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Abstract: Il contributo analizza, in chiave critica e con un approccio di law in context, le quattro riforme 
che dal 2022 al 2025 hanno interessato la procedura di ingresso per lavoro subordinato sottoposto a 
quote (il c.d. “decreto flussi”): il d.l. n. 73/2022, il d.l. n. 20/2023, il d.l. n. 145/2024 e il d.l. n. 146/2025. 
Attraverso i dati raccolti dalla Campagna Ero straniero per mezzo di richieste di accesso civico, lo scritto 
ricostruisce gli esiti amministrativi delle singole procedure annuali, misurati attraverso tre indicatori: 
l’effettiva allocazione delle quote autorizzate, l’efficienza del sistema nel produrre rapporti di lavoro 
stabili e le concrete possibilità di successo per i datori di lavoro che presentano domanda. L’analisi 
evidenzia un andamento oscillante del Legislatore, che ha alternato interventi di semplificazione (2022-
2023) a un più recente inasprimento dei controlli amministrativi (2024-2025), senza che nessuna delle 
riforme abbia inciso in modo significativo sui tassi di successo della procedura, rimasti costantemente 
bassi e, secondo alcuni indicatori, ulteriormente peggiorati. Il saggio si conclude sostenendo che le 
revisioni parziali finora adottate non siano risolutive e suggerendo, de iure condendo, l’opportunità di 
un ripensamento strutturale del sistema, anche attraverso forme di ingresso regolare svincolate da 
quote e click day. 

Abstract: This article critically examines, through a law-in-context approach, the four legislative 
reforms enacted between 2022 and 2025 affecting Italy’s quota-based work-entry procedure (the so-
called “decreto flussi”): Decree-Law No. 73/2022, Decree-Law No. 20/2023, Decree-Law No. 145/2024 
and Decree-Law No. 146/2025. Drawing on data obtained by the Ero straniero Campaign through 
freedom-of-information requests, the article reconstructs the administrative outcomes of each annual 
procedure, assessed against three indicators: the effective allocation of authorised quotas, the system’s 
efficiency in generating stable employment relationships, and employers’ realistic chances of success 
once an application has been filed. The analysis reveals an oscillating legislative pattern, moving from 
simplification measures (2022-2023) to a more recent tightening of administrative controls (2024-
2025), without any reform meaningfully improving the procedure’s success rates, which have remained 
persistently low and, on several indicators, have further deteriorated. The article concludes that the 
incremental amendments adopted so far have failed to resolve the system’s structural shortcomings, 
and argues, de iure condendo, for a comprehensive rethinking of the institute - including entry pathways 
no longer dependent on quotas and the “click day” mechanism. 
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SOMMARIO: 1. La situazione preesistente alla prima riforma di cui al d.l. n. 73 del 2022.– 2. Le modifiche 
apportate dal decreto legge n. 73 del 21.6.2022. – 3. Le modifiche apportate dal decreto legge n. 20 
del 10.3.2023. – 4. Gli esiti dei decreti flussi del 2023 e 2024. – 5. Le riforme del 2024 e del 2025 (d.l. 
n. 145 del 2024 e d.l. n. 146 del 2025). – 6. Gli esiti dei decreti flussi del 2025. – 7. Un percorso ancora 
aperto. 

 
La disciplina degli ingressi per lavoro subordinato sottoposti a quote è stata oggetto, 

negli ultimi quattro anni, di una intensa attività riformatrice. Il dato appare significativo se 
si considera che l’impianto procedurale delineato dal Testo unico immigrazione del 1998 era 
rimasto sino al 2022 sostanzialmente immutato1, nonostante si tratti di una previsione che 
storicamente è stata oggetto di critiche per la sua inefficacia e per la limitata capacità di 
rispondere alle richieste del mercato del lavoro. 

La successione ravvicinata degli interventi normativi conferma l’esistenza di una 
persistente tensione tra finalità di governo dei flussi migratori, esigenze occupazionali e 
criticità applicative del sistema.  

L’obiettivo di questo testo non sarà quello di analizzare esaustivamente le singole 
riforme, che sono già state oggetto di studio da parte di altri autori 2 , ma di provare a 
descrivere le scelte politiche sottostanti e gli obiettivi, spesso contrastanti, perseguiti dai 
diversi Legislatori che si sono susseguiti. 

L’analisi adotta un approccio di law in context e valuta le riforme non solo sul piano della 
tecnica normativa, ma anche alla luce degli esiti amministrativi prodotti utilizzando i dati 
ottenuti tramite accesso civico e raccolti nei monitoraggi della Campagna Ero Straniero. 

Tale scrutinio verrà svolto attraverso tre indicatori differenti: (i) l’effettiva allocazione 
delle quote autorizzate; (ii) l’efficienza del sistema nel produrre concretamente rapporti di 
lavoro; (iii) le chance per un datore di lavoro che presenti la domanda di assumere il 
lavoratore che ha selezionato. La distinzione è necessaria per evitare sovrapposizioni tra le 
eterogenee fasi che caratterizzano l’iter amministrativo. 

 
    Avvocato del Foro di Venezia. 

   1. M. Paggi, L’ingresso per lavoro: la decretazione annuale dei flussi. Criteri ed evoluzione normativa, in M. Giovannetti, 

N. Zorzella (a cura di), Ius migrandi. Trent’anni di politiche e legislazione sull’immigrazione in Italia, Milano, FrancoAngeli, 

2020. Per contributi più risalenti L. Neri, A. Guariso, La legge Bossi-Fini sull’immigrazione: Le innovazioni in materia di 

lavoro” in D&L, Riv. crit. dir. lav., 2002, n. 2, p. 240 e S. Briguglio, I criteri di ammissione dei migranti per lavoro, tra normativa 

italiana e armonizzazione europea: la difficile gestazione del “diritto di immigrazione” in Giornale di diritto del lavoro e delle 

relazioni industriali, 104, 2004. 

   2. R.D. Costa, A. Sgroi, L’ennesimo decreto-legge sugli ingressi per lavoro: deboli segnali di un cambio di marcia ma 

ancora lontani da una riforma inclusiva, in questa Rivista, n. 1.2025; A. Guariso, D.lgs. 20/2023 e d.lgs. 152/2023: Una nuova 

fase degli ingressi per lavoro?, in questa Rivista, n. 1.2024; W. Chiaromonte, Una lettura giuslavoristica del d.l. 20/2023: le 

inadeguate politiche migratorie del Governo Meloni, in Giornale di diritto del lavoro e delle relazioni industriali, n. 3/2023, pp. 

431-461. 
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* 
La prima riforma è stata adottata dal precedente Parlamento e sotto l’egida del Governo 

Draghi con gli art. 42 e ss. del d.l. n. 73 del 2022, che intervenne in maniera sperimentale 
sulle procedure di ingressi relative agli anni 2021 e 2022. 

Le altre tre riforme sono invece state approvate dopo che la Presidenza del Consiglio è 
passata alla Presidente Meloni: la prima contenuta nell’art. 2 del d.l. n. 20 del 2023, che si 
pone in continuità con la novella precedente, mentre le due successive, di cui al d.l. n. 145 del 
2024 e d.l. n. 146 del 2025, presentano una ratio molto diversa e di parziale segno contrario. 

Un andamento oscillatorio che non aiuta certo l’interprete a fornire una lettura organica.  
* 

Una possibile chiave di lettura del motivo per cui si è messo così di frequente mano 
all’istituto in questione viene dall’analisi dei dati proprio sugli esiti delle procedure dei flussi 
che i report della campagna Ero straniero forniscono annualmente3. 

Alla luce di tali evidenze, acquisite tramite F.O.I.A. rivolti al Ministero dell’interno e a 
quello degli affari esteri, il quadro che si poneva davanti al legislatore del 2022 al momento 
dell’emanazione del d.l. n. 73 del 2022 era il seguente: 

1.    La situazione preesistente alla prima riforma di cui al d.l. n. 73 del 2022 

 
Decreto 
flussi 

Data click 
day 

Quote 
disponibili 

Domande nel 
click day 

Domande 
inviate in 
totale 

Nulla 
osta 
rilasciati 

Contratti di 
soggiorno 

2021 27/1/2022 69.700 140.651 209.839 55.103 21.903 
2022 27/3/2023 82.705 278.414  462.422 65.662 25.553 

 
I dati acquisiti4 dimostrano che nel 2021 nel solo giorno del click day, ovvero nel primo 

utile per l’invio delle domande di ingresso sottoposte a quote, erano state presentate istanze 
in un numero doppio rispetto alle disponibilità previste dal d.p.c.m. 21 dicembre 2021. 

