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Introduzione
LA FATICA DI MIGRARE,
IL RUOLO DEI TERRITORI

Francesca Biondi Dal Monte, Emanuele Rossi

1. 11 tempo delle migrazioni e la frontiera

Sivive in un tempo di migrazioni, originate da guerre e persecuzio-
ni, dalle crescenti disuguaglianze sociali, dalla ricerca di un’occupazio-
ne, dalla volonta di raggiungere i propri familiari in altre parti del mon-
do, da motivi di studio e ricerca'. Se & indubbio che le migrazioni siano
un fatto “ancestrale”, la loro intensita, frequenza e molteplicita sono
modificate nel corso del tempo e — come & stato evidenziato® — le figure
dei migranti divengono “caratteri della modernita” e della post-moder-
nita. Dalla meta dell'Ottocento, per attraversare tutto il Novecento, si
sono strutturate le migrazioni per lavoro, mutando e rinnovando i pro-
pri caratteri nel secondo dopoguerra, tra progetti migratori di breve e
lungo periodo, di individui singoli o con famiglie. Al contempo anche
le migrazioni dei rifugiati e degli asilanti politici hanno assunto nuove
caratteristiche e peculiarita rispetto a quelle del secondo conflitto mon-
diale: gli eventi storici che hanno caratterizzato il secondo dopoguerra,
i conflitti etnici del continente africano, le primavere arabe del Medi-
terraneo, la guerra in Siria sono soltanto alcuni degli avvenimenti che
hanno mosso alla ricerca di nuove terre e di nuove condizioni di vita.

Anche la globalizzazione, che porta ad un maggiore livello di cono-
scenza tra le diverse realta del pianeta, rende sempre meno sostenibile il

1. Trai vari K. Koser, Le migrazioni internazionali, Bologna, il Mulino, 2009, p. 39, e in
generale S. Castles, M.J. Miller, L'era delle migrazioni, Bologna, Odoya, 2012.

2. E.Vitale, Ius migrandi. Figure di erranti al di qua della cosmopoli, Torino, Bollati Borin-
ghieri, 2004, p. 25.
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mantenimento di situazioni di evidente e talvolta drammatica disparita
delle condizioni di vita e di sviluppo, e favorisce la volonta — soprattutto
dei piu giovani — di spostarsi per cercare nuove opportunita di vita e
prospettive di realizzazione, migliori opportunita per sé e per i propri
cari. Come ha indicato Papa Francesco, «i migranti sono nostri fratelli e
sorelle che cercano una vita migliore lontano dalla poverta, dalla fame,
dallo sfruttamento e dall'ingiusta distribuzione delle risorse del pianeta,
che equamente dovrebbero essere divise tra tutti»’.

In considerazione dell'aumento del numero dei migranti verso I'Eu-
ropa si € parlato negli anni piti recenti di “crisi migratoria”: una crisi che
ha messo in luce le difficolta che la stessa Unione europea ha incontrato
nell'adozione di misure condivise tra gli Stati membri. Parlare di “crisi”
non ¢ tuttavia casuale*: 'esigenza di trovare soluzioni realistiche ai feno-
meni indicati ha condotto ad una maggiore polarizzazione — anche nel
dibattito pubblico — della distinzione tra “migrazioni forzate” e “migra-
zione economiche”, e quindi tra coloro che sono costretti a fuggire per
proteggere la propria vita e coloro che invece migrano in cerca di una
vita migliore. I primi potranno ambire ad ottenere lo status di rifugiato
o di titolare di protezione sussidiaria, cui la Costituzione garantisce il
diritto di essere accolti sul territorio; i secondi saranno (semplicemente)
“migranti”, persone che lo Stato potra discrezionalmente respingere o
allontanare dal territorio.

Al contempo gli Stati nazionali sono chiamati a rispondere alle
istanze di una popolazione sempre pitt composita. Come rileva Bau-
man®, nei territori ove cercano rifugio sia i migranti economici sia
i richiedenti asilo, il «xmondo del business desidera ardentemente

3. Messaggio del Santo Padre Francesco per la Giornata Mondiale del Migrante e del
Rifugiato 2016.

4. D.DiCesare, Stranieri residenti. Una filosofia della migrazione, Torino, Bollati Boringhieri,
2017, p. 122, in relazione alla crisi migratoria del 2015 evidenzia che «[lJe parole non sono né
irrilevanti, né indifferenti. Decidono la politica». Sui numeri di tale “crisi’, cfr. M. Ambrosini,
L'invasione immaginaria. Limmigrazione oltre i luoghi comuni, Roma-Bari, Laterza, 2020, p. 45,
il quale evidenzia altresi come discriminazioni politiche abbiano spesso «implicazioni econo-
miche, nel mercato del lavoro, e distinguere tra i due aspetti non & facile».

5. Z.Bauman, Stranieri alle porte, Roma-Bari, Laterza, 2016, p. 5.
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e accoglie con favore l'arrivo di manodopera a buon mercato e di
capacita che si prospettano redditizie», ma «per la maggioranza del-
la popolazione, gia assillata dalla fragilita della vita e della precarieta
della posizione sociale presente e futura, quegli stessi fenomeni si-
gnificano piu concorrenza sul mercato del lavoro, piu incertezza e
meno speranze che le cose migliorino», con rilevanti conseguenze in
termini di coesione della societa e concorrenza tra le fasce piu deboli
della popolazione.

In questo contesto la “frontiera” non ¢ soltanto fisica e non riguarda
unicamente il confine territoriale, acquisendo un significato pitt am-
pio come “separazione” tra un “noi” ed un “loro”, e come limite nella
costruzione di societa inclusive. Qual & il limite — la “frontiera” — che
la Costituzione indica e che, in coerenza con gli obblighi internazio-
nali e derivanti dall'appartenenza all'Unione europea — consente di di-
stinguere la condizione giuridica degli stranieri da quella dei cittadini
nazionali? In sostanza, fino a che punto ¢ giustificabile «far prevalere
gli obblighi speciali attinenti ad una determinata appartenenza stata-
le contro obbligazioni universali superanti i confini politici»?* Come
garantire nei fatti 'equilibrio, invocato dalla Corte costituzionale piu
di vent’anni fa, tra «le ragioni della solidarieta umana» e «il compito
ineludibile dello Stato di presidiare le proprie frontiere»?” Di fronte alla
fatica di chi intraprende un percorso migratorio, con tutto il bagaglio
di sofferenze, timori e rischi che esso comporta, esiste un dovere degli
Stati di accogliere? Quali risposte sono offerte dalle istituzioni, soprat-
tutto a livello locale, perlopit in sinergia con gli enti del Terzo settore,
alle istanze della popolazione straniera?

A queste e ad altre domande cercano di rispondere i saggi raccolti
nel presente Volume, elaborati da docenti ed esperti in tema di immi-
grazione, asilo, terzo settore e progettazione sociale, attraverso l'analisi
delle risposte offerte dall'ordinamento italiano e finalizzate a garantire “i
diritti oltre la frontiera”.

6. Sul punto si veda J. Habermas, Morale, diritto, politica, Torino, Einaudi, 1992, p. 129.
7. Corte cost., sent. n. 353/1997.
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2.1l progetto Lumit e i temi trattati nel Volume

Il presente Volume ¢ curato dalla Scuola Superiore Sant’/Anna nell’'am-
bito delle attivita del progetto Lumit “Lucca Migration Task Force”, fi-
nanziato con le risorse del Fondo Asilo Migrazione e Integrazione
(2014-2020). 11 progetto ¢ stato realizzato tra il 2019 e il 2020 nell'am-
bito dell’avviso FAMI “Capacity Building”, volto a rafforzare la capacita
organizzativa delle Prefetture ai fini dell'erogazione di servizi mirati a
carattere innovativo rivolti a cittadini di paesi terzi, ed ha visto come ca-
pofila la Prefettura di Lucca, in partenariato con il Consorzio Co&SO e la
Scuola Superiore Sant’Anna. Obiettivo generale del progetto & stato quel-
lo di creare un sistema di facilitazione dell’accesso ai servizi territoriali e
di promozione degli stessi affinché il territorio, inteso come network di
soggetti pubblici (Prefettura, Questura ed enti locali), possa rispondere in
modo sinergico e uniforme alla variabilita di fenomeni e politiche migra-
torie e alle criticita di gestione e controllo che ne derivano.

Tra le varie attivita progettuali, ¢ stato realizzato anche un corso
di alta formazione in tema di immigrazione e asilo, rivolto agli ope-
ratori dei servizi pubblici diretti all’'utenza straniera: dipendenti delle
amministrazioni pubbliche e operatori del privato sociale impegnati
nei servizi per il rilascio e rinnovo del permesso di soggiorno, nei
servizi demografici, nei servizi sociali, nei servizi sanitari, nei servizi
scolastici, ecc. Il percorso formativo si ¢ sviluppato toccando cinque
macro-temi: la condizione giuridica dello straniero e I'ingresso e sog-
giorno sul territorio; la protezione internazionale e le altre forme di
protezione; il sistema di accoglienza e i diritti dei richiedenti pro-
tezione internazionale; i servizi sociali e 'immigrazione; 'immigra-
zione e la progettazione sociale. Nell’analisi della normativa di rife-
rimento & stato privilegiato uno sguardo alla dimensione locale dei
servizi, alle competenze dei diversi enti pubblici coinvolti in tema
di immigrazione e asilo e al ruolo del privato sociale, dedicando una
particolare attenzione anche allo studio della giurisprudenza e delle
prassi amministrative.

I materiali formativi elaborati dai docenti coinvolti nel corso e le
esperienze degli attori impegnati a vario titolo nell’'ambito del proget-
to Lumit sono confluiti nel presente Volume, restituendo vivamente il
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quadro composito e sfaccettato del diritto dell'immigrazione e dell’asi-
lo, nonché delle relazioni e interazioni tra istituzioni e privato sociale
alivello nazionale e locale nella gestione dell'accoglienza e nell'integra-
zione dei migranti.

Cio rilevato in termini generali, il Volume che si introduce ¢ stato dun-
que strutturato in quattro parti, adottando un approccio interdisciplinare.

Nella prima parte, Ingresso sul territorio e diritti fondamentali, si &
voluto cogliere i tratti piti generali della legislazione in tema di immi-
grazione, analizzando la condizione giuridica dello straniero, il sistema
degli ingressi e la genealogia del diritto dell'immigrazione in Italia. A
30 anni dalla legge n. 39/1990 (nota come “Legge Martelli”), la gestione
del fenomeno migratorio & divenuta piu articolata, cosi come il sistema
dei permessi di soggiorno e i conseguenti diritti dei migranti residen-
ti sul territorio, oggetto di numerosi interventi legislativi, anche vol-
ti a recepire direttive dell'Unione europea. Ne deriva una condizione
giuridica “frammentata’, tra titoli di soggiorno e discipline regionali
e locali, come si rileva nel primo saggio, sulla quale incidono talvolta
anche discipline discriminatorie, volte a privilegiare coloro che han-
no un radicamento prolungato sul territorio nazionale. Il caso dell’a-
bitazione, analizzato nel lavoro di Elena Vivaldi, & piuttosto indicativo
di questa tendenza, sulla quale ¢ intervenuta in piu occasioni la Cor-
te costituzionale. E tuttavia, come rileva l'autrice, proprio nel settore
dell’abitazione, «<non mancano progetti che hanno ottenuto importanti
riconoscimenti anche a livello europeo come esempi di innovazione nei
sistemi di welfare, ottenendo risultati importanti in termini di ricadute
sociali e tracciando la via attraverso la quale persone fragili, a rischio di
marginalita sociale, diventano il collante di un nuovo modo di pensare
la comunita territoriale». Sul versante degli ingressi, il testo unico in
materia di immigrazione (d.Igs. n. 286/1998, T.U. Imm.) continua ad
essere la disciplina di riferimento in caso di lavoro subordinato e auto-
nomo e per motivi familiari, stabilendo una serie di condizioni e adem-
pimenti affinché possano essere rilasciati i corrispondenti permessi di
soggiorno, cosi come analizzato nel contributo di Giuseppe Delle Ver-
gini. Significativa a tal riguardo ¢ la decisa inversione di tendenza degli
ingressi per motivi di lavoro, divenuti ormai residuali rispetto a quelli

1
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per famiglia e asilo®. In questo contesto, Federico Oliveri propone nel
suo saggio una genealogia del diritto italiano dell'immigrazione, al fine
di mettere in luce le numerose e persistenti criticita che affliggono l'e-
sercizio dei poteri di confine sui non cittadini, in costante tensione con
il sistema delle garanzie proprio di una democrazia costituzionale. Tra
questi rientra il potere di autorizzazione all'ingresso e al soggiorno sul
territorio assieme ai poteri di regolarizzazione, espulsione, cittadinan-
za e differenziazione degli statuti personali.

La seconda parte, Asilo e altre forme di protezione, ¢ invece dedicata alle
forme di protezione che discendono dal comma terzo dell’art. 10 della
Costituzione, il quale dispone che lo straniero, al quale sia impedito nel
suo Paese l'effettivo esercizio delle liberta democratiche garantite dalla
Costituzione, «ha diritto di asilo nel territorio della Repubblica, secon-
do le condizioni stabilite dalla legge». La disposizione fu oggetto di un
intenso dibattito in Assemblea costituente, che nel contributo dedicato
al tema viene analizzato al fine di ricostruire la nozione costituzionale
di asilo, dedicando una particolare attenzione alla dimensione oggetti-
va, ovvero quali diritti devono essere garantiti ai soggetti cui ¢ concesso
asilo, e alla dimensione soggettiva, ovvero a quali soggetti questa prote-
zione puo e deve essere accordata. Tale indagine presenta un rinnovato
interesse in conseguenza dell'entrata in vigore del d.1. n. 113/2018, con-
vertito dalla 1. n. 132/2018, il quale ha abrogato le previsioni normati-
ve in tema di protezione umanitaria, incidendo su una delle tre forme
di protezione che, secondo la giurisprudenza, hanno dato attuazione
all'art. 10 Cost. (assieme allo status di rifugiato e alla protezione sussidia-
ria, rientranti nella c.d. “protezione internazionale”, di derivazione UE).
A tal proposito, Noris Morandi analizza nel suo lavoro le condizioni di
riconoscimento dello status di rifugiato e della protezione sussidiaria,
per concentrarsi poi sulla protezione speciale e sui permessi di soggior-
no “per casi speciali” introdotti dal citato d.I. n. 113/2018, quali singole

8. Cfr. IX Rapporto annuale. Gli stranieri nel mercato del lavoro in Italia, a cura della Dire-
zione Generale dellTmmigrazione e delle Politiche di Integrazione del Ministero del lavoro e
delle politiche sociali, luglio 2019, disponibile su www.lavoro.gov.it, p. 33, ove si evidenzia che
i permessi di soggiorno per motivi familiari sono il 43,2% del totale e quelli per lavoro il 4,6%,
con la categoria Altro che supera il 50% (di cui “asilo/umanitari” 38,5%).
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ipotesi tipizzate per legge di “permessi di soggiorno temporanei per esi-
genze di carattere umanitario’, che tuttavia non ricomprendono tutte
quelle fattispecie concrete in precedenza astrattamente riconducibili
all'interno della cornice giuridica della protezione umanitaria. Nell'am-
bito dei suddetti casi speciali rientra anche il permesso di soggiorno per
cure mediche, al quale Anna Brambilla e Michela Castiglione dedicano
una specifica attenzione nell’ambito di un approfondimento pitt genera-
le del diritto alla salute dei migranti e delle forme di protezione accor-
dabili in ragione della tutela di tale diritto, analizzando altresi i limiti
all'allontanamento dello straniero nel diritto internazionale e dell'UE,
nonché i casi nei quali — proprio in ragione della condizione di salute — ¢
possibile riconoscere la protezione internazionale. Il d.I. n. 113/2018 ha
inciso altresi sul sistema di accoglienza, riservando l'accesso allo Sprar,
ora ridenominato “Siproimi”, ai soli titolari di protezione internazionale
oltre che ai minori stranieri non accompagnati e ai titolari dei permessi
di soggiorno per casi speciali. Tale modifica, come rilevano Monia Gio-
vannetti e Lucia luzzolini nel loro saggio, ha di fatto spostato il bari-
centro dell'accoglienza «dall’esclusivita della protezione internazionale
a quello della protezione sociale piu largamente intesa», e il Siproimi
diviene sempre piu parte integrante del welfare locale. In questo con-
testo, la figura dell'operatore Siproimi ¢ centrale nella presa in carico di
specifiche vulnerabilita, cosi come quella dell'operatore nell'accoglienza
dei richiedenti asilo, il quale, come evidenzia Sergio Bontempelli nel suo
saggio, si avvicina alle classiche professioni d’aiuto ma presenta anche
delle specificita. Si rileva inoltre come il capitolato di appalto per la ge-
stione dei centri incida fortemente sulla condizione dei migranti e sui
servizi che possono essere erogati, con particolare riferimento ai c.d.
CAS (centri di accoglienza straordinaria), divenuti sempre piu “campi”
volti a separare ed isolare i richiedenti asilo dal resto della societa.

La terza parte, Immigrazione e sussidiarieta, ¢ volta ad esplorare i pro-
fili della sussidiarieta verticale e orizzontale, indagando il tema delle
competenze tra Stato, Regioni ed enti locali nonché il ruolo del Terzo
settore. Nel lavoro di Mariateresa Veltri viene esplorata la governan-
ce multilivello dell'immigrazione, nel quadro post riforma del titolo V
della Costituzione, analizzando altresi il contributo offerto dalla Corte

13
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costituzionale alla definizione delle competenze legislative tra Stato e
Regioni, l'allocazione delle funzioni amministrative, nonché le forme di
coordinamento tra i differenti livelli di governo. Sotto il profilo della
sussidiarieta orizzontale, Luca Gori analizza invece il rapporto tra im-
migrazione, terzo settore e pubbliche amministrazioni nel quadro del
Codice del Terzo settore (d.1gs. n. 117/2017), che ha qualificato '«acco-
glienza umanitaria ed integrazione sociale dei migranti» come una delle
attivita di interesse generale che possono essere svolte, in via principale
o esclusiva, da un ente del Terzo settore. Una particolare attenzione vie-
ne dedicata alla disciplina della collaborazione fra enti del Terzo settore
e pubblica amministrazione, analizzando nello specifico la co-proget-
tazione e l'affidamento dei servizi di accoglienza. Il tema richiama piu
in generale quello della progettazione in ambito sociale come parte di
un processo pitt ampio che Giorgio Sordelli analizza nel suo contributo,
evidenziando come «il lavoro progettuale sia il prodotto di un processo
comunicativo complesso che deve raccogliere il pitt ampio consenso e la
pil elevata partecipazione degli enti/realta del territorio, anche se con
responsabilita, ruoli e funzioni differenti». In una prospettiva trasversa-
le ai temi trattati nelle prime parti del Volume, si pone poi la riflessione
di Eduardo Barberis, il quale analizza il lavoro sociale con le persone
immigrate nell'ambito del funzionamento dei sistemi di welfare e nel
modello italiano di regolazione dell'immigrazione, ponendo attenzione
ai processi di “etichettamento” e di “discriminazione istituzionale” e al
contempo richiamando il lavoro di comunita e 'advocacy delle profes-
sioni del sociale.

La quarta ed ultima parte, Attori ed esperienze in tema di immigrazio-
ne e asilo, & dedicata al ruolo degli attori istituzionali e del privato socia-
le, analizzando i risultati del progetto Lumit e i percorsi di accoglienza
e integrazione realizzati sul territorio. In particolare, nel contributo di
Rita Reale vengono esaminate le competenze della Prefettura in tema di
asilo e immigrazione, mettendo chiaramente in luce le numerose pro-
cedure che fanno capo alla Prefettura — quale nevralgica articolazione
periferica della pubblica amministrazione per la gestione locale dell'im-
migrazione — unitamente alla gestione dell’accoglienza e ai compiti di
coordinamento di organismi di raccordo e mediazione, quale il Consi-
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glio Territoriale dell'immigrazione. Le competenze in tema di rilascio
e rinnovo dei permessi e delle “carte” di soggiorno, di rifiuto e/o revoca
delle autorizzazioni a permanere sul territorio nazionale, le espulsioni
amministrative e giudiziarie e la ricezione delle domande di protezione
internazionale spettano invece alla Questura, la cui attivita ¢ analizzata
nel contributo di Davide De Servi, ove viene dedicata una particolare
attenzione all’accesso agli Uffici Immigrazione e all'importanza della
mediazione culturale, sperimentata nell'ambito dell’esperienza condot-
ta con il progetto Lumit, al quale ha partecipato — come beneficiaria
secondaria — anche la Questura di Lucca. Tale progetto & stato finan-
ziato, come sopra anticipato, nell’'ambito del “Fondo asilo migrazione
e integrazione 2014-2020” (FAMI): strumento finanziario dell'Unione
europea finalizzato a contribuire alle politiche in tema di immigrazio-
ne degli Stati membri. La potenzialita di tale strumento per il finan-
ziamento degli interventi in materia di immigrazione e asilo realizzati
negli Stati membri ¢ oggetto del contributo di Francesca Meoni, che si
concentra in particolar modo sulla parte del Fondo che tra il 2014 ed
il 2020 ¢ stata gestita tramite avvisi pubblici del Ministero dell'Interno
dedicati a soggetti pubblici e privati, svolgendo alcune considerazioni
di prospettiva sul ruolo della progettazione in supporto alle politiche
nazionali. In questo contesto, il progetto Lumit ¢ stato realizzato sul
territorio della Provincia di Lucca al fine di rafforzare i servizi per gli
stranieri. Come rileva Marta Bonetti, nel quadro dei progetti FAMI
della Prefettura di Lucca, si ¢ in tal modo «introdotto e sviluppato nel
contesto provinciale lucchese un dispositivo teso a facilitare I'accesso ai
servizi da parte della popolazione straniera», potenziando la rete ter-
ritoriale di riferimento. Si tratta di innovazioni che hanno la capacita
di divenire buone prassi, se strutturate e ancorate a funzioni stabili.
Tra gli elementi di innovazione del progetto Lumit si puo richiamare
la possibilita di attivare “un’équipe etno-psicosociale” composta da psi-
cologi e antropologi, per attivita di consulenza e supervisione rispetto
a singoli casi e alle strategie operative e organizzative da attuare per la
presa in carico di soggetti vulnerabili. In riferimento all’attivita di tale
équipe, Elisa Galli e Daniele Stefanelli evidenziano come essa abbia rap-
presentato «un’incredibile opportunita di dialogo con il territorio» che
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«ha permesso di far emergere bisogni poco ascoltati, ma, nello stesso
tempo, anche di legittimare un’esigenza dei servizi che rimane spesso
sospesa, senza risposta», soffermandosi sull’analisi di alcuni casi studio.
Nell’ambito del progetto Lumit, centrale ¢ stato il ruolo dello Sportello
attivato presso la Prefettura di Lucca e finalizzato ad offrire un punto di
assistenza tecnica e specializzata, mediazione e ascolto per i migranti e
per tutti coloro che lavorano nel settore. A tal proposito Sara Cei rileva
come esso abbia favorito la creazione di un “network territoriale” in gra-
do di gestire efficacemente gli interventi rivolti alla popolazione stra-
niera, dedicando una particolare attenzione all’accoglienza, anche dei
minori stranieri non accompagnati, e alla salute dei richiedenti asilo,
con specifico riferimento all’esenzione dalla partecipazione alla spesa
sanitaria.

3. Tradurre esperienze in politiche

Concludendo queste nostre brevi notazioni introduttive, possiamo
affermare come il tema dell'immigrazione e dell’asilo solleciti numerose
riflessioni che toccano i vari profili della nostra forma di Stato e di go-
verno. Del resto, come & stato autorevolmente sostenuto’, e ripreso in
alcuni contributi di questo Volume, «lo Stato pensa se stesso pensando
I'immigrazione», perché riflettere sullimmigrazione in fondo «signi-
fica interrogare lo Stato, i suoi fondamenti, i suoi meccanismi interni
di strutturazione e di funzionamento»'°. Si tratta di una riflessione che
necessita di continua alimentazione, perché differenti sono i contesti so-
cio-politici e in evoluzione sono le esigenze delle persone, le ragioni dei
loro movimenti, 'andare e il tornare. Basti pensare all'emergenza sani-
taria dovuta alla pandemia Covid-19 e all'impatto che essa ha avuto sulla
popolazione mondiale e in particolare su coloro che sono maggiormen-
te esposti a marginalita sociale ovvero agli stranieri accolti o presenti nei
centri dell'immigrazione.

9. Cfr. A. Sayad, La doppia assenza. Dalle illusioni dell’emigrato alle sofferenze dell'immigra-
to, Milano, Raffaello Cortina Editore, 2002, p. 368.

10.  Ibid., p. 370.
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Se il radicamento e la diffusione dell'immigrazione si & concretizzata in
Italia in una fase storica densa di cambiamenti decisivi per la societa italia-
na, a partire dalla seconda guerra mondiale'’, nuove sfide attendono oggi lo
Stato italiano, cosi come tutti gli Stati nazionali, poiché oltre all’attenzione
politica sulla gestione dei rifugiati e della frontiera, c'¢ 'ordinaria ammini-
strazione della migrazione e dell'integrazione di coloro che si trovano sul
territorio.

E dunque necessario un nuovo approccio alla migrazione oltre le ra-
gioni della “frontiera’, non solo fisica ma anche immateriale, come limite
espresso o implicito nella definizione di una “comunita di diritti e doveri”'?
pittampia di quella fondata sulla cittadinanza nazionale.

Alivello locale, le articolazioni periferiche delle amministrazioni statali,
gli enti territoriali e il privato sociale possono attivare sinergie in grado di
offrire risposte alle istanze provenienti dalla popolazione straniera, avvian-
do percorsi e strumenti che — in ossequio al principio del buon andamen-
to della pubblica amministrazione — offrano anche tutela ai diritti fonda-
mentali della persona. Il progetto Lumit ¢ un esempio di questa sinergia:
un’esperienza che puo favorire il consolidamento di buone pratiche per
rafforzare la rete territoriale nella gestione del fenomeno migratorio. Per
far cio occorrono energie, risorse e la capacita di tradurre i risultati positivi
realizzati grazie al Fondo Asilo Migrazione e Integrazione in politiche di
pitt ampio respiro. E un compito che impegna tutti i livelli di governo e che
presuppone, in primo luogo, la conoscenza di quanto fatto quale base su cui
costruire I'avvio del possibile rinnovamento.

11.  Per un quadro approfondito, cfr. M. Colucci, Storia dell'immigrazione straniera in Ita-
lia. Dal 1945 ai nostri giorni, Roma, Carrocci, 2018, p. 198.

12. Ilriferimento va a Corte cost. sent. n. 172/1999.
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LA CONDIZIONE GIURIDICA
DELLO STRANIERO.
ALCUNE CHIAVI DI LETTURA

Francesca Biondi Dal Monte

1. Premessa

Quando si fa riferimento alla condizione giuridica dello straniero ci
si riferisce, in via generale, al complesso delle situazioni giuridiche che
hanno lo straniero come destinatario o beneficiario, e che ne individua-
no e ne definiscono complessivamente la posizione nell'ordinamento’.
Si tratta, come evidente, di un tema che tocca molteplici ambiti discipli-
nari e al quale la dottrina ha dedicato particolare attenzione?.

1. Siveda sul punto G. D’Orazio, Lo straniero nella Costituzione italiana, Padova, Cedam,
1992, p. 115.

2. Sullo statuto costituzionale dello straniero, cfr. E. Grosso, Straniero (status costituzio-
nale dello), in Digesto delle discipline pubblicistiche, Torino, Utet, 1999, p. 156 ss.; C. Corsi,
Straniero (dir. cost.), Enc. del Dir., Annali VI, 2013, Milano, Giuffre, p. 861 ss.; AAVV,, Lo sta-
tuto costituzionale del non cittadino. Atti del XXIV Convegno annuale dell’Associazione italiana
dei costituzionalisti, Cagliari, 16-17 ottobre 2009, Napoli, Jovene, 2010. Tra i vari, anche in
relazione alla disciplina sullimmigrazione, cfr. P. Bonetti, La condizione giuridica del cittadino
extracomunitario, Rimini, Maggioli, 1993; C. Corsi, Lo Stato e lo straniero, Padova, Cedam,
2001; B. Nascimbene (a cura di), Diritto degli stranieri, Padova, Cedam, 2004; G. Bascherini,
Immigrazione e diritti fondamentali, Napoli, Jovene, 2007; M.C. Locchi, [ diritti degli stranieri,
Roma, Carocci, 2011; F. Scuto, [ diritti fondamentali della persona quale limite al contrasto
dell'immigrazione irregolare, Milano, Giuffre, 2012; M. Savino, Le liberta degli altri. La rego-
lazione amministrativa dei flussi migratori, Milano, Giuffre, 2012; R. Cherchi, Lo straniero e
la Costituzione. Ingresso, soggiorno e allontanamento, Napoli, Jovene, 2012; W. Chiaromonte,
Lavoro e diritti sociali degli stranieri, Torino, Giappichelli, 2013; M. Consito, La tutela ammi-
nistrativa del migrante involontario. Richiedenti asilo, asilanti e apolidi, Napoli, Jovene, 2017;
A. Pitino, Gli stranieri nel diritto pubblico italiano. Profili attuali della parita di trattamento con i
cittadini, Torino, Giappichelli, 2018. Per un approfondimento sia consentito rinviare anche a
F. Biondi Dal Monte, Dai diritti sociali alla cittadinanza. La condizione giuridica dello straniero
tra ordinamento nazionale e prospettive sovranazionali, Torino, Giappichelli, 2013.
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Pur comprendendo la vastita del tema, ¢ tuttavia possibile analizza-
re la condizione giuridica dello straniero attraverso l'individuazione di
alcune chiavi di lettura volte a guidare la comprensione del quadro nor-
mativo di riferimento, delle relazioni tra i differenti livelli di governo,
dei diritti e dei doveri dello straniero.

Premessa necessaria di questa riflessione ¢ che, sebbene ci si rife-
risca alla condizione giuridica dello straniero nella sua unicita, molte-
plici sono in verita gli statuti giuridici riconducibili a tale condizione,
in ragione di una legislazione che ha introdotto nel tempo differenze
di trattamento non solo tra cittadini e stranieri, ma anche all'interno
di quest’ultima categoria. Si ¢ quindi inteso associare a ciascun titolo
di soggiorno (di cui lo straniero puo essere titolare) non solo una di-
sciplina ad hoc per quanto attiene il regime di rinnovo, conversione,
esercizio o meno di attivita lavorativa, ma anche un complesso varia-
bile di diritti e doveri, secondo un quadro a “geometria variabile” nel
quale la condizione giuridica dello straniero non puo essere definita
in astratto, ma dipende da alcuni fattori, come il possesso di un deter-
minato permesso di soggiorno e — come vedremo - anche il luogo di
residenza.

Lanalisi delle condizioni giuridiche delle varie categorie di stranieri
presenti nella societa contribuira a chiarire quella linea di demarcazione
tra i “nazionali” e gli “altri™, ai quali lo Stato & comunque chiamato a
riconoscere una serie di diritti e prestazioni in forza di obbligazioni su-
peranti i confini politici®. Il “trattamento” degli “altri” costituisce altresi
«un banco di prova cruciale sia per la coscienza morale sia per la rifles-

3. Sulla distinzione tra i “nazionali” e agli “altri’, cfr. A. Sayad, La doppia assenza, Milano,
Raffaello Cortina Editore, 2002, p. 369, il quale analizza la funzione diacritica dello Stato,
evidenziando tra i vari profili come I'immigrazione porti a pensare lo Stato e rappresenti
«il limite dello Stato nazionale, quel limite che mostra cio che esso ¢ intrinsecamente, la sua
veritd fondamentale».

4. Secondo J. Habermas, Morale, diritto, politica, Torino, Einaudi, p. 129, il problema
di fronte al quale i flussi migratori pongono gli Stati contemporanei & proprio quello di
stabilire «fino a che punto sia giustificabile far prevalere gli obblighi speciali attinenti ad
una determinata appartenenza statale contro obbligazioni universali superanti i confini
politici».
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sivita politica delle democrazie liberali»®, richiamando la vexata quaestio
del rapporto tra diritti dell'uomo e diritti del cittadino®.

Nel presente contributo, partendo dai principi costituzionali di riferi-
mento, sara indagata la complessita del governo dellimmigrazione, analiz-
zando le molteplici fonti che, a livello sovranazionale e nazionale, incidono
sulla materia. A tal riguardo sara messa in luce quella “frammentazione”
della condizione giuridica dello straniero che trova alcune chiavi di lettura
nell'individuazione delle seguenti “dicotomie™ rifugiati e migranti econo-
mici; residenti di lungo periodo e neoarrivati; stranieri regolarmente pre-
senti sul territorio e stranieri privi di permesso di soggiorno. Una partico-
lare attenzione sara altresi dedicata all'integrazione dei migranti attraverso
il riconoscimento di taluni diritti e alla prospettiva dei doveri.

2. I principi costituzionali di riferimento

Nell'analisi della condizione giuridica dello straniero, punto di par-
tenza imprescindibile ¢ il secondo comma dell’art. 10 Cost., secondo il
quale tale condizione e regolata dalla legge in conformita delle norme
e dei trattati internazionali. La stessa disposizione prevede altresi che
lo straniero al quale nel paese di origine sia impedito I'esercizio delle
liberta democratiche garantite dalla Costituzione «ha diritto di asilo nel
territorio della Repubblica, secondo le condizioni stabilite dalla legge»’.

5. Cfr. S. Benhabib, La rivendicazione dell’identita culturale, Bologna, il Mulino, 2005,
pp. 229-230.

6. Sul tema L. Ferrajoli, Dai diritti del cittadino ai diritti della persona, in La cittadinanza.
Appartenenza, identita, diritti, D. Zolo (a cura di), Roma, Laterza, 1994, p. 288, il quale eviden-
zia come nella crisi degli Stati e delle comunita nazionalj, la cittadinanza non sia pit un fat-
tore di inclusione e di uguaglianza, ma rappresenti invece «l'ultimo privilegio di status, I'ulti-
mo fattore di esclusione e discriminazione, I'ultimo relitto premoderno delle disuguaglianze
personali in contrasto con la conclamata universalita e uguaglianza dei diritti fondamen-
tali». Sull'ammissibilita di differenze di trattamento tra cittadini e stranieri, cfr. B. Pezzini,
Una questione che interroga l'uguaglianza: i diritti sociali del non-cittadino, in AAVV,, Lo statuto
costituzionale del non cittadino, cit., p. 213, la quale distingue tra la “catena della cittadinanza’,
nella quale colleghiamo quelle norme che sono strettamente associate alla cittadinanza, e
la “catena del personalismo”, in cui si connettono le norme che costruiscono il catalogo dei
diritti inviolabili della persona umana.

7. A.Cassese, Art. 10,in Commentario della Costituzione italiana, G. Branca (a cura di), Bolo-
gna-Roma, Zanichelli, 1975, p. 461 ss.; A. Cossiri, Art. 10, in Commentario breve alla Costituzio-
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La riserva di legge ¢ rinforzata sotto il profilo del contenuto, impo-
nendo al legislatore nella definizione di tale condizione giuridica il ri-
spetto delle norme internazionali generali e dei trattati internazionali.
Peraltro tale previsione risulta ulteriormente rafforzata dalla formula-
zione dell’art. 117, comma 1, Cost., alla luce del quale la potesta legisla-
tiva € esercitata nel rispetto «dei vincoli derivanti dall'ordinamento co-
munitario e dagli obblighi internazionali»®. Al contempo si tratta di una
riserva di legge relativa, poiché sarebbe irragionevole ritenere che tutti
gli aspetti del fenomeno migratorio fossero sottratti alle fonti seconda-
rie e disciplinati con legge’. Tuttavia la disciplina secondaria non puo
incidere sulla condizione giuridica dello straniero tanto da esautorare,
di fatto, la fonte primaria'.

Come chiarito dalla Corte costituzionale fin dalla sentenza
n. 120/1967, la tutela costituzionale dello straniero muove dalla lettu-
ra sistematica dell'art. 10 Cost. con altri principi costituzionali. Essa si
fonda infatti anche sull’art. 2 Cost., nella parte in cui riconosce e garan-
tisce i diritti inviolabili dell'uomo, nella consapevolezza che «lo stranie-
ro & titolare di tutti i diritti fondamentali che la Costituzione riconosce
spettanti alla persona»'' e che «i diritti che la Costituzione proclama

ne, S. Bartole, R. Bin (a cura di), II. ed., Padova, Cedam, 2008, p. 80 ss. Deve richiamarsi altresi
lart. 35, comma 4, Cost. a tutela della liberta di emigrazione e del lavoro italiano all'estero. A
tal proposito E. Rossi, I diritti fondamentali degli stranieri irregolari, in Problemas constitutionales
de la Inmigracion: una vision desde Italia y Espafia, M. Revenga Sanchez (a cura di), Valencia, Ti-
rant lo Blanch, 2005, p. 114, evidenzia la riconducibilita all’art. 35, comma 4, Cost. della tutela
dell'emigrazione in generale, e cioé sia 'emigrazione di cittadini italiani all'estero, sia I'immi-
grazione di cittadini stranieri in Italia.

8.  Sul punto P. Stancati, Le liberta civili del non cittadino, in AAVV., Lo statuto costituzio-
nale del non cittadino, cit., p. 38. Sulla conformita alle norme internazionali della disciplina
legislativa relativa alla condizione dei “non cittadini’, cfr. A. Ruggeri, Cittadini, immigranti e
migranti alla prova della solidarieta, in «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 2, 2019, p. 8.

9. Cfr. A. Cossiri, Art. 10 Cost,, cit., p. 85, che richiama altresi la prevalente dottrina circa
I'inquadramento della legge che regola la condizione giuridica come “fonte atipica in senso
stretto”, non diversa da ogni altra legge ma costituzionalmente vincolata ad assumere un
determinato contenuto normativo.

10. A fini del rispetto della riserva di legge si possono richiamare criticamente le condi-
zioni di trattenimento nei centri dell'immigrazione su cui A. di Martino, La disciplina dei CIE
¢ incostituzionale. Un pamphlet, in «Diritto Penale Contemporaneo», 11.5.2012.

11. Corte cost., sent. n. 148/2008.
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inviolabili spettano ai singoli non in quanto partecipi di una determinata
comunita politica, ma in quanto esseri umani»'% Considerando poi che
lart. 2 Cost. & una norma che deve essere integrata anche mediante le
principali convenzioni internazionali sui diritti dell'uomo, il “catalogo”
dei diritti inviolabili/fondamentali da riconoscere anche agli stranieri &
«assai ampio e tendenzialmente espandibile»'’.

Tale lettura sistematica si completa con il riferimento all’art. 3 Cost.,
il quale sebbene testualmente riferito ai “cittadini” deve ritenersi appli-
cabile a ogni persona, dal momento che «quando viene in gioco il rife-
rimento al godimento dei diritti inviolabili dell'uomo [...], il principio
costituzionale di eguaglianza in generale non tollera discriminazioni fra
la posizione del cittadino e quella dello straniero»'. Cio comporta al-
tresi il rispetto, da parte del legislatore, del canone della ragionevolezza,
espressione del principio di eguaglianza, che, in linea generale, informa
il godimento di tutte le posizioni soggettive.

In particolare, nell'affermare il riconoscimento dei diritti inviolabili
della persona, la Corte costituzionale ha esercitato un sindacato di ra-
gionevolezza sulla pertinenza di ogni differenziazione della condizio-
ne di straniero da quella di cittadino®. La condizione di straniero puo
infatti essere la ratio distinguendi che giustifica la ragionevolezza di un

12.  Cfr. Corte cost,, sent. n. 105/2001, con nota di R. Romboli, Immigrazione, liberta per-
sonale e riserva di giurisdizione: la Corte costituzionale afferma importanti principi, ma lo fa
sottovoce, in «Foro it», 2001, I, p. 2703 ss. Sull'ambito di operativita dell’art. 10, comma 2,
Cost., anche in riferimento all’art. 2 Cost., cfr. C. Corsi, Lo Stato e lo straniero, cit., p. 99.

13.  Sul punto E. Rossi, Da cittadini vs. stranieri a regolari vs. irregolari. Considerazioni
sull’'evoluzione della disciplina giuridica dei non cittadini nell'ordinamento italiano, in «Riv. dir.
cost.», 2010, p. 101, il quale evidenzia al contempo come non ogni diritto fondamentale puo
e deve (almeno secondo la giurisprudenza della Corte) «essere riconosciuto e garantito in
egual misura a tutti, potendosi distinguere diversi livelli di tutela in ragione della diversa
intensita del contenuto del diritto», richiamando sul punto Corte cost., sent. n. 252/2001.

14.  Alriguardo si veda Corte cost., sent. n. 54/1979.

15.  Proprio nella tematica dei diritti dei migranti, il sindacato costituzionale di ugua-
glianza e quello di ragionevolezza sembrano in pilt occasioni intrecciarsi, in una compe-
netrazione tra giudizi nell'ambito dei quali ¢ talvolta quello di ragionevolezza a veicolare la
stessa violazione del principio di uguaglianza. Al riguardo si vedano in particolare M. Cuni-
berti, Liillegittimita costituzionale dell’esclusione dello straniero dalle prestazioni sociali previste
dalla legislazione regionale, in «Le Regioni», 2006, p. 517, e G. Brunelli, Welfare e immigrazio-
ne: le declinazioni dell’eguaglianza, in «Le Istituzioni del Federalismo», 5, 2008, p. 543.
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certo grado di scostamento della disciplina dello straniero da quella del
cittadino, dal momento che quest’ultimo ha con lo Stato «un rapporto
di solito originario e comunque permanente», mentre lo straniero «ne
ha uno acquisito e generalmente temporaneo»'¢. Tali differenze di fat-
to non possono tuttavia essere precostituite dalla stessa legge, se, come
osservato in dottrina'’, «non si vuole cadere in un gioco di specchi de-
formanti dove il legislatore crea quelle stesse differenze, cui poi si appel-
la per giustificare la legittimita costituzionale delle proprie successive
scelte discrezionali».

Peraltro, come chiarito dalla Corte, al legislatore italiano & certa-
mente consentito dettare norme, non palesemente irragionevoli e non
contrastanti con obblighi internazionali, che regolino 'ingresso e la per-
manenza degli stranieri in Italia, ed ¢ possibile, inoltre, subordinare, non
irragionevolmente, l'erogazione di determinate prestazioni (non ineren-
ti a rimediare a gravi situazioni di urgenza) alla circostanza che il titolo
di legittimazione dello straniero al soggiorno nel territorio dello Stato
ne dimostri il carattere non episodico e di non breve durata. Tuttavia,
una volta che il diritto a soggiornare alle condizioni predette non sia in
discussione, «non si possono discriminare gli stranieri, stabilendo, nei
loro confronti, particolari limitazioni per il godimento dei diritti fonda-
mentali della persona, riconosciuti invece ai cittadini»'®.

3. La dimensione internazionale tra tutela dei diritti
umani e fonti dedicate ai migranti

Come sopra anticipato, l'art. 10, comma 2, Cost. prevede che la con-
dizione giuridica dello straniero sia regolata dalla legge in conformita
alle norme e ai trattati internazionali, i quali costituiscono il necessario

16. Cfr. Corte cost,, sent. nn. 104/1969 cit., 144/1970 e 244/1974. Sui limiti di tale pro-
spettazione ai fini del sindacato della Corte costituzionale, cfr. M. Luciani, Cittadini e stra-
nieri come titolari dei diritti fondamentali. L'esperienza italiana, in «Riv. crit. di dir. priv.», 2,
1992, p. 219.

17.  Sul punto A. Pugiotto, «Purché se ne vadano». La tutela giurisdizionale (assente o ca-
rente) nei meccanismi di allontanamento dello straniero, in AA. VV., Lo statuto costituzionale del
non cittadino, cit., p. 389.

18. Cfr. Corte cost., sent. n. 306/2008, § 9 Cons. in dir.
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riferimento della disciplina legislativa nazionale in materia di immigra-
zione.

A tal proposito possono essere richiamate sia fonti internazionali
che riguardano la tematica generale dei diritti umani, sia fonti che di-
sciplinano specificamente la condizione giuridica del migrante'. Tra le
prime, oltre la Dichiarazione universale dei diritti dell'uomo del 1948, si
ricorda la Convenzione europea dei diritti dell'uomo e delle liberta fon-
damentali del 1950 (CEDU), il Patto internazionale sui diritti economici,
sociali e culturali del 1966, la Convenzione delle Nazioni Unite sui dirit-
ti del fanciullo del 1989, la Carta sociale europea (riveduta nel 1996), la
Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti delle persone con disabilita
del 2006. Tra le seconde, possono invece essere richiamate quelle fonti
che regolano appositamente la condizione dei migranti disciplinandone
anche soltanto alcuni profili o status, come ad esempio quello di lavora-
tore (si vedano al riguardo le convenzioni adottate nell’ambito dell’or-
ganizzazione internazionale del lavoro)®® ovvero quello di rifugiato (in
relazione al quale viene in rilievo la convenzione di Ginevra del 1951)*..

II rispetto delle previsioni contenute in tali fonti internazionali &
— come noto — piu stringente laddove le stesse fonti prevedano, oltre

19.  Per un approfondimento, cfr. A.M. Calamia, Le norme “non statali” e lo straniero, in
Immigrazione, diritto e diritti: profili internazionalistici ed europei, A.M. Calamia, M. Di Fi-
lippo, M. Gestri (a cura di), Padova, Cedam, 2012, p. 13 ss., che si riferisce a tre direttrici:
la prima rivolta agli accordi che contengono una regolamentazione specifica o una sem-
plificazione delle regole generali di ammissione o allontanamento dello straniero, e quindi
trovano applicazione per gli individui in quanto cittadini appartenenti agli Stati contraenti,
la seconda direttrice € rivolta ai trattati aventi a oggetto i diritti umani, in forza dei quali gli
stranieri godono di un trattamento in quanto individui, indipendentemente dalla cittadi-
nanza posseduta; la terza direttrice concerne gli strumenti normativi settoriali che riguar-
dano particolari categorie di individui (apolidi, rifugiati).

20. Cosi la Convenzione OIL n. 97 del 1949 sulla migrazione per motivi di lavoro (ra-
tificata con legge 2 agosto 1952, n. 1305); la Convenzione OIL n. 143 del 1975, riguardante
le migrazioni in condizioni abusive e la promozione della parita di opportunita e di tratta-
mento dei lavoratori migranti, (ratificata con legge 10 aprile 1981, n. 158); la Convenzione
europea sullo status giuridico dei lavoratori migranti del 1977 (ratificata con legge 2 gennaio
1995, n. 13); la Convenzione ONU sulla protezione dei diritti dei lavoratori migranti e dei
membri delle loro famiglie del 1990 (non ratificata dall’Italia).

21.  Cfr. Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951, ratificata con legge 24 luglio 1954,
n. 277.
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a periodici rapporti di monitoraggio, anche la possibilita di attivare
meccanismi di controllo e/o sanzione degli Stati inadempimenti. A tal
proposito puo essere certamente richiamata la CEDU, che impegna tra
laltro gli Stati aderenti a riconoscere la giurisdizione della Corte eu-
ropea dei diritti umani (CEDU), cui possono rivolgersi anche le perso-
ne singole a tutela dei diritti e delle liberta sancite dalla Convenzione,
grazie alla previsione del ricorso individuale diretto (art. 34 CEDU). La
tutela dei diritti e delle liberta garantite dalla CEDU puo6 dunque essere
invocata da tutte le persone, sia cittadini che stranieri, residenti in uno
Stato aderente alla convenzione o che comunque ricadono sotto la giu-
risdizione di detto Stato. Significative a tal proposito sono state alcune
decisioni riguardanti il divieto di trattamenti inumani e degradanti, il
divieto di espulsioni collettive, la tutela della liberta personale, la tutela
dell’'unita familiare, la tutela dei propri beni (e della proprieta), ai quali &
stato ricondotto anche il diritto a prestazioni di natura sociale?.

Con particolare riferimento alla tutela dei diritti sociali si puo richia-
mare anche la Carta sociale europea e la giurisprudenza del Comitato
europeo dei diritti sociali, pur nelle specificita di tale sistema e del suo
ristretto ambito di applicazione”. Mentre in riferimento ai diritti dei
bambini, si evidenzia che il terzo protocollo opzionale alla Convenzione
sui diritti del fanciullo, ratificato dall'Ttalia nel 2015%*, prevede un mec-

22. Tra le sentenze che hanno riguardato lo Stato italiano in tema di respingimenti in
alto mare ed espulsioni collettive, cfr. Hirsi e altri c. Italia, sent. 23.2.2012, e Sharifi e altri c.
Italia e Grecia, sent. 21.10.2014; in tema di discriminazione nel riconoscimento dell’assegno
previsto per le famiglie numerose, cfr. Dhahbi c. Italia, sent. 8.4.2014; in tema di liberta per-
sonale dei migranti e di trattenimento in centri di soccorso e prima accoglienza e in centri
di identificazione ed espulsione, cfr. Khlaifia e altri c. Italia, sent. 1.9.2015, e sent. 15.12.2016
della Grande Camera; Richmond Yaw e altri c. Italia, sent. 6.10.2016. Sulla tutela della salute e
il divieto di trattamenti inumani e degradanti di veda il contributo di A. Brambilla e M. Ca-
stiglione in questo Volume.

23.  Per un approfondimento sulla distanza tra CEDU e Carta sociale, cfr. C. Panzera, Per
i cinquant’anni della carta sociale europea, in «<www.gruppodipisa.it», 28 febbraio 2012, p. 4,
nonché Id., Stranieri e diritti nel sistema della Carta sociale europea, in Metamorfosi della citta-
dinanza e diritti degli stranieri, C. Panzera, A. Rauti, C. Salazar, A. Spadaro (a cura di), Napolj,
Editoriale scientifica, 2016, p. 305 ss.

24. Sivedalal n. 199/2015, di ratifica ed esecuzione del terzo protocollo opzionale alla
Convenzione.
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canismo di reclamo, a titolo individuale o di gruppo, a disposizione dei
minori per denunciare al Comitato per i diritti del fanciullo violazioni
dei diritti loro riconosciuti dalla Convenzione e dai protocolli addizio-
nali®.

Sotto il profilo interno, le fonti internazionali assumono una par-
ticolare rilevanza anche alla luce del gia richiamato art. 117, comma 1,
Cost. e della possibilita di invocare tale disposizione nell'ambito dei giu-
dizi di legittimita costituzionale concernenti la violazione degli obblighi
internazionali da parte della legislazione statale e regionale®.

4. Competenze dell'Unione europea e condizione giuridica
dei cittadini di paesi terzi

La condizione giuridica dello straniero risulta disciplinata anche da
una serie di fonti dell'Unione europea, talvolta direttamente afferenti
allimmigrazione, in altri casi aventi portata pitt generale.

Sotto il primo profilo, possono richiamarsi gli articoli 78 e 79 del
Trattato sul funzionamento dell'Unione europea, il quale costituisce
— dopo l'entrata in vigore del trattato di Lisbona* - la cornice giuridica
di riferimento in relazione alle competenze dell'Unione europea in tema
di asilo e immigrazione. Ai sensi di tali previsioni 'Unione sviluppa una
politica comune in materia di asilo, di protezione sussidiaria e di pro-
tezione temporanea, «volta a offrire uno status appropriato a qualsiasi
cittadino di un paese terzo che necessita di protezione internazionale
e a garantire il rispetto del principio di non respingimento». L'Unione
puo altresi sviluppare una politica comune dell'immigrazione intesa ad
assicurare, in ogni fase, «la gestione efficace dei flussi migratori, I'equo
trattamento dei cittadini dei paesi terzi regolarmente soggiornanti negli

25. In riferimento alle potenzialita dello strumento, cfr. R. Smith, The Third Optional
Protocol to the UN Convention on the Rights of the Child - Challenges Arising Transforming
the Rhetoric into Reality, in «International Journal of Children’s Rights», 2, 2013, p. 305 ss.

26. Diffuso il riferimento alla giurisprudenza della CEDU svolto dalla Corte cost. nella
sent. n. 187/2010 e n. 329/2011.

27.  Per un approfondimento C. Favilli, Il Trattato di Lisbona e la politica dell'Unione eu-
ropea in materia di visti, asilo e immigrazione, in «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 2,
2010, p. 13 ss.
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Stati membri e la prevenzione e il contrasto rafforzato dell'immigrazio-
ne illegale e della tratta degli esseri umani». A tale ultimo proposito si
fa espresso riferimento alla possibilita per 'UE di deliberare, tra i vari
settori, sulle «condizioni di ingresso e soggiorno e norme sul rilascio
da parte degli Stati membri di visti e di titoli di soggiorno di lunga du-
rata, compresi quelli rilasciati a scopo di ricongiungimento familiare»
e in relazione alla «definizione dei diritti dei cittadini di paesi terzi re-
golarmente soggiornanti in uno Stato membro, comprese le condizioni
che disciplinano la liberta di circolazione e di soggiorno negli altri Sta-
ti membri». Mentre per quanto riguarda l'integrazione dei cittadini di
paesi terzi si fa riferimento alla possibilita di «incentivare e sostenere
l'azione degli Stati membri», escludendo tuttavia qualsiasi armonizza-
zione delle disposizioni legislative e regolamentari di detti Stati®®.
Numerosi sono gli atti adottati dall'UE per definire le condizioni di
ingresso e soggiorno di alcune categorie di cittadini di paesi terzi nel ter-
ritorio degli Stati membri. Nel fare cio, I'Unione ha al contempo contri-
buito a delineare anche i tratti salienti della loro condizione giuridica,
mediante la previsione di specifiche clausole di parita di trattamento ri-
spetto ai cittadini europei in merito al godimento dei diritti civili e so-
ciali nello Stato membro ospitante. Esempi di tali previsioni si trovano
nella direttiva 2003/109/CE, relativa ai cittadini di paesi terzi che sia-
no soggiornanti di lungo periodo, nella direttiva 2005/71/CE, relativa a
una procedura per 'ammissione di cittadini di paesi terzi a fini di ricerca
scientifica, nella direttiva 2009/50/CE, sulle condizioni di ingresso e sog-
giorno dei cittadini di paesi terzi che intendano svolgere lavori altamente
qualificati, nella direttiva 2011/95/UE, sull’attribuzione della qualifica di
beneficiario di protezione internazionale, sul relativo status, nonché sul

28. Per un’analisi del quadro di riferimento, cfr. P. Bonetti, I diritti dei non cittadini nelle
politiche dell'immigrazione e dellasilo dell'Unione europea, in Metamorfosi della cittadinanza,
cit, p. 143 ss. E nell'ambito di questo capo che & incluso anche l'art. 80 TFUE, secondo il
quale le politiche dell'Unione e la loro attuazione sono governate dal principio di solidarieta
e di equa ripartizione della responsabilita tra gli Stati membri, anche sul piano finanziario.
Sulla difficile attuazione di tale principio, cfr. C. Favilli, L'Unione europea e la difficile attua-
zione del principio di solidarieta nella gestione dell'«<emergenza» immigrazione, in «Quaderni
costituzionali», 3, 2015, p. 785 ss.
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contenuto della protezione riconosciuta, e nella direttiva 2011/98/UE,
relativa al rilascio del permesso unico e ai diritti dei lavoratori di paesi
terzi che soggiornano regolarmente in uno Stato membro®.

Specifiche normative dell'UE hanno poi disciplinato particolari sta-
tus, tra cui quelli di lavoratore®, familiare di cittadino europeo anche
proveniente da un Paese terzo®' e lavoratore migrante proveniente da un
Paese terzo con il quale 'Unione ha concluso un accordo di associazio-
ne*, contribuendo anch’esse a delineare un complesso di diritti che gli
Stati membri sono tenuti a riconoscere e garantire.

Accanto a tali discipline dedicate ai cittadini di paesi terzi, si colloca-
no poi altre fonti dell'UE contenenti principi generali in materia di non
discriminazione. Si fa in particolare riferimento alla direttiva 2000/43/
CE, che stabilisce il divieto di disparita di trattamento per motivi raz-
ziali o etnici, e alla direttiva 2000/78/CE, che stabilisce un quadro ge-
nerale per la parita di trattamento in materia di occupazione e di con-
dizioni dilavoro®’. In quest'ambito rientrano anche le disposizioni della

29.  Perun commento alle direttive, cfr. K. Hailbronner, D. Thym (a cura di), EU Immigra-
tion and Asylum Law: A Commentary, Oxford, Beck/Hart, 2016.

30. 11 Regolamento (CE) n. 859/2003 ha esteso ai lavoratori cittadini di paesi terzi la disci-
plina comunitaria di cui al Regolamento (CE) n. 1408/1971, relativo all'applicazione dei regimi
di sicurezza sociale ai lavoratori subordinati e ai loro familiari che si spostano all'interno della
Comunita. Per un approfondimento, cfr. S. Giubboni, Coordinamento europeo della sicurezza
sociale e regimi di previdenza complementare, in «Rivista del Diritto della Sicurezza Sociale», 2,
2010, p. 193 ss., nonché Id., Per una voce sullo status di lavoratore subordinato nel diritto dell’U-
nione europea, in «Rivista del Diritto della Sicurezza Sociale», 2, 2018, p. 207 ss.

31. Siveda al riguardo la direttiva 2004/38/CE. Sul tema, con riferimento pilt generale
allo status di cittadino dell'UE, M. Di Filippo, La circolazione dello straniero nel diritto dell’'U-
nione europea: una geometria variabile dei diritti e delle garanzie, in Immigrazione, diritto e
diritti: profili internazionalistici ed europei, cit., p. 159 ss.

32. A tale proposito si vedano, ad esempio, 'Accordo di associazione Unione euro-
pea-Marocco; 'Accordo di associazione Unione europea-Tunisia; 'Accordo di associazione
Unione europea-Algeria; la decisione del Consiglio di associazione 19 settembre 1980, 3/80,
relativa all'applicazione dei regimi di sicurezza sociale degli Stati membri delle Comunita
europee ai lavoratori turchi e ai loro familiari. Sul tema cfr. D.Thym, M. Zoeteweij-Turhan,
Rights of Third-Country Nationals Under EU Association Agreements: Degrees of Free Move-
ment and Citizenship, Leiden, Brill-Nijhoff, 2015.

33. Sul tema della discriminazione a livello UE, si veda D. Strazzari, Discriminazione razzia-

le e diritto, Cedam, Padova, 2008; O. Pollicino, Discriminazione sulla base del sesso e trattamento
preferenziale nel diritto comunitario, Milano, Giuffre, 2005.
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Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione europea, la quale ha assunto,
a seguito dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, lo stesso valore
giuridico dei trattati. Tra le previsioni pit rilevanti si puo richiamare
lart. 15, secondo il quale i cittadini dei paesi terzi che sono autorizzati a
lavorare nel territorio degli Stati membri hanno diritto a condizioni di
lavoro equivalenti a quelle di cui godono i cittadini dell'Unione. Nella
Carta si riconosce inoltre il diritto di ogni individuo, che risieda o si
sposti legalmente all'interno dell'Unione, alle prestazioni di sicurezza
sociale e ai benefici sociali conformemente al diritto dell'UE e alle legi-
slazioni e prassi nazionali (art. 34, § 2). Particolarmente ampio ¢ il rico-
noscimento del divieto di discriminazione (art. 21), distinto da quello
di eguaglianza giuridica (art. 20), il quale contempla espressamente una
serie di fattori ulteriori rispetto alle comuni previsioni quali: 'origine
sociale, le caratteristiche genetiche, la lingua, le opinioni politiche o di
qualsiasi altra natura, 'appartenenza a una minoranza nazionale, il pa-
trimonio, la nascita.

5. La dimensione nazionale. Stato, Regioni ed enti locali
dinanzi all'immigrazione

A livello nazionale la condizione giuridica dello straniero risulta di-
sciplinata da una serie di fonti adottate sia a livello statale che sub statale,
in forza del riparto di competenze definito in Costituzione dopo la ri-
forma del titolo V della Costituzione.

