattere permanente - al contrario dei processi di regolarizzazione di massa,
che hanno un carattere eccezionale, una tantum -. La possibilita di normalizzare la situazione
amministrativa in presenza di particolari legami con il luogo di residenza (di carattere
economico, sociale, familiare, lavorativo o di formazione) facilita il processo di integrazione
dello straniero, favorendo I'accesso effettivo al mondo del lavoro e, pertanto, I'inclusione nel
tessuto sociale.

Molto piu problematico e controverso € invece il r.d. 316/2026 con cui il Governo ha
attivato un processo di regolarizzazione collettiva. Il ricorso al regolamento presenta
importanti criticita formali e sostanziali, rendendo questa misura incompatibile con la
cornice nazionale e con il nuovo modello migratorio dell’Ue. Ci troviamo infatti dinanzi a un

176. Riguardo agli accordi con i Paesi terzi, e interessante osservare che la Spagna é stata pioniera nell’Ue. Inizid a
esternalizzare le frontiere negli anni ‘90, firmando accordi con il Marocco. Vid. Acuerdo entre Espafia y Marruecos relativo
a la circulacion de personas, el transito y la readmision de extranjeros entrados ilegalmente, firmado en Madrid el 13 de
febrero de 1992, BOE, 25.4.1992 (correccién de erratas, 30.5.1992). Successivamente, il 7 dicembre 2005, firmo un
Memorandum of understanding con il Ghana per lottare contro I'immigrazione illegale, un altro con il Senegal il 24 agosto
2006 e un altro con Mali a gennaio 2007. Con il Senegal ha poi di nuovo stipulato due accordi ad aprile 2021 per assicurare
movimenti migratori sicuri, ordinati e regolari per rafforzare ulteriormente le loro relazioni. MOU entre Espafia y Senegal
en el ambito de la gestién y la gobernanza de las migraciones, y MOU entre Espafia y Senegal sobre los movimientos
migratorios seguros, ordenados y regulares. Infine, il 29 agosto 2024, la Spagna e il Senegal firmarono una dichiarazione
congiunta a Dakar, il 29 agosto 2024.
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atto che lede il principio di gerarchia delle fonti e della riserva di legge organica (art. 81 Cost.
sp.). Infine, il presente decreto regio, cosi come € stato configurato, presenta criticita anche
dal punto di vista del rispetto degli obblighi derivanti dal diritto dell'Unione europea. Una
delle priorita dell’'Unione per permettere il mantenimento dello spazio europeo di liberta,
sicurezza e giustizia senza frontiere € la lotta contro I'immigrazione illegale e il traffico di
persone. Una regolarizzazione di questa tipologia, fatta di fretta, adottata al di fuori della
cornice costituzionale, contrasta con l'impostazione securitaria del patto europeo, che
richiede maggiori controlli e contenimento, convertendo la Spagna in un forum shopping.

Sul piano operativo, la tenuta del sistema di accoglienza e stata messa a dura prova
dall’arrivo costante di MSNA a Ceuta, a Melilla e dal 2023 soprattutto nelle Isole Canarie.
L’arrivo improvviso di gruppi numerosi di bambini e adolescenti fa pensare ad una strategia
di attacco ibrido da parte del Marocco. Per rispondere a questa emergenza il Governo
centrale ha adottato a marzo 2025 un piano di ricollocazione. Al di la dei profili di
incostituzionalita, & evidente I'inefficacia pratica di questo provvedimento, che non solo non
riuscira a risolvere il problema dell’accoglienza dei MSNA ma contribuira a riversarlo sulle
altre comunita autonome, pregiudicando i sistemi piu virtuosi, che attualmente stanno
funzionando in modo adeguato. Al riguardo, potrebbe costituire un’alternativa 'adozione di
un piano di emergenza nazionale, come previsto nella direttiva di accoglienza (art. 32
direttiva (UE) 2024/1346). Questo piano dovrebbe essere adottato dagli Stati membri, in
consultazione con le autorita locali e regionali, le organizzazioni della societa civile e le
organizzazioni internazionali, se del caso. Il piano di emergenza dovrebbe definire le misure
da adottare per garantire un’adeguata accoglienza dei richiedenti nei casi in cui lo Stato
membro debba far fronte a un numero sproporzionato di richiedenti protezione
internazionale, in particolare di minori non accompagnati.

Infine, per quanto riguarda l'implementazione del PEMA, la Spagna non ha ancora
adottato le riforme previste nel piano nazionale per adeguarsi al nuovo modello securitario,
incentrato su maggiori controlli anche mediante I'uso nei procedimenti migratori delle
nuove tecnologie. Le modifiche necessarie richiederanno un intervento profondo sulla
normativa in questo ambito, che incidera sulla legge organica 4/2000, sui diritti dello
straniero e sulle politiche di integrazione, sulla legge 12/2009 in materia di asilo e
protezione sussidiaria, che dovra essere sostituita, e sui loro rispettivi regolamenti. Il
processo di riforma dovrebbe costituire I'opportunita per eliminare le sue principali
contraddizioni, come l'inefficacia di alcuni canali di accesso legale al territorio (art. 38 legge
12/2009), adattando la protezione internazionale alle nuove tendenze. Il carattere sotto
certi versi dissuasivo del sistema, che per molto tempo ha disincentivato i richiedenti asilo a
fare domanda, non funziona piu, contribuisce piuttosto a favorire i movimenti secondari e
I'ingresso di stranieri in situazione irregolare. Il Paese, infatti, malgrado gli indici di
riconoscimento ancora molto bassi rispetto alla media europea, e sottoposto a una forte
pressione.

Spetta pertanto allo Stato intervenire per adattarsi al nuovo contesto, nel quale la Spagna
si & trasformata in uno dei principali Centri di accoglienza. Purtroppo, si osserva che la sua
politica migratoria continua ad essere contradditoria: da una parte sta adottando misure
come la regolarizzazione di massa, disposta dal Governo in via regolamentare. Questa
sanatoria, oltre a presentare serie criticita, non eliminera le deficienze strutturali del
sistema, anzi contribuira a produrre un effetto chiamata, che favorira lo sviluppo di reti
criminali. Trattasi quindi di una misura antitetica alla tendenza securitaria del modello che
intende consolidare I'Ue. Dall’altra, il PEMA permettera di rafforzare lo status quo senza
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dover modificare elementi critici come i respingimenti automatici presso le valli di Ceuta e
Melilla e gli accordi di esternalizzazione, con cui sacrifica i diritti fondamentali dei migranti
a cambio del blocco dei flussi migratori. Ad ogni modo, si dovra attendere I'implementazione
di tali misure a livello nazionale per valutare in che misura gli Stati si sono adeguati, la
capacita degli strumenti ivi previsti per rispondere alle emergenze e I'impatto sui diritti
fondamentali.
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