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Cenni introduttivi

L’approvazione della legge n. 189/2002 recante “Modifica alla normativa in materia di immigrazione e di asilo” (c.d. Bossi-Fini) ha caratterizzato l’attività legislativa in materia di immigrazione nel corso della XIV legislatura. 

Per tentare di capire quale sia stato il processo di evoluzione che ha portato il legislatore a licenziare la legge Bossi-Fini, devono essere brevemente richiamati alcuni aspetti che hanno caratterizzato la storia dell’immigrazione in Italia.

Una riconoscibile politica migratoria in Italia si rinviene fin dagli anni ottanta, ancor prima di essere formalizzata nei testi legislativi, in quanto le pratiche sociali hanno preparato e superato le leggi. Gli ultimi tre decenni di immigrazione, infatti, sembrano aver messo in luce l’esistenza di una trama razionale pur nell’assenza di un modello organico esplicito, ordinato ed efficace; una razionalità che è consistita in un percorso di acclimatamento dell’immigrato alla realtà, contrassegnato da alcuni elementi, tra cui, la periodica regolarizzazione a scadenza. Non sembra fondato, quindi, parlare di un deficit di razionalità o efficacia dovuto a delle “pseudopolitiche”. 

A questa razionalità hanno corrisposto, a livello di dinamiche di inserimento sociale degli immigrati, il particolarismo e l’informalità. Ciò è dovuto forse alla disordinata dinamicità dei processi di sviluppo avvenuti nella società italiana negli ultimi due decenni, e alla conseguente accelerazione dei processi legati al ciclo migratorio. Un tratto caratteristico dell’esperienza italiana, ad esempio, è stato il fenomeno della concentrazione delle popolazioni immigrate. Esistono infatti diverse tipologie di concentrazioni di popolazioni immigrate in differenti contesti territoriali o in specifici ambiti sociali, determinate soprattutto dall’azione selettiva e specializzante del mercato del lavoro: le aree geografiche che vedono la presenza di distretti industriali fortemente dinamici; le zone di alcune grandi città (Genova, Torino, Padova), in cui si è prodotto un insediamento concentrato di popolazioni immigrate tramite la parziale sostituzione delle classi popolari locali; i settori produttivi come lo stagionalato agricolo e la pesca, dove la manodopera straniera ha sostituito in forte percentuale quella locale.

Rispetto a queste soluzioni, si deve attendere l’approvazione della legge quadro n. 40/98 recante la “Disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero” (c.d. Turco-Napolitano) per avere un primo “corpus” di norme più omogenee. Il provvedimento è diretto a superare la legislazione per decreti che si era succeduta per anni, facendo propri anche alcuni modelli ed esperienze internazionali.

Questa normativa e, in particolare, il susseguente Testo unico n. 286/1998 in materia di immigrazione1, è stata successivamente integrata e corretta dalla legge n. 189 del 2002, che presenta rotture e continuità con il passato e che ha suscitato per molti aspetti vivaci polemiche.

La nuova legge rivede e rimodula i tempi relativi al periodo di validità del permesso di soggiorno concesso agli stranieri in possesso di regolare contratto di lavoro. Dopo sei anni (contro i cinque previsti dalla legge precedente) di regolare soggiorno in Italia, lo straniero ha diritto alla carta di soggiorno, un permesso che non ha bisogno di ulteriori rinnovi salvo casi eccezionali come i cambi di residenza, dei dati del passaporto o dello stato civile.

Una volta scaduto il permesso di soggiorno, la Bossi-Fini concede all’immigrato sei mesi di tempo (la metà rispetto ai dodici previsti dalla legge precedente) per procurarsi un nuovo contratto di lavoro che gli consenta di rinnovarlo: se entro questo limite (di tempo) non trova un nuovo lavoro deve lasciare il territorio, diversamente può scattare l’espulsione.

L’espulsione rimane la misura prevista per gli immigrati non in regola con la legge, sebbene esistano delle differenze rispetto al passato. Mentre la Turco-Napolitano aveva predisposto dei centri di permanenza in cui gli stranieri privi di documenti venivano portati per un periodo massimo di trenta giorni entro cui portare a termine le pratiche di identificazione, la Bossi-Fini raddoppia tale periodo a sessanta giorni; se poi l’immigrato non viene identificato entro il termine stabilito, scatta l’espulsione entro tre giorni (contro i quindici della legge precedente). 

Un’altra novità prevista dalla Bossi-Fini riguarda l’introduzione nel codice penale del reato di immigrazione clandestina: uno straniero espulso dall’Italia perché non in possesso di permesso di soggiorno, deve stare fuori dal nostro paese per dieci anni se non riesce a regolarizzare la sua posizione. Nel caso venisse trovato di nuovo entro i confini nazionali in condizione di clandestinità, viene arrestato e portato in carcere. 

Un aspetto che ha sollevato alcune voci polemiche intorno alla nuova legge è quello riguardante le impronte digitali: a tutti coloro che chiedono il permesso di soggiorno o ne richiedono il rinnovo vengono rilevate le impronte digitali, in modo tale da creare un data base con i dati identificativi di tutti gli immigrati che vivono in Italia.

La figura del datore di lavoro assume particolare significato con la legge n. 189/02: spetta a lui il compito di fornire alle autorità competenti garanzie circa la disponibilità di alloggio per il lavoratore immigrato. Colui che offre lavoro a extracomunitari privi di permesso di soggiorno valido rischia l’arresto da tre mesi a un anno e multe fino 5.000 euro per ogni lavoratore non in regola.

Altre due novità assolute della Bossi-Fini meritano di essere sottolineate. Da una parte, scompare il meccanismo dello “sponsor”, figura istituita dalla legge precedente, che offriva a una persona italiana la possibilità di farsi garante per l’ingresso di due extracomunitari. Questo meccanismo permetteva così l’ingresso nel nostro paese a persone che si presentavano in Italia con una sicura destinazione e con provate garanzie.

Dall’altra parte, alcuni aspetti sono cambiati anche in materia di ricongiungimenti familiari. Il cittadino extracomunitario, in regola con i permessi, può essere raggiunto in Italia da un parente di primo grado ma con alcune limitazioni: il coniuge, il figlio minore ed anche i figli maggiorenni possono ricongiungersi al familiare immigrato purché siano a carico e dimostrino di non poter provvedere al proprio sostentamento. I genitori possono invece ricongiungersi al figlio (o alla figlia) emigrato in Italia solo dopo aver compiuto 65 anni e se nessun altro figlio può provvedere al loro sostentamento. 

Questi sono alcuni dei punti salienti su cui si è svolta, e continua a svolgersi, la discussione intorno alla legge sull’immigrazione. 

Ad oggi, la situazione appare in rapida evoluzione: oltre che dalla l. n. 189/2002, la l. n. 40/1998 è stata revisionata attraverso una serie di decreti legge che hanno suscitato varie critiche, tra le quali quella concernente l’attribuzione della competenza ai giudici di pace in materia di espulsioni2; è stata poi realizzata una sanatoria di vastissima portata (la più ampia tra quelle attuate in Europa), mentre la l. n. 189/2002 è rimasta in buona misura inapplicata a causa delle diverse difficoltà di approvazione dei regolamenti attuativi. Inoltre, deve essere ricordato che l’intera parte della legge dedicata alla riforma del diritto di asilo non ha trovato facile attuazione, in quanto il relativo regolamento è stato approvato con D.P.R. n. 303/2004, ed è entrato in vigore solo nel maggio 2005. Infine, le norme sulle espulsioni sono state ritenute illegittime dalla Corte costituzionale (ved. infra), e l’intera strumentazione del collegamento tra espulsione amministrativa e sanzioni penali attende una revisione complessiva.

In questo quadro, la politica migratoria nazionale viene temperata, smussata o declinata a seconda delle politiche sociali locali, che in Italia variano da un contesto ad un altro. La pluralità dei contesti economici e sociali, la varietà delle tradizioni politico-culturali, l’esistenza di specifiche culture politiche territoriali, costituiscono una serie di fattori che producono differenziazione negli interventi locali, alcuni dei quali di segno positivo. 

Una menzione a parte merita la legge sulla “Tratta degli esseri umani”, approvata nel corso della XIV legislatura. Come evidenziato di recente dal Commissario per i diritti umani del Consiglio d’Europa (Gil Robles), “l’Italia dispone di un corpus legislativo adatto a tutelare le vittime e perseguire i membri delle reti della tratta, per molti aspetti superiore alle esigenze minime previste dalle norme europee”.

Di seguito, viene presentata, oltre ad una sintesi degli aspetti maggiormente qualificanti della legge n. 182/02, una rassegna dei principali argomenti e dei relativi provvedimenti discussi e in alcuni casi approvati da parte delle istituzioni nazionali. Una terza sezione è dedicata all’illustrazione di alcune rilevanti pronunce giurisprudenziali intervenute nel corso della XIV Legislatura.

1. La Legge n. 189 del 30 luglio 2002

La legge n. 189/2002 rivede sistematicamente la legislazione italiana concernente gli stranieri. Il provvedimento intende realizzare un intervento ampio e organico sui principali testi legislativi concernenti gli stranieri provenienti dai paesi non appartenenti all’Unione Europea (il testo unico 25 Luglio 1998, n° 286 ed il decreto legge 30 dicembre 1989, n. 416, convertito nella legge n. 39/1990).

La linea guida dell’intervento normativo è quella di giustificare l’ingresso e la permanenza sul territorio nazionale dello straniero per soggiorni duraturi solo in relazione all’effettivo svolgimento di un’attività lavorativa sicura e lecita, di carattere temporaneo o di elevata durata. A questa condizione sono garantite adeguate condizioni di lavoro e di alloggio, collegando il contratto di lavoro ad un impegno del datore di lavoro nei confronti del lavoratore e dello Stato e restando sempre possibile il rientro volontario nel paese di origine, mediante una garanzia dei mezzi necessari.

Gli elementi qualificanti della legge n. 189/2002 concernono:

a) l’orientamento della cooperazione internazionale e degli aiuti diretti a favorire l’adozione, da parte degli stati non appartenenti all’Unione Europea, di politiche di effettivo contrasto nei confronti dello sfruttamento criminale dell’immigrazione clandestina, e quindi di condivisione degli obiettivi di lotta al traffico degli esseri umani ed a quelli connessi relativi al traffico di droga, di armi, di prostituzione;

b) l’integrazione dell’extracomunitario fondata sul reale inserimento nel mondo del lavoro. In tale prospettiva, viene prevista la nuova figura del contratto di soggiorno per lavoro, caratterizzato dalla prestazione da parte del datore di lavoro di una garanzia di adeguata sistemazione alloggiativa per il lavoratore straniero nonché dall’impegno assunto dallo stesso datore di lavoro al pagamento delle spese del rientro del lavoratore medesimo. Tale contratto diviene requisito essenziale per il rilascio del permesso di soggiorno per motivi di lavoro. Il sistema delineato punta a garantire condizioni di vita e di lavoro decorose. La stipula del contratto di soggiorno avviene presso lo sportello unico per l’immigrazione, appositamente istituito presso la prefettura;

c) la durata del permesso di soggiorno per lavoro viene commisurata alla durata del relativo contratto di soggiorno per lavoro;

d) la determinazione delle quote di ingresso per motivi di lavoro, che è predisposta anche con decreti infrannuali in base ai dati sull’effettiva richiesta di lavoro, prevedendo, tra l’altro, quote riservate ai lavoratori di  origine italiana residenti in paesi non comunitari;

e) la soppressione dell’istituto dello sponsor e la contestuale introduzione di una disposizione che privilegia gli stranieri che hanno svolto un percorso formativo nei loro paesi di origine, sulla base di programmi di formazione professionale approvati da pubbliche amministrazioni italiane;

f) l’immediata operatività dell’espulsione dell’irregolare, con accompagnamento alla frontiera a mezzo della forza pubblica, in sostituzione delle vigenti disposizioni che prevedono un provvedimento preventivo di intimazione a lasciare il territorio dello stato;

g) la razionalizzazione dei ricongiungimenti familiari, in particolare, eliminando la possibilità per lo straniero di ricorrere all’istituto del ricongiungimento familiare per i parenti entro il terzo grado;

h) una procedura semplificata per il riconoscimento del diritto di asilo, garantendo la tutela da discriminazioni di qualsiasi tipo, ma al tempo stesso evitando che l’asilo sia impropriamente utilizzato per aggirare le disposizioni sull’immigrazione;

i) il coordinamento e il monitoraggio della normativa attraverso un apposito Comitato nazionale, che viene istituzionalizzato.

In attesa di una disciplina organica in materia di diritto di asilo che rinvii alle procedure minime definite dall’Unione Europea, la legge n. 189/02 si è preoccupata di risolvere il problema costituito dalle domande di asilo realmente strumentali, ossia presentate al solo scopo di sfuggire all’esecuzione di un provvedimento di allontanamento ormai imminente. Fino ad allora la normativa - articolo 1 della legge n. 39/1990 (cd. legge Martelli) - imponeva non solo la sospensione del provvedimento di allontanamento, ma anche la concessione di un permesso di soggiorno provvisorio in attesa del giudizio della Commissione centrale per il riconoscimento dello status di rifugiato. La disciplina introdotta, invece, instaura - per quelle domande che si ritengono manifestamente infondate - una “procedura semplificata” che si concluderà entro i tempi previsti per il trattenimento nei Centri di permanenza temporanei.

Relativamente alle singole norme che compongono il testo (38 articoli), la legge prevede, tra l’altro:

- misure agevolative in materia fiscale per favorire le elargizioni per le iniziative di carattere umanitario nei paesi non appartenenti all’OCSE e orienta, nel quadro degli accordi internazionali, la cooperazione internazionale e gli aiuti non a scopo umanitario, l’adozione, da parte dei paesi non appartenenti all’Unione Europea, di politiche di attiva collaborazione al fine di contrastare le organizzazioni criminali operanti nell’immigrazione clandestina, nello sfruttamento della prostituzione, nel traffico degli stupefacenti, di armamenti, nonché in materia di cooperazione giudiziaria;

- la costituzione di un comitato per il coordinamento ed il monitoraggio dell’attuazione delle norme contenute nel testo unico. Nelle intenzioni un tavolo di lavoro, diviso nei livelli politico ed amministrativo serve a dirimere problemi insorti e a facilitare la collaborazione delle diverse amministrazioni;

- una nuova disciplina dell’ingresso per lavoro. Accanto ai normali requisiti per l’ingresso, il permesso di soggiorno potrà esser rilasciato solo a avvenuta stipula di un “contratto di soggiorno”, incontro della volontà del datore di lavoro e del lavoratore, certificato, all’estero, dalla nostra rappresentanza diplomatica o consolare. La medesima certificazione può essere rilasciata, sempre dalla rappresentanza diplomatica o consolare e prima dell’ingresso dello straniero sul territorio nazionale, per l’accertamento dei requisiti per lo svolgimento di un lavoro autonomo.

Una particolare cautela è stata posta per evitare contraffazioni dei documenti di ingresso e soggiorno, sia prevedendo particolari caratteristiche degli stessi, sia una particolare fattispecie criminosa;

- l’istituzione della nuova fattispecie civile del contratto di soggiorno per lavoro stipulato fra un datore di lavoro italiano o straniero regolarmente soggiornante in Italia ed un prestatore di lavoro, cittadino di uno stato non appartenente all’Unione Europea o apolide, da sottoscriversi presso lo sportello unico per l’immigrazione, istituito presso ciascuna prefettura - ufficio territoriale del Governo - mediante il quale si prevede, a pena di nullità, la garanzia da parte del datore di lavoro di un’adeguata sistemazione alloggiativa per il lavoratore nonché l’impegno al pagamento da parte del datore di lavoro delle spese di rientro del lavoratore nel paese di provenienza;

- più stringenti le norme poste a contrasto del favoreggiamento all’immigrazione clandestina: è prevista la confisca dei beni sequestrati, mentre le navi militari o in servizio di polizia possono fermare in acque nazionali o internazionali imbarcazioni che si sospetta portino clandestini;

- il capovolgimento dell’impostazione della disciplina dell’espulsione. Se l’espulsione era, di regola, effettuata mediante intimazione e solo in determinati casi con accompagnamento alla frontiera, con le modificazioni introdotte dalla legge n. 189/02 l’espulsione con accompagnamento alla frontiera diviene la regola ordinaria. L’intimazione rimane solo per alcuni limitati casi di mancato rinnovo del permesso di soggiorno, assistita comunque dalla possibilità del trattenimento presso i Centri di permanenza qualora sia rilevato un pericolo di fuga. 

Il periodo di divieto di reingresso previsto dall’articolo 13, comma 13, è portato a 10 anni. Il termine dei 10 anni è temperato dalla possibilità della sua riduzione, fino a cinque anni, in fase di adozione del decreto di espulsione.

- nuove norme sull’esecuzione dell’espulsione (dai trenta giorni previsti come massimo per il trattenimento nei Centri di permanenza temporanea si è passati a sessanta giorni); 

- nuove disposizioni in tema di espulsione a titolo di sanzione sostitutiva o alternativa alla detenzione. La norma prevede che lo straniero entrato illegalmente in Italia e detenuto in via definitiva con una pena, anche residua, di due anni, sia espulso in via alternativa alla rimanente pena da scontare. Se rientra illegalmente la detenzione in carcere è ripristinata;

- la riforma integrale della normativa in materia di lavoro subordinato a tempo determinato ed indeterminato; sono previsti, in luogo dello sponsor, i titoli di prelazione nel collocamento dei lavoratori stranieri derivanti dall’aver frequentato corsi di formazione e aggiornamento professionale organizzati all’estero da enti abilitati; è punito anche con la revoca del permesso di soggiorno per chi produce, smercia o distribuisce prodotti falsi o contraffatti;

- la riduzione della possibilità del ricongiungimento familiare al coniuge e ai figli minori. Modula diversamente il ricongiungimento del genitore a carico, prevedendosi l’ipotesi dell’impossibilità di altro sostegno nel paese di origine;

- le misure di integrazione sociale sono riservate agli immigrati in regola con il permesso di soggiorno;

- la revoca del permesso di soggiorno nelle ipotesi di matrimonio simulato e finalizzato unicamente ad ottenere la possibilità di soggiornare in Italia;

- la modifica di alcune norme in materia di diritto d’asilo con riferimento alle domande presentate in modo strumentale, al solo fine di procrastinare ed evitare un provvedimento di allontanamento per irregolarità di soggiorno;

- la regolarizzazione di tutti i lavoratori adibiti ad attività di collaboratore domestico e di assistenza ai familiari.

2. I principali argomenti affrontati dal Parlamento e dal Governo nel corso della XIV Legislatura

Ingresso in Italia di lavoratori non comunitari

Con il decreto del 12 marzo 2002 il Ministro del lavoro e delle politiche sociali ha consentito l’ingresso in Italia per l’anno 2002 di un’ulteriore quota massima di 6.400 lavoratori subordinati stagionali non comunitari, che si aggiunge alla quota di 33.000 lavoratori stranieri stagionali stabilita dal decreto del 4 febbraio ‘02.

I nuovi ingressi sono stati ripartiti tra le seguenti regioni: Umbria 189, Abruzzo 302, Molise 170, Campania 753, Puglia 3.009, Basilicata 753, Calabria 1.129, Sicilia 57, Sardegna 38.

Le quote relative ai lavoratori subordinati stagionali non comunitari riguardano anche i cittadini stranieri non comunitari titolari di permesso di soggiorno per lavoro subordinato stagionale nell’anno 2001.

Per il 2002 è inoltre stabilita una quota massima di 3.000 lavoratori stranieri non comunitari per lavoro autonomo, anche per lo svolgimento di attività professionali, provenienti da qualsiasi Paese non comunitario.

Ingresso in Italia di lavoratori stagionali non comunitari

Con il decreto del 22 maggio 2002 il Ministro del lavoro e delle politiche sociali ha consentito l’ingresso in Italia di un’ulteriore quota massima di 6.600 lavoratori stagionali stranieri non comunitari, che si aggiunge alla quota di 33.000 unità stabilita dal decreto del 4 febbraio scorso e a quella di 6.400 prevista dal decreto del 12 marzo 2002.

Le quote relative ai lavoratori stagionali non comunitari riguardano, oltre i lavoratori subordinati stagionali non comunitari, i cittadini stranieri non comunitari titolari di permesso di soggiorno per lavoro subordinato stagionale nell’anno 2001.

Misure contro l’immigrazione clandestina

Nella seduta del 4 giugno 2002 l’Assemblea del Senato ha approvato definitivamente il disegno di legge (n. 1408) di conversione del decreto-legge (n. 51/02) concernente “Disposizioni urgenti recanti misure di contrasto all’immigrazione clandestina e garanzie per soggetti colpiti da provvedimenti di accompagnamento alla frontiera”.

Il provvedimento (Legge n. 106 del 7 Giugno 2002) introduce modifiche all’art. 12 del testo unico in materia d’immigrazione (d. lgs. n. 286/98), relativamente al trattamento dei mezzi di trasporto utilizzati dai trafficanti che operano nel settore dell’immigrazione clandestina per trasportare ingenti masse di clandestini. Inoltre, viene aggiunto un comma 5-bis all’art. 13, stabilendo la convalida del provvedimento di accompagnamento alla frontiera - che è “immediatamente esecutivo” - da parte del tribunale in composizione monocratica “entro le 48 ore successive alla comunicazione” effettuata dal questore.

Legalizzazione dei lavoratori extracomunitari

Nella seduta dell’8 ottobre 2002 l’Aula della Camera dei deputati ha convertito in legge il decreto-legge (n. 195/02) recante disposizioni urgenti in materia di legalizzazione del lavoro irregolare di extracomunitari. Con tale provvedimento (legge n. 222/02) il Governo ha dato attuazione all’impegno assunto dinanzi al Parlamento di provvedere, contestualmente all’entrata in vigore della nuova normativa sull’immigrazione, alla legalizzazione di lavoratori extracomunitari in posizione irregolare alle medesime condizioni stabilite dalla legge n. 189/02 per i lavoratori extracomunitari addetti al lavoro domestico e di assistenza.