Nel 2022 tale sovrabbondanza di richieste fu superiore al triplo. 
In entrambe le annualità moltissime altre domande si aggiunsero nei mesi successivi. 
Questo dato non desta stupore, perché è omogeneo, seppur in costante crescita, con le 

procedure dei flussi delle annualità precedenti; esso suggerisce con particolare evidenza che 
la domanda di lavoratori dall’estero supera ampiamente le previsioni governative. Per scelta 
politica restrittiva, quindi, o – secondo alcuni commentatori – per incapacità di previsione 
dei fabbisogni reali, i Governi succedutesi nel tempo non autorizzano mai un numero 
d’ingressi adeguato (o minimamente comparabile) alle richieste del mercato del lavoro, 
salvo poi dover far ricorso a procedure di regolarizzazione, come all’epoca era da poco 
avvenuto con l’art. 103 del d.l. n. 34 del 20205. 

 
   3. Il lavoro della Campagna Ero straniero è svolto con competenza e cura, da Fabrizio Coresi (ActionAid), Francesco 

Portoghese (ARCI immigrazione), Marina De Stradis e Camilla Siliotti (A Buon Diritto), Giulia Gori (FCEI), Sara Albiani, 

Chiara Trevisan e Sara Albiani (Oxfam), Giulia Gori (FCEI) oltre che dallo scrivente per ASGI https://erostraniero.it/. 

   4. Dossier La lotteria dell’ingresso per lavoro in Italia: i veri numeri del decreto flussi della Campagna Ero straniero, 

pubblicato il 24 maggio 2024 con dati aggiornati al 31 gennaio 2024 https://erostraniero.it/wp-

content/uploads/2024/05/Rapporto-Flussi_2024-1.pdf. 

   5. W. Chiaromonte, M. D’Onghia, Cronaca di una sanatoria in tempo di emergenza sanitaria: genesi, finalità e limiti, in 

questa Rivista, n. 3.2020; V. Curigliano, F. Mason, La regolarizzazione straordinaria del 2020: una prima analisi, in questa 

Rivista, n. 3.2021. 
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A fronte di un surplus di domanda ci si sarebbe potuto aspettare che almeno tutte le 
quote indicate nel d.p.c.m. venissero utilizzate pienamente. 

Dopo l’invio telematico le istanze giunte ai server ministeriali vengono organizzate per 
Provincia sulla base di una spartizione predisposta dal Ministero del lavoro, e graduate per 
ordine di registrazione; alle prime vengono assegnate le quote disponibili, le altre rimangono 
in attesa di riassegnazione. 

Tuttavia, come si può vedere dai dati della suestesa tabella, nei passaggi procedurali 
successivi alla registrazione delle domande si assiste a una continua perdita di quote. 

La prima evidenza appare emblematica: nonostante la sovrabbondanza di richieste, 
soltanto il 79% delle quote ha condotto al rilascio di un nulla osta. Un quinto della 
programmazione non risulta tradursi in autorizzazioni all’ingresso. Il fenomeno 
necessiterebbe di delucidazioni da parte degli organi ministeriali preposti, attualmente 
assenti, poiché il sistema è costruito in modo da consentire meccanismi di riallocazione delle 
quote non utilizzate; la persistente differenza tra quote disponibili e quote effettivamente 
assegnate pone quindi interrogativi sulla capacità amministrativa di completare il ciclo 
allocativo previsto dal Legislatore.  

La flessibilità nella gestione delle quote, invero, è giustificata dalla necessità di rispettare 
il buon andamento dell’Amministrazione e dovrebbe evitare conseguenze antieconomiche e 
irragionevoli, ovverosia l’inutilizzo di ingressi normativamente disponibili, che invece la 
realtà fa emergere in un ammontare davvero significativo. 

Se ciò non bastasse, la verifica empirica dei risultati delle procedure dei flussi del 2021 
e del 2022 fa emergere che, delle quote previste, soltanto una minima parte porta al 
perfezionamento della procedura, quantomeno dal lato del datore, che si verifica con la firma 
del contratto di soggiorno e l’assunzione del dipendente. 

In tutte e due le annualità i contratti di soggiorno sottoscritti sono poco più del 30% delle 
quote disponibili. Oltre due terzi delle autorizzazioni all’ingresso previste dal d.p.c.m. non si 
sono concluse con la possibilità di assunzione del lavoratore. 

Da un punto di vista numerico, paragonando il numero di richieste inviate per ogni anno 
a quello delle assunzioni, si può concludere che un datore di lavoro che avesse inviato una 
domanda di visto per lavoro nel 2021 aveva il 10% di possibilità di vederlo lavorare al suo 
servizio. Nel 2022 le probabilità scendevano all’8%. Si tratta di tassi bassissimi di successo 
delle domande che introducono nella procedura una aleatorietà che, ad ogni evidenza, non è 
accettabile per il mercato del lavoro. 

I motivi di questa impressionante inefficacia della procedura sono presumibilmente 
molteplici ed eterogenei e imputabili a diversi attori del procedimento: da una parte le 
molteplici Amministrazioni coinvolte, dall’altra i privati che presentano le domande. 

La prima causa però non può che essere ascritta alla durata del procedimento, che 
dall’invio della istanza all’assunzione del dipendente necessita di almeno un anno e spesso 
persino un biennio di attesa. 

Queste tempistiche sono strettamente connesse al numero di soggetti pubblici 
interessati dalla procedura amministrativa (Sportelli unici, Questure, Ispettorati del lavoro, 
Ambasciate), alcuni dei quali si devono attivare ben due volte nel corso delle diverse fasi, 
ognuno dei quali svolge controlli sull’istanza, spesso sovrapponibili. Una macchina 
burocratica sovrabbondante nei passaggi, in cronica carenza di personale, che non riesce a 
garantire la cernita delle richieste tra quelle fondate e quelle prive dei requisiti. Ne consegue 
che quando i lavoratori, almeno quelli che riescono a ottenere il nulla osta, giungono in Italia, 
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spesso non vengono più assunti perché l’impresa non ne ha più la necessità non potendo 
permettersi di attendere i tempi biblici della PA per coprire il posto vacante. 

2.      Le modifiche apportate dal decreto legge n. 73 del 21.6.2022 

Il primo intervento normativo sull’impianto dei c.d. flussi venne adottato con il decreto 
legge n. 73 del 21.6.2022, convertito con modifiche dalla legge n. 122 del 4.8.2022. 

Una riforma che presentava un’impronta semplificatoria, in controtendenza rispetto alle 
maggior parte delle precedenti modifiche in materia di diritti degli stranieri, ma che – forse 
proprio per timore di questa inversione di tendenza – doveva rimanere sperimentalmente 
arginata ai soli decreti flussi del 2021 (già in corso all’epoca) e 2022. 

Una sorta di beta testing normativo, per mutuare il linguaggio e le prassi dell’informatica, 
in cui il Legislatore adotta delle riforme temporalmente limitate per vederne sul campo gli 
effetti. Una tecnica che come vedremo sarà seguita anche negli anni successivi, ma che da un 
punto di vista giuridico non può che destare molte perplessità sia in termini di certezza delle 
posizioni giuridiche che sulla reale capacità del Normatore di prevedere le conseguenze delle 
sue scelte. 

Le novità provvisoriamente introdotte dal d.l. n. 73 del 2022 erano plurime; senza alcuna 
ambizione di esaustività, si rileva che le più significative sono: 

i. l’obbligo per gli Sportelli unici per l’immigrazione di emettere il nulla osta entro 30 
giorni dall’invio della domanda rientrata nelle quote, che si riducevano a 20 giorni per le 
richieste relative al lavoro stagionale, anche in assenza del preventivo parere favorevole da 
parte di Questura e Ispettorato del lavoro. Si tratta di un apprezzabile meccanismo 
acceleratorio, che porta all’emissione del provvedimento autorizzativo in tempi certi, pur 
con considerevoli – e meno apprezzabili – conseguenze sulla stabilità della posizione 
giuridica del beneficiario. 

Da tale previsione emerge chiaramente che il Legislatore ha ben chiaro che uno dei 
problemi della procedura dei flussi sono le tempistiche di trattazione delle domande e che il 
maggior ostacolo al rispetto dei termini procedimentali sono i pareri endoprocedimentali 
richiesti a I.T.L. e Questure, che seppur non vincolanti, nella pratica paralizzano l’attività 
degli Sportelli unici per l’immigrazione nell’attesa della loro emissione, pur non avendone 
giuridicamente il potere6.  

ii. Contrappeso di tale automatismo è l’introduzione di un regime di revocabilità anche 
successiva del nulla osta, e a cascata anche del visto e del permesso di soggiorno emessi in 
sua conseguenza, qualora sulla base di accertamenti successivi emerga che la domanda era 
sfornita dei requisiti di legge. 