Riferimento principale € il testo unico in materia di immigrazione
(d.Igs. n. 286/1998, T.U. Imm.), il quale costituisce la disciplina di rife-
rimento per la definizione delle condizioni di ingresso e soggiorno sul
territorio e il complesso dei diritti dello straniero. Come evidenziato in
numerosi studi*, I'Ttalia ha dovuto attendere la fine degli anni '90 per

34.  Per un quadro si vedano, ex multis, L. Einaudi, Le politiche dell'immigrazione in Italia
dall’Unita a oggi, Roma-Bari, Laterza, 2007; E. Rossi, Immigrazione e diritti a quattordici anni
dalla legge Turco-Napolitano, in La governance dell immigrazione. Diritti, politiche e competen-
ze, E. Rossi, F. Biondi Dal Monte, M. Vrenna (a cura di), Bologna, il Mulino, 2013, p. 61 ss;
M. Colucci, Storia dell'immigrazione straniera in Italia. Dal 1945 ai nostri giorni, Roma, Car-
rocci, 2018, p. 198.
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una regolamentazione organica del fenomeno migratorio grazie alla
1. n. 40/1998, anche nota come “Turco-Napolitano’, poi confluita nel ri-
chiamato T.U. Imm. Le precedenti discipline, prevalentemente settoria-
li, erano state adottate sulla scia dell'emergenza originata nei primi anni
’90 dagli sbarchi di cittadini stranieri provenienti dall’Albania e avevano
trovato nel decreto legge (reiterato) una fonte privilegiata di adozione.
Numerose sono state poi le modifiche dirette o indirette al T.U. Imm. che
sono andate ad incidere sulla condizione giuridica dello straniero, anche
per il tramite di manovre finanziarie e decreti mille-proroghe, nonché
in ragione delle differenti logiche che hanno animato le scelte politiche
degli ultimi ventidue anni: dalla nota Legge “Bossi-Fini”, 1. n. 189/2002,
al pacchetto sicurezza del 2008-2009 (con riferimento particolare alla
1. n. 94/2009), per arrivare da ultimo al d.I. n. 113/2018, convertito dalla
1. n. 132/2018 (c.d. decreto “immigrazione e sicurezza”). Il T.U. Imm. ha
inoltre costituito la sede privilegiata di recepimento delle direttive UE
relative alle condizioni di ingresso e soggiorno dei cittadini di paesi terzi
(es. in tema di lungo soggiornanti, ricongiungimento familiare, condi-
zioni di ingresso e soggiorno dei lavoratori altamente qualificati, ecc.).
Ricostruito seppur sommariamente il quadro legislativo statale, si
deve evidenziare come anche le Regioni possano contribuire a defini-
re alcuni profili della condizione giuridica dello straniero residente sul
proprio territorio, in relazione alle competenze legislative loro attribui-
te ai sensi dell’art. 117 Cost. Sebbene le materie “condizione giuridica dei
cittadini di Stati non appartenenti all'Unione europea” e “immigrazio-
ne” siano attribuite alla legislazione esclusiva statale, sin dalla sentenza
n. 300/2005, la Corte costituzionale ha chiarito che I'intervento pubbli-
co «non si limita al doveroso controllo dell'ingresso e del soggiorno de-
gli stranieri sul territorio nazionale, ma riguarda necessariamente altri
ambiti, dall’assistenza all’istruzione, dalla salute all’abitazione, materie
che intersecano ex Costituzione, competenze dello Stato con altre re-
gionali, in forma esclusiva o concorrente»*. In questo quadro le Regioni

35.  Sul punto si veda anche Corte cost., sent. n. 156/2006. Tra i primi studi sul tema, si
veda A. Ruggeri, C. Salazar, «Ombre e nebbia» nel riparto di competenze tra Stato e Regioni in
materia di emigrazione/immigrazione dopo la riforma del Titolo V, in Problemas constitutionales
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possono anche introdurre interventi a favore degli stranieri presenti sul
proprio territorio e non in regola con le norme sull’ingresso e soggiorno,
in stretta connessione con il principio personalista di cui all’art. 2 Cost. e
con la tutela dei diritti fondamentali della persona umana previsti dalle
norme di diritto interno, dalle convenzioni internazionali in vigore e dai
principi di diritto internazionale generalmente riconosciuti*.

Peraltro ¢ lo stesso T.U. Imm. a richiamare I'intervento di Regioni ed
enti locali — gia prima della riforma del titolo V della Costituzione - in
settori nevralgici per l'integrazione dello straniero sul territorio”. Del
resto, sin dagli anni 80, I'immigrazione si manifesto innanzitutto come
problema di accesso ai servizi, a cui alcune amministrazioni locali cer-
carono di rispondere attraverso l'istituzione di strutture amministrative
ad hoc, nell’assenza di una disciplina organica della materia®. Dopo la
riforma costituzionale del titolo V, molte Regioni sono poi intervenute
in materia sia includendo nei propri statuti alcune disposizioni di prin-
cipio, che adottando specifiche leggi regionali, principalmente focaliz-
zate su ambiti di natura sociale costituenti la base di successive politiche
regionali e locali*’. In questo nuovo quadro costituzionale, le previsioni
del T.U. Imm. incidenti in materie di competenza regionale potrebbero
comunque vincolare le Regioni nel caso in cui quest’ultime volessero in-
trodurre discipline peggiorative della condizione giuridica dello straniero
presente sul proprio territorio®.

de la inmigracion: una vision desde Italia y Espafa, cit., p. 309 ss. Per un approfondimento si
rinvia al contributo di M. Veltri in questo Volume.

36. Sivedano sul punto Corte cost., sent. nn. 269, 299/2010 e 61/2011, con particolare
riferimento all'assistenza sanitaria e all'accoglienza abitativa.

37.  Siveda sul punto Corte cost., sent. n. 300/2005, cit., § 5 Cons. in dir.

38.  Sul punto T. Caponio, Governo locale e immigrazione in Italia. Tra servizi di welfare e
politiche di sviluppo, in «Le Istituzioni del Federalismo», 5, 2004, p. 791.

39. Perunapprofondimento, cfr. C. Panzera, Immigrazione e diritti nello Stato regionale. Spunti
di riflessione, in «Diritto pubblico», 1, 2018, p. 141 ss; M. Vrenna, Le regioni di fronte all'immigra-
zione: linee di tendenza degli ultimi anni, in La governance dellimmigrazione, cit., p. 97 ss. In via
generale, M. Villa, Lintegrazione nellera della governance multilivello, in Le citta globali e la sfida
dell'integrazione, a cura di M. Villa, Rapporto ISP, 2018, disponibile al sito www.ispionline.it.

40.  Sul punto si veda D. Strazzari, Riparto di competenze tra Stato e Regioni: alla ricerca
del confine perduto?, in <Le Regioni», 5, 2006, p. 1044, che richiama a tal proposito la compe-
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Per quanto riguarda nello specifico la materia dell’asilo, deve evi-
denziarsi come la previsione di cui al comma 3 dell’art. 10 Cost. abbia
ricevuto una “tormentata” attuazione®'. A tal proposito deve eviden-
ziarsi come 'adozione a livello internazionale della sopra citata Con-
venzione di Ginevra sul riconoscimento dello status di rifugiato sia sta-
ta determinante ai fini dell’approvazione, nell'ordinamento nazionale,
della prima normativa in materia, grazie alla ratifica della convenzione
medesima avvenuta con L. n. 277/1954. Tuttavia, solo a lunga distanza
da tale adesione veniva disciplinata la materia con il d.1. n. 416/1989,
convertito con modificazioni dalla 1. n. 39/1990, successivamente mo-
dificato dalla 1. n. 189/2002, che decentralizzava l'accertamento dello
status di rifugiato tramite I'istituzione di apposite Commissioni territo-
riali. Mentre sara soltanto grazie al recepimento delle direttive UE re-
lative al Sistema europeo comune di asilo che lo Stato italiano adottera
una disciplina in tema di qualifiche, procedure e accoglienza dei richie-
denti asilo e titolari di protezione internazionale (rifugiati e titolari di
protezione sussidiaria)*.

In via generale deve inoltre evidenziarsi la tendenza ad incidere sul-
la condizione giuridica dello straniero anche con discipline non stretta-
mente attinenti alla materia immigrazione, ma relative — ad esempio — al
sistema di welfare. A tal riguardo si puo rilevare la tendenza, a livello sta-
tale cosi come a livello regionale/locale, a parametrare in termini prefe-
renziali le politiche sociali sulle esigenze dei soli residenti, ad esempio
richiedendo la condizione di soggiornante di lungo periodo ovvero la re-
sidenza prolungata sul territorio regionale o locale per I'accesso a presta-

tenza statale relativa alla determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali (art. 117, comma 2, lett. m), introdotta con la riforma del Titolo V della
Costituzione. Nel nuovo quadro competenziale, C. Corsi, Immigrazione e diritti sociali: il
nodo irrisolto del riparto di competenze tra Stato e Regioni, in La governance dell immigrazione,
cit,, p. 250, evidenzia come gli interventi individuati nel T.U. Imm., di cui gli enti territoriali
devono farsi carico, «possono ritenersi un minus obbligatorio» rispetto a tutti quegli inter-
venti in favore degli immigrati che ciascun ente territoriale riterra opportuno promuovere,
in relazione alle esigenze della propria realta locale.

41.  Sirinvia sul punto al contributo di E. Rossi in questo Volume.
42. Sivedainfra, § 6.1.
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zioni di natura sociale®. Cosi, alcune leggi regionali hanno, ad esempio,
subordinato 'accesso ai servizi sociali al possesso della cittadinanza
europea o della residenza prolungata sul territorio. In altri casi la re-
sidenza prolungata sul territorio, per un periodo variabile dai 2 agli 8
anni, ¢ stata assunta come condizione di accesso ad assegni di sostegno
allo studio, assegni familiari, misure di sostegno alla poverta, accesso ad
alloggi di edilizia residenziale pubblica. Analoga tendenza si ¢ ravvisata
nell’attivita degli enti locali, i quali nell'ambito delle proprie funzioni
non hanno mancato di introdurre previsioni volte a privilegiare i re-
sidenti di lungo periodo, ad esempio nei bandi di accesso agli alloggi
di edilizia residenziale pubblica. Tali discipline hanno contribuito a
delineare un sistema di tutela dei diritti a carattere fortemente loca-
le, idoneo a pregiudicare maggiormente la condizione degli stranieri, i
quali, con ogni probabilita, saranno residenti nel territorio da un tempo
inferiore rispetto ai cittadini*’.

6. Alcune chiavi di lettura. La frammentazione della
condizione giuridica dello straniero

Chiarita I'articolazione di competenze tra differenti livelli di gover-
no e le molteplici fonti che “governano” la disciplina dell'immigrazione
e dell’asilo, si deve inoltre evidenziare come il T.U. Imm. — anche alla
luce delle direttive UE di riferimento - introduca una serie di distin-
zioni tra stranieri regolarmente soggiornanti sul territorio, stranieri
titolari di determinati permessi di soggiorno (e in particolare lungo
soggiornanti), stranieri non regolarmente presenti. Si tratta di distin-
zioni che piu di altre danno conto della natura «socialmente (e giuri-
dicamente) costruita delle definizioni», che rappresenta I'esito di una

43.  Sul punto E. Dinelli, Le appartenenze territoriali. Contributo allo studio della cittadinanza,
della residenza e della cittadinanza europea, Napoli, Jovene, 2011, p. 204 ss.; F. Corvaja, Cittadi-
nanza e residenza qualificata nell accesso al welfare regionale, in «Le Regioni», 6, 2011, p. 1257 ss.

44.  Per un'analisi di tale tendenza, cfr. P. Carrozza, Diritti degli stranieri e politiche regio-
nali e locali, in Metamorfosi della cittadinanza e diritti degli stranieri, cit., p. 104 ss. Sul tema
si veda anche A. Guazzarotti, Lo straniero, i diritti, l'eguaglianza, in «Quest. giust.», 1, 2009,
p. 87 ss., ed in relazione alle politiche locali di esclusione, cfr. M. Ambrosini, Linvasione im-
maginaria. L'immigrazione oltre i luoghi comuni, Roma-Bari, Laterza, 2020, p. 61.
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scelta dell'ordinamento in ordine alla possibilita di ingresso e soggior-
no sul territorio®®, ma che nondimeno influiscono in modo rilevante
sulla condizione giuridica dello straniero.

Ad esempio, alla luce della citata direttiva 2003/109/CE, recepita
all’art. 9 del T.U. Imm,, il titolare del permesso UE per soggiornanti
di lungo periodo gode di un complesso pitt ampio di diritti rispetto
a quello dello straniero regolarmente soggiorno sul territorio. Una
distinta condizione giuridica & riconosciuta ai lavoratori altamente
qualificati (direttiva 2009/50/UE e art. 27-quater del T.U. Imm.). Pe-
raltro ¢ proprio la condizione di lavoratore che dovrebbe imporre
allo Stato il riconoscimento di un catalogo pitt ampio di diritti, sia alla
luce del diritto interno che di quello UE e internazionale. Sul punto si
puo richiamare anche 'art. 2 del T.U. Imm.,, il quale prevede che la Re-
pubblica Italiana, in attuazione della convenzione OIL n. 143/1975,
garantisce a tutti i lavoratori stranieri regolarmente soggiornanti
nel suo territorio e alle loro famiglie parita di trattamento e piena
uguaglianza di diritti rispetto ai lavoratori italiani. Ulteriori distin-
zioni riguardano poi i beneficiari di protezione internazionale (alla
luce della direttiva 2011/95/UE e nell'ordinamento nazionale del
d.Igs. n. 251/2007), i minori stranieri (anche in forza della Conven-
zione ONU sui diritti del fanciullo), i familiari dei cittadini dellUE
(anche se cittadini di paesi terzi, alla luce della direttiva 2004/38/CE
e nell'ordinamento nazionale del d.Igs. n. 30/2007).

Come ¢ evidente, dunque, il quadro normativo sopra richiamato
non considera lo straniero nella sua unicita, in contrapposizione al
cittadino, ma introduce ulteriori distinzioni interne alla categoria de-
gli stranieri, contribuendo quindi a “frammentarne” - sotto un pro-
filo che potremmo definire “orizzontale” — la condizione giuridica in
relazione al tipo di permesso di soggiorno e/o comunque allo status

45.  Cfr. L. Zanfrini, Sociologia delle migrazioni, Roma-Bari, Laterza, 2007, p. 39 ss. Per una
mappa degli stati soggettivi del migrante nella disciplina “speciale dell'immigrazione”, cfr.
F. Cortese, La difficile “classificazione” dei migranti, in M. Savino (a cura di), La crisi migratoria
tra Italia e Unione europea, Napoli, Editoriale scientifica, 2017, p. 144.

46. Sul potere di differenziazione degli statuti personali dei migranti da parte dello Stato
si veda in questo Volume il contributo di F. Oliveri.
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personale®’. L'articolazione territoriale delle competenze stabilite in
Costituzione contribuisce poi ulteriormente a questa frammenta-
zione, poiché i diritti (soprattutto di natura sociale) dello straniero
dipendono anche dal luogo di residenza sul territorio nazionale, in
riferimento al quale Regioni ed enti locali, nell’esercizio della pro-
pria autonomia, riconoscono, garantiscono o limitano l'esercizio di
determinati diritti e prestazioni. Si puo quindi evidenziare come alla
“frammentazione orizzontale” della condizione giuridica dello stra-
niero si affianchi anche una “frammentazione verticale”, conseguente
ai differenti interventi adottati dai livelli sub statali di governo, per
cui la condizione giuridica dello straniero non &€ omogenea nell’ambi-
to dell’intero territorio nazionale ma varia da Regione a Regione e, in
certi settori, anche da ente locale a ente locale. Tale ultimo profilo ¢ in
grado di incidere non soltanto sul godimento di diritti e prestazioni
di natura sociale, ma anche su tutta un’altra serie di diritti fondamen-
tali dello straniero, come quello all'unita familiare e, piu in generale,
sulle stesse condizioni di soggiorno e permanenza sul territorio. Si
pensi, ad esempio, ai criteri in base ai quali attribuire gli alloggi di
edilizia residenziale pubblica, dai quali pu6 conseguire non soltanto
una limitazione dello straniero nell’accesso all’abitazione, ma anche
I'impossibilita di chiedere il ricongiungimento familiare o il permesso
UE per soggiornanti di lungo periodo, entrambi subordinati al pos-
sesso di un alloggio idoneo.

L'individuazione di alcune “dicotomie” all'interno della categoria de-
gli stranieri puo rendere maggiormente esplicita tale frammentazione.

6.1. La dicotomia rifugiati / migranti economici

Nel corso degli ultimi anni, la distanza tra migrazioni economiche e
migrazioni forzate ¢ andata sempre piu accentuandosi nel discorso pub-
blico, per quanto possa ritenersi assai sfumata nella pratica. Sia in ragione

47.  Siriferisce alla nozione di “stratificazione civica” E. Barberis, P. Boccagni, Il lavoro so-
ciale con le persone immigrate, Santarcangelo di Romagna, Maggioli, 2017, p. 52. A tal proposito
si rinvia anche al contributo di E. Barberis in questo Volume.
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della crisi economica che della necessita di contenere gli arrivi irregolari
sul territorio nazionale, si tende a distinguere in modo assai netto coloro
che fuggono da persecuzioni o da guerre, da coloro che migrano in cerca
di una vita migliore*: ai primi sara riconosciuto lo status di “rifugiato’,
e quindi un diritto di ingresso e soggiorno sul territorio, i secondi sono
invece ritenuti “semplicemente” migranti, e il loro ingresso e soggiorno
sul territorio € rimesso alla discrezionalita degli Stati nazionali.

Piu precisamente, nell'ambito del sistema europeo comune di asilo &
stata introdotta la c.d. “protezione internazionale”, volta a ricomprende-
re due status: quello di “rifugiato” e quello di beneficiario di “protezione
sussidiaria’, entrambi riconducibili alla “migrazione forzata” o non vo-
lontaria. Tra i presupposti del primo vi ¢, infatti, il timore fondato della
persona di essere perseguitato per motivi di razza, religione, nazionalita,
opinione politica o appartenenza a un determinato gruppo sociale; per
quanto riguarda invece il secondo, si richiede la sussistenza di fondati
motivi per ritenere che, se la persona ritornasse nel paese di origine, cor-
rerebbe un rischio effettivo di subire un grave danno®. In ragione del-
la natura forzata della migrazione, la condizione giuridica dei rifugiati
e dei titolari di protezione internazionale si differenzia da quella degli
altri migranti regolarmente soggiornanti sul territorio ed & parificata a
quella del cittadino in alcuni settori rilevanti della vita sul territorio: in
materia di lavoro subordinato, lavoro autonomo, per l'iscrizione agli albi
professionali; in materia di assistenza sociale e sanitaria; in materia di
alloggio. Essi hanno inoltre diritto di accedere al sistema di accoglienza
denominato “Siproimi™. Sono inoltre previste alcune facilitazioni per il
ricongiungimento familiare rispetto alla disciplina stabilita in via genera-
le per i cittadini stranieri regolarmente soggiornanti®'.

48.  Sul punto D. Di Cesare, Stranieri residenti. Una filosofia della migrazione, Torino, Bollati
Boringhieri, 2017, p. 122.

49.  Per un approfondimento delle qualifiche in tema di protezione internazionale, si
veda il contributo di N. Morandi in questo Volume.

50. Sul sistema di accoglienza dopo la riforma adottata con il d.I. n. 113/2018, convertito
dallal n. 132/2018, si veda il contributo di M. Giovannetti e L. luzzolini in questo Volume.

51. Tali condizioni di maggior favore, che discendono dalla direttiva 2004/83/CE, poi
modificata dalla direttiva 2011/95/UE, sono state recepite in via estensiva (in termini di
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Una distinta condizione giuridica & riconosciuta invece ai richie-
denti asilo, e cio¢ ai migranti che hanno chiesto protezione ma non
ancora ottenuto lo status di “rifugiato” o la protezione sussidiaria®®.
Particolarmente lungo ¢, di fatto, I'arco temporale nel quale si svolge
I'esame della domanda di asilo, che vede 'audizione del richiedente
asilo da parte della Commissione territoriale competente, oltre all’e-
ventuale fase giurisdizionale in caso di impugnazione del provvedi-
mento emesso da quest’'ultima®. In questo periodo il richiedente si
trova in una sorta di “limbo”, sospeso tra la possibilita di ottenere pro-
tezione e quella di essere allontanato dal territorio.

I diritti e le prestazioni riconosciute allo straniero in questa fase di
“transizione” presentano alcune peculiarita rispetto agli stranieri rego-
larmente presenti sul territorio. Tra i profili maggiormente critici si se-
gnala la questione relativa all'iscrizione anagrafica, oggetto di modifica
da parte del d.I. n. 113/2018, convertito dalla L. n. 132/2018, il quale ha
disposto che il permesso di soggiorno per richiesta asilo non costitui-
sce titolo per liscrizione anagrafica®. La disposizione in questione ha

tutele) da parte del d.Igs. n. 251/2007, poi modificato dal d.Igs. n. 81/2014. In relazione alla
parita di trattamento dei beneficiari di protezione internazionale nel settore dell'assistenza
sociale, cfr. Corte di giustizia dell'Ue, sent. 21 novembre 2018 (C-713/17).

52. Sisegnala peraltro che all’esito della domanda di asilo & possibile ottenere anche for-
me di protezione diverse da quelle di matrice UE. Si fa riferimento alla protezione uma-
nitaria, cfr. N. Zorzella, La protezione umanitaria nel sistema giuridico italiano, in «Diritto,
Immigrazione e Cittadinanza», 1, 2018, p. 1 ss.; M. Acierno, La protezione umanitaria nel
sistema dei diritti umani, in «Questione Giustizia», 2, 2018, p. 99 ss., nonché dopo l'entrata
in vigore del d.I. n. 113/2018, convertito dalla . n. 132/2018, M. Benvenuti, Il dito e la luna.
La protezione delle esigenze di carattere umanitario degli stranieri prima e dopo il decreto Sal-
vini, in «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 1, 2019, p. 1 ss.; C. Padula, Quale sorte per
il permesso di soggiorno umanitario dopo il dl 113/2018?, in www.questionegiustizia.it, rubrica
“Diritti senza confini”.

53. Si segnalano peraltro le peculiarita del giudizio di protezione internazionale, con
particolare riferimento alla valutazione di credibilita del richiedente asilo, su cui L. Minniti,
La valutazione di credibilita del richiedente asilo tra diritto internazionale, dell’'UE e nazionale,
in www.questionegiustizia.it, rubrica “Diritti senza confini”.

54.  Perun approfondimento, cfr. D. Consoli, N. Zorzella, Liscrizione anagrafica e l'accesso
ai servizi territoriali dei richiedenti asilo ai tempi del salvinismo, in www.questionegiustizia.it, ru-
brica “Diritti senza confini”; E. Gargiulo, Lappartenenza negata: la residenza e i suoi significati,
tra ambivalenze interpretative e conflitti politici, in «Diritto, Immigrazione e Cittadinanza», 2,
2019, p. 33 ss. In via generale sul tema, cfr. P. Morozzo della Rocca, La residenza degli stranieri
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originato differenti interpretazioni. A chi ha escluso I'iscrizione anagra-
fica dei richiedenti asilo, anche alla luce delle circolari amministrative
seguenti all'entrata in vigore della novella legislativa®, si sono opposte
letture volte ad offrirne un’interpretazione conforme a Costituzione®,
Alcuni giudici hanno invece ritenuto di sollevare questione di legittimita
in via incidentale dinanzi alla Corte costituzionale®”.

6.2. La dicotomia residenti di lungo periodo / neoarrivati

Un ulteriore profilo di differenziazione all'interno della categoria dei
migranti riguarda la condizione giuridica del residente di lungo periodo
e quella dello straniero neoarrivato. Tale distinzione richiama sia il caso
in cui lo straniero é titolare del permesso UE per soggiornanti di lungo
periodo, che la circostanza per la quale questi vanti comunque una resi-
denza pluriennale sul territorio nazionale.

Si ricorda a tal proposito che il permesso UE per soggiornanti di
lungo periodo puo essere rilasciato allo straniero in possesso, da al-
meno cinque anni, di un permesso di soggiorno in corso di validita,
che dimostri la disponibilita di un reddito non inferiore all'importo
annuo dell’assegno sociale (aumentato nel caso di richiesta relativa
ai familiari) e di un alloggio idoneo che rientri nei parametri mini-
mi previsti dalla legge regionale per gli alloggi di edilizia residenziale

un diritto speciale?, in La Repubblica e le migrazioni, L. Ronchetti (a cura di), Milano, Giuffre,
2014, p. 63 ss.

55.  Cfr. sul punto circolare del Ministero dell'Interno del 18.12.2018, n. 15, ove si affer-
ma che dall’entrata in vigore delle nuove disposizioni il permesso di soggiorno per richiesta
di protezione internazionale di cui all’art. 4, comma 1, del citato d.Igs. n. 142/2015, non
potra consentire l'iscrizione anagrafica.

56. Trale varie si segnala Tribunale di Firenze, ordinanza del 18 marzo 2019. Per il qua-
dro della giurisprudenza di riferimento, si veda https://www.asgi.it/asilo-e-protezione-inter-
nazionale/iscrizione-anagrafica-decreto-sicurezza-giurisprudenza.

57. Al momento in cui si scrive la questione ¢ pendente. Per un approfondimento dei profili
di incostituzionalita individuati negli atti di promovimento, cfr. Tribunale di Milano, ordinanza
1.8.2019, reg. ord. n. 145/2019, pubbl. su G.U. del 25.9.2019, n. 39; Tribunale di Ancona, ordi-
nanza 29.7.2019, reg. ord. n. 153/2019, pubbl. su G.U. del 2.10.2019, n. 40; Tribunale di Salerno,
ordinanza del 9.8.2019, reg. ord. n. 158/2019, pubbl. su G.U. del 9.10.2019, n. 41 (si vedano anche
le successive ord. n. 159, 228, 229, 230, 231, 232, 233/2019 sempre del Tribunale dei Salerno).
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pubblica ovvero che sia fornito dei requisiti di idoneita igienico-sa-
nitaria accertati dall’Azienda unita sanitaria locale competente per
territorio®.

Oltre a quanto previsto per lo straniero regolarmente soggiornante
nel territorio dello Stato, il titolare del permesso di soggiorno UE per
soggiornanti di lungo periodo puo: fare ingresso nel territorio nazionale
in esenzione di visto; svolgere nel territorio dello Stato ogni attivita la-
vorativa subordinata o autonoma salvo quelle che la legge espressamen-
te riserva al cittadino o vieta allo straniero (non richiedendo a tal fine
la stipula del contratto di soggiorno di cui all’articolo 5-bis T.U. Imm.);
usufruire delle prestazioni di assistenza sociale, di previdenza sociale,
di quelle relative ad erogazioni in materia sanitaria, scolastica e sociale,
di quelle relative all’accesso a beni e servizi a disposizione del pubblico,
compreso l'accesso alla procedura per l'ottenimento di alloggi di edilizia
residenziale pubblica, salvo che sia diversamente disposto e sempre che
sia dimostrata l'effettiva residenza dello straniero sul territorio naziona-
le; partecipare alla vita pubblica locale, con le forme e nei limiti previsti
dalla vigente normativa. Tale titolo di soggiorno & 'unico a tempo inde-
terminato, il cui rilascio ¢ altresi subordinato al superamento, da parte
del richiedente, di un test di conoscenza della lingua italiana®.

Frequentemente prestazioni di natura sociale sono subordinate al
possesso del permesso UE per soggiornanti di lungo periodo. A tal pro-
posito, conriferimento all’assegno sociale, la Corte costituzionale ha avu-
to modo di precisare che «le provvidenze divengono il corollario dello
stabile inserimento dello straniero in Italia, nel senso che la Repubblica
con esse ne riconosce e valorizza il concorso al progresso della societa,
grazie alla partecipazione alla vita di essa in un apprezzabile arco di
tempo». In questo quadro, i requisiti per il rilascio del permesso UE per

58. Cfr.art. 9 T.U. Imm. e direttiva 2003/109/CE.

59. In Italia, nel 2018, il 61,7% degli stranieri & soggiornante di lungo periodo (su un
totale di cittadini di paesi terzi pari a 3,714 milioni). Il dato risulta piuttosto indicativo della
stabilizzazione della presenza straniera. Cfr. IX Rapporto annuale. Gli stranieri nel mercato
del lavoro in Italia, a cura della Direzione Generale dellImmigrazione e delle Politiche di
Integrazione del Ministero del Lavoro e delle politiche sociali, luglio 2019, disponibile su
www.lavoro.gov.it, p. 29.
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soggiornanti di lungo periodo «sono in sé indici non irragionevoli di
una simile partecipazione», cui consegue l'attribuzione di un peculiare
status che comporta diritti aggiuntivi rispetto al titolare del solo permes-
so di soggiorno®,

In altri casi, oltre al possesso del permesso UE per soggiornanti di
lungo periodo viene richiesta anche la residenza prolungata sul territo-
rio nazionale/regionale/locale, quale ulteriore indice del radicamento
dello straniero nella societa. E il caso, ad esempio, del reddito di cittadi-
nanza®'.

Questa tipologia di previsioni incide profondamente sul differente
trattamento degli stranieri residenti di lungo periodo rispetto a quello
degli stranieri neoarrivati, non senza sollevare alcune criticita. E infatti
evidente che il legame tra prestazioni attinenti a diritti fondamentali e
residenza prolungata sul territorio puo originare una forma di discrimi-
nazione indiretta, andando a privilegiare coloro che vantano un legame
prolungato sul territorio. Tra questi rientreranno con maggiore proba-
bilita i cittadini nazionali. Si tratta, infatti, di criteri spesso introdotti per
restringere la platea dei possibili beneficiari delle prestazioni sociali®*.

Sotto altro profilo, il legale tra prestazioni/diritti e possesso di un
titolo di soggiorno per il cui rilascio & richiesto tra I'altro il possesso di
un determinato livello di reddito puo creare un irragionevole “circolo
vizioso”. Si possono, infatti, verificare casi nei quali & possibile accedere
a talune prestazioni soltanto se si & privi di reddito (o con reddito basso)
ma si chiede un titolo di soggiorno che presuppone proprio il possesso
di un reddito almeno pari all'importo annuo dell’assegno sociale®.

60. Cfr. Corte cost., sent. n. 50/2019.

61. Cfr. art. 2 del d.1. n. 4 del 2019, convertito dalla 1. n. 26/2019. Sulle criticita di tale
previsione sia consentito rinviare a F. Biondi Dal Monte, Quale cittadinanza per il “reddito di
cittadinanza”? in Quale reddito di cittadinanza? Criticita e prospettive delle politiche di contrasto
alla poverta, E. Innocenti, E. Rossi, E. Vivaldi (a cura di), Bologna, il Mulino, p. 129 ss.

62. Non ¢ tuttavia escluso che anche gli stessi cittadini nazionali possano subire gli effetti
negativi di tali previsioni, ad esempio in caso di trasferimento da una Regione all’altra e ai
fini dell'accesso a prestazioni legate alla pregressa residenza nella Regione di “destinazione”.

63. Siveda sul punto Corte cost,, sent. n. 11/2019, ma da ultimo anche sent. n. 50/2019,
ove — con particolare riferimento alla condizionalita del riconoscimento dell’assegno sociale
al possesso del permesso UE per soggiornanti di lungo periodo, per il cui rilascio & neces-
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La legittimita di tali differenze di trattamento & stato oggetto di
numerose sentenze della Corte costituzionale, la quale ha chiarito che
— quando il diritto a soggiornare non sia in discussione — non si posso-
no discriminare gli stranieri, stabilendo, nei loro confronti, particolari
limitazioni per il godimento dei diritti fondamentali della persona®.
A tal proposito la Corte ha richiamato la necessita di verificare 'esi-
stenza di una ragionevole correlazione tra il criterio di accesso ad una
prestazione (o diritto) e la sua ratio. In altri termini occorre indagare la
funzione sociale che la prestazione ¢ chiamata a svolgere nel sistema
e se essa integri o meno un rimedio destinato a consentire il concreto
soddisfacimento dei “bisogni primari” inerenti alla stessa sfera di tutela
della persona umana®. In tali casi non sembra, infatti, che si possa rite-
nere legittimo un criterio di accesso (o un titolo di preferenza all’acces-
s0) basato sulla residenza prolungata sul territorio anche se richiesta in-
distintamente per cittadini e stranieri. Inoltre, per prestazioni inerenti
all'educazione o all’istruzione della persona non puo essere richiesta
alcuna residenza protratta sul territorio in ragione dell’assoluta incon-
ferenza tra la funzione che tali tipologie di prestazioni perseguono e
il criterio assunto per il godimento delle stesse®®. In ogni caso, come
ribadito nella sentenza n. 44/2020, i criteri adottati dal legislatore per

sario un reddito di importo pari all’assegno sociale stesso — la Corte costituzionale ne con-
ferma la ragionevolezza, affermando che non ¢ detto che lo straniero, una volta conseguito
il permesso di soggiorno di lunga durata, che & di regola permanente, sia poi in grado di
preservare le condizioni economiche che glielo hanno consentito: «[i]n tali casi, la vocazione
solidaristica dell’assegno sociale torna a manifestarsi, in quanto esso soccorre chi, nono-
stante l'ingresso stabile nella collettivita nazionale, sia poi incorso in difficolta che ne hanno
determinato I'indigenza».

64. Corte cost., sent. n. 306/2008, cit.

65. Da ultimo puo essere richiamata la vicenda dei buoni spesa alimentari distribuiti
dai Comuni ai sensi dell’art. 2 del’lOCDPC 29.3.2020, relativo al riparto delle risorse per
la solidarieta alimentare, e condizionati - in taluni casi — al possesso del permesso UE per
soggiornanti di lungo periodo o alla residenza sul territorio (escludendo in tale ultimo caso
gli stranieri privi di permesso di soggiorno). I Tribunali investiti della questione hanno col-
legato la fruizione di tale prestazione al soddisfacimento di esigenze primarie della persona
umana, in particolare connesse al diritto all’alimentazione. Cfr. Tribunale di Roma, decreto
22 aprile 2020; Tribunale di Brescia, decreto 28 aprile 2020; Tribunale di Ferrara, ordinanza
30 aprile 2020.

66. Cfr. Corte cost., sent. n. 107/2018.
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la selezione dei beneficiari dei servizi sociali devono presentare un col-
legamento con la funzione del servizio®. Il giudizio sulla sussistenza
e sull’adeguatezza di tale collegamento — fra finalita del servizio da
erogare e caratteristiche soggettive richieste ai suoi potenziali benefi-
ciari - ¢ operato dalla Corte «secondo la struttura tipica del sindacato
svolto ai sensi dell’art. 3, primo comma, Cost., che muove dall'identifi-
cazione della ratio della norma di riferimento e passa poi alla verifica
della coerenza con tale ratio del filtro selettivo introdotto». All’esito di
tale verifica la Corte costituzionale ha ritenuto irragionevole il requi-
sito della residenza ultraquinquennale previsto dalla legge della Regio-
ne Lombardia per l'accesso ad alloggi di edilizia residenziale pubblica.
Il requisito della residenza protratta rischia infatti di tradursi in una
soglia rigida che porta a negare l'accesso all’alloggio a prescindere da
qualsiasi valutazione attinente alla situazione di bisogno o di disagio
del richiedente (quali ad esempio condizioni economiche, presenza di
disabili o di anziani nel nucleo familiare, numero dei figli). E cio, a pare-
re della Corte «¢ incompatibile con il concetto stesso di servizio sociale,
come servizio destinato prioritariamente ai soggetti economicamente
deboli»®,

Sebbene in talune ipotesi la Corte abbia ritenuto legittimo «favorire,
entro i limiti della non manifesta irragionevolezza, i propri residenti,
anche in rapporto al contributo che essi hanno apportato al progresso
della comunita operandovi per un non indifferente lasso di tempo»*,
la durata della residenza prolungata sul territorio nazionale o regionale
deve essere «contenuta entro limiti non palesemente arbitrari ed irra-
gionevoli». | requisiti di accesso alle prestazioni meramente legati alla
residenza protratta sul territorio possono infatti porsi in contrasto an-

67. Cfr., ex plurimis, Corte cost, sent. n. 166/2018, n. 107/2018 cit,, n. 168/2014,
n. 172/2013,n.133/2013, n. 40/2011. Per un’analisi della giurisprudenza di riferimento, cfr.
A. Guariso, Stranieri e accesso alle prestazioni sociali, 2018, in www.asgi.it.

68. DPer un commento alla decisione, cfr. C. Padula, Uno sviluppo nella saga della “doppia
pregiudiziale”? Requisiti di residenza prolungata, edilizia residenziale pubblica e possibilita di
disapplicazione della legge, in «Consulta Online», 1, 2020, p. 173 ss. Sul tema dell’accesso all’a-
bitazione si rinvia al contributo di E. Vivaldi in questo Volume.

69. Siveda a tal proposito Corte cost., sent. n. 222/2013.
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che con gli obblighi conseguenti all’'appartenenza dell’Italia all'Unione
europea e incidere sullo status dei cittadini europei e di determinate ca-
tegorie di cittadini di paesi terzi, ai quali la normativa UE riserva parita
di trattamento rispetto ai cittadini nazionali (es. soggiornanti di lungo
periodo, titolari di protezione internazionale nonché, per alcune presta-
zioni, titolari del permesso unico per lavoro, ecc.).

Con particolare riferimento al soggiornante di lungo, la Corte di
giustizia dell'Ue ha, ad esempio, chiarito che la parita di trattamento
affermata dalla direttiva in materia di «prestazioni sociali, assistenza
sociale e protezione sociale» impedisce di riconoscere un sussidio per
l'alloggio a condizioni differenti tra cittadini nazionali e beneficiari dello
status di soggiornante di lungo periodo™. Vi ¢ poi da considerare anche
la condizione giuridica dello straniero regolarmente presente sul terri-
torio (anche neoarrivato) e titolare del permesso unico di cui alla diret-
tiva 2011/98/UE’". L'art. 12 di tale direttiva prevede, infatti, il diritto alla
parita di trattamento con i cittadini italiani nei settori della sicurezza
sociale definiti nel regolamento (CE) n. 883/2004. Al riguardo la Corte
di giustizia dell'Ue ha chiarito che una prestazione «puo essere consi-
derata come una prestazione di sicurezza sociale qualora sia attribuita
ai beneficiari prescindendo da ogni valutazione individuale e discrezio-
nale delle loro esigenze personali, in base ad una situazione definita per
legge, e si riferisca a uno dei rischi espressamente elencati nell’articolo
3, paragrafo 1, del regolamento n. 883/2004», facendovi rientrare anche
l'assegno per famiglie numerose ex art. 65 1. n. 448/19987% che dunque
deve essere riconosciuto anche agli stranieri titolari di permesso unico’.

70. Cfr. CGUE, sent. 24 aprile 2012, causa C-571/10. Per un commento, cfr. G. Pelacani,
La parita di trattamento dei cittadini di paesi terzi soggiornanti di lungo periodo nell accesso alle
prestazioni assistenziali. Il caso Kamberaj, in «Le Regioni», 5-6, 2012, p. 1233 ss.

71. Ladirettiva & stata recepita con d.Igs. n. 40/2014.

72.  Cfr. CGUE, sent. 21 giugno 2018, causa C-449/16, Martinez Silva c. INPS ¢ Comune
di Genova.

73.  Siricorda che tale assegno era inizialmente riservato ai soli cittadini italiani, poi &
stato esteso ai cittadini dell'Unione europea e ai cittadini di paesi terzi titolari dello status di
rifugiato politico o della protezione sussidiaria. Infine, nel 2013 ¢ stato esteso ai titolari di
un permesso di soggiorno di lungo periodo e ai familiari dei cittadini dell'Unione, ma non vi
potevano accedere gli altri stranieri regolarmente soggiornanti sul territorio.
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Pertanto, pur considerando le difficolta insite nella qualificazione
delle varie prestazioni di natura sociale ai fini della possibile selezione
dei beneficiari, devono certamente considerarsi sospetti (e potenzial-
mente incostituzionali) tutti quei criteri (o titoli preferenziali) di accesso
fondati su una residenza prolungata sul territorio o richiesta esclusiva-
mente per i non cittadini.

6.3. La dicotomia stranieri regolarmente presenti sul
territorio /stranieri privi di permesso di soggiorno

Infine, un’ulteriore dicotomia che sembra potersi individuare nell’a-
nalisi della legislazione di riferimento ¢ la distinzione tra stranieri re-
golarmente presenti sul territorio e stranieri privi di permesso di sog-
giorno. A tal proposito l'art. 2 T.U. Imm. prevede che allo straniero
comunque presente alla frontiera o nel territorio dello Stato sono rico-
nosciuti i diritti fondamentali della persona umana previsti dalle nor-
me di diritto interno, dalle convenzioni internazionali in vigore e dai
principi di diritto internazionale generalmente riconosciuti’*. Rientra
tra questi anche il diritto alla salute, in relazione al quale il legislatore
ha tuttavia operato una distinzione tra quelle che sono le prestazioni
che risultino indifferibili ed urgenti, da riconoscere anche allo straniero
privo di permesso di soggiorno’, e la parita di trattamento rispetto ai
cittadini italiani, riconosciuta allo straniero iscritto al servizio sanitario
nazionale”®

Inoltre, fatta eccezione per i provvedimenti riguardanti attivita spor-
tive e ricreative a carattere temporaneo e per quelli inerenti all’acces-
so alle prestazioni sanitarie e alle prestazioni scolastiche obbligatorie, i
documenti inerenti al soggiorno «devono essere esibiti agli uffici della

74.  Sul differente trattamento tra stranieri “regolari” e “non regolari”, cfr. E. Rossi, Da
cittadini vs. stranieri a regolari vs. irregolari. Considerazioni sull'evoluzione della disciplina giu-
ridica dei non cittadini nell'ordinamento italiano, cit., p. 155, evidenzia come la legislazione
italiana si sia mossa su una linea che pare da un lato lasciare inalterata o leggermente avvici-
nare la posizione degli stranieri regolari a quella dei cittadini, ma al contempo differenziare
in modo netto la condizione degli stranieri irregolari da quella degli stranieri regolari.

75.  Cfr.art. 35 T.U. Imm.
76. Cfr.art. 34 T.U. Imm.
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pubblica amministrazione ai fini del rilascio di licenze, autorizzazioni,
iscrizioni ed altri provvedimenti di interesse dello straniero comunque
denominati»”".

Peraltro la condizione giuridica dello straniero non regolarmente
presente sul territorio ¢ divenuta il centro di una serie di provvedimen-
ti prevalentemente legati alla sicurezza e al controllo delle frontiere. Si
puo richiamare a tal proposito il reato di ingresso e soggiorno illegale sul
territorio, introdotto nell'ordinamento italiano nell'ambito del pacchet-
to sicurezza del 20097%. Tra le disposizioni contro le immigrazioni “clan-
destine” sono incluse alcune fattispecie di reato relative al trasporto di
migranti, con obblighi a carico del vettore aereo, marittimo o terrestre
e del comandante della nave”. Tra i vari reati figura anche la fattispecie
del dare alloggio o cedere, anche in locazione, un immobile ad uno stra-
niero che sia privo di titolo di soggiorno al momento della stipula o del
rinnovo del contratto di locazione, al fine di trarre ingiusto profitto®.

In questo contesto puo richiamarsi anche la modifica adottata nel
2009 all’art. 116, comma uno, c.c., che richiedeva allo straniero che vo-
lesse contrarre matrimonio in Italia la presentazione di un documento
attestante la regolarita del soggiorno nel territorio italiano. Tale modi-
fica, volta a contrastare i cosiddetti “matrimoni di comodo”, ¢ stata di-
chiarata non conforme a Costituzione. La Corte ha, infatti, richiamato la
necessita che le norme che regolano l'ingresso e soggiorno sul territorio
siano «il risultato di un ragionevole e proporzionato bilanciamento tra
i diversi interessi, di rango costituzionale, implicati dalle scelte legislati-
ve in materia di disciplina dell'immigrazione, specialmente quando esse

77. Cfr.art. 6 T.U. Imm.

78. Si veda a tal proposito Corte cost., sent. n. 250/2010, ove la Corte — nel ritenere
conforme a Costituzione tale previsione — ha evidenziato come l'ordinata gestione dei flussi
migratori si presenti come un «bene giuridico ‘strumentale) attraverso la cui salvaguardia il
legislatore attua una protezione in forma avanzata del complesso di beni pubblici ‘finali, di
sicuro rilievo costituzionale, suscettibili di essere compromessi da fenomeni di immigrazio-
ne incontrollata».

79. In relazione a tali previsioni si vedano le modifiche introdotte all’art. 12 T.U. Imm.
dal d.I. n. 53/2019, convertito dallal. n. 77/2019.

80. Cfr.art. 12, comma 5-bis, T.U. Imm.



LA CONDIZIONE GIURIDICA DELLO STRANIERO

siano suscettibili di incidere sul godimento di diritti fondamentali, tra i
quali certamente rientra quello di contrarre matrimonio»®".

La Corte ha inoltre chiarito la spettanza anche agli stranieri non re-
golarmente soggiornanti dei diritti umani inviolabili, «sino a quando nei
loro confronti non sia emesso ed eseguito un provvedimento di espul-
sione, senza che cio valga a legittimarne la presenza nel territorio dello
Stato, oppure ad incidere sull'eventuale esercizio dell'azione penale per
il reato di cui all’art. 10-bis, del d.Igs. n. 286 del 1998, qualora ne sus-
sistano i presupposti»®. Piu in generale, in tema di salute, la Corte ha
chiarito che esiste «un nucleo irriducibile del diritto alla salute protetto
dalla Costituzione come ambito inviolabile della dignita umana, il quale
impone di impedire la costituzione di situazioni prive di tutela, che pos-
sano appunto pregiudicare I'attuazione di quel diritto». E questo “nucleo
irriducibile” di tutela della salute «deve percio essere riconosciuto anche
agli stranieri, qualunque sia la loro posizione rispetto alle norme che
regolano I'ingresso ed il soggiorno nello Stato, pur potendo il legislatore
prevedere diverse modalita di esercizio dello stesso»®. Del pari, in ma-
teria di tutela del diritto di difesa, la Corte ha precisato che «lo straniero
(anche irregolarmente soggiornante) gode di tutti i diritti fondamentali
della persona umana, fra i quali quello di difesa, il cui esercizio effettivo
implica che il destinatario di un provvedimento, variamente restrittivo
della liberta di autodeterminazione, sia messo in grado di comprender-
ne il contenuto ed il significato»*. Al riguardo, la Corte ha dichiarato
l'illegittimita della previsione che non prevedeva, per lo straniero am-
messo al patrocinio a spese dello Stato in un processo penale, la pos-

81. Cfr. Corte cost., sent. n. 245/2011.

82. Corte cost,, sent. n. 299/2010. Proprio perché attinenti alla tutela di diritti umani
fondamentali, non viola — a parere della Corte - il riparto di competenze fissato in Costitu-
zione la legge regionale toscana, secondo la quale gli interventi socio assistenziali urgenti e
indifferibili sono riconosciuti a tutte le persone dimoranti nel territorio regionale, anche se
prive di titolo di soggiorno, né la legge regionale campana, che assicura 'accesso ai centri di
accoglienza a tutte le persone straniere presenti sul territorio e sprovviste di un’autonoma si-
stemazione alloggiativa. Si veda rispettivamente Corte cost., sent. n. 269/2010 e n. 61/2011.

83. Corte cost,, sent. n. 252/2001.
84. Corte cost., sent. n. 198/2000.
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sibilita di nominare un proprio interprete®. Infine la Corte ha chiarito
che lo straniero, anche irregolarmente presente sul territorio, ha diritto
di accedere alle misure alternative alla detenzione, alla luce dei principi
costituzionali della uguale dignita delle persone e della funzione riedu-
cativa della pena (artt. 2, 3 e 27, comma terzo, della Costituzione), i quali
non tollerano alcuna legittima distinzione fondata sulla liceita, o meno,
della presenza della persona nel territorio nazionale®.

7. Lintegrazione attraverso i diritti

Alla luce del quadro sopra analizzato, ci si chiede dunque come possa
essere promossa l'integrazione dello straniero sul territorio naziona-
le. Oltre alle specificita di ciascuna categoria sopra richiamata, devono
inoltre evidenziarsi le difficolta di definire un preciso modello italiano
di integrazione, nella complessita e multidimensionalita dei profili che
presuppongono i percorsi di integrazione degli stranieri nelle societa
di destinazione. Occorre peraltro precisare come la scelta di un certo
modello e, conseguentemente, 'adozione di una data politica non inci-
dano sempre (o sempre allo stesso modo) sull’effettiva integrazione degli
stranieri sul territorio nazionale. La dimensione delle politiche di inte-
grazione ¢, infatti, distinta da quella dei processi di integrazione: le pri-
me richiamano gli sforzi concretamente posti in essere dalla Repubblica
(nelle sue varie articolazioni territoriali) per favorire l'integrazione dei
migranti; i secondi richiamano, sotto un profilo soggettivo, l'effettivo in-
serimento degli stranieri nella societa. Si tratta di processi spontanei che
trovano nella relazione tra cittadini e stranieri una sede fondamentale
di svolgimento, nel mondo del lavoro, della famiglia, della scuola, ecc.

85. Corte cost,, sent. n. 254/2007. Sull’effettivita della tutela e la mancanza di padronanza
della lingua, cfr. L. Breggia, Laudizione del richiedente asilo dinanzi al giudice: la lingua del diritto
oltre i criteri di sintesi e chiarezza, in «Questione Giustizia», 2, 2018, p. 193 ss. In via generale
sul tema L. Busatta, Leffettivita del diritto d'accesso alla giustizia per gli stranieri, in Il Diritto in
migrazione, F. Cortese, G. Pelacani (a cura di), Napoli, Editoriale scientifica, 2017, p. 447 ss.

86. Cfr. Corte cost.,, sent. n. 78/2007 cit., con la quale la Corte, pur riconoscendo al le-
gislatore la possibilita di diversificare le condizioni di accesso, le modalita esecutive e gli
istituti fruibili dal condannato, dichiara l'illegittimita della previsione del divieto assoluto e
generalizzato per gli stranieri irregolari di accedere alle misure alternative alla detenzione.
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Per cui si potrebbe assistere ad una integrazione nella societa avvenuta
anche a prescindere (o nonostante) certe politiche pubbliche®.

Numerosi sono i documenti adottati dall'Unione europea e dagli Sta-
ti nazionali dedicati all'integrazione dei migranti, definita nei Common
basic principles on integration come «un processo dinamico e bilaterale
di adeguamento reciproco da parte di tutti gli immigrati e di tutti i re-
sidenti degli Stati membri», che implica il rispetto dei valori sui quali
si fonda 'Unione europea e che trova nel lavoro, nell’istruzione e nel-
la conoscenza della lingua dello Stato di destinazione alcuni ambiti di
sviluppo®:. Mentre a livello nazionale, I'integrazione & definita per via
legislativa come «quel processo finalizzato a promuovere la convivenza
dei cittadini italiani e di quelli stranieri, nel rispetto dei valori sanciti
dalla Costituzione italiana, con il reciproco impegno a partecipare alla
vita economica, sociale e culturale della societa»®.

Tra i piani nazionali dedicati al tema si puo richiamare il Piano per l'in-
tegrazione nella sicurezza Identita e Incontro®, adottato nel 2010 con lespli-
cito scopo di individuare le principali linee di azione e gli strumenti da
adottare al fine di promuovere un efficace percorso di integrazione, nel ri-
spetto delle prerogative e delle competenze dei diversi attori istituzionali
interessati, nonché delle procedure previste a legislazione vigente. Secon-
do tale piano, identita, incontro ed educazione sono le parole chiave del mo-
dello italiano di integrazione, che viene definito dell'identita aperta, e cioe
basato sull'educazione all’apertura all’altro, superando, da un lato, I'impo-
stazione multiculturalista e, dall’altro, la matrice assimilazionista. Sebbene

87.  Sul tema, cfr. M. Ambrosini, Migrazioni, Milano, Egea, 2019, p. 138.

88.  Cfr. Common Basic Principles for Immigrant Integration Policy in the EU, Documento
del Consiglio n. 14615/04 del 19.11.2004. Si tratta di undici principi fondamentali comuni
della politica di integrazione dei migranti nell'Unione europea, adottati nel 2004 e riconfer-
mati nel 2014 dal Consiglio Giustizia Affari Interni. Tra i vari documenti, si vedano anche
I'’Agenda europea per l'integrazione dei cittadini di paesi terzi adottata nel 2011 e il Piano di
azione in tema di integrazione del 2016. Sul tema in via generale G. Cerrina Feroni, V. Fe-
derico (a cura di), Strumenti, percorsi e strategie dell'integrazione nelle societa multiculturali,
Napoli, ESI, 2018; S. Congia, La governance multilivello per le politiche d’integrazione, in La
Repubblica e le migrazioni, cit., p. 87 ss.

89. Cfr. art. 4-bis T.U. Imm.
90. Il Piano ¢ stato adottato dal Consiglio dei Ministri il 10 giugno 2010.
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i contorni di tale modello risultino piuttosto “evanescenti’, il Piano ha il
pregio di chiarire gli ambiti entro i quali puo svilupparsi — generalmente —
il percorso di integrazione dello straniero: educazione e apprendimento;
lavoro; alloggio e governo del territorio; accesso ai servizi essenziali; mi-
nori e seconde generazioni, seppur unendo settori materiali (educazione,
lavoro, alloggio, ecc.) e condizioni personali (es. quella dei minori).

Tra i documenti pitt recenti puo invece richiamarsi il Piano nazio-
nale d’integrazione per i titolari di protezione internazionale®® del 2017,
il quale — sebbene riferito esclusivamente ai titolari di protezione in-
ternazionale — individua alcune linee di intervento che possono essere
considerate «un primo passo verso un sistema integrato e inclusivo an-
che degli altri stranieri regolarmente soggiornanti, a dimostrazione di
una matura consapevolezza del fenomeno migratorio raggiunta dal no-
stro Paese». Secondo quanto chiarito nel Piano, I'integrazione compor-
ta «accanto alla titolarita dei medesimi diritti, 'impegno al rispetto dei
medesimi doveri e all’assunzione delle medesime responsabilita: non
solo, dunque, I'impegno a rispettare le leggi italiane, ma anche quello
ad apprendere la lingua e a partecipare alla vita economica, sociale e
culturale del Paese».

In questo contesto, accoglienza, salute, assistenza, inserimento lavo-
rativo, alloggio rappresentano distinti e concomitanti profili del percor-
so di integrazione dello straniero sul territorio e il godimento dei diritti
connessi a tali ambiti costituisce indubbiamente una precondizione per
garantire l'effettivita di tale percorso. Tuttavia 'esistenza di regimi dif-
ferenziati nell’accesso degli stranieri a diritti e prestazioni, a seconda del
permesso di soggiorno posseduto e del luogo di residenza, incide poten-
zialmente anche sul percorso di integrazione dello straniero, ostacolan-
dolo. Al riguardo ¢ possibile distinguere tre differenti declinazioni della
“Integrazione ostacolata” I'integrazione negata, I'integrazione sospesa o
condizionata e I'integrazione frenata.

91. Il Piano & stato adottato il 26 settembre 2017, ai sensi del d.Igs. n. 18/2014, il quale
modificando T'art. 29 del d.Igs. n. 251/2007 ha istituito il Tavolo di Coordinamento Nazio-
nale, insediato presso il Ministero dell'Interno, con il compito, tra gli altri, di predisporre
ogni due anni, salva la necessita di un termine piu breve, un Piano Nazionale degli interventi
e delle misure volte a favorire I'integrazione dei beneficiari di protezione internazionale.
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La prima ¢ connessa alla condizione di irregolarita, quale status che
limita di fatto l'accesso ai servizi pubblici e il coinvolgimento dello stra-
niero come destinatario di interventi e politiche pubbliche di integra-
zione. Seppur vengano riconosciuti i diritti fondamentali della persona,
l'assenza di una prospettiva di permanenza di lungo periodo, unita al
timore di essere rintracciati sul territorio in condizione irregolare puo
impedire e di qui “negare” I'avvio di un percorso di integrazione.

La seconda & connessa al diniego di diritti e/o prestazioni che costi-
tuiscono a loro volta la precondizione di accesso a tutta un’altra serie di
diritti e/o prestazioni. La condizione del richiedente asilo & piuttosto
emblematica al riguardo. L'esclusione dal Siproimi e il diniego di iscri-
zione anagrafica (seppur temperato dalle interpretazioni dei Tribunali)
costituiscono indici di una integrazione che potremmo definire “so-
spesa’, fino alla decisione sul riconoscimento di una qualche forma di
protezione, e “condizionata” al buon esito della domanda di asilo, accre-
scendo la situazione di incertezza e precarieta in cui si trova a vivere lo
straniero.

Infine, la terza declinazione & connessa all’esclusione dello straniero
da una serie di diritti e prestazioni in ragione del trattamento preferen-
ziale riconosciuto ai cittadini o soltanto ad alcune categorie di straniero,
“frenando” in tal modo il processo di integrazione. E, infatti, indubbio
come pratiche discriminatorie perpetrate ai danni di cittadini stranieri
siano in grado di incidere profondamente sull’efficacia dei percorsi di
integrazione, sui tempi dell'integrazione, nonché — piti in generale - sul
godimento di diritti fondamentali e sulla pari dignita sociale®.

8. ... el'adempimento dei doveri

La prospettiva dei diritti fondamentali richiama anche un approfon-
dimento sui doveri dello straniero, seppur ai limitati fini del presente
scritto. Del resto la ratio giustificatrice dei doveri imposti dalla Costitu-
zione deve essere ricondotta all’art. 2 Cost. e al principio di solidarieta,

92. Come strumento di tutela nei confronti di tali provvedimenti e/o pratiche, si vedano
gliartt. 43 e 44 T.U. Imm. e 'azione civile contro la discriminazione.
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a sua volta inscindibilmente connesso al principio personalista: due
principi che, come é stato evidenziato, non possono essere «separabili
né concettualmente né praticamente [...]: essi sono piuttosto la medesi-
ma cosa o, per meglio dire, il principio solidarista & quello personalista
in azione, in alcune delle sue piu genuine (forse, proprio la pitt genuina
delle) espressioni che ne consentono il pieno appagamento»®.

In dottrina®™ & stato tuttavia rilevato come il tema del rapporto tra di-
ritti/doveri degli stranieri e diritti/doveri dei cittadini italiani ponga cer-
tamente problemi non semplici. Tale rapporto andrebbe declinato anche
considerando che accanto ad una “cittadinanza legale” ¢ possibile indivi-
duare un concetto di “cittadinanza sociale” o “attiva”, costruita sull'appor-
to che la persona offre allo sviluppo della comunita ove si & inserito®. E
quanto emerge dalla sentenza n. 172/1999 della Corte costituzionale, ove
si afferma che esiste una

comunita di diritti e di doveri, pili ampia e comprensiva di quella fonda-
ta sul criterio della cittadinanza in senso stretto, [che] accoglie e accomuna
tutti coloro che, quasi come in una seconda cittadinanza, ricevono diritti e
restituiscono doveri, secondo quanto risulta dall’art. 2 della Costituzione la
dove, parlando di diritti inviolabili dell'uomo e richiedendo I'adempimento
dei corrispettivi doveri di solidarieta, prescinde del tutto, per 'appunto, dal
legame stretto di cittadinanza®®.

93. Cfr. A. Ruggeri, Il principio personalista e le sue proiezioni, in «Federalismi», 17, 2013,
pp. 11-12.

94. E.Rossi, La doverosita dei diritti: analisi di un ossimoro costituzionale?, in La doverosita
dei diritti. Analisi di un ossimoro costituzionale. Atti del Seminario di Napoli, 19 ottobre 2018,
F. Marone (a cura di), Napoli, Editoriale scientifica, 2019, p. 29.

95.  Sul tema L. Ronchetti, La “cittadinanza costituzionale” degli stranieri: una questione d'effica-
cia costituzionale, in La Repubblica e le migrazioni, cit., p. 25 ss., e A. Lollo, Eguaglianza e cittadinan-
za. La vocazione inclusiva dei diritti fondamentali, Milano, Giuffre, 2016, p. 142 ss. Con riferimento
alla cittadinanza sostanziale europea, C. Salazar, “Tutto scorre”: riflessioni su cittadinanza, identita e
diritti alla luce dell'insegnamento di Eraclito, in «Politica del diritto», 3, 2001, p. 389.

96. In riferimento a Corte cost,, sent. n. 172/1999, cfr. E. Grosso, Sull'obbligo di prestazio-
ne del servizio di leva da parte degli apolidi. Spunti di riflessione verso possibili nuove concezioni
della cittadinanza, in «Giur. cost.», 1999, p. 1724, evidenzia come la Corte abbia evocato una
concezione della cittadinanza, fondata sui diritti e sui principi costituzionali, pitt ampia della
cittadinanza giuridica definita dalle leggi che stabiliscono i criteri di attribuzione della stessa.
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Seguendo tale ragionamento e portandolo ad ulteriori sviluppi, «I“al-
tro, il non cittadino, che rispetta i doveri costituzionali ed in primo luogo
il dovere di solidarieta, partecipando al meccanismo redistributivo del
welfare, diviene necessariamente parte integrante della comunita»®’.

Deve dunque essere riferito anche allo straniero il dovere tributario,
riconducibile all'interesse dello Stato-comunita ad ottenere le risorse ge-
nerali occorrenti per realizzare le finalita pubbliche. In dottrina ci si ¢
tuttavia chiesti se la norma costituzionale «non fondi un reciproco diritto
dello straniero (almeno di colui che regolarmente vive sul territorio dello
Stato percependo un reddito soggetto a tassazione) a godere pienamente,
al pari dei cittadini, dei benefici pubblici che dall'adempimento del suo
dovere fiscale derivano»®®. Peraltro proprio la soggezione al dovere tri-
butario sollecita una riflessione sul noto principio “no taxation without
representation” e cioe sulla dissociazione tuttora esistente tra obbligo tri-
butario e diritti politici. Infatti lo straniero, pur contribuendo al benes-
sere della societa di accoglienza, si trova spesso escluso dalla fruizione
di rilevanti prestazioni sociali e dallo stesso circuito democratico della
rappresentanza. Per tale ragione si ¢ parlato di «paradosso», dal momen-
to che gli «esclusi» da certi diritti o prestazioni non potranno mai par-
tecipare alle decisioni in merito alle regole dell'esclusione e inclusione®.

Se in campo economico e sociale I'estensione dei doveri agli stranie-
ri non & discussa'®, maggiormente problematica & I'applicazione agli
stranieri del dovere di difesa della Patria e di fedelta alla Repubblica.
Si tratta infatti di doveri che richiamano il tema dell’appartenenza e
dell'identita «in modo ancora piu solenne»'?'. La questione meritereb-

97.  Cfr. P. Carrozza, Noi e gli altri. Per una cittadinanza fondata sulla residenza e sull'ade-
sione ai doveri costituzionali, in La governance dell immigrazione, cit., p. 58.

98. E. Grosso, I doveri costituzionali, in AAVV., Lo Statuto costituzionale del non cittadino,
cit.,, p. 261.

99. Cfr. S. Benhabib, [ diritti degli altri. Stranieri, residenti, cittadini, Milano, Raffaello
Cortina Editore, 2006, p. 142.