Il termine ultimo per presentare le domande di regolarizzazione, come per le colf e le badanti, è stato indicato nell’11 novembre 2002. Non è stato previsto un limite numerico di lavoratori extracomunitari da regolarizzare, ma è stata introdotta la novità per cui “le quote massime di stranieri da ammettere nel territorio dello Stato per lavoro subordinato…, sono decurtate dello stesso numero di permessi di soggiorno per lavoro, rilasciati a seguito di revoca di provvedimenti di espulsione…”. Coloro che occuperanno, una volta scaduto il termine dell’11 novembre, lavoratori extracomunitari irregolari, incorreranno in particolari sanzioni: per i lavoratori è previsto l’avvio delle procedure di rimpatrio, mentre per i datori di lavoro scatterà una denuncia penale con una multa di 5mila euro e il rischio dell’arresto (da tre mesi a un anno).

La nuova legge estende la possibilità della regolarizzazione agli immigrati che si impegnano a stipulare un contratto a tempo indeterminato o un contratto di un anno. Non è stato invece regolarizzato colui che è stato espulso ed è rientrato clandestinamente, chi è stato colto in fragranza di reato, colui che è stato sottoposto a procedimento penale per delitto non colposo e chi è stato accompagnato alla frontiera dalla Forza pubblica. Al di fuori dei casi suddetti, spetta ai prefetti decidere se revocare il provvedimento di espulsione.

Il decreto sui flussi d’ingresso dei lavoratori extracomunitari per l’anno 2002

Con il decreto del Presidente del Consiglio dei ministri del 15 ottobre 2002 è stata data attuazione alla norma (art. 3, comma 2) della nuova legge n. 189/02, di modifica del testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero (decreto legislativo n. 286/1998), diretta a prevedere che il capo di Governo stabilisca la “Programmazione transitoria dei flussi d’ingresso dei lavoratori extracomunitari nel territorio dello Stato per l’anno 2002”, nel caso in cui non sia stato emanato il decreto di programmazione annuale per l’anno in corso.

Il provvedimento ammette in Italia, per motivi di lavoro autonomo entro una quota massima di 2mila persone, cittadini stranieri non comunitari residenti all’estero (ad eccezione di quelli provenienti da Paesi espressamente citati dal decreto in esame, ved. infra), appartenenti alle seguenti categorie: ricercatori, imprenditori, liberi professionisti, collaboratori coordinati e continuativi, soci e amministratori di società non cooperative e artisti di chiara fama internazionale. All’interno di tale quota non sono ammesse le conversioni di permessi di soggiorno per motivi di studio in permessi di soggiorno per lavoro autonomo.

Per esigenze di lavoro subordinato altamente qualificato sono invece ammesse 500 persone straniere appartenenti alla categoria dei dirigenti.

Il decreto prevede anche l’ingresso di 4mila lavoratori subordinati e autonomi, che abbiano origini italiane (da parte almeno di un genitore fino al terzo grado in linea retta di ascendenza) e risiedano in Argentina.

Per quanto concerne l’ammissione di stranieri provenienti da Paesi che hanno sottoscritto specifici accordi di cooperazione in materia migratoria (es. Albania, Tunisia, Marocco etc.), viene stabilito che possono esserne ammessi per motivi di lavoro subordinato un massimo di 10mila.

Il provvedimento si conclude con la previsione di far entrare in Italia 4mila persone straniere per motivi di lavoro stagionale.

Flussi d’ingresso dei lavoratori extracomunitari

Con due decreti del Presidente del Consiglio dei ministri del 20 dicembre 2002 sono stati pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale del 31 gennaio 2003, rispettivamente, la “Proroga del termini dei flussi d’ingresso dei lavoratori extracomunitari nel territorio dello Stato per l’anno 2002” e la “Programmazione transitoria dei flussi d’ingresso dei lavoratori extracomunitari nel territorio dello Stato per l’anno 2003”.

Per quanto concerne il primo provvedimento, l’Esecutivo ha ritenuto che il termine del 31 dicembre 2002, utile per la finalizzazione dei rapporti di lavoro individuati dal precedente decreto del 15 ottobre 2002 e riguardante le tipologie contrattuali dei lavoratori autonomi, dei dirigenti, dei lavoratori d’origine italiana residenti in Argentina e dei cittadini di Paesi che hanno sottoscritto accordi di cooperazione in materia migratoria, non consente il completo e tempestivo raggiungimento degli obiettivi di integrazione del fabbisogno di manodopera. Pertanto, il nuovo decreto posticipa il termine ultimo al 31 marzo 2003.

Il secondo provvedimento fornisce una anticipazione delle quote massime di ingresso di lavoratori non comunitari per l’anno 2003 per motivi di lavoro subordinato stagionale. Risultano ammessi nel nostro Paese 60mila unità, ripartita tra le regioni e le province autonome. La quota riguarda, oltre i cittadini stranieri non comunitari titolari di permesso di soggiorno per lavoro subordinato stagionale nell’anno 2001 e 2002, i lavoratori di Paesi di cui è stata accettata l’adesione all’Unione europea, di Paesi per i quali sono in vigore con l’Italia accordi bilaterali sul lavoro stagionale e di quelli che hanno sottoscritto specifici accordi di cooperazione in materia migratoria.

Ingresso illegale degli stranieri, protezione degli sfollati e controlli alle frontiere: recepimento in Italia delle direttive europee

Durante la prima parte dell’anno 2003 sono state recepite nell’ordinamento nazionale tre direttive europee concernenti alcuni aspetti della materia dell’immigrazione. Mentre il primo provvedimento riguardante disposizioni sull’ingresso illegale degli stranieri è entrato in vigore con la sola pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea, gli altri due - concernenti, rispettivamente, la protezione degli sfollati e i controlli alle frontiere - sono entrati in vigore attraverso l’approvazione di altrettanti decreti legislativi.

Ingresso illegale degli stranieri

Con la pubblicazione sulla Gazzetta ufficiale dell’Unione europea del 17 febbraio 2003 lo Stato italiano ha recepito la direttiva 2002/90/CE del Consiglio del 28/11/02 “volta a definire il favoreggiamento dell’ingresso, del transito e del soggiorno illegali”. L’articolato prevede che ciascun Stato membro dell’UE, entro il 5 dicembre 2004, dovesse adottare sanzioni appropriate (effettive, proporzionate e dissuasive) nei confronti di chiunque intenzionalmente aiuti una persona straniera ad entrare, transitare o, a scopo di lucro, soggiornare nel territorio in violazione della legislazione dello Stato membro relativa all’ingresso o al transito degli stranieri. Le sanzioni devono essere anche applicate nei confronti di coloro che istighino, si rendano complici o tentino di perpetrare uno degli illeciti suddetti.

Protezione degli sfollati

Con l’entrata in vigore del decreto legislativo n. 85/03 è stata disciplinata la concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati provenienti da Paesi non appartenenti all’UE, che non possono rientrare nei Paesi di origine secondo le indicazioni della direttiva 2001/55/CE del Consiglio del 20/7/01. Un decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri stabilisce le misure di protezione temporanea per fronteggiare l’afflusso massiccio di sfollati accertato con decisione del Consiglio dell’UE per la durata di un anno. Il decreto prevede, tra l’altro, le categorie di sfollati ammessi alla protezione temporanea, la disponibilità ricettiva per l’accoglienza, le misure assistenziali anche mediante il coinvolgimento delle associazioni ed enti di volontariato e le diverse modalità di rimpatrio.

Oltre ai casi di esclusione dalle misure di protezione temporanea nei confronti di sfollati che abbiano commesso dei reati gravi, il provvedimento norma anche la fattispecie giuridica relativa al ricongiungimento familiare che, nei confronti della persona ammessa alla protezione temporanea, può essere richiesto per:

il coniuge non legalmente separato;

- i figli minori a carico anche adottivi, quelli del solo coniuge o nati fuori dal matrimonio, non coniugati ovvero legalmente separati;

- i genitori della persona ammessa alla protezione temporanea che vivevano insieme come parte del nucleo familiare ovvero i genitori ultrasessantacinquenni qualora gli altri figli siano impossibilitati al loro sostentamento;

- i figli maggiorenni che vivevano a carico anche parziale della persona ammessa alla protezione temporanea.

L’ammissione alle misure di protezione temporanea non preclude la presentazione dell’istanza per il riconoscimento dello status di rifugiato ai sensi della Convenzione di Ginevra. Le persone che godono della protezione temporanea, comunque, salvo accordi con un altro Stato membro o in casi particolari, non possono allontanarsi dal territorio nazionale.

Controlli alle frontiere

Il secondo decreto legislativo preso in esame (n. 87/03) è volto a dare attuazione alla direttiva 2001/51/CE che integra le disposizioni dell’art. 26 della Convenzione applicativa dell’Accordo di Schengen del 14/6/1985, in materia di lotta all’immigrazione illegale contro i vettori che trasportano cittadini stranieri nel territorio degli Stati membri. Al riguardo, il provvedimento modifica l’art. 10 del decreto legislativo n. 286/98 e successive modificazioni (testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero) stabilendo, tra l’altro, che il vettore che ha condotto alla frontiera uno straniero privo di documenti è tenuto “a prenderlo immediatamente a carico ed a ricondurlo nello Stato di provenienza, o in quello che ha rilasciato il documento di viaggio eventualmente in possesso dello straniero”.

Flussi d’ingresso dei lavoratori extracomunitari

Con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri del 6 giugno 2003 è stato emanato il c.d. “decreto flussi 2003” concernente la “Programmazione transitoria dei flussi d’ingresso dei lavoratori extracomunitari nel territorio dello Stato per l’anno 2003”. 

Il provvedimento ammette in Italia cittadini stranieri per motivi di lavoro subordinato, anche a carattere stagionale, e di lavoro autonomo, entro una quota massima di 19.500 unità. Al riguardo, vengono autorizzati 8mila 500 ingressi per lavoro stagionale, 10mila per lavoro subordinato non stagionale, 800 per lavoro autonomo. A questi si aggiungono 200 ingressi riservati, indifferentemente dal tipo di lavoro, a cittadini argentini di origine italiana.

Gli ingressi per lavoro subordinato stagionale sono destinati a cittadini di paesi che hanno firmato il trattato di adesione all’Unione europea (Slovenia, Polonia, Ungheria, Estonia, Lettonia, Lituania, Repubblica Ceca, Slovacchia), di paesi che lo firmeranno nel 2007 (Serbia, Croazia, Montenegro, Bulgaria e Romania) e di paesi che hanno sottoscritto accordi di cooperazione con l’Italia in materia di immigrazione (Tunisia, Albania, Marocco, Nigeria, Moldavia, Sri Lanka ed Egitto). 

Potranno inoltre entrare in Italia, indifferentemente dalla nazionalità, i lavoratori che hanno già ottenuto un permesso di soggiorno per lavoro stagionale nel 2001 o nel 2002. 

Gli 800 ingressi per lavoro autonomo riguardano ricercatori, imprenditori che svolgono attività di interesse per l’economia italiana, liberi professionisti, soci e amministratori di società non cooperative, artisti famosi e altamente qualificati ingaggiati da enti pubblici e privati.

All’interno di questa quota è inoltre ammessa la conversione in permessi per lavoro autonomo dei permessi di soggiorno per motivi di studio o formazione professionale.

Infine, dei 10mila ingressi per lavoro subordinato non stagionale, 500 sono riservati a dirigenti o a personale altamente qualificato, 3mila 600 a cittadini di paesi che hanno sottoscritto accordi di cooperazione con l’Italia in materia di immigrazione così suddivisi: 1000 albanesi, 600 tunisini, 500 marocchini, 300 egiziani, 200 nigeriani, 200 moldavi, 500 srilankesi, 300 cittadini del Bangladesh.

Gli sviluppi in materia di immigrazione

Due le circostanze che hanno riproposto all’attenzione generale le problematiche legate all’immigrazione nel nostro Paese: l’approvazione degli schemi di regolamenti d’attuazione della legge n. 189/2002 (c.d. legge Bossi-Fini) e la ripresa degli sbarchi di clandestini nelle coste della Sicilia, che hanno indotto il Governo ad approvare provvedimenti mirati ad arginare il fenomeno dell’immigrazione clandestina. Nella seduta del 27 giugno 2003 il Consiglio dei Ministri ha approvato quattro schemi di regolamento di attuazione della legge n. 189/2002 recante “Modifica alla normativa in materia di immigrazione e di asilo”.

Il primo provvedimento adegua il regolamento vigente alle nuove disposizioni della legge medesima. Il testo, inviato al Consiglio di Stato ed alla Conferenza unificata per il parere, stabilisce, tra l’altro, le modalità di funzionamento dello sportello unico per l’immigrazione.

Il secondo schema di regolamento di attuazione è diretto a razionalizzare l’impiego della telematica nella comunicazione tra le pubbliche amministrazioni in materia di immigrazione, condizione dello straniero e diritto d’asilo. Il provvedimento è stato trasmesso per il parere alla Conferenza unificata, al Consiglio di Stato ed al Garante per la protezione dei dati personali.

Il terzo provvedimento disciplina i rapporti funzionali tra il Comitato per il coordinamento ed il monitoraggio del testo unico sull’immigrazione presso la Presidenza del Consiglio ed il Gruppo tecnico di lavoro presso il Ministero dell’interno. La prima struttura (il Comitato) dovrà fornire gli indirizzi sulle politiche immigratorie; la seconda (il Gruppo tecnico) svolgerà l’istruttoria degli affari di competenza del Comitato. Il testo è stato trasmesso al Consiglio di Stato per il parere.

Infine, lo schema di regolamento che regola le procedure in materia di asilo agli stranieri, nonchè il funzionamento delle nuove Commissioni territoriali (nel numero di sette) per il riconoscimento dello status di rifugiato e della Commissione nazionale per il diritto di asilo. Il provvedimento, trasmesso al Consiglio di Stato ed alla Conferenza unificata per il parere, stabilisce, tra l’altro, l’affiancamento alle attuali strutture per l’accoglienza temporanea di nuovi centri per l’identificazione di coloro che fanno richiesta d’asilo.

In relazione al problema dell’immigrazione clandestina, si segnala che nella seduta del 6 giugno 2003 il Consiglio dei Ministri ha approvato il disegno di legge di “Ratifica ed esecuzione della Convenzione e dei Protocolli delle Nazioni Unite contro il crimine organizzato transnazionale, adottati dall’Assemblea generale il 15 novembre 2000 ed il 31 maggio 2001”.

Il contenuto del documento in oggetto presenta le linee guida e le decisioni adottate attraverso il c.d. “Trattato di Palermo”, in quanto il capoluogo siciliano ospitò nel dicembre del 2000 una Conferenza ONU sulla criminalità organizzata. In quella sede i Paesi partecipanti sottoscrissero una Convenzione avente lo scopo di armonizzare le legislazioni nazionali per il contrasto del fenomeno, impegnandosi a prevedere quale reato l’appartenenza a organizzazioni di stampo criminale, il riciclaggio di denaro sporco, la corruzione e l’intralcio alla giustizia. Fanno parte del testo anche due protocolli aggiuntivi contro il traffico di persone e di immigrati clandestini. Tra i passaggi di particolare rilievo si sottolinea l’art. 8 del “Protocollo contro il traffico di migranti per terra, aria e mare”, in cui si stabilisce che, se un Paese ha un fondato motivo di credere che una nave stia trasportando dei clandestini, possono essere adottate “misure appropriate”, sempre nel rispetto delle persone e del materiale a bordo. Tra le misure previste viene annoverato anche l’ “abbordaggio”.

L’importanza di ratificare da parte dello Stato italiano la Convenzione citata è stata sottolineata dal Ministro dell’interno presso l’Aula della Camera dei Deputati il 25 giugno 2003 durante lo svolgimento di una “Informativa urgente del Governo sulla politica in materia di immigrazione”. Al riguardo, il Ministro ha dichiarato, tra l’altro: “Quanto al contrasto dell’immigrazione clandestina via mare, ribadisco che essa rappresenta un’attività particolarmente difficile, sia dal punto di vista operativo, sia dal punto di vista giuridico. Le operazioni in mare vengono spesso condotte con difficili manovre di abbordaggio, il più delle volte ostacolate dagli equipaggi dei natanti stessi che, spesso, minacciano di gettare a mare donne e bambini e, talvolta, lo fanno. Comunque, gli abbordaggi vengono sempre fatti anteponendo la salvaguardia della vita umana, come impongono le convenzioni internazionali IMO, Montego Bay e SOLAS…

La Convenzione ONU sul crimine organizzato transnazionale e i relativi protocolli di Palermo sulla tratta di esseri umani e sul traffico di emigranti contengono una prima risposta all’esigenza che ho appena accennato, in quanto prevedono la criminalizzazione dei trafficanti e dei trasportatori e consentono, tra l’altro, l’ispezione delle imbarcazioni sospette. Mi auguro che il Parlamento possa, quanto prima, ratificare questi trattati”.

Interventi contro l’immigrazione illegale: le decisioni delle istituzioni

europee e del Parlamento italiano in materia di tratta degli esseri umani

Negli ultimi anni le tematiche legate alla lotta all’introduzione clandestina e alla tratta di esseri umani sono state oggetto di continue discussioni in relazione al problema dell’immigrazione illegale. Passi in avanti alla ricerca di una definizione comune di entrambe le attività criminose sono stati fatti, soprattutto in riferimento al riconoscimento dell’esistenza di un nesso sostanziale fra questi fenomeni. La spinta decisiva, infatti, è stata offerta dalla considerazione che, sebbene l’introduzione clandestina e la tratta degli esseri umani siano due reati distinti, nella pratica spesso risultano sovrapposti.

Nell’ambito dell’Unione europea durante il mese di luglio 2002 il Consiglio ha adottato una decisione quadro sulla lotta alla tratta degli esseri umani. Il provvedimento mira a dare un contributo alla lotta e alla prevenzione della tratta degli esseri umani sia per fini di sfruttamento di manodopera, sia per fini di sfruttamento sessuale. La gravità di questo reato risulta sottolineata dal fatto che rientra nel campo di applicazione del mandato d’arresto europeo, così come adottato dal Consiglio stesso. La tratta, infatti, si manifesta come fenomeno transfrontaliero che colpisce gli Stati membri e i paesi terzi in quanto paesi d’origine, di transito e di destinazione. Alcune delle vittime entrano clandestinamente nel territorio degli Stati membri, mentre altre arrivano legalmente ma finiscono per lo più per entrare nella clandestinità dopo qualche tempo.

Nel novembre 2002 sempre il Consiglio ha adottato una direttiva che definisce il favoreggiamento dell’ingresso, del transito e del soggiorno illegali e una decisione quadro intesa a rafforzare il quadro penale per la repressione di queste attività. L’elemento decisivo è l’ingresso illegale, il transito o il soggiorno in uno Stato membro. Secondo il legislatore comunitario, la lotta contro l’introduzione clandestina di esseri umani risulta essere complementare a una strategia diretta a combattere l’immigrazione illegale, in considerazione del fatto che spesso è praticamente impossibile entrare clandestinamente in uno Stato membro senza servirsi di un trafficante. Al riguardo, l’11 febbraio 2002 la Commissione ha adottato una proposta di direttiva concernente il titolo di soggiorno di breve durata da rilasciare alle vittime del favoreggiamento dell’immigrazione illegale e della tratta di esseri umani, le quali cooperino con le autorità competenti. Il testo deve essere ancora discusso in sede di Consiglio.

La dichiarazione di Bruxelles, che rappresenta il risultato finale della “Conferenza europea sulla prevenzione e sulla repressione della tratta degli esseri umani - Una sfida mondiale per il XXI secolo” del settembre 2002, rappresenta un ulteriore passaggio nello sviluppo della politica dell’UE in questo settore. La dichiarazione intende far crescere la cooperazione europea e internazionale e prevede misure concrete, standard, pratiche migliori e meccanismi di prevenzione e di contrasto alla tratta di esseri umani. Come sottolineato nella “Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio sullo sviluppo di una politica comune in materia di immigrazione illegale, introduzione clandestina e tratta di esseri umani…”3, il “lavoro della Commissione nel futuro prossimo sarà improntato alla dichiarazione da cui trarranno spunto anche altre iniziative europee, possibilmente strutturate da un piano d’azione basato sul parere di un gruppo di esperti ad hoc”.

Per quanto concerne i lavori del Parlamento italiano, il 30 luglio 2003 è stata approvata definitivamente la proposta di legge recante “Misure contro la tratta di persone”. Il testo (divenuto Legge n. 228/03 del 11 Agosto 2003) è diretto a riscrivere alcuni articoli del codice di procedura penale. Sono previsti tutti i possibili reati di riduzione in schiavitù: dalla minaccia all’inganno, dall’abuso di autorità allo sfruttamento dell’inferiorità fisica o psichica. Equiparate alla schiavitù sono anche le situazioni in cui si costringono altre persone a prestazioni lavorative o sessuali oppure all’accattonaggio. Le pene stabilite sono molto severe (da 8 a 20 anni) per chi commette tratta di persona e per coloro che riducono o mantengono in schiavitù o in servitù degli esseri umani. La pena è aumentata da un terzo alla metà se i fatti sono commessi in danno di un minore o sono diretti allo sfruttamento della prostituzione o al fine di sottoporre la persona offesa al prelievo d’organi. Il provvedimento prevede, tra l’altro, l’istituzione di un “Fondo antitratta” presso la Presidenza del Consiglio destinato a finanziare i programmi di assistenza e protezione sociale, nel quale confluiranno i proventi dei patrimoni confiscati alle organizzazioni criminali. Attraverso un finanziamento di 2,5 milioni di euro annui viene approntato un “Programma di assistenza” al fine di assicurare alle vittime un alloggio, il vitto e l’assistenza sanitaria. Oltre alla predisposizione di campagne di informazione e di prevenzione nei Paesi di provenienza delle vittime, vengono organizzati corsi speciali di addestramento per le forze dell’ordine finalizzati a contrastare la tratta di “schiavi”.