 
   6. Occorre rilevare che nessuna norma qualifica come “vincolanti” i pareri resi da Ispettorato del lavoro e Questura 

nelle procedure di ingresso di cui all’art. 22 e 24 del d.lgs. n. 286 del 1998. Essi sono certamente obbligatori, in quanto 

previsti dalla legge, ma non sono vincolanti per la decisione finale, la cui responsabilità ricade unicamente sullo Sportello 

unico. Come affermato dal Tar Veneto (sentenza n. 1811/2022) con riferimento all’analoga procedura di emersione del 

lavoro irregolare di cui all’art. 103 del d.l. n. 34 del 2020, la Prefettura «ha errato nel ritenere che il parere dell’Ispettorato 

sia sostanzialmente vincolante, perché la normativa applicabile alla fattispecie in esame prevede sì l’obbligatorietà del 

suddetto parere, ma non la sua natura vincolante, il che avrebbe dovuto condurre la Prefettura, comunque, ad effettuare una 

propria valutazione». Infatti anche di fronte all’inerzia degli organi consultivi, lo Sportello unico per l’immigrazione non può 

rimanere passivo: l’art. 16, comma 1, della l. n. 241/1990 è inequivocabile nello stabilire che, decorso il termine per 

l’espressione del parere, «l’Amministrazione richiedente procede indipendentemente dall’espressione del parere». Tale 

principio, come riconosciuto dallo stesso Ministero dell’interno con la circolare 11 maggio 2023 rappresenta un 

fondamentale meccanismo di semplificazione che l’Amministrazione ha il dovere di attivare.  
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Tale previsione determina quindi una condizione di revocabilità del nulla osta in deroga 
ai limiti previsti in via generale dall’art. 21-quinquies della legge n. 241 del 1990. 

Ciò ha delle conseguenze molto gravi sullo status giuridico del lavoratore che ha fatto 
ingresso tramite la procedura dei flussi: prima facie la sua condizione di regolarità 
risulterebbe sempre revocabile dall’Amministrazione sulla base di una nuova valutazione 
dei requisiti per la sua emissione, con caducazione ex nunc degli effetti autorizzativi. 

Come emergerà anche dalle cronache giornalistiche, decine di migliaia di lavoratori 
entreranno in Italia negli anni successivi muniti di regolare visto e solo successivamente si 
vedranno annullate le autorizzazioni alla permanenza nel Paese, anche dopo aver svolto per 
molti mesi attività lavorativa, subendo una gravissima precarizzazione della loro condizione 
legale.  

Si tratta di una deroga al generale principio di stabilità degli effetti giuridici degli atti 
amministrativi, nella sola materia degli ingressi di lavoratori stranieri, sgravata dalla 
dimostrazione dell’intervenuto mutamento dell’interesse pubblico sottostante o del 
cambiamento non prevedibile della situazione dei fatti, che invece arginano il potere 
amministrativo de quo nelle altre materie, e priva di limiti temporali; una simile previsione 
desta ampie perplessità di legittimità rispetto ai principi di parità di trattamento di 
situazione analoghe, di cui all’art. 3 Cost., e di buon funzionamento dell’azione 
amministrativa di cui all’art. 97 Cost. Ad oggi tuttavia non risulta che tali questioni siano state 
sollevate dai Giudici amministrativi. 

iii. L’abrogazione del controllo obbligatorio da parte dell’Ispettorato del lavoro su tutte 
le domande di flussi rientranti nelle quote e la sua sostituzione con verifiche a campione; a 
fronte di ciò veniva richiesto di allegare alla domanda una “asseverazione” da parte di un 
professionista scelto dal datore di lavoro, che certifichi la sussistenza dei requisiti 
concernenti l’osservanza delle prescrizioni del contratto collettivo di lavoro e la congruità 
del numero delle richieste presentate dal richiedente rispetto alla sua capacità economica7. 

Si tratta di una sorta di privatizzazione del controllo su un aspetto molto importante 
della domanda, ovvero sulla effettiva possibilità del datore di remunerare il dipendente 
chiamato dall’estero sulla base dei parametri retributivi previsi dai CCNL, che ulteriormente 
contribuisce al superamento di un passaggio burocratico innanzi agli Ispettorati del lavoro 
estremamente oneroso in termini di tempi procedimentali. 

Il limite di tale previsione sta nel fatto che la normativa sui flussi non prevede criteri 
oggettivi per tale valutazione di capacità economica, facendo ricorso a una valutazione 
discrezionale dell’Amministrazione. Tale carenza è stata in parte sopperita dall’Ispettorato 
nazionale del lavoro mediante il rimando ai parametri di cui all’art. 9 d.m. 27 maggio 2020 
relativo alla procedura straordinaria di emersione di cui al summenzionato art. 103 del d.l. 
34 del 20208. 

Si tratta di una estensione analogica che innanzitutto entra in tensione con la riserva di 
legge in materia di diritto degli stranieri di cui all’art. 10, comma 2, Cost., nonché impone in 
via generalizzata criteri che l’emersione aveva previsto solo per le due categorie di impiego 
a cui si applicava la regolarizzazione, ovvero il lavoro domestico e quello in agricoltura. 

 
   7. Tale previsione è stata poi estesa anche al decreto flussi 2023. 

   8. si veda circolare n. 3 del 2022 dell’Ispettorato nazionale del lavoro del 5 luglio 2022. 
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Ma soprattutto tale previsione pone un parametro preciso solo per l’impiego di un 
singolo dipendente, mentre lascia spazi di valutazione in caso di assunzioni multiple9. Criteri 
così generici se possono essere ammissibili quando applicati da una Amministrazione 
pubblica, sulla base della valutazione di un interesse pubblicistico prevalente, non paiono 
accettabili quando vengono indirizzati a soggetti privati, con il rischio quantomeno di 
ingenerare divergenze di applicazione. come in effetti è accaduto. 

iv. La possibilità di impiegare il lavoratore non appena arrivato in Italia già sulla base del 
nulla osta ottenuto, senza dover attendere la convocazione presso lo Sportello unico per 
l’immigrazione e la firma del contratto di soggiorno. 

Anche questa previsione ha il precipuo fine di garantire una pronta disponibilità della 
forza lavoro che per converso prima della riforma, una volta entrata in Italia doveva 
attendere per l’assunzione di venir convocata dagli Sportelli unici. Si tratta di una misura 
pratica, che però non tiene conto che il lavoratore nelle more può lavorare, ma non ha a 
disposizione un documento identificativo necessario per l’esercizio di molti altri diritti, 
prima di tutto quello all’accesso alla tutela sanitaria. 

Sarebbe stato preferibile imporre l’emissione immediata di un titolo di soggiorno 
piuttosto che soltanto la possibilità di firmare un contratto di lavoro.  

v. Infine il co. 7 dell’art. 42 e il successivo art. 43 introducevano una inedita possibilità 
per i lavoratori già presenti, seppur irregolarmente, in Italia ma in cui favore era stato 
concesso il nulla osta all’ingresso con la procedura dei flussi del 2021, di ottenere il permesso 
di soggiorno per motivi di lavoro senza bisogno di uscire dal Paese e rientrare con un visto 
per lavoro. 

Si tratta di una riforma chiesta a gran voce da decenni dalle organizzazioni del terzo 
settore, al pari di quelle datoriali e sindacali, per ovviare al fatto – noto a tutti – che in molti 
casi i lavoratori formalmente chiamati dall’estero, già soggiornano (e spesso pure lavorano) 
in Italia privi di un titolo di soggiorno. Questa finzione di estraneità dal territorio italiano 
impone ai beneficiari del nulla osta di far uscita dall’Italia per poi rientrarvi con il tanto 
anelato visto per lavoro. 

Il d.l. n. 73 del 2022 aveva quindi introdotto, con pragmatismo che probabilmente trae 
ragione dal fatto di essere stato pensato da un Governo “tecnico”, una forma peculiare di 
regolarizzazione limitata alle quote dei flussi, che, se messa a sistema, avrebbe risolto buona 
parte degli annosi problemi delle procedure di ingresso per lavoro. 

Ciò nonostante, di tutte le previsioni contenute nel decreto legge n. 73 del 2022, l’unica 
che non è stata poi estesa in via generale, ma è rimasta arginata al decreto flussi 2021, è 
proprio questa, la più innovativa e necessaria.  

 
   9. La circolare dell’I.N.L. del 21 marzo 2023 n. 2066 indica che «Nel caso in cui il medesimo datore di lavoro presenti 

più richieste di autorizzazione all’ingresso, quindi, la congruità del numero delle richieste presentate in relazione alla sua 

capacità economica andrà di volta in volta valutata, non essendo riconducibile a quote reddituali prefissate o ad altri 

automatismi e il datore di lavoro dovrà essere in possesso, in alternativa, di tali requisiti reddituali: a) fatturato al netto degli 

acquisti superiore ad € 30.000 e comunque, sufficiente a coprire il costo di tutti i dipendenti in forza, compresi i lavoratori 

stranieri a cui si riferiscono le istanze; b) reddito imponibile superiore ad € 30.000 e comunque, sufficiente a coprire il costo 

del lavoro di tutti i lavoratori in forza, compresi i lavoratori stranieri a cui si riferiscono le istanze. Il costo del lavoro deve 

essere determinato con riferimento alla retribuzione lorda spettante al lavoratore sulla base del CCNL sottoscritto dai sindacati 

maggiormente rappresentativi relativo al settore in cui opera l’azienda». 
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3.      Le modifiche apportate dal decreto legge n. 20 del 10.3.2023 

Il decreto legge n. 20 del 10.3.2023, convertito con modifiche dalla legge 5 maggio 2023, 
n. 50, viene emanato a pochi giorni della nota strage di migranti avvenuta davanti alla 
spiaggia di Steccato di Cutro. 