100.  Siveda sul punto A. Ruggeri, Note introduttive ad uno studio sui diritti e i doveri costi-
tuzionali degli stranieri, in «Rivista AIC», 2, 2011, p. 22, riferendosi ai doveri relativi ai settori
del lavoro, del fisco, della famiglia, dell'istruzione.

101.  Ibid., p. 22.
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be uno specifico approfondimento, si pudé comunque evidenziare come
tali doveri possano in qualche modo essere estesi anche agli stranieri se
ricondotti ad un significato pitt ampio di «rispetto dei fondamenti del
sistema costituzionale» e del metodo sul quale esso si fonda, nonché di
difesa di quell'ordinamento costituzionale, orientando a tal fine il pa-
triottismo di cui all'art. 52 Cost. verso un “patriottismo costituzionale”
che si «sgancia inevitabilmente dalle categorie tradizionali della citta-
dinanza nazionale»'®.

In questa direzione anche I'adempimento dei doveri costituzionali
puo offrire allo straniero una via di integrazione nell'ambito della quale
«diritti e doveri fondamentali si implicano e sorreggono a vicenda, tutti
traendo alimento dalla condivisione delle esperienze di vita e dal vinco-
lo di solidarieta che sta a base del loro svolgimento»'®.

Sul legame tra adempimento di doveri di solidarieta e integrazione si
puo richiamare anche quanto chiarito dalla Corte costituzionale in rela-
zione all’'accesso al servizio civile nazionale (rinominato “universale”)!*
da parte dei cittadini stranieri. Nel dichiarare I'incostituzionalita della
previsione che ne condizionava l'accesso al possesso della cittadinanza
italiana, la Corte ha chiarito che 'ammissione al servizio civile «consen-
te oggi di realizzare i doveri inderogabili di solidarieta», permettendo a
chilo svolge «di rendersi utile alla propria comunita»'®. La stessa Corte
ha inoltre evidenziato come il concetto di «difesa della Patria», nell'am-
bito del quale ¢ stato tradizionalmente collocato l'istituto del servizio
civile, abbia subito una significativa evoluzione, nel senso dell'apertura
a molteplici valori costituzionali ed in relazione ai doveri inderogabili
di solidarieta sociale di cui all'art. 2 Cost. Pertanto il dovere di difesa

102.  Cfr. E. Grosso, ult. op. cit., p. 250 e p. 274. Sul tema si veda anche A. Morelli, Soli-
darieta, diritti sociali e immigrazione nello Stato sociale, in «Consulta Online», 3, 2018, p. 543.

103. Come rileva A. Ruggeri, ult. op. cit., p. 24.

104.  Siveda lalegge di delega n. 106/2016, attuata con il d.Igs. n. 40/2017, “corretto” dal
d.Igs. n. 43/2018.

105. Corte cost., sent. n. 115/2015, su cui S. Penasa, Verso una ‘“cittadinanza costituzio-
nale”? Lirragionevolezza del requisito della cittadinanza italiana per l'accesso al servizio civile
volontario, in «Rivista AIC», 3, 2015, e A. Rauti, Il diritto di avere doveri. Riflessioni sul servizio
civile degli stranieri a partire dalla sent. cost. n. 119/2015, in «Rivista AIC», 4, 2015.
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della Patria «non si risolve soltanto in attivita finalizzate a contrastare o
prevenire un’aggressione esterna, ma pud comprendere anche attivita di
impegno sociale non armato», tra cui la prestazione di servizi rientranti
nella solidarieta e nella cooperazione a livello nazionale ed internazio-
nale. Peraltro, sotto un diverso profilo, la Corte evidenzia come 'esten-
sione del servizio civile a finalita di solidarieta sociale concorra a quali-
ficarlo, oltre che come adempimento di un dovere di solidarieta, «anche
come un’opportunita di integrazione e di formazione alla cittadinanza».
E pertanto l'esclusione dei cittadini stranieri dalla possibilita di prestare
il servizio civile nazionale, impedendo loro di concorrere a realizzare
progetti di utilita sociale e, di conseguenza, di sviluppare il valore del
servizio a favore del bene comune «comporta dunque un’ingiustificata
limitazione al pieno sviluppo della persona e all'integrazione nella co-
munita di accoglienza».

II quadro deve tuttavia essere completato con riferimento a quei do-
veri che sono richiesti nello specifico agli stranieri. Si fa riferimento al
dovere di esibire i documenti inerenti al soggiorno ai fini del rilascio
di licenze, autorizzazioni, iscrizioni ed altri provvedimenti di interesse
dello straniero'® e all'obbligo di conoscenza della lingua italiana, richie-
sto nell'ambito dell’accordo di accordo di integrazione, ai fini dell'ot-
tenimento del permesso UE per soggiornanti di lungo periodo e ai fini
della concessione della cittadinanza italiana.

La conoscenza della lingua italiana, ambito certamente rilevante
per l'integrazione dello straniero, diviene quindi anche oggetto di uno
specifico dovere ricondotto allo “schema contrattuale” dell’accordo di
integrazione. Sul modello di altre esperienze straniere, anche I'Ttalia
ha introdotto l'obbligo per lo straniero di sottoscrivere tale “accordo”
al momento del suo ingresso sul territorio nazionale quale condizione
necessaria per il rilascio del permesso di soggiorno. L'accordo comporta
per lo straniero I'impegno a conseguire specifici obiettivi di integrazio-
ne nel periodo di validita del permesso di soggiorno, e prevede l'acquisi-
zione o la perdita di determinati punti, in ragione di certe condotte. Alla

106. Cfr.art. 6 T.U. Imm.
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perdita integrale dei crediti consegue la revoca del permesso di soggior-
no e l'espulsione dello straniero dal territorio dello Stato'””. Viene dun-
que ad essere introdotto un percorso obbligatorio di integrazione per
via legislativa, nell'ambito del quale alcuni elementi, come la conoscenza
della lingua italiana ovvero la frequenza di corsi di formazione, non co-
stituiscono soltanto prestazioni concernenti il diritto all'istruzione e alla
formazione dello straniero, ma anche specifici obiettivi di integrazione
da raggiungere per evitare l'espulsione. Si ¢ dunque evidenziato come
tutto cid sembri tramutare diritti sociali (0 almeno finalita pubbliche che
richiedono attuazione legislativa) in obblighi sanzionati a carico dello
straniero, trascurando le difficolta che il processo di integrazione pre-
senta per gli stessi stranieri'®.

9. Rilievi conclusivi

11 quadro sopra delineato evidenzia come il complesso dei diritti e
delle prestazioni di cui gode lo straniero debba essere dapprima indi-
viduato sulla base del titolo di soggiorno da questi posseduto, per poi
valutare in concreto quali diritti gli sono garantiti o limitati nel luogo
di residenza. L'esistenza di molteplici status giuridici risulta partico-
larmente evidente nell’analisi di alcune dicotomie interne alla cate-
goria degli stranieri, che consentono di mettere chiaramente in luce
le differenti discipline applicabili. Ciononostante si puo al contempo
rilevare il significativo contributo della Corte costituzionale verso
una ricostruzione unitaria della condizione giuridica dello straniero,
con riferimento alla tutela di diritti umani fondamentali e al divieto
di discriminazione. Con particolare riferimento al primo profilo, la
Corte ha in pitt occasioni individuato un ambito indisponibile alla di-
screzionalita legislativa, che permette di inverare I'affermazione della

107. Al riguardo C. Corsi, Da stranieri a cittadini. Linee di un percorso italiano, in Societa
multiculturali e percorsi di integrazione, G. Cerrina Feroni, V. Federico (a cura di), Firenze,
Firenze University Press, p. 45, evidenzia la natura simbolica dell’accordo di integrazione
«sintomatico della volonta di tematizzare I'integrazione come obbligo e non come diritto».

108.  Sul punto B. Pezzini, Una questione che interroga l'uguaglianza: i diritti sociali del
non-cittadino, cit., p. 211.
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Corte costituzionale per cui lo straniero ¢ titolare di tutti i diritti fon-
damentali che la Costituzione riconosce spettanti alla persona, anche
se privi di titolo di soggiorno. Con riferimento al secondo profilo, la
Corte ha chiarito che la definizione delle condizioni poste dal legisla-
tore per il godimento di diritti e prestazioni deve rispettare il princi-
pio di uguaglianza e ragionevolezza. Limitazioni nell’accesso a diritti
e prestazioni possono peraltro ostacolare il percorso di integrazione
dello straniero.

In chiave complementare alla prospettiva dei diritti, 'estensione dei
doveri costituzionali anche agli stranieri, seppure con le precisazioni
sopra individuate, ¢ riconducibile ai doveri di solidarieta di cui all’art. 2
Cost., potendo dunque favorire lo stesso percorso di integrazione dello
straniero nella societa. In questa prospettiva resta tuttavia critica l'esclu-
sione degli stranieri dal diritto di voto, poiché I'imposizione fiscale pone
un problema di non corrispondenza fra diritti e doveri dello straniero.
Il tema merita di essere analizzato non solo alla luce dell’art. 48 Cost.,
in tema di diritto di voto, ma anche alla luce del principio democratico
di cui all’art. 1 Cost. e della nozione di popolo democratico'®. Si tratta
di un richiamo che, pur con le dovute valutazioni circa la possibilita di
distinguere le elezioni politiche da quelle amministrative, vuole porre
lattenzione sul carattere stanziale che nella societd contemporanea ha
assunto I'immigrazione e sulla necessita di contribuire effettivamente
alla creazione di quella “comunita di diritti e doveri” pitt ampia di quella
fondata sulla cittadinanza in senso formale.

109. Sul tema M. Luciani, La partecipazione politica e i migranti, in La Repubblica e le
migrazioni, cit., p. 82.
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L’ACCESSO ALL'ABITAZIONE
PER | MIGRANTI. |
QUADRO NORMATIVO E PRASSI

Elena Vivaldi

1. 11 diritto all’'abitazione: una premessa

Il diritto all’'abitazione, che trova importanti riconoscimenti in molte
fonti sovranazionali', & richiamato nella Carta costituzionale, la quale,
all'art. 47, finalizza il risparmio popolare, tra gli altri scopi, alla proprieta
dell'abitazione. A questo proposito preme evidenziare che la disposizione
citata non parla di proprieta di immobili, ma pare mettere I'accento sulla
funzione che la casa & chiamata a svolgere? sottolineando 'idea per cui la
casa rappresenta un bene strumentale alla soddisfazione di bisogni pri-
mari dell'individuo®: pensiamo non solo ai bisogni abitativi, ma anche a
quelli lavorativi, familiari, alla realizzazione dell'integrazione e della co-
esione sociale, alla crescita del senso di appartenenza a una determina-

* Siriprendono qui, con sviluppi e aggiornamenti, alcune considerazioni gia esposte in
E. Vivaldi, Abitazione, in Dizionario dei diritti degli stranieri, C. Panzera, A. Rauti (a cura di),
Napoli, Editoriale Scientifica, in corso di pubblicazione.

1. Pensiamo in particolare all’art. 25 della Dichiarazione universale dei diritti dell'uomo
e all’art. 11 del Patto internazionale dei diritti economici, sociali e culturali (disposizioni,
peraltro, richiamate nella prima giurisprudenza della Corte costituzionale sull’enucleazione
di un diritto sociale all’abitazione). Ma anche, a livello europeo, all'art. 34 della Carta dei
diritti fondamentali dell'Unione europea e al punto 19 del Pilastro Europeo dei diritti sociali.

» o«

2. D. Sorace, A proposito di “proprieta dell'abitazione’, “diritto d'abitazione’, e “proprieta (ci-
vilistica) della casa”, in «Rivista trimestrale di procedura civile», 1977, p. 1178.

3. Cosi T. Martines, Il “diritto alla casa”, in Tecniche giuridiche e sviluppo della persona,
N. Lipari (a cura di), Roma-Bari 1974, p. 392 ss., secondo cui «l’abitazione costituisce punto
di riferimento di un complesso sistema di garanzie costituzionali, e si specifica quale com-
ponente essenziale (oltre che presupposto logico) di una serie di ‘valori’ strettamente legati a
quel pieno sviluppo della persona umana che la Costituzione pone a base (assieme all’istanza
partecipativa) della democrazia sostanziale».
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ta comunita®. Da questo punto di vista ¢ significativa la giurisprudenza
costituzionale che si ¢ sviluppata intorno a questo tema: gia nella sent.
n. 217/1988 la Corte ebbe modo di affermare che «il diritto all'abita-
zione rientra fra i requisiti essenziali caratterizzanti la socialita cui si
conforma lo Stato democratico voluto dalla Costituzione». Ancora, nel-
la pronuncia n. 404/1988 si ¢ affermato che & «doveroso da parte della
collettivita intera impedire che delle persone possano rimanere prive di
abitazione»; il diritto all’abitazione assume, infatti, le vesti di un diritto
fondamentale, che rappresenta il «connotato della forma costituzionale
di Stato sociale voluto dalla Costituzione», quella forma di stato che deve
«contribuire a che la vita di ogni persona rifletta ogni giorno e sotto ogni
aspetto 'immagine universale della dignita umana»’. La Corte pero ha
anche evidenziato, da subito, che il diritto all’abitazione «tende a essere
realizzato in proporzione delle risorse della collettivita» in quanto solo
il legislatore, «misurando le effettive disponibilita e gli interessi con esse
gradualmente satisfattibili, puo razionalmente provvedere a rapportare
mezzi a fini, e costruire puntuali fattispecie giustiziabili espressive di tali
diritti fondamentali»®.

A partire da queste premesse occorre quindi chiarire quali siano le
conseguenze derivanti dal riconoscere il diritto all’abitazione, finan-
ziariamente condizionato, nel novero dei diritti sociali. In particolare
occorre chiedersi a chi spetta tale diritto: se ai soli cittadini o anche agli
stranieri presenti sul nostro territorio”.

4. Labitazione sarebbe quindi presupposto per il godimento di molti diritti fondamenta-
li. Pensiamo alla liberta di domicilio (art. 14 Cost.), ai diritti della famiglia (artt. 29-31 Cost.),
al diritto alla salute (art. 32 Cost.), al diritto al lavoro (artt. 4, comma 1, e 35, comma 1). Su
questi aspetti M.A. Cabiddu, Convivere con la crisi: la casa, in «k/Amministrare», 1,2013, p. 91.

5. LaCorte ha qualificato anche di recente il diritto all'abitazione come «diritto attinente alla
dignita e alla vita di ogni persona». Si veda Corte cost,, sent. n. 106/2018, punto 3.4 cons. dir.

6. Corte cost., sent. nn. 252/1989 e 121/1996. Criticamente sul legame tra diritto all'abi-
tazione e valutazioni di tipo economico, cfr. G. Gilardi, Abitare: un diritto, non una semplice
aspettativa, in «Quest. giust.», 2008, p. 111 ss.

7. Suquesti ed altri interrogativi si vedano, tra gli altri, F. Pallante, Gli stranieri e il diritto all abi-
tazione, in Costituzionalismo.it, 3, 2016, p. 6; P. Bonetti, L. Melica, Laccesso all alloggio, in Diritto degli
stranieri, B. Nascimbene (a cura di), Padova 2004, p. 1017 ss.; C. Corsi, Il diritto all abitazione ¢ anco-
raun diritto costituzionalmente garantito anche agli stranieri?, in «Dir. imm. citt.», 3-4, 2008, p. 141 ss.
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Del resto, se abbiamo rilevato la strumentalita della disponibilita di un
alloggio rispetto alla fruizione di una serie di altri beni, cio ¢ tanto pili vero
per il migrante, il cui percorso di inclusione sociale € reso spesso piti fatico-
so a causa della lingua e della mancanza di reti sociali o parentali cui fare ri-
ferimento. Eppure, I'acuirsi del problema abitativo non solo per chi si trova
stabilmente in condizioni precarie, ma anche per nuove categorie sociali®,
ha fatto di questo tema un aspro terreno di scontro, in grado di mettere a ri-
schio la tenuta dei principi di solidarieta di eguaglianza posti a fondamento
della nostra Costituzione. Come ¢ stato efficacemente osservato «I'immi-
grazione € uno dei fattori che piu di altri ha influito sul diritto all'abitare e
sulla configurazione delle sue concrete modalita di tutela, mettendo a nudo
alcuni punti deboli delle politiche abitative statali e regionali»’.

Il riconoscimento del diritto all’abitazione per gli immigrati'® ha su-
bito, infatti, nelle normative nazionali e regionali, chiusure significative,
soprattutto ad opera di previsioni che richiedono la residenza prolungata
sul territorio nazionale o locale e che quindi ricercano la prova di un le-
game tendenzialmente stabile tra la persona e la comunita per 'accesso a
prestazioni che mirano a rispondere a situazioni di bisogno e di indigen-
za''. Tutto cio sebbene 1Tstat continui ad evidenziare, nei suoi rapporti
annuali, che gli stranieri in poverta assoluta sono oltre un milione e 500
mila, con una incidenza pari al 30,3% (tra gli italiani & il 6,4%) e che I'inci-
denza di poverta assoluta ¢ pari al 25,1% per le famiglie con almeno uno
straniero (27,8% per le famiglie composte esclusivamente da stranieri) e

8. Pensiamo alle famiglie monoparentali, monoreddito, soggetti inoccupati o disoccupa-
ti. Su questi aspetti E. Ponzo, Larticolo 5 del “Piano casa” del Governo Renzi. Un dubbio bilan-
ciamento tra esigenze di legalita e diritto alla casa, in «Costituzionalismo.it», 2, 2014.

9. E. Olivito, Il diritto costituzionale all abitare. Spinte proprietarie, strumenti della rendita e
trasformazioni sociali, Napoli, Jovene, 2017, p. 250.

10.  A. Randazzo, Il “diritto all'abitare” al tempo delle migrazioni, in «Dirittifondamentali.
it», 1, 2019.

11.  Sul punto, la Corte di giustizia, ha avuto modo pit1 volte di affermare che la residenza
prolungata sul territorio si configura come un criterio apparentemente neutro che tuttavia
¢ idoneo a incidere maggiormente sulla condizione del non cittadino, integrando un’ipotesi
di discriminazione indiretta. Cosi F. Biondi Dal Monte, Dai diritti sociali alla cittadinanza. La
condizione giuridica dello straniero tra ordinamento italiano e prospettive sovranazionali, Tori-
no, Giappichelli, 2013, p. 261.
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al 5,3% per le famiglie di soli italiani'>. Come vedremo dopo, su tali pre-
visioni € spesso intervenuta la Corte costituzionale, giocando un ruolo
decisivo nel dare priorita ai bisogni essenziali della persona’’.

Fino all'approvazione del testo unico in materia di immigrazione (d.Igs.
n. 286/1998, T.U. Imm.), le politiche sociali e abitative nei confronti degli
immigrati si sono sviluppate soprattutto a livello regionale e locale. Nell'at-
tesa di un intervento organico da parte dello Stato e per far fronte alle di-
verse sanatorie che sono state approvate in favore degli stranieri, infatti,
molte amministrazioni regionali e locali hanno iniziato, gia a partire dagli
anni ‘80, a fare i conti con la presenza di immigrati sul proprio territorio,
predisponendo servizi di orientamento, formazione e avviamento al lavo-
ro'%; in questo quadro, peraltro, alcune Regioni hanno consentito I'accesso
degli stranieri regolarmente soggiornanti alle graduatorie del’ERP".

Nel contempo, a livello generale, di fronte all'acuirsi del problema
casa, le politiche abitative si sono sviluppate, negli anni settanta'é, su
due versanti: da un lato attraverso l'adozione di misure tese ad incre-
mentare il numero degli alloggi all'interno del sistema di edilizia resi-
denziale pubblica'’; dall’altro sono state introdotte misure finalizzate
alla tutela della parte contrattuale debole nei rapporti di locazione'®.

12.  Rapporto Istat 2019 (riferito al 2018), reperibile all'indirizzo: https://www.istat.it/it/
files//2019/06/La-povert%C3%A0-in-Italia-2018.pdf.

13. M. Cartabia, Gli “immigrati” nella giurisprudenza costituzionale: titolari di diritti e pro-
tagonisti della solidarieta, in Quattro lezioni sugli stranieri, C. Panzera, A. Rauti, C. Salazar,
A. Spadaro (a cura di), Napoli, Joene, 2016, p. 23 ss.

14.  Cosi C. Panzera, Immigrazione e diritti nello Stato regionale. Spunti di riflessione, in
«Dir. pubbl.», 1,2018, p. 142.

15.  P.Bonetti, L. Melica, Laccesso all'alloggio, cit., p. 1023 ss.

16.  Sul punto sia consentito rinviare a E. Vivaldi, Le politiche abitative e i poteri normativi
del Governo, in Poteri normativi del governo ed effettivita dei diritti sociali, L. Azzena, E. Malfatti
(a cura di), Pisa, Pisa University Press, 2017, p. 133 ss.

17.  Basti pensare al primo grande intervento sulla casa, rappresentato dallal. n. 65/1971,
la quale disciplino lo strumento dell’espropriazione per pubblica utilita al fine di realizzare
un ambizioso programma pubblico di edilizia residenziale e alla . n. 457/1978, che finanzio
un piano decennale di edilizia residenziale per la costruzione di abitazioni e per il recupero
del patrimonio edilizio gia esistente.

18. Sipensiallal n.392/1978, nota come legge sull'equo canone, che tento di trovare una
sintesi tra l'interesse allo sfruttamento economico dei beni, da parte dei proprietari di im-



L’ACCESSO ALL'ABITAZIONE PER | MIGRANTI

Occorre poi attendere il biennio 2007-2008 per vedere approvate
nuove misure sul disagio abitativo: da un lato le misure finalizzate a dare
una risposta a persone soggette a procedure esecutive di rilascio per fini-
ta locazione'®, dall’altro l'istituzione del Fondo di solidarieta per i mutui
per l'acquisto della prima casa®.

Da quel momento in avanti pare che il problema abitativo delle fasce
di popolazione pit deboli sia meno presente tra gli obiettivi del legislato-
re e sia stato, invece, affrontato attraverso interventi disorganici adottati
dal Governo. E stato cosi sia per il Piano casa del 2008, adottato con d.l.
n. 112/2008 conv. in L. n. 133/2008, sia per quello del 2014, adottato con d.L.
n.47/2014 conv. in 1. n. 80/2014. Si tratta di interventi di diversa natura, che
hanno mirato ad affrontare il problema casa da pit punti di vista, attraverso
lofferta di nuovi alloggi di edilizia residenziale, con il rafforzamento dell’'of-
ferta abitativa in locazione e con la disciplina di nuovi strumenti finanziari
per convogliare capitali pubblici e privati. Misure insufficienti, dove hanno
trovato collocazione disposizioni di chiusura nei confronti dei migranti?'.

2. L'accesso all'abitazione per il migrante: la residenza pro-
tratta sul territorio e gli interventi correttivi della Corte
costituzionale

La disponibilita di un alloggio, al pari dell’accesso al lavoro, costi-
tuisce dunque una tappa fondamentale nel processo di integrazione: &

mobili, e quello di rispondere alla domanda di alloggi a prezzi piu bassi rispetto al mercato,
propria di una fascia crescente di popolazione

19. Lal n.9/2007, recante “Interventi per la riduzione del disagio abitativo per parti-
colari categorie sociali’, ha previsto, oltre alla sospensione delle procedure di rilascio degli
immobili in presenza di determinate condizioni di fragilita sociale dei nuclei familiari, anche
una serie di benefici fiscali per i proprietari degli immobili in questione.

20. Lal n.244/2007 (finanziaria per il 2008) ha previsto all’art. 23, comma 475 ss., la pos-
sibilita per i titolari di un mutuo contratto per I'acquisto della prima casa di beneficiare della
sospensione del pagamento delle rate al verificarsi di situazioni di temporanea difficolta,
destinate ad incidere negativamente sul reddito complessivo del nucleo familiare.

21. Pensiamo a quanto previsto dall’art. 11, comma 2 e 13, che ha richiesto una residenza
decennale sul territorio dello Stato e una quinquennale su quello regionale per I'accesso agli
alloggi di edilizia residenziale pubblica e ai contributi per il pagamento del canone di loca-
zione (su cui ritorneremo). Torneremo dopo sul punto.
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il punto di inizio di una nuova esperienza di vita e, allo stesso tempo,
presupposto per poter ricostruire, sul territorio italiano, i legami affetti-
vi con i propri familiari. Lart. 29 del T.U. Imm,, infatti, prescrive che lo
straniero richiedente il ricongiungimento familiare deve dimostrare la
disponibilita di un alloggio conforme ai requisiti igienico-sanitari, non-
ché di idoneita abitativa, accertati dai competenti uffici comunali.

Inoltre la disponibilita di un alloggio adeguato costituisce, per lo
straniero, un requisito indispensabile: per I'ingresso e la permanenza nel
territorio italiano in caso di lavoro subordinato e autonomo (artt. 22 e
26 T.U. Imm.), per usufruire del permesso di soggiorno per cure medi-
che (art. 36 T.U. Imm.), per il rilascio del permesso CE per soggiornanti
di lungo periodo (art. 9 T.U. Imm.)*.

Lart. 40 del T.U. Imm. gradua l'accesso all'alloggio in relazione al ti-
tolo di soggiorno posseduto®. Se l'obiettivo della norma sembra quello
di «consentire agli stranieri regolarmente soggiornanti il godimento di
una tipologia differenziata di alloggi, differenziazione questa che mira
ad una progressiva integrazione del migrante all'interno del circuito
ordinario del mercato privato delle abitazioni»*, dall’altra parte il sog-
giorno regolare nel territorio dello Stato necessita della disponibilita di
un alloggio®. A tal proposito ¢ stato osservato che la disponibilita di un

22. A tal fine preme evidenziare che la 1. n. 125/2008 ha introdotto il comma 5-bis
all'art. 12 del T.U. Imm. La disposizione prevede la condanna della reclusione da sei mesi
a tre anni per chi, al fine di trarre ingiusto profitto, ceda un alloggio, anche in locazione, ad
uno straniero che sia privo di titolo di soggiorno al momento della stipula o del rinnovo del
contratto di locazione. La condanna, peraltro, comporta la confisca dell'immobile, salvo che
quest’ultimo appartenga a persona estranea al reato.

23. F. Biondi Dal Monte, Dai diritti sociali alla cittadinanza, cit., p. 206.

24. A Ciervo, Il diritto all abitazione dei migranti, in I diritti di cittadinanza dei migranti. Il
ruolo delle Regioni, L. Ronchetti (a cura di), Milano, Giuffre, 2012, p. 266.

25. A tal proposito si ricorda che il c.d. “decreto sicurezza” (d.1. n. 113/2018, convertito
dalla 1. n. 132/2018), nell'escludere che il permesso di soggiorno “per richiesta asilo” costi-
tuisca titolo per l'iscrizione anagrafica del richiedente asilo, sembrerebbe far venire meno
un prerequisito per 'accesso all'abitazione. Sul punto, criticamente, P. Morozzo della Rocca,
Residenza, dimora, domicilio e condizione alloggiativa nella disciplina del permesso di soggiorno,
in «Dir. imm. citt.», 1,2019; A. Rauti, Editoriale. Il d.I. n. 113 del 2018 ¢ la logica dei contropoteri
territoriali, in «Diritti regionali», 1, 2019; G. Serra, L'iscrizione anagrafica e i richiedenti asilo
dopo il dl 113/2018, in «Questione giustizia», 2019.
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alloggio per un migrante sarebbe una sorta di “Giano bifronte” che ha
il volto ora dell'onere, al cui adempimento sono vincolati I'ingresso e
la permanenza sul territorio italiano, ora del diritto, la cui garanzia &
diversamente graduata in conseguenza di numerosi elementi®.

In particolare I'art. 40 tiene distinta la fase della prima accoglienza
da quella della stabilizzazione e dei ricongiungimenti. In particolare gli
stranieri regolarmente soggiornanti che siano temporaneamente im-
possibilitati a provvedere autonomamente alle proprie esigenze allog-
giative e di sussistenza possono accedere a centri accoglienza”, in modo
da far fronte in via immediata ad esigenze alloggiative ed alimentari.
Nellattesa di reperire un alloggio in via definitiva, questi ultimi possono
accedere anche ad alloggi sociali, collettivi o privati, nell'ambito di strut-
ture alloggiative, prevalentemente organizzate in forma di pensionato,
aperte a italiani e stranieri, finalizzate a offrire una sistemazione allog-
giativa dignitosa a pagamento, secondo quote calmierate, nell’attesa del
reperimento di un alloggio ordinario in via definitiva.

Di contro, soltanto agli stranieri titolari del permesso CE per sog-
giornanti di lungo periodo e gli stranieri regolarmente soggiornanti in
possesso di permesso di soggiorno almeno biennale, che esercitano una
regolare attivita di lavoro subordinato o di lavoro autonomo ¢ ricono-
sciuto il diritto di accedere, in condizioni di parita con i cittadini italiani,
agli alloggi di edilizia residenziale pubblica e ai servizi di intermedia-
zione delle agenzie sociali eventualmente predisposte da ogni Regione
o dagli enti locali per agevolare 'accesso alle locazioni abitative e al cre-
dito agevolato in materia di edilizia, recupero, acquisto e locazione della
prima casa di abitazione. Possibilita, questa, estesa ai titolari dello status

26. Cosi E. Olivito, Il diritto costituzionale, cit., p. 253. Si vedano anche le osservazioni
di B. Pezzini, Una questione che interroga l'uguaglianza: i diritti sociali del non-cittadino, in
AAVV., Annuario 2009. Lo statuto costituzionale del non cittadino. Atti del XXIV Convegno an-
nuale AIC (Cagliari, 16-17 ottobre 2009), Napoli, Jovene, 2010, p. 178.

27.  Per centro diaccoglienza il T.U. Imm. intende la struttura alloggiativa che, anche gra-
tuitamente, provvede — per il tempo strettamente necessario al raggiungimento dell'autono-
mia personale - alle immediate esigenze alloggiative ed alimentari, e, ove possibile, all'offerta
di occasioni di apprendimento della lingua italiana, di formazione professionale, di scambi
culturali con la popolazione italiana, e all'assistenza socio-sanitaria degli stranieri impossi-
bilitati a provvedervi autonomamente (art. 40, comma 3).
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di rifugiato e di protezione sussidiaria, in condizioni di parita con i citta-
dini italiani dal d.Igs. n. 251/2007, come modificato dal d.Igs. n. 18/2014
(art. 29, comma 3-ter). In ogni caso, a prescindere da quale sia la du-
rata e la tipologia del permesso di soggiorno, il migrante regolarmente
soggiornante a parita con i cittadini italiani, puo accedere all’abitazio-
ne senza discriminazioni*® secondo quanto previsto dall’art. 43, com-
ma 2, lett. ¢), T.U. Imm. Conseguentemente, ove ritenga che gli sia stato
negato l'accesso ad un’abitazione per la sua condizione di straniero, puo
presentare ricorso affinché il giudice ordini la cessazione del comporta-
mento pregiudizievole e adotti un provvedimento idoneo a rimuovere
gli effetti della discriminazione.

Come accennato sopra, alcuni provvedimenti legislativi in materia
di abitazione hanno introdotto requisiti aggiuntivi rispetto a quelli pre-
visti dall’art. 40 T.U. Imm., idonei a restringere la platea dei beneficiari
di tali prestazioni. In particolare il Piano casa del 2008%, disciplinato
dall’art. 11 del d.I. n. 112/2008, ha posto l'obiettivo di «garantire su tutto
il territorio nazionale i livelli minimi essenziali di fabbisogno abitativo
per il pieno sviluppo della persona umana» attraverso l'incremento del
patrimonio immobiliare ad uso abitativo mediante l'offerta di abitazioni
di edilizia residenziale®. I destinatari di tali misure sono individuati dal

28. Lanorma richiamata specifica infatti che «compie un atto di discriminazione chiun-
que illegittimamente imponga condizioni pill svantaggiose o si rifiuti di fornire l'accesso
all'occupazione, all'alloggio, all'istruzione, alla formazione e ai servizi sociali e socioassisten-
ziali allo straniero regolarmente soggiornante in Italia soltanto in ragione della sua condizio-
ne di straniero o di appartenente ad una determinata razza, religione, etnia o nazionalita».

29. A questo ¢ seguito il c.d. “Piano casa 2”, avviato dall'intesa in Conferenza Stato-Regio-
ni ed enti locali del 31 marzo 2009, e finalizzato in modo piu specifico al rilancio del settore
edilizio attraverso interventi che migliorino la qualitd architettonica e/o energetica degli
edifici entro il limite del 20% della volumetria esistente di edifici residenziali uni-bi familiari
e a disciplinare interventi straordinari di demolizione e ricostruzione con ampliamento per
edifici a destinazione residenziale entro il limite del 35% della volumetria esistente, con fina-
lita di miglioramento della qualita architettonica e dell’efficienza energetica.

30. Con riferimento alla materia edilizia residenziale pubblica, con giurisprudenza co-
stante, il Giudice delle leggi ha chiarito che essa si articola su tre livelli: «il primo riguarda
la determinazione dell’offerta minima di alloggi destinati a soddisfare le esigenze dei ceti
meno abbienti. In tale determinazione - che, qualora esercitata, rientra nella competenza
esclusiva dello Stato ai sensi dell’art. 117, comma secondo, lettera m), Cost. — si inserisce la
fissazione di principi che valgano a garantire I'uniformita dei criteri di assegnazione su tutto
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comma 2 dell’art. 11 in una serie di categorie svantaggiate nell’accesso
al libero mercato degli alloggi, a cui occorre garantire un accesso pri-
oritario®, tra i quali gli immigrati regolari a basso reddito, residenti da
almeno dieci anni nel territorio nazionale ovvero da almeno cinque anni
nella stessa regione (art. 11, comma 13).

Non solo: il comma 13 dello stesso art. 11 ¢ intervenuto anche a mo-
dificare i requisiti per I'accesso ai contributi per il pagamento del canone
dilocazione, prevedendo che i requisiti minimi necessari per beneficiare
dei contributi integrativi «devono prevedere per gli immigrati il posses-
so del certificato storico di residenza da almeno dieci anni nel territorio
nazionale ovvero da almeno cinque anni nella medesima regione».

Come ricordato sopra, il sostegno alle abitazioni in locazione ¢ stato
previsto dallal. n. 431/1998 che all’art. 11 ha istituito il Fondo nazionale
per il sostegno all’accesso alle abitazioni in locazione, la cui dotazione
annua ¢ determinata dalla legge finanziaria e le cui somme sono utilizza-
te alla concessione di contributi integrativi per il pagamento dei canoni
di locazione dovuti ai proprietari degli immobili, ai conduttori aven-
ti determinati requisiti*’. La disposizione ha specificato che i requisiti

il territorio nazionale [...] Il secondo livello normativo riguarda la programmazione degli in-
sediamenti di edilizia residenziale pubblica, che ricade nella materia ‘governo del territorio),
ai sensi del terzo comma dell’art. 117 Cost., come precisato [...] da questa Corte con la sent. n.
451 del 2006. 11 terzo livello normativo, rientrante nel quarto comma dell’art. 117 Cost., ri-
guarda la gestione del patrimonio immobiliare di edilizia residenziale pubblica di proprieta
degli Istituti autonomi per le case popolari o degli altri enti che a questi sono stati sostituiti
ad opera della legislazione regionale» (sent. n. 94/2007, punto 4.2 cons. dir.).

31. Cfr. art. 11, lett. g), del d.I. n. 112/2008, conv. in 1. n. 133/2008. Con riferimento a
quest’ultima disposizione, peraltro, la Corte costituzionale, nella sent. n. 121/2010 ha affer-
mato che l'individuazione prioritaria rientra a pieno titolo nella determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni, che deve avere carattere soggettivo, oltre che oggettivo, giacché
occorre sempre tener presenti le differenti condizioni di reddito, che incidono in modo di-
retto sulla fissazione del singolo “livello minimo”, da collegare alle concrete situazioni dei
soggetti beneficiari. Pertanto la legge statale, in coerenza con la sua funzione di individuare
i «livelli minimi», stabilisce un ordine inderogabile di priorita, «il quale non esclude la pos-
sibilita che le Regioni, una volta soddisfatte le esigenze delle categorie deboli specificamente
elencate, possano, nell’'ambito del proprio territorio, individuare altre categorie meritevoli
di sostegno, cui ritengono utile e necessario fornire il supporto degli interventi pubblici in
materia di edilizia residenziale».

32. Ilcomma 3 dell’art. 11 chiarisce che, ove le risorse siano sufficienti, queste possono es-
sere utilizzate anche per sostenere le iniziative intraprese dai comuni anche attraverso la costi-
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debbano essere definiti dal Ministro dei lavori pubblici, previa intesa in
sede di Conferenza permanente per i rapporti fra lo Stato, le Regioni e
le Province autonome di Trento e di Bolzano, insieme alla definizione
dei criteri per la determinazione dell’entita dei contributi, in relazione
al reddito familiare e all'incidenza sul reddito medesimo del canone di
locazione.

In esecuzione della disposizione da ultimo richiamata, il d.m. 7 giu-
gno 1999 ha dettato una serie di criteri reddituali, specificando inoltre
che, ove le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano ed i
Comuni concorrano con propri fondi ad incrementare le risorse at-
tribuite dal fondo nazionale, possono stabilire ulteriori articolazioni
delle classi di reddito o soglie di incidenze del canone piu favorevoli.
Rimane fermo che i comuni fissano l'entita dei contributi secondo un
principio di gradualita, per favorire i nuclei familiari con redditi bassi e
con elevate soglie di incidenza del canone nonché quelli in cui vi siano
situazioni di particolare debolezza sociale. In origine, dunque, i desti-
natari del contributo erano tutti i conduttori che, per basso reddito ed
elevate soglie di incidenza del canone, potessero ritenersi in una situa-
zione di indigenza tale da non disporre di risorse sufficienti a sostenere
I'onere del pagamento dell’'ammontare dovuto per I'abitazione. Dunque
sia la legge che il decreto ministeriale individuavano solo criteri di ca-
rattere economico tali da riservare la distribuzione del fondo a soggetti
disagiati, senza prevedere alcuna distinzione tra cittadini e stranieri né
richiedere, tra i requisiti di accesso, una determinata durata della resi-
denza sul territorio nazionale e regionale. Ne consegue che, fino alla
novella legislativa, a tali prestazioni sociali per il sostegno all’accesso
alle abitazioni in locazione hanno avuto accesso anche i cittadini stra-
nieri regolarmente soggiornanti, purché in possesso dei requisiti fissati
dall’art. 40, comma 6, T.U. Imm.*.

tuzione di agenzie o istituti per la locazione o attraverso attivita di promozione in convenzione
con cooperative edilizie per la locazione, tese a favorire la mobilita nel settore della locazione
attraverso il reperimento di alloggi da concedere in locazione per periodi determinati.

33. Peraltro la questione della legittimita costituzionale dell’art. 40, comma 6, T.U.
Imm., nel testo modificato dall’art. 27, comma 1, della I. n. 189/2002, & stata posta dal TAR
Lombardia, in riferimento all’art. 3 della Costituzione, in quanto — allorché richiede un
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Da ultimo, la Corte d’appello di Milano, sezione lavoro, ha solleva-
to questione di legittimita costituzionale del citato art. 11, comma 13,
in relazione all’art. 3 Cost., in quanto, richiedendo solo per i cittadini
dei Paesi non appartenenti all'Unione europea un periodo di residenza
sul territorio nazionale o regionale, si tradurrebbe in una discrimina-
zione nei confronti di questi ultimi. La Corte costituzionale, con sent.
n. 166/2018, ha dichiarato l'incostituzionalita della previsione. Pur ri-
conoscendo la natura polifunzionale’* della prestazione, essa ha infatti
sottolineato che la sua «ratio ¢ quella di sostenere gli indigenti al fine di
consentire loro di soddisfare le esigenze abitative mediante ricorso al
mercato e prevenire il rischio di sfratti per morosita»*. Si tratta, quin-
di, di un beneficio di carattere sociale in riferimento alla cui tipologia,
seppur sia stata riconosciuta la legittimita di misure volte a circoscri-
vere la platea dei beneficiari, in ragione della limitatezza delle risorse
destinate al loro finanziamento, occorre rispettare il principio di ragio-
nevolezza. Cio significa che vi deve essere una causa normativa della

permesso di soggiorno della durata di due anni - introdurrebbe un criterio irragionevole
di accesso ai contributi per il sostegno all’accesso alle abitazioni in locazione, di cui all’art.
11 della l. n. 431/1998. Tale regola, infatti, non terrebbe conto del periodo complessivo di
permanenza nel nostro Paese e delle ragioni, spesso contingenti, che inducono il Questore
arilasciare un permesso annuale, anziché biennale. Con ord. n. 76/2010, la Corte costitu-
zionale ha dichiarato la manifesta inammissibilita della questione di legittimita costituzio-
nale dell’art. 40, comma 6, in quanto, anteriormente alla data dell'ordinanza di rimessione,
lart. 11, comma 13, del d.1. n. 112/2008 ha modificato i requisiti di accesso ai contributi
per il pagamento del canone di locazione richiedendo, per gli immigrati, il possesso del
certificato storico di residenza da almeno dieci anni nel territorio nazionale ovvero da
almeno cinque anni nella medesima regione. La Corte, quindi, ha chiarito che «sebbene
detta norma sia anteriore rispetto all'ordinanza di rimessione e possa influire su uno dei
profili del percorso argomentativo svolto per motivare la non manifesta infondatezza del-
la questione, il TAR ha del tutto omesso di accertare (ed indicare) anzitutto se essa sia o
meno applicabile nel giudizio principale, quindi di valutarne gli eventuali effetti; che tale
lacuna argomentativa si risolve in un difetto di motivazione sulla rilevanza, che comporta
la manifesta inammissibilita della questione».

34. Essadunque miraa soddisfare le esigenze del conduttore indigente, che si trova a do-
ver far fronte con risorse proprie soltanto alla parte del canone non coperta dal contributo,
e quelle del locatore, che vede ridotto il rischio di morosita dei conduttori; infine sopperisce
alle insufficienze nell'offerta di alloggi di edilizia residenziale pubblica in disponibilita della
pubblica amministrazione. Si veda in tal senso anche Corte cost., sent. n. 329/2011.

35. Corte cost., sent. n. 166/2018, punto 5.2 cons. dir.
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differenziazione®® sorretta da una fondata correlazione trala condizione
cui & subordinata l'attribuzione del beneficio e gli altri requisiti che ne
condizionano il riconoscimento®”. Correlazione che, nel caso in esame,
non é possibile riscontrare. Non &, infatti, ravvisabile alcun nesso tra i
dieci anni di residenza sul territorio nazionale o cinque anni sul territo-
rio regionale invocati dalla norma impugnata e le condizioni reddituali
richieste dal d.m. 9 giugno 1999 che legano, invece, il soddisfacimento
dei bisogni abitativi primari della persona a casi di vera e propria indi-
genza. Non solo: la richiesta di una residenza cosi prolungata®® risulta
irragionevole ed arbitraria sia in relazione al termine di 10 anni riferito
al territorio nazionale, «dato che tale termine coincide con quello neces-
sario e sufficiente a richiedere la cittadinanza italiana»*’, sia in relazione
al termine di cinque anni nel territorio regionale, considerato che i fondi
sono stanziati per favorire la mobilita nel settore della locazione e «dun-
que, per esigenze transitorie, relative a periodi limitati, che sarebbero
frustrate dalla richiesta di una permanenza addirittura quinquennale»*,

3. E quelli posti dalla legislazione regionale: riconosci-
mento e limiti alla discrezionalita del legislatore regionale

Come noto la formulazione attuale dell’art. 117 Cost. riserva alla com-
petenza statale le materie «condizione giuridica dello straniero» e «immi-
grazione» (comma 2, lett. a e b), consentendo invece alle Regioni di inter-

36. La Corte ha peraltro avuto modo di affermare che «in astratto, tale causa norma-
tiva puo ben essere rappresentata dalla richiesta di un titolo che dimostri il carattere non
episodico o di breve durata della permanenza sul territorio dello Stato» (Corte cost., sent.
n. 133/2013).

37. Daultimo, Corte cost., sent. n. 107/2018.

38. LaCorte peraltro ha avuto modo di specificare che per il soddisfacimento dei bisogni
abitativi puo essere preso in considerazione un radicamento territoriale ulteriore rispetto
alla semplice residenza, purché contenuto in limiti non palesemente arbitrari o irragionevoli
(sent. n. 222/2013).

39.  Nel caso specifico, poi, la Corte rileva che tale previsione contrasta con la richiamata
dir. n. 2003/109/CE che prevede come regola 'equiparazione tra cittadini e soggiornanti di
lungo periodo, condizione quest’ultima che si puo ottenere dopo cinque anni di permanenza
sul territorio di uno Stato membro.

40. Corte cost,, sent. n. 166/2018, punto 7 cons. dir.
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venire in via concorrente o residuale con riferimento alla disciplina del
fenomeno immigratorio relativamente agli ambiti di vita dello straniero,
come quello relativo all'assistenza sociale, al diritto allo studio, e, per cio
che qui interessa, all'accesso all'abitazione*'. Del resto, il T.U. Imm. affidava
espressamente alle Regioni il compito di adottare misure di integrazione
sociale nell'ambito delle proprie competenze, per «rimuovere gli ostacoli
che di fatto impediscono il pieno riconoscimento dei diritti e degli interessi
riconosciuti agli stranieri nel territorio dello Stato», con particolare riguar-
do all’alloggio, alla lingua, all'integrazione sociale (art. 3, comma 5)*.
Peraltro preme sottolineare che la «dimensione regionale dei diritti
sociali»* che la Corte anche di recente ha richiamato, si é sviluppata, nei
confronti degli stranieri, in modo graduale, trovando una prima spinta
propulsiva forte nella terza ondata di trasferimenti di funzioni legislative
dallo Stato alle Regioni, nonché dall’'approvazione della legge quadro sui
servizi sociali, lan. 328/2000. Come ¢ stato efficacemente osservato, que-
sti provvedimenti, culminati poi con la riforma del Titolo V, hanno «con-
segnato alle Regioni e agli enti locali le chiavi del welfare, comprese le
politiche per 'immigrazione, dando dunque per scontata la possibilita di
una anche notevole differenziazione dei livelli di welfare stesso da regio-
ne a regione, da territorio a territorio»*. Se possiamo, dunque, afferma-

41. Distingue tra politiche pubbliche di immigrazione, riservate alla legislazione esclu-
siva dello Stato ex art. 117, comma 2, lett. b) Cost. e politiche pubbliche per I'immigrazione,
consistenti nel complesso di misure rivolte all'integrazione dei migranti, tra gli altri, P. Car-
rozza, Diritti degli stranieri e politiche regionali e locali, in Metamorfosi della cittadinanza e
diritti degli stranieri, C. Panzera, A. Rauti, C. Salazar, A. Spadaro (a cura di), Napoli, Editoriale
Scientifica, 2016, p. 93 ss. Si vedano anche le osservazioni di C. Salazar, Leggi regionali sui
diritti degli immigrati’, Corte costituzionale e “vertigine della lista”: considerazioni su alcune re-
centi questioni di costituzionalita proposte dal governo in via principale, in Immigrazione e diritti
fondamentali, S. Gambino, G. D’Ignazio (a cura di), Milano, Giuffre, 2010, p. 392 ss.

42. Anche la Corte ha riconosciuto la materia «immigrazione» come fortemente in-
cardinata su un sistema multilivello: mentre la competenza statale si esplica perlopit nella
«programmazione dei flussi di ingresso ovvero al soggiorno degli stranieri nel territorio
nazionale»), le Regioni assumono un ruolo fondamentale nella definizione dei diritti sociali
degli immigrati, mediante interventi nel campo dell'istruzione, dell'accesso all’alloggio, delle
prestazioni sanitarie ed, in generale, delle misure di integrazione (sent. n. 50/2008).

43. D. Monego, La «dimensione regionale» nell'accesso alle provvidenze sociali, in <Le Re-
gioni», 1-2, 2014, p. 251 ss.

44.  P. Carrozza, Diritti degli stranieri, cit., 94.
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re che alcune politiche adottate a livello regionale successivamente alla
1. n. 943/1986 hanno anticipato scelte che poi troveranno stabile colloca-
zione in provvedimenti nazionali®’, non si puod negare che, gradualmente,
le politiche per I'immigrazione condotte a livello locale siano divenute,
da un lato, fattore di scontro politico tra Regioni e Governo, dall’altro
«uno dei principali terreni di riconoscimento politico identitario», all'in-
terno dei quali il conflitto & cresciuto proporzionalmente all'impatto che
la crisi economico finanziaria ha avuto sulle comunita locali e nazionali.

In questo contesto alcune Regioni, proprio in materia di abitazione,
hanno introdotto delle discipline tese a restringere la platea dei bene-
ficiari a coloro, cittadini e stranieri, che dimostrino un maggior radi-
camento sul territorio nazionale o regionale, richiedendo quindi tra i
requisiti di accesso o preferenziali: la cittadinanza, la residenza protratta
per un certo periodo*, l'attivita lavorativa sul territorio. Sul punto, pe-
raltro, & intervenuta anche la Corte di giustizia dell'Ue contro lo Stato
italiano, con riferimento alla disposizione normativa contenuta nella
legge della Provincia di Bolzano 17 dicembre 1998, n. 13, che riservava
ai cittadini di Stati esterni al'Unione europea un trattamento deteriore
rispetto ai cittadini italiani e di Stati membri nella distribuzione di fondi
destinati al sussidio per I'alloggio”’.

45.  Cosl A. Patroni Griffi, I diritti dello straniero tra Costituzione e politiche regionali, in I
diritti sociali tra regionalismo e prospettive federali, L. Chieffi (a cura di), Padova, Cedam, 1999,
p- 350 ss., nonché C. Panzera, Immigrazione e diritti nello Stato regionale, cit., p. 142.

46. Con particolare riguardo alla residenza protratta sul territorio ai fini dell'accesso ad
una prestazione sociale la Corte di Lussemburgo ha pitt volte affermato che tale requisito pud
integrare una forma di discriminazione “indiretta’, in quanto puo essere piu facilmente soddi-
sfatto dai cittadini e non dai lavoratori comunitari, finendo dunque per privilegiare in misura
irragionevole i primi rispetto ai secondi. Sul punto la direttiva 2000/43/CE sulla parita di trat-
tamento tra le persone indipendentemente dalla razza e dall'origine etnica (recepita con il d.Igs.
n. 215/2003) specifica all’art. 3 che, «la discriminazione diretta» si ha «quando, per la razza o
l'origine etnica, una persona ¢ trattata meno favorevolmente di quanto sia, sia stata o sarebbe
trattata un’altra in situazione analoga», mentre la «discriminazione indiretta» si verifica al-
lorquando «una disposizione, un criterio, una prassi, un atto, un patto o un comportamento
apparentemente neutri possono mettere le persone di una determinata razza od origine etnica
in una posizione di particolare svantaggio rispetto ad altre persone».

47.  Siveda CGUE, 24 aprile 2012, C-571/10, Kamberaj, In particolare la Corte di giusti-

zia afferma che, alla luce dell’art. 34 della Carta europea dei diritti fondamentali - relativo
al diritto all’assistenza sociale e all'assistenza abitativa — e della direttiva 2003/109/CE, gli
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Tra le diverse normative regionali si segnala quello della Regione
Friuli Venezia Giulia*, che ha richiesto in via generale per l'accesso a
tutti i contributi in materia abitativa un requisito di anzianita di resi-
denza biennale sul territorio. In questo caso tale requisito, oggetto di
giudizio da parte della Corte costituzionale (sent. n. 222/2013), & stato
ritenuto ragionevole. Il percorso argomentativo compiuto dalla Corte
costituzionale ¢ interessante per definire quale sia lo spazio di discre-
zionalita che le Regioni possono esercitare, in vista di una pilt compiuta
realizzazione degli specifici valori di solidarieta che esse sono chiamate
a soddisfare in ragione della loro prossimita, culturale e territoriale, ri-
spetto alla comunita che vive ed opera in quel territorio. In questa attivi-
ta, squisitamente politica, di individuazione degli interessi meritevoli di
tutela, la Regione ben puo favorire coloro che sono residenti sul proprio
territorio, «anche in rapporto al contributo che essi hanno apportato
al progresso della comunita operandovi per un non indifferente lasso
di tempo», purché il radicamento territoriale ulteriore rispetto alla sola
residenza, sia contenuto entro limiti non palesemente arbitrari ed irra-
gionevoli e comunque con il limite per cui tale profilo non puo assume-
re rilevanza di fronte a provvidenze intrinsecamente legate ai bisogni
della persona®. In particolare, la possibilita di circoscrivere la platea dei
destinatari attraverso previsioni concernenti la durata della residenza,
che quindi possono sfavorire in misura maggiore lo straniero rispetto
al cittadino, & fondata sulla natura del bene-casa, considerato un bene
«a godimento tendenzialmente duraturo [che] si colloca a conclusione
del percorso di integrazione della persona presso la comunita locale»;
un bene nei confronti del quale, quindi, occorre preservare garanzie di

Stati membri sono tenuti ad assicurare il principio di parita di trattamento dei titolari del
permesso CE rispetto ai cittadini nazionali, per quanto riguarda la concessione di un sussi-
dio per l'alloggio. Peraltro, in tale occasione la Corte tenta di definire in riferimento a quali
prestazioni essenziali deve essere assicurata parita di trattamento, valorizzando il ruolo del
giudice nazionale nella valutazione circa la natura della prestazione nel sistema di assistenza
sociale dello Stato membro. Sul punto A. Ciervo, Il diritto all'abitazione, cit., p. 285 ss. nonché
G. Pelacani, La parita di trattamento dei cittadini di paesi terzi soggiornanti di lungo periodo
nell'accesso alle prestazioni assistenziali: il caso Kamberaj, in «<Le Regioni», 6, 2012, p. 1233 ss.

48. Sivedalal. reg. Friuli Venezia Giulia n. 16/2011.
49. Corte cost,, sent. n. 222/2013, punto 7 cons. dir.
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stabilita, che, nell'ambito dell’assegnazione di alloggi pubblici in locazio-
ne, siano in grado di scongiurare avvicendamenti troppo ravvicinati tra
conduttori, i quali renderebbero gravosa 1'azione amministrativa e ne
ridurrebbero 'efficacia®. Rispetto alle pronunce precedenti, nella sent.
n. 222/2013 la Corte introduce, dunque, un elemento di apertura pri-
ma assente, che induce a guardare non soltanto al passato, e quindi alla
durata della residenza sul territorio nazionale o regionale, ma anche al
futuro, ossia «alla presenza o all’assenza di indici idonei a testimoniare il
legame tendenzialmente stabile tra la persona e la comunita»®!. Come &
stato efficacemente osservato, quindi, non dovrebbe essere solo un fatto
storico il presupposto per I'erogazione di una serie prestazioni, «bensi il
presente ed il futuro, e quindi una volonta di residenza e di integrazio-
ne»*%. Da questo punto di vista, quindj, il legislatore potrebbe utilmente
tenere in considerazione altri elementi per scongiurare avvicendamenti
troppo ravvicinati tra conduttori, come ad esempio la presenza di figli
che frequentano gli asili nido o le scuole della Regione o il possesso di un
lavoro nello stesso territorio™.

Molto interessante appare anche il caso della Regione Lombardia,
che ha dato origine alla prima pronuncia significativa della Corte costi-
tuzionale sul punto. La legge aveva richiesto tra i criteri per 'assegnazio-
ne di un alloggio di edilizia residenziale pubblica la residenza o lo svol-
gimento di attivita lavorativa nella regione da almeno 5 anni precedenti
alla presentazione della domanda®. La Corte, nell'ord. n. 32/2008, ha
affermato che il requisito della residenza continuativa, ai fini ad esempio
dell’assegnazione di un alloggio di edilizia residenziale pubblica non &

50. Ibid. e sent. n. 168/2014, punto 2 cons. dir.

51. Corte cost,, sent. n. 222/2013, punto 6 cons. dir. Nello stesso senso anche la sent.
n. 166/2018, dove si ribadisce la possibilita che sia ben possibile individuare altri indici di
radicamento territoriale cui subordinare 'erogazione del sostegno al canone di locazione ed
altri sussidi per l'alloggio (punto 8 cons. dir.).

52.  P.Carrozza, Diritti degli stranieri, cit., p. 108.

53. F. Biondi Dal Monte, Dai diritti sociali alla cittadinanza, cit., p. 212.

54. Sivedal. reg. Lombardia n. 1/2000. Sul punto, F. Corvaja, Libera circolazione dei cit-
tadini e requisito di residenza regionale per 'accesso all’edilizia residenziale pubblica, in «Le Re-
gioni», 3, 2008, p. 611 ss.
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irragionevole allorché «si pone in coerenza con le finalita che il legisla-
tore intende perseguire, specie la dove le stesse realizzino un equilibrato
bilanciamento tra i valori costituzionali in gioco»*. Da ultimo, pero, la
Corte costituzionale ¢ intervenuta sulla recente legge regionale lom-
barda 8 luglio 2016, n. 16°¢, che all’art. 22 stabiliva che i beneficiari dei
servizi abitativi pubblici dovessero avere la residenza anagrafica in Re-
gione Lombardia per almeno cinque anni nel periodo immediatamen-
te precedente la data di presentazione della domanda o dovessero aver
svolto per il medesimo tempo una attivita lavorativa. Con la sentenza
n. 44/2020 ha, infatti, dichiarato incostituzionale il predetto art. 22 per
mancanza di una ragionevole connessione tra la ratio del servizio, che
¢ il soddisfacimento del bisogno abitativo, e la condizione di previa re-
sidenza protratta dei suoi destinatari. E la prima volta che, con riferi-
mento al diritto all’abitazione, viene evidenziato in modo cosi netto il
collegamento fra i criteri adottati dal legislatore e la funzione della mi-
sura sociale, in ossequio alla struttura tipica del sindacato costituzionale
svolto ai sensi dell’art. 3 Cost.””.

55. In particolare la Corte ha escluso lillegittimita costituzionale della norma della
Regione Lombardia, ribadendo quanto gia affermato in occasione della sent. n. 432/2005,
secondo cui «il requisito della residenza continuativa, ai fini dell'assegnazione, risulta non
irragionevole [...] quando si pone in coerenza con le finalita che il legislatore intende per-
seguire».

56. A proposito della pill recente normativa lombarda ¢ interessante notare che, secon-
do quanto disposto anche dall’art. 7, comma 1, lett. d) del Regolamento Regionale 4 agosto
2017, n. 4, & consentito 'accesso agli alloggi ERP solo a coloro che dimostrino di non avere
un alloggio in proprieta ubicato nel territorio italiano o all'estero. A tal fine il regolamento
citato dispone che, mentre per il cittadino italiano ¢ sufficiente una autodichiarazione, per lo
straniero & necessario produrre la dichiarazione dell'ufficio catasto (o equivalente) del pro-
prio Paese d’origine che attesti il non possesso di proprieta immobiliari; ma tali documenti,
come noto, non sono facilmente reperibili e sono pochi gli Stati che riescono a produrli. Il
Tribunale di Milano, chiamato a pronunciarsi sulla legittimita di un bando comunale ema-
nato in forza della normativa richiamata, con ordinanza del 20 marzo 2020, ha dichiarato
discriminatoria la clausola del bando, riproduttiva della normativa regionale, ed ha ordinato
al Comune di modificarlo «in modo tale da consentire ai cittadini stranieri di presentare la
domanda per l'assegnazione di alloggi di edilizia residenziale pubblica alle stesse condizioni
previste per i cittadini italiani e UE in generale, cioe senza la richiesta della documentazione
supplementare».

57.  Cosi C. Corsi, lllegittimita costituzionale del requisito della residenza protratta per i ser-
vizi abitativi, in «Questione Giustizia», 2020.
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Nella stessa direzione ¢ andato I'intervento della Corte costituziona-
le sulle disposizioni contenute nella legge della Valle d’Aosta® che, fra i
requisiti di accesso all’edilizia residenziale pubblica, ha previsto quello
della residenza nella Regione da almeno otto anni, maturati anche non
consecutivamente; e, da ultimo, nella legge della regione Liguria® che,
ai fini dell’assegnazione di alloggi di edilizia residenziale pubblica, ha
introdotto per i cittadini stranieri la residenza da almeno dieci anni con-
secutivi nel territorio nazionale (e non, come in precedenza previsto, la
titolarita di carta di soggiorno o di permesso di soggiorno almeno bien-
nale abbinato ad esercizio di attivita lavorativa). Anche le due disposi-
zioni richiamate da ultimo, infatti, sono state dichiarate incostituzionali
(Corte cost., sent. nn. 168/2014% e 106/2018).

4. Le ulteriori risposte per il bisogno alloggiativo dei mi-
granti: il ruolo della sussidiarieta orizzontale

Come ¢ stato di recente osservato, l'attivazione di meccanismi di sus-
sidiarieta orizzontale puo svolgere un ruolo molto importante in riferi-
mento al fenomeno migratorio, con particolare riguardo alla messa in
atto e all'implementazione di interventi e buone pratiche per affrontare
situazioni concrete®', anche sul versante dell’accesso all’alloggio. L'azio-
ne coordinata di vari soggetti, pubblici e privati, oltre a meglio interpre-

58. L.reg. n.3/2013.
59. L.reg.n.13/2017.

60. La Corte pronuncia l'illegittimita costituzionale della disposizione fondando la de-
cisione sul contrasto con la normativa europea: sia nei confronti dei cittadini dell'Unione (i
quali avrebbero invece minori possibilita di soddisfare tale requisito, rispetto agli italiani),
ai quali deve essere garantita la parita di trattamento; sia nei confronti dei possessori di un
permesso di soggiorno a tempo indeterminato, che in base alla dir. n. 2003/109/CE devono
godere dello stesso trattamento dei cittadini interni, anche con riferimento alle procedure
per l'ottenimento di un alloggio. Come osservato in dottrina, & interessante rilevare che nella
pronuncia richiamata non si fa esplicito riferimento alla situazione degli stranieri regolar-
mente soggiornanti, ma senza un permesso a tempo indeterminato, nei confronti dei quali si
pongono comunque profili di illegittimita costituzionale soprattutto rispetto all’art. 3 Cost.
Cosi C. Corsi, La trilogia della Corte costituzionale: ancora sui requisiti di lungo-residenza per
l'accesso a prestazioni sociali, in «Le Regioni», 5-6, 2018, p. 1170 ss.