Le proposte sul diritto di voto agli stranieri extracomunitari e il dibattito

parlamentare sulla tragedia dei clandestini

Le proposte di concedere agli immigrati in Italia il diritto di voto attivo e passivo nelle elezioni amministrative e la tragedia dei clandestini nelle coste siciliane, hanno (ri)acceso l’attenzione su un tema che si è imposto all’ordine del giorno in ambito sia nazionale sia comunitario. Di seguito viene dato conto delle iniziative legislative e delle discussioni parlamentari inerenti ai problemi indicati.

Diritto di voto

è stata presentata il 17 ottobre 2003, presso la Camera dei deputati, una proposta di legge costituzionale d’iniziativa di tutti i deputati appartenenti al gruppo di Alleanza Nazionale concernente il “Riconoscimento del diritto di voto ai cittadini stranieri non comunitari” (A.C. n. 4397). Il testo prevede di inserire dopo l’art. 48 della Costituzione una nuova norma diretta a riconoscere il diritto di voto attivo e passivo nelle elezioni amministrative agli stranieri non comunitari, “rispettosi dei principi fondamentali della Costituzione italiana”, che: hanno raggiunto la maggiore età, soggiornano in Italia da almeno sei anni, sono titolari di un permesso di soggiorno per un motivo che consente un numero indeterminato di rinnovi, dimostrano di avere un reddito sufficiente anche per i propri familiari e non sono stati rinviati a giudizio per reati per i quali è obbligatorio o facoltativo l’arresto.

Nello stesso periodo sono state presentate anche altre proposte di legge concernenti il riconoscimento dell’elettorato attivo e passivo agli stranieri. Tra queste, si sottolinea quella del 16 ottobre u.s. di alcuni esponenti delle forze politiche di opposizione riguardante le “Modifiche alla legge n. 91/1992, concernenti il diritto di cittadinanza” (A.C n. 4388). I proponenti ritengono più opportuno non modificare la Costituzione, che come noto prevede dei procedimenti di revisione lunghi e complessi, ma intervenire con una legge ordinaria riducendo dai dieci anni attuali agli otto anni il termine per l’acquisto del diritto di cittadinanza. Il decreto di concessione di cittadinanza dovrà essere preceduto dalla dimostrazione dello straniero della buona conoscenza della lingua italiana e dal giuramento di essere fedele alla Repubblica e di osservare la Costituzione e le leggi.

Un altro progetto, in questo caso presentato al Senato, apporta invece “Modifiche all’art. 2 del testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero, di cui al decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, in materia di riconoscimento allo straniero dell’elettorato attivo e passivo nelle consultazioni elettorali e referendarie a carattere locale” (A.S. n. 2541). Il provvedimento, attraverso l’inserimento di un nuovo comma (n. 4-bis) al predetto art. 2, è teso ad estendere il diritto di voto attivo e passivo nelle consultazioni amministrative e nelle altre elezioni locali, “nonché il diritto di partecipare alle consultazioni referendarie per le leggi in materia di autonomie locali”, agli stranieri che risiedono stabilmente e regolarmente in Italia da almeno cinque anni4.

La tragedia dei clandestini all’attenzione dei lavori parlamentari

Durante l’arco della seconda parte del 2003, in particolare, centinaia di immigrati sono sbarcati sull’isola di Lampedusa; tra questi si sono registrate purtroppo diverse morti. La tragedia ha attraversato le Assemblee parlamentari dell’Italia e dell’Unione europea mettendo in risalto come l’emergenza dei clandestini sia sempre più una realtà drammatica sotto il profilo umano e sociale. Al riguardo, nella seduta del 22 ottobre 2003 il Presidente del Comitato parlamentare di controllo sui servizi segreti ha rivelato, al termine dell’audizione del direttore del Sismi, che “sono almeno un milione e mezzo le persone pronte a lasciare il Nord Africa per arrivare in Europa attraverso il Canale di Sicilia”.

Nella stessa giornata è intervenuto alla Camera dei Deputati il Ministro dell’Interno durante un dibattito in materia di immigrazione. “I fatti avvenuti nel Canale di Sicilia - ha affermato il Ministro - sono gli episodi più recenti di una grande tragedia… L’immigrazione, però, è una risorsa per l’Europa, non una emergenza”. La discussione ha inoltre posto in risalto quelle che, secondo il Ministro, sono le linee-guida individuate dal Governo per fronteggiare la delicata situazione:

- aiuti allo sviluppo dei Paesi del Terzo mondo da cui hanno origine i flussi migratori più importanti;

- regolazione dei flussi, con accordi bilaterali e multilaterali;

- “gestione” dei Paesi di origine dei migranti, in cambio della loro collaborazione per regolare i flussi legali, bloccare l’immigrazione clandestina e riaccogliere i clandestini espulsi.

Il giorno successivo, intervenendo al Senato per rispondere ad una interpellanza urgente, lo stesso Ministro dell’interno ha dichiarato che l’attuale disciplina in materia d’immigrazione deve essere rivista. “La nuova legge sull’immigrazione dopo un anno e mezzo di applicazione ha manifestato punti di forza che vanno valorizzati”, ma anche “punti di debolezza”. Nonostante le iniziative assunte resta “ancora largamente scoperto il versante della regolazione dei flussi legali e dell’integrazione dei migranti che è l’aspetto più delicato”. “La chiave di volta”, per il Ministro, consiste nell’adozione di un sistema di quote d’ingresso nei Paesi dell’Ue, stabilite autonomamente da ciascun Paese e concordate con i Paesi di origine. Il considerare gli immigrati come una risorsa si deduce dal fatto che “se negli ultimi dieci anni l’Europa non avesse avuto immigrazione avrebbe perduto il 2% della popolazione; e se nei prossimi dieci anni l’Italia non avesse immigrati, con gli attuali tassi di crescita, perderebbe 4 milioni e mezzo nella fascia più attiva di popolazione, cioè quella compresa tra i venti e i quarant’anni”.

Programmazione transitoria dei flussi di ingresso dei lavoratori extracomunitari

Il 19 dicembre 2003 il Presidente del Governo italiano ha approvato due decreti per la programmazione transitoria dei flussi di ingresso dei lavoratori extracomunitari nel territorio dello Stato per l’anno 2004.

I decreti, pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale del 23 gennaio 2004, fissano una quota massima di 79.500 stranieri extracomunitari da ammettere nel territorio dello Stato per lavoro. La quota di 50.000 riguarda gli ingressi previsti per lavoro subordinato a carattere stagionale riferita a lavoratori di cui è stata accettata l’adesione all’Unione europea nonché di Paesi che hanno sottoscritto o stanno per sottoscrivere accordi di cooperazione in materia migratoria (es. Tunisia, Albania, Marocco). Dopo il prossimo 30 giugno sarà verificata la necessità di adottare un successivo provvedimento diretto a soddisfare eventuali ulteriori fabbisogni di manodopera stagionale.

La rimanente quota di 29.500 riguarda, invece, l’ingresso dei lavoratori non stagionali ed è ripartita tra gli ingressi per lavoro subordinato non stagionale e per lavoro autonomo (2500). All’interno di quest’ultima quota sono ammesse sino ad un massimo di 1250 unità unicamente le conversioni di permessi di soggiorno per motivi di studio e formazione professionale in permessi di soggiorno per lavoro autonomo.

Programmazione dei flussi di ingresso dei lavoratori cittadini dei nuovi Stati membri dell’Unione europea

Con il decreto del Presidente del Consiglio dei ministri del 20 aprile 2004 è stata decisa la “Programmazione dei flussi di ingresso dei lavoratori cittadini dei nuovi Stati membri dell’Unione europea nel territorio dello Stato, per l’anno 2004”. 

Il provvedimento prevede che per il primo biennio dalla data del 1 maggio 2004 non sono applicabili gli articoli da 1 a 6 del regolamento CEE n. 1612/68, ai fini dell’ingresso nel mercato del lavoro italiano dei cittadini lavoratori dei seguenti Stati membri di nuova adesione: Repubblica Ceca, Repubblica di Estonia, Repubblica di Lettonia, Repubblica di Lituania, Repubblica di Polonia, Repubblica Slovacca Repubblica di Slovenia e Repubblica di Ungheria.

Per l’anno 2004, comunque, sono ulteriormente ammessi in Italia, per motivi di lavoro subordinato, i lavoratori cittadini degli Stati membri dell’Unione europea sopra citati nella quota massima di 20mila unità, in aggiunta a coloro già ammessi in conformità ai due decreti del Presidente del Consiglio dei ministri del 19 dicembre 2003, con i quali sono state determinate le quote massime di lavoratori extracomunitari da ammettere in Italia per l’anno in corso.

Spetta al Ministero del lavoro e delle politiche sociali provvedere al monitoraggio degli ingressi e ad attuare le misure necessarie affinché per i cittadini dei Paesi di nuova adesione non si determinino condizioni di accesso al mercato del lavoro più restrittive di quelle esistenti alla data della firma del Trattato di adesione.

Diritto di asilo in Italia: il progetto di disciplina generale

Nella seduta dell’11 maggio 2004 la I Commissione (Affari costituzionali) della Camera dei deputati ha concluso l’esame delle proposte di modifica presentate al testo unificato (n. 1238 e abb.) recante “Disposizioni in materia di protezione umanitaria e di diritto di asilo”. Il provvedimento, che è rimasto in attesa di essere discusso dall’Aula di Montecitorio, è diretto a introdurre una disciplina organica in materia di diritto di asilo e di protezione umanitaria, in attuazione dell’articolo 10, terzo comma, della Costituzione, ai sensi del quale «lo straniero, al quale sia impedito nel suo paese l’effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto d’asilo nel territorio della Repubblica, secondo le condizioni stabilite dalla legge».

L’intervento normativo è stato adottato anche nel rispetto delle norme contenute nelle convenzioni internazionali cui l’Italia ha aderito, con particolare riferimento alla Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951, ratificata con la legge n. 722/1954, e alla Convenzione di Dublino del 1990, resa esecutiva in Italia con la legge n. 523/1992. Non minore importanza ha assunto la prospettiva di un adeguamento della legislazione italiana alla normativa comunitaria vigente in materia, atteso che tra il gennaio e il febbraio 2003 il Consiglio dei ministri dell’Unione europea ha approvato una direttiva recante norme minime relative all’accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri5, unitamente ad un regolamento che detta criteri e meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda di asilo presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un Paese terzo6. 

In tale contesto, la Commissione Affari costituzionali di Montecitorio ha predisposto, sulla base di sei proposte di legge presentate in materia, un testo unificato il cui impianto di fondo, sebbene modificato a seguito dell’approvazione degli emendamenti presentati, è risultato poi sostanzialmente confermato nell’articolato approvato dalla Commissione.

Su tale testo hanno espresso parere favorevole le Commissioni IV (Difesa), VII (Cultura), VIII (Ambiente) e XIV (Politiche dell’Unione europea), mentre le Commissioni VI (Finanze), XI (Lavoro) e XII (Affari sociali) hanno espresso parere favorevole con osservazioni e le Commissioni II (Giustizia) e III (Affari esteri) hanno espresso parere favorevole con condizioni e osservazioni. Da ultimo, la V Commissione (Bilancio) ha espresso un parere favorevole con condizioni volte a garantire il rispetto dell’articolo 81, quarto comma, della Costituzione “Ogni altra legge che importi nuove e maggiori spese deve indicare i mezzi per farvi fronte”, ma la Commissione ha ritenuto opportuno rinviare l’approfondimento delle questioni poste alla fase di esame del progetto di legge in Assemblea.

Principali contenuti del testo unificato

Tra i diversi articoli (21) che compongono il testo unificato in esame, si ricorda l’art. 1 diretto a stabilire il principio secondo cui la garanzia del diritto di asilo e della protezione umanitaria e` compito della Repubblica, in attuazione dell’articolo 10 della Costituzione e nel rispetto delle convenzioni internazionali e della normativa comunitaria.

L’art. 2 individua l’ambito di applicazione soggettivo della disciplina, riconoscendo il diritto ad avvalersene non solo in capo allo straniero o all’apolide che ha lo status di rifugiato in base alla Convenzione di Ginevra del 1951 e al protocollo di New York del 1967, ma anche a chi non intende avvalersi della protezione del paese di cui è cittadino, se straniero, o del paese in cui ha la sua residenza abituale, se apolide, a causa del fondato timore di essere ivi perseguitato. Il comma 2 del medesimo articolo è volto ad estendere la titolarità del diritto di asilo, previa richiesta, anche al coniuge non legalmente separato e ai figli minori non coniugati del rifugiato nonchè alla persona stabilmente convivente con il rifugiato legalmente separato o non coniugato.

Diversi articoli riguardano i profili amministrativi e procedurali relativi alle domande di asilo. Fra questi, gli articoli 3 e 4 concernono le strutture amministrative alle quali viene affidato il compito di provvedere all’esame delle domande di asilo. In particolare, l’articolo 3 prevede l’istituzione di Commissioni territoriali presso le prefetture-uffici territoriali del Governo indicate da un regolamento da emanare ai sensi dell’articolo 17, comma 1, della legge 23 agosto 1988, n. 400.

L’articolo 4 dispone invece l’istituzione, con sede presso il Ministero dell’interno, della Commissione centrale per il diritto di asilo, che, pur nominata con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, è chiamata ad operare in “piena autonomia e con piena indipendenza di giudizio e di valutazione”,  cos1` come autonomia ed indipendenza di giudizio sono garantiti dal comma 6 dell articolo 3 anche a tutte le Commissioni territoriali. Alla Commissione centrale, con riferimento alla quale possono essere istituite fino ad un massimo di tre sezioni, sono riconosciuti compiti di indirizzo e coordinamento delle Commissioni territoriali, di formazione, di raccolta dati e, soprattutto, poteri decisionali in materia di revoca e cessazione degli status concessi.

L’articolo 5 stabilisce, tra l’altro, che la domanda di asilo possa essere presentata, in forma scritta o con dichiarazione orale verbalizzata, al posto di frontiera o alla questura del luogo di dimora, ed è ammessa la presenza, sia ai posti di frontiera sia in questura, di rappresentanti dell’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i  Rifugiati (ACNUR) e delle organizzazioni non governative per la tutela dei diritti civili.

L’articolo 7 riguarda poi la materia del trattenimento del richiedente asilo, stabilendo quale principio cardine il divieto di procedere al trattenimento “al solo fine di esaminare la domanda di asilo”, mentre l’articolo 10 introduce quali garanzie procedurali il principio dell’impossibilità di definire il procedimento di esame della richiesta di asilo senza il previo svolgimento dell’audizione del richiedente, nonchè la previsione, in casi particolari, di un pre-colloquio da effettuare con l’ausilio di personale specializzato.

L’art. 12 concerne la convalida del provvedimento di allontanamento. Al riguardo, secondo il relatore del progetto si evince, dalla lettura comparata delle diverse disposizioni in materia, il principio generale secondo cui non può essere data esecuzione ad alcun allontanamento dal territorio dello Stato del richiedente asilo per effetto della semplice pronuncia amministrativa di rigetto della Commissione territoriale, atteso che un tale provvedimento, naturalmente con riferimento al richiedente asilo che abbia proposto ricorso, può trovare esecuzione soltanto a seguito di una pronuncia dell’autorità giudiziaria che abbia investito sia la legittimità, sia il merito della decisione di rigetto adottata dalla Commissione territoriale. Sulla base di tali considerazioni, per il relatore si rende però necessario nel corso dell’esame del provvedimento in Assemblea intervenire sul testo dell’articolo 12 con una proposta emendativa chiarificatrice.

L’articolo 18 prevede misure di carattere assistenziale in favore dei richiedenti asilo, mentre l’articolo 19 istituisce il Fondo nazionale per le politiche e i servizi dell’asilo.

L’articolo 20 stabilisce che lo straniero o l’apolide nei cui confronti è adottato un provvedimento di impossibilità temporanea al rimpatrio, oltre al diritto a soggiornare nel territorio dello Stato, ha altresì diritto al ricongiungimento familiare nei medesimi casi e modi in cui è consentito il ricongiungimento del cittadino italiano con familiari stranieri. Si stabiliscono, inoltre, alcuni principi, quali il diritto del rifugiato all’accesso agli studi di ogni ordine e grado e a godere del medesimo trattamento del cittadino italiano in materia di lavoro e di previdenza. 

Il provvedimento in esame, introducendo una disciplina organica della complessa materia della tutela giuridica e dell’assistenza dei richiedenti asilo politico e dei rifugiati, procede contestualmente all’abrogazione del decreto legge n. 416/1989, convertito dalla legge n. 39/1990 (c.d. legge Martelli), attualmente in vigore.

Immigrazione: il dibattito politico-parlamentare a metà del 2004

Intorno alla metà dell’anno 2004 il tema dell’immigrazione è tornato al centro del dibattito politico-parlamentare a seguito delle pronunce della Corte costituzionale che hanno dichiarato illegittime le disposizioni della c.d. legge Bossi-Fini (l. n. 189/2002) riguardanti le espulsioni coatte e l’arresto obbligatorio dei clandestini recidivi; delle prime approvazioni dei regolamenti che danno attuazione alla legge citata; dell’avvio, presso l’Aula di Montecitorio, della discussione sul progetto riguardante la disciplina del diritto d’asilo; del prosieguo dell’esame dei numerosi provvedimenti sul diritto di voto dei cittadini stranieri; della discussione, infine, delle proposte di legge concernenti le modifiche alla disciplina in materia di cittadinanza. Sono questi alcuni degli argomenti che hanno caratterizzato il dibattito in materia di immigrazione.

Di seguito vengono presentati i principali contenuti dei provvedimenti sopra richiamati, oltre a segnalare altre questioni attinenti al tema in oggetto e ritenute rilevanti.

I regolamenti di attuazione della legge c.d. Bossi-Fini (l. n. 189/2002)

Nella seduta del 9 luglio 2004 il Consiglio dei ministri ha approvato due regolamenti volti a dare attuazione ad alcune norme della legge n. 189/02 in materia di diritto d’asilo e di razionalizzazione degli archivi informatizzati nel trattamento dei dati sull’immigrazione in genere.

Sembra opportuno ricordare che nel mese di giugno del 2003 il Governo aveva presentato quattro schemi di regolamento in materia di immigrazione. A metà dell’anno 2004, però, sono risultati approvati soltanto i due indicati, mentre sono rimasti ancora attesi i provvedimenti concernenti le modalità di coordinamento delle attività del gruppo tecnico con le strutture della Presidenza del Consiglio e le norme di attuazione e regolazione della legge n. 189/02, nonché le modalità di funzionamento dello sportello unico per l’immigrazione.

Il primo regolamento approvato innova le procedure per l’accoglienza degli stranieri richiedenti lo status di rifugiato, nonché quelle per la trattazione delle relative istanze presentate ai fini del conseguente riconoscimento ed alla cui ricezione sono abilitati sia gli Uffici di frontiera sia la Questura. Vengono altresì stabiliti i compiti delle Commissioni terrritoriali, della Commissione nazionale e gli adempimenti di competenza del Questore relativi al trattenimento obbligatorio o facoltativo del soggetto richiedente. è prevista, inoltre, l’istituzione di sette centri di identificazione in altrettante province individuate con decreto del Ministro dell’interno, la cui gestione è affidata alle rispettive Prefetture. Ulteriori disposizioni riguardano l’assistenza sanitaria e l’attivazione di servizi di sostegno per i richiedenti asilo, nonché le procedure per le audizioni dei medesimi.

Il secondo regolamento licenziato in via definitiva è diretto a razionalizzare l’utilizzo dei sistemi informativi delle Amministrazioni pubbliche in materia di trattamento dei dati sull’immigrazione, assicurando in particolare l’interconessione fra gli archivi automatizzati già realizzati o in via di realizzazione. L’interscambio telematico dei dati e delle informazioni fra le diverse Amministrazioni è finalizzato a ridurre i tempi e le spese nella gestione amministrativa delle istanze presentate.

Il testo unificato sul diritto di asilo 

Nella seduta del 12 luglio 2004 l’Aula della Camera dei deputati ha avviato la discussione generale del testo unificato (n. 1238 e abb.) recante “Disposizioni in materia di protezione umanitaria e di diritto di asilo”7. Il provvedimento è diretto a introdurre una disciplina organica in materia di diritto di asilo e di protezione umanitaria, in attuazione dell’articolo 10, terzo comma, della Costituzione, ai sensi del quale “lo straniero, al quale sia impedito nel suo paese l’effettivo esercizio delle liberta` democratiche garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto d’asilo nel territorio della Repubblica, secondo le condizioni stabilite dalla legge”.

Le proposte di legge sul riconoscimento del diritto di voto ai cittadini stranieri

è proseguito presso il Comitato ristretto della I Commissione (Affari costituzionali) di Montecitorio l’esame di  otto proposte di legge costituzionale concernenti il “Riconoscimento del diritto di voto ai cittadini stranieri”. 

Tutti i progetti in esame, ad eccezione della proposta n. 4397, che integra la disciplina dell’articolo 48 della Costituzione introducendo un successivo articolo 48-bis, apportano modifiche all’articolo 48 della Costituzione. Solo alcune intervengono anche su altre parti della Carta costituzionale. 