Nonostante la tragedia che aveva dato, quantomeno da un punto di vista comunicativo, 
l’impulso a tale articolata riforma, i primi articoli riguardano non gli accessi per asilo, ma 
quelli per lavoro. 

Il primo stabilisce una deroga per il triennio dal 2023 al 2025 10  all’obbligo per il 
Presidente del Consiglio dei Ministri di prevedere le quote di ingressi per lavoro all’interno 
di un ben più articolato «documento programmatico relativo alla politica dell’immigrazione 
e degli stranieri nel territorio dello Stato» contenuto all’art. 3 del d.lgs. 286 del 1998 (ma 
ignorato dal 2007 dai Governi succedutisi); la determinazione degli ingressi veniva ora 
demandata a un atto regolamentare privo di indicazioni sulle politiche migratorie e sulle 
misure economiche e sociali di sostegno ai cittadini stranieri. 

L’obiettivo di disancorare gli ingressi per lavoro dalle politiche sociali in favore di coloro 
che ne beneficeranno pare abbastanza evidente.  

La norma inoltre prevede da un lato che la programmazione triennale debba tenere 
conto del fabbisogno di manodopera espresso dal mercato del lavoro tramite una procedura 
di confronto con i suoi stakeholder e dall’altro la possibilità di recuperare le domande in 
sovrabbondanza rispetto alle quote previste con ulteriori decreti flussi.  

Pochi mesi dopo, con il decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 27 settembre 
2023, veniva effettivamente pubblicata la programmazione triennale. 

Ma soprattutto con il decreto legge n. 20 del 2023, il Governo Meloni fa sue buona parte 
delle riforme provvisoriamente introdotte dalla precedente compagine tecnica, in un non 
usuale passaggio di consegne tra esperienze politiche non in continuità tra di loro. 

Il decreto infatti introduce le precedenti novelle nel corpus normativo del Testo unico 
immigrazione, rendendole ordinarie e non più sperimentali, senza significative modifiche11. 

Come già evidenziato, rimane fuori da questa continuità la norma che prevedeva la 
possibilità di regolarizzare i cittadini stranieri già presenti in Italia che abbiano ottenuto il 
nulla osta a seguito di domanda di flussi. 

4.    Gli esiti dei decreti flussi del 2023 e 2024 

 
Decreto 
flussi 

Click day Quote 
disponibili 

Domande 
inviate 
nel click 
day 

Domande 
totali 

Nulla 
osta 
rilasciati 

Visti 
rilasciati 

Visti 
negati 

Contratti 
di soggiorno 

Permessi 
rilasciati 

2022 27/3/2023 82.705 250.431 304.304 65.662   25.553  
2023 dicembre 

2023 
136.000 592.184 609.314 74.445 37.790 1.623 16.188 9.528 

2024 marzo 
2024 

151.000 680.324 720.848 83.570 32.968  24.858  

 

 
   10. Il d.l. n. 145 del 2024 ha esteso tale facoltà sino al 2028. 

   11. Se non un ritocco del termine perentorio per il rilascio del nulla osta, che passa rispettivamente a 60 giorni per 

il lavoro non stagionale e 20 giorni per quello stagionale, dal giorno di invio della domanda ammessa alle quote. 
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A fronte di una così significativa riforma di parti della procedura serve valutarne gli 
impatti sugli esiti delle domande, onde capire l’impatto reale. 

La fotografia che emerge dal report della Campagna Ero straniero12 del febbraio 2025 si 
basa sui dati aggiornati alla fine del 2024, ovvero in un momento in cui, se fossero stati 
rispettati i termini procedimentali, ci si sarebbe dovuto aspettare che le pratiche sia del 2023 
che del 2024 si fossero perfezionate. 

Invece il quadro empirico manifesta le ombre già emerse in precedenza. 
Il primo dato è che, nonostante le novelle finalizzate a rendere le quote più 

corrispondenti alle necessità datoriali e il conseguente significativo aumento del loro 
ammontare, le domande risultano essere in entrambe le annualità superiori di quasi cinque 
volte le previsioni della programmazione governativa; un trend in aumento che palesa una 
persistente domanda di accesso ai canali di ingresso per lavoro, nonostante la ridotta 
prevedibilità degli esiti procedurali. 

In tutto ciò poteva aver influito la promessa governativa di farsi garante del 
funzionamento di canali di ingresso regolari in contrapposizione con la criminalizzazione dei 
percorsi di superamento non autorizzato dei confini da parte dei richiedenti asilo, nei cui 
confronti il d.l. n. 20 del 2023 aveva opposto norme fortemente restrittive. 

Tuttavia l’analisi quantitativa degli esiti della gestione degli ingressi regolari per lavoro 
smentisce gli auspici governativi. 

Nonostante la summenzionata disposizione che rende obbligatoria l’assegnazione del 
nulla osta dopo un termine di poche settimane, indipendentemente dall’effettuazione o 
meno delle verifiche endoprocedimentali, in entrambe le annualità soltanto poco più della 
metà delle quote previste in d.p.c.m, viene destinata a un’istanza. Il resto di tale ambito 
patrimonio di potenziali assunzioni non risulta tradursi in assegnazioni effettive per motivi 
non comprensibili all’osservatore esterno della macchina burocratica.  

A ciò si aggiunge che a un anno dall’invio delle domande del 2023, soltanto il 27,7% delle 
quote avevano portato all’emissione di un visto, e l’1% a un diniego di tale autorizzazione. 

Il che significa che se solo metà delle quote era stata assegnata, una ulteriore metà degli 
esiti positivi non aveva condotto all’ingresso di un lavoratore a fine 2024, ovverossia a un 
anno dal click day. 

Tale dato appare costante anche per il decreto flussi 2024 in cui, alla fine del 2025 i visti 
rilasciati erano poco meno del 22% delle quote previste dal d.p.c.m.; quasi quattro quinti 
delle quote previste dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri non avevano ancora portato 
nemmeno a un ingresso in Italia.  

L’esperienza sul campo degli operatori che seguono tali istanze fa emergere che dietro 
al bassissimo numero di visti rilasciati si nascondeva una nuova prassi che, a fronte 
dell’emissione veloce e vincolata (nei tempi) dei nulla osta da parte degli Sportelli unici, 
aveva spostato i controlli sulle richieste avanti ai Consolati e alle Ambasciate. 

Un mutamento non scritto che ha spostato le verifiche dagli organi istituzionalmente 
deputati, seppur non efficienti, alle Rappresentanze all’estero, sfornite di strumenti (e 

 
   12. Monitoraggio sul decreti flussi 2023-2024 della Campagna Ero straniero pubblicato il 10 febbraio 2025 con dati 

aggiornati alla fine del 2024 https://erostraniero.it/wp-content/uploads/2025/02/MonitoraggioFlussi2025.pdf. I dati 

sulla procedura del 2024 sono stati aggiornati, con riguardo ai visti rilasciati e ai contratti di soggiorno sottoscritti alla luce 

del più aggiornato IV Rapporto di monitoraggio sugli ingressi per lavoro, pubblicato il 18 febbraio 2026 dalla Campagna 

Ero straniero con dati aggiornati a dicembre 2025 https://erostraniero.it/wp-

content/uploads/2026/03/DossierFlussi2026CES.pdf. 
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presumibilmente anche personale dato che tutte queste riforme avvengono sulla base di una 
clausola di invarianza finanziaria) e di elementi documentali per il vaglio delle domande; la 
riforma ha quindi spostato a una fase procedimentale successiva il collo di bottiglia dei 
controlli, ma non l’ha affatto rimosso.  

Un ulteriore indice rilevante è quello dei contratti di soggiorno che sono stati sottoscritti: 
per le domande di flussi del 2023 alla fine del 2024 erano pari all’ 11% delle quote 
disponibili, per quelle dell’anno successivo alla conclusione del 2025 erano appena il 
16,46%. È d’uopo evidenziare che si tratta di dati aggiornati alla fine dell’anno successivo a 
quello di inoltro delle domande e quindi che devono considerarsi ragionevolmente 
consolidati. Percentuali significativamente minori al tasso di 31,42 di rapporti di lavoro 
conclusi per ogni 100 quote raggiunto della procedura del 2021, precedente alle modifiche, 
il che dimostra che – nonostante i condivisibili presupposti di semplificazione – le riforme 
succedutesi tra il 2022 e il 2023 non avevano minimamente dato gli esiti sperati, ma al 
contrario la situazione era rimasta immutata se non per alcune voci peggiore. 

Ed infatti le probabilità di poter assumere un dipendente entro la fine dell’anno 
successivo per un datore di lavoro che avesse inviato una domanda di flussi nel 2023, che 
chiameremo “tasso di successo” 13 erano appena il 2,65%, mentre nel 2024 sono state il 
3,44%. 