61. R. Carida, V. Pupo, Modelli di accoglienza diffusa in Calabria e sussidiarieta, in «Dirit-
tifondamentali.it», 1, 2020, p. 38.
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tare le esigenze specifiche e valorizzare le peculiarita dei singoli territo-
ri, puod quindi promuovere una reale inclusione sociale.

Sul versante dell'accoglienza alloggiativa sono molti i progetti spe-
rimentali messi in campo per supplire alle carenze delle risposte istitu-
zionali che, come abbiamo visto, si realizzano principalmente attraverso
l'accesso all’edilizia residenziale pubblica e ai contributi per il pagamen-
to dei canoni di locazione.

Spesso, infatti, la spontanea iniziativa di cittadini singoli e associati
ha portato alla nascita di risposte innovative, che a volte hanno carattere
piu propriamente transitorio e sono funzionali a consentire la graduale
inclusione del migrante nel tessuto sociale; altre volte hanno caratteri-
stiche tali da porre le basi per un radicamento pit stabile, ma necessita-
no di una azione coordinata di progettazione e accompagnamento, pil
ampia e strutturata.

Nel primo tipo rientrano quei progetti che vedono un ruolo di im-
pulso e di regia di enti del terzo settore ed enti ecclesiastici, che si fanno
promotori di esperienze di accoglienza, fondate sul ruolo di singole fa-
miglie che si aprono a percorsi di ospitalita temporanea di migranti ba-
sati esclusivamente sulla gratuita. Pensiamo ai vari progetti denominati
“Un rifugiato a casa mia” nati dall’attivita di Caritas italiana®.

Al secondo tipo appartengono, invece, i progetti di co-housing®® atti-
vati in vari contesti territoriali del nostro Paese, fondati sulla condivisio-
ne di bisogni ed opportunita. Tra questi un ruolo particolarmente signi-
ficativo € assunto dal progetto Abitare Solidale, un progetto promosso gia
da qualche anno dall’associazione Auser in diversi Comuni italiani, e che
mira a fronteggiare il problema abitativo mediante un modello di coabi-
tazioni fondato sui principi del mutuo aiuto e della reciproca solidarieta.
I diversi percorsi territoriali hanno mirato a far incontrare i bisogni del-
le persone (anziani, ma non solo) che vivono in case sovradimensionate

62.  https://www.caritas.it/pls/caritasitaliana/v3_s 2ew_consultazione.mostra_pagina?id_
pagina=6146.

63. Sul punto A. Sapio (a cura di), Famiglie, reti familiari e cohousing Verso nuovi stili del vi-
vere, del convivere e dell abitare, Milano, FrancoAngeli, 2019, nonché P. Hagbert, H.G. Larsen,
H. Thorn, C. Wasshede (a cura di), Contemporary Co-housing in Europe. Towards Sustainable
Cities?, London, Routledge, 2020.
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per le loro necessita economiche e/o gestionali, con le esigenze di quan-
ti, per varie ragioni, sono a rischio di poverta e di esclusione sociale e
non sono in grado di accedere autonomamente ad un alloggio adegua-
to (pensiamo, appunto, al migrante). Allo stesso tempo, tali esperienze
prevedono di sostituire i tradizionali accordi di natura economica, con
forme di coabitazioni fondate sulla solidarieta e sul mutuo aiuto.

Tali progetti, che stanno coinvolgendo ormai un numero sempre
crescente di persone in vari parti del Paese®, e che hanno ottenuto im-
portanti riconoscimenti anche a livello europeo® come esempi di inno-
vazione nei sistemi di welfare, consentono di ottenere risultati impor-
tanti in termini di ricadute sociali, tracciando la via attraverso la quale
persone fragili, a rischio di marginalita sociale, diventano il collante di
un nuovo modo di pensare la comunita territoriale.

5. Conclusioni

In conclusione possiamo affermare che quello all’abitazione sia an-
cora un diritto «di grandi incertezze»*, la cui compiuta definizione &
suscettibile di una pluralita di condizionamenti, rappresentati, in pri-
mo luogo, e come per tutti i diritti sociali, dall'attuazione legislativa e
dalle disponibilita finanziaria. Nel caso del non cittadino, tali condizio-
namenti vanno ad aggiungersi ad altri elementi soggettivi, basati sulla
regolarita della presenza sul territorio e sulla durata della residenza,
«contribuendo a frammentare la condizione giuridica dello straniero
presente sul territorio nazionale»®".

64.  http://www.abitaresolidaleauser.it/il-progetto-abitare-solidale/.

65. Nel 2014 il progetto Abitare Solidale viene selezionato come caso studio dalla Fon-
dazione Fondaca nel progetto internazionale (Europa, Brasile e Turchia) del 7° Programma
Quadro — Capacity — Science in Society dal nome SIforAGE — Social innovation on Active and
Healthy Ageing for sustainable economic growth.

66. E. Modugno, I “nuovi diritti” nella giurisprudenza costituzionale, Torino, Giappichelli,
1995, p. 58.

67. Cosi F. Biondi Dal Monte, [ diritti sociali degli stranieri. politiche di appartenenza e con-
dizioni di esclusione nello stato sociale, in II diritti sociali dal riconoscimento alla garanzia: il ruolo
della giurisprudenza costituzionale, E. Cavasino, G. Scala, G. Verde (a cura di), Napoli, Editoriale
Scientifica, 2013, p. 227.
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Come abbiamo sopra accennato, la scelta in ordine al protrarsi del-
la residenza, quale presupposto per accedere a determinate prestazioni
sociali tra cui quelle relative all’alloggio, rientra fra le valutazioni poli-
tiche su cui la Corte ha esercitato, in questi anni, un sindacato esterno,
in ordine al «rispetto del principio di uguaglianza formale (alla luce del
diverso trattamento disposto per i cittadini italiani/europei) o della ra-
gionevolezza intrinseca della normativa (in rapporto alla congruita del
criterio prescelto rispetto alla ratio legis)»®. Dall'analisi svolta emerge,
nella legislazione prima e nella giurisprudenza costituzionale poi, un
elemento contraddittorio che sembra ancora non pienamente assorbito,
anche se sono da apprezzare le maggiori aperture ravvisabili nella sent.
n. 44/2020. Se da un lato, infatti, la Corte ha qualificato, anche da ultimo,
il diritto sociale all’abitazione come «diritto attinente alla dignita e alla
vita di ogni persona»®’, dall’altro ha ritenuto legittime alcune disposi-
zioni che richiedono ai cittadini di paesi terzi un maggior radicamen-
to territoriale ai fini dell'accesso alle prestazioni in questione, purché il
radicamento sia contenuto entro limiti non arbitrari e irragionevoli. E
cio anche quando la prova di tale radicamento viene, invece, esclusa per
l'accesso a prestazioni concernenti il diritto allo studio”™, o da ultimo, o
agli asili nido”", per fruire dei quali la disponibilita di un alloggio si pone,
in tutta evidenza, come precedente logico. Riteniamo, dunque, necessa-
rio «un bilanciamento piu equilibrato di quello svolto dal giudice costi-
tuzionale, poiché e di certo eccessivo configurare I'accesso [all'alloggio]
come una sorta di singolare premio per chi ¢ gia del tutto integrato e
stabile»".

68. Cosi C. Panzera, Immigrazione e diritti, cit., p. 169.

69. Da ultimo, Corte cost., sent. n. 106/2018, punto 3.4 cons. dir.

70. Cosi, Corte cost., sent. n. 2/2013.

71.  Corte cost., sent. n. 107/2018, nella quale ¢ statuita I'estraneita del “radicamento ter-
ritoriale” rispetto alla funzione educativa degli asili nido; per un commento, v. F. Biondi
Dal Monte, Radicamento territoriale e accesso dei minori agli asili nido, in «Studium iuris», 4,
2019, p. 441 ss., e A. Rauti, Laccesso dei minori stranieri agli asili nido fra riparto di competenze
e principio di eguaglianza. Profili definiti e nuovi spunti dalla giurisprudenza costituzionale, in
«Osservatorio AIC», 3,2018.

72.  A.Rauti, op. cit.,, p. 18.
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Inoltre pare importante considerare lo sviluppo delle politiche urba-
nistiche e delle forme di esclusione sociale che da esse possono deriva-
re”. Come ¢& stato efficacemente osservato, infatti, il «riposizionamento
dell'urbanistica nel discorso sulle migrazioni»™ & indispensabile per
evitare sacche di marginalita e di segregazione all'interno dei contesti
territoriali. La conflittualita sociale che si puo produrre non ponendo
attenzione anche al profilo della qualita dell’abitare, mostra tutti i limiti
dell’affrontare il problema in discorso soltanto da una prospettiva quan-
titativa. La logica della disponibilita di un alloggio, purché sia, non con-
tribuisce, infatti, a fare della casa il punto di partenza intorno al quale
sviluppare quella rete di relazioni sociali e culturali che accompagnano
la crescita della persona e la sua piena partecipazione nella societa’. In
questa prospettiva ci preme evidenziare come, per affrontare adegua-
tamente la questione abitativa del migrante, sia opportuno allargare il
dibattito politico e la riflessione scientifica anche la prospettiva prove-
niente dalla valorizzazione della sussidiarieta orizzontale. Il sostegno
alle risposte che si attivano in maniera spontanea ed autonoma consente
di rafforzare un modello in cui le persone accolte si fanno parte attiva
di una comunita che li accoglie, in un processo di aiuto reciproco che
conferisce, come efficacemente messo in luce, «nuove e originali sfuma-
ture ‘locali’» alle «molteplici declinazioni dei principi costituzionali di
solidarieta ed eguaglianza»®.

73.  Sul punto: E. Olivito, Il diritto costituzionale all abitare, cit., p. 264.

74.  G.Marconi, M. Marzaduro, Labitare urbano al plurale: immigrazione e questione casa,
in «Arch. st. urb. reg.», 2015, p. 22.

75. M. Meo, Il diritto all'abitazione degli stranieri quale presupposto per un’effettiva integra-
zione, in Immigrazione e integrazione. Dalla prospettiva globale alle realta locali, I, F. Rimoli (a
cura di), Napoli, Editoriale Scientifica, 2014, p. 411 ss.

76. R. Carida, V. Pupo, Modelli di accoglienza diffusa, cit., p. 14.



L'INGRESSO E IL SOGGIORNO DEI
CITTADINI STRANIERI IN ITALIA

Giuseppe Delle Vergini

1. Premessa

L'ingresso del cittadino straniero nel territorio dello Stato non ¢
libero ma sottoposto a limitazioni e controlli soprattutto di pubblica
sicurezza. Come chiarito dalla Corte costituzionale', la regolamen-
tazione dell’ingresso e del soggiorno dello straniero nel territorio
nazionale & collegata alla ponderazione di svariati interessi pubbli-
ci, quali, ad esempio, la sicurezza e la sanita pubblica, 'ordine pub-
blico, i vincoli di carattere internazionale e la politica nazionale in
tema di immigrazione, e tale ponderazione «spetta in via primaria al
legislatore ordinario, il quale possiede in materia un’ampia discre-
zionalita, limitata, sotto il profilo della conformita a Costituzione,
soltanto dal vincolo che le sue scelte non risultino manifestamente
irragionevoli»2. Eccezion fatta per I'ingresso per motivi di asilo?, «lo
straniero non ha, di regola, un diritto acquisito di ingresso e di sog-
giorno in altri Stati; puo entrarvi e soggiornarvi solo conseguendo
determinate autorizzazioni, e per lo pit, per un periodo determina-
to, sottostando a quegli obblighi che 'ordinamento giuridico dello
Stato ospitante gli impone al fine di un corretto svolgimento della
vita civile»*.

Si veda, ex multis, Corte cost., sent. nn. 148/2008; 224 e 206/2006 e ord. n. 361/2007.
Al riguardo cfr. Corte cost., sent. nn. 104/1969, 144/1970 e 244/1974.

Su cui si rinvia ai contributi di E. Rossi e N. Morandi in questo Volume.

Cfr. Corte cost., sent. n. 244/1974, § 4 Cons. in dir.
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In questo quadro, I'ingresso per motivo di lavoro subordinato e au-
tonomo cosi come l'ingresso per motivi di familiari sono disciplinati
dal testo unico in materia di immigrazione (d.Igs. 286/1998, T.U. Imm.),
il quale stabilisce una serie di condizioni e adempimenti necessari per il
rilascio dei corrispondenti permessi di soggiorno.

Lo stesso T.U. Imm. prevede inoltre che I'ingresso per motivo di la-
voro subordinato, autonomo, come pure la conversione dei permessi di
soggiorno per studio o formazione e per lavoro stagionale in permessi
di soggiorno per lavoro subordinato a tempo determinato o indetermi-
nato sono consentiti solo nei limiti numerici, quantitativi e qualitativi,
fissati dalle quote di ingresso stabilite dai decreti annuali per la deter-
minazione dei flussi migratori, fatti salvi alcuni casi particolari. Nello
specifico, se un cittadino straniero intende stabilirsi in Italia per motivi
di lavoro e prevede di restarvi per diverso tempo, lo puo fare solo nel
rispetto del c.d. “decreto flussi”, emanato dal Presidente del Consiglio in
base all’art. 3, comma 4, del T.U. Imm., decreto che puo essere pubblica-
to anche piu volte all'anno qualora se ne ravvisi la necessita.

Il decreto flussi stabilisce, infatti, le quote massime di stranieri da
ammettere nel territorio dello Stato per lavoro subordinato, anche
stagionale, e per lavoro autonomo, tenuto conto dei ricongiungimenti
familiari e delle misure di protezione temporanea eventualmente gia
disposte. E lo strumento concreto di attuazione delle politiche migra-
torie anche se negli ultimi anni, a causa dell'aumento degli ingressi so-
prattutto via mare di richiedenti la protezione internazionale, ci si
limitati ad emanare quasi esclusivamente decreti flussi per ingressi per
lavoro stagionale, tanto che I'ingresso per motivi di lavoro ¢ diventato
residuale rispetto a quello per famiglia, asilo e motivi umanitari’.

5. Secondo quanto evidenziato nel IX Rapporto annuale. Gli stranieri nel mercato del lavoro
in Italia, a cura della Direzione Generale dell Tmmigrazione e delle Politiche di Integrazione
del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, luglio 2019, disponibile su www.lavoro.
gov.it, dopo il calo registrato nei due anni precedenti, sono tornati a salire nel 2017 (ultimo
dato disponibile) i nuovi rilasci di permessi di soggiorno a cittadini non comunitari. A tal
proposito le motivazioni preponderanti per i nuovi rilasci sono famiglia (43,2%) e asilo e
motivi umanitari (38,5%), mentre risulta residuale il lavoro (4,6%), che si colloca dietro lo
studio (7%) e altri motivi (6,7%).
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Nel presente contributo si procedera all'analisi dei casi di ingresso
del cittadino straniero sul territorio nazionale per lavoro e per motivi
familiari e dei permessi di soggiorno che ne conseguono, illustrandone
la relativa disciplina. Una particolare attenzione sara dedicata al per-
messo CE per soggiornanti di lungo periodo.

2. Il permesso di soggiorno

Prima di entrare nel merito delle singole tipologie di permesso di
soggiorno®, occorre chiarire che il permesso di soggiorno ¢ un atto
amministrativo che autorizza i cittadini di paesi terzi, cioé non appar-
tenenti all'Unione europea’, a soggiornare legittimamente in Italia®.
E rilasciato dalla Questura competete del luogo di dimora/residenza
dello straniero come atto finale di un procedimento amministrativo ad
istanza di parte.

II rilascio del permesso di soggiorno autorizza la permanenza del
titolare sul territorio dello Stato per la sua durata e permette di svolgere
le attivita consentite dal motivo per il quale ¢ stato rilasciato e le altre

6. Nel 2018 le principali tipologie di permessi di soggiorno a termine erano le seguenti:
46,9% famiglia; 29,7% lavoro; 16,9% asilo/motivi umanitari; 6,6% altri motivi. Sempre nel
2018, su 3.717.406 soggiornanti non comunitari il 60,1% era titolare di un permesso di
soggiorno di lungo periodo (cfr. Ministero dell'Interno in schede di sintesi; Dossier statistico
immigrazione 2019 su https://www.dossierimmigrazione.it).

7. Per quanto riguarda la condizione giuridica dei cittadini UE e dei loro familiari
- anche stranieri - si veda il d.Igs. n. 30/2007. A tal proposito, per il cittadino dell'UE e
per quelli equiparati UE, vige il principio di libera circolazione e di stabilimento per sé
e per i propri familiari anche se stranieri. In forza di tale principio possono circolare e
soggiornare sui territori degli Stati membri senza particolari limitazioni. Per soggiorni di
breve durata, non superiori cioe ai tre mesi, per il cittadino UE ¢ sufficiente il possesso di
un documento di identita valido. Per soggiorni di lunga durata, superiori ciog¢ ai tre mesi, il
cittadino UE chiedere I'iscrizione anagrafica e deve svolgere un’attivita lavorativa, o essere
un familiare a carico di altro cittadino UE, oppure disporre di risorse economiche sufficienti
— pari all'importo annuo dell’assegno sociale — per non diventare un onere per il sistema di
assistenza sociale dello Stato membro ospitante. Tali norme si applicano anche, a seguito di
trattati, ai cittadini degli Stati membri dello Spazio economico europeo, della Svizzera e di
San Marino (c.d. cittadini equiparati UE).

8. Per un approfondimento della disciplina in tema di ingresso e soggiorno, cfr. G. Savio,
11 diritto amministrativo dell’ingresso e del soggiorno, in Immigrazione, asilo e cittadinanza.
Discipline e orientamenti giurisprudenziali, P. Morozzo della Rocca (a cura di), Santarcangelo
di Romagna, Maggioli, 2019, p. 15 ss.
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permesse dalla legge. Ha una natura giuridica che puo definirsi mista.
Se infatti da una parte & un atto certificativo dell'identita del titolare
e della sua legittima presenza nel territorio dello Stato, dall’altro puo
essere ricondotto ad una autorizzazione di polizia, con caratteristiche e
funzioni di controllo di pubblica sicurezza del suo titolare, che si espli-
ca in fase di rilascio, rinnovo e revoca del permesso stesso®. Il permesso
di soggiorno pero viene considerato dagli organi di P.S. solo un do-
cumento di riconoscimento, come previsto dall’art.1, lett. ¢) del d.P.R.
n. 445/2000. Di conseguenza il cittadino straniero per essere corretta-
mente identificato deve esibire anche il passaporto o altro documento
identificativo (es. carta d’identita, patente...).

La disciplina di riferimento in tema di permesso di soggiorno &
contenuta nel T.U. Imm., oggetto di numerose modifiche nel corso del
tempo, tra le quali si segnala da ultimo il d.I. n. 113/2018 convertito
dalla . n. 132/2018, e nel relativo regolamento di attuazione, d.P.R.
n. 394/1999.

L'art. 5 T.U. Imm. stabilisce, al comma 1, che possono soggiorna-
re nel territorio dello Stato gli stranieri entrati regolarmente ai sensi
dell’articolo 4, che siano muniti di carta di soggiorno o di permesso di
soggiorno rilasciati, e in corso di validita, a norma del testo unico o che
siano in possesso di permesso di soggiorno o titolo equipollente rila-
sciato dalla competente autorita di uno Stato appartenente all'Unione
europea, nei limiti ed alle condizioni previsti da specifici accordi.

11 permesso di soggiorno deve essere richiesto entro otto giorni la-
vorativi dal primo ingresso del cittadino straniero nel territorio dello
Stato italiano al Questore della Provincia in cui lo straniero si trova o
dove intende soggiornare'. Il termine ¢ da considerarsi perentorio e se

9. Per un approfondimento, cfr. P. Bonetti, Ingresso, soggiorno e allontanamento. Profili
generali e costituzionali, in Il diritto degli stranieri, B. Nascimbene (a cura di), Padova, Cedam,
2004, p. 327.

10. A seguito della convenzione stipulata tra il Ministero dell'Interno e Poste italiane
S.p.a. (ai sensi dell’art. 39, comma 4-bis della 1. n. 3/2003), le istanze sono presentate per
il tramite di Uffici postali abilitati nel caso di: affidamento, adozione, motivi religiosi,
residenza elettiva, studio (periodi superiori a tre mesi), missione, asilo politico (rinnovo),
tirocinio formazione professionale, attesa riacquisto cittadinanza, attesa occupazione,
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non rispettato o non giustificato da gravi e comprovati motivi, puo de-
terminare il rifiuto del rilascio del permesso. E rilasciato per le attivita
previste dal visto d’ingresso o dalle disposizioni vigenti. Lo straniero
che richiede il permesso di soggiorno ¢ sottoposto a rilievi fotodattilo-
scopici. La prima istanza di rilascio va chiesta allo Sportello Unico per
I'Immigrazione, che ha rilasciato il nulla osta, in caso di ingresso per
motivi familiari (ricongiungimento) e per lavoro subordinato.

La durata del permesso di soggiorno ¢ stabilita in via generale
dell’art. 5, comma 3, T.U. Imm. In particolare, il permesso di soggiorno
per motivi di lavoro ¢ rilasciato a seguito della stipula del contratto di
soggiorno per lavoro previsto dall’art. 5-bis T.U. Imm. per un periodo:
non superiore a nove mesi in relazione ad uno o piu contratti di lavoro
stagionale'!; non superiore ad un anno in relazione ad un contratto di
lavoro subordinato a tempo determinato; non superiore a due anni in
relazione ad un contratto di lavoro autonomo, di lavoro subordinato a
tempo indeterminato e per ricongiungimento familiare. La durata del
permesso di soggiorno diverso da quello per motivi di lavoro ¢ quella
prevista dal visto di ingresso'?, nei limiti stabiliti dal testo unico stesso,

permesso di soggiorno CE per soggiornanti di lungo periodo, lavoro autonomo, lavoro
subordinato, lavoro sub-stagionale, famiglia, soggiorno per lavoro ex art. 27, status apolide
(rinnovo), conversione del soggiorno da altra tipologia a lavoro subordinato, autonomo,
famiglia, studio, residenza elettiva, duplicato del permesso, aggiornamento del permesso (es.
inserimento figli). Il richiedente utilizzera apposito kit compilandone i moduli. E possibile
ottenere il kit e compilare la domanda di rilascio o di rinnovo anche presso i Patronati e i
Comuni in cui il servizio ¢ presente.

11. Lart. 5, comma 3-fer T.U. Imm., stabilisce che allo straniero che dimostri di essere
venuto in Italia almeno una volta nei cinque anni precedenti per prestare lavoro stagionale
¢ rilasciato, qualora si tratti di impieghi ripetitivi, un permesso pluriennale, a tale titolo,
fino a tre annualita, con indicazione del periodo di validita per ciascun anno. Il predetto
permesso di soggiorno & revocato se lo straniero non si presenta all'ufficio di frontiera
esterna al termine della validita annuale e alla data prevista dal visto di ingresso per il rientro
nel territorio nazionale.

12. 1l cittadino straniero, che intende fare il primo ingresso in Italia, deve essere in
possesso del visto, salvo provenga da un Paese per il quale non & necessario ottenerlo. Il visto di
ingresso varichiesto alla rappresentanza diplomatica-consolare italiana nello Stato di origine
o di residenza dello straniero. Il visto ¢ un’autorizzazione amministrativa, provvedimento
finale di un procedimento amministrativo ad istanza di parte, che consente allo straniero di
fare ingresso nel territorio dello Stato. Apposto sul passaporto (vignetta adesiva - sticker)
¢ vidimato alla frontiera dalle autorita di polizia o controllato elettronicamente. Per fare
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o in attuazione degli accordi e delle convenzioni internazionali in vi-
gore. Tale durata non pud comunque essere: superiore a tre mesi se ¢
rilasciato per visite, affari e turismo; inferiore al periodo di frequenza,
anche pluriennale, di un corso di studio di istituzioni scolastiche, istitu-
ti tecnici superiori, universitari e di alta formazione artistica, musicale
o coreutica, fatta salva la verifica annuale di profitto' e con la possibilita
di prolungarlo di altri dodici mesi una volta compiuto il percorso for-
mativo per la ricerca di lavoro'%; superiore alle necessita specificamente
documentate negli altri casi previsti dal testo unico.

11 rinnovo del permesso di soggiorno deve essere richiesto al Que-
store della Provincia in cui lo straniero dimora almeno sessanta giorni
prima della scadenza ed ¢ sottoposto alla verifica delle condizioni pre-
viste per il rilascio e di quelle ulteriori contemplate nel T.U. Imm.". Fat-
ti salvi diversi termini previsti dalla legge, ¢ rinnovato per una durata
non superiore a quella stabilita con rilascio iniziale.

ingresso in Italia per soggiorni di breve durata fino a tre mesi, lo straniero deve presentare
richiesta di visto, salvo non appartenga ad uno Stato che ¢ esente da tale obbligo. I visti di
fbreve durata (tipo C) pili comuni sono: turismo, invito, affari, cure mediche, studio (i visti per
cure mediche e studio possono essere anche di lunga durata). In caso di ingresso da altro Stato
Schengen & tenuto ad effettuare in Questura la c.d. “dichiarazione di presenza” che prevede
una procedura semplificata. Alla scadenza del visto di breve durata, il cittadino straniero,
come regola generale, & tenuto a lasciare il territorio dello Stato. Per I'ingresso in Italia per
soggiorni di lunga durata, cioe superiori ai tre mesi, il cittadino straniero deve inoltrare alla
rappresentanza diplomatica-consolare italiana del Paese d’origine o provenienza la richiesta
di visto. Le piu rilevanti tipologie di visto di lunga durata (tipo D) corrispondenti ai motivi
d’ingresso, sono: lavoro subordinato, motivi familiari (o famiglia), lavoro autonomo, studio.
Per richiedere un visto di lunga durata lo straniero deve essere in possesso, in genere, di
un preventivo nulla osta (es. per ricongiungimento familiare, per lavoro subordinato o per
lavoro autonomo), o di altra preventiva autorizzazione (es. 'accoglimento della richiesta di
preiscrizione da parte dell'universita per 'ingresso per motivi di studio).

13.  Cfr.art. 46 del d.P.R. n. 394/1999.
14. Cfr. art. 39-bis, comma 1, T.U. Imm.

15. 11 Consiglio di Stato nella sentenza del 30 dicembre 2015, n. 5880, ha ribadito che
quando ¢ accertato che lo straniero al fine di ottenere un permesso di soggiorno ha prodotto
in sede procedimentale documentazione falsa attestante il possesso di uno dei requisiti
richiesti dalla legge per il rilascio del titolo richiesto, la P.A. puo negare il rilascio del titolo e
revocare quello eventualmente gia rilasciato, anche se il giudizio penale relativo al reato di
falso non si sia ancora concluso e, pertanto, non sia abbia certezza su chi abbia materialmente
commesso la falsificazione.
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In via generale, il permesso di soggiorno ¢ rilasciato, rinnovato o
convertito entro sessanta giorni'® dalla data in cui & stata presentata
la domanda, se sussistono i requisiti e le condizioni previsti dal T.U.
Imm. e dal regolamento di attuazione per il permesso di soggiorno ri-
chiesto ovvero, in mancanza di questo, per altro tipo di permesso che
¢ possibile rilasciare in applicazione sempre del T.U. Imm.". Questa
previsione di chiusura tende ad evitare una situazione di irregolari-
ta laddove possibile, prevedendo il rilascio comunque di un titolo di
soggiorno anche diverso da quello richiesto in presenza dei requisiti.
In attesa del rilascio o del rinnovo del permesso di soggiorno, an-
che se non ¢ rispettato il termine di sessanta giorni a carico della P.A.
— perché ritenuto termine ordinatorio - il lavoratore straniero puo
legittimamente soggiornare nel territorio dello Stato e svolgere tem-
poraneamente l'attivitd lavorativa fino ad eventuale comunicazione
dell’Autorita di pubblica sicurezza, da notificare anche al datore di la-
voro, dell’esistenza dei motivi che impediscono il rilascio o il rinnovo
del permesso di soggiorno.

16. Secondo quanto chiarito in giurisprudenza, «Il termine fissato dall’art. 5, comma
4, d.Igs. 25 luglio 1998, n. 286, per la presentazione da parte dello straniero della domanda
di rinnovo del permesso di soggiorno ¢ un termine ordinatorio e sollecitatorio e non
perentorio, al fine di consentire il tempestivo disbrigo della relativa procedura ed evitare
che lo straniero si possa trovare in situazione di irregolarita; pertanto la mera circostanza
del ritardo nella presentazione della richiesta di rinnovo del permesso di soggiorno non
costituisce ragione sufficiente per il rifiuto del rinnovo richiesto» (Cons. St., Sezione
Terza, n.2230/2016; conf. Cons. St., I1I, 22.2.2019, n. 1228, nonché Cons. St., VI, 4 marzo
2008 n. 1219; 22 maggio 2007, n. 2594; 11 settembre 2006, n. 5240; 7 giugno 2005, n. 2654;
Sez. IV, 14 dicembre 2004, n. 8063; cfr. anche TAR Lazio, Roma, II Sez. II, 1° marzo 2011,
n. 1872; TAR Toscana, Sez. I, 19 gennaio 2006, n. 156; TAR Lombardia, Milano, Sez. I, 7
giugno 2006, n. 1326).

17.  Cfr.art. 5, comma 9, T.U. Imm. Il termine ¢ ordinatorio e nella prassi sono ben poche
le Questure che riescono a rispettarlo. La richiesta di rilascio e di rinnovo del permesso
di soggiorno ¢ sottoposta al versamento di un contributo, che varia da euro 70,46 a euro
130,46. Non ¢ richiesto il contributo per il rilascio ed il rinnovo del permesso di soggiorno
per asilo, per richiesta di asilo, per protezione sussidiaria, per cure mediche nonché dei
permessi di soggiorno di cui agli articoli 18 (soggiorno per motivi di protezione sociale),
18-bis (permesso di soggiorno per vittime di violenza domestica), 20-bis (permesso di
soggiorno per calamita), 22, comma 12-quater (permesso per casi speciali: casi di particolare
sfruttamento lavorativo), e 42-bis (permesso di soggiorno per atti di particolare valore
civile), e del permesso di soggiorno rilasciato ai sensi dell'articolo 32, comma 3, del decreto
legislativo 28 gennaio 2008, n. 25, (permesso di soggiorno per protezione speciale).
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Cosi come avviene per il rilascio, alcune tipologie di richieste di
rinnovo sono presentate tramite gli uffici postali'®. In tutti gli altri casi
la richiesta ¢ inoltrata alla Questura territorialmente competente. Una
volta inoltrata l'istanza di rinnovo del permesso di soggiorno al cittadi-
no straniero ¢ rilasciata una ricevuta il cui possesso attribuisce gli stessi
diritti del documento stesso.

Il permesso di soggiorno o il suo rinnovo possono comunque essere
rifiutati e, se & stato rilasciato, viene revocato quando mancano o ven-
gono a mancare i requisiti richiesti per I'ingresso e il soggiorno in Italia
e sempre che non siano sopraggiunti nuovi elementi che ne consentano
il rilascio e non si tratti di irregolarita amministrative sanabili. Nell'adot-
tare il provvedimento di rifiuto del rilascio, di revoca o di diniego di rin-
novo del permesso di soggiorno dello straniero che ha esercitato il diritto
al ricongiungimento familiare o del familiare ricongiunto si tiene anche
conto della natura e della effettivita dei vincoli familiari dell'interessato e
dell’esistenza di legami familiari e sociali con il suo Paese d’origine, e per lo
straniero gia presente sul territorio nazionale, anche della durata del suo
soggiorno nel medesimo territorio nazionale. Quest'ultima previsione,
grazie anche all'interpretazione della giurisprudenza delle corti prima e in-
fine della Corte costituzionale®, ha posto rimedio a situazioni nelle quali ¢
opportuno e necessario tenere conto del radicamento del cittadino stranie-
ro ricongiunto e anche della sua famiglia in Italia, per evitare che il venire
meno del titolo di soggiorno, con conseguente allontanamento, determini
conseguenze sproporzionate per l'interessato e per i suoi familiari.

18. In particolare per i seguenti motivi: affidamento, adozione, motivi religiosi,
residenza elettiva, studio (per periodi superiori a tre mesi), missione, asilo politico (rinnovo),
tirocinio formazione professionale, attesa riacquisto cittadinanza, attesa occupazione,
permesso di soggiorno ce per soggiornanti di lungo periodo, lavoro autonomo, lavoro
subordinato, lavoro sub-stagionale, famiglia, famiglia minore con minori di 14-18 anni,
soggiorno lavoro art. 27, status apolide (rinnovo), conversione soggiorno da altra tipologia
a lavoro subordinato, autonomo, famiglia, studio, residenza elettiva, duplicato permesso,
aggiornamento permesso (es. inserimento nascita figli).

19. A tal proposito, la Corte costituzionale, con la sent. n. 202/2013, ha dichiarato
lillegittimita costituzionale dell’art. 5, comma 5, del T.U. Imm., nella parte in cui prevede che
la valutazione discrezionale in esso stabilita si applichi solo allo straniero che «ha esercitato
il diritto al ricongiungimento familiare» o al «familiare ricongiunto», e non anche allo
straniero «che abbia legami familiari nel territorio dello Stato».
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I cittadini di Stati membri dell'Unione europea non devono richie-
dere il permesso di soggiorno. Infatti per soggiorni inferiori a tre mesi
non ¢ piu richiesta alcuna formalita mentre se il soggiorno ha durata
superiore a tre mesi, trascorso il primo trimestre dall'ingresso in Italia,
dovranno iscriversi all'anagrafe del comune di residenza®.

3. Il permesso di soggiorno per lavoro subordinato e il
contratto di soggiorno

Come anticipato, I'ingresso regolare del lavoratore straniero nel ter-
ritorio dello Stato in linea di principio non ¢ libero ma é subordinato
all'approvazione del decreto flussi che fissa le quote di ingresso per la-
voro. L'ingresso nel territorio dello Stato per motivi di lavoro subordi-
nato, anche stagionale, e di lavoro autonomo, avviene dunque nell'am-
bito delle predette quote (art. 21, comma 1 del T.U. Imm.).

Per semplificare la procedura di ingresso per lavoro in ogni Provin-
cia e stato istituito dal 2005 presso la Prefettura uno Sportello unico per
I'immigrazione (SUI), responsabile dell'intero procedimento relativo
all’'assunzione di lavoratori subordinati stranieri a tempo determinato
ed indeterminato. In particolare, il datore di lavoro italiano o straniero
regolarmente soggiornante in Italia che intende instaurare in Italia un
rapporto di lavoro subordinato a tempo determinato o indeterminato
con un cittadino straniero residente all’'estero deve presentare domanda
di nulla osta al SUI della Provincia di residenza ovvero di quella in cui
ha sede legale I'impresa, ovvero di quella ove avra luogo la prestazione
lavorativa. A tal proposito sara necessaria una previa verifica, presso il
centro per 'impiego competente, della indisponibilita documentata per
quel lavoro di un lavoratore presente sul territorio nazionale.

Tale domanda deve contenere?': la richiesta nominativa di nulla
osta al lavoro; idonea documentazione sulla modalita alloggiativa per

20. Cfr. supra, nota 6.

21. Larichiesta di nulla osta va inoltrata con procedura online compilando la relativa
modulistica e va spedita solo con inoltro telematico (cfr. circolare del Ministero dell'Interno
n. 23 del 8 novembre 2007 “Nuova procedura di inoltro delle domande e di gestione dei
procedimenti di competenza dello Sportello Unico per I'Tmmigrazione”). Si accede tramite
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il lavoratore straniero; la proposta di contratto di soggiorno e le relati-
ve condizioni, comprensiva dell'impegno al pagamento da parte dello
stesso datore di lavoro delle spese di ritorno dello straniero nel Paese di
provenienza; la dichiarazione di impegno a comunicare ogni variazio-
ne concernente il rapporto di lavoro.

11 SUI, entro sessanta giorni dalla presentazione della richiesta, se vi
sono le condizioni e le prescrizioni del relativo contratto collettivo di
lavoro, rilascia, in ogni caso, sentito il Questore, il nulla osta nel rispetto
dei limiti numerici, quantitativi e qualitativi determinati a norma del
decreto flussi e dell’articolo 21 T.U. Imm., e, a richiesta del datore di
lavoro, trasmette la documentazione, ivi compreso il codice fiscale, agli
uffici consolari del Paese di residenza o di origine dello straniero®, i
quali fatti i dovuti accertamenti, provvedono a rilasciare il visto di in-
gresso con indicazione del codice fiscale, comunicato dal SUL.

Entro otto giorni dall'ingresso, regola generale che vale sempre
per ogni primo ingresso in Italia, lo straniero si reca presso il SUI che
ha rilasciato il nulla osta per la firma del contratto di soggiorno che
¢ trasmesso in copia all’autorita consolare ed al centro per I'impiego
competente. A tal proposito si evidenzia che la stipula del contratto di
soggiorno per lavoro subordinato fra il datore di lavoro e il lavoratore
straniero costituisce un requisito essenziale per il rilascio del relativo
permesso di soggiorno e incide sulla condizione giuridica e ammini-
strativa del cittadino straniero®. Esso contiene la garanzia da parte del

un’identita SPID, come previsto dalla Circolare del Ministero dell'Interno n. 3738 del 4
dicembre 2018. Ai sensi dell’art. 22, comma 3, del T.U. Imm., qualora il datore di lavoro
non abbia una conoscenza diretta dello straniero, questi puo richiedere, presentando la
documentazione relativa all’alloggio e la proposta di contratto di soggiorno, il nulla osta
al lavoro di una o piu persone iscritte in liste previste da accordi o intese bilaterali con altri
Paesi. Queste liste di lavoratori sono disponibili presso le Rappresentanze diplomatiche e
consolari italiane del Paese di origine degli stranieri e vengono comunicate periodicamente
al Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali per diffonderle attraverso I'inserimento nel
sistema informativo delle Direzioni Territoriali del Lavoro (DTL).

22. Il nulla osta al lavoro subordinato ha validita per un periodo non superiore a sei mesi

dalla data del rilascio. Per i casi di rifiuto o revoca del nullaosta, cfr. art. 22, commi 5-bis e
5-ter, T.U. Imm.

23. In tema di contratto di soggiorno, cfr. L. Neri, Il lavoro, in Immigrazione, asilo e
cittadinanza. Discipline e orientamenti giurisprudenziali, cit., p. 125 ss.
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datore di lavoro della disponibilita di un alloggio per il lavoratore che
rientri nei parametri minimi previsti dalla legge per gli alloggi di edili-
zia residenziale pubblica, nonché I'impegno al pagamento da parte del
datore di lavoro delle spese di viaggio per il rientro del lavoratore nel
Paese di provenienza. Successivamente, effettuati i dovuti controlli, vie-
ne rilasciato il permesso di soggiorno per lavoro subordinato*.

La perdita del posto di lavoro non ¢ motivo di revoca del permes-
so di soggiorno al lavoratore straniero ed ai suoi familiari legalmente
soggiornanti. In tali casi il lavoratore puo essere iscritto nelle liste di
collocamento per il periodo di residua validita del permesso di soggior-
no, e comunque, salvo che si tratti di permesso di soggiorno per lavoro
stagionale, per un periodo non inferiore ad un anno ovvero per tutto il
periodo di durata della prestazione di sostegno al reddito percepita dal
lavoratore straniero, qualora superiore.

Occorre evidenziare che il datore di lavoro che occupi alle proprie
dipendenze lavoratori stranieri senza permesso di soggiorno, o con
permesso scaduto e del quale non sia stato chiesto nei termini di legge
il rinnovo, revocato o annullato, ¢ punito con la reclusione da sei mesi a
tre anni e con la multa di 5000 euro per ogni lavoratore impiegato®. Pe-
raltro, nelle ipotesi di particolare sfruttamento lavorativo, lo straniero
che abbia presentato denuncia e cooperi nel procedimento penale nei

24. Lart. 14 del d.P.R. n. 394/1999 precisa che il permesso di soggiorno rilasciato per
motividilavoro subordinato o dilavoro autonomo e per motivi familiari puo essere utilizzato
anche per le altre attivita consentite allo straniero, anche senza conversione o rettifica del
documento, per il periodo di validita dello stesso. A tal fine chiarisce che il permesso di
soggiorno per lavoro subordinato non stagionale permette ad esempio l'esercizio di lavoro
autonomo, previa la sussistenza del titolo abilitativo o autorizzatorio prescritto e dei
requisiti e condizioni previsti dalla legge, nonché di attivita in veste di socio lavoratore di
cooperative. Il permesso per lavoro autonomo consente invece anche l'esercizio di lavoro
subordinato, previo inserimento nell’elenco anagrafico o, se il rapporto lavorativo € in corso,
previa comunicazione, a carico del datore, alla DTL.

25.  Sui profili penalistici, cfr. art. 22, commi 12, 12-bis, 12-ter, T.U. Imm. Le pene sono
aumentate da un terzo alla meta: a) se i lavoratori occupati sono in numero superiore a
tre; b) se i lavoratori occupati sono minori in eta non lavorativa; ¢) se i lavoratori occupati
sono sottoposti alle altre condizioni lavorative di particolare sfruttamento di cui al terzo
comma dell’articolo 603-bis del codice penale. Con la sentenza di condanna il giudice applica
la sanzione amministrativa accessoria del pagamento del costo medio di rimpatrio del
lavoratore straniero assunto illegalmente.
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confronti del datore di lavoro puo ottenere un permesso di soggiorno
della durata di sei mesi, rinnovabile per un anno o per il maggior perio-
do occorrente alla definizione del procedimento penale®.

Infine, si deve chiarire che é possibile fare ingresso sul territorio na-
zionale anche al di fuori della logica delle quote. In particolare, l'art. 27
del T.U. Imm.” detta una disciplina speciale, sottratta alla logica delle
quote, per l'ingresso e il soggiorno di alcune particolari categorie di la-
voratori stranieri in possesso di specifiche qualifiche professionali, per la
variabilita dell’'espletamento dell'incarico o perché collegati con strutture
universitarie. Inoltre la disciplina delle quote annuali non si applica per
alcune categorie di lavoratori la cui prestazione lavorativa ¢, per sua stes-
sa natura, limitata nel tempo, quali i lavoratori alle dipendenze di orga-
nizzazioni o imprese operanti nel territorio italiano (ammessi tempora-
neamente per adempiere a funzioni e compiti specifici o di formazione),
i lavoratori dipendenti di imprese straniere temporaneamente trasferiti
in Italia per effettuare prestazioni lavorative in esecuzione di contratti di
appalto stipulati dal datore di lavoro estero, i lavoratori dello spettaco-
lo e gli infermieri professionali assunti da strutture sanitarie pubbliche
e private.

4. Il permesso di soggiorno per lavoro autonomo

Una seconda ipotesi di ingresso per motivi di lavoro concerne 'e-
sercizio di un’attivita non occasionale di lavoro autonomo. A tal pro-
posito lo straniero deve dimostrare di disporre di idonea sistemazione
alloggiativa e di un reddito annuo, proveniente da fonti lecite, di impor-
to superiore al livello minimo previsto dalla legge per 'esenzione dalla
partecipazione alla spesa sanitaria.

26. Sivedainfra, § 8.

27. Lart. 27 T.U. Imm. disciplina l'ingresso per lavoro in casi particolari che
riguardano: dirigenti o personale altamente specializzato; lettori e professori universitari;
interpreti e traduttori; collaboratori familiari; tirocinio e addestramento formativo;
distacco; lavoratori marittimi e lavoratori temporaneamente trasferiti per appalto; artisti
e circensi; sportivi professionisti, giornalisti, scambio di giovani e lavoro “alla pari”;
infermieri professionali; attivita di volontariato; attivita di ricerca scientifica; lavoratori
altamente qualificati - Carta Blu UE.
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Se il lavoratore intende esercitare in Italia un’attivita industriale,
professionale, artigianale o commerciale, ovvero costituire societa di
capitali o di persone o accedere a cariche societarie, deve anche dimo-
strare di disporre di risorse adeguate per l'esercizio di tale dell’attivi-
ta, di essere in possesso dei requisiti previsti dalla legge italiana per
lesercizio della singola attivita, compresi, ove richiesti, i requisiti per
liscrizione in albi e registri, di essere in possesso di una attestazione
dell’autorita competente in data non anteriore a tre mesi che dichiari
l'assenza di motivi ostativi al rilascio dell'autorizzazione o della licenza
prevista per l'esercizio dell’attivita medesima. In via generale, l'attivita
lavorativa non deve essere riservata dalla legge ai cittadini italiani o a
cittadini UE.

La rappresentanza diplomatica o consolare, accertato il possesso dei
requisiti ed acquisiti i nulla osta in relazione all’attivita che lo straniero
intende svolgere in Italia, rilascia il visto di ingresso per lavoro autono-
mo nei limiti numerici stabiliti dal decreto flussi, con 'espressa indica-
zione dell’attivita cui il visto si riferisce.

I visto di ingresso per lavoro autonomo deve essere rilasciato o ne-
gato entro centoventi giorni dalla data di presentazione della domanda
e della relativa documentazione e deve essere utilizzato entro centot-
tanta giorni dalla data del rilascio.

La condanna con provvedimento irrevocabile per alcuno dei reati
relativi alla tutela del diritto di autore, e dagli articoli 473 e 474 del
codice penale comporta la revoca del permesso di soggiorno rilasciato
allo straniero e I'espulsione del medesimo con accompagnamento alla
frontiera a mezzo della forza pubblica. Questa previsione ¢ stata intro-
dotta per contrastare la vendita e I'importazione di merci con marchi
contraffatti, soprattutto nel campo della moda e dei suoi accessori.

5. Il ricongiungimento familiare

La Costituzione italiana riconosce i diritti fondamentali della fami-
glia in quanto societa naturale fondata sul matrimonio (art. 29, com-
ma 1, Cost.). Il diritto a formare una famiglia, il suo rispetto e la conse-
guente tutela dell'unita familiare appartengono alla categoria dei diritti
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umani fondamentali?®. E come tali sono stati disciplinati dal T.U. Imm.
e soprattutto riaffermati dalla giurisprudenza ogni qual volta il legisla-
tore o la prassi amministrativa hanno cercato di indebolirne la tutela
effettiva.

I T.U. Imm. nel Titolo IV (artt. 28 e seguenti) prevede norme dirette
a garantire e disciplinare 'unita familiare dei cittadini stranieri rego-
larmente soggiornanti in Italia. Il diritto a mantenere o a riacquistare
'unita familiare nei confronti dei familiari stranieri & riconosciuto agli
stranieri con permesso di soggiorno per soggiornanti di lungo periodo
o di permesso di soggiorno di durata non inferiore a un anno rilasciato
per motivi di lavoro subordinato o autonomo, per asilo, per studio, per
motivi religiosi o per motivi familiari (art. 28, comma 1, T.U. Imm.). Si
tratta di un diritto soggettivo riconosciuto al cittadino straniero pur se
limitato alle sole ipotesi previste e disciplinate dal legislatore. E possi-
bile percio esercitarlo solo per alcune categorie di familiari e qualora lo
straniero possiede determinati requisiti ritenuti necessari per garantire
dignitose condizioni di vita e di soggiorno alla famiglia che si ricon-
giunge. | requisiti essenziali, oltre al rapporto di parentela o coniugio
previsti per legge, riguardano la capacita economica e il possesso di un
alloggio idoneo in base al numero di persone conviventi®. Si prevede
inoltre che in tutti i procedimenti amministrativi e giurisdizionali in

28. Lart. 12 della Dichiarazione universale dei diritti dell'uomo del 1948 afferma che
«nessun individuo potra essere sottoposto ad interferenze arbitrarie nella sua vita privata
e nella sua famiglia. Ogni individuo ha diritto ad essere tutelato dalla legge contro tali
interferenze o lesioni». L'art. 8 della CEDU sul diritto al rispetto della vita privata e familiare
stabilisce al comma 1 che ogni persona ha diritto al rispetto della propria vita privata e
familiare, del proprio domicilio e della propria corrispondenza. Per il comma 2, non puo
esservi ingerenza di una autorita pubblica nell’esercizio di tale diritto a meno che tale
ingerenza sia prevista dalla legge e costituisca una misura che, in una societa democratica, &
necessaria alla sicurezza nazionale, alla pubblica sicurezza, al benessere economico del Paese,
alla difesa dell'ordine e alla prevenzione dei reati, alla protezione della salute o della morale, o
alla protezione dei diritti e delle liberta altrui. Per un’analisi della normativa sovranazionale
di riferimento, cfr. S. Marinai, L'unita familiare e il ricongiungimento, in Immigrazione, Diritto
e Diritti: profili internazionalistici ed europei, AM. Calamia, M. Di Filippo, M. Gestri (a cura
di), Padova, Cedam, 2012, p. 493.

29. Perunapprofondimento, cfr. P. Morozzo dellaRocca, Le discipline del ricongiungimento
familiare con il cittadino straniero e della coesione familiare con il cittadino italiano, in
Immigrazione, asilo e cittadinanza. Discipline e orientamenti giurisprudenziali, cit., p. 125 ss.
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materia di diritto all'unita familiare e riguardanti i minori, deve essere
sempre preso in considerazione con carattere di priorita il superiore
interesse del fanciullo, come previsto dall’articolo 3, comma 1, della
Convenzione sui diritti del fanciullo del 20 novembre 1989.

Tra i familiari che possono essere ricongiunti, ai sensi dell’art. 29,
comma 1, del T.U. Imm., figurano:

- il coniuge non legalmente separato e di eta non inferiore ai diciot-
to anni, se non risulti gia coniugato con un altro cittadino straniero re-
golarmente soggiornante nel territorio nazionale (divieto di bigamia).
Al coniuge ¢ equiparato il partner dello stesso sesso unito civilmente,
purché maggiorenne e non legalmente separato®;

- 1 figli minori, anche del coniuge, o nati fuori dal matrimonio, non
coniugati a condizione che l'altro genitore, qualora sia esistente, abbia
dato il suo consenso. Si considerano minori i figli di eta inferiore ai 18
anni e sono equiparati ai figli i minori adottati, o affidati, o sottoposti
a tutela. La minore eta deve sussistere al momento della presentazione
dell'istanza di ricongiungimento familiare;

- i figli maggiorenni a carico se non possono provvedere per ragioni
oggettive alle proprie indispensabili esigenze di vita a causa dello stato
di salute che comporta un’invalidita totale;

- i genitori a carico, qualora non abbiano altri figli nel Paese d’origi-
ne o di provenienza, ovvero genitori ultrasessantacinquenni se gli altri
figli siano impossibilitati al loro sostentamento per gravi e documentati
motivi di salute.

Un'ipotesi specifica & poi quella del ricongiungimento del genitore
naturale del minore gia regolarmente soggiornante in Italia con 'altro
genitore (art. 29, comma 5, T.U. Imm.) e del genitore del minore non
accompagnato a cui & stato riconosciuto lo status di rifugiato (art. 29-bis
T.U. Imm.).

Si deve evidenziare che, qualora la minore eta, la condizione di in-
validita ovvero la condizione dei genitori ultrasessantacinquenni non

30. Lequiparazione ¢& stata fatta a seguito dell’entrata in vigore dalla I. n. 76/2016, in
tema di regolamentazione delle unioni civili tra persone dello stesso sesso e disciplina delle
convivenze. Cfr. circolare del Ministero dell'Interno 5 agosto 2016, n. 3511.
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possano essere documentati in modo certo mediante certificati o at-
testazioni rilasciati da competenti autorita straniere, in ragione della
mancanza di un’autorita riconosciuta, o comunque quando sussistono
fondati dubbi sull'autenticita della predetta documentazione, le rappre-
sentanze diplomatiche o consolari, provvedono al rilascio di certifica-
zioni ai sensi sulla base dell'esame del DNA (acido desossiribonucleico),
effettuato a spese degli interessati, e delle verifiche e controlli ritenuti
necessari’'.

Come sopra anticipato, salvo che si tratti di rifugiato, lo straniero
che richiede il ricongiungimento deve dimostrare la disponibilita: a) di
un alloggio che rientri nei parametri minimi previsti dalla legge regio-
nale per gli alloggi di edilizia residenziale pubblica, ovvero, nel caso
di un figlio di eta inferiore agli anni 14 al seguito di uno dei genitori,
del consenso del titolare dell’alloggio nel quale il minore effettivamente
dimorer3; b) di un reddito annuo derivante da fonti lecite non inferiore
all'importo annuo dell’assegno sociale, aumentato in relazione al nu-
mero dei familiari da ricongiungere®; ¢) di una assicurazione sanitaria
o di altro titolo idoneo, a garantire la copertura di tutti i rischi nel terri-
torio nazionale a favore dell'ascendente ultrasessantacinquenne ovvero
della sua iscrizione al Servizio sanitario nazionale, previo pagamento di
un contributo determinato.

La domanda di nulla osta al ricongiungimento familiare, & inviata,
telematicamente, al SUI presso la Prefettura competente per il luogo
di dimora del richiedente, che ne rilascia ricevuta. Verificata I'esistenza
dei requisiti viene emesso ovvero negato il relativo nulla osta. Il rilascio
quindi del visto nei confronti del familiare da ricongiungere, indicato
nel relativo nulla osta, & subordinato all’effettivo accertamento dell’au-
tenticita, da parte dell’autorita consolare italiana, della documentazio-
ne comprovante i presupposti di parentela, coniugio, minore eta o stato

31. Cfr.art. 29, comma 1-bis, T.U. Imm. Tali accertamenti sono disposti ai sensi di quanto
previsto dall’art. 2, comma 2-bis del d.P.R. n. 394/1999.

32. Ai fini della determinazione del reddito si tiene conto anche del reddito
annuo complessivo dei familiari conviventi con il richiedente: questo per favorire il
ricongiungimento familiare anche nei casi in cui il singolo richiedente da solo non abbia un
reddito sufficiente per richiederlo.
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di salute. Il nulla osta al ricongiungimento familiare & rilasciato entro
novanta giorni dalla richiesta.

La richiesta di ricongiungimento familiare € respinta se ¢ accertato che
il matrimonio o I'adozione hanno avuto luogo allo scopo esclusivo di con-
sentire all'interessato di entrare o soggiornare nel territorio dello Stato.

6. Il permesso di soggiorno per motivi di famiglia

Al fine di garantire 'unita familiare dello straniero puo essere rilasciato
un permesso di soggiorno per motivi familiari, disciplinato all’art. 30 del
T.U.Imm,, sia agli stranieri che fanno ingresso in Italia con visto di ingresso
per ricongiungimento familiare o con visto di ingresso al seguito del pro-
prio familiare oppure agli stranieri gia regolarmente soggiornanti in Italia
in determinati casi tipizzati dal testo unico. Si fa in particolare riferimento
agli stranieri regolarmente soggiornanti ad altro titolo da almeno un anno
che abbiano contratto matrimonio nel territorio dello Stato con cittadini
italiani o di uno Stato membro dell'Unione europea, ovvero con cittadini
stranieri regolarmente soggiornanti* e al familiare straniero regolarmente
soggiornante, in possesso dei requisiti per il ricongiungimento con il citta-
dino italiano o di uno Stato membro dell'UE residenti in Italia o con stra-
niero regolarmente soggiornante in Italia. In tale ultimo caso il permesso
del familiare & convertito in permesso di soggiorno per motivi familiari.
La conversione puo essere richiesta entro un anno dalla data di scadenza
del titolo di soggiorno originariamente posseduto dal familiare. E questo il
caso della coesione familiare, cioe di un ricongiungimento chiesto diretta-
mente in Italia, che si attua per evitare al cittadino straniero gia entrato ad

33. Nei casi di matrimonio con cittadino italiano o UE o straniero regolarmente
soggiornante il permesso di soggiorno ¢ immediatamente revocato se al matrimonio non
¢ seguita l'effettiva convivenza salvo che dal matrimonio sia nata prole. Con particolare
riferimento al cittadino straniero, coniuge, ascendente o discendente (tenuto conto delle
limitazioni ex art. 2, d.Igs. n. 30/2007) che si ricongiunge con il cittadino di uno Stato
membro dell'Unione europea, si prevede il rilascio si della carta di soggiorno quinquennale
per familiare di cittadino dell'UE, in presenza di adeguate risorse economiche. Si evidenzia
inoltre che al cittadino straniero coniuge o familiare entro il secondo grado di cittadino
italiano e con questi convivente, anche in assenza di risorse sufficienti per il mantenimento
del nucleo familiare, ¢ rilasciato un permesso di soggiorno per motivi di famiglia ex art. 19,
comma 2, lettera ¢), T.U. Imm.
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altro titolo e con permesso scaduto, di uscire dal territorio nazionale per
richiedere il nulla osta, il visto e farvi poi nuovamente ingresso. Si tratta di
una deroga dettata sia da motivi di tutela del nucleo familiare che da esi-
genze di economicita di prassi amministrativa. Qualora detto cittadino sia
un rifugiato si prescinde dal possesso di un valido permesso di soggiorno
da parte del familiare*. Il testo unico contempla infine un’ultima ipotesi,
con riferimento al genitore straniero, anche naturale, di minore italiano re-
sidente in Italia. In tal caso il permesso di soggiorno per motivi familiari ¢
rilasciato anche a prescindere dal possesso di un valido titolo di soggiorno,
a condizione che il genitore richiedente non sia stato privato della respon-
sabilita genitoriale secondo la legge italiana®.

I permesso di soggiorno per motivi familiari consente 'accesso ai
servizi assistenziali, I'iscrizione a corsi di studio o di formazione profes-
sionale, 'iscrizione nelle liste di collocamento, lo svolgimento di lavoro
subordinato o autonomo, fermi i requisiti minimi di eta per lo svolgi-
mento di attivita di lavoro. Tale permesso ha la stessa durata del permesso
di soggiorno del familiare straniero che ha effettuato il ricongiungimento
ed ¢ rinnovabile insieme con quest’ultimo. In caso di morte del familiare
in possesso dei requisiti per il ricongiungimento e in caso di separazione
legale o di scioglimento del matrimonio o, per il figlio che non possa ot-
tenere il permesso soggiorno UE lungo soggiornante, al compimento del
diciottesimo anno di etd, il permesso di soggiorno puo essere convertito
in permesso per lavoro subordinato, per lavoro autonomo o per studio,
fermi i requisiti minimi di eta per lo svolgimento di attivita di lavoro.

34.  Cfr.art. 22, dIgs. n. 251/2007.

35. Conlordinanza del 17.12.2019, n. 33362, la Cassazione ha dato importanti indicazioni
agli stranieri che chiedono di essere autorizzati a permanere in Italia, in forza dell’art.
31, comma 3, T.U. Imm. Secondo i giudici di legittimita, non puo essere condivisa la tesi
secondo cui «il distacco da un genitore» costituirebbe «di per sé un grave motivo che ai
sensi dell'art. 31, comma 3, d.gs. 286/1998, giustifica il rilascio del permesso temporaneo
ivi previsto». Il ricorrente, al fine di dimostrare la sussistenza dei «gravi motivi», non puo
limitarsi a far riferimento alla massima di esperienza secondo cui ogni minore subisce un
pregiudizio dal fatto di non crescere con il genitore, ma & chiamato a circostanziare i fatti
relativi alla specifica situazione, in primo luogo, dimostrando la sussistenza di un rapporto
significativo tra genitore e figlio. Per approfondimenti si vedano le decisioni raccolte in www.
dirittoimmigrazionecittadinanza.it, Sez. Rassegna giurisprudenza-italiana, “Famiglia e minori”.
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Contro il diniego del nulla osta al ricongiungimento familiare e del
permesso di soggiorno per motivi familiari, e contro gli altri provvedi-
menti dell’autorita amministrativa in materia di diritto all'unita fami-
liare, I'interessato potra agire davanti all’autorita giudiziaria ordinaria.
Lopposizione ¢ disciplinata dall’articolo 20 del d.1gs. n. 150/2011. I le-
gislatore ha giustamente voluto attribuire al giudice ordinario e non a
quello amministrativo la competenza a decidere in materia di famiglia,
data la delicatezza delle questioni e la complessita delle stesse e visti i
possibili effetti negativi sul diritto soggettivo all'unita familiare del cit-
tadino straniero in caso di rifiuto o revoca del permesso in questione.