Le soluzioni prescelte si differenziano sotto vari aspetti; vi sono alcuni provvedimenti che attribuiscono espressamente ai cittadini stranieri sia l’elettorato attivo sia quello passivo, mentre altre si riferiscono al solo esercizio del diritto di voto. Quanto ai destinatari delle norme in esame, la proposta n. 4397 fa riferimento agli stranieri non comunitari, mentre tutte le altre comprendono tra i loro destinatari anche i cittadini degli altri Stati membri dell’Unione europea. Le proposte di legge nn. 2374 e 4326 si limitano a riconoscere il diritto di voto agli stranieri senza aggiungere particolari limitazioni o requisiti, ma rinviando integralmente alla legge ordinaria la determinazione di questi e delle modalità per l’esercizio del diritto; le altre proposte delimitano da un lato tale estensione alle sole elezioni amministrative, ovvero, con diverse formulazioni, alle elezioni regionali ed a quelle presso gli enti locali, con esplicita esclusione delle elezioni politiche, e, dall’altro si riferiscono ai soli stranieri regolarmente residenti sul territorio nazionale da un determinato numero di anni.

Le proposte di legge concernenti le modifiche alla disciplina in materia di cittadinanza

è proseguito presso il Comitato ristretto della I Commissione (Affari costituzionali) della Camera dei deputati la discussione di dieci proposte di legge recanti “Disposizioni in materia di acquisto della cittadinanza” e della proposta di legge costituzionale (n. 4786) di “Modifica dell’articolo 48 della Costituzione in materia di cittadinanza”. Quest’ultimo provvedimento mira ad integrare il disposto dell’articolo 48 della Costituzione, che disciplina la titolarità e l’esercizio del diritto di voto, anteponendo al primo comma di tale articolo un nuovo comma del seguente tenore: «Sono cittadini coloro i quali partecipano effettivamente alla vita economica, sociale e politica del Paese e soddisfano i requisiti stabiliti dalla legge». 

I progetti di modifica della legge ordinaria n. 91/1992, invece, intervengono su puntuali aspetti della vigente disciplina concernenti l’acquisto della cittadinanza alla nascita (jure sanguinis o jure soli) ovvero il riconoscimento della cittadinanza (per «naturalizzazione») allo straniero residente in Italia. In attesa della conclusione dei lavori del Comitato ristretto, che presumibilmente elaborerà un testo unificato, si ricorda che l’attuale disciplina stabilisce l’acquisto automatico della cittadinanza italiana al momento della nascita per coloro i cui genitori (anche soltanto il padre o la madre) sono cittadini italiani, in base quindi allo jure sanguinis. Il criterio alternativo dello jus soli è invece previsto soltanto in via residuale, limitatamente ai nati in territorio italiano che hanno genitori ignoti o apolidi. La stessa possibilità è prevista per i nati in Italia ai quali la legge dello Stato di origine dei genitori non consente di acquisire la cittadinanza dei genitori stessi. La cittadinanza italiana è acquisita anche per riconoscimento della filiazione oppure a seguito dell’accertamento giudiziale della sussistenza della filiazione. Sono altresì indicate modalità agevolate di acquisto della cittadinanza per gli stranieri di origine italiana, nel senso che la cittadinanza può essere acquistata dagli stranieri o apolidi, discendenti (fino al secondo grado) da un cittadino italiano per nascita, a condizione che facciano un’espressa dichiarazione di volontà e che siano in possesso dei requisiti stabiliti dalla legge. Quanto invece allo straniero che sia nato in Italia, questi può divenire cittadino italiano a condizione che vi abbia risieduto legalmente e ininterrottamente fino al raggiungimento della maggiore età e dichiari, entro un anno dal compimento della maggiore età, di voler acquistare la cittadinanza italiana. Per quanto riguarda l’acquisto della cittadinanza da parte di stranieri o apolidi che hanno contratto matrimonio con cittadini italiani, occorre soddisfare una serie di condizioni particolari. L’acquisto della cittadinanza può avvenire, infine, per concessione attraverso una valutazione discrezionale di opportunità da parte della pubblica amministrazione, previo parere preventivo del Consiglio di Stato.

Immigrazione in Italia: novità in materia di garanzie per la libertà personale

L’immigrazione costituisce un fenomeno sociale che va sempre più acquisendo una configurazione rilevante, permanente e strutturale, collocandosi nell’ambito del complesso fenomeno di spostamento migratorio dai Paesi in via di sviluppo all’Occidente.

In questo contesto, la disciplina sull’immigrazione di cui al decreto legislativo n. 286/1998 è tornata al vaglio della Corte costituzionale che, con le due sentenze nn. 222 e 223 del 2004, ha dichiarato l’illegittimità di alcune sue disposizioni.

In particolare, la dichiarazione di incostituzionalità ha riguardato due diverse norme entrambe giudicate incompatibili con la disciplina costituzionale della libertà personale.

A seguito di tali declaratorie di incostituzionalità, si è posto il problema di intervenire sulla normativa in materia di immigrazione adeguandola ai principi costituzionali: soprattutto la prima delle due sentenze, infatti, imponeva di rimodulare il procedimento di espulsione in modo da offrire agli stranieri destinatari dei relativi provvedimenti amministrativi le garanzie previste dalla nostra Costituzione per la libertà personale. In tale contesto, il Governo, ritenuta la straordinaria necessità ed urgenza di provvedere, ha approvato il decreto-legge n. 241/04 per modificare la disciplina delle espulsioni al fine di garantire piena efficacia alla garanzie previste dall’art. 13 Cost. e “contestualmente, prevedere adeguate misure per assicurare la massima celerità dei provvedimenti di convalida e di esecuzione delle espulsioni”.

Di seguito, vengono presentati i profili essenziali delle sentenze della Corte costituzionale e del decreto-legge richiamati.

La sentenza n. 222 della Corte costituzionale

Con la sentenza n. 222 del 15/7/04 la Consulta ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 13, comma 5 bis del D.Lvo 286/98, introdotto dall’art. 2 del decreto legge n. 51/02, convertito nella legge n. 106/02, nella parte in cui “non prevede che il giudizio di convalida debba svolgersi in contraddittorio prima dell’esecuzione del provvedimento di accompagnamento alla frontiera, con le garanzie della difesa.” Il citato comma 5 bis prevedeva che il provvedimento immediatamente esecutivo con il quale il Questore disponeva l’accompagnamento alla frontiera, mediante il ricorso alla forza pubblica, di un cittadino straniero destinatario di un decreto di espulsione dovesse essere comunicato dal Questore stesso al Tribunale competente, entro 48 ore dalla sua adozione. Il Tribunale, a sua volta, entro 48 ore dalla sua comunicazione, avrebbe dovuto procedere alla convalida o meno del provvedimento espulsivo.

è parso tuttavia evidente che, data l’immediata esecutività dello stesso provvedimento che disponeva l’accompagnamento coattivo, il controllo operato da parte del Tribunale, relativo alla sussistenza dei requisiti in base ai quali il provvedimento stesso era stato adottato, diveniva nella maggior parte dei casi del tutto superfluo. In altre parole, lo straniero si trovava ad essere sottoposto ad una misura restrittiva della propria libertà personale (l’accompagnamento coattivo operato dalle forze di polizia, per l’appunto) ancor prima che il Tribunale avesse proceduto alla relativa convalida, prima cioè dell’effettivo accertamento sulla sussistenza o meno dei necessari presupposti giustificativi. La Corte Costituzionale ha concentrato le proprie censure proprio sul fatto che la procedura prevista dal comma 5 bis dell’art. 13 non prevede che il cittadino straniero interessato venga ascoltato da parte dell’autorità giudiziaria prima di essere accompagnato alla frontiera e, soprattutto, sulla circostanza che l’art. 13, comma 5 bis non stabilisce che, qualora si accerti la carenza dei presupposti idonei a giustificare l’accompagnamento coattivo oppure se la convalida da parte del Tribunale non intervenga entro 48 dalla comunicazione da parte del Questore, il provvedimento che dispone l’accompagnamento alla frontiera possa essere revocato e perdere così efficacia.

In questo caso, dunque, la Corte Costituzionale ha ritenuto violato l’art. 13 della Costituzione, che vieta che una persona possa subire delle misure restrittive della propria libertà personale senza un adeguato controllo da parte di un giudice. Inoltre, la Corte ha censurato anche la violazione del diritto alla difesa dello straniero, il quale infatti ha diritto di essere ascoltato dal giudice ed assistito da un difensore, prima dell’esecuzione del provvedimento espulsivo.

…e la sentenza n. 223 della Corte costituzionale

Con la sentenza n. 223 del 15/7/04 la Corte costituzionale ha dichiarato l’illegittimità costituzionale, per contrasto con gli artt. 3 e 13 della Costituzione, del comma 5 quinquies dell’art. 14 del T.U. sull’Immigrazione, inserito dal comma 1 dell’art. 13 della legge n. 189/02, nella parte in cui stabilisce che, per il reato previsto dal comma 5 ter del medesimo art. 14, è obbligatorio l’arresto dell’autore del fatto.

La citata sentenza, pertanto, ha sancito che non è obbligatorio procedere all’arresto (da 6 mesi ad 1 anno) del cittadino straniero destinatario di un provvedimento di espulsione che, nonostante l’ordine del Questore di abbandonare il territorio italiano nel termine di 5 giorni, si sia senza giustificato motivo trattenuto in Italia.

La motivazione di tale pronuncia sta nella circostanza che non vi è alcuna norma procedurale che consenta di disporre una misura di restrizione della libertà personale, per l’appunto l’arresto, per reati sanzionati con una pena esigua (da 6 mesi ad 1 anno) come quella prevista nel caso dello straniero che si trattenga in Italia nonostante l’intimazione ad abbandonare il suolo nazionale.

L’arresto, inoltre, si configurerebbe come una misura fine a se stessa ed eccessiva rispetto alle finalità della normativa in tema di espulsione, tanto più se si considera che, in ogni caso, a prescindere dall’arresto del cittadino straniero, la procedura di espulsione continuerebbe in modo autonomo. Infatti, l’art. 5 comma ter prevede comunque l’espulsione del cittadino straniero anche dopo l’arresto, tramite l’accompagnamento coattivo alla frontiera, o, se ciò non fosse possibile, mediante la previsione del trattenimento dello stranero in un centro di permanenza temporaneo. Pertanto, secondo la Corte Costituzionale, privare un cittadino straniero della propria libertà personale nel caso in cui egli si trattenga senza motivo in Italia nonostante un’intimazione ad abbandonare il territorio del nostro Paese è una misura del tutto ingiustificata, in quanto non rappresenta un presupposto necessario della procedura di espulsione che, come detto, proseguirebbe comunque in modo autonomo.

Il decreto-legge del Governo

Come accennato, nella seduta del 3/9/04 il Consiglio dei ministri ha approvato, in seguito alle sentenze della Corte costituzionale, il decreto legge n. 241/04 recante “Disposizioni urgenti in materia di immigrazione”. Il provvedimento, attualmente all’esame del Senato (n. 3107)8, ha dunque sostituito il testo del comma 5 bis dell’art. 13 del testo unico e, in linea con quanto indicato dalla Corte, ha disposto che il provvedimento di accompagnamento coattivo debba essere comunicato al giudice entro quarantotto ore dall’adozione e debba essere convalidato da questo nelle successive quarantotto, stabilendo espressamente che esso non possa essere eseguito prima di tale convalida (“il provvedimento del questore di allontanamento dal territorio nazionale è sospeso fino alla decisione sulla sua convalida”).

è stato previsto inoltre che, in attesa della definizione del procedimento, lo straniero venga trattenuto in un centro di permanenza temporanea ed assistenza; l’udienza per la convalida si svolga in camera di consiglio con la partecipazione necessaria di un difensore e che debba essere sentito l’interessato, se comparso; la decisione sia presa con decreto motivato, impugnabile in Cassazione (senza però che tale ricorso sospenda l’esecuzione del provvedimento).

Il Governo, però, non si è limitato ad introdurre le modifiche imposte dalle decisioni della Corte costituzionale, ma ha altresì colto l’occasione per modificare la competenza del giudice in materia, affidando la convalida, anziché al tribunale in composizione monocratica come era nel precedente testo, al “giudice di pace territorialmente competente”; ha aggiunto anche che le questure, al fine di assicurare la tempestività del procedimento di convalida, debbano fornire a questo giudice, nei limiti delle risorse disponibili, il “supporto occorrente e la disponibilità di un locale idoneo”.

Il decreto legge ha, infine, sostituito il comma 5 quinquies, oggetto dell’altra dichiarazione di incostituzionalità, eliminando l’arresto obbligatorio per il reato di cui al comma 5 ter - quello commesso dallo straniero che, pur essendo destinatario di un provvedimento di espulsione, si trattenga nel territorio nazionale - ma lasciandolo in vita per il reato di cui al comma 5 quater, di natura delittuosa e punito con pena più grave, commesso dallo straniero espulso ai sensi del precedente comma 5 ter che venga trovato di nuovo sul territorio nazionale in modo irregolare.

Anche dopo l’intervento della Consulta restano aperti alcuni interrogativi di fondo in tema di controllo dell’immigrazione in uno “spazio europeo”, che riguardano soprattutto: i criteri per un ingresso regolare e quelli per allontanare uno straniero; la pensabilità di strumenti differenti (ad es. meccanismi di regolarizzazione permanente, nuove forme di cooperazione tra Stati interessati); la necessità di avviare un ripensamento dei rapporti tra individui, diritti e ordinamenti orientato alla tutela della dignità umana e alla protezione dei soggetti più deboli.

Rispetto a tali problematiche, pare auspicabile una politica comune dell’Unione europea in materia d’immigrazione rispettosa dei diritti fondamentali e della dignità umana. Come indicato da Consiglio europeo di Tampere del 1999, appare necessario un approccio globale in materia di migrazione che tenga conto degli aspetti politici, dei diritti umani e delle questioni di sviluppo nei paesi terzi e nelle regioni terze, auspicando una maggiore coerenza tra le politiche interne e quelle esterne dell’Unione europea.

Tali conclusioni sono state riprese dal Consiglio europeo di Siviglia del 21 e 22 giugno 2002, che ha evidenziato l’integrazione dell’immigrazione nelle relazioni dell’Unione con i paesi terzi e l’importanza di una maggiore cooperazione con i paesi terzi per la gestione della migrazione, fra cui la prevenzione e la lotta contro la migrazione illegale e la tratta di esseri umani.

Documento programmatico relativo alla politica dell’immigrazione per il 2004-2006

Nella seduta del 17 febbraio 2005 la I Commissione (Affari costituzionali) della Camera dei deputati ha avviato l’esame del documento programmatico relativo alla politica dell’immigrazione e degli stranieri nel territorio dello Stato per gli anni 2004-2006. Il testo (successivamente approvato in via definitiva con decreto del Presidente della Repubblica del 13 maggio 2005 e pubblicato sul Supplemento Ordinario n. 128 della Gazzetta Ufficiale n. 169 del 22 luglio 2005) è stato predisposto dal Governo ai sensi dell’articolo 3, comma 1, del testo unico in materia di immigrazione di cui al decreto legislativo n. 286 del 1998. Il predetto articolo definisce, infatti, le procedure per la determinazione delle politiche di carattere generale concernenti l’immigrazione, prevedendo la predisposizione, con cadenza triennale o, in caso di necessità, con cadenza più breve, di un documento programmatico riguardante la politica dell’immigrazione e degli stranieri nel territorio dello Stato. Il documento, previa consultazione di una serie di soggetti interessati alla materia, è stato approvato dal Consiglio dei ministri e viene ora sottoposto al parere delle competenti Commissioni parlamentari, che devono pronunciarsi entro 30 giorni dal ricevimento dell’atto.

Il testo costituisce la base di riferimento della politica dell’immigrazione e indica le azioni e gli interventi di carattere generale concernenti l’immigrazione e le misure economico-sociali per gli stranieri soggiornanti in Italia, nonché i criteri generali per la definizione dei flussi di ingresso degli stranieri. Sulla base delle indicazioni contenute nel documento programmatico, il Presidente del Consiglio definisce annualmente, con proprio decreto, le quote massime di stranieri da ammettere nel territorio dello Stato per lavoro subordinato, anche a carattere stagionale, e per lavoro autonomo. Sui risultati ottenuti attraverso i provvedimenti attuativi del documento programmatico il Governo riferisce al Parlamento con una relazione annuale, predisposta dal Ministro dell’interno.

Allo stato risultano emanati due documenti programmatici relativi alla politica dell’immigrazione nel territorio dello Stato: il decreto del Presidente della Repubblica 5 agosto 1998 (documento programmatico 1998-2000) e il decreto del Presidente della Repubblica 30 marzo 2001 (documento programmatico 2001-2003).

Aspetti essenziali del documento programmatico

Il documento programmatico relativo al triennio 2004-2006 si articola in 5 capitoli. 

Il capitolo 1 - concernente le politiche per il lavoro degli stranieri e le linee generali per la definizione dei flussi di ingresso nel territorio italiano - si articola in 8 sezioni.

La prima sezione riguarda gli aspetti relativi ai nuovi meccanismi d’ingresso per il lavoro, allo sportello unico e al contratto di soggiorno.

Innanzitutto viene chiarita l’innovazione introdotta dalla legge n. 189 del 2002 in materia di procedure di ingresso. Sotto l’aspetto organizzativo, l’innovazione si sostanzia nell’istituzione, presso ogni prefettura-Ufficio territoriale del Governo, dello sportello unico per l’immigrazione che concentrerà un complesso di dati e notizie sinora distribuiti tra uffici diversi, facilitando così il monitoraggio degli effettivi ingressi per lavoro subordinato e dello svolgimento del rapporto lavorativo. Sotto l’aspetto sostanziale, l’innovazione consta del collegamento dell’ingresso del lavoratore straniero all’esistenza di un’idonea proposta di contratto di lavoro.

La seconda sezione riguarda l’utilizzo dell’informatica per la gestione delle procedure di ingresso dei lavoratori non comunitari.

La programmazione dei flussi e l’analisi del fabbisogno lavorativo nel mercato del lavoro italiano sono inserite nella terza sezione. Si prevede che un efficace svolgimento del proprio compito richiede al Ministero del lavoro e delle politiche sociali un’attività di rilevazione che andrà sviluppata ulteriormente mediante: il monitoraggio dei fabbisogni a livello regionale attraverso le indicazioni acquisite dalle amministrazioni regionali, dalle associazioni datoriali di categoria, dalle direzioni regionali del lavoro.

La quarta sezione concerne l’allargamento e la libera circolazione dei lavoratori dei dieci nuovi paesi membri della UE. In tale sezione si chiarisce che la scelta dell’Italia di usufruire del regime transitorio, in virtù del quale è stato emanato in data 20 aprile 2004 il DPCM che ha esteso a otto dei nuovi Stati membri un sistema analogo alla programmazione dei flussi di ingresso previsto dalla normativa vigente, ma gestito separatamente e in maniera più favorevole, è stata determinata «dalla necessità di verificare la capacità di assorbimento da parte del mercato del lavoro nazionale dei flussi di manodopera provenienti dai nuovi Stati membri».

Le funzioni e gli obiettivi delle diverse tipologie di quote programmate di lavoratori non comunitari fanno parte della quinta sezione. Attraverso la concessione di quote privilegiate di ingresso in favore di Paesi che collaborano, si intende conseguire la stessa collaborazione, stante che, in assenza di una qualche forma di incentivo, tali Paesi «tendono a favorire l’emigrazione, anche quella clandestina, sia per alleggerire la situazione nazionale della disoccupazione, sia per assicurarsi le rimesse degli emigrati». Si precisa, inoltre, che la predisposizione di quote riservate, se ha favorito un’effettiva collaborazione con i Paesi firmatari degli accordi di riammissione, ha comportato anche alcuni inconvenienti, quali la frammentazione delle quote e l’introduzione di un fattore di rigidità. Ne discende l’opportunità di «individuare misure alternative a favore di alcuni Paesi che garantiscono una collaborazione attiva».

Gli accordi bilaterali in materia di lavoro sono inseriti nella sesta sezione. In essa si prevede l’opportunità di: rivedere gli accordi bilaterali in materia di lavoro già sottoscritti per renderli uniformi e coerenti; valorizzare il ruolo della formazione nei Paesi di origine dei lavoratori che intendono fare ingresso nel nostro Paese in modo da rispondere con tempestività alle necessità di manodopera del nostro mercato interno e favorire così l’incontro tra domanda e offerta di lavoro.

La settima sezione riguarda la lotta al lavoro nero degli stranieri. In tale ambito si collocano: il procedimento di regolarizzazione adottato nel 2002 che ha interessato 705.172 lavoratori stranieri residenti sul territorio italiano; i controlli su datori di lavoro e sui loro dipendenti.

L’imprenditoria immigrata conclude il primo capitolo del documento. Al fine di favorire lo sviluppo dell’imprenditoria tra gli stranieri, che risulta in costante crescita soprattutto al centro nord, si rende opportuno eliminare quelle difficoltà che rallentano il diffondersi del fenomeno e che sono riconducibili alla comunicazione e la comprensione della lingua, ovvero all’accesso ai finanziamenti. 

Il secondo capitolo concerne le politiche di prevenzione e di contrasto all’immigrazione illegale. Al riguardo, il documento evidenzia la diminuzione della pressione migratoria illegale verso l’Italia, con particolare riferimento al fenomeno dell’immigrazione clandestina via mare. Dalla tabella allegata relativa agli sbarchi di clandestini si evince che a fronte di una netta diminuzione registrata in Puglia e in Calabria, la Sicilia ha conosciuto un aumento costante del fenomeno, con un’inversione di tendenza solo nel 2003. Relativamente alla lotta alla tratta di esseri umani e al traffico di clandestini, il documento indica quali obiettivi l’intensificazione di un’attività di monitoraggio dei programmi intrapresi e di collaborazioni con i Paesi di origine per promuovere interventi di sviluppo locale in grado di incidere sulle cause del fenomeno criminoso. Questo capitolo si occupa anche del rapporto tra stranieri e sistema giudiziario. Vengono indicati quali obiettivi da raggiungere nel prossimo triennio: il superamento delle barriere linguistiche attraverso l’utilizzo della figura del mediatore culturale nelle strutture carcerarie, l’attivazione di corsi di lingua italiana per i detenuti stranieri e l’attivazione di corsi di formazione professionale mirati all’inserimento lavorativo degli stranieri sia nel Paese di origine sia in Italia, nonché l’incremento dei rapporti con i soggetti del territorio per ipotizzare per i detenuti stranieri percorsi lavorativi adeguati.