5.      Le riforme del 2024 e del 2025 (d.l. n. 145 del 2024 e d.l. n. 146 del 2025) 

A fronte di risultati così deludenti della precedente riforma, ci si sarebbe potuto 
aspettare un ripensamento complessivo dello strumento, come auspicato da organizzazioni 
datoriali, sindacati e parte della dottrina. 

Invece il Legislatore con il d.l. 11.10.2024 n. 145, convertito in legge n. 187 del 9 
dicembre 2024, ha deciso di continuare con le modifiche parziali dell’istituto dei flussi, 
seppur in un’ottica non più di semplificazione, come operato in precedenza anche dallo 
stesso Governo Meloni, ma piuttosto di aumento dei controlli. 

La linea interpretativa – anche nella narrazione mediatica – appare quella di addebitare 
l’insuccesso delle precedenti procedure non all’inadeguatezza della procedura, come invece 
suggerirebbe l’analisi dei dati storici che indicano un trend negativo costante, ma all’uso 
fraudolento della stessa. 

Responsabili non sarebbero quindi le lunghe procedure e la cronica carenza di personale 
assegnato alle verifiche, ma i datori di lavoro prezzolati che presentano domande senza la 
effettiva volontà o i requisiti per assumere, e più in generale le catene migratorie che 
sfruttano lo strumento dei flussi per far entrare regolarmente i loro conoscenti. 

La contromisura veniva quindi individuata nell’aumento delle procedure di controllo 
amministrativo che si sommano, e non si sostituiscono, alle precedenti misure 
semplificatorie. 

Anche in questo caso si procederà a una illustrazione delle previsioni più significative14. 
i. Seguendo l’iter amministrativo della procedura di ingresso per lavoro, si evidenzia che 

la prima novella riguarda la fase antecedente all’invio delle domande di flussi. 

 
   13. Questo è il rapporto tra le domande inviate in totale e i contratti di soggiorno sottoscritti. 

   14. Non verrà commentata in questa sede, perché non riguarda strettamente la procedura di ingresso per lavoro, ma 

merita una menzione per il suo carattere ampiamente migliorativo, l’abrogazione da parte del d.l. n. 20 del 2023 di ogni 

limitazione quantitativa alla convertibilità dei permessi di lavoro stagionali, qualora siano integrati i requisiti oggettivi di 

cui all’art. 24, comma 10, del d.lgs. n. 286 del 1998. 
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All’art. 2, co. 1, del d.l. n. 145 del 2024 si stabilisce che, in via provvisoria per il solo anno 
2025, i datori di lavoro, per poter presentare le domande nei giorni dei click day del 5-12 
febbraio 2025 15  (previsti con largo anticipi dal 27 settembre 2023), avrebbero dovuto 
precompilare le domande tra il 1° novembre e il 30 novembre 2024, sulla piattaforma del 
Ministero dell’interno predisposta per l’invio informatico delle istanze.  

Tale precaricamento risultava quindi essenziale al buon esito della domanda, dato che 
in tutte le precedenti occasioni i posti disponibili si erano esauriti nei primi minuti, se non 
secondi, del primo giorno di invio delle domande, chiamato click day. 

L’11 ottobre 2024 i datori di lavoro più attenti venivano quindi a sapere di avere solo il 
mese successivo per predisporre le domande di assunzione dall’estero, quando si sarebbero 
dovuti aspettare, a mente della programmazione triennale governativa, di inviarle oltre tre 
mesi dopo. 

Una imprevista accelerazione che veniva giustificata con la necessità per l’Ispettorato 
del lavoro e l’Agenzia delle entrate di svolgere preventivamente i controlli sulla congruità 
del numero di richieste presentate da ciascun datore di lavoro e sul rispetto delle previsioni 
della contrattazione collettiva. 

In pratica il Legislatore ha reintrodotto per l’anno in corso le verifiche pubbliche che il 
d.l. n. 20 del 2023 aveva invece demandato ai professionisti privati tramite asseverazione 
con un intento semplificatorio, collocandole in una fase preliminare della procedura e non 
nel suo corso. 

Una simile scelta normativa desta plurimi profili di perplessità: 
a) innanzitutto sull’aumento del numero delle domande da verificare; invero svolgere i 

controlli su tutte le domande prima della loro presentazione costituisce un notevole aggravio 
per la Pubblica amministrazione rispetto a farlo dopo il loro invio e solo su quelle che 
rientrano nelle quote, come avveniva sino al 2022, quando erano previsti i controlli 
pubblicistici non solo a campione. Infatti se, sulla base dell’esperienza delle precedenti 
procedure, le domande presentate sono state sino a 5 volte maggiori rispetto alle quote 
disponibili, anticipare le verifiche rispetto al click day, e quindi prima dell’accertamento di 
quali effettivamente potranno rientrare nelle quote (e varrebbe quindi la pena di scrutinare), 
significa esaminare un numero corrispondentemente maggiore di pratiche rispetto a una 
valutazione successiva all’inoltro delle istanze; quindi necessiterebbe, per essere efficace, di 
moltissime risorse in termini di organico degli uffici ispettivi, specie se lo si pretende di fare 
in soli due mesi come previsto dal d.l. n. 145 del 2024. Ma anche in questa occasione non 
veniva prevista alcuna risorsa economica ulteriore per gli uffici ispettivi.  

b) Inoltre la modifica in questione non abroga l’introduzione dell’asseverazione da parte 
dei professionisti privati, prevista dal d.l. 20 del 2023 in sostituzione dei controlli pubblici 
individuali, né quelli effettuati a campione. Pertanto il datore di lavoro da un lato rimane 
obbligato a sobbarcarsi degli oneri economici delle verifiche da parte del professionista che 
gli fornisca l’asseverazione, ma dall’altro ciò non si risolveva in una riduzione dei termini 
procedurali dato che comunque, seppur preventivamente, deve precaricare l’istanza per 
dare tempo alla PA di svolgere ulteriori verifiche sugli stessi profili, in via preventiva 
all’inoltro della domanda. Si vengono quindi a sommare sugli stessi requisiti controlli 
amministrativi preventivi obbligatori, successiva a campione e verifiche private. Una 
domanda quindi poteva subire tre controlli sulle stesse voci, ma in fasi diverse. 

 
   15. I click day erano diversificati per categorie di lavoratori. C’era poi un ulteriore click day fissato per l’ 1° ottobre 

2025, dedicato al restante 30% delle quote stagionali nel settore turistico-alberghiero, con precompilazione delle domande 

dal 1° al 31 luglio 2025. 
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c) Infine è a tutti evidente che il precaricamento delle domande tre mesi prima dell’invio, 
se formalmente non incide sui termini procedurali, dato che vengono fatti decorrere 
dall’inoltro dell’istanza, di fatto allunga la durata del procedimento amministrativo con una 
fase preventiva. Un ulteriore aggravio di tempistiche che va proprio nel senso inverso 
all’obiettivo dell’efficientamento dello strumento dei flussi dato che più mesi passano tra la 
formalizzazione della domanda di flussi e l’ingresso del lavoratore in Italia, meno sono le 
probabilità che il lavoratore giunga in Italia quando sussiste ancora la necessità della sua 
assunzione. 

 
Anche in questo caso è interessante esaminare l’impatto della riforma sulle domande. 
 

Decreto flussi Click day Quote 
disponibili 

Domande 
inviate nel Click 
day 

2023 12/2023 136.000 592.184 
2024 3/2024 151.000 680.325 
2025 2/2025 181.450 175.574 

 
Proprio la tornata di invii delle domande del 2025 presenta un dato in chiarissima 

controtendenza con il passato. Come si ha avuto modo di illustrare in precedenza, in tutte le 
procedure precedenti le domande inviate il primo giorno sono sempre state ampiamente 
maggiori delle quote disponibili; in maniera assolutamente inedita nel 2025 invece le 
richieste sono state persino meno della quota prevista del d.p.c.m, e quasi un quarto di quelle 
registrate l’anno precedente. 

In una informativa il Ministero dell’interno fornì una sorta di giustificazione di tali dati16, 
secondo la quale «È da ritenere che tale forte riduzione delle domande precompilate rispetto 
al decreto flussi dello scorso anno, costituisca una diretta conseguenza della stretta sui 
controlli introdotta dal d.l. 145/2024» e in particolare alla «nuova disciplina della fase di 
precompilazione delle domande, anticipata rispetto al click day, allo scopo di ampliare e 
rendere più effettivi i controlli sulla veridicità delle istanze». 

Si tratta di un’affermazione facilmente contestabile già sul piano logico, poiché non ci si 
trova dinanzi a domande scartate grazie ai controlli preventivi, bensì alla presentazione di 
un numero semplicemente inferiore di domande e quindi mai verificate né verificabili. 
Appare più plausibile inferire che su tale scelta abbia inciso il ridotto lasso di tempo concesso 
ai datori per predisporre le richieste e precaricarle, dato che tra l’emanazione della novella 
e la scadenza erano trascorsi appena un mese e mezzo. 