7.11 permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo
periodo

II permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo,
gia denominato carta di soggiorno, ¢ un titolo dal carattere “rafforza-
to” perché attesta una significativa integrazione da parte del cittadino
straniero e lo autorizza di fatto a permanere in Italia a tempo inde-
terminato (salvo revoca). Si pone a meta strada tra il permesso di sog-
giorno ordinario e la possibilita di chiedere la cittadinanza italiana per
naturalizzazione. Tale titolo ¢ disciplinato dall’art. 9 del T.U. Imm. e
puo richiederlo il cittadino straniero, per sé e per i propri familiari, in
presenza dei seguenti requisiti:

+  possesso, da almeno cinque anni*, di un permesso di soggiorno

in corso di validita;

36. Nel calcolare i cinque anni non di tiene conto dei soggiorni c.d. di breve durata (turismo,
affari, studio...) e di quelli relativi a missioni speciali di natura diplomatica. Le assenze del cittadino
straniero dal territorio italiano non interrompono la durata del periodo quando sono inferiori a
sei mesi consecutivi e non superano complessivamente dieci mesi nel quinquennio, salvo che
l'interruzione non sia dipesa da gravi e documentati motivi quali obblighi militari, problemi
di salute, gravi e comprovati motivi (cfr. art. 9, comma 6 T.U. Imm.) Il calcolo del periodo di
soggiorno dei cinque anni parte dalla data del rilascio del primo permesso, eccetto per i titolari
di protezione internazionale, per i quali la durata quinquennale del soggiorno viene calcolata
dalla data di presentazione della domanda di protezione internazionale (art. 9, comma 5-bis,
T.U.Imm.). Il requisito della permanenza quinquennale nel territorio nazionale si applica anche al
coniuge e ai figli minori conviventi del richiedente il permesso di soggiorno UE per soggiornanti
di lungo periodo (Cfr. circolare Ministero Interno n. 122106 del 6 settembre 2019).
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+ reddito non inferiore all'importo annuo dell’assegno sociale e,
nel caso di richiesta relativa ai familiari, di un reddito sufficien-
te secondo i parametri per il ricongiungimento familiare come
indicati nell’articolo 29, comma 3, lettera b);

«  possesso di un alloggio idoneo?¥;

+ conoscenza della lingua italiana non inferiore al livello A2%.

Tale titolo puo essere rilasciato anche allo straniero titolare di pro-
tezione internazionale, con alcune previsioni di favore®.

Il permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo ¢ a tem-
po indeterminato ed ¢ rilasciato entro novanta giorni dalla richiesta. Non
deve essere rinnovato ma solo aggiornato (es. per variazione di residenza di
citta) ed € valido come documento di identificazione personale per 5 anni.

Non possono richiedere il permesso di soggiorno UE per soggiornan-
ti di lungo periodo i titolari di un permesso di soggiorno rilascio per i
seguenti motivi: studio o formazione professionale; protezione tempo-
ranea, cure mediche o casi speciali o eccezionali®’; richiesta protezione

37. Con riferimento all’alloggio idoneo si prevede che esso rientri nei parametri minimi
previsti dalla legge regionale per gli alloggi di edilizia residenziale pubblica ovvero che sia
fornito dei requisiti di idoneita igienico-sanitaria accertati dall’azienda unita sanitaria locale
competente per territorio. Sulla rilevanza dell'abitazione per I'ingresso e il soggiorno dello
straniero sul territorio si rinvia in questo Volume al contributo di E. Vivaldi.

38. Laconoscenzadellalinguaitalianalivello A2 puo essere dimostrata tramite certificazione
rilasciata da un ente riconosciuto (CTP, Universita degli studi di Roma Tre, Universita per
stranieri di Perugia, Universita per stranieri di Siena, Societa Dante Alighieri), tramite copia
conforme all'originale del diploma di scuola secondaria di primo o secondo grado, o laurea
oppure iscrizione universitaria (corso di laurea, dottorato, master) oppure, se non in possesso
di tali attestati o documenti, tramite il superamento di apposito test di conoscenza di lingua
italiana disciplinato dal decreto del Ministro dell'Interno del 4 giugno 2010. Lo straniero
affetto da gravi limitazioni alla capacita di apprendimento linguistico derivanti dall’eta, da
patologie o disabilita dovra allegare, alla documentazione richiesta, la certificazione rilasciata
da medico legale della apposita struttura sanitaria pubblica e non dovra effettuare il test.

39.  Si prevede ad esempio che il titolare di protezione internazionale non debba dimostrare
il possesso di un livello di conoscenza della lingua italiana non inferiore al livello A2. Per gli
stranieri titolari di protezione internazionale, che si trovano nelle condizioni di vulnerabilita di cui
all’art. 8, comma 1, d.Igs. n. 140/2005, si prevede che concorra alla determinazione del reddito la
disponibilita di un alloggio concesso gratuitamente a fini assistenziali, ma solo nella misura del 15%
dell'importo previsto. Inoltre non & richiesta la documentazione relativa all'idoneita dell'alloggio.

40.  Si fa riferimento ai titolari dei permessi di soggiorno disciplinati dal T.U. Imm. agli
articoli: 18 protezione sociale, 18-bis per vittime di violenza domestica, 20-bis calamita naturali,
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internazionale se in attesa di una decisione definitiva; soggiorni di breve
durata per motivi di carattere temporaneo (es. lavoro stagionale, distac-
co, lavoro alla pari...); coloro che godono di uno status giuridico previsto
dalla convenzione di Vienna del 1961 sulle relazioni diplomatiche, dalla
convenzione di Vienna del 1963 sulle relazioni consolari, dalla conven-
zione del 1969 sulle missioni speciali o dalla convenzione di Vienna del
1975 sulla rappresentanza degli Stati nelle loro relazioni con organizza-
zioni internazionali di carattere universale. Anche la pericolosita per I'or-
dine pubblico o la sicurezza dello Stato impedisce il rilascio del permesso
di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo.

Il permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo puo
comungque essere revocato nei seguenti casi: se & stato acquisito fraudo-
lentemente; in caso di provvedimento di espulsione nei limitati casi in
cui puo essere disposta’; se ¢ in corso un procedimento penale o ¢ stata
pronunciata una sentenza di condanna, anche non definitiva, in segui-
to a gravi reati; quando mancano o vengono a mancare le condizioni
per il rilascio e lo straniero diventi pericoloso per l'ordine pubblico e
la sicurezza dello Stato; in caso di assenza dal territorio dell'Unione
per un periodo di dodici mesi consecutivi; in caso di conferimento di
permesso di soggiorno di lungo periodo da parte di altro Stato membro
dell'Unione europea, previa comunicazione da parte di quest'ultimo, e
comungque in caso di assenza dal territorio dello Stato per un periodo
superiore ai sei anni.

22, comma 12-quater particolare sfruttamento lavorativo, e 42-bis, nonché del permesso di
soggiorno rilasciato ai sensi dell'articolo 32, comma 3, del d.Igs. n. 25/2008 o che hanno chiesto
il permesso di soggiorno a tale titolo e sono in attesa di una decisione su tale richiesta.

41. Lespulsione puo essere disposta per gravi motivi di ordine pubblico o sicurezza dello
Stato; nei casi di soggetti dediti ad attivita terroristiche, anche internazionali (articolo 3,
comma 1, del decreto legge 27 luglio 2005, n.144, convertito in legge 31 luglio 2005, n. 155);
nel caso di soggetti dediti a traffici illeciti, sfruttamento della prostituzione e traffico di
stupefacenti (categorie indicate all’articolo 1 della legge 27 dicembre 1956, n. 1423), ovvero
soggetti appartenenti ad associazioni di tipo mafioso (articolo 1 della legge 31 maggio 1965,
n. 575). Qualora si debba procedere all'espulsione del titolare di un permesso di soggiorno UE
per soggiornanti di lungo periodo, si tiene conto anche dell’eta dell'interessato, della durata
del soggiorno sul territorio nazionale, delle conseguenze dell'espulsione per I'interessato e i
suoi familiari, dell’esistenza di legami familiari e sociali nel territorio nazionale e dell’assenza
di tali vincoli con il Paese di origine.
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Allo straniero, cui sia stato revocato il permesso di soggiorno UE per
soggiornanti di lungo periodo che non debba essere espulso ¢ rilasciato
un permesso di soggiorno per altro tipo in applicazione del T.U. Imm.

I titolare del permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo
periodo gode di tutti i diritti del cittadino straniero regolarmente sog-
giornante nel territorio dello Stato, e inoltre puo fare ingresso nel terri-
torio nazionale in esenzione di visto e circolare liberamente sul territorio
nazionale e svolgere nel territorio dello Stato ogni attivita lavorativa su-
bordinata o autonoma salvo quelle che la legge espressamente riserva al
cittadino o vieta allo straniero®. Lo straniero puo inoltre usufruire delle
prestazioni di assistenza sociale, di previdenza sociale, di quelle relative
ad erogazioni in materia sanitaria, scolastica e sociale, di quelle relative
all'accesso a beni e servizi a disposizione del pubblico, compreso I'accesso
alla procedura per l'ottenimento di alloggi di edilizia residenziale pubbli-
ca, salvo che sia diversamente disposto e sempre che sia dimostrata l'ef-
fettiva residenza dello straniero sul territorio nazionale. Tale previsione
risulta particolarmente rilevante ai fini dell'accesso al sistema di welfare a
livello nazionale e locale. Si prevede inoltre che il titolare di tale permesso
di soggiorno partecipi alla vita pubblica locale, con le forme e nei limiti
previsti dalla vigente normativa. Per tale ragione ¢ sempre opportuno per
il cittadino straniero richiedere il permesso di soggiorno UE per soggior-
nanti di lungo periodo al maturarne dei requisiti. Si ricorda inoltre, come
sopra chiarito, che tale documento garantisce una maggiore stabilita per
il soggiorno, evitando la dimostrazione annuale o biennale dell’esistenza
degli elementi necessari al rinnovo del titolo ordinario di soggiorno, in
particolare il reddito e I'alloggio idoneo®.

42.  Per lo svolgimento di attivita di lavoro subordinato non ¢é richiesta la stipula del
contratto di soggiorno. Si fa inoltre presente che la legge n. 97/2013 (c.d. Legge comunitaria
2013), ha modificato il d.Igs. n. 165/2001 (Testo unico sul Pubblico Impiego), estendendo
l'accesso al settore pubblico anche ad alcuni cittadini stranieri regolarmente soggiornanti,
tra questi i titolari di permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo. L'accesso
al pubblico impiego ¢ consentito solo per le mansioni che non implichino esercizio di
pubblici poteri, ovvero non riguardino la tutela dell'interesse nazionale.

43.  Controil rifiuto del rilascio o larevoca del permesso di soggiorno UE per soggiornanti
di lungo periodo puo essere proposto un ricorso al TAR entro 60 giorni dal provvedimento
di diniego o revoca.
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8. Alcune particolari tipologie di permessi di soggiorno

Si devono infine richiamare alcuni particolari permessi di soggior-
no che possono essere rilasciati allo straniero in presenza di particolari
presupposti connessi a necessita di protezione.

A tal proposito lart. 18 T.U. Imm. prevede la possibilita di rila-
sciare allo straniero il permesso di soggiorno per motivi di protezio-
ne sociale, quando nel corso di operazioni di polizia, di indagini o di
un procedimento per i delitti di cui all’art. 3 della legge 75/1958 o di
quelli previsti dall’art. 380 c.p.p., 0 anche nel corso di interventi assi-
stenziali dei servizi sociali sono accertate situazioni di violenza o di
grave sfruttamento nei confronti dello straniero ed emergono perico-
li concreti per la sua incolumita. Il permesso, rilasciato dal Questore,
¢ finalizzato a consentire allo straniero di sottrarsi alla violenza e ai
condizionamenti dell’organizzazione criminale e di partecipare ad
un programma di assistenza ed integrazione sociale. Tale permesso la
durata di sei mesi, rinnovabile per un anno o per il maggior periodo
occorrente per motivi di giustizia e consente I'accesso ai servizi assi-
stenziali e allo studio, nonché l'iscrizione nelle liste di collocamento
e lo svolgimento di lavoro subordinato, fatti salvi i requisiti minimi
di eta. Qualora, alla scadenza del permesso di soggiorno, I'interessato
risulti avere in corso un rapporto di lavoro, il permesso puo essere
ulteriormente prorogato o rinnovato per la durata del rapporto me-
desimo o, se questo € a tempo indeterminato, con le modalita stabilite
per tale motivo di soggiorno. Il permesso di soggiorno previsto dal
presente articolo puo essere altresi convertito in permesso di sog-
giorno per motivi di studio qualora il titolare sia iscritto ad un corso
regolare di studi. Il permesso ¢ revocato in caso di interruzione del
programma o di condotta incompatibile con le finalita dello stesso,
segnalate dal Procuratore della Repubblica o, per quanto di compe-
tenza, dal servizio sociale dell’ente locale o comunque accertate dal
Questore, oppure quando vengono meno le altre condizioni che ne
hanno giustificato il rilascio.

Sempre con la finalita di proteggere la persona straniera, l'art. 18-
bis del T.U. Imm. contempla il permesso di soggiorno per vittime di
violenza domestica. Anch’esso e rilasciato dal Questore, previo pa-
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rere favorevole dell’autorita giudiziaria procedente o su proposta di
quest’ultima, quando nel corso di operazioni di polizia, di indagini
o di un procedimento per gravi delitti commessi sul territorio na-
zionale in ambito di violenza domestica sono accertate situazioni di
violenza o abuso nei confronti dello straniero ed emerge un pericolo
concreto ed attuale per la sua incolumita, conseguente alla scelta di
sottrarsi alla violenza o per effetto delle dichiarazioni rese nel corso
di indagini preliminari o di un giudizio. Ha la durata di un anno ed
ha lo scopo di sottrarre la vittima alla situazione di violenza, consen-
tendole 'accesso ai servizi assistenziali e allo studio, I'iscrizione nelle
liste di collocamento e lo svolgimento di lavoro subordinato e auto-
nomo, fatti salvi i requisiti minimi di eta.

Infine, puo essere ricondotto a finalita di protezione anche il per-
messo di soggiorno rilasciabile allo straniero vittima di sfruttamento
lavorativo. A tal proposito I'art. 22 T.U. Imm. prevede che tale permesso
sia rilasciato dal Questore, su proposta o con il parere favorevole del
procuratore della Repubblica, allo straniero che abbia presentato de-
nuncia e cooperi nel procedimento penale instaurato nei confronti del
datore di lavoro. Tale permesso di soggiorno ha la durata di sei mesi e
puo essere rinnovato per un anno o per il maggior periodo occorrente
alla definizione del procedimento penale. Il permesso di soggiorno ¢
revocato in caso di condotta incompatibile con le finalita dello stesso,
segnalata dal procuratore della Repubblica o accertata dal Questore,
ovvero qualora vengano meno le condizioni che ne hanno giustificato
il rilascio. Anche tale permesso di soggiorno consente lo svolgimento di
attivita lavorativa e puo essere convertito, alla scadenza, in permesso di
soggiorno per lavoro subordinato o autonomo.

A seguito dell’entrata in vigore del d.I. n. 113/2018, convertito dalla
1. n. 132/2018, i tre permessi di soggiorno sopra indicati recano la dici-
tura “casi speciali”™.

44,  Accanto a tali permessi, cosi ridenominati, il d.I. n. 113/2018 ha introdotto anche alcuni
nuovi permessi di soggiorno per “casi speciali’, sui quali si rinvia al contributo di N. Morandi
in questo Volume.



L'INGRESSO E IL SOGGIORNO DEI CITTADINI STRANIERI IN ITALIA

9. Rilievi conclusivi

L'analisi condotta restituisce un quadro assai composito di procedu-
re e casi nei quali il cittadino straniero puo fare ingresso e soggiornare
sul territorio nazionale. Si tratta di una normativa assai tecnica nell'am-
bito della quale, accanto alle previsioni legislative, sono assai numerose
le prassi amministrative e variabili i tempi di attesa dello straniero.

In via generale, si puo dire che la vita dello straniero sul territorio
nazionale risulta scandita dal rilascio di un permesso di soggiorno e dal
suo rinnovo: unica condizione di permanenza regolare sul territorio.
In questa direzione l'ottenimento del permesso CE per soggiornanti di
lungo periodo costituisce certamente una tappa decisiva verso la stabi-
lizzazione della presenza dello straniero sul territorio nazionale.

In assenza di un tale titolo, o in attesa di maturare i requisiti per
chiederlo, si deve comunque evidenziare la possibilita un cittadino
straniero, gia residente o autorizzato a soggiornare nel territorio ita-
liano, di chiedere il rilascio di un titolo di soggiorno per un motivo di-
verso da quello originario. Si tratta della procedura di “conversione” del
permesso di soggiorno: procedimento amministrativo mediante il qua-
le lo straniero puo continuare a permanere sul territorio nazionale per
motivi differenti da quelli che hanno determinato il suo ingresso. Si fa
ad esempio riferimento allo straniero entrato per motivi di studio/for-
mazione che puo restare sul territorio convertendo il proprio permesso
di soggiorno in motivi di lavoro subordinato o autonomo* ovvero allo
straniero che ha fatto ingresso per lavoro stagionale autorizzato a per-
manere sul territorio convertendo il proprio permesso di soggiorno in
lavoro subordinato. Infine, anche gli stranieri che possiedono un per-
messo di soggiorno per lavoro subordinato, autonomo e per motivi di
famiglia possono convertire il proprio permesso in “residenza elettiva”
avendone i requisiti.

45.  La conversione avviene chiedendo prima il nulla osta al SUI e poi la conversione alla
Questura. Condizione necessaria ai fini della conversione ¢ che vi siano quote di ingresso
previste dal decreto flussi e che il permesso di soggiorno posseduto sia in corso di validita.
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PER UNA GENEALOGIA DEL DIRITTO
ITALIANO DELL'IMMIGRAZIONE

Federico Oliveri

1. Il diritto dell'immigrazione come campo di battaglia

In regime di democrazia costituzionale le leggi sono valide se garan-
tiscono i diritti fondamentali e cessano di vigere se non superano i con-
trolli di legittimita'. Questo paradigma ha trasformato radicalmente la
nostra cultura giuridica: il diritto ha smesso di essere lo strumento che
assicura il dominio economico-politico delle élites, sottoposto al rispetto
di vincoli tutt’al piti formali, per iniziare ad essere usato come veicolo
di emancipazione dal bisogno, dallo sfruttamento, dall'oppressione. Una
risorsa a disposizione dei gruppi subalterni, i pill interessati a rimuovere
gli ostacoli posti all'uguaglianza sostanziale ed a creare le condizioni ma-
teriali affinché tutte e tutti potessero decidere in autonomia come vivere?.

L'uso emancipativo del diritto ha avuto sempre fieri avversari, soprattut-
to nelle forze sociali della conservazione e negli apparati burocratici interes-
sati a mantenere il proprio potere ampiamente discrezionale. Da almeno tre
decenni, pero, tale uso ¢ entrato in una profonda crisi per la fine del “com-
promesso tra capitalismo e democrazia™ che si era affermato in Europa oc-
cidentale, nel contesto della guerra fredda, grazie alle lotte sociali e sindacali.

1. Per la ricostruzione del paradigma costituzionale in termini di costituzionalismo dei
principi, si veda L. Ferrajoli, La democrazia attrverso i diritti, Roma-Bari, Laterza, 2013.

2. Una lucida analisi di questa svolta del pardigma giuridico & proposta da S. Rodota, Il
diritto di avere diritti, Roma-Bari, Laterza, 2012.

3. Sulla fine del compromesso tra capitalismo e democrazia, dalle crisi degli anni Set-
tanta a quelle attuali, si veda W. Streeck, Tempo guadagnato. La crisi rinviata del capitalismo
democratico, Milano, Feltrinelli, 2013.
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La crisi del diritto come veicolo di emancipazione si manifesta su
due fronti, strettamente collegati tra loro. Da un lato, le istituzioni de-
mocratiche hanno subordinato se stesse agli imperativi di un sistema
economico-finanziario sempre piut deregolato e globalizzato: la com-
petitivita, la redditivita e le altre “leggi del mercato” tendono a imporsi
come parametri ultimi della politica, della legislazione e dell'intera vita
associata, a discapito dei diritti e delle loro garanzie®. Dall’altro lato, i
governi di vario orientamento politico sono sempre meno attrezzati (e
interessati) ad agire contro la crescente insicurezza sociale e, per man-
tenere il consenso elettorale, puntano a reinterpretare la sicurezza per-
duta in termini di ordine pubblico: controllo del territorio, dei confini
e della popolazione, lotta al crimine e al “degrado” urbano, difesa della
proprieta privata e dei valori tradizionali tendono a compensare i ceti
medio-bassi per la riduzione dei diritti economico-sociali’.

Questa transizione verso «uno Stato insieme minimo e forte»® ha ge-
nerato e genera numerosi conflitti sociali e ideologici. Tra questi, uno dei
piu rilevanti investe la finalita, la struttura e I'idea stessa del diritto. Tale
conflitto, il cui esito ¢ ancora incerto, si gioca su molteplici terreni. In
questa sede propongo di studiarlo sul terreno del diritto dell'immigra-
zione o, come spesso viene ancora chiamato, del “diritto degli stranieri”.
Si possono individuare almeno quattro ragioni per considerare cruciale
questo terreno se si vuole comprendere il conflitto in corso intorno al
diritto e al paradigma costituzionale.

La prima ragione ¢ che il controllo dei confini e della mobilita uma-
na, specialmente quella internazionale, chiama in causa l'idea stessa di
uno Stato-nazione identificato con la sovranita territoriale, secondo il

4. Sul neoliberalismo come teoria di uno Stato e di una societa posti sotto la sorveglianza
del mercato, rimando a M. Foucault, La Naissance de la biopolitique. Cours au Collége de Fran-
ce (1978-1979), Parigi, Seuil, 2004.

5. Per il passaggio da una politica che governa la paura, riducendo i fattori di rischio
sociale, ad una politica che governa attraverso la paura, sfruttando l'insicurezza creata dalle
sue stesse “riforme” economiche e sociali, si veda D. Zolo, Sulla paura: fragilita, aggressivita,
potere, Milano, Feltrinelli, 2010.

6. N. Bobbio, Il futuro della democrazia. Una difesa delle regole del gioco, Torino, Einaudi,
1984, p. 122.
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tipico modello della modernita europea che, nonostante tutto, fa tut-
tora da architrave al «sistema-mondo» e alle sue gerarchie tra «centri»
e «periferie»’. Se, come ha affermato con insuperata lucidita Abdelma-
lek Sayad, «lo Stato pensa se stesso pensando 'immigrazione»®, allora il
diritto migratorio costituisce un osservatorio privilegiato per cogliere
tensioni, contraddizioni e trasformazioni nella sovranita statale e nei
suoi dispositivi giuridici. Anche perché la categoria stessa di straniero,
nelle sue varie articolazioni e stratificazioni di status, & essa stessa un
prodotto del diritto’.

La seconda ragione ¢ che il diritto dell'immigrazione, in quanto di-
ritto degli stranieri, ha sempre costituito (e costituisce tuttora) un ambito
dell’'ordinamento in cui i principi costituzionali democratici, orientati a
garantire diritti universali e a limitare i poteri statali, faticano a prevale-
re su forme e contenuti di un diritto “speciale” a gestione amministrati-
vo-poliziesca'. In tutto I'Occidente il diritto dell'immigrazione ¢ nato e
si & sviluppato tra Ottocento e Novecento attraverso la normalizzazione
dei “poteri sovrani” sul territorio e sulla popolazione, assumendo un im-
pianto autoritario suscettibile di escalation in presenza di determinati
“stati di emergenza” o di pericoli per la “sicurezza nazionale”. Un diritto
programmaticamente centrato sul potere esecutivo piu che su quello le-
gislativo, pitt familiare con il linguaggio degli obblighi che con quello dei
diritti, permeato piu dalla pratica amministrativa e dalle circolari mini-
steriali che non dai principi generali e dalle leggi ordinarie'!, refrattario

7. 1. Wallerstein, World-Systems Analysis: An Introduction, Durham-Londra, Duke Uni-
versity Press, 2004.

8. A. Sayad, L'immigration ou les paradoxes de l'altérité. 1. Lillusion du provisoire (1991),
Parigi, Editions Raisons d’agir, 2006, p. 161 (corsivi miei).

9. E. Rigo, Razza clandestina. Il ruolo delle norme giuridiche nella costruzione di sogget-
ti-razza, in L'immigrazione. Tra diritti e politica globale, C.B. Menghi (a cura di), Torino, Giap-
pichelli, 2002.

10. Coglie perfettamente questa tensione tra impianto costituzionale e governo securita-
rio delle migrazioni P. Costa, Costituzione Italiana Articolo 10, Roma, Carocci, 2018, p. 74 ss.

11.  Sul diritto dell'immigrazione come prodotto delle circolari, finalizzate a sottrarre la
gestione del fenomeno al controllo democratico e trattare gli stranieri come «semi-soggetti
giuridici», privi della possibilita di influenzare le norme che li riguardano, necessaria la lettura
di I Gjergji, La socializzazione dell'arbitrio. Alcune note sulla gestione autoritaria dei movimenti
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a limiti e controlli giurisdizionali. Un diritto genealogicamente altro ri-
spetto all'impianto democratico del costituzionalismo del dopoguerra,
proprio in quanto diritto degli altri, degli stranieri: coloro che, non ap-
partenendo allo Stato, non hanno il diritto di entrare e permanere sul
suo territorio e, dunque, godono di un diritto ad essere titolari di diritti
sempre revocabile e comunque subordinato agli interessi della comuni-
ta nazionale.

La terza ragione ¢ che, in virtl di questa sua genealogia e della refrat-
tarieta a una piena democratizzazione, il diritto dell'immigrazione & di-
ventato negli ultimi tre decenni il campo di battaglia prediletto di quelle
forze politiche che vogliono riaffermare, piu in generale, un paradigma
autoritario di legislazione e di governo dei fenomeni sociali, funzionale
alla gestione delle crisi capitalistiche e degli attuali squilibri geo-politici.
Non solo, dunque, il diritto degli stranieri € una spia delle generali dif-
ficolta che il paradigma costituzionale si trova oggi ad affrontare, dopo
la fine del compromesso tra democrazia e capitalismo. Esso ¢ il punto
d’attacco principale contro 'uso emancipativo del diritto, in nome di un
diritto che torna a farsi strumento di dominio, divisione, discriminazio-
ne e subordinazione, in questo caso in base all’'origine e alla “razza” (oltre
che in base alla classe e al genere). Un diritto che pretende di esercitare,
a difesa dei confini nazionali minacciati, I'oscuro potere sovrano di far
vivere o lasciar morire chi migra senza autorizzazione, sfidando le re-
strizioni dell’attuale regime globale della mobilita'2.

La quarta ragione & che il diritto dell'immigrazione, nella sua confi-
gurazione attuale, costituisce la pit evidente espressione della tendenza
anti-costituzionale ad assumere le leggi del mercato e le preoccupazioni
per una sicurezza ridotta a mero ordine pubblico quali unici parametri
della legislazione e della vita sociale, tentando di assegnare ai principi, ai
diritti e alle loro garanzie un ruolo residuale. Da questo punto di vista, si
puo affermare che la battaglia per democratizzare e inserire pienamente

migratori, in P. Basso, Razzismo di stato. Stati Uniti, Europa, Italia, Milano, FrancoAngeli, 2010,
pp. 439-466.

12.  Z.Bauman, Dentro la globalizzazione. Le conseguenze sulle persone (1999), Roma-Bari,
Laterza, 2001.
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nella Costituzione il diritto degli stranieri costituisce una battaglia mol-
to pitt ampia, che investe il futuro stesso del paradigma costituzionale.
Queste quattro ragioni convergono in una lettura realistica, ma non
disfattista, dello stato di cose presenti. Occorre essere consapevoli che
«la pervasivita dei diritti umani nell'odierno discorso pubblico nazio-
nale e internazionale, [cosi come] I'indebolimento del carattere assoluto
ed esclusivo dell’appartenenza alla comunita politica»'® non sono affatto
una conquista acquisita, ma sono esattamente 'oggetto del conflitto in
corso. Se vogliamo riprendere il sentiero interrotto del diritto emanci-
pativo, occorre rimettere al centro della nostra attenzione il conflitto
strutturale tra il potere sovrano di istituire e controllare i confini e le
soggettivita in movimento che 1i sfidano'. Tali soggettivita, per il solo
fatto di esistere, anticipano la «possibilita di un mondo altrimenti con-
certato, [in quanto rappresentano] la deterritorializzazione, la fluidita
del passaggio, l'attraversamento autonomo, I'ibridazione dell'identita»'>.
Sono soggettivita antagoniste rispetto all'ordine stato-centrico vigente
e sollevano rivendicazioni che non possiamo ignorare, perché parlano
il linguaggio dei diritti fondamentali e dei doveri di solidarieta iscritti
nelle nostre costituzioni democratiche: quei diritti e quei doveri da rico-
noscere a chiunque, per il solo fatto di co-abitare lo stesso pianeta.
Nello spazio necessariamente limitato di queste pagine, mi propongo
di contribuire in due modi alla discussione: attraverso una concettualiz-
zazione sistematica del diritto dell'immigrazione centrata sui “poteri di
confine” e sui loro limiti; attraverso una genealogia critica di cinque tra

13.  P. Costa, Costituzione Italiana Articolo 10, cit., p. 96.

14.  Sulle politiche migratorie come ambito conflittuale, segnalo M. Ambrosini, Chiusure
gridate, aperture implicite, diritti in bilico: le politiche migratorie come campo di battaglia, in
Migrazioni e confini. Politiche, diritti e nuove forme di partecipazione, M. D’Agostino, A. Cor-
rado, F. Caruso (a cura di), Soveria Mannelli, Rubbettino, 2016, pp. 11-23. Sulle lotte dei
migranti per la liberta di movimento e, pitt in generale, per il diritto ad avere diritti, mi
permetto di rinviare a F. Oliveri, Struggles at the boundaries of neoliberal citizenship: Theorizing
immigrant-led movements in contemporary Europe, in Migration and Social Transformation in
Europe: An International Handbook, A. Amelina, K. Horvath, B. Meeus (a cura di), Berlin-New
York, Springer, 2016, pp. 263-279.

15.  D. Di Cesare, Stranieri residenti. Una filosofia della migrazione, Torino, Bollati Borin-
ghieri, 2017.
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questi poteri di confine nell'ordinamento italiano, dalla nascita del Re-
gno dTtalia e oggi. In entrambi i casi, mi lascio guidare da una specifica
visione dei compiti che spettano alla teoria del diritto:

la scienza giuridica non ¢ piti, se mai lo ¢ stata, semplice descrizione, ma ¢
anche critica e progettazione del suo stesso oggetto: critica del diritto invali-
do pur se vigente perché in contrasto con la costituzione; reinterpretazione
alla luce dei principi in questa stabiliti dell'intero sistema normativo; analisi
delle antinomie e delle lacune; elaborazione e progettazione delle garanzie
mancanti o inadeguate e tuttavia imposte dalle norme costituzionali'®.

Coerentemente con questa visione, cerchero di presentare nelle con-
clusioni alcune possibili linee-guida per la riforma del diritto dell'im-
migrazione vigente, con l'obiettivo di far fronte alle principali criticita
messe in luce dalla ricostruzione genealogica.

La scelta di abbozzare una genealogia del diritto italiano dell'immi-
grazione, sia pure limitandomi per ragioni di spazio a soli cinque poteri
di confine, ¢ funzionale all'obiettivo critico che mi sono posto. La ge-
nealogia consente di focalizzare I'attenzione sui momenti di svolta e su
alcuni punti particolarmente rilevanti e problematici, dal punto di vista
teorico, rispetto alla legittimazione e alla codifica dei poteri di confine,
ma anche rispetto all’evidente scollamento tra obiettivi ufficiali ed effetti
concreti delle politiche migratorie'”. La prospettiva storica € necessaria
e insostituibile: evita di astrarre dalle concrete dinamiche economiche,
sociali e politiche, sia interne che internazionali, senza le quali ¢ impos-
sibile comprendere il senso delle trasformazioni che hanno via via se-
gnato il governo dell'immigrazione in Ttalia'®.

16. L. Ferrajoli, I fondamenti dei diritti fondamentali, in 1d., Diritti fondamentali, Roma-Ba-
ri, Laterza, 2001, p. 36 (corsivi miei).

17.  Sulla discrepanza tra obiettivi dichiarati, finalita implicite e risultati effettivi delle
politiche migratori esiste un articolato dibattito internazionale. Si vedano almeno S. Castles,
Why migration policies fail, in «Ethnic and Racial Studies», 27, 2004, pp. 205-227 e W.A. Cor-
nelius, T. Tsuda, Ph. L. Martin, J. F. Hollifield, Controlling Immigration: A Global Perspective,
Stanford, Stanford University Press, 2004.

18. Per I'evoluzione delle politiche italiane dell'immigrazione, rimando a L. Einaudi, Le
politiche dell'immigrazione in Italia dall’'Unita a oggi, Roma-Bari, Laterza, 2007, e M. Colucci,
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Nel caso italiano, la genealogia del diritto dell'immigrazione risulta
particolarmente istruttiva. Essa consente, innanzitutto, di individuare
alcune costanti di fondo che si consolidano nel passaggio dai governi
liberali al regime fascista e continuano ad esercitare il loro peso anche
dopo I'entrata in vigore della Costituzione repubblicana, facendo sentire
la propria influenza fino a oggi'®. Tali costanti delineano un paradigma
bi-polare, securitario e utilitaristico, di governo delle migrazioni, di vol-
ta in volta al servizio di obiettivi politici ed economici diversi, persino
contraddittori. Oggi questo paradigma & evidentemente all'opera nelle
politiche che vorrebbero gestire i flussi come problema di sicurezza e/o
di reclutamento di manodopera iper-flessibile per determinati settori
produttivi a basso valore aggiunto, dove le condizioni di lavoro sono
peggiori.

In secondo luogo, la genealogia mette I'accento su alcuni passaggi
epocali come la prima guerra mondiale, quando i controlli di frontiera
iniziano a diventare sistematici e permanenti, o come la trasformazione
dell'Ttalia da Paese di emigrazione in Paese di immigrazione in una fase
storica, come gli anni Settanta, gia caratterizzata da un regime globale
altamente selettivo dei confini, orientato a rispondere alle esigenze di un
mercato del lavoro sempre meno regolato, e alle istanze di una politica
sempre pil focalizzata sull'ordine pubblico.

In terzo luogo, la genealogia puo fare emergere la funzione cruciale
svolta dal diritto internazionale e dalla europeizzazione delle politiche
migratorie, evidenziandone tutto il portato ambivalente: da una parte
maggiori controlli sulle frontiere esterne dell'Unione europea, dall’altra
parte maggiore attenzione ai diritti fondamentali degli stranieri o, alme-
no, di alcune categorie come i cittadini europei o i richiedenti protezio-
ne internazionale.

Per una storia del governo dell'immigrazione straniera in Italia: dagli anni sessanta alla crisi delle
politiche, in «Meridiana», 91, 2018, pp. 9-36.

19.  G. Sirianni, La polizia degli stranieri, Torino, Giappichelli, 1999. In particolare, A. Ca-
puto, Immigrazione, diritto penale e sicurezza, in «Questione Giustizia», 2-3, 2004, p. 360
insiste sulla politicita del diritto dell'immigrazione per spiegare la sua tradizionale «perti-
nenza al potere esecutivo» che, a sua volta, si traduce nella «centralita del ruolo dell’autorita
di polizia».
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2. Il diritto dell'immigrazione come diritto dei confini

Per ricostruire la genealogia del diritto dell'immigrazione in Italia &
necessario chiarire in via preliminare, dal punto di vista teorico, che cos’@
questo diritto ossia cio di cui esso si occupa. Essendo un campo relati-
vamente giovane dell'ordinamento, questa domanda non ¢& cosi retorica
come potrebbe sembrare.

Scorrendo gli indici dei principali manuali italiani dedicati all’ar-
gomento, emergono alcuni canoni condivisi quanto alle norme ed agli
istituti che rientrano nel campo. Tutti i testi contengono le disposizio-
ni sulla condizione giuridica, l'ingresso, il soggiorno e l'allontanamento
degli stranieri*®. Comune alla maggior parte dei testi & l'analisi dei dirit-
ti e doveri degli stranieri, in generale e nei principali ambiti della vita
sociale (lavoro, salute, welfare, alloggio, istruzione, culto), in alcuni casi
con specifica attenzione alle politiche europee e regionali*' o all'accesso
degli stranieri alla giustizia?’. Alcuni testi affrontano anche le norme in
materia di nazionalita e di discriminazioni etnico-razziali. Altri, invece,
sono dedicati interamente al “diritto penale dell'immigrazione” sia so-
stanziale che procedurale, ovvero alle sanzioni che coprono le violazioni
in materia di ingresso, soggiorno, allontanamento e lavoro degli stranie-
ri, e alle tutele attivabili in sede giurisdizionale*. Circoscritta ¢, in gene-
rale, la trattazione della detenzione amministrativa, dei meccanismi di
regolarizzazione dello status migratorio, dei dispositivi di esternalizza-
zione delle frontiere, ad esempio attraverso gli accordi di cooperazione

20. P. Morozzo della Rocca (a cura di), Immigrazione, asilo e cittadinanza. Discipline e
orientamenti giurisprudenziali, Santarcangelo di Romagna, Maggioli, 2017.

21.  E. Rossi, F. Biondi Dal Monte, M. Vrenna (a cura di), La governance dell'immi-
grazione. Diritti, politiche e competenze, Bologna, il Mulino, 2013. A.M. Calamia, M. Di
Filippo et al., Immigrazione, diritto e diritti. Profili internazionalistici ed europei, Padova,
Cedam, 2012.

22. EG. Del Rosso, A.D. De Santis, Diritto processuale dell'immigrazione, Torino, Giappi-
chelli, 2019.

23.  A. Caputo, Diritto e procedura penale dell'immigrazione, Torino, Giappichelli, 2006.
L. Cordi, Lespulsione dello straniero. Diritto e procedura penale dell'immigrazione, Milano,
Giuffre, 2011. C. Morselli, Trattato di diritto e procedura penale dellimmigrazione, Roma,
Aracne, 2017.
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con i Paesi d'origine e di transito?. Non risultano, infine, manuali che
affrontino due altri aspetti storicamente e concettualmente legati al di-
ritto dell'immigrazione, ovvero le politiche di controllo delle migrazioni
interne e dell'emigrazione?®.

Le ricostruzioni manualistiche delle norme, destinate a professionisti
e operatori del diritto, mettono in luce la tensione tra norme e pratiche
del diritto dell'immigrazione e la Costituzione, ma trascurano general-
mente tre ulteriori problemi, di natura teorica, su cui invece ¢ essenziale
riflettere per affrontare le criticita delle politiche attuali, con l'obiettivo
di avanzare alternative praticabili.

Il primo problema riguarda l'essenza del campo normativo identi-
ficato unitariamente come “diritto dell'immigrazione”. Che cos¢ questo
diritto? Qual ¢, in ultima analisi, la materia comune delle norme che pro-
vano a governare i processi migratori? In questa sede avanzo la proposta
di considerare 'oggetto del diritto dell'immigrazione nei poteri di confine
e nei loro limiti. Con I'espressione “poteri di confine” intendo ['insieme
delle potesta con cui le istituzioni pubbliche istituiscono e controllano i confi-
ni (materiali e immateriali, esterni e interni, ecc.) che definiscono il territorio
e la popolazione su cui quelle istituzioni esercitano la sovranita. I “limiti” dei
poteri di confine consistono in quei contro-poteri giuridici che i sog-
getti in movimento possono azionare per “democratizzarne” I'esercizio,
in termini di diritti fondamentali e interessi legittimi, in analogia con
quanto avvenuto storicamente per altri poteri sovrani divenuti contro-
versi, come il diritto di uccidere o il diritto di muovere guerra.

24.  S.Amadeo, F. Spitaleri, Il diritto dell'immigrazione e dell'asilo dell Unione europea. Con-
trollo delle frontiere, protezione internazionale, immigrazione regolare, rimpatri, relazioni ester-
ne, Torino, Giappichelli, 2019.

25.  Sulla necessita di includere nella riflessione sul diritto dellimmigrazione anche le
politiche in materia di emigrazione si veda N.L. Green, The Politics of Exit: Reversing the Im-
migration Paradigm, in «The Journal of Modern History», 2, 2005. Sulla continuita tra politi-
che di controllo interno ed esterno della mobilita umana si veda, per I'Inghilterra moderna,
B. Anderson, Us and Them? The Dangerous Politics of Immigration Control, Oxford, Oxford
University Press, 2013. Sul controllo delle migrazioni interne, e sulla relativa legislazione,
rimando per il caso italiano a S. Gallo, Senza attraversare le frontiere. Le migrazioni interne
dall’Unita a oggi, Roma-Bari, Laterza, 2012. Per una panoramica delle politiche italiane di
controllo dell'emigrazione, si veda M. Vitiello, Le politiche di emigrazione e la costruzione dello
Stato unitario italiano, in «Percorsi Storici», 1, 2013.
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In senso proprio, dunque, il diritto dell'immigrazione non ha per
oggetto né i processi migratori, né gli stranieri: gli uni e gli altri sono,
piuttosto, il prodotto del diritto che codifica i poteri di confine. Se non ci
fossero i confini, infatti, non ci sarebbero neanche gli Stati e perderebbe
senso la stessa distinzione tra cittadini e stranieri, tracciata in base all’ap-
partenenza o meno a un certo Stato. Di conseguenza, non si darebbe in
senso stretto neanche I'immigrazione, intesa come movimento attraverso
confini inter-statali da parte di soggetti che non sono cittadini dello Stato di
transito o di arrivo. Sarebbe piu corretto, dunque, parlare di diritto dei
confini piti che di diritto dell'immigrazione o degli stranieri.

In dettaglio, ritengo che 'ambito normativo in questione possa esse-
re descritto e articolato in modo adeguato da otto fondamentali poteri
di confine: poteri di cittadinanza; poteri di autorizzazione all'ingresso
e al soggiorno; poteri di regolarizzazione; poteri di espulsione; poteri
di differenziazione degli statuti personali; poteri di prevenzione della
partenza e dell’arrivo; poteri di punizione e criminalizzazione; poteri di
confinamento.

Ciascuno di questi poteri & conferito ad una o piu autorita specializ-
zate, che lo esercitano attraverso specifici dispositivi giuridicamente co-
dificati e secondo prassi consolidate, cooperando o entrando in conflitto
tra loro. Il diritto dei confini &, al tempo stesso, il diritto organizzativo
degli apparati burocratici senza i quali non potrebbe esserci nessun con-
trollo dei confini®.

11 secondo problema riguarda il fondamento normativo dei poteri di
confine e la giustificazione delle norme che li codificano. Cosa conferi-
sce alle autorita pubbliche la titolarita dei poteri di confine? Le norme
in materia sono pienamente democratiche, visto che i destinatari sono
esclusi dalla possibilita di partecipare alla loro definizione essendo, in
quanto stranieri, di fatto se non di diritto privi di diritti politici*’? Quali

26. A titolo di esempio, per lo studio della genesi dell’Agenzia europea della guardia di
frontiera si veda G. Campesi, Polizia della frontiera. Frontex e la produzione dello spazio euro-
peo, Roma, Derive Approdi, 2015.

27. Il difetto di giustificazione democratica delle politiche migratorie & stato rigorosamente
messo in luce da A. Abizadeh, Democratic theory and border coercion. No right to unilaterally
control your own borders, in «Political Theory», 36, 1, 2008, pp. 37-65.
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principi giustificano l'esercizio dei poteri di confine in un determina-
to modo, favorendo la mobilita o I'inclusione di alcuni soggetti e pro-
muovendo I'immobilita o la marginalizzazione di altri? Come assegnare
limiti efficaci a tali poteri? La dottrina giuridica tende a eludere simili
domande: i poteri degli Stati di controllare i confini sono considerati
tanto naturali che non viene chiesto loro di giustificarli. Al massimo, si
cerca di bilanciarli con altri interessi in gioco.

Il terzo problema riguarda lefficacia delle norme e dei dispositivi
giuridici attraverso cui i poteri di confine vengono esercitati. La que-
stione dell’efficacia puo essere affrontata da due punti di vista, quello
dell'adeguatezza delle norme al fenomeno migratorio e quello della loro
applicabilita. L'applicabilita spesso € funzione dell'adeguatezza: norme
che non corrispondono alla realta e alle sue dinamiche, anche perché
incorporano una rappresentazione errata o falsata del fenomeno che in-
tendono normare, sono scarsamente applicabili e poco applicate. Nono-
stante sia evidente lo scarto tra le politiche dichiarate e quelle praticate,
come evidente ¢ la proliferazione di norme con cui si tenta invano di
inseguire le continue trasformazioni del fenomeno migratorio, manca
una riflessione sistematica dei giuristi sulle ragioni profonde di tali cri-
ticita: si tratta di effetti perversi imprevisti o dell’esito di scelte politiche
inconfessate e inconfessabili?*®.

3. Poteri di cittadinanza

I poteri di cittadinanza sono quelli che consentono agli Stati di istitu-
ire e riprodurre il proprio “popolo”, ossia la base giuridico-politica della
loro sovranita®. Tali poteri si esplicano, innanzitutto, nella definizione
di criteri e procedure secondo cui le persone acquisiscono la naziona-

28. Sulle migrazioni irregolari come prodotto delle politiche proibizioniste, funzionali
a un modello socio-economico che chiede manodopera iper-vulnerabile da sfruttare, si ve-
dano per tutti E. Santoro, La regolamentazione dell'immigrazione come questione sociale: dalla
cittadinanza inclusiva al neoschiavismo, in Diritto come questione sociale, E. Santoro (a cura di),
Torino, Giappichelli, 2010 e L. Milazzo, Convivere senza coesistere. Sulle politiche dell'integra-
zione, in «postfilosofie», 9, 2016, pp. 43-55.

29.  G. Bonaiuti, Corpo sovrano. Studi sul concetto di popolo, Roma, Meltemi, 2006.
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lita di un determinato Paese, alla nascita o successivamente®. Gli stessi
poteri si esplicano anche nella definizione delle circostanze che condu-
cono alla perdita o alla privazione della nazionalita*'. Lo studio di questi
meccanismi, specie in prospettiva comparata, fa emergere i vari modelli
di “comunita politica” promossi dagli Stati, nonché il loro atteggiamento
nei confronti degli altri Paesi e verso le migrazioni. Queste ultime, in-
fatti, pongono gli Stati nazionali di fronte alla scelta di come e quanto
estendere la cittadinanza agli stranieri residenti e ai loro discendenti,
nati nel Paese o arrivati durante la minore eta*.

In questa sede, il potere di cittadinanza rileva soprattutto in quanto
fa da premessa per l'esercizio degli altri poteri di confine. Questi poteri,
infatti, si esercitano soltanto sugli stranieri, definiti specularmente per
negazione nel momento in cui si definiscono i cittadini. Lo status civitatis,
infatti, si caratterizza in modo eminente per la titolarita esclusiva di alcu-
ni diritti di non lesione rispetto ai poteri di confine esercitati dal proprio
Stato. Cosi, secondo la Corte costituzionale italiana, «I'essere il cittadino
parte essenziale del popolo o, pill precisamente, ‘il rappresentare, con gli
altri cittadini, un elemento costitutivo dello Stato’ comporta in capo allo
stesso ‘il diritto di risiedere nel territorio del proprio Stato senza limiti di
tempo’ e il diritto di non poterne essere allontanato per alcun motivo»*.
I «legame ontologico con la comunita nazionale» garantisce al cittadino
sia il diritto a non essere espulso, che il diritto di poter uscire dal territo-
rio della Repubblica e di potervi rientrare liberamente, salvo gli obblighi

30. Y. Soysal, Limits of Citizenship, Chicago, University of Chicago Press, 1994. Per una
ricognizione degli aspetti teorico-giuridici dei poteri di cittadinanza a partire dalle norme
italiane in materia di naturalizzazione, mi permetto di rinviare a F. Oliveri, Cittadini man-
cati. La concessione della cittadinanza italiana come dispositivo governamentale, in «Studi sulla
questione criminale», 1-2, pp. 99-120.

31. Sull'apolidia quale negazione del diritto di avere diritti, restano insuperate le rifles-
sioni di H. Arendt, Le origini del totalitarismo, [1951], Roma, Edizioni di Comunita, 1999.

32.  Suimplicazioni e limiti dei poteri di cittadinanza dal punto di vista della teoria de-
mocratica, si veda R. Baubéck (a cura di), Democratic inclusion: Rainer Baubock in dialogue,
Manchester, Manchester University Press, 2017.

33. Corte cost., sent. n. 62/1994, che a sua volta riprende la sentenza n. 244/1974 nel
testo virgolettato. Sul diritto tipico del cittadino a non essere allontanato per nessun motivo
dal territorio dello Stato, la Corte si era gia espressa nella sent. n. 104/1969.
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di legge (art. 16 Cost.). Al contrario, la mancanza nello straniero di tale
legame originario e giuridicamente costitutivo con lo Stato «conduce a
negare allo stesso una posizione di liberta in ordine all'ingresso e alla per-
manenza nel territorio» nazionale, cosicché «egli puo ‘entrarvi e soggior-
narvi solo conseguendo determinate autorizzazioni (revocabili in ogni
momento) e, per lo pit, per un periodo determinato’»**.

Alla condizione di deportabilita, che segna gli stranieri, ¢ associata la
possibilita da parte dello Stato di accordare loro una titolarita e un go-
dimento dei diritti “uguali ma differenziati” rispetto ai cittadini. Da una
parte, secondo la Corte costituzionale, «se & vero che l'articolo 3 [della
Costituzione] si riferisce espressamente ai soli cittadini, & anche certo
che il principio d’eguaglianza vale pure per lo straniero quando trattasi
di rispettare quei diritti fondamentali»*. L'interpretazione e l'applicazio-
ne dell’articolo 2, in tema di pari dignita sociale, uguaglianza davanti la
legge e rimozione degli ostacoli al pieno sviluppo della persona umana,
non possono essere disgiunte dall’articolo 2 («La Repubblica riconosce
e garantisce i diritti inviolabili del'uomo») e dall’articolo 10 («La condi-
zione giuridica dello straniero ¢ regolata dalla legge in conformita delle
norme e dei trattati internazionali»). Cio non implica pero che le diffe-
renziazioni di trattamento tra cittadini e stranieri siano necessariamen-
te illegittime: cosi, «la riconosciuta eguaglianza di situazioni soggettive
nel campo della titolarita dei diritti di liberta non esclude affatto che,
nelle situazioni concrete, non possano presentarsi, fra soggetti uguali
differenze di fatto che il legislatore pud apprezzare e regolare nella sua
discrezionalita, la quale non trova altro limite se non nella razionalita
del suo apprezzamento»™.

34. Il diritto di residenza perpetua, da cui deriva la non espellibilita del cittadino e la sua
liberta di uscita e reingresso, & definito in dottrina “diritto di incolato”. Si veda S. Forlati, La
cittadinanza nel diritto internazionale, in Introduzione ai diritti di cittadinanza, L. Zagato (a
cura di), Venezia, Cafoscarina, 2007, p. 67 ss. Sul diritto a non essere espulso quale nucleo
caratteristico dello status civitatis, ben piu dei diritti politici da cui gli stranieri non sono per
principio esclusi, condivido la posizione di G.U. Rescigno, Note sulla cittadinanza, in «Diritto
pubblico», 3, 2000, p. 765 ss.

35. Corte cost,, sent. n. 120/1967 (corsivi miei).
36. Corte cost,, sent. n. 62/1994 (corsivi miei).
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4. Poteri di autorizzazione all'ingresso e al soggiorno

In dottrina e in giurisprudenza ¢ pacifico che gli Stati dispongano
del potere di istituire e controllare le proprie frontiere esterne. Si tratta
di un potere originario, tutt'uno con I'idea moderna di Stato territorial-
mente e demograficamente definito: un'irrinunciabile manifestazione
della sovranita o, come si esprimono i giudici della Corte europea dei
diritti dell'uvomo (CEDU), «un diritto appartenente alla domestic juri-
sdiction dello Stato»”. Da questo potere deriva quello di regolare I'im-
migrazione, ossia di controllare I'ingresso e il soggiorno nel territorio
nazionale di coloro che non sono cittadini, cosi come il diritto di re-
spingere, espellere o estradare gli stranieri, salvo i limiti derivanti dagli
accordi internazionali contratti dallo Stato.

In questo senso si ¢ espressa piut volte anche la Corte costituzionale
italiana: «E incontestabile [...] che il potere di disciplinare I'immigrazio-
ne rappresenti un profilo essenziale della sovranita dello Stato, in quanto
espressione del controllo del territorio»*. Per questa ragione «il legisla-
tore fruisce [...] di ampia discrezionalita nel porre limiti all’accesso degli
stranieri nel territorio dello Stato», discrezionalita contestabile solo nel
caso in cui le scelte operate si rivelino «manifestamente irragionevoli». La
ragionevolezza della legislazione in materia di ingresso e soggiorno degli
stranieri & collegata alla «ponderazione di una pluralita di interessi pub-
blici», tra cui la sicurezza e la sanita pubblica, I'ordine pubblico, i vincoli
di carattere internazionale in materia di diritti umani, ma anche alla ne-
cessita di valutare la «sostenibilita socio-economica del fenomeno».

Cio che oggi appare del tutto naturale ¢ il risultato di un processo
storico rapido ma relativamente recente attraverso cui, negli ultimi 150
anni, si ¢ affermato su scala globale un regime di controlli sistematici alle
frontiere. Nel corso di questo processo gli Stati hanno assunto il «mo-
nopolio dei mezzi legittimi di movimento»*, soprattutto attraverso due

37. CEDU, Abdulaziz, Cabales and Balkandali c. United Kingdom, sent. 28 maggio 1985.
38. Corte cost,, sent. n. 250/2010 (corsivi miei).

39.  J.Torpey, The invention of the passport. Surveillance, citizenship, and the state, Cambridge-New
York, Cambridge University Press, 2000.
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dispositivi: il controllo generalizzato dei passaporti e I'obbligo del visto
d’ingresso.

Col rilascio del visto lo Stato autorizza lo straniero a fare ingresso
e risiedere nel proprio territorio, per un certo periodo di tempo e per
determinati motivi considerati validi, prescrivendo a tale scopo vari re-
quisiti sia in positivo (ad es. la disponibilita di un lavoro o di sufficienti
risorse economiche), che in negativo (ad es. 'assenza di precedenti penali
o di violazioni delle norme sullimmigrazione). Il potere di autorizzazio-
ne, scarsamente trasparente e ampiamente discrezionale, viene esercitato
da un’apposita burocrazia sempre pit extra-territoriale (nel caso dei con-
solati all’estero), cui gli abitanti dei Paesi sottoposti all'obbligo del visto
devono rivolgersi. Gli Stati possono esentare i cittadini di determinati
Paesi dall'obbligo del visto o dal controllo sistematico dei documenti alla
frontiera, in base ad appositi accordi bilaterali o internazionali, cosi come
possono allentare le condizioni d'ingresso per determinate categorie di
persone. Il risultato & che oggi i cittadini di alcuni Paesi (concentrati nel
Nord del mondo) possono viaggiare con relativa facilita in quasi tutti gli
Stati, mentre i cittadini di altri Paesi (concentrati nel Sud del mondo) ve-
dono la proprialiberta globale di movimento drasticamente circoscritta®.

Attualmente, in base al Testo unico sullimmigrazione (d.lgs.
n. 286/1998, di seguito T.U. Imm.), «I'ingresso nel territorio dello Stato
¢ consentito allo straniero in possesso di passaporto valido o documen-
to equipollente e del visto d’ingresso, salvi i casi di esenzione» (art. 4,
comma 1). Invece quando, nel 1861, nasce il Regno d’Italia non esistono
controlli sistematici alle frontiere. La dottrina prevalente riconosce solo
ai cittadini il diritto di incolato e, dunque, assegna allo Stato il potere di
controllare mobilita e residenza degli stranieri'.

40. Lo Henley Passport Index aggiorna ogni anno la gerarchia globale della mobilita, pub-
blicando un ranking dei Paesi del mondo sulla base del numero di destinazioni cui i propri
cittadini hanno accesso senza obbligo di visto. I dati sono forniti dalla IATA (International
Air Transport Association). Attualmente il primo posto della classifica globale ¢ occupato dal
Giappone, i cui cittadini possono raggiungere senza visto 191 Paesi; 'ultimo posto € occupa-
to dall'Afghanistan, i cui cittadini possono raggiungere senza visto soltanto 26 Paesi.

41. P. Fiore, Diritto internazionale privato, o Principii per risolvere i conflitti tra legislazioni
diverse in materia di diritto civile e commerciale, Firenze, Le Monnier, 1869, p. 288.
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Un sistema vero e proprio di controlli ai confini si instaura soltanto
nel contesto della prima guerra mondiale. Il Regio Decreto (r.d.) 2 mag-
gio 1915, n. 634, per la prima volta, stabilisce che nessuno straniero puo
entrare in Italia se non munito di passaporto e di visto d’ingresso (art. 1).
1l decreto prescrive 'obbligo per gli stranieri, anche di passaggio, di pre-
sentarsi all’'autorita di polizia entro 24 ore dall'ingresso, allo scopo di
rilasciare «in iscritto» (art. 4) una «dichiarazione di soggiorno» contenen-
te: le generalita complete, il luogo di provenienza, il tempo gia trascorso
nel Regno, i motivi dellingresso e il periodo che intende trascorrere nel
Paese, il luogo di domicilio, le proprieta possedute nel Regno e le condi-
zioni economiche generali, 'adempimento degli obblighi di servizio mili-
tare presso lo Stato di provenienza (art. 2, corsivi miei). In caso di dubbi
circa le generalita fornite, lo straniero € obbligato a sottoporsi a rilievi
fotografici, dattiloscopici e antropometrici (art. 15). Viene introdotto
anche l'obbligo di presentarsi all’autorita di polizia per ogni successivo
spostamento di domicilio (art. 3) e di denunciare agli uffici di pubblica
sicurezza ogni rapporto di tipo lavorativo e commerciale tra italiani e
stranieri (artt. 10 e 14).

Il decreto del 1915 viene reiterato pil volte fino al 1922 e, in seguito,
viene adottato stabilmente dal legislatore fascista con il r.d. 25 gennaio
1923, n. 6421, che pero cancella 'obbligo del passaporto e del visto di
ingresso, e aumenta da 24 ore a 3 giorni il limite di tempo entro cui
lo straniero deve presentarsi alle autorita. Tali norme vengono poi tra-
sferite nel Testo unico delle leggi di Pubblica Sicurezza (r.d. 18 giugno
1931, n. 773) e nel connesso regolamento di attuazione (r.d. 6 maggio
1940, n. 635). Quest’ultimo, alla vigilia della seconda guerra mondiale,
introduce due modifiche significative: trasforma la dichiarazione di sog-
giorno dello straniero in un «nulla osta», conferendo un potere autoriz-
zativo agli uffici di pubblica sicurezza; oltre a includere la religione e «la
razza» tra le informazioni obbligatorie da dichiarare, fa della «ricevuta»
rilasciata allo straniero un documento analogo a un permesso di sog-
giorno, richiesto nei controlli d’identita.

Questa legislazione fascista resta in vigore sostanzialmente fino al
1986, portando con sé il segno (indelebile?) di un inquadramento dell'im-
migrazione nel diritto di pubblica sicurezza e nei regolamenti di polizia,
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sotto la competenza del Ministero dell'Interno. Su questo impianto, fin
dai primi anni Sessanta, si inserisce in maniera asistematica una nuova
disciplina dell'ingresso e del soggiorno degli stranieri per motivi di la-
voro, per rispondere alla progressiva trasformazione dell'ltalia in Paese
di immigrazione*.

Da una parte, la I. 18 febbraio 1961, n. 5, con cui viene abrogata la
legislazione fascista sulle migrazioni interne e contro I'urbanesimo, mo-
difica le norme sul collocamento pubblico obbligando per la prima volta
gli stranieri a esibire un «permesso di soggiorno per motivi di lavoro
o [un] documento equipollente previsto da Accordi internazionali» al
fine di accedere all'occupazione. Dall’altra parte, il 4 dicembre 1963 il
Ministero del Lavoro vara la prima di una serie di circolari destinate
ad avere un impatto duraturo sulle politiche dell'immigrazione: viene
introdotto per la prima volta l'istituto dell'«autorizzazione al lavoro».
Rilasciato dagli Uffici provinciali del lavoro, tale atto autorizzativo € ne-
cessario per il rilascio del permesso di soggiorno per motivi di lavoro da
parte delle questure.

La procedura disegnata da questa circolare impone allo straniero,
quando questi si trova ancora all’estero, di stipulare un contratto di as-
sunzione con un datore di lavoro. La proposta di contratto, presentata
dal datore di lavoro, & sottoposta al vaglio delle questure e degli Uffici
provinciali del lavoro: le questure verificano I'esistenza di eventuali pre-
cedenti penali a carico dello straniero e rilasciano un nulla osta all'in-
gresso; gli Uffici provinciali rilasciano l'autorizzazione al lavoro, dopo
aver accertato l'indisponibilita di manodopera italiana mediante la pub-
blicazione della domanda sul bollettino del Ministero. Ottenuti il nulla
osta e l'autorizzazione, il datore di lavoro puo chiamare dall’estero lo
straniero, che entra in Italia con il visto per lavoro e, previo rilascio del
permesso di soggiorno, puo venire assunto.

Si tratta, in nuce, del meccanismo di chiamata dall’estero che costitu-
isce tuttora I'unico modo con cui uno straniero soggetto all'obbligo del

42.  Sivedala precisa ricostruzione di S. Bontempelli, Il governo dell'immigrazione in Ita-
lia: il caso dei «decreti flussi», in Tutela dei diritti dei migranti, P. Consorti (a cura di), Pisa, Plus,
2009, pp. 115-136.
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visto puo entrare in Italia legalmente per lavorare. Fin da allora, signifi-
cativamente, la prassi era tutt’altra: si entrava nel Paese con un visto turi-
stico, o per motivi di studio; si cercava un'occupazione; si faceva richie-
dere dal datore di lavoro la chiamata dall’estero; infine, si faceva ritorno
in patria o in un Paese vicino all'ltalia per simulare un primo ingresso
con regolare visto*. L'aggiramento delle norme ¢ ben noto alle autorita:
nel 1979 un primo studio Censis sui lavoratori stranieri in Italia avverte
che la stima delle presenze & complicata dal fatto che I'ingresso in Italia
e nel mercato del lavoro avviene «nella stragrande maggioranza dei casi
con procedure difformi da quelle previste dalla legge»*.