In premessa al capitolo 3, concernente le azioni e gli interventi a livello internazionale, si rileva come la politica migratoria sia progressivamente divenuta parte integrante e centrale della politica estera italiana. Essa si propone il duplice obiettivo di facilitare il governo dei flussi di immigrati regolari, finalizzati principalmente a soddisfare le esigenze del mercato nazionale del lavoro, e di prevenire e contrastare l’immigrazione clandestina e i traffici illeciti ad essa correlati. In termini riassuntivi, tra i principali obiettivi relativi alle azioni e agli interventi a livello internazionale si possono indicare i seguenti: sviluppo e attuazione delle iniziative promosse negli ultimi tre anni nell’ambito dell’Unione europea, con particolare riguardo, ad esempio, alla realizzazione di un sistema integrato di gestione delle frontiere, all’attuazione dei piani di azione per la lotta all’immigrazione clandestina, allo sviluppo di una politica europea dell’immigrazione in materia di rimpatri, di risorse per il settore, di immigrazione legale e accoglienza, di relazioni esterne, di asilo. Inoltre, è previsto il rafforzamento della collaborazione internazionale in tema di prevenzione e contrasto dell’immigrazione clandestina, estendendo la rete degli accordi bilaterali e la concessione, nei rapporti bilaterali, di quote riservate.

Il capitolo 4, concernente le politiche di integrazione, è suddiviso in 12 sezioni e tratta delle politiche di integrazione sociale della popolazione immigrata. Richiamando il procedimento di regolarizzazione avviato dal Governo sulla base della legge n. 189 del 2002 e del decreto-legge n. 195 del 2002, che ha interessato 700.000 lavoratori stranieri, segnala come questa massiccia «emersione» dal lavoro irregolare verso una stabile e maggiormente garantita permanenza, richiederà nei prossimi anni un significativo impulso alle misure di integrazione sociale. Grande importanza è attribuita dal documento ai Consigli territoriali per l’immigrazione. 

Grande rilievo è inoltre dato dal documento alla presenza degli alunni stranieri nella scuola, della quale si riconosce il valore quale principale canale di integrazione dei minori immigrati e di diffusione di valori condivisi. Secondo il documento, è importante sostenere ed orientare l’attività formativa nel periodo dell’adolescenza. Altrettanta importanza riveste la formazione specifica degli insegnanti. Viene altresì dato rilievo alla formazione degli adulti, con particolare riguardo all’insegnamento della lingua italiana, la cui certificazione ufficiale è risultata un apprezzato strumento, atto a facilitare l’inserimento nel mondo del lavoro.

Un’ampia sezione è dedicata alla salute degli stranieri. In particolare, il documento evidenzia che l’accesso al Servizio sanitario nazionale agli immigrati dovrà essere pienamente assicurato rendendo l’assistenza pubblica «visibile, facilmente accessibile, attivamente disponibile ed in sintonia con i bisogni di questi gruppi di popolazione».

Il documento segnala inoltre come la situazione abitativa per gli immigrati stranieri si presenti per più aspetti problematica, a causa della domanda crescente «a fronte di un’offerta abitativa pubblica ampiamente insufficiente ed un’offerta privata molto limitata, rigida, scarsamente disponibile nei confronti degli immigrati». 

L’incremento costante del numero dei ricongiungimenti familiari e della costituzione di nuovi nuclei familiari tra gli immigrati rende necessaria una sempre maggiore attenzione delle politiche sociali verso le esigenze della vita familiare e nei confronti dei peculiari processi sociali di integrazione propri delle «seconde generazioni». Specifiche sezioni del documento sono inoltre dedicate: alle attività di tutela e assistenza ai minori stranieri non accompagnati, affidate dal testo unico ad un apposito Comitato per i minori stranieri; all’attività del Ministero dell’interno concernenti l’acquisto della cittadinanza, ivi compreso il tentativo di arginare, nei limiti consentiti dalla legge, il fenomeno dei «matrimoni di comodo»; al sostegno alle iniziative volte a migliorare la conoscenza e la comprensione tra le diverse fedi religiose, fermi restando il principio di laicità dello Stato e il diritto di ciascuno - cittadino o straniero che sia - di professare liberamente la propria fede; all’attività di comunicazione rivolta alla popolazione straniera - considerata di grande rilievo ai fini dell’integrazione - finalizzata ad una puntuale informazione sia sui diritti, sia sui doveri concernenti l’immigrazione; alle competenze in materia di lotta alle discriminazioni affidate al ministro per le pari opportunità in attuazione del decreto legislativo n. 215 del 2003, che ha recepito la direttiva comunitaria 2000/43/CE; all’importante figura del mediatore culturale, del quale si auspica la standardizzazione dei percorsi formativi e il riconoscimento, a livello normativo, delle competenze professionali.

Il capitolo 5, concernente i richiedenti asilo e rifugiati, accenna alle tematiche dell’asilo che, pur diverse da quelle dell’immigrazione, hanno, a giudizio del documento, un’indiretta incidenza su queste per via dell’uso strumentale che spesso viene fatto delle richieste d’asilo. Premesso che i tempi eccessivamente lunghi richiesti dall’esame delle richieste d’asilo presso la Commissione centrale per il riconoscimento dello status di rifugiato determinano l’inadeguatezza delle condizioni di accoglienza del richiedente, il testo segnala come la disciplina introdotta dalla legge «Fini-Bossi» abbia inteso ridurre tali tempi, oltre che prevedendo, in determinate ipotesi, procedure abbreviate, anche attribuendo la competenza per l’esame delle domande a più organi a livello provinciale (le Commissioni territoriali per il riconoscimento dello status di rifugiato). La stessa legge prevede la realizzazione di strutture - i centri di identificazione - che consentiranno l’accoglienza temporanea della maggior parte dei richiedenti asilo. Quanto al profilo dell’accoglienza, il testo dà conto di un’iniziativa - il «Programma nazionale asilo» - sviluppata in collaborazione con l’Alto commissariato e con l’ANCI, e finanziata dalla legge n. 189/2002 con un apposito Fondo. 

Nuove norme in materia di acquisto della cittadinanza

Nella seduta del 12 maggio 2005 la I Commissione (Affari costituzionali) della Camera dei deputati ha licenziato all’Aula il testo unificato (n. 204 e abb.) recante “Modifiche alla legge 5 febbraio 1992, n. 91, in materia di cittadinanza”. Pochi giorni dopo l’Assemblea ha avviato la discussione generale, ma nella seduta del 17 maggio 2005 ha deciso di rinviare il progetto alla Commissione di merito, al fine di consentire a tutti i gruppi politici di approfondire le rispettive posizioni e di procedere ad una più completa istruttoria legislativa.

Prima di esaminare i contenuti del testo unificato, sembra opportuno soffermarsi, seppur brevemente, sui tratti principali che caratterizzano la disciplina vigente.

Attualmente, la legge n. 91/1992 stabilisce che acquistano automaticamente alla nascita la cittadinanza italiana coloro i cui genitori (anche soltanto il padre o la madre) siano cittadini italiani, in base quindi allo jure sanguinis. Il criterio alternativo dello jus soli è invece previsto soltanto in via residuale, limitatamente ai nati in territorio italiano che hanno genitori ignoti o apolidi. La stessa possibilità è prevista per i nati in Italia ai quali la legge dello Stato di origine dei genitori non consente di acquisire la cittadinanza dei genitori stessi. La cittadinanza italiana è acquisita anche per riconoscimento della filiazione oppure a seguito dell’accertamento giudiziale della sussistenza della filiazione. Sono altresì previste modalità agevolate di acquisto della cittadinanza per gli stranieri di origine italiana, nel senso che la cittadinanza può essere acquistata dagli stranieri o apolidi, discendenti (fino al secondo grado) da un cittadino italiano per nascita, a condizione che facciano un’espressa dichiarazione di volontà e che siano in possesso dei requisiti previsti dalla legge. Quanto invece allo straniero che sia nato in Italia, questi può divenire cittadino italiano a condizione che vi abbia risieduto legalmente e ininterrottamente fino al raggiungimento della maggiore età e dichiari, entro un anno dal compimento della maggiore età, di voler acquistare la cittadinanza italiana. Per quanto riguarda l’acquisto della cittadinanza da parte di stranieri o apolidi che hanno contratto matrimonio con cittadini italiani, occorre soddisfare una serie di condizioni particolari. L’acquisto della cittadinanza può avvenire, infine, per concessione attraverso una valutazione discrezionale di opportunità da parte della pubblica amministrazione, previo parere preventivo del Consiglio di Stato.   

Aspetti principali del testo unificato

Il provvedimento, composto di tre articoli, prevede innanzitutto l’acquisto automatico della cittadinanza italiana per chi nasce nel nostro Paese da genitori stranieri che vi risiedono “legalmente e continuativamente” da almeno otto anni, o che da almeno due anni sono titolari di carta di soggiorno (che può essere richiesta dopo sei anni di residenza regolare). 

L’articolo due riguarda l’acquisto della cittadinanza per matrimonio. Il coniuge straniero diventa italiano dopo due anni di residenza legale nel nostro Paese, oppure dopo tre anni dal matrimonio se, al momento dell’adozione del decreto di cittadinanza, “non sia intervenuto scioglimento, annullamento o cessazione degli effetti civili e se non sussista separazione legale” (ad oggi, l’acquisto della cittadinanza per matrimonio scatta dopo sei mesi di residenza legale in Italia, o dopo tre anni dal matrimonio se questo è ancora valido al momento della richiesta).

Il terzo e ultimo articolo del testo accorcia da dieci (legge attuale) a otto anni il periodo di residenza legale nel nostro Paese indispensabile per lo straniero che chiede la cittadinanza. Bisognerà però avere un reddito sufficiente al proprio sostentamento (almeno il doppio dell’importo annuo dell’assegno sociale), non aver usufruito di sussidi pubblici per il sostentamento nei tre anni precedenti la richiesta e “conoscere in maniera adeguata la lingua e la cultura italiane”.    

Rilascio del permesso di soggiorno per motivi religiosi a coloro  che sono già  titolari dello stesso permesso per motivi di studio

Con circolare del 25 maggio 2005 il Ministero dell’interno è intervenuto al fine di fornire risposte precise ai numerosi quesiti pervenuti in ordine all’eventuale conversione del permesso di soggiorno per motivi di studio in permesso di soggiorno per motivi religiosi, nonché alla possibilità di rilasciare la carta di soggiorno ai titolari di un permesso di soggiorno per motivi religiosi.

In ordine alla prima problematica e tenuto conto di quanto stabilito dall’articolo 14 del D.P.R. n. 394/99, modificato dall’articolo 13 del D.P.R n. 334/04, il Ministero ritiene che, nonostante non sia espressamente previsto dalla norma, per analogia si possa convertire il permesso di soggiorno per studio in permesso di soggiorno per motivi religiosi per quegli studenti che, al termine degli studi religiosi, prendano i voti e siano chiamati a svolgere la loro attività religiosa in Italia.

Tale interpretazione risulta applicabile anche agli studenti stranieri frequentatori delle università religiose i cui titoli di studio siano stati riconosciuti dallo Stato italiano.

In merito al secondo profilo, nel richiamare il contenuto della circolare in materia di carta di soggiorno (n. 300/c/2000/5794/a/12.214.9/1^div. del 23.10.2000), è stato ritenuto possibile il rilascio della carta di soggiorno in favore dello straniero titolare di un permesso di soggiorno per motivi religiosi, purchè il richiedente sia in possesso dei requisiti previsti dall’articolo 9 del decreto legislativo n. 286/98, modificato dalla legge n. 189/2002 (c.d. legge Bossi-Fini), in materia di reddito, alloggio, assenza di precedenti di polizia e della regolare presenza in Italia. Tra coloro che possono fruire di tale beneficio devono essere ricompresi anche i sacerdoti della Chiesa cattolica, le cui remunerazioni sono considerate “redditi assimilati a quelli da lavoro dipendente” (testo unico imposte reddito D.P.R. 917/86).

Di converso, poiché il reddito richiesto per il rilascio della carta di soggiorno deve essere un reddito percepito o dichiarato in Italia, il Ministero ha sottolineato che non potrà essere rilasciato tale titolo agli stranieri, religiosi o laici, che svolgono la propria attività lavorativa alle dipendenze di enti e organizzazioni del Vaticano. A costoro, conformemente a quanto stabilito dalla circolare n. 14 del Ministero affari esteri in materia di visti, potrà comunque essere concesso un permesso di soggiorno per residenza elettiva.

Attuazione della direttiva 2003/9/CE che stabilisce norme minime relative all’accoglienza dei richiedenti asilo

Con una circolare del 22 settembre 2005 il Ministero dell’Interno ha analizzato ed approfondito le rilevanti modifiche introdotte dal Decreto legislativo n. 14 del 30/5/059, concernente l’ “Attuazione della direttiva 2003/9/CE che stabilisce norme minime relative all’accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri”, le cui norme sono entrate in vigore il 20 ottobre 2005.

Il Decreto legislativo n. 140/05 recepisce nell’ordinamento nazionale la normativa europea relativa all’accoglienza dei richiedenti lo status di rifugiato, già in parte attuata attraverso la legge n. 189/02 recante “Modifica alla normativa in materia di immigrazione e di asilo” ed il regolamento relativo alle “Procedure per il riconoscimento dello status di rifugiato” adottato con il D.P.R. n. 303 del 16 settembre 2004.

Il provvedimento in esame istituisce e disciplina il sistema di accoglienza per:

-
coloro che richiedono il riconoscimento dello status di rifugiato a cui si applica la “procedura ordinaria”, di cui all’art. 2 del D.P.R. n. 303/2004, ed ai quali deve essere rilasciato il permesso di soggiorno;

-
quei richiedenti non più trattenuti a causa della decorrenza del termine stabilito per la “procedura semplificata” di cui all’art. 1-ter del Decreto Legge n. 416/89 recante “Norme urgenti in materia di asilo politico, di ingresso e soggiorno dei cittadini extracomunitari e di regolarizzazione dei cittadini extracomunitari ed apolidi già presenti nel territorio dello stato”, senza che sia intervenuta la decisione della commissione territoriale per il riconoscimento dello status di rifugiato;

-
quelli per i quali è decorso il termine previsto ai sensi dell’art. 3 comma 1, del D.P.R. 303/2004 per il trattenimento facoltativo ai sensi dell’art. 1-bis comma 1, del Decreto Legge n. 416/89.

Quest’ultima disposizione trova applicazione per le istanze presentate dal giorno di entrata in vigore del provvedimento in esame (20 ottobre 2005) e non riguarda né i casi di trattenimento obbligatorio ai sensi dell’art. 1-bis, comma 2 lett.a) e b), né il trattenimento facoltativo ai sensi dell’art. 1 bis comma 1 lett. a), b) e c) del Decreto Legge n. 416/89, convertito con modificazioni dalla legge n. 39/90 e introdotto dall’art. 32 della legge n. 189/02. Per questi ultimi stranieri, infatti, l’accoglienza è prevista, per tutto il periodo di trattenimento, nei centri in cui sono ospitati. Per i richiedenti asilo ai quali è rilasciato il permesso di soggiorno e che sono privi dei mezzi di sussistenza, l’accoglienza è erogata nei centri predisposti dagli Enti Locali e finanziati col Fondo nazionale per le politiche ed i servizi dell’asilo. Questi centri costituiscono il Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati. 

Flussi d’ingresso dei lavoratori per l’anno 2005

Nella Gazzetta Ufficiale (Serie generale n. 26 del 2 febbraio 2005) è stato pubblicato il decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri (DPCM) del 17 dicembre 2004 contenente la programmazione dei flussi d'ingresso dei lavoratori extracomunitari, per l'anno 2005. Con esso sono stati ammessi in Italia, per motivi di lavoro subordinato stagionale, non stagionale e di lavoro autonomo, i cittadini stranieri non comunitari residenti all'estero, entro una quota massima di n. 79.500 unità da ripartire, per quanto riguarda il lavoro subordinato stagionale e non stagionale, tra le regioni e province autonome a cura del Ministero del lavoro e delle politiche sociali.

Un secondo decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, sempre del 17 dicembre 2004, ha previsto per l'anno 2005 l'ammissione in Italia, per motivi di lavoro subordinato stagionale e non stagionale, una quota di 79.500 lavoratori cittadini dei nuovi Stati membri dell'Unione europea di seguito indicati: Repubblica Ceca, Repubblica di Estonia, Repubblica di Lettonia, Repubblica di Lituania, Repubblica di Polonia, Repubblica Slovacca, Repubblica di Slovenia e Repubblica di Ungheria.

Con la circolare n. 39, del 7 dicembre 2005, relativa ai flussi d'ingresso dei cittadini extracomunitari per lavoro subordinato non stagionale relativamente all'anno 2005, il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali ha proceduto a riassegnare le quote d'ingresso disponibili.

Le quote residue, pari a 1.440 ingressi, sono state così ridistribuite: 972 ingressi riservati alle "nazionalità privilegiate", con priorità per le domande inevase di lavoro domestico e assistenza alla persona (50 albanesi; 72 tunisini; 100 marocchini; 209 egiziani; 230 filippini; 281 moldavi; 30 srilankesi); 268 ingressi previsti per le cosiddette "altre nazionalità" (50 ingressi per lavoro domestico e assistenza alla persona; 149 ingressi per assunzioni nel settore edile; 69 ingressi per assunzioni in settori diversi dai precedenti); 200 ingressi riservati a lavoratori stagionali.

Quote d'ingresso di lavoratori extracomunitari per l'anno 2006

E' stato pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale del 7 marzo 2006 (Serie generale n. 55) il decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 1572/06 concernente la "Programmazione dei flussi di ingresso dei lavoratori extracomunitari nel territorio dello Stato per l'anno 2006". Con esso sono ammessi in Italia nel 2006, per motivi di lavoro subordinato stagionale e non stagionale e di lavoro autonomo, i cittadini stranieri non comunitari residenti all'estero, entro una quota massima di n. 170.000 unità da ripartire, per quanto riguarda il lavoro subordinato stagionale e non stagionale, tra le regioni e province autonome a cura del Ministero del lavoro e delle politiche sociali.

*  *  *  *  *

3. Giurisprudenza

Di seguito, diamo conto di alcuni interventi giurisprudenziali che, per profili trattati e per sedi giurisdizionali coinvolte, assumono una particolare rilevanza nell’ambito della disciplina dell’immigrazione.

Rifugiato politico: riconoscimento dello status

Con decisione n. 5708 del 18 ottobre 2002 la IV Sezione del Consiglio di Stato ha stabilito che, in materia di riconoscimento dello status di rifugiato (ai sensi dell’art. 1 del D.P.R. n. 136/1990, con il quale è stato approvato il regolamento per l’attuazione dell’art. 1, comma 2, del decreto-legge n. 416/1989, convertito con modificazioni dalla legge n. 39/1990), non spetta alla Commissione centrale, ma al Questore, verificare la ricorrenza delle eventuali cause ostative al predetto riconoscimento, quale l’aver precedentemente soggiornato presso altro Stato firmatario della Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951.

Con decisione n. 5919 del 29/10/02 la IV Sezione del Consiglio di Stato ha stabilito che nell’attuale ordinamento lo straniero non vanta situazioni soggettive che gli derivino direttamente dalla Costituzione, dovendosi fare esplicito rinvio alle condizioni stabilite dalla legge. Nel caso in cui lo straniero non presenti istanza di riconoscimento dello status di rifugiato politico alla Polizia di frontiera, ma direttamente alla Questura, quest’ultima non può denegare il diritto di asilo e ingiungere l’espulsione del richiedente per il solo fatto che il medesimo si sia rivolto ad un ufficio anziché ad un altro, posto che l’Autorità di polizia può soltanto accertare l’inesistenza delle situazioni preclusive all’ingresso nel territorio dello Stato di cui all’art. 1, comma 4, della legge n. 39/1990, mentre la verifica delle condizioni della domanda in oggetto è riservata alla Commissione prevista dall’art. 2 del Decreto del Presidente della Repubblica n. 136/1990, che ha sede presso gli uffici centrali del Ministero dell’interno. Nel caso in cui lo straniero - ha proseguito il Consiglio di Stato - presenta istanza di riconoscimento dello status di rifugiato politico direttamente alla Questura anziché alla Polizia di frontiera, spetta alla Commissione centrale suddetta stabilire se l’art. 1, comma 5, della legge n. 39/1990, il quale sancisce che la domanda sia presentata alla Polizia di frontiera, delinei implicitamente un onere eventualmente da osservare a pena di decadenza ovvero se la stessa, presentata presso altro ufficio, possa considerarsi egualmente valida.

Con sentenza n. 9362 dell’11 giugno 2003 la I Sezione della Corte di cassazione civile ha stabilito che l’espulsione dello straniero disposta dal giudice penale deve, al pari di qualsiasi altro provvedimento giurisdizionale, essere eseguita senza alcun ulteriore intervento del Prefetto. In questo contesto, ha proseguito la Suprema Corte, il riconoscimento dello status di rifugiato può rappresentare una circostanza ostativa e dunque un possibile vizio del provvedimento di espulsione, ma non della esecuzione di questo da parte del Questore che - ai sensi degli artt. 13 e 14 del Testo Unico n. 286/1998 - una volta ema-nato il decreto di espulsione, è tenuto a darvi corso senza necessità di richiedere alcun altro nulla osta, se non quello previsto per l’ipotesi in cui lo straniero si trovi sottoposto a procedimento penale (art. 13, comma del T.U. citato, come risulta sostituito dalla legge n. 189/2002). 