Ma una smentita ufficiale giunge dall’autorevole voce dell’Ispettorato nazionale del 
lavoro che, in una nota diffusa alla stampa dopo il click day17 ha negato che le domande 
precompilate nel mese di novembre siano mai state controllate in via preventiva, come pure 
prevede la norma, in quanto «tali domande non sono mai state caricate sul sistema 
informatico Spi 2.0 visionato dagli uffici territoriali dell’Ispettorato». Nella pratica quindi 
l’aggravio procedurale del precaricamento non ha comportato alcuna verifica ulteriore, solo 
un maggior onere per gli interessati. 

 
   16. https://www.anolf.it/2024/12/12/flussi-2025-informativa-del-ministero-dellinterno/. 

   17. 

https://www.repubblica.it/economia/2025/02/07/news/ispettorato_lavoro_contesta_piantedosi_click_day_decreto_flus

si-423986852/. 
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Nonostante tali esiti, il Legislatore con il decreto legge n. 146 del 3.10.202518 ha deciso 
di rendere ordinaria la precompilazione delle istanze di flussi, inserendola nell’art. 22 del 
Testo unico sull’immigrazione.  

ii. Analoghe considerazioni critiche valgono per la previsione contenuta originariamente 
all’art. 3 del d.l. n. 145 del 2024 secondo la quale, se il lavoratore che beneficia della richiesta 
di flussi proviene da «Stati e territori caratterizzati da un elevato rischio di presentazione di 
domande corredate da documentazione falsa o in assenza dei presupposti di legge», il datore 
deve (i) comunque precompilare la domanda alcuni mesi prima del click day per permettere 
i controlli preventivi da parte dell’Ispettorato del lavoro, (ii) munirsi di asseverazione di un 
privato sugli stessi profili, (iii) infine attendere, dopo l’invio e se rientrante nelle quote, lo 
svolgimento delle stesse verifiche che per tali nazionalità non sono a campione ma 
obbligatorie; viene infine stabilito che in questi casi non operi l’obbligo di emettere 
automaticamente il nulla osta entro 60 giorni dalla domanda di flussi. 

Alla previsione veniva data efficacia retroattiva, sempre con esclusivo riguardo ai 
lavoratori provenienti da detti Paesi, su tutte le domande relative ai flussi degli anni 
precedenti per le quali non era stato ancora emesso il visto; tali istanze di visto venivano 
sospese in attesa dell’esito degli scrutini sulla capacità economica datoriale, a cui seguiva la 
conferma, o meno, del nulla osta. 

La lista dei Paesi a rischio di frode veniva predisposta per l’anno 2024 dal Legislatore, 
che vi includeva sino alla fine del 2025 il “Bangladesh, Pakistan e Sri Lanka”. Per gli anni 
successivi tale elenco dovrà essere aggiornato dal Ministero degli affari esteri e della 
cooperazione che, infatti, con decreto del 25 febbraio 2025 ha confermato i tre Paesi 
originariamente individuati, aggiungendo il Marocco. 

La previsione in esame crea un doppio standard in base alla nazionalità della forza 
lavoro: da un lato le istanze che avranno una corsia preferenziale e si concluderanno in 60 
gg dal click day con l’emissione del nulla osta e dall’altro quelle che invece dovranno 
attendere un numero imprecisato di mesi prima di sapere il loro esito, perché relative a 
cittadini provenienti dai territori attenzionati. 

L’argomento non riguarda l’illegittimità del controllo in sé, ma la scelta del criterio 
selettivo adottato dal Legislatore 

Questa distinzione sulla base della nazionalità del lavoratore appare innanzitutto 
incongruente rispetto alla volontà del Legislatore di prevenire l’invio di domande false o 
infondate, dato che la richiesta di flussi è predisposta e inviata dal datore di lavoro e non dal 
lavoratore (che non ha alcuna agency sino all’emissione del nulla osta); è quindi il datore il 
responsabile di eventuali frodi, non il cittadino straniero. Non si capisce quindi per quale 
inferenza logica e giuridica dovrebbe essere la nazionalità del lavoratore ad essere assunta 
come indice di rischio. 

Ma soprattutto la previsione così formulata appare come una non giustificata 
discriminazione nei confronti di alcuni lavoratori sulla base della loro nazionalità. Ciò in 
quanto l’effetto di una simile previsione sarà che i datori di lavoro che avranno necessità di 
assumere un dipendente in tempi (relativamente) brevi, lo sceglieranno tra quelli 
provenienti da Stati che non rientrano tra gli attenzionati dal Ministero degli affari esteri, 
solamente per evitare le lungaggini connesse agli accertamenti obbligatori, così creando una 
sorta di dumping normativo. 

 
   18. Convertito in legge, con modifiche, dalla legge 1.12.2025, n. 179. 
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Per tali ragioni si ritiene che la summenzionata diversità di trattamento nei confronti di 
alcuni lavoratori stranieri sulla base della loro mera provenienza nazionale presenti meriti 
un vaglio giurisdizionale sulla sua compatibilità con l’art. 3 Cost..i 

Peraltro l’impatto di questa previsione sugli uffici ispettivi ha quasi paralizzato 
l’emissione dei nulla osta (e dei visti per le procedure antecedenti al 2024) per molti mesi, 
dato che si trovarono a dover valutare non solo le nuove domande, ma anche quelle relative 
alle procedure degli anni precedenti (in alcuni casi anche risalenti al 2022) non ancora 
concluse e già in grave ritardo. Ci si trova davanti, quindi, a un ulteriore dilatazione dei tempi 
procedimentali, con buona pace delle necessità del mercato del lavoro. 

A ciò si aggiunge che molte Amministrazioni hanno interpretato la norma in esame come 
una sorta di sospensione delle procedure di rilascio e di conferma dei nulla osta sino all’esito 
dei pareri endoprocedimentali, quindi per molti mesi se non sine die. 

Una simile lettura tuttavia presenta profili di possibili incompatibilità con gli obblighi di 
buon andamento della PA di cui all’art. 97 Cost. oltre che coni principi di trasparenza ed 
efficienza che impongono che ogni procedimento si concluda in termini certi con un 
provvedimento espresso. 

Come infatti riconosciuto recentemente dal Tar Veneto, «l’art. 3, comma 2, secondo 
periodo, d.l. n. 145/2024 riferisce la sospensione ai “procedimenti per il rilascio di visto di 
ingresso in Italia conseguenti ai nulla osta”, e non al compimento delle verifiche previste dal 
comma 1 della norma, che anzi ne impone lo svolgimento. L’affermazione secondo cui 
occorre attendere sine die l’esito delle verifiche confligge con l’esigenza, coerente con il 
principio di legalità e di buon andamento, che l’attività della Pubblica amministrazione non 
possa protrarsi senza un termine definito» (Tar Veneto, sez. III, sentenza n. 911 del 2026). 

iii. La terza modifica significativa riguarda l’esenzione per l’Amministrazione della 
comunicazione del preavviso di rigetto nei procedimenti di rilascio di visti e nei casi di revoca 
del permesso di soggiorno determinata dalla revoca del visto. Considerato che l’art. 21-octies 
della legge n. 241 del 1990 prevede che tale omissione non determini l’annullamento del 
provvedimento soltanto se esso ha natura vincolata, si deve concludere che la novella 
introduce tale facoltà anche a fronte dell’esercizio di un potere pubblico discrezionale.  

Ad avviso di chi scrive, la norma solleva interrogativi di compatibilità costituzionale: la 
partecipazione dell’istante al procedimento amministrativo, anche tramite il preavviso di 
rigetto, costituisce applicazione dei principi di buon andamento e di efficienza ed efficacia 
dell’azione amministrativa 19  nonché risponde a una finalità deflattiva del contenzioso 
giurisdizionale; ciò in quanto permette alla PA di conoscere le ragioni fattuali e giuridiche 
dell’interessato che potrebbero contribuire a far assumere agli organi competenti una 
diversa determinazione finale ed evitare decisioni erronee grazie alla ponderazione di tutti 
gli interessi in campo20. 

La sua esclusione quindi in procedimenti in cui opera la discrezionalità amministrativa 
potrebbe violare i principi costituzionali sul procedimento amministrativo contenuti all’art. 
97 Cost.; nonché avrà come effetto un notevole aumento dei ricorsi giurisdizionali, non 

 
   19. Si veda ex multis Consiglio di Stato sentenza num. 4918 del 2023. 

   20. La sentenza del Consiglio di Stato num. 9790 del 2024  afferma che «La ratio del preavviso di rigetto consiste 

quindi, non tanto in una motivazione anticipata da offrire al privato, ma nella individuazione delle ragioni di fondo al fine di 

consentirgli – anche in una ottica di deflazione del contenzioso – di acquisire le valutazioni del privato ed eventualmente 

“correggere il tiro” del provvedimento che si  va ad adottare; non a caso lo stesso articolo 10-bis, comma 1, della l. 241/1990 

richiede che l’Amministrazione motivi dandone “ragione” nel provvedimento finale». 
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restando agli interessati altro strumento per opporsi alla valutazione delle Ambasciate, 
anche di fronte a errori facilmente ovviabili, che adire la Magistratura. 