La 1. 30 dicembre 1986, n. 943 (“Legge Foschi”), prima norma or-
dinaria in materia di immigrazione, contenente misure «in materia di
collocamento e trattamento dei lavoratori extracomunitari immigrati e
contro le immigrazioni clandestine», si limita a dare stabilita al sistema
di ingresso disegnato dalle circolari dei due decenni precedenti. Lo stra-
niero che intende entrare in Italia per essere assunto deve richiedere uno
specifico visto, rilasciato dal consolato italiano a seguito di autorizzazio-
ne da parte degli Uffici provinciali del lavoro, previa indisponibilita di
manodopera italiana, corredata da nulla osta della competente autorita
provinciale di pubblica sicurezza. Sono istituite speciali liste di collo-
camento di lavoratori extracomunitari, cui ¢ possibile iscriversi anche
dall’estero: i datori di lavoro interessati a occupare stranieri non ancora
in Italia possono presentare apposita «domanda numerica di assunzio-
ne», attingendo alle graduatorie degli iscritti nelle liste. L'assunzione ¢&
nominativa solo per il lavoro domestico. La perdita del posto non co-
stituisce motivo per privare il lavoratore extracomunitario e i suoi fa-
miliari del permesso di soggiorno. Tali disposizioni non si applicano ai
cittadini della Comunita economica europea né ai lavoratori extraco-
munitari per cui sono previste norme piu favorevoli, anche in attuazio-
ne di accordi internazionali. Si introduce, infine, per la prima volta I'idea

43.  Siveda .M. Hornizel, La condizione degli immigrati stranieri in Italia. Rapporto al
Ministero del Lavoro dell'Istituto per gli studi sui servizi sociali, Milano, FrancoAngeli, 1986,
p- 109 ss.

44.  Censis, La presenza dei lavoratori stranieri in Italia, Roma, Censis, 1979.
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di una programmazione dell’'occupazione dei lavoratori stranieri come
base per regolare i flussi.

Su questo impianto, che restera in vigore fino al 1998, si innestano
le novita del d.I. 30 dicembre 1989, n. 416, «recante norme urgenti in
materia di asilo politico, di ingresso e soggiorno dei cittadini extraco-
munitari e di regolarizzazione dei cittadini extracomunitari ed apolidi
gia presenti sul territorio dello Stato». Il decreto viene convertito nella
1. 28 febbraio 1990, n. 39 (“Legge Martelli”), in un clima di accesi dibat-
titi parlamentari con l'opposizione del Partito Repubblicano al governo,
l'ostruzionismo del Movimento Sociale Italiano e 'opposizione delle na-
scenti leghe secessioniste.

La nuova legge stabilisce 'obbligo del visto (art. 3, comma 1), tranne
per i Paesi con cui I'Ttalia ha specifici accordi bilaterali o multilaterali
(art. 3, comma 2). Nel quadro di europeizzazione nella politica dei visti
e nella gestione delle frontiere esterne, funzionale al superamento dei
controlli alle frontiere interne dell'area Schengen, molti Paesi per i quali
non era richiesto un visto, come nel caso di quelli del Maghreb, iniziano
a essere sottoposti al relativo obbligo. I visti sono concessi per motivi
di turismo, studio, lavoro subordinato e autonomo, cura, familiari e di
culto.

Viene sviluppato il principio della programmazione dei flussi (art. 2,
commi 2-3), che il Governo deve mettere a punto annualmente attra-
verso apposito decreto, tenendo conto delle «esigenze dell’economia
nazionale», delle «disponibilita finanziarie e delle strutture ammini-
strative volte ad assicurare adeguata accoglienza ai cittadini stranieri»,
della «possibilita di reale integrazione» e delle «richieste di permesso
di soggiorno per di lavoro avanzate da cittadini stranieri gia presenti
sul territorio nazionale con permesso di soggiorno per motivi diversi».
Questo principio costituisce la base legale per il contingentamento dei
flussi. Solo nel 1995 si fisseranno per la prima delle quote annuali: ap-
pena 25.000 lavoratori subordinati e 15.000 ricongiungimenti familiari.

Viene infine introdotto per la prima volta listituto del cosiddetto
“sponsor” quale alternativa all'ingresso tramite chiamata dall’estero.
Non ¢ considerato «manifestamente sprovvisto di mezzi, anche se privo
di denaro sufficiente», e dunque passibile di respingimento alla frontie-
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ra, non solo chi dimostra la disponibilita di beni o di un’occupazione
regolare e retribuita, ma anche chi dimostra «I'impegno di un ente o
di un'associazione, individuati con decreto del Ministro dell'interno di
concerto con il Ministro per gli affari sociali, o di un privato, che diano
idonea garanzia ad assumersi I'onere del suo alloggio e sostentamento,
nonché del suo rientro in patria» (art. 3, comma 6, corsivi miei).

A distanza di neanche dieci anni, la nuova 1. 6 marzo 1998, n. 40
(“Turco-Napolitano”), contenente «disciplina dell'immigrazione e nor-
me sulla condizione dello straniero», conferma sostanzialmente il siste-
ma di ingresso e soggiorno delineato dalle norme precedenti. La legge
prova a rilanciare l'istituto dello “sponsor”, inquadrato come «prestazio-
ne di garanzia per I'inserimento nel mercato del lavoro»: uno straniero
che intenda venire in Italia per svolgere un’occupazione, ma che non
abbia un contratto di lavoro prima della partenza, puo ottenere il visto
di ingresso, a condizione che una persona residente in Italia garantisca il
suo mantenimento per il tempo necessario al reperimento di un impie-
go. Negli altri casi, I'ingresso per lavoro viene subordinato al preventivo
rilascio di una autorizzazione, a sua volta condizionato alla stipula di
un’assunzione a distanza definita «chiamata nominativa». Viene conser-
vata la possibilita di chiamata numerica, ma viene abolito I'accertamento
di indisponibilita di manodopera nazionale. Ogni anno saranno definite
dal «decreto flussi» le quote consentite di nuovi ingressi o di conversioni
di permessi di soggiorno.

La prudenza del legislatore ¢ il frutto di una nuova campagna secu-
ritaria, lanciata dalla stampa quotidiana e dai partiti di destra nel cor-
so del dibattito parlamentare. Oggetto delle preoccupazioni sono gli
sbarchi di cittadini albanesi, in fuga dal loro Paese a seguito della crisi
economica seguita a una catena di fallimenti di societa finanziarie. La
prudenza continuera negli anni successivi: tra il 1999 e il 2002, infatti,
saranno previsti nelle quote annuali meno di 40.000 ingressi con spon-
sor. Il combinato disposto di quote molto al di sotto delle richieste, della
prevalenza della chiamata dall’estero tra le vie d’accesso e dalla fine di
misure derogatorie, fara riemergere un fenomeno di elusione diffusa
delle norme, secondo un meccanismo analogo a quello gia osservato nei
decenni precedenti: si entra con un visto per turismo o per altre ragioni,
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si resta nel Paese oltre la scadenza del visto, si cerca un lavoro e si at-
tende 'opportunita per regolarizzarsi®. Il decreto flussi sara utilizzato,
di fatto, come canale di regolarizzazione da parte di chi si trova gia nel
Paese, ma finge di essere all’estero per poter usufruire della chiamata
nominativa. La differenza col passato ¢ che il fenomeno non riguarda
piltl poche migliaia, ma centinaia di migliaia di persone.

Queste criticita di fondo sono aggravate dall’'ultima, rilevante modifi-
ca al sistema di ingresso prevista dalla 1. 30 luglio 2002, n. 189 (“Bossi-Fi-
ni”). Fortemente voluta dal nuovo Governo di centro-destra, la legge abo-
lisce lo sponsor, reintroduce il vecchio accertamento di indisponibilita
di manodopera nazionale o comunitaria, ma soprattutto precarizza ulte-
riormente lo status migratorio. Il datore di lavoro che presenta domanda
di ingresso per uno straniero deve stipulare uno specifico «contratto di
soggiorno»: in esso si impegna a rispettare gli standard fissati nei con-
tratti collettivi di lavoro, a garantire al lavoratore un alloggio «idoneo»
secondo i parametri minimi previsti per gli alloggi di edilizia popolare, a
provvedere al pagamento delle spese per 'eventuale rimpatrio. Lotteni-
mento e il rinnovo del permesso di soggiorno son sempre pitt subordinati
all'instaurazione e alla conservazione di un rapporto di lavoro: la durata
dell'uno é collegata alla durata dell’altro. Inoltre, il permesso di attesa oc-
cupazione nel caso di perdita del lavoro ¢ fissato a sei mesi*.

In conclusione, il sistema normativo incoraggia «un vero e proprio
dominio del datore di lavoro sul lavoratore straniero»*, per il quale il ri-

45. Lo stato della sicurezza in Italia, pubblicato nel 2005 dal Ministero dell'Interno, affer-
ma che tra il 2002 e il 2004 tra il 75% e il 67% delle presenze irregolari ¢ stata costituita da
cosiddetti overstayers, cio¢ da persone entrate legalmente nel territorio italiano e poi tratte-
nutesi oltre la scadenza del loro titolo di soggiorno.

46. Lal n.92/2012 ha attenuato questa disposizione, stabilendo che al lavoratore stra-
niero senza lavoro deve essere rilasciato un permesso di soggiorno per attesa occupazione
della durata minima di un anno, a prescindere dal periodo di residua validita del pregresso
permesso alla data di cessazione del lavoro. Anche scaduto I'anno di tempo, I'allontanamento
dal territorio non ¢ automatico: la pubblica amministrazione ha I'obbligo di valutare la po-
sizione complessiva del lavoratore, ossia la sua condizione familiare, la durata del suo sog-
giorno, il livello di integrazione socio-culturale conseguito e le fonti di reddito a cui puo ac-
cedere. Sul punto si veda la Circolare del Ministero dell'Interno n. 40579 del 3 ottobre 2016.

47.  A. Caputo, La condizione giuridica dei migranti dopo la legge Bossi-Fini, in «Questione
giustizia», 5, 2002, pp. 964-981.
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schio di licenziamento equivale al rischio di espulsione: la deportabilita
permanente segna un passaggio decisivo verso la «degradazione dello
status dello straniero [lavoratore] a vera e propria condizione servile»*.
Si realizza cio che Sayad aveva teorizzato diversi decenni prima, guar-
dando al caso della Francia: «un immigrato € essenzialmente forza-la-
voro, e una forza-lavoro provvisoria, temporanea, in transito. [...]. Eil
lavoro che fa nascere I'immigrato, che lo fa essere: & sempre il lavoro che,
quando cessa, lo fa “morire”, pronuncia la sua negazione, lo sospinge nel
non essere»*.

Il decreto flussi, strumento teoricamente centrale per regolare degli
ingressi per lavoro, ha continuato a manifestare negli anni una cronica
sfasatura rispetto alle richieste effettive, per poi conoscere dal 2008 un
forte declino: prima per effetto dell’allargamento dell'Unione Europea
alla Romania (che ha istantaneamente sottratto all'obbligo del permesso
di soggiorno i lavoratori e le lavoratrici romene), poi come conseguenza
della prolungata crisi economica. In assenza di adeguati canali legali di
ingresso per lavoro, ¢ costantemente aumentato il numero dei ricon-
giungimenti familiari e delle richieste di protezione internazionale®.
Quest’ultima & diventata, negli ultimi quattro anni, oggetto ossessivo
dell'intervento legislativo in chiave securitaria da parte dei governi di
tutti gli schieramenti*’.

5. Poteri di regolarizzazione

Nella tradizione europea il sovrano ha sempre disposto del diritto di
punire, fino ad infliggere la morte, ma anche del potere di graziare. La
facolta di regolarizzare gli stranieri presenti sul territorio nazionale sen-

48. L. Pepino, La legge Bossi-Fini. Appunti su immigrazione e democrazia, in «Diritto, Im-
migrazione, Cittadinanza», 3, 2002, pp. 9-21.

49.  A. Sayad, Limmigration ou les paradoxes de l'altérité, cit., p. 50.

50. Per il progressivo calo dei nuovi permessi di soggiorno per lavoro, a fronte dell’au-
mento dei nuovi permessi per ricongiungimento e per protezione internazionale, si veda il
Dossier Statistico Immigrazione, con particolare attenzione ai volumi dal 2008 al 2020.

51. D.L 17 febbraio 2017, n. 13 (“Minniti-Orlando”), d.I. 4 ottobre 2018, n. 113 (“Salvini”),
d.1. 14 giugno 2019, n. 53 (“Salvini”).
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za documenti validi, ovvero di “sanare” la loro posizione autorizzandoli
a certe condizioni a vivere e lavorare legalmente nel Paese, puo essere
inquadrato come un potere di grazia. La regolarizzazione, infatti, grazia
dalla peculiare “pena” costituita dall’espulsione, che minaccia gli stranieri
entrati o presenti nel Paese senza le prescritte autorizzazioni. La regola-
rizzazione grazia gli stranieri irregolari da una condizione di invisibili-
ta, di esclusione sociale e di esposizione allo sfruttamento anche grave,
facendoli emergere da una condizione che assomiglia per certi aspetti a
una “morte civile”. Proprio come la grazia, la regolarizzazione si esercita
in modo ampiamente discrezionale, tenendo conto di molteplici interessi
economici e politici e, almeno in parte, della condizione di vulnerabilita
dei destinatari, verso cui il sovrano decide di mostrare umanita.

La storia dell'immigrazione in Italia ¢ periodicamente segnata da
provvedimenti di questo tipo. Occorse ben otto volte tra il 1982 ed il
2012, quasi sempre in concomitanza con l'approvazione di nuove nor-
me in materia migratoria, le regolarizzazioni costituiscono una caratte-
ristica strutturale del governo italiano delle migrazioni*?. Incrociando
vari dati a disposizione, tra cui i canali e i tempi di ingresso e le modalita
di acquisizione del permesso di soggiorno, si desume che circa il 37%
degli immigrati non-UE regolarmente residenti in Italia ha ottenuto il
primo permesso di soggiorno attraverso una sanatoria*.

Le regolarizzazioni hanno offerto ai governi di tutti gli schieramenti
l'occasione per rimediare ai fallimenti delle politiche migratorie ufficiali,
ma anche lo strumento ideale per selezionare, tra gli stranieri irregola-
ri presenti a una certa data sul territorio, quelli ritenuti “meritevoli” di
permanere dopo un “fisiologico” periodo di irregolarita. Il dispositivo ha
una logica selettiva: per rientrare nella “sanatoria” occorre dimostrare di
possedere certi requisiti che rispondono ad altrettanti interessi o obiet-
tivi politico-economici del momento. Ai provvedimenti di massa, che

52. M. Barbagli, A. Colombo, G. Sciortino (a cura di), I sommersi e i sanati: le regolarizza-
zioni degli immigrati in Italia, Bologna, il Mulino, 2004.

53.  A. Colombo, R. Impicciatore, R. Molinari, L'inevitabile strategia della sanatoria per re-
golarizzare gli immigrati, in «<neodemos.info», 20 febbraio 2020. Gli autori hanno analizzato
la situazione dei cittadini stranieri nati al di fuori dell'Unione Europea e arrivati in Italia tra
i1 1989 il 2012, trai 18 e i 60 anni d’eta.
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hanno interessato in alcuni casi anche centinaia di migliaia di persone,
si sono aggiunti nel corso del tempo limitati canali di regolarizzazione
individuale per stranieri particolarmente vulnerabili, come le vittime di
grave o particolare sfruttamento lavorativo (artt. 18 e 21, T.U. Imm.).

Fin dai primi anni Sessanta, il meccanismo d’ingresso per lavoro di-
segnato dalle circolari ministeriali con la chiamata dall’estero ha dimo-
strato di non funzionare. Sono state quelle stesse circolari a fornire un
limitato rimedio, prevedendo un meccanismo di regolarizzazione per
chi operava nell'ambito del lavoro domestico (uno dei primi settori che
ha attirato e assorbito in Italia manodopera straniera). Chi si trovava nel
Paese prima di una certa data aveva la possibilita di ottenere l'autorizza-
zione al lavoro e poteva ricevere un permesso di soggiorno. Dal 1962 al
1982, circolare dopo circolare, la data a quo per ottenere l'autorizzazio-
ne veniva spostata in avanti.

La prima regolarizzazione generalizzata, disposta anche in questo caso
da circolari del Ministero del Lavoro (2 marzo e 9 settembre 1982), preve-
deva le seguenti condizioni: che gli stranieri fossero entrati in Italia prima
della fine del 1981; che dimostrassero di aver svolto, dal momento del loro
ingresso, un‘attivita lavorativa continuata; che contassero su un datore di
lavoro disposto ad assumerli; che attestassero di non essersi allontanati
dall'ltalia, dal momento del loro ingresso, per un periodo superiore a due
mesi; che il futuro datore di lavoro depositasse una somma equivalente al
prezzo del biglietto aereo per il ritorno nel Paese di provenienza.

Questa prima sanatoria contiene in nuce molti dei meccanismi selet-
tivi che ricorreranno anche nelle successive. Si richiede: una certa dura-
ta del soggiorno (fissata individuando un termine entro cui dimostrare
la propria presenza nel Paese); un certo radicamento sociale (dimostrato,
in questo caso, dalla durata quasi ininterrotta del soggiorno); un'occu-
pazione attuale o potenziale (che, in seguito, sara richiesta in specifici
settori dove si segnala carenza di manodopera o in cui l'irregolarita pone
problemi sociali, come nel caso del lavoro domestico e di cura); il depo-
sito o il pagamento di una qualche somma (che, in futuro, riguardera i
contributi previdenziali non versati per i lavoratori irregolari). La sa-
natoria del 1982 consente allo straniero di poter avviare la procedura
in autonomia: dal 2002, invece, saranno i datori di lavoro a decidere se
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regolarizzare o meno la posizione del proprio dipendente, esercitando
cosi un forte potere nei suoi confronti.

La prima sanatoria prevista da norma ordinaria, la “Legge Foschi’,
si rivolge ai soli lavoratori dipendenti gia occupati o in cerca di lavoro,
escludendo ilavoratori autonomi compresi i venditori ambulanti. Entro
i tre mesi successivi all’entrata in vigore della legge, i lavoratori extraco-
munitari che risiedono o dimorano in Italia a qualsiasi titolo, nonché i
datori di lavoro che impiegano irregolarmente lavoratori stranieri, sono
tenuti a darne comunicazione all'Ufficio provinciale del lavoro. Questo
avrebbe provvisto a rilasciare l'autorizzazione al lavoro ai lavoratori ir-
regolarmente occupati e ad iscrivere i lavoratori disoccupati nelle liste
di collocamento. Contro eventuale diniego ¢ ammesso ricorso alla ma-
gistratura amministrativa.

La “Legge Martelli” prevede anch’essa una sanatoria per chi puo at-
testare la presenza in Italia prima del 31 dicembre 1989. Pili ampia nei
requisiti della precedente, si rivolge ai lavoratori dipendenti (circa 10%
dei beneficiari), ai lavoratori autonomi (4% dei beneficiari) e a chi & in
cerca di occupazione (circa 85% dei beneficiari) con la possibilita di iscri-
versi alle liste di collocamento e ricevere il permesso di soggiorno con la
“riserva” di trovare un impiego entro due anni.

La regolarizzazione contenuta nel d.I. 18 novembre 1995, n. 489, c.d.
decreto “Dini’, confermata dallal. 9 dicembre 1996, n. 617, in seguito alla
mancata conversione del decreto, consente di sanare la propria posizio-
ne in tre casi: lavoro subordinato in corso (73% dei beneficiari); ricerca
lavoro (21% dei beneficiari); per la prima volta anche ricongiungimento
familiare (6% dei beneficiari).

La regolarizzazione seguita all'adozione del T.U. Imm., contenuta
nel D.P.C.M. 16 ottobre 1998, non prevede piu la ricerca di lavoro tra i
motivi ammessi per sanare la propria posizione. Ci si puo regolarizzare
per lavoro subordinato, anche a carattere stagionale o a carattere atipi-
co, per lavoro autonomo e per ricongiungimento familiare. Per le prime
due opzioni viene richiesta idonea documentazione sulla sistemazione
alloggiativa. Per il lavoro autonomo, con 'eccezione del commercio am-
bulante, si deve dimostrare il possesso delle risorse occorrenti per l'atti-
vita da intraprendere.
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La Legge “Bossi-Fini” prevede anch’essa una nuova regolarizzazione,
inizialmente riservata ai lavoratori impiegati irregolarmente in «attivita
di assistenza a componenti della famiglia affetti da patologie o handicap
che ne limitano l'autosufficienza» o per «lavoro domestico di sostegno
al bisogno familiare». In un secondo momento, con il d.l. 9 settembre
2002 n. 195, convertito con modifiche dalla 1. n. 222/2002, la sanatoria
¢ allargata a tutti i lavoratori dipendenti. A poter avviare il procedimen-
to, secondo una modalita che da questo momento in poi diventa prassi,
sono i datori di lavoro e non direttamente i lavoratori. I datori di lavoro
sono tenuti al «pagamento di un contributo forfettario pari a 700 euro
per ciascun lavoratore» (che spesso, nella prassi, vengono fatti pagare al
lavoratore). Nel caso del lavoratore domestico, 'emersione & limitata ad
una unita per nucleo familiare. Sono previsti per la prima volta dei mo-
tivi ostativi alla regolarizzazione, tra cui il fatto di essere destinatari di
un provvedimento di espulsione per motivi diversi dal mancato rinnovo
del permesso di soggiorno, o di essere stati denunciati per un reato che
prevede I'arresto obbligatorio o facoltativo in flagranza.

La sanatoria varata con la 1. 3 agosto 2009, n. 102 nell'ambito di prov-
vedimenti anticrisi, consente ai datori di lavoro di regolarizzare “colf e
badanti” attraverso una «dichiarazione di emersione», accompagnata dal
pagamento forfettario di 500 euro per lavoratore. Il provvedimento riguar-
da formalmente anche lavoratori italiani o cittadini di uno Stato membro
dell'Unione europea, non solo lavoratori extracomunitari, comunque pre-
senti nel territorio nazionale. Per 'emersione del lavoro domestico occorre
dimostrare un reddito minimo di 20.000 euro 'anno. Lesclusione dall’e-
mersione di tutti gli altri settori spinge migliaia di lavoratori a farsi sana-
re fingendo un rapporto di lavoro domestico o di cura, favorendo cosi le
truffe: centinaia di persone hanno pagato ai finti “datori di lavoro” cifre ben
superiori alla quota forfettaria richiesta, per poi non vedersi presentata o
accolta la domanda. Il rigetto € stato spesso motivato dalla presenza di una
condanna per mancato rispettato dell'ordine d’allontanamento impartito
dal Questore, inserito tra i motivi ostativi allemersione®.

54. La cosiddetta “sanatoria truffa” ha alimentato, per tutto il 2010, un importante ciclo
di lotte sociali in molte citta d’Italia, con Brescia come epicentro, finalizzate a ottenere una
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L'ultima sanatoria fin qui effettuata & contenuta nel d.Igs. 16 luglio 2012,
n. 109, con cui veniva recepita la direttiva 2009/52/CE contenente san-
zioni contro l'assunzione e lo sfruttamento di stranieri irregolari. Anche
in questo caso, si tratta di una regolarizzazione mascherata da emersione
di lavoro irregolare. Significativamente, la prima circolare del Ministero
dell'Interno che regolamenta lo svolgimento della sanatoria fa riferimento
soltanto a stranieri irregolari, mentre la procedura di emersione riguarda
tutti gli stranieri assunti in modo irregolare. Ha accesso all'emersione solo
chi ha impiegato a tempo pieno i lavoratori stranieri, a meno che non si
tratti di lavoratori domestici. E richiesto, anche questa volta, un reddito mi-
nimo di 20.000 euro per chi regolarizza un lavoratore domestico.

L'ultima regolarizzazione, resa urgente dalla pandemia da Covid-19,
si inserisce perfettamente nella linea dei provvedimenti succedutisi da-
gli anni Sessanta a oggi. Se, da una parte, associazioni e movimenti so-
ciali chiedono una sanatoria generalizzata, per motivi di giustizia e di
salute pubblica, il Governo ha adottato un provvedimento circoscritto ai
lavoratori “utili”, in quanto impiegati in alcuni settori come l'agricoltura,
che stanno registrando difficolta a reperire la manodopera necessaria®.
La logica selettiva e utilitaristica del potere di regolarizzazione non po-
trebbe essere piu evidente di cosi.

6. Poteri di espulsione

Il potere di espulsione consente agli Stati di allontanare coerciti-
vamente dal proprio territorio gli stranieri considerati, a vario titolo,
“indesiderati”. Come per gli altri poteri di confine, il suo fondamento ¢

sanatoria generalizzata. Sul tema, mi permetto di rinviare a F. Oliveri, Subverting neoliberal
citizenship. Migrant struggles for legalization in contemporary Italy, in <ACME - International
E-Journal for Critical Geographies», 14, 2, 2015, pp. 492-503.

55. La regolarizzazione promossa dal governo Conte ¢ contenuta nell'art. 103 del d.l.
19 maggio 2020, n. 34 recante «Misure urgenti in materia di salute, sostegno al lavoro e all’e-
conomia, nonché di politiche sociali connesse all'emergenza epidemiologica da COVID-19».
Per una prima analisi critica delle ragioni e dei meccanismi selettivi della suddetta procedura
di «<emersione dei rapporti di lavoro», mi permetto di rinviare a F. Oliveri, Mercato, giustizia
o salute pubblica: cosa guida la regolarizzazione dei/delle migranti al tempo del Covid-19?, in
«Scienza & Pace Magazine», 21 maggio 2020.
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individuato nella sovranita: da questa deriva la facolta di controllare la
popolazione residente, soprattutto a fronte di stati di eccezione come la
guerra, di situazioni di emergenza o pericolo per la sicurezza dello Stato,
di minacce per 'ordine pubblico®. Non disponendo gli stranieri di un
legame organico con il territorio, essi sono per definizione assoggettati
al potere di espulsione, che costituisce cosi il pill originario tra i poteri
di confine attribuiti al sovrano, antecedente agli stessi controlli di fron-
tiera. Che gli stranieri siano i soggetti tipici dei poteri di espulsione & di-
mostrato anche dal fatto che, per poter espellere su base razziale i propri
cittadini, le autorita pubbliche nei regimi totalitari del Novecento abbia-
no avvertito la necessita di privarli preliminarmente della cittadinanza®.

In regime di democrazia costituzionale i poteri di espulsione non
vengono revocati, ma si tenta di renderli compatibili con un impianto
garantista®®. Cosi, l'allontanamento dello straniero va soggetto all’ob-
bligo di motivazione e al controllo giurisdizionale; la discrezionalita
dell’atto va circoscritta con previsioni dettagliate sui profili delle perso-
ne passibili di espulsione o protette da divieti espulsivi; vanno previste
vie efficaci di ricorso; vanno vietate le espulsioni collettive.

56. Ineta moderna i poteri di espulsione hanno trovato varie giustificazioni. I sovrani as-
soluti li hanno esercitati contro chi era ritenuto professare culti non ammessi, a difesa dell'in-
tegrita religiosa e “razziale” dello Stato: si pensi alle espulsioni di ebrei 0 musulmani, anche
convertiti, dal regno di Spagna tra il XV e il XVI secolo. Esercitati su cittadini di altri Stati, i
poteri di espulsione sono stati legittimati come “diritto di rappresaglia’, un diritto che il sovra-
no esercitava contro le persone e i beni degli “stranieri nemici” per colpire i loro sovrani: per
il caso dei francesi espulsi dal Regno d’Inghilterra negli anni della Rivoluzione francese e delle
guerre napoleoniche, si veda J. R. Dinwiddy, The Use of the Crown’s Power of Deportation Under
the Aliens Act, 1793- 1826, in «Historical Research», 41, 104, 1968, pp. 193-211. Durante la Ri-
voluzione francese i poteri di espulsione sono stati esercitati per motivi di “salute pubblica’, sia
contro stranieri che contro cittadini accusati di attivita contro-rivoluzionarie. Si veda, per la
condizione degli stranieri, M. Rapport, Nationality and Citizenship in Revolutionary France: The
Treatment of Foreigners 1789-1799, Oxford, Oxford University Press, 2000.

57.  Per un inquadramento storico-giuridico della privazione della cittadinanza di tede-
schi e italiani di “razza ebraica’, e della sua funzionalita ai fini della loro deportazione, si
vedano rispettivamente E. Nathans, The Politics of Citizenship in Germany. Ethnicity, Utility
and Nationalism, Oxford, Berg, 2004 e G. Fubini, La condizione giuridica dell’ebraismo italiano:
dal periodo napoleonico alla Repubblica, Torino, La nuova Italia, 1998.

58. P. Costa, Costituzione Italiana Articolo 10, cit., pp. 76-77. L'autore opportunamente

ricorda che la seconda sentenza pronunciata dalla Corte costituzionale italiana, il 23 giugno
1956, ha riguardato proprio le norme in materia di rimpatrio obbligatorio dello straniero.
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Lattuale T.U. Imm. contiene una articolata normativa in materia di
poteri di espulsione, che qui possiamo richiamare solo brevemente, pri-
ma di ricostruirne la genealogia. Le espulsioni si distinguono in ammi-
nistrative e giudiziarie. Le espulsioni amministrative sono disposte dal
Ministro dell'Interno nei confronti di stranieri ritenuti pericolosi per
I'ordine pubblico o per la sicurezza dello Stato (art. 13, comma 1), ovvero
dal Prefetto nei confronti di stranieri in posizione di soggiorno irregola-
re (art. 13, comma 2). Le espulsioni giudiziarie sono disposte dalla magi-
stratura in conseguenza di procedimenti penali. Esse si giustificano a va-
rio titolo: come misura di sicurezza (art. 15) nei confronti dello straniero
condannato per uno dei delitti per cui & previsto I'arresto obbligatorio o
facoltativo in flagranza, e ritenuto “socialmente pericoloso”; come misu-
ra alternativa alla detenzione (art. 16, comma 5) nei confronti del detenu-
to straniero in situazione di soggiorno irregolare, in fase di espiazione di
una condanna definitiva per reati non gravissimi o negli ultimi due anni
di esecuzione della pena; come sanzione sostitutiva alla detenzione (art.
16, comma 1) nei confronti dello straniero irregolare, che deve essere
condannato per un reato non colposo, punito con una pena detentiva
inferiore a due anni o per il reato di ingresso e soggiorno illegale (art.
10-bis) per il quale non & possibile una sospensione condizionale; infi-
ne, a titolo di sanzione alternativa della pena pecuniaria applicabile dal
giudice di pace in caso di condanna per ingresso e soggiorno illegale o
inottemperanza, anche reiterata, all'ordine di allontanamento del Que-
store (art. 13, comma 3-septies). In nessun caso puo disporsi I'espulsione
o il respingimento verso uno Stato in cui lo straniero puo essere oggetto
di persecuzione per motivi di razza, di sesso, di lingua, di cittadinanza,
di religione, di opinioni politiche, di condizioni personali o sociali, possa
rischiare di essere rinviato verso un altro Stato nel quale non sia protetto
dalla persecuzione (art. 19, comma 1), 0 possa essere sottoposto a tor-
tura, anche a motivo di violazioni sistematiche e gravi di diritti umani.
Altre categorie particolari godono di protezione dall’espulsione (art. 19,
comma 2), salvo che questa non sia disposta per motivi di ordine pubbli-
co e sicurezza dello Stato.

Gia il Codice Penale sabaudo, poi esteso al Regno d’Italia, attribuisce
all'autorita giudiziaria il potere di espellere gli stranieri, ma solo quelli
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condannati per vagabondaggio e mendacita (artt. 439 e 446), e previa
autorizzazione del Ministro dell'Interno. Non gli stranieri senza auto-
rizzazione, dunque, sono stati i primi bersagli dei poteri di espulsione
ma determinate categorie di stranieri “indesiderati” per evidenti ragioni
di classe. La Legge di Pubblica Sicurezza del 20 marzo 1865, n. 2248
attribuisce invece un potere di espulsione all'autorita amministrativa,
applicato agli stranieri che hanno scontato la pena per quei medesimi
reati (allegato B, art. 73).

Il Codice Penale Zanardelli (1889) cancella le norme in materia di
espulsione affidate all'autorita giudiziaria, ma il nuovo Testo Unico di
Pubblica Sicurezza (legge 30 giugno 1889, n. 6144) e il relativo Regola-
mento di esecuzione estendono i poteri di espulsione dell’autorita am-
ministrativa. L'espulsione puo riguardare in primo luogo «gli stranieri
condannati per delitto [...] dopo liberati dal carcere» (art. 90): la mera
condanna carceraria costituisce, dunque, nel caso di stranieri base suffi-
ciente per determinarne la pericolosita e giustificarne I'allontanamento
in via preventiva. L'espulsione puo riguardare, in secondo luogo, qual-
siasi «straniero di passaggio o residente nel regno» considerato dal Mi-
nistero dell'Interno un pericolo per 'ordine pubblico. In casi d'urgenza
e riferendone al Ministero, le espulsioni per motivi d’ordine pubblico
possono essere decise anche dai prefetti delle «province di confine»
(art. 92). Lo straniero espulso non puo rientrare senza una speciale auto-
rizzazione del Ministro.

Nonostante la natura “liberale” del regime, la discrezionalita del
potere esecutivo in materia di espulsioni non sembra avere limiti. La
normativa non esplicita le vie di ricorso disponibili allo straniero ingiu-
stamente colpito da espulsione. La dottrina maggioritaria riteneva che
la permanenza dello straniero configurasse un mero interesse legittimo,
non meritevole di particolare tutela. Per le espulsioni prefettizie si am-
metteva la possibilita di ricorrere al Ministro dell'Interno. Per le espul-
sioni ministeriali si prospettava un intervento di revisione, attraverso
l'agente diplomatico o consolare dello Stato di appartenenza®.

59. FE.P. Contuzzi, Espulsione di stranieri, in «Digesto Italiano», 11, 1895-1898. G. Guidi,
Espulsione, repulsione, internamento degli stranieri, in «Enciclopedia Giuridica», 1911, p. 379.
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Come per l'autorizzazione all'ingresso e al soggiorno, la prima guerra
mondiale costituisce un punto di svolta anche per le espulsioni. Il gia men-
zionato r.d. n. 634/1915 estende ulteriormente i poteri dei prefetti di con-
fine di espellere gli stranieri, compresi coloro che venivano semplicemente
denunciati per la violazione di contravvenzioni. Il Codice penale “Rocco”
(r.d. 19 ottobre 1930, n. 1398) reintroduce la disciplina dell’espulsione come
misura di sicurezza di carattere non detentivo ma obbligatorio, ossia sot-
tratta alla valutazione del giudice, in due casi: quando «lo straniero sia con-
dannato alla reclusione per un tempo non inferiore a dieci anni» (art. 235),
o quando sia condannato a una pena restrittiva della liberta personale per
uno dei numerosi delitti contro la personalita dello Stato (art. 312).

Negli anni Settanta vengono introdotte ulteriori norme penali in
materia di espulsione degli stranieri, sempre piu assimilati a una classe
di soggetti di per sé pericolosi. Lal. 22 maggio 1975, n. 152, “Disposizio-
ni a tutela dell'ordine pubblico”, prevede che «salvo i limiti derivanti da
convenzioni internazionali, gli stranieri che non dimostrano, a richiesta
dell’autorita di pubblica sicurezza, la sufficienza e la liceita delle fonti del
loro sostentamento in Italia, possono essere espulsi dallo Stato» (art. 25,
abrogato dalla 1. 6 marzo 1998, n. 40). La L. 22 dicembre 1975, n. 685,
“Disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope” prevede invece che

lo straniero condannato per [produzione e traffico illecito di sostanze stu-
pefacenti, uso personale, agevolazione dell'uso di sostanze stupefacenti,
istigazione, proselitismo e induzione al reato di persona minore in forma
aggravata] deve essere espulso dallo stato. Lo stesso provvedimento di espul-
sione dallo Stato puo essere adottato nei confronti dello straniero condan-
nato per uno degli altri delitti previsti dalla [medesima] legge (art. 81)°".

60. Entrambi gli articoli del Codice Rocco sono in vigore, con alcune modifiche. Intro-
dotte dalla 1. 24 luglio 2008, n. 125 (“Pacchetto sicurezza”), le modifiche sono state di segno
ulteriormente punitivo: hanno incluso i cittadini europei tra i destinatari di questi provve-
dimenti; hanno abbassato da dieci a due gli anni di reclusione previsti per poter applicare
l'espulsione come misura di sicurezza.

61. La Corte costituzionale, con sent. n. 58/1995, ha dichiarato I'illegittimita costituzionale
della norma nella parte in cui obbliga il giudice a emettere I'ordine di espulsione, senza I'accer-
tamento della sussistenza in concreto della pericolosita sociale dello straniero condannato per
uno dei reati previsti dalla L. n. 685/1975.
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Nel 1990 la “Legge Martelli” amplia lo spettro dei poteri di espulsio-
ne, ma pone anche limiti al suo esercizio. Oltre a quanto previsto dalle
norme penali ricordate, lalegge prevede I'espulsione nel caso di stranie-
ri condannati per falsa dichiarazione o attestazione nella procedura di
regolarizzazione allora in corso, o per uno dei delitti per cui & previsto
larresto in flagranza (art. 7, comma 1). Possono essere espulsi anche gli
stranieri «che si siano resi responsabili, direttamente o per interposta
persona, in Italia o all’estero, di violazioni delle norme sulla tutela del
patrimonio artistico, o in materia di intermediazione di manodopera,
nonché di sfruttamento della prostituzione o del reato di violenza car-
nale e comunque dei delitti contro la liberta sessuale» (art. 7, comma
2). Ma, soprattutto, per la prima volta & possibile espellere gli stranieri
che hanno semplicemente violato «le disposizioni in materia di ingres-
so e soggiorno» (art. 7, comma 2). Nell'ottica di attuare il principio di
non refoulement, codificato dalla Convenzione sullo statuto dei rifugia-
ti, la legge introduce per la prima volta un limite assoluto al potere di
espulsione verso uno Stato in cui lo straniero rischia la persecuzione
per motivi di razza sesso, lingua, cittadinanza, religione, opinioni po-
litiche, condizioni personali o sociali, ovvero rischia di essere rinviato
verso un altro Stato nel quale non sia protetto dalla persecuzione (art.
7, comma 10). Introduce, infine, per la prima volta un chiaro percorso
di tutela giurisdizionale contro i provvedimenti di espulsione, presso il
tribunale amministrativo regionale del luogo del domicilio eletto dallo
straniero (art. 5, comma 3).

Dopo il fallito tentativo di sistematizzare la materia operato dal de-
creto “Dini’, la “Legge Turco-Napolitano” disegna il potere di espulsione
secondo le linee tuttora vigenti. Tra le nuove disposizioni introdotte,
merita sottolineare un elemento tipico dei poteri di espulsione legati alla
sfera penale e alla valutazione di “pericolosita” degli stranieri. Le stes-
se condizioni idonee ad applicare le misure di prevenzione previste nei
confronti di «persone pericolose per la sicurezza e per la pubblica mora-
lita» (I. n. 1423/1956, art. 1), se riferentesi a stranieri sono idonee a giu-
stificare I'adozione di un provvedimento espulsivo. Con una differenza
sostanziale: mentre la normale applicazione delle misure di prevenzione
segue un procedimento avanti il tribunale, nel rispetto del diritto di di-
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fesa, l'espulsione ¢ disposta dall’autoritd amministrativa inaudita altera
parte, mentre il contraddittorio ed il controllo giurisdizionale sono solo
eventuali, in caso di ricorso. Allo stesso modo lal. n. 575/1965 modifica-
tanel 1982, che prevede disposizioni contro la mafia, nel caso di indizia-
ti stranieri si traduce in espulsione®.

7. Poteri di differenziazione degli statuti personali

I poteri di cittadinanza istituiscono la differenza di status tra cittadini
e stranieri, proteggendo i primi dai poteri di confine e assoggettandovi i
secondi. I poteri di differenziazione degli statuti personali, invece, istitui-
scono distinzioni gerarchiche tra gli stranieri, collegando a ciascuno status
specifici diritti, con diverse condizioni di accesso e possibilita di revoca®.

La principale differenziazione tra gli stranieri riguarda il possesso o
meno delle dovute autorizzazioni all'ingresso e al soggiorno. Gli Stati
distinguono infatti, sempre pilt nettamente, la condizione degli stranie-
ri regolari da quella degli stranieri irregolari. Differenziazioni ulteriori
interessano i soli stranieri regolari ed operano sulla base dei motivi della
presenza (lavoro, ricongiungimento familiare, protezione internaziona-
le, ecc.) e del loro grado di “integrazione” rispetto alla societa nazionale
(desumibile da una permanenza duratura e ininterrotta nel Paese e/o dal
godimento di un certo livello di reddito, che esonera lo Stato da inter-
venti di sostegno).

La gerarchia tra i diversi statuti personali degli stranieri emerge nella
diversa quantita e qualita dei diritti a cui ciascuno statuto da accesso.
La quantita si riferisce al tipo di diritti (civili, sociali, politici) di cui si
ha titolarita formale. La qualita si riferisce all'intensita del godimento
effettivamente garantito: i diritti possono essere riconosciuti in forma

62. Secondo una logica analoga il decreto-legge “Pisanu”, convertito dalla 1. 31 luglio
2005, n. 155, dispone 'espulsione dello straniero sospetto di alcune attivita terroristiche ai
sensi dell’art. 18 della l. 22 maggio 1975, n. 152 (“Legge Reale”), o la cui permanenza nel terri-
torio si ritiene finalizzata ad agevolare organizzazioni o attivita terroristiche internazionali.

63.  Sitratta di un meccanismo di stratificazione comune nelle legislazioni dei principali
Paesi di immigrazione. Per una riflessione teorico-politica, si veda S. Benhabib, The rights of
others: aliens, residents and citizens, Cambridge Cambridge University Press, 2004.
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piena o minima, completa o essenziale; essi possono essere permanenti
o revocabili, cosi come possono essere accessibili solo formalmente ma
non di fatto. In linea generale, alla regolarita e al maggiore radicamento
sociale corrispondono diritti crescenti per quantita e qualita. Inversa-
mente, alla irregolarita e al minore radicamento sociale corrispondono
diritti decrescenti per quantita e qualita.

Anche questi poteri di confine si giustificano come espressioni del-
la sovranita: differenziare gli statuti personali degli stranieri ¢ il corri-
spettivo “immateriale” della materiale potesta statuale di controllare i
confini e la mobilita dei non cittadini. In regime di democrazia costitu-
zionale, tali poteri di differenziazione trovano un limite nel principio di
uguaglianza formale e sostanziale rispetto alla titolarita e al godimento
di diritti che sono considerati “fondamentali”, nel senso che si tratta di
diritti il cui riconoscimento ¢ dovuto a tutte e tutti indipendentemente
da ogni altra considerazione, compresa la nazionalita e lo status migra-
torio. Il legislatore, fermo restando l'obbligo di rispettare un criterio di
ragionevolezza nel prevedere disparita di trattamento tra gli stranieri
o tra stranieri regolari e irregolari, gode comunque di ampia discrezio-
nalita: discrezionalita che caratterizza l'intera legislazione migratoria®.

La differenziazione degli statuti personali degli stranieri viene codi-
ficata per la prima volta dalla “Legge Turco-Napolitano” e, da qui, entra
nel T.U. Imm. Da una parte, «lo straniero regolarmente soggiornante»
gode dei medesimi diritti civili attribuiti al cittadino italiano, salvo che
le convenzioni internazionali in vigore per I'Italia e la legge non dispon-
gano diversamente (art. 2, comma 2). In attuazione della Convenzione
dell’OIL n. 143 del 24 giugno 1975, a «tutti i lavoratori stranieri rego-
larmente soggiornanti» e alle loro famiglie ¢ garantita «parita di tratta-
mento e piena uguaglianza di diritti rispetto ai lavoratori italiani» (art. 2,
comma 3). Inoltre, «lo straniero regolarmente soggiornante partecipa
alla vita pubblica locale» (art. 2, comma 4). Dall’altra parte, «allo straniero
comunque presente alla frontiera o nel territorio dello Stato sono ricono-
sciuti i diritti fondamentali della persona umana previsti dalle norme

64. Su questi aspetti, si vedano almeno le sentenze n. 78/2007 e n. 172/2012 della Corte
costituzionale.
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di diritto interno, dalle convenzioni internazionali in vigore e dai prin-
cipi di diritto internazionale generalmente riconosciuti» (art. 2, comma
1, corsivi miei). Allo straniero, dunque indipendentemente dallo status
migratorio, «¢ riconosciuta parita di trattamento con il cittadino rela-
tivamente alla tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi,
nei rapporti con la pubblica amministrazione e nell'accesso ai pubblici
servizi, nei limiti e nei modi previsti dalla legge» (art. 2, comma 5).

Per ciascun diritto riconosciuto, in teoria, agli stranieri occorre veri-
ficare se e in che misura esso sia garantito ugualmente a tutti dalla legi-
slazione e dalla prassi amministrativa. Da questo punto di vista, i diritti
a servizi e prestazioni sociali sono forse i pitt controversi. La loro titola-
rita, da parte delle diverse categorie di stranieri, ¢ stata oggetto di aspri
conflitti nel corso degli ultimi venti anni: autorita nazionali, regionali o
locali hanno, infatti, esercitato i propri poteri di differenziazione esclu-
dendo alcune categorie di stranieri in base alla durata della residenza, al
tipo di permesso di soggiorno, alla condizione regolare o meno. Questi
conflitti hanno spesso investito la giustizia ordinaria, amministrativa,
costituzionale ed europea: le corti, ai rispettivi livelli, sono state cosi
chiamate a verificare (e molto spesso a censurare) l'esistenza di discri-
minazioni istituzionali®*. Anche le norme del d.I. 4 ottobre 2018, n. 113,
finalizzate a impedire l'iscrizione anagrafica dei richiedenti asilo, vanno
interpretate come un tentativo di esercitare il potere di differenziazione:
oltre che un diritto soggettivo in sé, infatti, la residenza & il requisito per
accedere ai servizi sociali, sanitari e assistenziali erogati sul territorio®.

65. Sivedano almeno F. Biondi Dal Monte, Dai diritti sociali alla cittadinanza. La condizione
giuridica dello straniero tra ordinamento italiano e prospettive sovranazionali, Torino, Giappichelli,
2013 e M. Barbera, A. Guariso, La tutela antidiscriminatoria. Fonti, strumenti, interpreti, Torino,
Giappichelli, 2019. Si segnala il recente decreto del Tribunale di Roma (21 aprile 2020, n. 12835),
secondo cui il buono spesa alimentare distribuito dai Comuni per soddisfare i bisogni primari dei
soggetti pitt vulnerabili nell'emergenza da Covid-19, attiene al diritto all'alimentazione. Questo
rientra nel nucleo insopprimibile di diritti spettanti necessariamente a tutte le persone in quanto
tali e non puo, dunque, essere negato allo straniero senza permesso di soggiorno.

66. Numerose pronunce giudiziarie, a partire da quella del Tribunale di Firenze (ordi-
nanza del 18 marzo 2019), riconoscono ormai il diritto del richiedente asilo all'iscrizione
anagrafica. Oltre a fornire un’interpretazione corretta delle norme sulla residenza, tali pro-
nunce hanno spesso sottolineato l'effetto discriminatorio che la mancata iscrizione anagra-
fica comporta per il godimento di diritti fondamentali.
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8. Democratizzare i poteri di confine, democratizzare il
modello socio-economico

La genealogia del diritto italiano dell'immigrazione mette in luce
le numerose e persistenti criticita che affliggono l'esercizio dei poteri
di confine sui non cittadini, in costante tensione con il sistema delle
garanzie proprio di una democrazia costituzionale. Gli interventi della
Corte costituzionale, per quanto orientati programmaticamente a un
ragionevole bilanciamento tra sovranita e diritti, risultano comunque
inseriti all'interno di un (inevitabile?) “pensiero di Stato”, che non riesce
a mettere in discussione né i poteri di confine, né la discrezionalita con
cui vengono esercitati. Eppure, partendo dal paradigma costituzionale,
¢ possibile pensare a un futuro diverso per il diritto dell'immigrazione:
un diritto capace di apprendere dai propri fallimenti per avviare una
radicale democratizzazione. Ma cosa significa, in concreto, democratiz-
zare i poteri di confine?

Significa, ad esempio, promuovere una legge sulla cittadinanza che
riduca e renda certi i tempi per l'acquisto della nazionalita in base alla
residenza e al radicamento sociale, e che faciliti il riconoscimento della
nazionalita a chi nasce nel Paese o vi arriva durante la minore eta, a pre-
scindere dalle condizioni personali dei genitori. Si tratta di misure che
possono favorire la coesione sociale, superando I'idea della cittadinanza
come concessione-premio per I'avvenuta assimilazione alla “comunita
nazionale” intesa in modo essenzialistico.

Significa prevedere vie di accesso legali e sicure per ricerca lavoro e ri-
chiesta asilo, attraverso procedure facilitate e trasparenti di visto. Misure di
questo genere possono porre fine sia alla sistematica elusione di norme ir-
realistiche (come quella che lega il visto d'ingresso per lavoro alla chiamata
nominativa dall’estero), sia ai traffici di esseri umani ed alle morti ai confini
alimentate dall’attuale ortodossia restrittiva®. La libera circolazione speri-
mentata con successo all'interno dell'Unione europea puo6 offrire un buon
modello per superare I'attuale gerarchia globale della mobilita e riconosce-

67. T. Last, P. Cuttitta, Border Deaths: Causes, Dynamics and Consequences of Migra-
tion-related Mortality, Amsterdam, Amsterdam University Press, 2019.
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re laliberta di movimento come un diritto di tutte e tutti, da bilanciare con
ragionevoli esigenze di sicurezza e di controlli di identita.

Significa superare il concetto stesso di “permesso di soggiorno’, so-
prattutto se collegato all’esistenza di un contratto di lavoro. Simili di-
spositivi, riducendo la persona alla sua capacita di stare sul mercato del
lavoro, sono il veicolo per la precarizzazione e la svalorizzazione della
forza-lavoro straniera costretta, a causa della sua vulnerabilita, ad accet-
tare condizioni ben al di sotto degli standard minimi di diritti e tutele
fissate dai contratti collettivi nazionali di lavoro. Lungi dal difendere i la-
voratori italiani, queste misure concorrono a produrre una competizio-
ne al ribasso sul mercato del lavoro, che abbassa salari e tutele per tutti,
dividendo la classe lavoratrice lungo immaginarie linee etnico-razziali.

Significa istituire meccanismi ordinari e non piu straordinari, gene-
rali e non pit selettivi di regolarizzazione degli stranieri senza permesso
di soggiorno. Tali meccanismi devono consentire alle persone di uscire
autonomamente dalla condizione di “clandestinita”, senza subordinare
la loro emersione all’arbitrio dei datori di lavoro. Devono semplice-
mente certificare la presenza stabile della persona, come singolo e come
gruppo familiare, nella societa di destinazione, senza irragionevoli clau-
sole ostative e senza costi eccessivi.

Significa sottoporre a stringenti controlli giurisdizionali le espulsio-
ni, autorizzandole per comprovati motivi di sicurezza nazionale, e pre-
venendo il ricorso all’allontanamento attraverso politiche di rientro o
espatrio volontario verso il Paese di origine o di propria scelta.

Significa abrogare le norme che criminalizzano la condizione migrante
punendo, con norme di diritto penale, le violazioni in materia di ingresso,
soggiorno, allontanamento. Chiudere i centri di detenzione amministra-
tiva e gli hotspot, in quanto luoghi di violazione della liberta e della dignita
personali. Revocare gli accordi di “cooperazione” con Paesi di partenza e
transito volti a delocalizzare i controlli di frontiera, fino ad avallare la tor-
tura e la riduzione in schiavitu di migliaia di persone®, negando il diritto
di asilo nonché il diritto di uscita dal Paese in cui ci si trova.

68. M. Veglio (a cura di), Lattualita del male. La Libia dei Lager ¢ verita processuale, Torino,
Edizioni SEB27, 2018.
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Significa, in conclusione, attenuare significativamente il nesso fra
l'appartenenza nazionale e l'attribuzione dei diritti e dei doveri di soli-
darieta, assimilando sostanzialmente la condizione dei cittadini a quel-
la degli stranieri residenti in tutti i campi della vita associata, incluso
l'accesso ai diritti sociali e 'esercizio dei diritti politici, a partire dalla
partecipazione alla vita politica locale.

Al tempo stesso, sarebbe irrealistico pensare che questa democratiz-
zazione dei poteri di confine possa realizzarsi al di fuori di una gene-
rale democratizzazione dei rapporti economico-sociali oggi dominanti
e delle istituzioni europee. La fine del compromesso tra capitalismo e
democrazia, evocata in apertura, pesa come un macigno su ogni pro-
spettiva di attuazione della Costituzione, al cui interno si colloca la de-
mocratizzazione dei poteri di confine.

E improbabile che nell’attuale societa italiana, per di pit alle prese
con gli effetti della crisi economica e sociale causata dal Covid-19, si
trovi il consenso necessario per un diverso diritto dell'immigrazione,
pienamente inserito nella Costituzione, se non si portera avanti in pa-
rallelo un vasto programma di riforme strutturali in materia di lavoro,
economia e finanza. Tali riforme sono necessarie ora piu che mai per
invertire la tendenza rispetto alle politiche neo-liberali — di precarizza-
zione occupazionale, compressione dei salari, tagli al welfare e alla spesa
sociale, riduzione della progressivita fiscale, libera circolazione dei ca-
pitali, rinuncia a politiche monetarie espansive — che hanno aumentato
le diseguaglianze e le insicurezze sociali e convinto tante e tanti che, to-
gliendo diritti agli stranieri, li avrebbero riguadagnati i cittadini.
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IL DIRITTO DI ASILO TRA COSTITUZIONE
E NORMATIVA DI ATTUAZIONE:
| RECENTI SVILUPPI DEL TEMA

Emanuele Rossi

1. Lart. 10, comma terzo, Cost. come norma immediata-
mente precettiva

Come si sa, il diritto di asilo ¢ sancito nella nostra Costituzione
nell’art. 10, comma tre, in una disposizione inserita all'interno dei Prin-
cipi fondamentali. La formulazione della disposizione («Lo straniero,
al quale sia impedito nel suo Paese 'effettivo esercizio delle liberta de-
mocratiche garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto di asilo nel
territorio della Repubblica, secondo le condizioni stabilite dalla legge»)
fu oggetto di un intenso dibattito in Assemblea costituente, in partico-
lare in sede assembleare.

Un primo aspetto da considerare riguarda la natura del disposto
costituzionale: ovvero, in altri termini, se la disposizione debba essere
considerata immediatamente precettiva o esclusivamente programma-
tica. Sebbene, su questo punto, la giurisprudenza, soprattutto quella am-
ministrativa pit risalente’, fosse chiaramente e ripetutamente orientata
nel secondo senso, in ragione della vaghezza del disposto costituziona-
le - tanto da ritenere che questi esprimesse un mero principio ovvero
una mera aspirazione al risultato, realizzabile soltanto nei modi stabi-
liti dalla legge ordinaria -, la dottrina fortemente (e autorevolmente)

1. Cfr. Cons. Stato, Sez. IV, 27 febbraio 1952, n. 208, in Foro it., 1952, III, p. 180 ss.; Cons.
Stato, Sez. IV, 2 maggio 1958, n. 374, in «Riv. dir. intern.», 1959, p. 652 ss. Tale giurispruden-
za @ stata confermata fino agli inizi degli anni Duemila, come segnalato da M. Benvenuti, I/
diritto di asilo nell'ordinamento costituzionale italiano. Un'introduzione, Padova, Cedam, 2007,
p. 40, nota 19.
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maggioritaria? accolta dalla giurisprudenza di merito e infine da quella
di legittimita, ha condotto alla sicura affermazione della natura diret-
tamente precettiva della disposizione costituzionale. E cio in quanto,
come affermo Carlo Esposito, la disposizione contiene «una discipli-
na completa di alcune parti dell’istituto ed una precisa delimitazione
dei poteri della legge»®. I lavori preparatori della disposizione confer-
mano tale conclusione: sarebbe davvero contrario alla volonta e allo
spirito dei costituenti il ritenere che quella riserva di legge, approvata
- in ultima battuta e senza alcuna discussione — con l'intento di defini-
re modalita di realizzazione di un diritto che si intendeva chiaramente
gia adeguatamente garantito dalla previsione stessa, fosse ritenuta — al
contrario — condizionante I'esigibilita di quello stesso diritto.

Come conseguenza della natura immediatamente precettiva, sta il
riconoscimento della natura di diritto costituzionalmente garantito
della situazione giuridica dei richiedenti asilo e quindi di «concreta e
materiale esigibilita in via giurisdizionale»* del relativo diritto soggetti-
vo: un diritto ritenuto perfetto «in quanto il suo fondamento necessario
e sufficiente, nonché la sua causa di giustificazione risiedono entrambi
nella sola Costituzione»>.

Anche la giurisprudenza si € assestata su tali conclusioni, almeno a
partire dalla sentenza delle Sezioni Unite civili della Corte di Cassazio-
ne 26 maggio 1997, n. 4674, che ha accolto la tesi della natura diretta-
mente precettiva e ha riconosciuto la giurisdizione del giudice ordina-
rio: in essa si legge infatti che la disposizione costituzionale «attribuisce
direttamente allo straniero il quale si trovi nella situazione descritta da

2. Sivedano, tra i molti, C. Esposito, Asilo (diritto di). Diritto costituzionale, in Enc. dir.,
vol. III, Milano, Giuffre, 1958, p. 222 ss.; C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, 11 vol.,
Padova, Cedam, 1976, p. 1156; E. Pierandrei, Sui rapporti tra ordinamento statale e il di-
ritto internazionale, in «Giur. it.», 1949, II, p. 281; A. Cassese, sub art. 10, in Commentario
della Costituzione italiana, a cura di G. Branca, Bologna-Roma, Zanichelli, 1975, p. 532;
G. Nascimbene (a cura di), Lo straniero del diritto italiano, Padova, Cedam, 1988, p. 111 ss,;
P. Bonetti, La condizione giuridica del cittadino extracomunitario, 11 ed., Rimini, Maggioli,
1994, p. 377 ss.

3. C.Esposito, op. cit., p. 224.
4. M. Benvenuti, op. cit., p. 37.
5. M. Benvenuti, op. cit., p. 38.
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tale norma un vero e proprio diritto soggettivo all'ottenimento dell’a-
silo, anche in mancanza di una legge che, del diritto stesso, specifichi le
condizioni di esercizio e le modalita di godimento», in quanto «il ca-
rattere precettivo e la conseguente immediata operativita della dispo-
sizione costituzionale sono da ricondurre al fatto che essa delinea con
sufficiente chiarezza e precisione la fattispecie che fa sorgere in capo
allo straniero il diritto d’asilo». Di conseguenza, come ha affermato
una successiva pronuncia della Suprema Corte, «tutti i provvedimenti,
assunti dagli organi competenti in materia, hanno natura meramente
dichiarativa e non costitutiva»®. In forza di tale principio, recentemen-
te ribadito da tre analoghe decisioni delle Sezioni Unite della Corte di
Cassazione del 20197, il giudice dovra pertanto limitarsi a verificare la
sussistenza della causa di giustificazione contenuta nell’enunciato co-
stituzionale®.

Tale condizione differenzia lo straniero che si trovi nella condizione
di cui alla disposizione costituzionale in esame rispetto agli stranieri
che richiedano tutela all'ordinamento italiano sulla base di diverso ti-
tolo giustificativo: questi ultimi, infatti, possono vantare soltanto un
interesse legittimo all'ingresso e al soggiorno in Italia.

Il tema che quanto sin qui detto richiede a questo punto di essere
esaminato attiene al contenuto del diritto in questione: ovvero, potrem-
mo dire, alla condizione giuridica che deve essere garantita in attuazio-
ne del riconoscimento del diritto di asilo.

Questo tema ¢ rimasto sostanzialmente sottotraccia nei lavori co-
stituenti, in essi dando per scontata l'esistenza di un idem sentire sul
concetto utilizzato (sebbene alcuni interventi relativi agli ambiti appli-
cativi dello stesso facessero emergere un non coincidenza di riferimen-
ti). A questo riguardo occorre ricordare come non esista una definizio-
ne universalmente accettata di “asilo”, e neppure di quella sottospecie

6. Corte di Cassazione, Sezioni unite civili, sent. 8 ottobre 1999, n. 907.

7. Corte di Cassazione, Sezioni unite civili, sent. 13 novembre 2019, nn. 29459, 29460 e
29461, su cui v. F. Biondi Dal Monte, Quanto siamo umanil(tari)? Le Sezioni Unite sul decreto
sicurezza, in «Quaderni costituzionali», 1, 2020, p. 151 ss.

8. Cosiancora M. Benvenuti, op. cit., p. 42.
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- cui ¢ riferita la nostra previsione costituzionale - di “asilo territoria-
le”. Storicamente, tale espressione & infatti riferita ad alcuni fenomeni
diversi, unificati dall'idea fondamentale di inviolabilita o immunita®: la
sua origine & legata ad una dimensione religiosa, «per cui l'individuo
o la cosa che venga in contatto con un luogo sacro partecipa in qual-
che modo della protezione che la divinita ha assicurato a tale luogo col
porvi la propria sede»'. L'idea di protezione ¢ propria anche dell'uso
che il termine ha assunto nella pratica internazionale'': protezione
della persona in relazione ad un Paese dove la sua vita o la sua liberta
sarebbero minacciate. Un qualche tentativo definitorio puo trarsi dai
documenti internazionali adottati successivamente all'approvazione
della Costituzione: essi non possono ritenersi condizionanti la volonta
dei costituenti sebbene riflettano contenuti non nuovi e probabilmente
condivisi nella comunita internazionale anche prima della loro forma-
lizzazione.