Con sentenza n. 3732 del 25/2/04 la I Sezione civile della Corte di cassazione ha stabilito che spetta esclusivamente all’apposita commissione centrale del Ministero dell’interno l’accertamento della condizione di rifugiato. Con la stessa decisione, la Suprema corte ha affermato che il giudice investito dell’opposizione avverso il decreto di espulsione, può verificare la sussistenza dei requisiti che comportino il divieto di espulsione verso uno Stato in cui lo straniero possa essere oggetto di persecuzione, unicamente in presenza di un provvedimento di protezione temporanea adottato dall’autorità politica. (Nella fattispecie, è stato cassato il provvedimento di espulsione in quanto emesso nei confronti di un cittadino macedone di religione musulmana soggetto a persecuzione nel suo paese di origine per motivi di appartenenza religiosa).

Con sentenza del 13 aprile 2004 la Corte d’Appello di Firenze ha dichiarato che, ai fini del riconoscimento dello status di rifugiato, la prova richiesta dalla legge deve andare oltre il mero stato di verosimiglianza dell’assunto persecutorio (nella fattispecie, la Corte ha ritenuto insufficiente il quadro probatorio costituito da dichiarazioni rese dall’interessato e da un documento proveniente da un terzo, “non riconoscibile, né verificabile”, in assenza dell’asseverazione testimoniale del suo autore). In questo contesto la Corte, in considerazione del fatto che non sussistono i presupposti che presiedono al riconoscimento dello status di rifugiato, ha stabilito che non può essere rilasciato il permesso di soggiorno per motivi umanitari di cui all’art. 19 del decreto legislativo n. 286/98. Inoltre, nella perdurante assenza di una legge di attuazione dell’art. 10, comma 3 della Costituzione, non è riconosciuto nell’ordinamento italiano il diritto di asilo democratico, come previsto dalla Costituzione stessa.

Secondo la I Sezione della Cassazione civile (sentenza n. 8423 del 4/5/04) asilo e rifugio politico, pur avendo connotazioni diverse, sono tuttavia accomunati sotto il profilo procedimentale essendo la domanda di asilo assista dalle medesime formalità previste per la richiesta di riconoscimento dello status di rifugiato, e in particolare, occorrendo che sia accompagnata dalla richiesta di un permesso di soggiorno temporaneo, come disposto dall’art. 1, comma 5 del decreto-legge n. 416/89, convertito in legge con modificazioni dalla legge n. 39/90. Di conseguenza, ha proseguito la Suprema corte, in mancanza della prova (o anche della semplice allegazione) da parte dell’interessato dell’avvenuta presentazione di una istanza di concessione del permesso di soggiorno in pendenza della domanda d’asilo, la sola proposizione della domanda stessa non può costituire, di per sé, ostacolo all’espulsione dello straniero.

Natura del diritto di asilo

Con sentenza n. 25028 del 25 novembre 2005 la I Sezione Civile della Corte di cassazione ha dichiarato che, in assenza di una legge organica sull’asilo politico, che ne fissi le condizioni, i termini, i modi e gli organi competenti in materia di richiesta e concessione, il diritto di asilo deve intendersi non tanto come un diritto all’ingresso nel territorio dello Stato quanto piuttosto, e anzitutto, come il diritto dello straniero di accedervi al fine di essere ammesso alla procedura di esame della domanda di riconoscimento dello status di rifugiato. Il diritto di asilo non ha quindi, ha proseguito la Suprema corte, contenuto legale più ampio e diverso da quello del diritto a ottenere il rilascio di un permesso di soggiorno temporaneo per la durata dell’istruttoria volta al riconoscimento dello status di rifugiato, ed è risolutivamente condizionato al mancato accoglimento della relativa domanda. Con questa sentenza la Corte di cassazione ha cassato la decisione impugnata escludendo che il Tribunale prima e la Corte d’appello poi potessero dichiarare il diritto di asilo in favore dello straniero in quanto la Commissione centrale per il riconoscimento dello status di rifugiato aveva già escluso la sussistenza delle condizioni per il suddetto riconoscimento.

Permesso di soggiorno ed espulsione dello straniero 

In tema di espulsione dello straniero, con la sentenza n. 10145 del 12/7/02 la I Sezione della Cassazione civile ha stabilito che l’ignoranza del termine previsto dalla legge per la richiesta del permesso di soggiorno, derivante dall’ignoranza della lingua italiana da parte dello straniero medesimo, non può essere invocata come esimente, atteso che l’ignoranza inevitabile della legge, rilevante agli effetti del principio stabilito dall’art. 5 del Codice penale, è solo quella che colpisce la generalità dei cittadini per il modo stesso in cui la norma è posta, e quindi non si identifica con l’errata percezione individuale del dettato normativo, comunque motivata. Con la stessa sentenza la Suprema Corte ha deciso che in caso di espulsione dello straniero per omessa richiesta del permesso di soggiorno nei termini, è irrilevante la circostanza della sussistenza delle condizioni per ottenere il permesso medesimo, atteso che la politica dei flussi migratori in Italia presuppone la rapida conoscenza delle persone autorizzate a rimanere nel Paese. In questo contesto, il breve termine per la richiesta del permesso è stabilito affinchè chi presenta tale richiesta si trovi già in condizioni di restare nel territorio italiano, non rilevando la circostanza che le condizioni per restarvi sopravvengano successivamente e prima dell’espulsione.

In tema di disciplina dell’immigrazione, in particolare di espulsione dello straniero, è intervenuta la Corte di cassazione civile. Con sentenza n. 11725 del 5/8/02 le Sezioni Unite hanno stabilito che, mentre è rimessa al giudice ordinario la cognizione delle impugnative avverso il decreto prefettizio di espulsione amministrativa dello straniero, rientra invece nella giurisdizione del giudice amministrativo ogni controversia relativa al diniego o al mancato rinnovo del permesso di soggiorno, essendo questi ultimi provvedimenti discrezionali e non vincolanti come il decreto di espulsione di cui all’art. 13 del Testo unico n. 286/1998.

La sentenza n. 13054 del 9/9/02 della I Sezione della Cassazione civile interviene in materia di permesso di soggiorno. Al riguardo, viene stabilito che il cittadino non comunitario che intenda ottenere il permesso di soggiorno per motivi di lavoro nel territorio dello Stato deve, al momento della presentazione della domanda, soggiornare nel paese di origine (art. 22 del T.U. n. 286/1998) essendo, per converso, motivo di inammissibilità della sua domanda la circostanza che egli, al momento della relativa presentazione, si trovi già a soggiornare in Italia.

Il Consiglio di giustizia amministrativa per la regione siciliana è intervenuto, con la decisione n. 18 del 20 gennaio 2003, in materia di permesso di soggiorno allo straniero. Nel caso in cui sia stata presentata in ritardo la richiesta di rinnovo del permesso stesso, secondo il tribunale amministrativo siciliano si deve procedere alla disamina dell’istanza al fine di accertare se siano venuti meno i relativi presupposti, originariamente sussistenti. Il ritardo, infatti, viene considerato, al più, un indice rilevatore della mancanza dei requisiti stessi, dovendosi escludere ogni automatismo dell’espulsione che, di contro, sarà consequenziale all’esito della disamina richiamata.

Secondo la I Sezione della Corte di Cassazione (sentenza n. 3154 depositata il 4 marzo 2003) devono essere annullati, con rinvio per un nuovo giudizio, i decreti di espulsione dei cittadini extracomunitari emanati - prima dell’entrata in vigore della nuova legge n. 189/2002 - senza consentire che il diretto interessato venisse ascoltato dal giudice chiamato a convalidare, o meno, la misura coercitiva decisa dal prefetto. 

Con questa pronuncia è stato accolto il ricorso di un tunisino espulso nel 2001 senza essere ascoltato dal giudice, ma solo dai funzionari del Ministero dell’Interno presso il centro di accoglienza che lo ospitava in attesa che si definisse la sua posizione. In nessun modo - ha rimarcato la Corte - la prescritta audizione può essere sostituita da altri atti equivalenti, tanto meno dall’audizione avvenuta ad opera dell’autorità amministrativa presso il centro di accoglienza. La violazione di questo obbligo comporta la cassazione del decreto di espulsione impugnato. Si può ricordare che per effetto dell’entrata in vigore della c.d. legge Bossi-Fini (n. 189/2002) questa garanzia processuale è venuta meno, essendo stata abrogata la disposizione che la prevedeva (art. 13, comma 9, del decreto legislativo n. 286/1998). 

Con sentenza n. 5127 del 3 aprile 2003 la I Sezione della Cassazione civile ha stabilito che nel caso in cui il permesso di soggiorno dello straniero sia stato annullato o revocato, ovvero ne sia stato negato il rinnovo, il Prefetto è tenuto a disporre l’espulsione dello straniero, in applicazione dell’art. 13, comma 2, lett. b), del Testo unico n. 286/1998. Nel caso, invece, dello straniero regolarmente presente sul territorio nazionale anche da lungo tempo, lo stesso straniero, ai sensi dell’art. 5 del Testo Unico n. 286/98, è soggetto alla verifica del possesso dei requisiti legittimanti il rinnovo del permesso di soggiorno (come ad esempio la disponibilità di adeguati mezzi finanziari), il cui diniego è suscettibile d’impugnazione innanzi al giudice amministrativo. In difetto di tale rinnovo, pertanto, il predetto straniero non è titolare, in virtù della pregressa regolare permanenza, del diritto di rimanere sul territorio nazionale.

Con la sentenza n. 20582 del 20 febbraio-9 maggio 2003 la IV Sezione della Cassazione penale ha stabilito che nel processo penale il patrocinio a spese dello Stato sia riconosciuto anche allo straniero, purchè residente in Italia.

Con sentenza n. 20938 del 4 aprile-12 maggio 2003 la I Sezione della Corte di cassazione penale ha dichiarato che risponde del reato previsto e punito dall’art. 6, comma 3 della legge n. 40/1998 (Disciplina dell’’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero), il cittadino extracomunitario il quale, a richiesta di ufficiali o agenti di pubblica sicurezza, non esibisca senza giustificato motivo il passaporto o altro documento di identificazione, ovvero il permesso o la carta di soggiorno, anche qualora lo stesso straniero sia entrato irregolarmente nel territorio dello Stato.

Con sentenza n. 7892 del 20 maggio 2003 le Sezioni Unite della Cassazione Civile hanno stabilito - ai sensi dell’art. 13, comma 2, lett. B) del Testo unico n. 286/1998 ( Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero) - che la spontanea presentazione della domanda di rinnovo del permesso di soggiorno oltre il termine di 60 giorni dalla sua scadenza non consente l’espulsione automatica dello straniero, la quale può essere disposta solo se la domanda sia stata respinta per la mancanza, originaria o sopravvenuta, dei requisiti richiesti dalla legge per il soggiorno dello straniero sul territorio nazionale. Il ritardo nella presentazione, invece, può costituire solo un indice rivelatore nel quadro di una valutazione complessiva della situazione in cui versa l’interessato.

Con sentenza n. 8034 del 22 maggio 2003 la Corte di cassazione ha ricordato che anche ai sensi dell’originaria formulazione dell’art. 30 del Testo unico n. 286/1998 (antecedente all’introduzione all’art. 29 della legge n. 189/02 del comma 1 bis relativo ai “Matrimoni contratti al fine di eludere le norme sull’ingresso e sul soggiorno dello straniero”), il matrimonio contratto con un italiano non attribuiva allo straniero il diritto di ottenere il permesso di soggiorno. Al riguardo, la Corte Suprema ha sottolineato come il rilascio del permesso di soggiorno, mirando a tutelare l’unità familiare, presupponeva l’instaurazione di un’effettiva convivenza tra i coniugi, con la conseguenza che, in difetto di tale presupposto, il questore poteva rifiutare o revocare il permesso.

La Corte di cassazione, con sentenza n. 8191 del 23 maggio 2003 ha affermato che, ai sensi della legge n. 222/02 recante “Disposizioni urgenti in materia di legalizzazione del lavoro irregolare di extracomunitari”, la conclusione del procedimento di emersione di lavoro irregolare, con il rilascio del permesso di soggiorno, comporta la revoca del decreto prefettizio, già adottato, di espulsione dello straniero per mancata richiesta di quel permesso, con conseguente inammissibilità, per cessazione della materia del contendere, del ricorso per cassazione proposto avverso la decisione del tribunale resa in sede di impugnazione del detto decreto di espulsione.

Con sentenza n. 9088 del 6 giugno 2003 la Corte di cassazione ha ricordato come il giudizio ai sensi dell’art. 13 del Testo unico n. 286/1998 abbia ad oggetto la verifica della sussistenza dei presupposti che legittimano l’espulsione dello straniero dal territorio dello Stato in riferimento alle ipotesi tassativamente previste. In questo quadro, la Corte Suprema si è soffermata sulla fattispecie introdotta dall’art 13, comma 2, lett. b), relativa all’espulsione dello straniero munito di permesso di soggiorno scaduto e che, seppure in ritardo, non risulti abbia fatto istanza di rinnovo anteriormente alla pronuncia del decreto di espulsione. Al riguardo, la Corte ha dichiarato che l’atto espulsivo deve ritenersi a carattere vincolato e, quindi, resta escluso che il giudice possa e debba verificarne la legittimità procedendo ad accertare e valutare l’esistenza di ulteriori ragioni giustificative del provvedimento quali, ad esempio, quelle attinenti all’ordine pubblico ed alla pubblica sicurezza.

Secondo la sentenza n. 25701 del 14 maggio-12 giugno 2003 della VI Sezione della Corte di cassazione penale, l’art. 16, comma 5 del Testo unico n. 286/1998 (Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero) - come modificato dall’art. 15 della legge n. 189/02 - consente che l’espulsione sia disposta, oltre che all’atto della pronunzia della sentenza di condanna come sanzione sostitutiva, anche successivamente come sanzione alternativa alla pena residua.

Con sentenza n. 25665 del 4 aprile-12 giugno 2003 la I Sezione della Corte di cassazione penale ha dichiarato che ai fini del reato previsto e punito dall’art. 22,-comma 10 del richiamato T.U. n. 286/98 - diretto a punire l’assunzione di cittadini extracomunitari privi di permesso di soggiorno - il “datore di lavoro” non è solo l’imprenditore o colui che gestisce professionalmente un’attività di lavoro organizzata, ma anche il semplice cittadino che assume alle proprie dipendenze una o più persone per svolgere attività lavorativa subordinata di qualsiasi natura, a tempo determinato o indeterminato, come nel caso di collaboratrici domestiche o badanti.

Con sentenza n. 9809 del 19 giugno 2003 la I Sezione della Cassazione civile ha dichiarato che, ai sensi dell’art. 5 del Testo Unico n. 286/1998, il termine di otto giorni entro il quale lo stra-niero deve richiedere il permesso di soggiorno ha carattere perentorio, non essendo pertinente ai fini di una interpretazione della norma nel senso della ordinatorietà del termine il richiamo al princi-pio costituzionale di solidarie-tà sociale. 

Sempre in materia di domanda di permesso di soggiorno da parte degli stranieri, è intervenuto il Consiglio di giustizia amministrativa della Regione siciliana con la decisione n. 269 del 7 luglio 2003, dichiarando che, in caso di ritardo nel presentare richiesta di rinnovo del predetto permesso, si deve procedere alla disamina dell’istanza al fine di accertare se siano venuti meno i presupposti originariamente sussistenti, costituendo il ritardo solo un indice rivelatore della mancanza dei requisiti stessi ed escludendo ogni automatismo della espulsione che sarà conseguente all’esito della disamina sui requisiti per la concessione del rinnovo.

Secondo la sentenza n. 29430 del 19 marzo-11 luglio 2003 della I Sezione della Corte di cassazione penale il reato di mancata esibizione, senza giustificato motivo, di permesso di soggiorno o di altro documento d’identità da parte di straniero extracomunitario previsto e punito dall’art. 6, comma 3 del T.U. n. 286/1998, è configurabile anche nel caso in cui si tratta di straniero non legalmente soggiornante nel territorio dello Stato (c.d. clandestino), rendendo comunque necessario che il giudice valuti gli elementi eventualmente addotti dall’interessato a giustificazione del mancato possesso di un qualsivoglia documento d’identità diverso dal permesso di soggiorno (il quale, non essendo mai stato ottenuto, non può, evidentemente, essere esibito).

In tema di espulsione dello straniero è intervenuta la I Sezione della Cassazione civile dichiarando, con la sentenza n. 12234 del 20/8/03, che la mancata effettuazione dei controlli di frontiera - cui è subordinato l’ingresso nel territorio nazionale di cittadini di Stati non appartenenti all’Unione europea (artt. 1 del testo unico n. 286/1998 e 7 del D.P.R. n. 394/1999) - oltre a rilevare in termini di omissione imputabile all’Autorità preposta, rende illegittima l’introduzione dello straniero nel territorio statuale, costituendo causa di espulsione ai sensi dell’art. 13 n. 2 lett. A) del testo unico n. 286/98 citato.

Con la decisione n. 4805 del 25 agosto 2003 il Consiglio di Stato ha stabilito che la controversia in materia di diniego del permesso di soggiorno agli stranieri è di competenza del Tribunale amministrativo regionale nella cui circoscrizione ha sede l’organo periferico dello Stato che ha emesso il provvedimento, non essendo di alcuna rilevanza l’eventuale diverso domicilio dell’interessato.

La I Sezione della Corte di cassazione civile, con sentenza n. 12812 del 3/9/03, ha stabilito che in tema di impugnazione dell’espulsione amministrativa dello straniero, l’affermazione della mancata conoscenza della lingua italiana nella quale è comunicato il provvedimento espulsivo, privo di traduzione, ha natura di eccezione in senso proprio. Per la sua decisione, ha continuato la Suprema Corte, il giudice può fare uso di presunzioni, ai sensi dell’art. 2727 del codice civile, desumendo dal fatto noto della permanenza in Italia del ricorrente da oltre un anno, alla data del decreto oggetto di ricorso, il fatto della conoscenza della lingua italiana e del contenuto del provvedimento da parte del suo destinatario, che lo ha poi impugnato.

La Corte di cassazione con sentenza n. 12540 del 27/8/2003 ha affermato che il matrimonio successivo al decreto di espulsione dello straniero non ha di per sé ef-ficacia immediata sulla con-troversia insorta. Il divieto di espulsione previsto dall’art. 19, comma 2, lett. c) del T.U. n. 286 del 1998 scatta infatti solo in caso di effettiva convivenza, cioè di una situa-zione di fatto non deducibile né verificabile in sede di legittimità.

Con sentenza n. 16514 del 4 novembre 2003 la I Sezione della Corte di cassazione civile è intervenuta in materia di espulsione conseguente a ingresso regolare nel territorio dello Stato. Al riguardo, l’art. 7 del Regolamento approvato con il D.P.R. n. 394/1999 di attuazione del T.U. n. 286/1998 stabilisce (comma 2) che “è fatto obbligo al personale addetto ai controlli di frontiera di apporre sul passaporto il timbro d’ingresso, con l’indicazione della data”. Secondo l’interpretazione della Suprema corte, la disposizione indicata si riferisce al passaggio delle sole frontiere esterne dell’Unione europea (come si esprime la Convenzione di applicazione dell’Accordo di Shengen del 1990, ratificata con la legge n. 338/1993) e non al passaggio di quelle interne; infatti, ha proseguito la Corte, mentre le frontiere esterne possono essere attraversate soltanto ai valichi (art. 3 Convenzione), quelle interne “possono essere attraversate in qualunque luogo senza che venga effettuato il controllo delle persone”, ma in tal caso lo straniero, che pure è entrato regolarmente in Italia attraverso lo spazio Shengen, ove vi si sia trattenuto, “senza aver richiesto il permesso di soggiorno nel termine prescritto”, è ugualmente, per tale diversa ragione, espulso dal Prefetto.

Con sentenza n. 17694 del 21 novembre 2003 la I Sezione della Corte di cassazione civile è intervenuta in materia di espulsione amministrativa dello straniero affermando che la ricorrenza dell’ipotesi prevista dall’art. 13, comma 2, lett. b) del T.U. n. 286/98 (trattenimento illegale nel territorio dello Stato) comporta l’emissione del decreto di espulsione con carattere di automaticità - salvo il solo caso di tardiva presentazione della domanda di rinnovo del titolo di soggiorno - con esclusione di qualsivoglia potere discrezionale del Prefetto al riguardo e senza che assumano alcun rilievo né la circostanza che lo straniero sia entrato regolarmente in Italia, né che vi svolga attività lavorativa, in assenza dell’attivazione della specifica procedura di sanatoria al riguardo. Nella fattispecie, relativa al trattenimento nel territorio dello Stato in assenza di richiesta di permesso di soggiorno, la Corte ha cassato il decreto del Tribunale che, sulla basa di considerazioni contrarie all’enunciato principio ed anche di valutazioni di opportunità, aveva disposto la sospensione dell’efficacia del decreto di espulsione.

Con sentenza n. 19585 del 20 dicembre 2003 la I Sezione della Corte di cassazione civile ha dichiarato che, in tema di disciplina dell’immigrazione, l’art. 2 del Testo unico n. 286/1998 riconosce ai cittadini extracomunitari comunque presenti alla frontiera o nel territorio dello Stato parità di trattamento con il cittadino relativamente alla tutela dei diritti e degli interessi legittimi nei rapporti con la Pubblica amministrazione. Pertanto, ha continuato la Suprema corte, ragioni di coerenza sistematica e di effettività della tutela dei diritti soggettivi impongono che, al pari delle opposizioni avverso i decreti di espulsione, anche i ricorsi avverso il diniego di revoca di detti decreti debbano essere soggetti al controllo del giudice ordinario nelle forme stabilite dagli art.. 13 e 13 bis del testo unico n. 286/98 citato, modificati prima dal decreto legislativo n. 113/1999 e poi dalla legge n. 189/2002.

Secondo la sentenza n. 11557 del 28 gennaio-11 marzo 2004 della I Sezione della Corte di cassazione penale il reato di inosservanza del divieto di rientro nel territorio dello Stato, previsto per lo straniero espulso dall’art. 13, comma 13 del Testo unico n. 286/98 e originariamente configurabile per i rientri avvenuti nel quinquennio dalla data dell’espulsione, sussiste anche con riferimento a rientri avvenuti nel decennio da quella data, dopo l’entrata in vigore della legge n. 189/02, che ha fissato appunto in dieci anni la durata del divieto medesimo.