Infine l’introduzione selettiva di tale deroga ai soli procedimenti amministrativi in 
materia di visti presenta profili di possibili incompatibilità con il principio di eguaglianza, 
non giustificata da alcuna ragione tecnico organizzativa. Infatti una simile previsione non 
trova applicazione in nessun altro procedimento amministrativo di cui siano incaricate le 
Ambasciate e i Consolati. 

Per di più tale esclusione non contribuisce in modo significativo alla riduzione dei tempi 
procedimentali, dato che per il preavviso di rigetto determina una sospensione del 
procedimento di soli 10 giorni, un termine irrisorio rispetto alla normale durata di tali 
procedure. 

Tale minimo risparmio di tempo, comportante la menomazione della dialettica tra 
interessato e PA, pare persino in contraddizione con il resto dell’impianto normativo del d.l. 
145 del 2024, dato che introduce ulteriori passaggi nel procedimento dei flussi, quali il 
precaricamento e l’obbligo per il datore di confermare la propria volontà di assumere il 
lavoratore alla conclusione degli accertamenti sulla domanda di visto. Da un lato quindi si 
esclude una comunicazione considerata in tutti gli altri ambiti come essenziale, dall’altro si 
aggiungono altre interlocuzioni e nuovi incombenti.  

iv. Invero il decreto legge emanato nel 2024 prevede numerosi aggravi procedimentali 
per tutte le pratiche di richiesta di ingresso. Ci si sofferma sulle disposizioni di maggior 
rilievo sistematico. 

a. viene introdotto all’art. 22 del Testo unico immigrazione il comma 5-quinquies, alla 
luce del quale il datore di lavoro, una volta completate le verifiche per il rilascio del visto da 
parte dell’Ambasciata, deve nuovamente interloquire con lo Sportello unico per 
l’immigrazione che aveva (teoricamente poche settimane prima, nella pratica molto di più) 
emesso il nulla osta, per confermare la volontà di assumere il cittadino straniero. Un 
ulteriore passaggio procedimentale, che impone una trasmissione di informazioni tra gli 
uffici consolari all’estero e i SUI in Italia, la cui mancata ottemperanza da parte del datore nel 
termine di 7 giorni (poi estesi a 15 dal d.l. n. 146 del 2025) determina la caducazione della 
richiesta d’ingresso già autorizzata. 

b. Si stabilisce che entro 8 giorni dall’ingresso (anche in questo caso poi portati a 15 dalla 
riforma del 2025) dall’ingresso in Italia del lavoratore, quest’ultimo e il datore debbano 
firmare il contratto di soggiorno e trasmetterlo telematicamente allo Sportello unico; anche 
in questo caso con la previsione della revoca delle precedenti autorizzazioni in caso di 
omissione. 

Come era prevedibile nei mesi successivi all’introduzione di tali due comunicazioni sono 
state moltissime le istanze revocate per la mera tardività del loro svolgimento. 

c. Viene infine stabilito che il datore debba munirsi di firma digitale e di indirizzo p.e.c. 
inserito nei registri ufficiali, per lo svolgimento delle comunicazioni procedimentali. Tale 
obbligo, già vigente in via generale per le imprese, viene quindi esteso anche ai datori di 
lavoro privati, in particolare per quelli del settore domestico21.  

v. L’ultima previsione del d.l. n. 145 del 2024 di cui si ritiene opportuna far menzione in 
questo testo riguarda l’introduzione di quote ulteriori per particolari categorie di lavori 

 
   21. L’uso della telematica è sicuramente confacente all’obbligo di digitalizzazione dei procedimenti amministrativi 

previsto all’art. 3-bis della legge n. 241 del 1990. Tuttavia sarebbe stato opportuno prevedere dei contemperamenti in 

favore dei datori di lavoro domestici, che non svolgendo attività imprenditoriale e, spesso in ragione dell’età anagrafica, 

hanno un più difficile accesso agli strumenti informatici. 
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domestici, inserite sperimentalmente per il 2025 e poi rinnovate per il triennio 2026-2028 
dal d.l. n. 146 del 2025: tali quote sono riservate all’assistenza di persone con disabilità o 
anziani con più di 80 anni o, dal 2026 anche di bambini sino a 6 anni di età. 

L’aspetto più controverso di tale previsione risiede nella forte limitazione al diritto alla 
mobilità lavorativa per i cittadini stranieri che beneficeranno di tale procedura: infatti per i 
primi 12 mesi potranno essere occupati soltanto per l’assistenza di persone rientranti nelle 
suestese categorie autorizzative; anche solo il cambiamento di datore di lavoro, nel 
medesimo ambito, dovrà essere autorizzato dall’Ispettorato del lavoro. 

Dal secondo anno di lavoro i cittadini stranieri potranno essere assunti in altri settori, 
ma soltanto nei limiti di specifiche quote che dovranno essere stabilite con i decreti flussi. 

In tale modo si crea non solo una categoria di lavoratori con un limitato accesso al 
mercato del lavoro e quindi più precari, con una potenziale contrasto con il principio di 
uguaglianza, ma altresì si generano le condizioni materiali per una loro maggior ricattabilità 
in un contesto, qual è quello del settore domestico, in cui è notoriamente diffuso lo 
sfruttamento lavorativo. 

È infatti evidente che il lavoratore che abbia notevoli limitazioni a trovare un altro 
impiego, ben difficilmente avrà la possibilità di denunciare l’applicazione di condizioni 
lavorative illegittime, dipendendo il suo soggiorno in Italia da tale rapporto sinallagmatico. 

Si accentua quindi normativamente la differenza di potere contrattuale tra datore di 
lavoro e lavoratore, in quanto il secondo avrà necessità di rimanere occupato presso il primo 
per poter mantenere il permesso di soggiorno, e ciò potrebbe solleva dubbi di legittimità con 
gli artt. 35 e 36 della Costituzione22. 

Infine si evidenzia che anche in questo caso, come quello dei lavoratori provenienti da 
Paesi a rischio, il Legislatore ha previsto che il nulla osta venga rilasciato soltanto a seguito 
dei controlli obbligatori da parte dell’Ispettorato del lavoro, derogando all’obbligo generale 
di rilascio automatico del nulla osta entro 60 giorni dalla domanda. 

Valgono le considerazioni svolte in precedenza, ma si segnala che tale aggravio 
procedimentale risulta ancor più irrazionale nel lavoro domestico per l’assistenza di persone 
particolarmente vulnerabili, se si considera che le domande in questione sono presentate 
con l’intermediazione di soggetti qualificati, quali sono le Agenzie per il lavoro e le 
associazioni datoriali; ma soprattutto riguardano l’assistenza di persone che difficilmente 
possono attendere a lungo chi vorrebbero si prenda cura delle loro necessità. 

Anche in questo caso quindi l’allungamento dei termini procedurali porterà 
probabilmente a un aumento dei casi di mancata assunzione dei lavoratori chiamati con il 
decreto flussi, con conseguenze ancora più ablatorie alla luce delle limitazioni normative 
poste alla loro ricollocazione nel mercato del lavoro. 

All’interno di questo quadro l’ultima riforma della serie, quantomeno per il momento, 
contenuta nel decreto legge n. 146 del 3.10.2025, convertito in legge, con modifiche, dalla 
legge 1.12.2025, n. 179, che non aggiunge modifiche significative, ma – come si ha già avuto 
modo di menzionare – si limita a ritoccare durate delle fasi procedimentali introdotte dal d.l. 

 
   22. Non si ignora che l’art. 27 del d.lgs. n. 286 del 1998 e l’art. 40 del d.p.r. n. 394 del 1999 stabiliscono delle 

limitazioni alla capacità di impiego di lavoratori che abbiamo fatto ingresso in Italia, senza limitazioni di quote, in casi 

normativamente definiti come “speciali” e tassativamente elencati. Tuttavia si tratta di categorie residuali di impiego, 

peraltro quasi tutti di lavoro specializzato, che non soffrono di alcun limite quantitativo al reingresso. Il d.l. n. 145 del 2024 

invece applica simili limitazioni a una categoria di lavoratori estremamente diffusa in Italia e di cui numerose fonti 

lamentano la scarsa remunerazione e i ritmi di lavoro estremamente gravosi (si veda inter alia il report La cura oltre le 

mura pubblicato da FILCAMS CGIL nazionale nel 2025). 
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n. 145 del 2024 e i momenti di decorrenza dei termini per l’emissione dei nulla osta nonché 
a prorogare l’applicazione di alcune previsioni condizionate dalle riforme precedenti a 
limitazioni temporanee. 