Cosi, l'art. 14 della Dichiarazione Universale dei Diritti del’'Uomo
del 1948 stabilisce che «ogni individuo ha diritto di cercare e di godere
in altri Paesi asilo dalle persecuzioni», senza tuttavia indicare né in che
cosa si sostanzi l'asilo né quali possano essere le persecuzioni dalle quali
sfuggire. Anche la Dichiarazione sull’asilo territoriale, adottata dall’As-
semblea Generale delle Nazioni Unite il 14 dicembre 1967, non aggiun-
ge granché alla previsione appena richiamata, limitandosi a riconoscere
il carattere “pacifico ed umanitario” dell’atto di concessione dell’asilo, e
quindi non conflittuale nei riguardi degli altri Paesi.

Allorché fu convocata, su iniziativa delle Nazioni Unite nel 1977,
una Conferenza dei Plenipotenziari al fine di adottare una Convenzio-
ne sull’asilo territoriale, essa non ha prodotto risultati «proprio per la
difficolta degli Stati di determinare con esattezza la natura ed i limiti di

9.  G.Crifo, Asilo (diritto di), in Enc. dir., 111, Milano, Giuffre, 1958, p. 191. Per una rilettura in
chiave storica dell'espressione “asilo” e di altre ad essa collegate v., da ultimo, E. Rigo, Le parole
dell'ospitalita nel lessico culturale dei giuristi, in «Riv. trim. dir. pubblico», 2, 2019, p. 409 ss.

10.  G. Crif0, ibid.

11.  Cfr. M. Giuliano, Asilo (diritto di), Diritto internazionale, in Enc. dir., II, Milano, Giuf-
fre, 1958, p. 204 ss.
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tale forma di asilo (a fronte dell’altra forma di asilo, l'asilo diplomatico,
cioe accordato da uno Stato fuori dal proprio territorio)»'2.

Come risulta chiaramente, una corretta ricostruzione della nozio-
ne costituzionale richiede di analizzare due piani del tema: in primo
luogo, una dimensione che potremmo definire oggettiva, ovvero quali
diritti devono essere garantiti ai soggetti cui ¢ concesso asilo. In secon-
do luogo, una dimensione soggettiva: a quali soggetti questa protezione
puo e deve essere accordata. L'insieme di tali dimensioni contribuisce a
comprendere il senso e 'importanza della previsione costituzionale, e
ad esse dobbiamo pertanto ora rivolgere la nostra attenzione.

2. La dimensione oggettiva del diritto di asilo: quali
diritti per il suo titolare?

Dobbiamo in primo luogo considerare che la domanda su quale tu-
tela apprestare al soggetto titolare del diritto d’asilo trova una risposta
soltanto parziale da parte dell'ordinamento internazionale, il quale puo
— al massimo - condizionare gli Stati a proteggere un individuo, ma
non puo determinare quale debba essere il livello di protezione ottima-
le, da riservare invece all’autonomia statale. E infatti evidente che uno
Stato potra concedere un livello di protezione che sia compatibile con il
proprio standard di garanzia e tutela dei diritti: non si puo pretendere,
in altri termini, che uno Stato garantisca un livello di tutela dei diritti
superiore a quello che esso € in grado (o vuole) assicurare ai propri cit-
tadini. Anzi, qualora cio avvenisse, si produrrebbe una violazione del
principio di eguaglianza (in prospettiva rovesciata a quella tradizional-
mente riferita al rapporto tra cittadini e stranieri)".

Nel tentare di rispondere all'interrogativo posto, con riguardo
allordinamento del nostro Paese (ma in parte cid dovrebbe valere in
termini generali), un primo contenuto necessario concerne il dirit-
to di ingresso nel territorio dello Stato, che ha un’evidente priorita

12.  G. Ferrari, Lasilo nel diritto internazionale, in https://www.unhcr.it, 2005, p. 9.

13. M. Luciani, Cittadini e stranieri come titolari dei diritti fondamentali. L'esperienza italia-
na, in «Riv. critica dir. priv.», 1992, p. 216.

153



154

* EMANUELE ROSSI

logica rispetto agli altri diritti: come giustamente ¢ stato osservato,
infatti, «¢ proprio la pretesa di essere ammessi sul territorio della Re-
pubblica il contenuto essenziale della situazione giuridica soggettiva»
dell’asilo™.

Cio comporta, intanto, che per garantire adeguatamente tale di-
ritto occorre che esso sia riconosciuto indipendentemente dalla pre-
senza dellinteressato sul territorio nazionale (come gia affermato
dalla celebre sentenza del Tribunale di Roma dell’'ottobre 1999 sul
caso Ocalan'® e confermato dalle Sezioni Unite della Cassazione nel-
la richiamata sentenza n. 907/1999): il che «antepone il diritto a un
momento antecedente l'ingresso sul territorio nazionale, ovverosia
per esplicitare la domanda d’asilo»'®. Mi pare che tale conclusione
sia del tutto evidente ed anzi tautologica: se il diritto di ingresso non
consentisse di entrare a chi sta fuori, non sarebbe tale (e, quindi, non
sarebbe nulla). Cio significa, come & stato ampiamente rilevato, di ri-
tenere contrarie a Costituzione quelle forme di respingimento adot-
tate senza prima aver verificato se il soggetto che intende entrare nel
territorio dello Stato possieda o meno i requisiti per l'asilo'”: come
avviene ad esempio nei casi di “respingimento in mare”, allorché dal-
la forza pubblica di uno Stato viene impedito I'arrivo nel territorio
nazionale di imbarcazioni contenenti stranieri, respingendoli collet-
tivamente ancor prima di qualsiasi verifica sulla loro provenienza e
sulla relativa condizione giuridica. Situazione che si ¢ verificata in
talune circostanze nel nostro Paese, e da ultimo con il caso della nave

14.  E. Cannizzaro, A. Caligiuri, sub art. 10, in Commentario alla Costituzione, R. Bifulco,
A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), vol. I, Torino, Utet, 2006, p. 254.

15.  Tribunale di Roma, II Sezione civile, sent. 1 ottobre 1999, in Guida dir., 42, 1992, p. 40.

16. N.Zorzella, La protezione umanitaria nel sistema giuridico italiano, in «Diritto, Immi-
grazione e Cittadinanza», 1, 2018, p. 4.

17.  Siveda, fra gli altri, A. Pugiotto, “Purche se ne vadano’. La tutela giurisdizionale (assente
o carente) nei meccanismi di allontanamento dello straniero, in AAVV., Annuario 2009. Lo statuto
costituzionale del non cittadino. Atti del XXIV Convegno annuale AIC (Cagliari, 16-17 ottobre
2009), Napoli, Jovene, 2010, p. 355 ss. Per una rassegna della Corte europea dei diritti dell'uo-
mo sul tema v. F.L. Gatta, Le espulsioni collettive di stranieri alla luce della giurisprudenza della
Corte europea dei diritti dell'uomo, in Il diritto in migrazione, F. Cortese, G. Pelacani (a cura di),
Napoli, Editoriale scientifica, 2017, p. 219 ss.
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Sea watch 3, che ha dato luogo anche ad un contenzioso in sede giu-
risdizionale'®.

Perd & altrettanto evidente che l'asilo non possa limitarsi a questo
(come invece sembra affermare la richiamata sentenza della Cassazione
n. 4674/1997, con il ritenere che all’asilante «null’altro viene garantito
se non l'ingresso nello Stato»)': se cosi fosse, infatti, sarebbe un asilo
anche potenzialmente peggiore della situazione da cui si ¢ fuggiti. E la
contraddizione in termini, ancora una volta, sarebbe inevitabile. Quin-
di, occorre che all'ingresso sul territorio nazionale consegua la garanzia
di altri diritti: quali?

Procedendo per gradi, un ulteriore diritto che deve essere rico-
nosciuto in ogni caso & quello di soggiorno®, del cui astratto ricono-
scimento non si puo discutere in quanto logicamente (e strettamente)
connesso al diritto di ingresso. Piuttosto occorre interrogarsi sulle sue
ricadute concrete.

In primo luogo, seguendo quanto affermato anche dalla Corte co-
stituzionale?', la ragione giustificativa posta a fondamento dell’art. 10,
comma terzo, Cost. «preclude I'espulsione o il respingimento dello stra-
niero»: in tal senso appare riduttiva la previsione contenuta nell’art. 19
del Testo unico sull'immigrazione (da ora in avanti: T.U. Imm.) che vie-
ta l'espulsione o il respingimento «verso uno Stato in cui lo straniero
possa essere oggetto di persecuzione per motivi di razza, di sesso, di
lingua, di cittadinanza, di religione, di opinioni politiche, di condizio-
ni personali o sociali, ovvero possa rischiare di essere rinviato verso
un altro Stato nel quale non sia protetto dalla persecuzione», ovvero

18. Si fa riferimento al procedimento n. 3169/2019 della Procura di Agrigento e all'ordi-
nanza ex art. 391 c.p.p. emessa in data 2 luglio 2019 dal G.i.p. del Tribunale di Agrigento, su cui
v. S. Calabria, I respingimenti in mare dopo il cd. decreto sicurezza-bis (ed in particolare alla luce
del comma 1-ter dell'art. 11 del d.Igs. n. 286/1998), in www.questionegiustizia.it, 29 luglio 2019.

19. Critica tale passaggio della motivazione, tra gli altri, G. Nascimbene, Asilo e statuto di
rifugiato, in AAVV., Lo statuto costituzionale del non cittadino, cit., p. 322, per il quale al diritto
di ingresso «si accompagnano sicuramente quei diritti che derivano da strumenti di diritto
umanitario e che riguardano la vita, la dignita, il trattamento della persona, essendo comun-
que vietato qualunque trattamento disumano o degradante verso la tortura».

20. A. Cassese, op. cit., p. 532.

21. Corte cost., sent. n. 5/2004.
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«verso uno Stato qualora esistano fondati motivi di ritenere che esso
rischi di essere sottoposto a tortura». Si tratta infatti di fattispecie che
risultano comungque riduttive rispetto alla formulazione piu ampia di
cui all’art. 10, comma terzo, Cost.; quest'ultimo non richiede, come si &
visto, 'eventualita di una persecuzione (né, tantomeno, di una tortura),
e neppure pone limiti ai motivi per cui uno straniero sia privato delle
liberta democratiche garantite dalla Costituzione italiana.

In secondo luogo, il permesso di soggiorno da garantire allo stranie-
ro che si trovi nelle condizioni per ottenere asilo non dovrebbe essere
sottoposto a termine, se non quello del momento del venir meno, nel
Paese di provenienza, della causa giustificatrice del riconoscimento del
diritto®*: si che, come ¢ stato detto, il diritto di soggiorno dovra valere
«a titolo provvisorio nelle more dell'accertamento circa la sussistenza
delle condizioni richieste dal disposto costituzionale e a tempo indeter-
minato una volta intervenuto l'esito positivo di tale accertamento»®. In
sostanza, non dovrebbe essere giustificato un permesso di soggiorno
temporaneo: a meno che, come detto, tale temporaneita non sia legata
al venire meno delle condizioni giustificatrici.

Se dunque i due diritti indicati (ingresso e soggiorno) sono logi-
camente intrinseci al diritto di asilo quali «diritti derivati, che de-
vono poter spettare de plano a tutti gli stranieri che si trovino nel-
la condizione costituzionalmente prospettata di un impedimento
dell’esercizio delle liberta democratiche garantite dalla Costituzione
italiana»*, si pone a questo punto l'interrogativo di quali altri diritti
devono essere garantiti: ancora una volta, in base ad una semplice
prospettiva logica, si dovrebbe escludere che uno straniero che esce
dal proprio Paese possa non essere garantito nel proprio diritto alla

22.  Oppure nell'ipotesi, sottolineata da G. D’Orazio, Lo straniero nella Costituzione italia-
na, Padova, Cedam, 1992, p. 56, della rinuncia volontaria del titolare del diritto, magari nella
circostanza in cui egli intenda stabilirsi in altro Paese in cui godere del medesimo diritto.

23.  E. Bernardi, Asilo politico, in Digesto delle discipline pubblicistiche, vol. I, Torino, Utet,
1987, p. 427. Nello stesso senso E. Cannizzaro, A. Caligiuri, op. cit., p. 255.

24. M. Benvenuti, op. cit., p. 174.
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%5 sarebbe, in caso

vita o nelle liberta per le quali & fuggito. Che “asilo
contrario?

Qui si apre, tuttavia, uno scenario difficilmente definibile nei suoi
confini.

La Corte costituzionale, in una non recente decisione (Corte cost.
n. 11 del 1968), affermo che il diritto di asilo esige la tutela di «tutti quei
fondamentali diritti democratici che non siano strettamente inerenti
allo status civitatis»: ma quali devono intendersi, intanto, i diritti “de-
mocratici”? Domanda cui non é facile offrire risposta: sicuramente in
tale categoria rientra la liberta di manifestazione del pensiero, oggetto
della specifica questione sottoposta alla Corte nella richiamata senten-
za. Ma, per fare un esempio, il diritto alla salute € un diritto democrati-
co? E il diritto al lavoro, alla casa, all’assistenza, ecc.: in altri termini (e
tralasciando altre categorie di diritti), i diritti sociali ineriscono a tale
categoria generale? Come appare evidente anche in prima battuta, &
questo un interrogativo che ci porterebbe molto lontano: e che quindi
qui possiamo soltanto indicare.

3. La dimensione soggettiva del diritto di asilo:
I'interpretazione del lemma “liberta democratiche”

Se il tema affrontato nel paragrafo precedente ¢ stato oggetto di
un’attenzione sostanzialmente limitata da parte della dottrina, al con-
trario quello dell’esatta qualificazione delle condizioni che rendono
tutelabile la posizione dello straniero in base all’art. 10, comma terzo,
Cost., ha ricevuto ampia e approfondita analisi.

A tale riguardo, non merita particolarmente soffermarsi sul proble-
ma se il diritto in questione debba essere riconosciuto anche agli apo-
lidi, oltre che ai cittadini di uno Stato straniero. Che la formulazione
della disposizione costituzionale — in coerenza con i suoi lavori prepa-
ratori — non ne consenta una lettura riduttiva con riguardo agli apolidi

25.  Come sottolinea G. Nascimbene, Asilo e statuto di rifugiato, cit., p. 262, gia nel diritto
greco si distingueva l'asilo inteso come luogo in cui assicurare l'inviolabilita dall“asilia’, in-
tendendo con tale termine i privilegi personali da garantire agli stranieri.
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¢ del tutto scontato, sia in base ad una interpretazione letterale (la di-
sposizione fa riferimento al “suo Paese” e non al “Paese di cui ¢ cittadi-
no”)*, sia con riguardo - pilt in generale — alla ratio della disposizione:
non vi ¢ alcun argomento apprezzabile sul piano della ragionevolezza
per negare a un apolide quanto riconosciuto a uno straniero®.
Altrettanto di relativamente facile soluzione, alla luce soprattutto
dei lavori preparatori, ¢ il problema relativo alla condizione di una con-
creta persecuzione (0 meno) del richiedente asilo nel proprio Paese di
appartenenza. Stando al dibattito in Assemblea costituente, gli emenda-
menti che presentavano un chiaro riferimento alla persecuzione (quello
comunista, quello socialista ed anche quello della destra) furono respin-
ti prima in Commissione dei 75 e successivamente in Assemblea, con la
motivazione che quel diritto dovesse essere garantito ogni volta che vi
fosse il pericolo concreto di una violazione anche (solo) potenziale dei
diritti previsti dalla Costituzione italiana: senza quindi la necessita di
verificare se quella violazione fosse passata dalla potenza all’atto. Alla
luce di cio, la persecuzione, che «si sostanzia in un aliquid facere da par-
te dell'ordinamento di origine dello straniero» deve essere considerata
come «un elemento senz’altro piu grave e invasivo rispetto all'impedi-
mento richiesto per il riconoscimento del diritto di asilo costituziona-
le»?: possiamo quindi ritenere che I'esistenza di una persecuzione (in
potenza o in atto) costituisca un motivo di accertamento della condi-
zione richiesta dalla disposizione costituzionale, ma che quest’ultima
possa verificarsi (e provarsi) anche in assenza di situazioni persecutorie.
Molto piu delicato, anche con riguardo all’attuazione della disposi-
zione costituzionale, ¢ il problema di quali (e quanti) diritti (o, meglio

26. A. Cassese, op. cit., p. 535.

27.  Vaperaltro ricordato che gli apolidi sono parificati ai cittadini extracomunitari in re-
lazione al riconoscimento della qualifica di beneficiario di protezione internazionale ai sensi
della direttiva 2004/83/CE, recepita nel nostro Paese con il d.Igs. 19 novembre 2007, n. 251.
Sulla condizione degli apolidi nel nostro ordinamento v. M.C. Scrufari, Lo status degli apolidi
tra luci ed ombre: da invisibili senza identita a titolari di diritti fondamentali, in Metamorfosi
della cittadinanza e diritti degli stranieri, C. Panzera, A. Rauti, C. Salazar, A. Spadaro (a cura
di), Napoli, Editoriale scientifica, 2016, p. 433 ss.

28. M. Benvenuti, op. cit., p. 88.



IL DIRITTO DI ASILO TRA COSTITUZIONE E NORMATIVA DI ATTUAZIONE

liberta) debbano essere negati allo straniero affinché a questi possa es-
sere riconosciuto il diritto di asilo.

Lespressione utilizzata dal costituente & “liberta democratiche”, che
fu variamente intesa nel dibattito costituente. Certamente, da quanto si
deduce da quest’ultimo, I'idea che animava i membri dell’Assemblea era
riferita a quei diritti che avevano, in certa misura, riferimento o con-
nessione con le idee politiche: i numerosi riferimenti agli “esuli’, spe-
cie con riguardo a quanti erano stati costretti ad abbandonare I'Italia
a causa del regime fascista, vanno certamente in questa direzione. Si
che, come ¢ stato osservato, il concetto di asilo elaborato dai costituenti
«aveva un carattere esclusivamente individuale, a tutela del combat-
tente solitario della liberta, cosi come suggerivano le esperienze stori-
che italiane, passate e recenti»*’. Quindi non vi & dubbio, intanto, che
la titolarita del diritto di asilo debba essere garantita a coloro che nel
Paese di provenienza non possano esprimere pubblicamente le proprie
opinioni, ovvero a cui non sia riconosciuto il diritto di voto per ragioni
politiche, oppure ancora che sempre a causa di motivi politici vengano
discriminati nel lavoro, nelle professioni e cosi via (si pensi agli effet-
ti delle leggi razziali durante il regime fascista). Pur nella difficolta di
definire l'esatta portata della categoria delle liberta politiche, possiamo
tuttavia ritenere che la violazione di queste soddisfino certamente le
condizioni richieste dall’art. 10, comma terzo, Cost.

Ma certamente siffatto riferimento non puo ritenersi esaustivo: si
pensi, per portare un solo esempio, al caso di una persona (magari di
genere femminile) che sia gravemente discriminata nel proprio Paese
a causa del genere cui appartiene®. Si potrebbe ritenere che, in questo

29.  G.D’Orazio, op. cit., p. 19.

30. In tema, v. I. Boiano, I riconoscimento dello status di rifugiato e le persecuzioni sulla
base del genere, in Diritto di asilo e protezione internazionale, F. Biondi Dal Monte, M. Melillo
(a cura di), Pisa, Pisa University Press, 2014, p. 137 ss. In giurisprudenza cfr. Corte di Cassa-
zione, Sez. I, 24 novembre 2017, n. 28152, commentata da D. Genovese, Violenza di genere e
protezione internazionale. Note a margine di un recente orientamento della Corte di cassazione,
in www.questionegiustizia.it, 5 febbraio 2018, relativamente al riconoscimento dello status di
rifugiato a favore di una donna di religione cristiana che si era rifiutata di attenersi alle con-
suetudini del proprio villaggio in ordine alla scelta della persona con cui sposarsi.
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caso, il diritto di asilo non debba essere riconosciuto perché si tratta di
discriminazione non connessa all'idea politica? Mi pare evidente che la
risposta debba essere negativa. Ed in effetti gia Carlo Esposito indicava
come causa generativa del diritto, accanto alla violazione delle liberta
politiche, anche quella delle liberta civili*'. Anche questa espressione ri-
chiederebbe un’analisi puntuale di cosa essa significhi e di quali diritti
essa contenga (0 non contenga)**: analisi che non & possibile qui con-
durre, ma che in generale induce a ritenere che I'espressione “liberta de-
mocratiche” debba intendersi con riguardo alla dimensione sostanziale
- e quindi non meramente procedurale — della democrazia (con tutto cio
che tale scelta comporta). Il che perod apre a prospettive difficilmente
definibili: si pensi, ad esempio, a possibili restrizioni (o addirittura eli-
minazioni) della proprieta privata (che nessuno puo contestare rientri
nell’'ambito delle liberta civili), o della liberta di riunione e di associa-
zione, e cosl via.

Anche su tali aspetti basti, in questa circostanza, avere indicato i
profili di cui occorre tenere conto.

Proseguendo con I'analisi del dato costituzionale, con riguardo all’e-
spressione “liberta democratiche” si & gia accennato che la verifica della
tutela (o della negazione) di esse va operata in concreto: il che significa
che il diritto di asilo debba essere riconosciuto anche se un ordinamen-
to garantisca nelle sue norme dette libertd ma le neghi (sistematica-
mente o meno) nella loro applicazione. Cio che dunque viene richiesto
(allamministrazione prima e al giudice poi) & di compiere «una congrua
valutazione complessiva di natura anche non giuridico-formale o, co-
munque, non documentale o scritta». Sul punto si € gia detto e non vi ¢
molto di aggiungere, se non sottolineare la difficolta di una tale valuta-
zione e il suo carattere potenzialmente assai discrezionale.

Un altro punto che la formulazione costituzionale richiede di af-
frontare riguarda la questione se sia sufficiente che venga violata una
sola liberta o sia richiesta invece la violazione di pitt - o anche di tut-

31. C.Esposito, Asilo, cit., p. 222.

32.  Siricordi che ai “diritti civili” (come a quelli “sociali”) fa riferimento l'art. 117, comma
secondo, lett. m), della Costituzione.
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te — tra esse. Escluderei intanto I'ultima opzione (la violazione di tutte
le libertd democratiche garantite dalla Costituzione italiana) per una
serie di ragioni facilmente intuibili (la difficolta di formulare un cata-
logo completo delle liberta costituzionali italiane, anche in relazione al
carattere aperto di molte disposizioni, dell'incidenza delle carte inter-
nazionali che integrano il catalogo interno; la concreta impossibilita di
compiere un'indagine a tappeto sulla situazione dello Stato di prove-
nienza dello straniero; l'irragionevole incongruita di escludere il diritto
di asilo in presenza di una sola liberta che venga garantita da tale Stato,
araffronto delle altre, anche molte, che vengano negate, e cosi via). L'al-
ternativa dunque resta tra una sola o pit.

Sul punto, la dottrina esclude la seconda prospettiva, per la semplice
e sufficiente ragione che «non puo escludersi a priori che il mancato
godimento anche di una sola delle liberta democratiche garantite dalla
Costituzione italiana possa effettivamente determinare per un certo in-
dividuo straniero una di quelle «condizioni di ‘invivibilita’ democratica
nel Paese di origine a cui la Costituzione ha inteso fornire un esplicito
rimedio con l'art. 10, comma 3, Cost.»**>. Mi pare sia una considerazio-
ne senz’altro da condividere, e sulla quale non vi & pertanto bisogno di
aggiungere altro.

Alla luce di cio, merita considerare quanto previsto in una circo-
lare del Ministro dell'Interno (del 4 luglio 2018) - e sulla quale si tor-
nera —, nella quale si legge che «nessuna circostanza puo di per sé, in
via esclusiva, costituire il presupposto per l'attribuzione del beneficio»:
tralasciando ogni commento della qualifica di “beneficio” per indicare
il provvedimento di riconoscimento di un diritto soggettivo perfetto,
vi ¢ da dire che I'interpretazione ministeriale, ancorché fosse accolta in
via generale, non potrebbe valere in assoluto, in quanto occorrerebbe
verificare - alla luce di quanto detto — quale liberta venga violata, in una
logica complessiva di bilanciamento ragionevole.

33. Cosi, ancora, M. Benvenuti, op. cit., p. 68, che riprende P. Barile, Diritti dell'uomo e
liberta fondamentali, Bologna, il Mulino, 1984, p. 34. Analogamente P. Bonetti, I profili costi-
tuzionali, cit., p. 46.
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4. Ambito e natura della riserva di legge

Un altro aspetto che la formulazione dell’art. 10, comma 3, Cost. impo-
ne di considerare attiene al contenuto necessario della legge cui essa rinvia.

Siccome, alla luce di quanto sin qui detto, la disposizione costitu-
zionale ¢ di immediata applicazione e fonda un diritto soggettivo, deve
ritenersi che non sia rimessa alla legge la disciplina del contenuto di tale
diritto né I'individuazione dei potenziali beneficiari. Ad essa ¢ riservata,
invece, la disciplina delle modalita e delle procedure mediante le quali
le richieste dovranno essere esaminate, da un lato, e delle condizioni e
dei modi del godimento del diritto, dall’altro. In sostanza, per il primo
profilo, spetta alla legge definire le modalita per 'accertamento delle
condizioni oggettive, I'individuazione degli organi cui ¢ attribuito il
compito di valutarle, la definizione delle procedure per il suo accerta-
mento, e cosi via. Sul secondo punto, la legge dovra indicare gli oneri
e gli obblighi cui ¢ sottoposto lo straniero in situazione di asilo**: pur
entro i limiti indicati relativi alla tutela, per tale soggetto, dei diritti fon-
damentali da garantire ad ogni straniero nell'ordinamento italiano®.

Per utilizzare la distinzione tra applicazione e attuazione proposta
da Massimo Luciani, possiamo ritenere che la disposizione costitu-
zionale non richieda attuazione per essere applicata, in quanto l'art. 10
comma 3 non richiede “qualcosa di pitt della semplice applicazione”,
come avviene invece quando la Costituzione introduce “istituti nuovi,
per la cui operativita & richiesto I'intervento del legislatore” ovvero in
tutte le ipotesi in cui «I’eccedenza progettuale sottesa alle previsioni co-
stituzionali impedisce che ci si accontenti della semplice applicazione e
si metta in campo la capacita progettuale della politica»’.

34. C.Esposito, op. cit., pp. 224-225.

35.  Anche secondo la richiamata sentenza della Corte di Cassazione n. 4674 del 1997 alla
legge di attuazione dell’art. 10 spetta specificare “le condizioni di esercizio e le modalita di
godimento” del diritto di ingresso nel territorio statale.

36. Cosi M. Luciani, Dottrina del moto delle costituzioni e vicende della Costituzione repubbli-
cana, in Scritti in onore di Paolo Stella Richter, Napoli, Editoriale scientifica, 2013, p. 785, ripreso
da M. Benvenuti, La forma dell'acqua. 1l diritto di asilo costituzionale tra attuazione, applicazione
e attualita, in «Questione giustizia», 2, 2018, p. 15.
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Che, poj, tale riserva di legge abbia natura assoluta e non relativa &
assodato in dottrina: soltanto un atto avente forza di legge puo speci-
ficare quanto sopra indicato. E cio anche in quanto la previsione della
riserva di legge in questione & strettamente connessa alla (e si potrebbe
dire riflessa della) riserva di legge di cui al comma 2 dell’art. 10, da cui
quindi subisce anche il relativo rafforzamento (con riguardo alla “con-
formita delle norme e dei trattati internazionali”).

Va a tale riguardo considerato quanto la Corte costituzionale ha af-
fermato in alcune pronunce, e tra queste nella sentenza n. 202/2013:
«al legislatore ¢ riconosciuta un’ampia discrezionalita nella regolamen-
tazione dell'ingresso e del soggiorno dello straniero nel territorio na-
zionale, in considerazione della pluralita degli interessi che tale rego-
lazione riguarda». Affermazione da cui potrebbe trarsi la prospettiva
di un ampio margine di intervento riservato al legislatore, anche con
riguardo alla situazione del titolare del diritto di asilo.

Tale conseguenza merita tuttavia di essere rimeditata e approfondi-
ta, in forza di due argomenti.

In primo luogo, considerando la fattispecie particolare cui quella
pronuncia era riferita: ovvero al caso di una disposizione la quale pre-
vedeva che nell’adottare il provvedimento di rifiuto, revoca o diniego di
rinnovo del permesso di soggiorno «dello straniero che ha esercitato il
diritto al ricongiungimento familiare, ovvero del familiare ricongiun-
to» si dovesse tenere conto anche della natura e dell’effettivita dei vin-
coli familiari dell'interessato e dell’esistenza di legami familiari e sociali
con il suo Paese di origine, nonché della durata del suo soggiorno nel
territorio italiano. Dunque, trattavasi di un’ipotesi specifica e ben di-
stante dal caso del soggetto titolare del diritto di asilo.

In secondo luogo, la stessa pronuncia ha segnato i confini della di-
screzionalita del legislatore, anche con riguardo allo specifico tema
considerato, con il ritenere «che tale discrezionalita legislativa non ¢
assoluta, dovendo rispecchiare un ragionevole e proporzionato bilan-
ciamento di tutti i diritti e gli interessi coinvolti, soprattutto quando la
disciplina dell'immigrazione sia suscettibile di incidere sui diritti fon-
damentali, che la Costituzione protegge egualmente nei confronti del
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cittadino e del non cittadino»*. E cio vale, si potrebbe dire a maggior
ragione, nell'ipotesi in cui (come nel diritto d’asilo) tale diritto & ricono-
sciuto proprio in ragione della tutela dei diritti fondamentali.

Tant’e che quando in successive pronunce la Corte ha ribadito la di-
screzionalita da riconoscere al legislatore in materia, essa ha delimitato
la stessa con riferimento alla «fissazione dei requisiti necessari per le
autorizzazioni che consentono ai cittadini extracomunitari di tratte-
nersi e lavorare nel territorio della Repubblica» (sentenza n. 149 del
2019, che richiama le sentenze n. 277 del 2014 e n. 172 del 2012).

Dunque possiamo ritenere che la discrezionalita di cui gode il legi-
slatore nel dare attuazione all’art. 10, comma terzo, Cost. sia — anziché
ampia — ampiamente delimitata dal contenuto della disposizione costi-
tuzionale.

Tuttavia, come ben noto, la legge in questione non ¢ mai stata appro-
vata®®: cosi che a fronte dell'inattuazione (“espressa”) dell’art. 10, comma
terzo, si € seguita la via della sua attuazione mediante strade diverse.

5. L'attuazione dell’art. 10, comma terzo, Cost.

Dapprima ¢ intervenuta la Convenzione delle Nazioni Unite sullo
status dei rifugiati firmata a Ginevra il 28 luglio 1951 (Convenzione di
Ginevra), ratificata e resa esecutiva in Italia con legge 24 luglio 1954, n.
722. Detta Convenzione é stata successivamente integrata dal Proto-
collo di New York del 31 gennaio 1967, cui ¢ stata data attuazione nel
nostro Paese con la legge 14 febbraio 1970, n. 95. A cio si € aggiunto
I’Accordo tra il Governo italiano e TACNUR, reso esecutivo nell’ordi-
namento italiano con legge 15 dicembre 1954, n. 1271.

37. Sottolinea V. Onida, Lo statuto costituzionale del non cittadino, in AAVV., Lo statuto costitu-
zionale del non cittadino, cit., p. 17, che nella specifica materia «la ponderazione dei diversi inte-
ressi [...] incontra anche limiti derivanti dalla gerarchia costituzionale degli interessi medesimi».

38. Le ragioni della mancata approvazione, in occasione dei lavori che dettero luogo alla
legge n. 40/1998, del parallelo disegno di legge governativo sul diritto di asilo sono illustrate
da P. Bonetti, I profili generali della normativa italiana sugli stranieri dal 1998, in Diritto degli
stranieri, cit., p. 19 s, per il quale «la tattica parlamentare di disgiungere in due distinti di-
segni di legge la disciplina di norme sulla condizione giuridica si conferma fallimentare dal
punto di vista strategico».
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Tale normativa contiene una definizione di rifugiato particolarmen-
te delimitata, e riferita a chi sia stato considerato tale in applicazione
di accordi precedenti ovvero a chi, «per causa di avvenimenti anteriori
al 1° gennaio 1951 e nel giustificato timore d’essere perseguitato per la
sua razza, la sua religione, la sua cittadinanza, la sua appartenenza a un
determinato gruppo sociale o le sue opinioni politiche, si trova fuori
dallo Stato di cui possiede la cittadinanza e non puo o, per tale timore,
non vuole domandare la protezione di detto Stato».

La disciplina di fonte internazionale & stata ripetutamente richia-
mata — come da ultimo riconosciuto dalla Corte costituzionale nella
sentenza n. 194 del 2019 - da direttive dell'Unione europea, che I'han-
no definita quale «pietra angolare della disciplina giuridica internazio-
nale relativa alla protezione dei rifugiati»*’.

E evidente che tale normativa, ancorché da taluni ritenuta pienamen-
te attuativa dell’art. 10, comma terzo, Cost., non possa ritenersi tale*: la
qualita di rifugiato non & assimilabile a quella di soggetto titolare del di-
ritto di asilo, in quanto la prima puo essere attribuita (soltanto) a chi abbia
il giustificato timore di essere perseguitato (peraltro, in base a condizioni
piu delimitate rispetto a quelle poste dalla disposizione costituzionale)*,
mentre questa prospettiva fu chiaramente respinta in Assemblea costi-
tuente, e deve essere esclusa dal tenore del principio costituzionale. E
infatti correttamente la Corte di Cassazione ha riconosciuto che «la ca-
tegoria dei rifugiati politici ¢ meno ampia di quella degli aventi diritto
all’asilo, in quanto la Convenzione di Ginevra prevede quale fattore de-
terminante per la individuazione del rifugiato, se non la persecuzione in
concreto, un fondato timore di essere perseguitato, cio€ un requisito che
non & considerato necessario dall’art. 10, comma 3, Cost.»*2.

39. Direttiva del Consiglio dell'Unione europea 29 aprile 2004 n. 2004/83/CE, succes-
sivamente abrogata dalla direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 dicembre
2011 n.2011/95/UE.

40. Cosi, per tutti, E. Cannizzaro, A. Caligiuri, op. cit., p. 256.

41.  Secondo Corte di Cassazione, Sez. VI civ,, sent. 11 luglio 2016, n. 14157, presupposto
per il riconoscimento dello status di rifugiato ¢ il fondato timore di persecuzione “personale
e diretta” nel Paese d’origine.

42.  Corte di Cassazione, Sezioni unite civili, sent. n. 4674/1997, cit.
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Accanto alla richiamata disciplina sui rifugiati, una seconda pro-
spettiva ¢ stata aperta dalla normativa comunitaria®, ed in particola-
re dalla direttiva 2004/83/CE sull’attribuzione della qualifica di rifu-
giato o di persona altrimenti bisognosa di protezione internazionale,
attuata in Italia con d.lgs. 19 novembre 2007, n. 251**: si tratta della
c.d. “protezione sussidiaria”. Essa viene accordata a chi non possiede
i requisiti per essere riconosciuto come rifugiato, ma nei cui con-
fronti sussistono fondati motivi per ritenere che, se ritornasse nel
Paese di origine, correrebbe “un rischio effettivo di subire un grave
danno” con questo intendendosi la condanna a morte, la tortura o
altra forma di pena o trattamento inumano o degradante, ovvero la
minaccia grave e individuale alla vita o alla persona derivante dalla
violenza indiscriminata in situazioni di conflitto armato interno o
internazionale®.

Anche tale disciplina, come & evidente, pud considerarsi “interna”
al diritto di asilo come configurato dalla disposizione costituzionale
italiana (stando almeno alla lettura “ampia” che si & proposta sopra)*:
ma al contempo se ne deve rilevare la non esaustivita, per le ragioni
indicate con riguardo ai rifugiati e su cui non ¢ il caso di approfondire.

Infine, sempre in forza di una direttiva europea (in particolare,
l'art. 6, par. 4, della direttiva 115/2008/UE), & stata prevista la possibili-
ta per gli Stati membri di estendere 'ambito delle forme di protezione
tipiche (rifugio e protezione sussidiaria), facendovi ricomprendere an-

43.  Sull'evoluzione della normativa comunitaria in materia di diritto di asilo v., per tutti,
P. Bonetti, I diritti dei non cittadini nelle politiche dell'immigrazione e dell asilo dell'Unione europea,
in Metamorfosi della cittadinanza, cit., p. 143 ss.; C. Favilli, L'Unione che protegge e I'Unione che
respinge. Progressi, contraddizioni e paradossi del sistema europeo di asilo, in «Questione giusti-
zia», 2, 2018, p. 28 ss. In precedenza sullo stesso tema, ed anche sull'evoluzione della normativa
internazionale, v. G. Nascimbene, Asilo e statuto di rifugiato, cit., p. 288 ss.

44. Tale direttiva & stata modificata dalla successiva 2011/95/UE, attuata nel nostro Pa-
ese mediante d.Igs. n. 18/2014.

45.  Secondo Corte di Cassazione, Sez. VI civ., ordinanza 7 luglio 2017, n. 23604, il rischio
effettivo di subire un grave danno ricorre anche allorché lo Stato non sia in grado di offrire
una protezione effettiva e non temporanea.

46. Diversamente, invece, se si ritenesse che 'asilo dovesse essere riferito soltanto alle
ipotesi di violazione dei diritti politici e di quelli ad essi strettamente connessi.
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che «motivi umanitari, caritatevoli o di altra natura»*. Questo tipo di
protezione era gia stato previsto dalla normativa italiana: dapprima con
lart. 14, comma 3, della legge 30 settembre 1993, n. 388 (contenente
la ratifica e I'esecuzione di numerosi Protocolli ed Accordi, tra i quali
quello di Schengen), come ipotesi di deroga al rigetto della domanda di
permesso di soggiorno, in presenza di «seri motivi, in particolare di ca-
rattere umanitario o risultanti da obblighi costituzionali o internazio-
nali dello Stato italiano»; e successivamente mediante I'art. 5, comma 6,
del T.U. Imm., che ha attribuito la competenza al rilascio al Questore®,

Tale permesso di soggiorno (“per motivi umanitari”) — nella pre-
visione legislativa precedente alla riforma del 2018 e di cui si dira -
poteva essere rilasciato dal Questore anche su richiesta delle compe-
tenti Commissioni territoriali competenti al rilascio del permesso di
soggiorno per rifugiato o per beneficiario di protezione sussidiaria, in
presenza di «gravi motivi di carattere umanitario» (art. 32, comma 3,
del decreto legislativo 28 gennaio 2008, n. 25, anche questo contenen-
te attuazione di una direttiva comunitaria)®. Secondo la giurispru-
denza di legittimita, il Questore in tal caso avrebbe dovuto limitarsi
a verificare la sussistenza dei requisiti richiesti per il riconoscimento:
in caso di diniego, il provvedimento poteva essere impugnato davanti

47. Varicordato, al riguardo, che tale protezione ¢ prevista in 20 dei 28 — ora 19 su 27,
dopo l'uscita della Gran Bretagna — Paesi dell'Unione europea, pur sulla base di presupposti
diversi da Paese a Paese.

48. In ordine ai primi provvedimenti con cui furono introdotte nell'ordinamento italia-
no alcune figure di asilo umanitario, mediante specifiche ordinanze di necessita, v. P. Bonetti,
Profili costituzionali, cit., p. 57. Lart. 32 della legge n. 189/2002 (c.d. “Legge Bossi-Fini”), in-
troducendo nel d.1. n. 486/1989, conv. dallal. n. 39/1990, l'art. 1-quater, istitui le Commissio-
ni territoriali per la protezione internazionale, e collego il rilascio del permesso di soggiorno
per motivi umanitari al diritto di asilo. La disposizione ¢ stata attuata dal regolamento ema-
nato con d.P.R. n. 394/1999, il cui art. 11, lett. c-ter), ha specificato che i motivi della richiesta
devono essere relativi «ad oggettive e gravi situazioni personali che non consentono l'allon-
tanamento dello straniero dal territorio nazionale». Nel senso che il permesso umanitario
costituisca una delle forme di attuazione dell’asilo costituzionale cfr., per tutti, P. Bonetti, Il
diritto di asilo nella Costituzione italiana, in Procedure e Garanzie del Diritto di Asilo, C. Favilli
(a cura di), Padova, Cedam, 2011, p. 55 ss.

49.  Siusa distinguere, al riguardo, tra una protezione per motivi umanitari “esterna” alla
procedura di asilo (quella di cui all’articolo 5, comma 6 del T.U. Imm.) e una protezione per
motivi umanitari “interna” alla stessa (quella ex art. 32, comma 3 del d.Igs. n. 25/2008).

167



168

* EMANUELE ROSSI

al giudice ordinario attesa la natura di diritto soggettivo della condi-
zione in questione®.

Come ha riconosciuto anche la Corte costituzionale, questultima
forma di protezione non dipende da vincoli internazionali o comunitari,
ma «& rimessa in larga misura alla discrezionalita dei singoli Stati, per
rispondere a esigenze umanitarie, caritatevoli o di altra natura»’'. Anche
la Corte di giustizia dell'Ue ha riconosciuto che i c.d. visti umanitari «ri-
entrano nell'ambito di applicazione unicamente del diritto nazionale»™.

Dunque, a fronte dell'inattuazione in via legislativa generale dell’art.
10, comma terzo, Cost., la materia é risultata “coperta” da tre modalita
di tutela di stranieri in qualche modo ricollegabili alla previsione costi-
tuzionale: lo status di rifugiato, il titolare di protezione sussidiaria, il per-
messo di soggiorno per motivi umanitari>.

Cio ha provocato sovrapposizioni, confusione tra istituti e discipline™
e finanche equivoci, di cui non & qui possibile dar conto: cio che invece

50. Corte di Cassazione, Sezioni unite civili, ordinanza 19 maggio 2009, n 11535; Id.,
ordinanza 9 settembre 2009, n. 19393.

51. Corte cost., sent. n. 194/2019.

52. CGUE, C-638/16 PPU, 7 marzo 2017, X e X. Secondo M. Benvenuti, La forma dell’ac-
qua, cit., pp. 24-25, da cio deve dedursi I'obbligo di dare allistituto un’applicazione costitu-
zionalmente conforme o adeguatrice, cosi compiendosi una saldatura tra l'art. 10, comma
terzo, Cost. e i visti umanitari.

53. Per avere un quadro anche di carattere numerico (e quindi di consistenza quanti-
tativa) delle diverse forme di protezione, si tenga presente che, sulla base dei dati raccolti
dal Ministero dell'Interno, nell'ultimo anno utile per una valutazione (il 2018), le decisioni
positive su richieste di asilo in Italia sono state 7096 per i rifugiati, 4319 per la protezione
sussidiaria, e 20.014 per la protezione umanitaria. La proporzione tra i vari tipi di permessi
era sostanzialmente la stessa anche negli anni precedenti. Le “categorie” indicate sono con-
siderate quali categorie omogenee, ma non si deve dimenticare che possono esistere “sotto-
categorie” con proprie specificita, anche in ordine alla tutela: ad esempio quella dei minori
stranieri non accompagnati (su cuiv. P. Pannia, I minori stranieri non accompagnati richiedenti
asilo, in Diritto di asilo e protezione internazionale, cit., p. 155 ss.).

54.  Come rileva G. Nascimbene, Asilo e statuto di rifugiato, cit., p. 318, la “confusione” che si
¢ creata riguarda sia la distinzione tra diritto di chiedere ed ottenere lo status di rifugiato, ma
anche tra asilo e status di rifugiato. Secondo F. Biondi Dal Monte, Protezione internazionale e
“sistema europeo comune di asilo”, in Diritto di asilo e protezione internazionale, cit., p. 35, il fatto
che la normativa sia stata riferita indistintamente alla categorie dei richiedenti lo status di rifu-
giato e a quella dei richiedenti asilo, come fossero condizioni analoghe, ha influenzato la stessa
giurisprudenza, nel senso di «una sostanziale declinazione della protezione di cui all’art. 10,
comma terzo, Cost., sulla base del quadro normativo relativo alla condizione di rifugiato».
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interessa dire & che secondo la giurisprudenza di legittimita, cui ha fatto
riferimento anche la giurisprudenza costituzionale, il diritto di asilo co-
stituzionale ¢ «oggi interamente attuato e regolato attraverso la previsio-
ne delle situazioni finali previste nei tre istituti di protezione» (status di
rifugiato, protezione sussidiaria, protezione umanitaria)®. Quindi «non
vi ¢ pitt alcun margine di residuale diretta applicazione del disposto di cui
all'art. 10, comma 3, Cost.» e nemmeno per il diretto e immediato ricono-
scimento del diritto di asilo costituzionale tout court®®.

In base a tale giurisprudenza, la Corte costituzionale ha ritenuto che
«ogni intervento legislativo che, indipendentemente dal suo contenuto,
incida [...] sull'uno o sull’altro dei tre istituti che danno vita nel loro
complesso alla disciplina dell’asilo costituzionale deve per cio stesso
essere ascritto alla materia denominata «diritto di asilo», di esclusiva
competenza dello Stato, in base all’art. 117, comma secondo, lettera a),
Cost.» (sentenza n. 194/2019).

Dungque, in forza di quest’ultima pronuncia del giudice costituzio-
nale, puo ritenersi che il principio sopra espresso sia assunto quale “di-
ritto vivente”: ma anche questa conclusione richiede una precisazione.
Come infatti & evidente dal contesto in cui la sentenza costituzionale ¢
pronunciata (trattandosi, come meglio si dira, di una pronuncia resa su
ricorso regionale in un procedimento di legittimita costituzionale in
via principale), tale principio & considerato “diritto vivente” per rite-
nere l'ascrivibilita della relativa disciplina alla materia “diritto di asilo”
(rilevante ai fini della pronuncia sulla competenza legislativa in discus-

55. In tal senso anche P. Bonetti, Il diritto dasilo in Italia dopo l'attuazione della direttiva
comunitaria sulle qualifiche sugli status di rifugiato e di protezione sussidiaria, in «Diritto, im-
migrazione e cittadinanza», 1, 2008, p. 14. Secondo Corte di Cassazione, Sezioni unite civili,
ordinanza n. 19393/2009, cit,, il fatto che la protezione umanitaria sia ancorata alla tutela
dell’art. 2 Cost. realizza «un’identita di natura giuridica del diritto alla protezione umanita-
ria, del diritto allo status di rifugiato e del diritto di asilo costituzionale, in quanto situazioni
tutte riconducibili alla categoria dei diritti umani fondamentali».

56. Corte di Cassazione, Sez. VI civ,, ordinanza 26 giugno 2012, n. 10686, confermata dalla
giurisprudenza successiva (tra cui Corte di Cassazione, Sez. VI civ., ordinanza 4 agosto 2016,
n. 16362; Sez. I civ., ordinanza 15 maggio 2019, n. 13082; Sez. VI civ., ordinanza 19 aprile 2019,
n. 11110; Sez. I civ,, sent. 30 agosto 2019, n. 21891, n. 21894 e n. 21895; Sez. I civ,, 25 marzo
2020, n. 7517). Per la giurisprudenza di merito v. Trib. Roma 6 novembre 2019.
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sione), non invece in riferimento alla portata dispositiva dell’art. 10,
comma terzo, Cost. (profilo che non costituiva oggetto di esame). Si puo
pertanto ritenere che detta affermazione lasci impregiudicato il tema
sostanziale: se cioe sia corretto ritenere che la disposizione costituzio-
nale abbia avuto “intera e completa attuazione” mediante i tre istituti
descritti. In altri termini: questo ¢ cio che ritiene la Corte di Cassa-
zione; la Corte costituzionale sul punto non si ¢ pronunciata, sebbene
da alcuni passaggi della decisione possano trarsi alcune indicazioni che
contribuiscono a definire il “volto” del diritto di asilo, come si dira.

6. 11 “volto” del diritto di asilo quale si ricava dalla
giurisprudenza (anche costituzionale)

Pur con tali precisazioni, 'affermazione della Corte contenuta nella
sentenza n. 194 del 2019 esprime una valutazione che richiede di essere
puntualmente verificata.

In base ad essa, infatti, i “tre istituti” (rifugio, protezione sussidiaria,
protezione umanitaria) «danno vita nel loro complesso alla disciplina
dell’asilo costituzionale»: ergo, ciascuno di essi ¢ coerente, secondo la
Corte, con la previsione e la disciplina dell’asilo di cui all’art. 10, comma
terzo, Cost. Ed infatti, prosegue la Consulta, «ogni intervento legisla-
tivo che, indipendentemente dal suo contenuto, incida [...] sull'uno o
sull’altro dei tre istituti [...] deve per cio0 stesso essere ascritto alla ma-
teria denominata “diritto di asilo”». Come ulteriore conseguenza, at-
traverso queste tipologie considerate in sistema puo essere definito il
“volto” del diritto costituzionale in parola. Analizziamo, dunque, i tre
istituti sotto questo angolo visuale.

La protezione per chi ¢ rifugiato, in primo luogo. Abbiamo visto che
essa & garantita nei confronti di chi abbia il «giustificato timore d’essere
perseguitato per la sua razza, la sua religione, la sua cittadinanza, la sua ap-
partenenza a un determinato gruppo sociale o le sue opinioni politiche».

Si puo dire, a questo riguardo, che la sua inerenza al diritto di asilo
costituzionale sia certa, e da essa si coglie la necessita che tale istituto
sia riferito, come ben chiarito in Assemblea costituente, non soltanto
alla persecuzione causata dalle opinioni politiche della persona, ma
anche di quelle religiose ovvero connesse alle sue diverse possibili ap-
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partenenze. In ogni caso, deve essere chiaro che quello protetto dalla
normativa sui rifugiati non ¢ soltanto un asilo politico, ma un asilo tout
court (ovvero un asilo religioso, etnico, sociale, ecc.). Quanto poi alla ri-
chiesta che vi sia una (recte: un giustificato timore di) persecuzione, pos-
siamo ritenere essa compatibile con il diritto di asilo costituzionale nel
senso che nel piu sta il meno: ovvero che sebbene per l'art. 10, comma
terzo, Cost., non sia richiesta né la concreta persecuzione e nemmeno il
fondato timore di essere perseguitato, tali previsioni sono certamente
ricomprese nella pilt ampia categoria delle potenziali negazioni delle
liberta democratiche garantite dalla Costituzione italiana.

Anche la disciplina della protezione sussidiaria (che si applica, lo si
ricorda, nei casi in cui lo straniero corra un rischio effettivo di subire
un grave danno, quali la pena di morte, la tortura o altra forma di pena
o trattamento inumano o degradante, ecc.), come si & gia detto, risulta
coerente con la disciplina costituzionale dell’asilo: sempre intendendo
che questo protegga i diritti civili (diritto alla vita, alla liberta personale,
e cosi via, e in generale il diritto al rispetto della dignitd umana). Qualo-
ra invece si ritenesse che questi diritti non siano protetti dalla disposi-
zione costituzionale in quanto “condizioni delle liberta democratiche”
e non “liberta democratiche” stesse, risulterebbe difficile giustificare
l'affermazione della Corte costituzionale (e della Corte di Cassazione
prima): l'istituto della protezione sussidiaria (come anche quello della
tutela dei rifugiati), infatti, sarebbe espressione di principi sicuramente
di rilievo costituzionale (la tutela dei diritti inviolabili della persona),
ma non del diritto di asilo. Ed allora, il riconoscimento operato dalla
Corte costituzionale con la sentenza richiamata induce a ricostruire,
come si e detto, il “volto” del diritto di asilo costituzionale: I'espressio-
ne “liberta democratiche” puo, e forse deve, intendersi riferita anche ai
diritti civili e a quelli sociali.

Infine, la “protezione umanitaria”, ovvero il permesso di soggiorno pre-
visto in presenza di «seri motivi, in particolare di carattere umanitario o
risultanti da obblighi costituzionali o internazionali dello Stato italiano>».
Cosa ci dice questa previsione, se considerata come attuazione del dirit-
to di asilo costituzionale? Ritengo in primo luogo che si debba esclude-
re il riferimento agli “obblighi internazionali” dello Stato: questi infatti
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esulano chiaramente dal diritto di asilo come stabilito dalla nostra Carta
costituzionale. Per essere piu chiari: a quel tipo di obblighi il nostro or-
dinamento & soggetto in forza del principio generale ora sancito dall’art.
117, comma primo, Cost. (a tacer d’altro), e quindi I'eventuale presenza di
obblighi internazionali in materia ci costringerebbe a darne esecuzione
indipendentemente dalla previsione dell’art. 10, comma terzo, Cost.

Anche la previsione degli “obblighi costituzionali” non mi pare ag-
giunga molto di significativo, per la stessa ragione appena indicata; a
meno che in tali “obblighi” non sia ricompreso anche il diritto d’asilo:
ma in questo caso la previsione risulterebbe tautologica.

Rimane dunque la previsione di “seri motivi di carattere umanita-
rio”. Tale formulazione & assai ampia e quasi indeterminata: molto di-
pende dallinterpretazione che ad essa viene data (come vedremo su-
bito). In termini generali possiamo dire che essa risulta coerente con
l'idea di asilo costituzionale che avevano i costituenti, o perlomeno la
maggioranza di essi: la formulazione della disposizione risulta infatti
coerente con la finalita espressa da La Pira di garantire a tutte le perso-
ne la propria liberta individuale («il concetto d’asilo ¢ legato a questo
concetto del valore sacro degli uomini», come egli affermo)*.

L'ulteriore precisazione che la formulazione della previsione ci
fornisce & che i motivi devono essere “seri”: il che presuppone una va-
lutazione quantitativa e qualitativa tendente ad escludere le ipotesi di
minore rilevanza. Ed anche questa sembra coerente con la disciplina
costituzionale e la gravita delle circostanze in cui applicare listituto.

Al permesso di soggiorno “generale” per protezione umanitaria, il
T.U. Imm. affianca(va) tre permessi “per fattispecie particolari”, consi-
stenti in un permesso per protezione sociale (art. 18); in uno per parti-
colare sfruttamento lavorativo (art. 22, comma 12-quater); e in un terzo
per le vittime di violenza domestica (art. 18-bis).

Quello rilasciato per “protezione sociale” (art. 18 T.U. Imm.) riguar-
dava l'accertamento di «situazioni di violenza o di grave sfruttamento
nei confronti di uno straniero» e di «concreti pericoli per la sua incolu-

57. Atti Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, Adunanza Plenaria,
seduta del 24 gennaio 1947, Resoconto, p. 170.
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mita» quali conseguenze «dei tentativi di sottrarsi ai condizionamenti
di un’associazione dedita» ad uno dei delitti indicati dalla norma o delle
dichiarazioni rese nel corso delle indagini preliminari o del giudizio:
scopo di tale permesso ¢ di «consentire allo straniero di sottrarsi alla
violenza e ai condizionamenti dell’organizzazione criminale e di parte-
cipare ad un programma di assistenza ed integrazione sociale».

Non ¢ facile dire quanto questo tipo di permesso sia inerente al di-
ritto di asilo, in quanto i pericoli cui fa riferimento la norma sembrano
non derivare dalla condizione del Paese di provenienza: e tuttavia la
previsione di un permesso di soggiorno, in tale circostanza, giustifica
l'ipotesi che un ritorno nel proprio Paese possa risultare pregiudizievo-
le per lo straniero. Alla luce di cio, la tutela da forme di violenza e da atti
pregiudizievoli per I'incolumita sono senz’altro da ascrivere all'ambito
della previsione costituzionale.

I permesso per “sfruttamento lavorativo” & stato introdotto nel T.U.
Imm. dal d.Igs. 16 luglio 2012 n. 109, e viene rilasciato in presenza di alcu-
ne ipotesi di particolare sfruttamento lavorativo previste dalla medesima
disposizione; mentre quello “per violenza domestica”, introdotto come
art. 18-bis del T.U. Imm. dal d.I. 14 agosto 2013, n. 93, convertito con mo-
dificazioni dalla L. 15 ottobre 2013, n. 119, viene rilasciato «quando, nel
corso di operazioni di polizia, di indagini o di un procedimento per talu-
no dei delitti previsti» dalla stessa disposizione, «commessi sul territorio
nazionale in ambito di violenza domestica, siano accertate situazioni di
violenza o abuso nei confronti di uno straniero ed emerga un concreto
ed attuale pericolo per la sua incolumita, come conseguenza della scelta
di sottrarsi alla medesima violenza o per effetto delle dichiarazioni rese
nel corso delle indagini preliminari o del giudizio». La medesima dispo-
sizione precisa che «si intendono per violenza domestica tutti gli atti,
non episodici, di violenza fisica, sessuale, psicologica o economica che
si verificano all'interno della famiglia o del nucleo familiare o tra attuali
o precedenti coniugi o persone legate da relazione affettiva in corso o
pregressa, indipendentemente dal fatto che l'autore di tali atti condivida
o abbia condiviso la stessa residenza con la vittima».

Entrambi questi permessi possono considerarsi funzionali a presta-
re garanzia a situazioni che vanno oltre il diritto di asilo (analogamente
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a quello per “protezione sociale” di cui si & detto) e che almeno in parte
sono estranee ad esso, come ¢ evidente: essi possono tuttavia conside-
rarsi almeno in parte ricollegabili al diritto di asilo qualora riferiti a
circostanze in cui le fattispecie in esse previste possano derivare da un
ritorno dello straniero nel proprio Paese.

In definitiva, dunque, se dall’affermazione della Corte puo trarsi
I'indicazione per un’interpretazione dell’art. 10, comma terzo, Cost.
che, partendo dalla normativa esistente, contribuisca ad illuminare
la portata della disposizione costituzionale, se ne deve trarre la con-
seguenza che, secondo la Corte, il diritto di asilo deve intendersi in
modo ampio, vale a dire quale riferito a diritti di varia natura; che
deve adottarsi in presenza di atti, fatti, o comunque rischi di una certa
gravita e importanza, potenzialmente incidenti sulla qualita di vita
della persona. Esso, inoltre, puo essere legittimato non soltanto da
comportamenti degli organi costituzionali o comunque del potere
pubblico (ancor meno, come si & visto, da norme giuridiche), ma an-
che da eventi e avvenimenti tali da giustificare la sussistenza di “seri
motivi di carattere umanitario”.

Un’ultima considerazione al riguardo. Si & detto sopra che una volta
accertata la ricorrenza delle condizioni stabilite dalla disposizione co-
stituzionale dovrebbe essere previsto il rilascio di un permesso di sog-
giorno a tempo indeterminato. Ma questo non avviene nella disciplina
legislativa (anche quella riferita alla affermazione della Corte costitu-
zionale, quindi precedente all’entrata in vigore del d.I. n. 113/2018):
infatti per il permesso di soggiorno per rifugiati e per quello sulla pro-
tezione sussidiaria era (ed &) prevista una durata di 5 anni (rinnovabile
al permanere delle condizioni), mentre per il permesso per protezione
umanitaria e per i tre permessi per fattispecie particolari la durata &
variamente definita (come meglio si dira), e comunque a tempo deter-
minato.

7. Le innovazioni introdotte dal d.1. n. 113/2018

Se dunque, in base alla giurisprudenza di legittimita cui si & riferi-
ta anche la Corte costituzionale, I'assetto della normativa precedente
al d.I. n. 113/2018 costituiva attuazione del diritto di asilo, occorre a
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questo punto valutare le innovazioni introdotte mediante quest’ultima
normativa, al fine di comprendere se la previsione costituzionale possa
ancora ritenersi — da un lato — come integrale attuazione dell’art. 10,
comma terzo, Cost. e se — d'altro canto - essa introduca nuovi elementi
identificanti il diritto d’asilo.

Il d.l. n. 113/2018 ha modificato la disciplina riguardante il permes-
so di soggiorno per motivi umanitari (I'unico, si ricorda, derivante da
normativa interamente nazionale), secondo i seguenti criteri.

In primo luogo, ¢ stata abrogata (dall’art. 1, comma primo, lett. b)
n. 2) la previsione relativa al rilascio del permesso per motivi umanitari
(di cui all’art. 5, comma 6, T.U. Imm.): quel permesso, lo si ricorda, che
veniva rilasciato nell'ipotesi di «seri motivi, in particolare di carattere
umanitario o risultanti da obblighi costituzionali o internazionali dello
Stato italiano»®.

Coerentemente con tale scelta, si ¢ modificato (mediante l'art. 1,
comma primo, lett. a) anche l'art. 4-bis, comma secondo, terzo pe-
riodo, T.U. Imm., ove era stabilito che la revoca del permesso di
soggiorno e l'espulsione dello straniero non potessero realizzarsi
nell’ipotesi di permesso di soggiorno “per richiesta di asilo, per pro-
tezione sussidiaria, per motivi umanitari” (oltre che per altri motivi):
il d.I. n. 113 elimina queste tre ipotesi, sostituendole con quella del
permesso di soggiorno rilasciato «per protezione sussidiaria, per i
motivi di cui all’articolo 32, comma 3, del decreto legislativo 28 gen-
naio 2008, n. 25».