In tema di ricorso all’Autorità giudiziaria contro il diniego di permesso di soggiorno richiesto ai sensi dell’art. 30 del Testo unico n. 286/98, la I Sezione della Corte di cassazione civile ha stabilito (sentenza n. 7473 del 20/4/04) che è demandato il compito di accertare l’esistenza o meno del relativo diritto entro i rigorosi limiti del diniego oggetto del ricorso e delle domande della parte, non potendo il giudice ordinario rilevare, per converso, carenze di requisiti per ottenere il permesso predetto non risultanti dall’atto impugnato né rilevate dall’Autorità amministrativa (che potrà comunque rifiutare il permesso, pur dopo l’annullamento del diniego, per carenza di tutti i necessari requisiti non evidenziati in precedenza).

Con la sentenza n. 7668 del 21/4/04 la II Sezione della Cassazione civile ha stabilito che in tema di opposizione al decreto di espulsione amministrativa dello straniero, ai fini della verifica della decorrenza del termine per la richiesta del titolo di soggiorno ai sensi degli artt. 5, comma 2 e 13 comma 2 del Testo unico n. 286/98, incombe sullo straniero colto in Italia senza di esso l’onere di provare la data di ingresso sul territorio nazionale. Tale certificazione si ottiene mediante apposizione sul passaporto, da parte dell’Autorità italiana all’atto dell’attraversamento della frontiera, del timbro d’ingresso di cui all’art. 7, comma 2 del regolamento di esecuzione del Testo unico sull’immigrazione (D.P.R. n. 394/99), con la precisazione che dall’osservanza di tale onere non può esimere l’avere già conseguito lo straniero visto d’ingresso da altro Paese dell’area di Schengen, atteso che il diritto d’accesso in base al “visto uniforme” (art. 13, comma 2 della legge n. 388/93, di ratifica della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen del 19/6/90) è cosa diversa dalla mera registrazione della data d’ingresso, necessaria perché, da quella data ed entro otto giorni, il soggetto regolarmente entrato possa chiedere il titolo di soggiorno.

Con sentenza n. 10559 del 3 giugno 2004 la I Sezione della Cassazione civile è intervenuta in materia di esecuzione dell’espulsione dello straniero (art. 14 del Testo unico n. 286798). Secondo la Suprema corte il giudice di merito, investito dal potere di convalida dell’ordine del Questore di trattenimento dello straniero presso il centro di permanenza temporanea, ha il dovere di operare un rigoroso controllo del titolo di privazione della libertà personale e, quindi, del presupposto del trattenimento, costituito dall’espulsione prefettizia, atteso che la Corte costituzionale ha chiaramente qualificato la misura del trattenimento come provvedimento idoneo ad ottenere la privazione della libertà è personale di colui che ne è destinatario, indotta da atti comunque e sempre sindacabili, ai sensi degli artt. 13 e 111 della Costituzione. Inoltre, ha proseguito la Corte, l’esistenza del provvedimento espulsivo, che costituisce il prius logico-giuridico del trattenimento, non può essere rimesso alla mera enunciazione della sua esistenza da parte dell’Amministrazione che lo esegue In applicazione di tale principio, la Corte suprema ha cassato il decreto di convalida del trattenimento dello straniero ove si taceva sulla circostanza dell’avvenuta verifica dell’esistenza del presupposto espulsivo, qualificato come dovere ufficioso del giudice che procede alla convalida del titolo privato della libertà personale).

Con sentenza n. 10568 del 3/6/04 la I Sezione della Cassazione civile è intervenuta in tema di richiesta del permesso di soggiorno. Al riguardo, la Corte ha dichiarato che la causa di forza maggiore (art. 13, comma 2, lett. b) del Testo unico n. 286/98) che giustifica il ritardo rispetto al prescritto termine perentorio, sussiste solo quando l’atto dovuto non venga compiuto dallo straniero a causa di una forza esterna al suo volere, che abbia irresistibilmente influito sulla sua possibilità di agire, escludendola totalmente. Secondo la Corte, tale situazione non è ravvisabile nello stato di detenzione di per sé solo, in quanto questo, pur limitando il detenuto nelle sue possibilità di movimento, non esclude che egli possa, tramite la direzione dell’istituto di pena, inviare alle competenti autorità istanze e richieste.

Con la decisione n. 3716 del 10/6/04 la IV Sezione del Consiglio di Stato ha affermato che nel vigente ordinamento la prostituzione, pur se penalmente lecita, è contraria al buon costume e il guadagno che ne deriva è conseguenza di rapporti contraddistinti dalla illiceità della causa; pertanto, il soggetto straniero esercente tale attività manca dei requisiti richiesti per l’ingresso e il soggiorno nel territorio dello Stato, integrando, ai sensi dell’art. 5 del Testo unico n. 286/98 (Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero), il presupposto di legge per la revoca del permesso.

Con decisione n. 6749 del 19/10/04 la IV Sezione del Consiglio di Stato ha dichiarato che la mancata traduzione del provvedimento di espulsione di uno straniero in una lingua a lui conosciuta (ovvero almeno in lingua inglese, francese o spagnola) non costituisce vizio di legittimità del provvedimento espulsivo, non incidendo in alcun modo sulla correttezza del potere esercitato, ma essendo esclusivamente finalizzata a rendere effettivo il diritto di difesa sancito dall’art. 24 della Costituzione.

Con decisione n. 6927 del 22/10/04 la IV Sezione del Consiglio di Stato ha affermato che il permesso di soggiorno rilasciato al cittadino extracomunitario per motivi di lavoro subordinato o autonomo, di studio o di famiglia (art. 4, comma 5 del decreto-legge n. 416/1989, convertito nella legge n. 39/90) può essere validamente utilizzato dallo straniero anche per motivi differenti da quelli per cui è stato inizialmente concesso; pertanto, al predetto titolo deve riconoscersi natura “multifunzione”, con la conseguenza che esso consente al cittadino straniero di non essere limitato nella sua concreta esperienza di vita in Italia dalle originarie ragioni del rilascio del titolo stesso.

Con sentenza n. 78/2005 del 10-18 febbraio 2005 la Corte costituzionale ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 33, 7° comma, lett. c) della legge n. 189/02 (Modifica alla normativa in materia di immigrazione e di asilo), e dell’art. 1, 8° comma, lett. c) del decreto legge n. 195/02, convertito, con modificazioni, nella legge n. 222/02 (Disposizioni urgenti in materia di legalizzazione del lavoro irregolare di extracomunitari). Le norme vietavano (con riguardo ai lavoratori domestici e ai dipendenti delle imprese) la regolarizzazione della posizione lavorativa degli stranieri extracomunitari che fossero stati denunciati per uno dei reati per i quali gli artt. 380 e 381 cod. proc. pen. prevedono l’arresto obbligatorio o facoltativo in flagranza. La Corte ha accolto la questione con riferimento all’art. 3 Cost., in quanto “le norme censurate fanno irragionevolmente derivare dalla mera denuncia conseguenze molto gravi in danno di chi della medesima è soggetto passivo, imponendo il rigetto dell’istanza di regolarizzazione che lo riguarda e l’emissione nei suoi confronti dell’ordinanza di espulsione”.

Con sentenza 24 gennaio 2005 il TAR Emilia-Romagna Sezione di Parma ha stabilito che, nel caso di pronuncia di nuovi voti presso un altro ordine religioso, deve ritenersi viziato per falsità dei presupposti il provvedimento di revoca del permesso di soggiorno per motivi religiosi fondato sulla circostanza della perdita della condizione di religioso per scioglimento dei voti dall’ordine di origine. La decisione riguarda il ricorso notificato al Questore e al Prefetto della Provincia di Parma, con cui la ricorrente ha impugnato il provvedimento di revoca del permesso di soggiorno per motivi religiosi e il decreto prefettizio che ha rigettato il ricorso gerarchico avverso il predetto atto del Questore.

Dall’autorità di polizia era stato eccepito il venir meno dello stato di religiosa della stessa ricorrente, ma tale circostanza risultava contraddetta dalla dichiarazione del superiore e legale rappresentante della Comunità Benedettina di San Giovanni Evangelista di Parma. Nel ricorso è stata dedotta la violazione di legge e l’eccesso di potere per falso presupposto e per difetto d’istruttoria, “sostenendosi l’errata interpretazione del comma 645, fraz. 2, del Codice canonico e, fra l’altro, dell’art. 12 dell’all. A del decreto del Ministro degli affari esteri 12/7/2000 e dell’art. 4 della legge 25/3/1985, n. 121”. L’Avvocatura dello Stato si è costituita in giudizio e ha eccepito che la revoca del permesso di soggiorno sarebbe qualificata in base all’art. 5, 5° comma, del Decreto legislativo n. 286/98 (Testo unico in materia di immigrazione), essendo venuti meno i requisiti per il soggiorno nel territorio dello Stato a seguito dello scioglimento dai voti e della riduzione allo stato laicale della ricorrente, come comunicato dalla Curia generalizzata della Casa di Santa Brigida in Roma, ancorché la religiosa si fosse subito trasferita alla Badia benedettina di Torrechiara. In questo contesto, il TAR ha rilevato che il Questore di Parma ha revocato (“rectius”: annullato, stante che l’atto era stato concesso dopo lo scioglimento dei voti) il permesso di soggiorno a favore della ricorrente, con la motivazione che ella aveva perso la sua condizione di religiosa per scioglimento dei voti dall’ordine di origine. A seguito di ricorso gerarchico, il Prefetto di Parma ha aggiunto, come già sostenuto dall’Ispettorato di pubblica sicurezza presso il Vaticano, che lo stato di religiosa in caso di passaggio ad altro ordine dev’essere definito secondo le norme di diritto canonico, che “prevederebbero (comma 645, par. 2, del Codice canonico) per la validità di tale passaggio un attestato dal superiore dell’Istituto di appartenenza”. Pertanto, a seguito della perdita dello stato di religiosa per effetto dello scioglimento dei voti “non sarebbe conseguito il riacquisto di tale stato con l’assunzione dei voti presso altro ordine”. A questo riguardo, il Collegio osserva che, come esattamente prospettato nel ricorso, e facendo riferimento all’unica motivazione contenuta nel provvedimento del Questore - fondata sulla circostanza della perdita della condizione di religiosa per scioglimento dei voti dall’ordine di origine - l’atto impugnato deve ritenersi viziato da falsità nei presupposti, non avendo considerato, né sotto l’aspetto fattuale, né sotto l’eventuale sua validità agli effetti del diritto canonico, che la ricorrente all’epoca di riferimento aveva pronunciato i voti presso un altro ordine, quello benedettino, per cui non poteva disconoscersi, per il semplice fatto dell’abbandono di un altro ordine, il riacquisto (o la continuazione) dello stato di religiosa. Peraltro, anche volendosi esaminare il problema alla luce del codice canonico, non sembra che tale stato debba essere negato. In base all’art. 645 del codice canonico, ha proseguito il TAR, viene richiesta per l’assunzione ad un nuovo istituto un attestato dell’ordinario del luogo o del superiore dell’ordine di precedente ammissione; tale attestato sembra finalizzato (come desumibile dall’art. 643) ad una completa conoscenza della situazione precedente da parte dei rappresentati del nuovo ordine, conoscenza che nel caso di specie emerge indubitabilmente dalla documentazione in atti. Inoltre, la stessa conoscenza della situazione pregressa non sembra costituire condizione di legittimità per l’ammissione ad un nuovo ordine, fermo restando che l’ammissione stessa, nel caso concreto, non pare esser messa in contestazione ad opera delle competenti autorità ecclesiastiche, e che nessun procedimento al riguardo risulta essere stato instaurato (v. gli att. 694 e 695 del codice canonico) a carico della ricorrente.

Con sentenza n. 119 del 15 febbraio 2005 il Tribunale amministrativo regionale dell’Emilia-Romagna, sezione di Parma, ha dichiarato che il permesso di soggiorno, dopo che siano venute meno le ragioni del primo rilascio, può essere rinnovato in virtù di sopraggiunti nuovi motivi, differenti dagli originari, che ne consentano l’emissione. In particolare, possono considerarsi tali le ragioni religiose e, nella specie, quelle pastorali poste alla base della richiesta di rinnovo (Nella fattispecie in esame, un ministro di culto cattolico, svolgente la propria attività sacerdotale presso una parrocchia italiana e titolare di un permesso di soggiorno rilasciato per motivi di studio, si vedeva negare alla scadenza prevista - avendo terminato il corso di formazione religiosa annuale in forza del quale detto permesso era stato disposto - il rilascio di detto rinnovo).

Con sentenza n. 5523 del 9/6/05 il Tribunale Amministrativo Regionale del Lazio, Roma, Sezione I ter, ha dichiarato che le Amministrazioni pubbliche hanno l’obbligo di provvedere sulle richieste di permesso di soggiorno ed ha accolto (in parte) il ricorso di un cittadino straniero contro la Prefettura di Roma che non si era pronunciata sulla sua domanda di legalizzazione di lavoro irregolare risalente al 2002. Secondo i giudici amministrativi il ricorso è fondato in quanto, nel caso in esame, essendo trascorso un notevole lasso di tempo dalla domanda sussiste per l’amministrazione l’obbligo di provvedere e di concludere così in un termine ragionevole il procedimento amministrativo. I giudici non hanno invece accolto la richiesta di risarcimento del danno ritenendo che la questione risarcitoria possa essere decisa solo in pubblica udienza e non in camera di consiglio, caratterizzata per sua natura da una abbreviazione dei tempi processuali e da una semplificazione della procedura.

Con sentenza n. 580 dell’11/1/06 la I Sezione Penale della Corte di cassazione ha stabilito che non è configurabile l’illecito penale di cui all’articolo 14, comma 5 ter, del decreto legislativo n. 286/98 (Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero) nei confronti dello straniero privo di permesso di soggiorno che, dopo essere stato condannato una prima volta per detto reato, non abbia ottemperato al nuovo ordine di lasciare entro cinque giorni il territorio dello Stato adottato dal questore a seguito del nuovo provvedimento di espulsione. La Suprema corte ha ritenuto che, dopo una prima condanna per l’inosservanza dell’ordine di lasciare il territorio dello Stato, il questore ha il dovere di procedere all’esecuzione immediata della nuova espulsione mediante accompagnamento al confine ovvero di disporre il trattenimento presso un centro di permanenza qualora siano necessari accertamenti supplementari per stabilire l’identità o la nazionalità dello straniero. In senso contrario si era espressa la stessa sezione della Corte di cassazione nel 2004, con la sentenza n. 24148.

Stranieri: permesso di soggiorno per motivi familiari; ricongiungimento familiare 

Con sentenza n. 9088 del 21 giugno 2002 la I Sezione della Cassazione civile ha stabilito che in materia di condizione giuridica dello straniero l’autorizzazione all’ingresso o alla permanenza, per un periodo di tempo determinato del familiare del minore straniero che si trova nel territorio italiano  - potendo essere rilasciata dal Tribunale dei minorenni solo per gravi motivi connessi con lo sviluppo psicofisico e tenuto conto dell’età e delle condizioni di salute del minore -, è correlata esclusivamente alla sussistenza di situazioni eccezionali. Di conseguenza, non potendo l’aspetto eccezionale assumere carattere di normalità e stabilità, risulta che l’autorizzazione predetta non può essere rilasciata al familiare per il solo fatto che il minore, già presente in Italia, si sia inserito con profitto nella scuola e che vi abbia intrecciato stabili amicizie. Inoltre, siffatta interpretazione non contrasta  con il diritto del minore ad essere educato nell’ambito della propria famiglia, atteso che, ai sensi dell’art. 19, comma 2, lettera a), del decreto legislativo n. 286/1998, il minore ha diritto di seguire il genitore espulso nel luogo di destinazione.

Il Tribunale di Trento con ordinanza n. 587 del 28 aprile 2003 ha sollevato la questione di legittimità costituzionale dell’art. 29, comma 1, lett. b-bis del decreto legislativo 25/7/1998 n. 286, come modificato dall’art. 23, comma 1, della legge 189/2002, per violazione degli artt. 2, 3, 29 e 30 della Costituzione. La citata disposizione consente il ricongiungimento familiare per i figli maggiorenni a carico solo “qualora non possano per ragioni oggettive provvedere al proprio sostentamento a causa dello stato di salute che comporti invalidità totale”. Una simile limitazione contrasta - ad avviso del Tribunale rimettente - con i principi di “solidarietà politica, economica e sociale” e di uguaglianza. Confligge, inoltre, con i principi ormai pacificamente recepiti nella dottrina e nella giurisprudenza che sanciscono il rango costituzionale del diritto alla famiglia e all’unità familiare, di cui beneficiano “i conviventi abituali della c.d. famiglia nucleare comprensiva del coniuge e dei figli”.

Nella sentenza n. 12223 del 20/8/2003 con riguardo al tema del ricongiungimento familiare la Corte di cassazione ha statuito che il diritto dello straniero al mantenimento dell’unità della propria famiglia è in via generale riconosciuto soltanto ai soggetti regolarmente presenti nel territorio dello Stato italiano e in tale categoria non rientrano i soggetti colpiti da provvedimento di espulsione. Da ciò discende che l’esistenza di un nucleo familiare non è di per sé sufficiente a far ritenere legittima la permanenza in Italia di cittadini stranieri al di fuori delle regole che disciplinano il loro ingresso nel territorio dello Stato. 

Il Tribunale di Prato, con ordinanza n. 251 del 10 ottobre 2003, ha sollevato la questione di legittimità costituzionale dell’art. 29, comma 1, lett. c) del d.lgs. n. 286/1998 in riferimento agli artt. 2, 29, 3 e 10 della Costituzione e all’art. 8 della Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, nella parte in cui consente di chiedere il ricongiungimento familiare solo “per genitori a carico qualora non abbiano altri figli nel paese di origine o di provenienza ovvero genitori ultrasessantacinquenni qualora gli altri figli siano impossibilitati al loro sostentamento per gravi motivi di salute”. Alla base della questione di legittimità vi è il rilievo che tale limitazione dell’ambito del ricongiungimento impedirebbe di soddisfare l’inviolabile diritto alla vita familiare e in particolare il diritto di vivere con i propri genitori nell’ipotesi di presenza nel paese d’origine di altri figli conviventi con gli stessi, determinando una ingiustificata disparità di trattamento fra richiedenti che abbiano fratelli e quelli senza fratelli. Inoltre, la disposizione in esame contrasterebbe - secondo il giudice rimettente - anche con il diritto al rispetto della vita familiare espressamente affermato dall’art. 8 della Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali. Tale norma ha forza privilegiata rispetto alla normativa ordinaria in virtù dell’art. 10 della Costituzione che impone al legislatore di regolare “la condizione giuridica dello straniero … in conformità delle norme e dei trattati internazionali”. La compressione di questo diritto sarebbe ammissibile - ad avviso del Tribunale di Prato - solo qualora l’ingerenza “costituisca misura che, in una società democratica, è necessaria per la sicurezza nazionale, per la sicurezza pubblica, per il benessere economico del paese, per la difesa dell’ordine e per la prevenzione dei reati, per la protezione della salute o della morale o per la protezione dei diritti e delle libertà altrui”. Non ricorrendo nel caso di specie nessuna di queste ipotesi, il giudice a quo ritiene pertanto necessario sollevare la questione di legittimità costituzionale per contrasto con la citata disposizione.

Secondo la IV Sezione del Consiglio di Stato (decisione n. 3571 del 7/6/04) al cittadino straniero divenuto maggiorenne (art. 32 del Testo unico n. 286/98) può essere rilasciato il permesso di soggiorno per motivi di studio, di accesso al lavoro, di lavoro subordinato o autonomo, oppure per esigenze sanitarie o di cura, soltanto a condizione che nei suoi confronti siano state applicate le disposizioni previste dall’art. 31, commi 1 e 2 del Testo unico citato, ovvero si tratti di un minore comunque affidato ai sensi dell’art. 2 della legge n. 184/1983, vale a dire quando l’interessato sia soggiornante in Italia con la propria famiglia, o sia stato beneficiario in Italia di un provvedimento di affidamento, quantomeno provvisorio, essendo state ritenute queste le uniche situazioni sintomatiche di un profondo radicamento con l’Italia e meritevoli quindi di tutela.

La I Sezione della Cassazione civile è intervenuta con la sentenza n. 11308 del 16/6/04 in tema di disciplina degli stranieri affermando che la revoca del permesso di soggiorno per motivi familiari (la quale risulti fondata sul profilo della mancata convivenza), rilasciato ai sensi dell’art. 30, comma 1 del Testo unico n. 286/98, dopo il matrimonio, con il cittadino italiano, deve essere impugnata davanti al Tribunale del luogo di residenza dell’interessato. Quest’ultimo, deve provvedere “nei modi di cui agli artt. 737 e ss. Cod. proc. Civ.”, con la conseguenza che il decreto poi emesso dal giudice di primo grado deve essere reclamato, ai sensi dell’art. 739 del codice di rito, davanti alla Corte d’appello, la cui decisione potrà poi impugnarsi in cassazione, con preclusione per l’impugnativa diretta in sede di legittimità del provvedimento del Tribunale.