Confrontata alle tre che l’hanno preceduta questa ultima modifica è sicuramente la meno 
significativa e si pone chiaramente nello stesso indirizzo di controllo e sorveglianza sulle 
domande che aveva caratterizzato quella che l’aveva preceduta, in discontinuità con le prime 
due riforme votate alla semplificazione.  

6.     Gli esiti dei decreti flussi del 2025 

Prendendo spunto dal Dossier della Campagna Ero straniero per il 202623 si procederà a 
valutare gli esiti delle ultime due riforme sulla procedura di flussi del 2025 e a confrontarli 
con quella precedente, su cui i cambiamenti hanno solo marginalmente inciso. 

 
Decreto 
flussi 

Click day Quote 
disponibili 

Domande 
inviate nel 
click day 

Domande 
totali 

Nulla 
osta 
rilasciati 

Visti 
rilasciati 

Visti 
negati 

Contratti di 
soggiorno 

2024 3/2024 151.000 680.324 720.848 83.570 32.968  24.858 
2025 2/2025 181.450 175.574 222.617 49.762 35.287  14.349 

 
Rispetto agli anni precedenti il decreto flussi del 2025 si distingue per due dati: 
i. come già evidenziato per la drastica riduzione delle domande inviate rispetto alle 

quote disponibili, che per la prima volta nella storia italiana non vengono esaurite nei primi 
secondi di avvio della procedura, ma rimangono disponibili anche nei giorni successivi. 
Appare difficile non correlare questo dato agli aggravi procedimentali imposti dal d.l. n. 145 
del 2024 e confermati dal d.l. n. 146 del 2025. 

ii. Invece il rapporto tra nulla osta effettivamente rilasciati e visti emessi appare in netto 
miglioramento rispetto agli anni precedenti, probabilmente sulla scorta di un 
efficientamento delle procedure consolari e, si auspica, della cessazione dei supplementi di 
indagine da parte degli uffici all’estero su profili già scrutinati dai colleghi in Italia. 

I dati disponibili a dicembre 2025 sembrano indicare un peggioramento degli indici più 
allarmanti delle scorse procedure: soltanto il 27% delle quote disponibili hanno portato 
all’emissione di un nulla osta a 10 mesi dell’invio delle domande. La restante parte risulta 
mai effettivamente assegnata, anche se da un punto di vista normativo, si ribadisce, il sistema 
non prevede la perdita di quote, ma la riassegnazione di tutte quelle che non destinata a un 
beneficiario. 

Inoltre solo il 19,5% delle quote portano all’autorizzazione all’ingresso in Italia del 
lavoratore, contro il 22% del 2024. 

Ma soprattutto esclusivamente il 7,9% delle quote si perfeziona con la sottoscrizione di 
un contratto di lavoro e la richiesta di un permesso di soggiorno; nel 2024 tale percentuale 
era stata il 16,9% sulla base dei dati aggiornati al dicembre 2025. Il tasso di successo delle 
domande inviate è del 6%, nonostante la drastica riduzione del numero di istanze presentate.  

Letta alla luce di questi dati la riforma “sicuritaria” del 2024 e il suo rafforzamento nel 
2025 non hanno per nulla contribuito a migliorare gli esiti della procedura dei flussi, ma 

 
  23. IV Rapporto di monitoraggio sugli ingressi per lavoro, pubblicato il 18 febbraio 2026 dalla Campagna Ero 

straniero con dati aggiornati a dicembre 2025, già citato. 
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hanno significativamente disincentivato il mondo datoriale a farvi ricorso a fronte di un 
ulteriore abbassamento del tasso di successo della procedura che scende ai minimi storici. 

Le modifiche sembrano non aver eliminato i colli di bottiglia amministrativi, ma averli 
redistribuiti lungo il procedimento e tra Amministrazioni differenti. 

Ma vi è un ulteriore dato, non quantificabile con precisione, ma che gli osservatori sul 
campo non cessano di evidenziare. La differenza molto elevata, superiore alle 20.000 unità, 
tra visti rilasciati e contratti di soggiorno sottoscritti e quindi permessi di soggiorno richiesti; 
all’interno di questo delta vi sono migliaia, se non decine di migliaia, di persone che hanno 
fatto ingresso in Italia regolarmente, ma che per le più disparate ragioni non sono riuscite a 
formalizzare il rapporto lavorativo con il datore negli stringenti termini di legge e 
presumibilmente anche successivamente. 

In questa prospettiva, il tema non riguarda esclusivamente l’efficienza amministrativa, 
ma anche la produzione istituzionale di vulnerabilità giuridica. 

L’inefficienza incide su persone, e non numeri, che si troveranno presto o tardi a 
soggiornare sine titulo in Italia, in forza delle previsioni sulla revocabilità ex nunc dei nulla 
osta anche successivamente all’arrivo in Italia introdotta dal d.l. n. 20 del 2023, con 
conseguente venir meno di ogni autorizzazione successiva. 

Ragioni di certezza del diritto, di tutela dell’aspettativa legittima oltre che di rispetto 
della vita privata avrebbero dovuto portare il Legislatore a prevedere che al cittadino 
straniero sia rilasciato un permesso di soggiorno per attesa occupazione almeno nei casi in 
cui la mancata sottoscrizione del contratto di soggiorno non sia ascrivibile alla sua 
responsabilità. 

Invece questa, che poteva essere una modifica non strutturale, ma migliorativa 
dell’impianto normativo attuale, non è stata minimamente presa in considerazione dal 
Parlamento24. Anche in questo caso il destino delle persone dipende dall’interpretazione di 
datate circolari25, disomogenea nelle prassi dei diversi Uffici, o da quelle fornite dagli organi 
giurisdizionali a cui i lavoratori stranieri si trovano a doversi rivolgere in ultima istanza. 
L’esame di tali profili tuttavia esula da questo studio e sarà sicuramente oggetto di altri 
approfondimenti. 

7.       Un percorso ancora aperto 

Premesso che ogni valutazione si colloca all’interno di una posizione che non può che 
essere soggettiva, con il presente scritto si è inteso corroborare le argomentazioni e 
interpretazioni sulle quattro riforme delle procedure di ingresso per lavoro sulla base dei 
dati forniti dall’Amministrazione stessa, più difficilmente confutabili di qualsiasi opinione. 

L’analisi degli esiti procedurali suggerisce che gli interventi succedutisi non abbiano 
finora inciso in modo significativo sulla capacità del sistema di trasformare la 
programmazione degli ingressi in rapporti di lavoro effettivi e stabili. 

Modifiche successive e spesso con obiettivi divergenti hanno portato a una inesorabile 
ulteriore perdita di efficienza in termini di perfezionamento del percorso amministrativo. 

Un quadro del genere non rispetta le aspettative del mondo datoriale, ma soprattutto 
appare come uno sfregio alle sacrosante richieste di molti lavoratori stranieri che chiedono 

 
   24. Numerose richieste sono state svolte per l’introduzione di una norma in tal senso, anche dalla Campagna Ero 

straniero https://erostraniero.it/lettera-parlamentari/. 

   25. In particolare la circolare del Ministero dell’interno del 7.7.2006, n. 2570 e quella del 20.8.2007 n. 3836. 
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di poter giungere in Italia per lavorare e di poter fare entrambe le cose nel rispetto della 
legge e della loro incolumità. 

La scarsissima efficienza della procedura esistente e la necessità di un’alternativa a mio 
avviso impongono la necessità, de iure condendo di abbandonare la strategia sinora percorsa 
di procedere a parziali revisioni della procedura dei flussi, che sulla scorta dei dati empirici 
appaiono non risolutive degli aspetti patologici, ma piuttosto un accanimento terapeutico. 
Servirebbe piuttosto prendere in considerazione altre forme di ingresso regolare, che 
partono da un riconoscimento dell’agency del cittadino straniero che chiede l’ingresso, come 
quelle proposte dalla dottrina da decenni. 

Il limite di fondo dell’impianto attuale è quello di non riconosce autonomia progettuale 
al lavoratore migrante, che continua a essere inserito in un modello fortemente dipendente 
dall’iniziativa datoriale e dalla programmazione governativa degli ingressi: lo Stato italiano, 
in tutte le sue articolazioni, continua a considerare il lavoratore straniero come un bene 
fungibile, il cui fabbisogno per il sistema Italia sia quantificabile con programmazioni 
triennali e che, quando non è più indispensabile a chi lo ha richiesto, anche se molto tempo 
prima, deve tornare da dove veniva. 

Un cambiamento di prospettiva, che permetta un incontro tra domande e offerta di 
lavoro libero da quote, click day e procedure sempre più stratificate e complesse, e 
soprattutto la possibilità per i cittadini stranieri di chiedere direttamente in Ambasciata un 
visto per cercare un lavoro in Italia, indipendentemente dalla conoscenza preventiva di un 
datore, porterebbero un netto miglioramento in termini di adeguatezza e quindi di efficienza.  

Considerati gli esiti dei recenti tentativi di modifica della procedura di ingresso per 
lavoro si auspica che una riforma complessiva dell’istituto possa non apparire temeraria, ma 
al contrario, necessaria. 
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