Anche quest’ultima disposizione ¢ stata tuttavia sostituita: prima del-
la novella, essa stabiliva — come gia indicato — che la Commissione ter-
ritoriale, in tutti i casi in cui non accogliesse la domanda di protezione
internazionale ma al contempo ritenesse la sussistenza di “gravi motivi

58. Con riguardo specifico all'eliminazione del riferimento agli “obblighi costituzionali
e internazionali dello Stato”, si ricorda che in sede di emanazione del decreto-legge il Pre-
sidente della Repubblica ha inviato una missiva al Presidente del Consiglio, in cui si preci-
sava che detti obblighi (recte: la necessita di rispettare gli stessi) restano fermi, «pur se non
espressamente richiamati nel testo normativo», cosi come resta fermo «quanto direttamente
disposto dall’art. 10 della Costituzione e quanto discende dagli impegni internazionali as-
sunti dall'Ttalia».
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di carattere umanitario”, dovesse trasmettere gli atti al Questore per l'e-
ventuale rilascio del permesso di soggiorno (quello abolito). Nella nuova
formulazione, invece, la trasmissione degli atti da parte della Commis-
sione territoriale al Questore puo avvenire soltanto allorché ricorrano
«i presupposti di cui all’articolo 19, commi 1 e 1.1, del decreto legislativo
25 luglio 1998, n. 286»: vale a dire nelle ipotesi in cui lo straniero possa
essere oggetto di persecuzione (per motivi di razza, di sesso, di lingua, di
cittadinanza, di religione, di opinioni politiche, di condizioni personali o
sociali) (punto 1), ovvero qualora esistano fondati motivi di ritenere che
esso rischi di essere sottoposto a tortura (punto 1.1.).

In sostanza, dunque, e con riferimento a questa parte, 'effetto della
modifica legislativa ¢ consistito nell’eliminazione del permesso di sog-
giorno per motivi umanitari, sostituendolo con il permesso di soggior-
no per protezione speciale®, ma limitando ulteriormente quest'ultimo
alle sole ipotesi di pericolo di persecuzione o di tortura.

11 d.I. n. 113 ha poi introdotto la previsione di un permesso di sog-
giorno rilasciabile sulla base di motivi specifici, consistenti in: a) casi
speciali (che ricomprendono le tre fattispecie particolari di cui sopra, «dei
quali mantengono sostanzialmente invariata la portata», secondo quan-
to affermato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 194/2019);
b) cure mediche (art. 19, comma 2, lettera d-bis); ¢) calamita (art. 20-bis);
d) motivi di particolare valore civile (art. 42-bis)*°.

Chiariamo intanto un punto: quest’ultimo permesso di soggiorno
non ha nulla a che vedere con l'asilo, essendo rilasciato allo straniero

59. Secondo Corte di Cassazione, Sezioni unite civili, sent. n. 29459, 29460 e 29461 del
2019, cit., la protezione speciale ¢ ora configurata come «norma di chiusura, in ideale con-
traltare all'apertura del catalogo dei seri motivi gia contemplati nell’art. 5, comma 6, del d.Igs.
n.286/1998».

60. Sutale intervento normativo v., fra gli altri, M. Benvenuti, I dito ¢ la luna. La protezione
delle esigenze di carattere umanitario degli stranieri prima e dopo il Decreto Salvini, in «Diritto,
Immigrazione e Cittadinanza», 1, 2019; C. Favilli, Il Re ¢ morto, lunga vita al Re! Brevi note
sullabrogazione del permesso di soggiorno per motivi umanitari, in «Rivista di Diritto Internazio-
nale», 1, 2019, p. 164 ss.; M. Balboni, Abolizione della protezione umanitaria e tipizzazione dei casi
di protezione: limiti e conseguenze, in Il Decreto Salvini, F. Curi (cura di), Pisa, Pacini Giuridica,
2019, p. 19 ss. Per un approfondimento si veda anche il contributo di N. Morandji, Protezio-
ne internazionale, protezione speciale e nuove tipologie di permesso di soggiorno introdotte dal d.l.
n. 113/2018, in questo Volume.
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che «abbia compiuto atti di particolare valore civile». In particolare,
lart. 42-bis introdotto nel T.U. Imm. prevede che il Ministro dell'inter-
no, su proposta del Prefetto competente, possa rilasciare tale permesso
a favore dello straniero il quale abbia compiuto atti che, in termini ge-
nerali, legittimano il riconoscimento di ricompense al valor civile di cui
all’articolo 3, della legge 2 gennaio 1958, n. 13. Si tratta, nello specifico,
di casi in cui la persona, «scientemente esponendo la propria vita a ma-
nifesto pericolo», abbia salvato altri da un imminente e grave pericolo,
o abbia collaborato alla riduzione degli effetti negativi di un grave di-
sastro, o abbia ristabilito 'ordine pubblico ovvero abbia contribuito al
progresso della scienza o al bene dell'umanita, oppure, infine, abbia «te-
nuti alti il nome ed il prestigio della Patria» (da intendersi come Italia, si
immagina, e non la propria). E del tutto evidente che tale permesso, al di
la di ogni valutazione in merito, non possa in alcun modo ascriversi al
catalogo degli strumenti finalizzati alla tutela del diritto di asilo: eppure
tale previsione ¢ significativa della confusione della attuale situazione
normativa, nella quale si mescolano in modo indifferenziato istituti
giuridici previsti con finalita diverse e accomunati dal solo riferirsi agli
“stranieri”.

Quanto agli altri permessi “nuovi’, quello “per cure mediche™* (della
durata di un anno e rinnovabile) pud essere rilasciato allo straniero che
documenti di versare in «condizioni di salute di particolare gravita, ac-
certate mediante idonea documentazione rilasciata da una struttura sa-
nitaria pubblica o da un medico convenzionato con il Servizio sanitario
nazionale, tali da determinare un rilevante pregiudizio alla salute degli
stessi, in caso di rientro nel Paese di origine o di provenienza; quello
“per calamita” (della durata di sei mesi e rinnovabile), viene rilasciato e
rinnovato allo straniero che non possa rientrare nel Paese di apparte-
nenza in condizioni di sicurezza a causa di una «situazione di contin-
gente ed eccezionale calamita». Appartengono tali permessi all'ambito

61. Questo permesso non deve essere confuso con l'altro, sempre definito “per cure me-
diche”, che puo essere rilasciato a favore dello straniero che intende ricevere tali cure in Italia
(analogo permesso puo essere riconosciuto all'eventuale accompagnatore): tale permesso,
previsto dall’art. 36 del T.U. Imm., non ¢ stato modificato nella sua disciplina.
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applicativo dell’art. 10, comma terzo, Cost.? La risposta puo essere po-
sitiva considerando il diritto di asilo riferito anche al diritto alla salute
(e quindi a un diritto sociale) nonché riferito all'insieme dei diritti civili
e sociali che potrebbero essere compromessi dall’essere costretti a vi-
vere in una condizione di calamita: mentre ¢ del tutto evidente che se si
intendesse il diritto d’asilo limitato esclusivamente alle ipotesi di viola-
zione di diritti politici (0 come conseguenza di manifestazione di idee
politiche), nulla avrebbe a vedere con esso tale permesso di soggiorno.

8.Leinnovazioni introdotte dal d.1. n. 113/2018 producono
effetti in ordine alla costituzionalita della disciplina in
essere sul diritto di asilo?

Dunque, cosi definito il quadro delle modifiche introdotte, occorre
valutare se — come detto — quel diritto vivente che si era formato, e tale
da costituire una “integrale attuazione e regolazione” della previsione
costituzionale, possa continuare a ritenersi tale: ovvero se, detto in altri
termini, il diritto di asilo come previsto dalla Costituzione possa ritenersi
pienamente garantito dal sistema definito in base alla normativa vigente.

Per rispondere a tale interrogativo, occorre operare una compara-
zione trala “vecchia” disciplina e quella “nuova”. E evidente, al riguardo,
che tale confronto va condotto in primo luogo sul sistema della prote-
zione umanitaria (la “terza gamba” sopra indicata): I'unica sulla quale
la legislazione interna poteva intervenire senza mettere in discussione
accordi internazionali o il rispetto dei vincoli derivanti all'appartenen-
za all'Unione europea.

Secondo quanto affermato dalla Corte costituzionale nella sentenza
n. 194/2019, con il suo intervento il legislatore del 2018 ha «specificato,
in un ventaglio di ipotesi nominate, i ‘seri motivi di carattere umanita-
rio’ prima genericamente enunciati dall’art. 5, comma 6, T.U. Imm.».

E effettivamente cosi, oppure non si & trattato di una specificazione
bensi di una riduzione®?? La risposta a tale domanda & decisiva (recte:

62. Prende nettamente posizione a favore della seconda ipotesi M. Benvenuti, Il dito
e la luna, cit., pp. 18-19, per il quale «I'operazione normativa disposta in subiecta materia
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puo essere decisiva) per determinare la costituzionalitd — 0o meno - del-
la novella legislativa: se infatti si fosse trattato di una riduzione, ¢ pro-
babile che quella “integrale attuazione” di cui si & detto possa ritenersi
non pit tale (sebbene nello specifico si dovrebbe valutare, anche su un
piano qualitativo, il senso e il valore di tale riduzione)®.

Per rispondere a tale domanda, occorre verificare se vi sono situa-
zioni che prima risultavano “coperte” dal permesso per motivi umani-
tari e che oggi possono ritenersi “scoperte” dai nuovi permessi. Una
verifica potrebbe essere condotta a partire dalle fattispecie individua-
te nella circolare del Ministero dell'Interno del 2015, che conteneva
un’elencazione delle “fattispecie di riconoscimento della protezione
umanitaria” (peraltro dalla stessa circolare definite “non necessaria-
mente esaustive”). Tra le altre, venivano indicate: a) «la temporanea
impossibilita di rimpatrio a causa dell'insicurezza del Paese o della
zona di origine non riconducibile alle previsioni dell’art. 14, lett. c),
del d.Igs. n. 251/2007» (e cioé «la minaccia grave e individuale alla
vita o alla persona di un civile derivante dalla violenza indiscriminata
in situazioni di conflitto armato interno o internazionale»); b) «gravi
calamita naturali o altri gravi fattori locali ostativi ad un rimpatrio
in dignita e sicurezza»; ¢) la situazione familiare del richiedente asilo
che deve essere valutata ai sensi di quanto previsto dall’art. 8 della
CEDU concernente il rispetto della vita privata e familiare (che non
sfoci in atti di violenza).

con il decreto Salvini si risolve non in una tipizzazione e in una predeterminazione, com’e
stato erroneamente asserito, ma al pill in una specificazione e in un’esemplificazione di
fattispecie che erano, sono e saranno sempre ermeneuticamente aperte, perché le virtua-
lita del fondamento costituzionale o internazionale su cui poggiano emergeranno solo e
soltanto in sede applicativa, senza alcuna possibilita di cristallizzazione, per cosi dire, in
via legislativa».

63. Anche da un punto di vista logico, infatti, non ¢ detto che una qualunque riduzione
possa provocare un’incidenza sulla “piena attuazione” del diritto di asilo, in quanto la disci-
plina “attuativa” potrebbe anche avere “strabordato” rispetto a quanto necessario per tutelare
quel diritto (si pensi, ad esempio, alla tutela di quanti fuggono dal proprio Paese a causa di
calamita naturali), si che una riduzione di tale parte non sarebbe tale da incidere sull’ambito
della tutela costituzionale.

64. Ministero dell'Interno - Commissione nazionale per il diritto di asilo, circolare
prot. 00003716 del 30 luglio 2015.
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Si tratta all'evidenza di un raffronto che difficilmente puo essere con-
dotto in astratto® (come rileva la stessa Corte costituzionale, come subito
si dird), in quanto la portata delle nuove fattispecie puod essere valutata
soltanto in relazione all'interpretazione che verra data alla disposizione
da parte delle amministrazioni e della giurisprudenza®, ed in considera-
zione dei casi della vita che emergeranno in sede applicativa®.

Tuttavia, ad un primo riscontro sommario svolto “in astratto”,
sembra potersi dire «la temporanea impossibilita di rimpatrio a causa
dell'insicurezza del Paese o della zona di origine» non sia coperta come
causa per il rilascio di un nuovo permesso di soggiorno (nemmeno per
quello di “protezione sociale” previsto ora dall’art. 32, comma terzo,
del d.1gs. n. 25/2008, in considerazione della indicata riduzione del re-
lativo ambito di applicazione); cosi come sembra “scoperto” quello re-
lativo alla situazione familiare del richiedente asilo (per cui valgono le

65. Di diverso avviso, tra gli altri, A. Algostino, Il decreto “Sicurezza e immigrazione” (de-
creto legge n. 113 del 2018): estinzione del diritto di asilo, repressione del dissenso e disegua-
glianza, in «Costituzionalismo.it», 2, 2018, p. 17, per la quale «la tipizzazione dei permessi
di soggiorno, con esclusione dei “motivi umanitari” non ulteriormente specificati, lede la
Costituzione».

66. Come giustamente ha rilevato L. Minniti, Introduzione. La Costituzione italiana come
limite alla regressione e spinta al rafforzamento della protezione dello straniero in Europa, in
«Questione giustizia», 2, 2018, p. 8, «anche se il contributo delle Corti, in primo luogo di
quelle europee e della Corte di Cassazione, offre una traccia significativa al giudice del me-
rito, questi € sempre costretto a confrontarsi con conflitti, persecuzioni, minacce che si
presentano nella realta con volti sempre nuovi». Sottolinea M. Acierno, La protezione uma-
nitaria nel sistema dei diritti umani, in «Questione giustizia», 2, 2018, p. 100, che le ragioni
umanitarie «sono intrinsecamente non cristallizzabili perché direttamente influenzate dai
mutamenti sociopolitici ed economico finanziari che governano i flussi migratori». Analo-
gamente N. Zorzella, La protezione umanitaria, cit., p. 8, “i seri motivi umanitari o derivanti
da obblighi costituzionali o da obblighi internazionali” non possono essere oggettivamente
predeterminati in quanto risulta impossibile «prevedere tutte le ipotesi nelle quali possono
sorgere quelle ragioni umanitarie che impongono la deroga alle ordinarie regole in materia
di soggiorno».

67. Al dila di tale verifica, si tenga conto dei “freddi numeri” che sono stati diffusi dalla
Commissione nazionale per il diritto di asilo del Ministero dell'Interno, da cui risulta che la
percentuale dei dinieghi delle domande d’asilo, pari circa al 60% sia nel 2016 che nel 2017, ¢
salita all'81% nel 2019. E che il numero di permessi attribuiti, pari a circa 33.000 in ciascuno
degli stessi anni, nel 2019 & sceso a poco pitt di 18.000. Per un’attenta analisi di tali dati si v.
M. Giovannetti, Riconosciuti e “diniegati”: dietro i numeri le persone, in «Questione giustizia»,
2,2018, p. 44 ss.
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identiche considerazioni appena svolte in relazione al permesso per le
vittime di volenza domestica).

Quanto poi alle «gravi calamita naturali o altri gravi fattori locali
ostativi ad un rimpatrio in dignita e sicurezza», il d.I. n. 113 ha intro-
dotto un “permesso di soggiorno per calamita”, da riconoscere «quando
il Paese verso il quale lo straniero dovrebbe fare ritorno versa in una si-
tuazione di contingente ed eccezionale calamita che non consente il ri-
entro e la permanenza in condizioni di sicurezza»®. La differenza nella
fattispecie, rispetto alla precedente, ¢ evidente: per la novella normati-
va, infatti, la calamita deve essere “contingente ed eccezionale” Ergo, se
non & contingente ma duratura, se non ¢ eccezionale ma (purtroppo)
normale, il permesso non puo essere rilasciato. Nelle ipotesi previste,
poi, il permesso puo avere durata massima di sei mesi: evidentemente
si presume che negli altri Paesi in tale termine sia possibile superare la
situazione di calamita.

Oltre che alla prassi amministrativa, occorre gettare uno sguardo
anche alla giurisprudenza, la quale — oltre a quanto gia richiamato —
ha ritenuto che «i “seri motivi” di carattere umanitario oppure risul-
tanti da obblighi costituzionali o internazionali dello Stato italiano»
devono considerarsi «tutti accomunati dal fine di tutelare situazioni di
vulnerabilita attuali o accertate, con giudizio prognostico, come conse-
guenza discendente dal rimpatrio dello straniero, in presenza di un’e-
sigenza qualificabile come umanitaria, cio¢ concernente diritti umani
fondamentali protetti a livello costituzionale e internazionale» (corsivo
aggiunto): pertanto, considerando che «la protezione umanitaria co-
stituisce una delle forme di attuazione dell’asilo costituzionale (art. 10,
comma 3 Cost.)», la stessa giurisprudenza ha affermato «il carattere
aperto e non integralmente tipizzabile delle condizioni per il suo rico-
noscimento, coerentemente con la configurazione ampia del diritto

68. N. Morandi, Protezione internazionale, cit., avanza l'ipotesi che tale tipo di permesso
sia applicabile anche nel caso di “eventi sanitari come epidemie e pandemie” il che apre al
tema della sua (eventuale) applicabilita alla situazione che si & creata in Italia (come in buona
parte del mondo) a seguito della diffusione del Coronavirus. Tema che certamente non puod
essere qui analizzato, ma che induce a riflettere sulle condizioni e i limiti mediante i quali
riconoscere un permesso di soggiorno in tali circostanze.
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d’asilo contenuto nella norma costituzionale, espressamente riferita
all'impedimento nell’esercizio delle libertd democratiche, ovvero ad
una formula dai contorni non agevolmente definiti e tutt'ora oggetto
di ampio dibattito»*’. Dopo il d.I. n. 113, ancora le Sezioni Unite della
Cassazione hanno precisato che «gli interessi protetti (dalla protezione
umanitaria, ndr) non possono essere ingabbiati in regole rigide e para-
metri severi, che ne limitino la possibilita di adeguamento, mobile ed
elastico, ai valori costituzionali e sovranazionali; sicché I'apertura e la
residualita della tutela non consentono tipizzazioni»".

In dottrina si € al riguardo sostenuto che i “seri motivi” non possono
neppure coincidere con il catalogo dei diritti umanitari riconosciuto in
ambito internazionale, atteso che essi sarebbero ricompresi tra gli “ob-
blighi costituzionali e internazionali”, e che pertanto detta categoria do-
vrebbe costituire «un catalogo aperto di situazioni ritenute meritevoli
di considerazione per motivi ritenuti socialmente compassionevoli»,
quali ad esempio le violenze subite in Libia solo in quanto migranti’’.
Seguendo tale impostazione, risulterebbe oggettivamente impossibile
ritenere che I'indicazione di fattispecie specifiche (quali quelle alla base
dei nuovi permessi) possa considerarsi — anche rimanendo sul piano di
un confronto “astratto” — equipollente alla situazione normativa pre-
cedente.

Infine, non puo risultare oggetto di dubbio la modifica introdotta
allart. 32 del d.Igs. n. 25/2008: che si tratti di una riduzione dell'ambito
di applicabilita non ¢ in discussione. Si puo discutere, come si vedra, se
la portata normativa della disposizione possa essere ampliata mediante
un’interpretazione adeguatrice: ma che si tratti di una deminutio & pacifico.

69. Cosiin particolare, Corte di Cassazione, Sez. I civile, n. 4455/2018: ma in precedenza
v. anche Corte di Cassazione, Sez. VI civ,, sent. n. 26566 del 2013 e ordinanza 7 aprile 2014,
n. 15466 (su cuiv. N. Zorzella, La protezione umanitaria, cit., p. 22), nonché, successivamente,
le decisioni richiamate da M. Benvenuti, Il dito e la luna, cit., p. 9.

70. Corte di Cassazione, Sezioni unite civili, sent. n. 29461/2019, cit.

71.  Cosi N. Zorzella, La protezione umanitaria, cit., pp. 14-15 che richiama, con specifico
riferimento alle violenze subite in Libia da alcuni richiedenti asilo Trib. Genova 6 dicembre

2017, in «Diritto, immigrazione e cittadinanza», 1, 2018, Rassegna di giurisprudenza «Asilo
politico e protezione internazionale».
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Ma vi ¢ una diversa prospettiva, pur sempre inerente alla eventuale
incostituzionalita del d.I. n. 113, che occorre valutare: se cioé oltre al
venir meno di alcune ipotesi in cui era prima previsto il rilascio del
permesso di soggiorno, siano mutate le condizioni relative al contenu-
to di tali permessi, sia in ordine alla loro durata che con riguardo a cio
che con essi & consentito fare. E infatti evidente, al riguardo, che non si
possa guardare soltanto al nomen (permesso di soggiorno) ed alle fatti-
specie da esso riguardate, ma anche alle garanzie assicurate mediante
tale strumento.

Operando tale complessiva comparazione, emerge una riduzione
oggettivamente riscontrabile in ordine alla tutela dei possibili titolari
dei permessi di soggiorno previsti a livello normativo: il che non si-
gnifica, di per sé, e come si dird, una riduzione “netta” della tutela del
diritto di asilo, in quanto per come si ¢ visto il permesso di soggiorno
non ¢ del tutto sovrapponibile alla tutela del diritto costituzionale. In
altri termini, il permesso di soggiorno puo essere rilasciato anche in
funzione di garanzia di diritti che esulano dal diritto di asilo (si pensi ad
esempio all'ipotesi del permesso di soggiorno per violenza domestica):
il che richiedera un’ulteriore verifica sul punto specifico.

Considerato cio, ed indipendentemente da una valutazione in me-
rito alla adeguatezza di tale strumento (il “permesso di soggiorno”
temporaneo) a garantire il diritto di asilo, & sufficiente al momento
riscontrare come anche sul versante della disciplina giuridica di esso
la situazione tra “prima” e “dopo” il d.Il. n. 113 sia mutata: i permessi di
soggiorno si sono vieppiu “precarizzati’, sia in ordine alla loro durata
(non & piu previsto alcun permesso di durata biennale) che in relazione
al loro contenuto garantistico.

In definitiva, e pur con i caveat indicati, sembra potersi ritenere che
la nuova normativa non sia del tutto sovrapponibile a quella preceden-
te, come peraltro aveva fatto presagire la circolare del Ministero dell'In-
terno, di tre mesi precedente all’entrata in vigore del d.1. n. 113 (4 luglio
2018), dove si rilevava (in termini ovviamente critici) che «il permesso
di soggiorno (per protezione umanitaria, ndr) & stato concesso in una
varia gamma di situazioni collegate, a titolo esemplificativo, allo stato
di salute, alla maternita, alla minore eta, al tragico vissuto personale,
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alle traversie affrontate nel viaggio verso I'Italia, alla permanenza pro-
lungata in Libia, per arrivare anche ad esse uno strumento premiale
dell'integrazione»: avvertendo che tale situazione non poteva essere
proseguita. E richiamando di conseguenza «l'attenzione dei Collegi per
il riconoscimento delle circostanze di vulnerabilita degne di tutela che,
ovviamente, non possono essere riconducibili a mere e generiche con-
dizioni di difficolta»: ulteriormente precisando, come gia ricordato, che
«nessuna singola circostanza possa di per sé, in via esclusiva, costituire
il presupposto per l'attribuzione del beneficio»’2.

9. Leindicazionidella sentenza della Corte costituzionale
n. 194 del 2019 e le prospettive conseguenti

Merita a questo punto considerare quella parte della pronuncia
della Corte costituzionale piu volte richiamata (la sentenza n. 194 del
2019) che ha affrontato la questione relativa alla modifica normativa del
2018, sottopostale da alcune Regioni ricorrenti (trattandosi, lo si deve
ricordare, di un giudizio in via principale).

Con specifico riguardo alla disposizione del d.l. n. 113/2018 che
qui interessa, contenuta nell’art. 1, le Regioni ricorrenti lamentavano
che detta sostituzione avrebbe determinato una restrizione dei titoli di
soggiorno, e la conseguente illegittima esclusione di una quota di perso-
ne dal novero della popolazione regolarmente residente sul territorio
regionale e beneficiaria delle prestazioni sociali erogate dalle Regioni
(e dagli enti locali): pertanto, sarebbero risultati violati, oltre all’art. 7
Cost., gli artt. 3 e 97 Cost. (ragionevolezza e buon andamento della
pubblica amministrazione), I'art. 2 Cost., che garantisce tutela ai diritti
fondamentali delle persone; gli artt. 4 e 35 Cost., sul diritto al lavoro; gli
artt. 10, 11 e 117, comma primo, Cost. in riferimento al rispetto degli

72. Sottolinea come le affermazioni contenute nella circolare siano idonee «per deline-
are il contesto generale nel quale irrompe il successivo decreto Salvini e dimostrano che il
tentativo di vulnerare la protezione umanitaria si & dispiegato a livello prima amministrativo
e solo successivamente normativo» M. Benvenuti, Il dito e la luna, cit., p. 12 ss., il quale ritiene
(fondatamente) che il decreto-legge costituisca il tentativo di imporre in via legislativa quan-
to non riuscito in via amministrativa.



IL DIRITTO DI ASILO TRA COSTITUZIONE E NORMATIVA DI ATTUAZIONE

obblighi internazionali ed europei, e in relazione a diversi parametri
interposti, nonché «con ricadute, sia pure indirette, sulle competenze
concorrenti e residuali delle Regioni in materia di assistenza sociale e
sanitaria, di formazione e politiche attive del lavoro, di istruzione ed
edilizia residenziale pubblica, oltre che sulle funzioni degli enti locali,
in violazione degli artt. 117, comma terzo e quarto, 118 e 119 Cost.».

La Corte, mediante un’analitica ricostruzione della normativa e
dopo aver classificato la disposizione impugnata tra le materie di com-
petenza esclusiva statale (“immigrazione” e “diritto d’asilo”, come si &
visto), ritiene che «tutte le censure danno per certo che l'effetto concre-
to delle disposizioni impugnate sia quello di ridurre il numero dei tito-
lari di un regolare permesso di soggiorno». Tuttavia, prosegue la Cor-
te, «tale motivazione non ¢ sufficiente a dimostrare la ridondanza in
concreto sulle competenze regionali, alla luce del dato normativo come
sopra illustrato. Gli argomenti addotti dalle ricorrenti si basano sull’as-
sunto indimostrato che il passaggio da un permesso di soggiorno gene-
rale e atipico, per ‘seri motivi di carattere umanitario’, a una serie di ‘casi
speciali, comporti di per sé una restrizione della protezione comple-
mentare contraria a Costituzione». Cio pero, a parere della Corte, non
¢ adeguatamente motivato, in quanto «l’effettiva portata dei nuovi per-
messi speciali potra essere valutata solo in fase applicativa, nell’'ambito
della prassi amministrativa e giurisprudenziale che andra formandosi,
in relazione alle esigenze dei casi concreti e alle singole fattispecie che
via via si presenteranno». E poiché tale applicazione «potrebbe rivela-
re che il paventato effetto restrittivo rispetto alla disciplina previgente
sia contenuto entro margini costituzionalmente accettabili», se ne deve
dedurre “il carattere ipotetico e meramente eventuale delle questioni” e
di conseguenza indimostrato «I'illegittimo condizionamento indiretto
delle competenze regionali denunciato nei ricorsi». Quindi, conclude la
Corte, «le ragioni addotte dalle ricorrenti a sostegno della ‘ridondanza’
non consentono di superare il vaglio di ammissibilita».

Come puo dunque leggersi, secondo la Corte non ¢ dimostrata la
restrizione della protezione complementare, che tuttavia la stessa Corte
neppure esclude: questa potra essere valutata soltanto “in fase applicati-

185



186

* EMANUELE ROSSI

va””. E qualora si verifichi che ci6 & avvenuto, e non «sia contenuto en-
tro margini costituzionalmente accettabili», «questa Corte potra essere
adita in via incidentale, restando ovviamente impregiudicata, all’esito
della presente pronuncia, ogni ulteriore valutazione di legittimita co-
stituzionale della disposizione in esame»’*.

Alla luce di tale giurisprudenza, si dovra in primo luogo valutare - ¢
verificare - se l'applicazione delle disposizioni del d.I. n. 113/2018 faccia
emergere che esse producono un effetto restrittivo in ordine alle forme
di protezione sostanzianti il diritto di asilo costituzionale. In secondo
luogo, e qualora l'esito di cui al punto precedente avesse esito positivo
(nel senso della verifica dell’effetto restrittivo), occorrera valutare se detta
deminutio rientri — o meno — nel margine di discrezionalita consentito
al legislatore. Proseguendo nella ricostruzione della prospettiva indicata
dalla Corte, a seguito di una valutazione positiva sia del primo che del
secondo punto, si potra sollevare (ad opera di un giudice nel corso di un
giudizio, ovviamente) la relativa questione di costituzionalita.

Anche su questo passaggio una precisazione preliminare. Come si
sa, la questione deve essere sottoposta alla Corte quando un giudice la
ritenga “non manifestamente infondata” pur con tutte le oscillazioni

73.  Critico su questo passaggio della motivazione ¢ A. Rauti, Il decreto sicurezza di fronte
alla Consulta. L'importanza (e le incertezze) della sentenza n. 194 del 2019, in «Forum di Qua-
derni costituzionali», 20 febbraio 2020, p. 25, per il quale sarebbero state pitt opportune altre
soluzioni, tra le quali quella di valutare, da parte della Corte, «anche attraverso l'uso di pro-
cedure istruttorie, l'esistenza di eventuali dati significativi nell’attivita svolta dopo I'entrata
in vigore del decreto dalle Commissioni territoriali per il riconoscimento della protezione
internazionale». Personalmente dubito della bonta di tale soluzione: sia in quanto assai ra-
ramente la Corte ricorre a pronunce istruttorie, specie nel giudizio in via principale (salvo il
caso da ultimo, della sentenza n. 197 del 2019), e sia in quanto i dati che si sarebbero potuti
raccogliere non avrebbero avuto valore probante. E cio anche in quanto, come opportuna-
mente rileva F. Biondi Dal Monte, Ridondanza «in concreto» e interpretazione conforme a Co-
stituzione del decreto sicurezza nel giudizio in via principale, in <Le Regioni», 4, 2019, p. 1145,
le Sezioni unite della Corte di Cassazione hanno chiarito che le richieste di asilo proposte
prima del 5 ottobre 2018, data di entrata in vigore del decreto sicurezza, dovranno essere
esaminate sulla base della normativa antecedente al decreto stesso.

74.  Che la decisione della Corte, in particolare per il passaggio della motivazione ripor-
tato nel testo, non precluda un possibile esame in sede di giudizio incidentale & sostenuto
da Gab. Conti, Troppo presto per giudicare... ma con qualche premessa interpretativa generale.
I ricorsi in via principale di cinque Regioni contro il c.d. “decreto sicurezza e immigrazione”, in
«Forum di Quaderni costituzionali», 9 agosto 2019.
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della giurisprudenza costituzionale nella direzione di richiedere al giu-
dice di operare mediante un’interpretazione costituzionalmente orien-
tata prima di sollevare la questione, resta tuttavia fermo che non puo
spettare al giudice la valutazione se la disposizione (nell’ipotesi in cui
detto effetto restrittivo si sia prodotto) abbia o meno valicato i limiti
della discrezionalita del legislatore, in quanto cio ¢ riservato al giudi-
zio della Corte costituzionale. Il giudice dovra limitarsi a verificare che
quel travalicamento sia possibile: e in tal caso sollevare la relativa que-
stione di costituzionalita.

Fin qui, comunque, la parte “esplicita” della pronuncia: ma ve n’e
una implicita che occorre mettere in rilievo.

La Corte, infatti, poteva probabilmente risolvere in altro modo le
questioni poste dai ricorsi regionali motivando, oltre che sulla non
violazione - da parte della disposizione del d.I. — delle disposizioni
costituzionali attributive di competenza (cioé dei parametri contenu-
ti nel Titolo V della Costituzione), anche sull’evidente carenza di in-
teresse regionale. La considerazione da parte delle Regioni ricorrenti
- in particolare — che, a seguito del decreto-legge Salvini, gli stranieri
in attesa di riconoscimento dello status di cui all’art. 10 Cost. sareb-
bero diminuiti, e quindi che, per tale ragione, sarebbero state violate le
competenze regionali dirette ad assicurare agli stessi assistenza, pare
infatti argomentazione che ben altrimenti avrebbe potuto indurre la
Corte a respingere i ricorsi senza un esame nel merito. Come puo in-
fatti ritenersi che una restrizione della platea dei possibili destinatari
di prestazioni da parte delle Regioni, in base a decisioni politico-le-
gislative rimesse alla competenza statale (cioé assunte nell’ambito di
competenze costituzionalmente attribuite al legislatore statale), pos-
sa ritenersi una violazione delle competenze regionali stesse? A me
pare evidente che la Regione ha competenza ad assistere quanti sono
sul proprio territorio, mentre non ha un interesse specifico a quante
persone essa debba assistere (specie se esse sono in numero inferiore
rispetto a quelle precedenti).

E invece la Corte non ha voluto chiudere la porta del giudizio adot-
tando una pronuncia di inammissibilita per questa ragione, ma si ¢ di-
lungata in una puntuale ricostruzione sia del merito delle censure che
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deiloro profili di potenziale incostituzionalita, quasi “suggerendo” ai giu-
dici di sollevare le questioni qualora in sede applicativa sorgessero degli
ambiti di minor tutela. Per questo, come si ¢ detto in altra occasione, la
decisione di inammissibilita per non adeguata motivazione in merito alla
ridondanza appare, in tale circostanza, come una sorta di espediente, un
“dire e non dire”, come talvolta avviene nelle decisioni del giudice costitu-
zionale: o, forse, un dire una cosa per farne intendere un’altra’.

In definitiva, dunque, la Corte ha lasciato aperta, anzi ha spalancato,
la via a un ricorso in via incidentale: nel quale, potendo essa affrontare la
questione direttamente e non attraverso il difficile filtro della “ridondan-
za’, le sara possibile verificare se, alla luce dell'applicazione amministrati-
va e giurisprudenziale, la portata dei nuovi permessi speciali sara adegua-
ta — o meno — a garantire la piena attuazione del disposto costituzionale.

Restiamo dunque in attesa di un'ordinanza di rimessione che, in
ogni caso, non potra che intervenire in relazione a situazioni emerse
dopo l'entrata in vigore del d.I. n. 113/2018, attese le pronunce della
Corte di Cassazione sull’effetto non retroattivo delle misure in esso
contenute. Qualora la Corte fosse investita della questione, potrebbe
essere 'occasione per “fare il punto” in termini complessivi sul diritto
di asilo previsto dalla Costituzione, alla luce non soltanto delle altre
disposizioni costituzionali, ma anche delle norme di diritto internazio-
nale nonché dell'evoluzione che ha interessato il relativo fenomeno nel
contesto storico e sociale globale.

75. E. Rossi, La ridondanza, sai, ¢ come il vento... Considerazioni sui ricorsi regionali nei
confronti di atti normativi statali nel giudizio in via principale, in «Consultaonline», 24 marzo
2020. Analogamente, mi pare, F. Mangano, L'interpretazione dei giudici nella disciplina dei
permessi di soggiorno per motivi umanitari, in www.questionegiustizia.it, 19 dicembre 2019, per
la quale «lo scopo prefisso dal legislatore del 2018, con la proclamata eliminazione di una
‘norma dai contorni incerti’ & stato quindi mancato, e la pronuncia della Corte costituzionale
ne da atto, rimettendone la verifica all'applicazione concreta delle nuove norme».



PROTEZIONE INTERNAZIONALE,
PROTEZIONE SPECIALE

E NUOVE TIPOLOGIE DI PERMESSO
DI SOGGIORNO INTRODOTTE

DAL D.L. N. 113/2018

Noris Morandi

1. Premessa

La Convenzione sullo statuto dei rifugiati, conclusa a Ginevra il
28 luglio 1951, costituisce la pietra angolare della disciplina giuridica
internazionale relativa alla protezione dei rifugiati, definisce la con-
dizione di rifugiato, i diritti e gli obblighi ad essa conseguenti, ma non
contiene alcuna disposizione di carattere procedurale volta a regolare
le modalita di accertamento della relativa condizione giuridica. Lo
strumento convenzionale nasce nell'immediato secondo dopo guerra,
nel clima di contrapposizione politica, ideologica e militare della c.d.
“Guerra Fredda” e risponde alla prioritaria esigenza di garantire una
condizione giuridica certa a sfollati e fuggitivi che temevano di incor-
rere in persecuzioni rientrando in patria. Successive integrazioni’ ed
interpretazioni sempre piu estensive della nozione di rifugiato hanno
tuttavia consentito di superare l'originaria definizione che si € via via
adattata all’evolversi del fenomeno in tempi piu recenti.

La riflessione in ambito europeo circa la necessita di garantire una
forma di tutela a situazioni concrete che, seppur meritevoli di prote-
zione da parte degli Stati, non potevano essere ricondotte nell’alveo

1. Entrata in vigore il 22 aprile 1954, e ratificata e resa esecutiva dall'Italia con legge 24
luglio 1954, n. 722.

2. Protocollo di New York del 31 gennaio 1967, entrato in vigore il 4 ottobre 1967 e reso
esecutivo in Italia con legge 14 febbraio 1970, n. 95.
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della condizione di rifugiato, ha portato all’elaborazione del concetto
giuridico di protezione internazionale, introdotto nell'ordinamento
giuridico dell'Unione europea con la direttiva 2004/83/CE?, che fa
propria la definizione di rifugiato contenuta nella Convenzione di
Ginevra, tipizzando una nuova forma di protezione, complementare
allo status di rifugiato, e denominata protezione sussidiaria. Un pas-
so ulteriore verso una maggiore armonizzazione delle normative dei
singoli Stati membri & stato compiuto con 'adozione della direttiva
2011/95/UE*, che rifonde e modifica la direttiva 2004/83/CE riba-
dendone i principi ispiratori, ma introducendo livelli di tutela piu
elevati per garantire criteri comuni di identificazione delle persone
bisognose di protezione internazionale ed un livello minimo comune
di prestazioni disponibili in tutti gli Stati membri.

La normativa dell'Unione europea ¢ stata recepita nell'ordinamen-
to italiano con il decreto legislativo n. 251/2007°, modificato in sede di
recepimento della direttiva 2011/95/UE?, e che costituisce oggi il testo
normativo italiano di riferimento per l'identificazione degli status di
protezione internazionale, cosi come del contenuto dei diritti e degli
obblighi da essi conseguenti.

3. Direttiva 2004/83/CE, recante norme minime sull’attribuzione, a cittadini di paesi
terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di protezione
internazionale, nonché norme minime sul contenuto della protezione riconosciuta, adottata
a Lussemburgo il 29 aprile 2004, pubblicata in G.U. L 304 del 30 settembre 2004.

4. Direttiva 2011/95/UE, del 13 dicembre 2011, recante norme sull’attribuzione, a cit-
tadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di beneficiario di protezione internazionale, su
uno status uniforme per i rifugiati o per le persone aventi titolo a beneficiare della protezio-
ne sussidiaria, nonché sul contenuto della protezione riconosciuta (rifusione), pubblicata in
G.U. L 337 del 20 dicembre 2011.

5. 1l dlgs. 19 novembre 2007, n. 251, attua la direttiva 2004/83/CE, recante norme
minime sull’attribuzione a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica del rifugiato o
di persona altrimenti bisognosa di protezione internazionale, nonché norme minime sul
contenuto della protezione riconosciuta, ed ¢ stato pubblicato in G.U. n. 3 del 4 gennaio
2008.

6. Ildlgs. 21 febbraio 2014, n. 18, attua la direttiva 2011/95/UE, recante norme sull’at-
tribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di beneficiario di protezione
internazionale, su uno status uniforme per i rifugiati o per le persone aventi titolo a bene-
ficiare della protezione sussidiaria, nonché sul contenuto della protezione riconosciuta, ¢
stato pubblicato in G.U. L n. 55 del 7 marzo 2014.
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I1 nuovo sistema normativo delle misure di protezione interna-
zionale si & cosi integrato nella cornice giuridica italiana con l'asilo
costituzionale previsto dall’art. 10, comma 3, della Cost.” e con la di-
sciplina del permesso di soggiorno per motivi umanitari (all’epoca)
prevista dall’art. 5, comma 6, d.1gs. n. 286/1998 (testo unico in materia
di immigrazione, T.U. Imm.), andando a definire un sistema di tutela
giurisdizionale tendenzialmente completo, come chiarito dalla Corte
di Cassazione:

11 diritto di asilo ¢ interamente attuato e regolato attraverso la previsione
delle situazioni finali previste nei tre istituti costituiti dallo status di rifu-
giato, dalla protezione sussidiaria e dal diritto al rilascio di un permesso
umanitario, ad opera della esaustiva normativa di cui al d.Igs. n. 251/2007 e
di cui all’art. 5, comma 6, d.Igs. n. 286/98. Al di fuori di questi tre istituti oggi
non vi & pitt alcun margine di residuale diretta applicazione dell’art. 10, ter-
zo comma, Cost., in chiave processuale o strumentale, a tutela di chi abbia
diritto all'esame della sua domanda di asilo alla stregua delle vigenti norme
sulla protezione?®.

Tuttavia, con il d.I. 4 ottobre 2018, n. 113, convertito con modifi-
cazioni dalla 1. 1 dicembre 2018, n. 132, il legislatore ha inciso profon-
damente sul sistema di tutele sopra individuato, sopprimendo I'istituto
della protezione umanitaria ed introducendo singole ipotesi tipizzate
per legge di «permessi di soggiorno temporanei per esigenze di caratte-
re umanitario», che tuttavia, come vedremo nei successivi paragrafi, non
ricomprendono tutte quelle fattispecie concrete in precedenza astratta-
mente riconducibili all'interno della cornice giuridica dell’art. 5, com-

7. La nozione di asilo costituzionale non coi ncide con quella di rifugiato perché
quest’ultima & meno ampia di quella degli aventi diritto all’asilo, ponendo come indefetti-
bile condizione l'accertamento del fondato fumus persecutionis. Per un approfondimento, si
veda: M. Acierno, La protezione internazionale nella giurisprudenza della Corte di Cassazione,
relazione tenuta all'incontro di studi Tutela dei nomadi, rifugiati, migranti, organizzato dal
Consiglio Superiore della Magistratura, Roma, 27-29 settembre 2010, disponibile al seguen-
te link: hitps://www.judicium.it/wp-content/uploads/saggi/ 115/Acierno.pdf.

8. Cfr. Cass. ordinanza n. 10686 del 2012. Per un approfondimento si veda: M. Acierno,
La protezione umanitaria nel sistema dei diritti umani, in «Questione Giustizia», 2, 2018.
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ma 6, T.U. Imm., e che nel contenuto manifestano una riduzione delle
garanzie di tutela dei diritti del cittadino straniero.

La novella legislativa, pertanto, realizza un generale arretramento
della tutela dei diritti fondamentali del cittadino straniero nell'ordina-
mento italiano, lasciando prive di copertura giuridica situazioni intrin-
secamente diverse nel contenuto rispetto alla protezione internazionale
ed alle nuove tipologie di permessi di soggiorno, ma ugualmente carat-
terizzate da un’esigenza di tutela qualificabile alla luce di obblighi costi-
tuzionali ed internazionali, consentendo di poter ipotizzare I'apertura di
una nuova prospettiva per 'azionabilita diretta della tutela costituziona-
le prevista dall’art. 10, comma 3, Cost.

2. Lo status di rifugiato: nozione e requisiti di eleggibilita

La Convenzione di Ginevra del 1951 definisce rifugiato colui che
«temendo a ragione di essere perseguitato per motivi di razza, religione, na-
zionalita, appartenenza ad un determinato gruppo sociale o per le sue opi-
nioni politiche, si trova al di fuori del Paese di cui ¢ cittadino e non puo o non
vuole, a causa di questo timore, avvalersi della protezione di questo Paese,
ovvero che, non avendo la cittadinanza e trovandosi fuori dal Paese in cui
aveva residenza abituale a seguito di tali avvenimenti non puo o non vuole
tornarvi per il timore di cui sopra»®, definizione che ¢ stata letteralmente
ripresa dal legislatore comunitario e da quello italiano all’art. 2, com-
ma 1, lett. e), del d.Igs. n. 251/2007.

La “clausola d'inclusione” della nozione di rifugiato contiene gli ele-
menti essenziali per il riconoscimento del relativo status, ovvero il timore
fondato di subire una persecuzione, per motivi di razza, religione, naziona-
lita, appartenenza ad un determinato gruppo sociale o per le sue opinioni
politiche in una condizione di impossibilita o non volonta di avvalersi della
protezione dello Stato di cittadinanza e/o di residenza trovandosi fuori dal
Paese di cittadinanza o di residenza abituale.

Il primo elemento costitutivo della definizione di rifugiato & iden-
tificato dall’espressione “temendo a ragione” che individua due distinte

9. Art. 1, lett. a), comma 2, Convenzione di Ginevra.
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componenti: quella soggettiva, ovvero il timore, che ¢ dato dalla condi-
zione mentale del richiedente, e quella oggettiva, che qualifica il timore
come fondato, ovvero ragionevole, e che deve essere dato dagli elementi
esterni all'individuo'®. L'indagine dell’autorita preposta all'esame della
domanda di protezione internazionale, pertanto, deve avere ad ogget-
to lo stato d’animo del soggetto, tenuto conto di svariati indici tra cui
letd, altre caratteristiche legate all'identita e alla condizione sociale, e
la sua situazione individuale in considerazione degli elementi oggettivi
riscontrabili nella situazione del Paese di origine.

II fatto che il richiedente abbia gia subito persecuzione, o minacce
dirette di persecuzione, costituisce un serio indizio della fondatezza del
suo timore, ma non esiste una definizione universalmente accettata che
ci indichi cosa debba essere considerata persecuzione, cosi consenten-
doci di non ancorare il concetto ad un determinato periodo storico,
ma di interpretarlo in maniera flessibile ed evolutiva'’. In ogni caso,
l'art. 7 del d.Igs. n. 251/2007 indica che devono essere considerati atti di
persecuzione quelli sufficientemente gravi, per natura e frequenza, da
costituire una violazione grave dei diritti umani fondamentali, nonché
quelli costituiti dalla somma di diverse misure, che possono produrre
un analogo effetto sulla persona'?, indicando al comma 2 un’elencazio-
ne meramente esemplificativa, e dunque non esaustiva, di quegli atti
che possono assumere la forma di persecuzione'*.

10. A tal proposito, la Suprema Corte ha, ad esempio, escluso che malefici e sortilegi
magici asseritamente subiti dal richiedente (cittadino nigeriano) configurino l'esposizione a
pericolo rilevante per la richiesta di protezione, laddove il giudice abbia vagliato i riferiti fat-
ti di stregoneria come semplice superstizione (sent. Cass., Sez. 1, n. 13088/2019, rel. Scotti).

11.  Ancora alla fine degli anni '80 lo stupro venina considerato come una forma di vio-
lenza privata, anche se perpetrato per ragioni politiche.

12.  Se & generalmente ritenuto che la mera discriminazione non puo, di norma, costitu-
ire persecuzione di per s¢, un modello di discriminazione o di trattamento meno favorevole
potrebbe, su base cumulativa, risultare persecuzione e giustificare la protezione interna-
zionale. Costituiscono persecuzione, pertanto, le misure discriminatorie che conducono a
conseguenze di natura sostanzialmente pregiudizievole per la persona interessata, come ad
esempio gravi restrizioni del diritto al sostentamento, del diritto di praticare la propria reli-
gione o dell’accesso a strutture educative.

13.  Nell'apprezzamento della natura persecutoria di un determinato atto, & necessario
fare riferimento, oltre che alle caratteristiche dell’atto in sé, a tutte le condizioni fisiche, psi-
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La sussistenza di un atto di persecuzione, o del rischio di subirlo, &
elemento fondamentale per il riconoscimento dello status di rifugiato,
tuttavia, per poter essere rilevante deve essere causalmente determi-
nato da motivi di razza, religione, nazionalita, appartenenza ad un deter-
minato gruppo sociale o per le sue opinioni politiche'. 11 c.d. nesso causa-
le puo realizzarsi sia qualora il richiedente possegga effettivamente le
caratteristiche razziali, etniche, nazionali, politiche o di appartenenza
ad un determinato gruppo sociale che provocano la persecuzione, sia
allorquando & I'agente persecutore che attribuisce al richiedente quelle
determinate caratteristiche. La mancanza di un legame tra il comporta-
mento persecutorio ed uno dei cinque motivi sopra indicati costituisce,
dunque, I'elemento distintivo rispetto a violazioni dei diritti umani che,
pur non consistendo in persecuzioni ai sensi della Convenzione di Gi-
nevra, possono comunque essere meritevoli per il riconoscimento di
una diversa forma di protezione.

Lelencazione dei motivi indicati nella Convenzione di Ginevra deve es-
sere considerata esaustiva, ma I'interpretazione estensiva dei singoli motivi
ha portato nel tempo ad applicazioni pitt ampie della nozione di rifugiato.
In tal senso, pertanto, laddove si parla di persecuzioni per motivi di razza
devono ricomprendersi tutti quegli atti causalmente orientati dal colore
della pelle, dalla discendenza, oppure anche dall’appartenenza di un indivi-
duo ad un determinato gruppo etnico, inteso come comunita che possiede
caratteristiche comuni come lingua, religione, luogo di residenza, ecc.

Del pari, quando si esamina una richiesta fondata sulla persecuzione
posta in essere per motivi di religione, devono essere prese in conside-
razione sia la pratica che il rifiuto di tenere determinati comportamenti

chiche, personali, economiche e sociali della vittima, e quindi, ad esempio, sebbene uomini e
donne possono essere soggetti alle stesse forme di atti persecutori, € altrettanto vero che essi
possono anche subire forme di persecuzione specifiche del loro sesso.

14.  Nell'ipotesi in cui il richiedente asilo denunci la lesione di diritti umani dovuta a per-
secuzione penale l'autorita decidente non deve limitarsi a verificare se tale lesione avvenga
in forma diretta e brutale, ma deve accertare se la contestata violazione di norme di legge
nel Paese di provenienza sia opera degli organi costituzionalmente ed istituzionalmente pre-
posti a quel controllo, e se abbia avuto ad oggetto la legittima reazione dell'ordinamento
all'infrazione commessa o, invece, costituisca una forma di persecuzione razziale, di genere
o politico o religiosa verso il denunziante (Cass., Sez. 6-1, n. 2863/2018).
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collegati ad un credo religioso (compresi riti ed atti religiosi), oppure
tutte le convinzioni teiste, non teiste agnostiche o atee'.

La persecuzione per motivi di nazionalita non deve essere sovrap-
posta al concetto di cittadinanza, ma deve essere intesa nel senso pitt
ampio, ricomprendendovi I'appartenenza, o non appartenenza, ad un
determinato gruppo caratterizzato da identita culturale, etnica o lingui-
stica, oppure da comuni origini geografiche e politiche, o da affinita con
la popolazione di un altro Stato, e puo occasionalmente sovrapporsi al
concetto di razza. Eventuali comportamenti riconducibili all'art. 7 d.1gs.
n. 251/2007 e motivati dalla condizione di apolidia di un individuo de-
vono essere ricondotti nell'ambito di tale motivo.

Lart. 8, comma 1, lett. e), d.Igs. n. 251/2007 chiarisce il contenuto
della persecuzione per motivi di opinioni politiche affermando che si
riferisce «alla professione di un’opinione, un pensiero o una convinzio-
ne su una questione inerente potenziali persecutori di cui all’articolo 5
e alle loro politiche o ai loro metodi, indipendentemente dal fatto che il
richiedente abbia tradotto tale opinione, pensiero o convinzione in atti
concreti». Il richiamo all’art. 5 del d.Igs. n. 251/2007 consente dunque di
ritenere che le opinioni politiche possono essere motivo di persecuzione
sia da parte dello Stato, come nel piu tipico caso dell'oppositore di un
regime dittatoriale, che da parte di soggetti non statuali, laddove non sia
assicurata una forma di protezione dell'individuo.

15. Con la sentenza del 5 settembre 2012, resa nelle cause riunite C-71/11 e C-99/11,
la Corte di giustizia evidenzia la definizione estensiva di religione sancita dall’art. 10, par. 1,
lett. b), della direttiva 2004/83/CE, che ricomprende sia le pratiche che l'individuo percepisce
come irrinunciabili sia quelle imposte dalla comunita di appartenenza. Secondo la Corte per
valutare se una lesione della liberta religiosa costituisca un atto di persecuzione, le autorita
competenti devono verificare se il richiedente, alla luce della sua situazione personale ed a cau-
sa dell’esercizio del diritto, corra un effettivo rischio di essere perseguitato da uno dei soggetti
di cui all’articolo 6 della direttiva. Al contempo la pronuncia aggiunge che nella valutazione
dell’entita del rischio di persecuzione non deve fare ingresso la possibilita di mascheramento
totale o parziale dell'appartenenza religiosa, non potendosi chiedere al fedele di rinunciare a
quelle pratiche che potrebbero esporlo ad un rischio effettivo di persecuzione senza con cio
altrimenti determinare un affievolimento eccessivo del suo diritto di liberta religiosa. Per un
approfondimento sul riconoscimento dello status di rifugiato per motivi di persecuzione re-
ligiosa, si veda: M. Abu Salem, N. Fiorita, Protezione internazionale e persecuzione per motivi
religiosi: la giurisprudenza pii recente, in «Stato, Chiese e pluralismo confessionale», 37, 2016.
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La persecuzione per motivi di appartenenza ad un determinato
gruppo sociale ¢ senza dubbio l'ipotesi che ha fatto sorgere i maggiori
problemi interpretativi, a seconda del criterio che si intenda adottare
per individuare il “gruppo sociale”, ma che nella sua elaborazione dot-
trinaria e nell’applicazione giurisprudenziale ha consentito un’ampia
estensione della nozione di rifugiato.

Lapertura della nozione di rifugiato ad una prospettiva di gene-
re & stata, infatti, frutto dell'elaborazione dottrinale sviluppatasi in-
torno al concetto di gruppo sociale. Solo nel 2002, con le Linee Guida
del'UNHCR, compare la definizione di genere come categoria social-
mente costruita, non perfettamente sovrapponibile rispetto alla diffe-
renza sessuale uomo/donna, e le donne vengono esplicitamente men-
zionate come determinato gruppo scoiale'®. Sebbene l'art. 8, comma
1, lett. d), d.Igs. n. 251/2007 non contenga oggi la previsione di donne
come gruppo sociale, prevede espressamente che ai fini della determi-
nazione dell’appartenenza ad un determinato gruppo sociale o dell'indi-
viduazione delle caratteristiche proprie di tale gruppo, si deve tenere in
debito conto le considerazioni di genere, compresa I'identita di genere'”.
Lelaborazione giurisprudenziale ha consentito poi di individuare anche
sottoinsiemi sociali di donne, a seconda del contesto, nelle donne single,
vedove'3, donne divorziate, donne analfabete, evidenziando come il fat-

16. UNHCR, Linee Guida in materia di protezione internazionale. Appartenenza ad un de-
terminato gruppo sociale, ai sensi dellart. 1(A)2 della Convenzione del 1951 e/o al relativo Pro-
tocollo del 1967 sullo status dei rifugiati, par. 12, Ginevra, 2002: «Ne discende pertanto che il
genere puo essere propriamente considerato come una categoria che individua un gruppo
sociale, essendo le donne un chiaro esempio di un sottoinsieme sociale definito da caratteri-
stiche innate ed immutabili, e venendo spesso trattate in modo diverso dagli uomini».

17.  Cfr. E. Rigo, La protezione internazionale alla prova del genere: elementi di analisi e
problematiche aperte, in «Questione Giustizia», 2, 2018, p. 117 ss.

18. Cfr. Cass., Sez. 1, sent. n. 28152/2017, ove si chiarisce che «in virtu degli artt. 3 e 60
della Convenzione di Istanbul dell’11/05/2011 (resa esecutiva in Italia con 1. n. 77/2013)
sulla prevenzione e la lotta contro la violenza nei confronti delle donne e la violenza do-
mestica, anche gli atti di violenza domestica sono riconducibili all'ambito dei presupposti
per il riconoscimento della protezione internazionale (Cass. n. 12333 del 17/05/20 17) [....]
Nel caso di specie la richiedente, professante la religione cristiana, si era rifiutata di rispet-
tare le regole consuetudinarie del proprio villaggio, subendo per tal motivo la persecuzio-
ne da parte del cognato (il quale la ‘rivendicava’ per averla come sposa), I'allontanamento
dalla propria abitazione, la privazione di tutte le proprieta e della potesta genitoriale sui fi-
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to di appartenere a un simile gruppo sociale potrebbe, a sua volta, essere
motivo del timore di subire persecuzione, ad esempio lo sfruttamento
sessuale, come vittime di tratta.

Lart. 8, comma 1, lett. d), d.Igs. n. 251/2007 ha oramai recepito sia il
criterio di autodefinizione di gruppo sociale, ovvero quello basato sulla
percezione interna, per cui il gruppo condivide una caratteristica co-
mune innata (come il sesso, la casta o l'etd), oppure una storia comune
immodificabile (come aver fatto parte di un’associazione o di una classe
professionale) o infine una caratteristica fondamentale per la coscienza
e l'identita del gruppo (come orientamento sessuale o di genere), sia il
criterio del riconoscimento esterno ovvero della percezione sociale, per
cui una caratteristica rende il gruppo riconoscibile all’esterno, contrad-
distinguendolo dal resto della societa.

Possono essere considerati gruppi socialmente riconoscibili i mem-
bri di una famiglia per legame di sangue, matrimoni o relazioni di pa-
rentela (che viene talvolta in rilievo nelle faide tra famiglie o tra clan)®.
Nonostante I'etd non sia, in termini stretti, una caratteristica innata o
permanente, in quanto cambia continuamente, essere un minore ¢ a
tutti gli effetti una caratteristica immutabile in un qualsiasi momento,
pertanto, sono stati individuati come determinati gruppi sociali i minori
di eta che si trovano in determinate situazioni rilevanti nella situazione

gli. Risulta pertanto illogico I'assunto della Corte territoriale secondo cui I'allontanamento
della richiedente dal proprio villaggio sarebbe frutto di una scelta volontaria, giacché le
autorita tribali cui si & rivolta le hanno consentito di sottrarsi al rispetto delle consuetudi-
ni locali pitt brutali, ma a condilzione di allontanarsi dai figli e perdere i propri beni [...]
Non c’¢ dubbio, per quanto sopra esposto, che 'odierna ricorrente sia stata vittima di una
persecuzione personale e diretta per 'appartenenza a un gruppo sociale (ovvero in quanto
donna), nella forma di ‘atti specificatamente diretti contro un genere sessuale’ (art. 7, com-
ma secondo, lett. f, d.Igs. n. 251/2007). Invero, ai sensi dell’art. 5, lett. ¢, d.Igs. n. 251/2007,
responsabili della persecuzione possono anche essere ‘soggetti non statua/i’ se le autorita
statali o le organizzazioni che controllano lo Stato o una parte consistente del suo territo-
rio ‘non possono o non vogliono fornire protezione’ adeguata ai sensi dell’art. 6, comma 2
(Cass. n. 25873 del 18/11/20 13)». Diversamente, con 'ordinanza n. 12333/2017 la Corte
ha ritenuto che gli atti di violenza domestica sono riconducibili all’ambito dei trattamenti
inumani e degradanti.

19. Cfr. UNHCR, Posizione UNHCR sulla richiesta di riconoscimento dello status di rifugia-

to motivata da un timore di persecuzione per ragioni legate all appartenenza dellindividuo ad una
famiglia o ad un clan coinvolti nella faida, Ginevra, 2006.
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concreta di alcuni Stati, come i bambini di strada o i bambini malati di
HIV o c.d. “bambini soldato™.

Piu recentemente la giurisprudenza si ¢ trovata a giudicare doman-
de di protezione internazionale formulate da richiedenti in fuga da
comportamenti persecutori posti in essere da gangs o gruppi criminali
(es Maras, nel centro America, societa segrete o sette o culti in Nige-
ria), individuando come vittime delle gangs gruppi sociali individuati
da coloro che pongono in essere attivita di lotta e/o resistenza contro
le attivita del gruppo, ex-membri o membri delle gangs, familiari degli
appartenenti alle gangs, ecc.

Proprio le domande di protezione internazionale basate sul motivo
dell’appartenenza ad un determinato gruppo sociale richiamano un piu
rigoroso approfondimento di un ulteriore elemento di eleggibilita per
lo status di rifugiato, ovvero quello dell'impossibilita o della non volonta
del richiedente di avvalersi della protezione del Paese di origine.

L'assenza di protezione da parte del Paese di origine, infatti, puo de-
rivare sia da ragioni oggettive derivanti dall'impossibilita dello Stato di
garantire protezione?®!, scaturenti cio¢ da situazioni contingenti del Pa-
ese, come potrebbe essere lo stato di guerra o leffettivo rifiuto di pro-
tezione da parte dello Stato, sia da ragioni soggettive del richiedente,
presumibilmente riconducibili al fatto che le autorita dello Stato sono
i soggetti responsabili o complici della persecuzione stessa. A questo
proposito, & opportuno rilevare che il d.I. n. 113/2018, convertito in
legge, ha modificato il d.Igs. n. 25/2008 introducendo nell'ordinamento
italiano il concetto di internal flight alternative?. Tale criterio, che non
compare nella Convenzione di Ginevra, essendo frutto di elaborazione

20. Cfr. UNHCR, Linee Guida sulla protezione internazionale. Richieste di asilo di minori
ai sensi degli articoli 1(A) 2 e 1(F) della Convenzione del 1951 e/o del Protocollo del 1967 relativo
allo status di rifugiato, Ginevra, 2009.

21. Inrelazione all'appartenenza ad un particolare gruppo sociale, al fine di escludere il
diritto alla protezione internazionale da parte dello straniero che si dichiara omosessuale,
non ¢ sufficiente verificare che nello Stato di provenienza 'omosessualitd non sia conside-
rata alla stregua di un reato, dovendo altresi accertare la sussistenza, in tale Paese, di un’ade-
guata protezione da parte dello Stato, a fronte di gravissime minacce provenienti da soggetti
privati (Cass., Sez. 1, n. 11176/2019).

22. Art. 32, comma 1, lett. b-ter), d.Igs. n. 25/2008.
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giurisprudenziale, & stato previsto dall'ordinamento dell'UE in termi-
ni di mera faco