Con sentenza n. 11862del 25/6/04 la I Sezione della Cassazione civile ha dichiarato che il giudizio conseguente al ricorso dell’interessato, ai sensi dell’art. 3, comma 6 del Testo unico n. 286/98, avverso il diniego del nulla osta al ricongiungimento familiare e del permesso di soggiorno per motivi familiari, nonchè contro gli altri provvedimenti dell’autorità amministrativa in materia di diritto all’unità familiare, investe la denunciata lesione di veri e propri diritti soggettivi. Di conseguenza, ha proseguito la Suprema corte, nei confronti dei provvedimenti che definiscono tali giudizi, adottati all’esito del procedimento in camera di consiglio ai sensi degli artt. 737 e ss. Cod. proc. Civ., è ammesso il ricorso per cassazione ai sensi dell’art. 11 della Costituzione. Con la stessa sentenza la Corte di cassazione ha stabilito anche che l’operatività del criterio di competenza del foro erariale (ai sensi dell’art. 6 del Testo unico n. 1611/1933 e dell’art. 25 Cod. proc. Civ.), è destinata a venir meno in presenza della norma sulla competenza di carattere speciale posta dall’art. 30, comma 6 del Testo unico n. 286/98, il quale, nel prevedere che contro il diniego di nulla osta al ricongiungimento familiare l’interessato può presentare ricorso al Pretore (ora Tribunale in composizione monocratica) del luogo in cui risiede, risulta chiaramente finalizzato a favorire l’accesso al giudice della parte più bisognosa.

Immigrazione clandestina

Con sentenza del 28 novembre 2002 la III Sezione della Cassazione penale ha dichiarato che risponde del reato di favoreggiamento dell’ingresso irregolare di stranieri nel territorio dello Stato chiunque - compreso chi versa in posizione di clandestino - compie atti che in qualsiasi modo agevolino l’entrata in violazione delle disposizioni del Testo unico n. 286/1998 (nelle quali vanno incluse quelle relative ai requisiti sostanziali del visto e del permesso di soggiorno), non essendo necessaria l’integrazione degli estremi della condotta fisicamente o psicamente violenta.

Con sentenza n. 3406 dell’11 dicembre 2003-29 gennaio 2004 la II Sezione della Cassazione penale ha affermato che integra il reato di favoreggiamento illegale dell’immigrazione previsto dall’art. 12, comma 3 del Testo unico n. 286/98, anche il compimento di atti diretti a favorire l’ingresso nel territorio dello Stato dello straniero per finalità diverse da quelle in relazione alle quali quest’ultimo abbia presentato richiesta di visto d’ingresso, mediante false attestazioni o producendo documentazione falsa in relazione agli effettivi motivi del soggiorno in Italia. Nella fattispecie, relativa all’emissione di ordinanza di custodia cautelare in carcere, il visto d’ingresso era stato chiesto e ottenuto per motivi di turismo da straniero immigrato poi in Italia per motivi di lavoro. 

Con sentenza n. 8065 del 3-4 febbraio 2004 la I Sezione della Cassazione penale ha dichiarato che il reato di favoreggiamento, a fine di ingiusto profitto, della illegale permanenza dello straniero nel territorio dello Stato, previsto dall’art. 12, comma 5 del Testo unico n. 286/98 e successive modificazioni, ha carattere permanente e pertanto il relativo stato di flagranza dura fino a quando la permanenza non sia cessata. Nella fattispecie, il favoreggiamento consisteva nella illegale occupazione in attività lavorativa di stranieri in stato di clandestinità.

Con sentenza n. 5583 del 28 ottobre 2003-11 febbraio 2004 la I Sezione della Corte di cassazione penale ha stabilito che agli effetti della legge penale non può considerarsi commesso, neanche in parte, nel territorio dello Stato il reato di favoreggiamento dell’immigrazione illegale di cittadini extracomunitari previsto dall’art. 12, commi 1 e 3 del Testo unico n. 286/98, così come modificato dall’art. 11 della legge n. 189/02, allorché, essendosi la condotta concretata nel trasporto clandestino degli stranieri a mezzo di un autocarro traghettato su nave non battente bandiera italiana, la scoperta del carico umano” sia avvenuta in acque internazionali, in quanto in tale eventualità le persone trasportate, dal momento della scoperta, cessano di trovarsi nella disponibilità di fatto del trasportatore.

Secondo la I Sezione della Cassazione penale (sentenza n. 5813 del 5 dicembre 2003-12 febbraio 2004), ai fini della configurabilità del delitto di favoreggiamento dell’immigrazione clandestina (art. 12, comma 1 del Testo unico n. 286/98, così come modificato dall’art. 11 della legge n. 189/02), una volta accertata come sussistente dal giudice di merito una condotta diretta a procurare l’ingresso illegale dello straniero dall’Italia nel territorio di uno Stato del quale egli non sia cittadino o non abbia titolo di residenza permanente, è irrilevante la circostanza che la destinazione finale del suo trasferimento sia il paese di origine.

Con sentenza n. 8042 del 7 ottobre 2003-24 febbraio 2004 la I Sezione della Corte di cassazione penale ha affermato che, ai fini della configurabilità del reato previsto e punito dall’art. 12, comma 3 del Testo unico n. 286/98 e successive modificazioni, consistente nel compiere atti diretti a procurare l’ingresso illegale di uno straniero nel territorio di un altro Stato del quale egli non sia cittadino o non abbia titolo di residenza permanente nel concetto di “ingresso illegale”, non può ricomprendersi il mero “transito” per fare ritorno al proprio paese d’origine.

Straniero nomade: necessità del visto d’ingresso e del  permesso di soggiorno

Con sentenza n. 17857 del 13 dicembre 2002 la I Sezione della Cassazione civile ha stabilito che l’appartenenza alla minoranza nazionale dei nomadi di etnia Rom non costituisce eccezione alla regola generale, dettata dal Testo unico n. 286/1998 e dalla legge n. 189/02, per la quale nessun soggetto extracomunitario può entrare nello Stato ed ivi stabilmente soggiornare se non sia munito del visto d’ingresso e di permesso di soggiorno, e cioè di un titolo amministrativo che autorizzi allo stabilimento, alla circolazione ed all’attività per specifiche tassative ragioni.

Straniero: infondatezza delle questioni relative all’espulsione e al trattenimento presso i centri di permanenza temporanea e assistenza

Con ordinanza n. 35 del 14-26 febbraio 2002 la Corte costituzionale ha dichiarato la manifesta infondatezza delle questioni di legittimità costituzionale dell’art. 14, commi 3, 4 e 5, del decreto legislativo n. 286/98 (Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero) sollevate in riferimento agli artt. 3, 10, 13, 24 e 111 della Costituzione dal Tribunale di Milano. Con la stessa ordinanza la Consulta ha dichiarato anche la manifesta inammissibilità della questione di legittimità costituzionale dell’art. 20 del d.P.R. n. 394/99 (Regolamento recante norme di attuazione del testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero, a norma dell’art. 1, comma 6, del decreto legilsativo n. 286/98), sollevata in riferimento agli artt. 3, 10 e 24 della Costituzione dal Tribunale di Milano. Per quanto concerne quest’ultima questione di legittimità costituzionale (art. 20 del d.P.R. n. 394/99), la Corte ha dichiarato la manifesta inammissibilità perché si tratta di disposizione contenuta in un atto privo del requisito di forza di legge. In riferimento al primo caso, relativo all’art. 14, comma 4, del decreto legislativo n. 286/98, la denuncia riguardava la parte in cui viene disposta, alla convalida del trattenimento presso un centro di permanenza temporanea e assistenza dello straniero destinatario di un provvedimento di espulsione, l’applicazione della disciplina degli artt. 737 e ss. del codice di procedura civile. Secondo il Tribunale di Milano la procedura prevista sarebbe “manifestamente inidonea ad assicurare la pienezza del contraddittorio e dell’esplicazione delle difese”. A questo riguardo la Corte costituzionale ha affermato, secondo una costante giurisprudenza, che la procedura camerale, quando è prevista senza l’imposizione di specifiche limitazioni del contraddittorio, non viola di per sé il diritto di difesa e l’adottarla in vista della esigenza di speditezza e semplificazione delle forme processuali risulta essere una scelta che solo il legislatore può compiere e che pertanto “sfugge al sindacato di questa Corte salvo che non si risolva nella violazione di specifici precetti costituzionali e non sia viziata da irragionevolezza (sentenza n. 573 e 543 del 1989; ordinanza n. 121 del 1994)”. Sempre riguardo all’art. 14, comma 4, del decreto legislativo n. 286/98, la Consulta ha evidenziato anche il fatto che il giudice della convalida non è privo di sufficienti poteri istruttori e di verifica: lo stesso, infatti, secondo l’art. 738, comma 3, del cod. proc. Civ., ha il potere di assumere informazioni e controllare la reale sussistenza degli impedimenti addotti dall’autorità di polizia ad una immediata esecuzione dell’accompagnamento alla frontiera e accertare se ricorrono ipotesi di divieto di espulsione (una decisione in tal senso era già stata pronunciata dalla Corte con l’ordinanza n. 140/01). Pertanto - ha proseguito la Consulta - le questioni che si appuntano su una pretesa inadeguatezza del procedimento camerale e dei poteri istruttori del giudice devono essere dichiarate manifestamente infondate. Per quanto concerne le questioni di legittimità costituzionale dell’art. 14, commi 3, 4 e 5 del testo unico dell’immigrazione (mancanza dell’obbligo di avviso al difensore dello straniero contestualmente alla comunicazione al giudice dell’inizio del trattenimento; mancanza di attribuzione al giudice  del potere di stabilire il termine massimo del trattenimento modulandolo sulle concrete fattispecie), la Corte ne ha dichiarato la manifesta infondatezza, rinviando a precedenti pronunce (con le quali è già stata dichiarata la manifesta infondatezza) in considerazione del fatto che non risultano addotti elementi nuovi rispetto a quelli già esaminati (ordinanza n. 385/01 in riferimento all’art. 14, comma 3; sentenza n. 105/01 e ordinanze nn. 386 e 385 del 2001 in riferimento all’art. 14, commi 4 e 5).

Discriminazione basata sull’odio etnico, nazionale, razziale o religioso

Con sentenza n. 44295 del 17 novembre 2005 (depositata il 5 dicembre 2005) la V Sezione Penale della Corte di cassazione ha chiarito quali siano i presupposti per l’applicabilità della aggravante prevista dall’art. 3, comma 1, del decreto legge n. 122/1993, convertito nella l. 25 giugno 1993 n. 205 (reato commesso “per finalità di discriminazione o di odio etnico, nazionale, razziale o religioso, ovvero al fine di agevolare l’attività di organizzazioni, associazioni, movimenti o gruppi che hanno tra i loro scopi le medesime finalità”). Nel caso di specie, i giudici di merito avevano condannato per ingiuria aggravata l’imputato che aveva proferito all’indirizzo di alcune emigrate di colore l’espressione “sporche negre”, ritenendo l’uso dispregiativo del termine “negre” di per sé rivelatore del “reale pensiero” dell’imputato, mosso da finalità di odio razziale e/o etnico. La Suprema corte ha annullato con rinvio la sentenza, affermando che non è sufficiente a rendere configurabile l’aggravante che la discriminazione o l’odio etnico, nazionale, razziale o religioso siano il “movente” che ha ispirato l’azione delittuosa, occorrendo invece che questa, per le sue intrinseche caratteristiche e per il contesto in cui si colloca, si presenti come intenzionalmente diretta, o almeno potenzialmente idonea, a rendere percepibile all’esterno e a suscitare in altri il suddetto riprovevole sentimento o comunque a dar luogo, in futuro o nell’immediato, al concreto pericolo di comportamenti discriminatori per motivo di razza, etnia o religione. La Corte di legittimità ha anche precisato che per “odio” deve intendersi non una generica antipatia, insofferenza o rifiuto, ma un sentimento estremo di avversione, mentre la nozione di discriminazione deve essere tratta dalla definizione che si rinviene nell’art. 1 della Convenzione di New York del 7 marzo 1966 e nell’art. 43, comma 1 del D.L. 25 giugno 1998 n. 286 (ovvero “ogni distinzione, esclusione, restrizione o preferenza basata sulla razza, il colore, l’ascendenza o l’origine etnica, che abbia lo scopo di distruggere o compromettere il godimento in condizioni di parità dei diritti e delle libertà fondamentali in campo politico, economico, sociale e culturale o ogni altro settore della vita pubblica”), non potendo pertanto essere riferita a qualsivoglia condotta che sia o possa apparire contrastante con un ideale di assoluta e perfetta integrazione, non solo dei diritti ma anche nella pratica dei rapporti quotidiani, fra soggetti di diversa razza, etnia, nazionalità o religione.

Diritto di voto agli stranieri 

Con il parere n. 8007/04 il Consiglio di Stato ha riconosciuto ai cittadini extracomunitari il diritto di voto attivo e passivo ai fini della costituzione dei consigli circoscrizionali, pur con dei limiti per non squilibrare i rapporti a sfavore dei cittadini italiani: niente incarichi presidenziali e rispetto dei termini di permanenza previsti dalla c.d. legge Bossi Fini per accedere al diritto. A chiamare in causa i giudici di Palazzo Spada era stata la Regione Emilia Romagna in relazione all’estensione del diritto di voto agli stranieri residenti nel Comune di Forlì per le elezioni nelle circoscrizioni. Si tratta di una disposizione prevista nello Statuto del Comune di Forlì, adottato circa 3 anni fa, che nel gennaio scorso il Ministero dell’interno aveva sospeso precisando che l’attuale legislazione consente ai cittadini extracomunitari residenti in Italia di costituire degli organi di governo locale rappresentativi dei loro interessi, quali le “consulte degli stranieri”, con compiti consultivi e propositivi verso le amministrazioni locali. Ma non contempla in alcun modo il diritto di voto, neanche nelle circoscrizioni. Previsione quest’ultima che sarebbe in contrasto con la Costituzione nella parte in cui riserva le funzioni politiche solo ai cittadini italiani. Secondo il Consiglio di Stato, invece, l’articolo 17 del decreto legislativo n. 267/00 (“Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali”) attribuisce anche agli immigrati il diritto di voto attivo e passivo nelle elezioni per le circoscrizioni comunali. Quanto alla compatibilità di una simile estensione con la Carta costituzionale, il supremo organo della giustizia amministrativa ha ritenuto che le competenze dello Stato in materia elettorale si fermano alla composizione degli organi di governo dell’ente locale, ai quali spetta lo svolgimento delle funzioni fondamentali. Il resto, per cui anche la formazione delle circoscrizioni, spetta alle amministrazioni comunali. Il Consiglio di Stato, però, pur accettando l’orientamento del comune romagnolo, ha suggerito alcuni ritocchi allo Statuto comunale: due o tre anni di permanenza sul territorio sono troppo pochi per ottenere il diritto di voto, sarebbe preferibile elevarli almeno a sei. Un termine più in armonia con quanto previsto dall’articolo 9.1 del D.Lgs 286/98 nel testo modificato dalla legge 189/02 (la cosiddetta legge Bossi-Fini), per poter chiedere la carta di soggiorno. Inoltre, andrebbero fissati precisi requisiti per accertare il periodo di residenza e si dovrebbe concedere l’elettorato solo agli stranieri che si trovano in Italia per motivi di lavoro. Infine, per evitare all’interno dei consigli circoscrizionali uno squilibrio tra cittadini italiani ed extracomunitari, che potrebbe dar vita a disagi e malumori, i giudici auspicano che l’incarico di presidente sia comunque riservato ad un cittadino italiano.

Con parere del 6 luglio 2005 il Consiglio di Stato è tornato a distanza di un anno a pronunciarsi, su richiesta del Ministero dell’Interno, sull’ammissibilità degli stranieri non comunitari all’elettorato attivo e passivo nelle elezioni degli organi delle circoscrizioni comunali. Per i giudici di Palazzo Spada, l’art. 10 della Costituzione stabilisce che “la condizione giuridica dello straniero”, cioè il suo status civile e politico, “è regolata dalla legge in conformità delle norme e dei trattati internazionali” che, ai sensi dell’art. 80, se “sono di natura politica” o “importano modificazioni di leggi” sono ratificati previa autorizzazione legislativa dalle Camere. L’art. 117, inoltre, riserva alla legislazione esclusiva dello Stato le materie, tra le altre, della “condizione giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti all’Unione Europea”, dell’”immigrazione”, della “legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane”. Tali norme, dunque, sono secondo il Consiglio di Stato univocamente coordinate tra loro e di contenuto tale da far ritenere che la condizione giuridica degli stranieri e, in particolare, una loro eventuale ammissione al voto, anche a livello comunale, costituiscono materia riservata alla legislazione esclusiva dello Stato, il quale può tuttavia delegare alle Regioni l’eventuale relativa regolamentazione subordinata. In tema di attribuzione dell’elettorato attivo e passivo agli stranieri, ha concluso il Consiglio di Stato, non è pertanto sufficiente richiamarsi genericamente alla natura “autonoma” degli enti comunali, posto che  l’autonomia è in ogni caso coniugata e da coniugarsi con gli altri principi fissati dalla Costituzione sopra ricordati, i quali concorrono a definirne i contenuti.

Questioni di legittimità costituzionale di Statuti e leggi regionali

Con ricorso n. 56 depositato il 31 maggio 2004 presso la Corte costituzionale, la Presidenza del Consiglio dei ministri ha impugnato la legge regionale dell’Emilia-Romagna n. 5 del 24 marzo 2004, recante “Norme per l’integrazione sociale dei cittadini stranieri immigrati. Modifiche alle leggi regionali 21 febbraio 1990, n. 14, e 12 marzo 2003, n. 2”, chiedendone la declaratoria di illegittimità costituzionale, “quantomeno nei profili subordinati articolati nel presente ricorso”. Attraverso la legge richiamata, la Regione Emilia-Romagna ha introdotto alcune norme concernenti l’immigrazione, nonchè il diritto di asilo e la condizione giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti all’Unione europea. Secondo il ricorrente, le materie indicate sono riservate alla legislazione esclusiva dello Stato dall’art. 117, secondo comma, lettere a) e b), della Costituzione. La violazione vizia l’intero impianto precettivo in quanto, sin dall’art. 1, comma 1, la impugnata legge legifera in materia di concorso della Regione alla tutela dei cittadini di Stati non appartenenti all’Unione europea, cosi’ impropriamente invadendo la legislazione esclusiva dello Stato nella materia della condizione giuridica di quei cittadini. I successivi commi dell’art. 1 - secondo il Governo - completano e specificano il non consentito intervento normativo regionale (fatta eccezione per il comma 2, che richiama applicativamente l’art. 3 della Costituzione) in materia spettante alla legislazione statale. Anche l’art. 2 presenta una violazione costituzionale (fatta eccezione per il riferimento ai cittadini dell’Unione europea) ove espressamente fa riferimento ai benefici (di cui ai successivi Capi dal II al V della legge impugnata) previsti e destinati ai «cittadini stranieri immigrati». A giudizio del ricorrente, comunque, e’ l’intera legge regionale impugnata che (fatta eccezione per i riferimenti ai cittadini dell’Unione) deve essere dichiarata costituzionalmente illegittima. Infatti, il vulnus costituzionale d’invasività appare evidente in relazione anche alle altre disposizioni contenute nella legge regionale impugnata, e in particolare:

- l’art. 3, comma 4, lettera d), che prevede un’attività d’osservazione e monitoraggio - in raccordo con le Prefetture - del funzionamento dei centri c.d. di accoglienza;

- gli articoli 6 e 7, che riconoscono nuove forme di partecipazione dei «cittadini stranieri immigrati» all’attività politico-amministrativa della Regione, quali rappresentanti della «Consulta regionale», ad essa affidando rilevanti compiti istituzionali propulsivi e consultivi;

- l’art. 10, che attribuisce il diritto ai «cittadini stranieri immigrati» di accedere all’edilizia residenziale pubblica ed ai benefici per la «prima casa»;

- l’art. 3, comma 5, che attribuisce alla Regione un potere sostitutivo nei confronti degli Enti locali inadempienti alle funzioni ed attività indicate nel medesimo art. 3.

Il ricorso contro lo Statuto della Toscana...

Approvato in seconda deliberazione dal Consiglio regionale il 19 luglio 2004, lo Statuto della Toscana è stato impugnato il 3 agosto 2004. L’art. 3, comma 6, dello Statuto prevede che la Regione promuova, nel rispetto dei principi costituzionali, il diritto di voto agli immigrati. Secondo il Governo, la norma appare in contrasto con il principio costituzionale enunciato nell’art. 48 della Costituzione, che riserva ai cittadini l’elettorato attivo e, “finalisticamente, non rispettosa delle attribuzioni costituzionali dello Stato, essendo riservato al Parlamento nazionale il potere di revisione costituzionale”. Sotto un altro profilo, specificamente attinente alla legislazione elettorale concernente gli organi statali e gli enti locali, la disposizione indicata contrasterebbe con le previsioni dell’art. 117, comma secondo, lettere f) e p) della Costituzione, che attribuiscono allo Stato la potestà legislativa esclusiva nella relativa materia. Infine, l’estensione del diritto al voto agli immigrati introdurrebbe un limite ai poteri di iniziativa legislativa del Consiglio, previsti dall’art. 121, comma secondo, Cost., il cui esercizio deve rimanere alla responsabilità politica dello stesso Consiglio Regionale. Con provvedimento del 27 agosto 2004 la Giunta Regionale della Toscana ha deliberato di costituirsi nel giudizio ed ha depositato memoria di costituzione, in cui ha concluso perché il ricorso sia  dichiarato inammissibile ed infondato. La Regione Toscana, infatti, ha ritenuto che tutte le disposizioni impugnate rispettino e siano in piena armonia con le norme della Costituzione vigente. In particolare, secondo l’organo esecutivo toscano la norma statutaria impugnata sul diritto di voto agli immigrati:

-
non viola in alcun modo la “riserva ai cittadini” dell’elettorato attivo, in quanto si limita a prevedere la promozione dell’estensione del diritto di voto agli immigrati, “nel rispetto dei principi costituzionali”. Secondo la Giunta Toscana, cioè, la Regione non intende incidere sull’assetto costituzionale relativo al riconoscimento del diritto di voto, ma intende promuovere l’estensione del diritto di voto agli immigrati nell’ambito delle norme costituzionali vigenti. “Lo stesso legislatore statale ha riconosciuto il diritto dello straniero, regolarmente soggiornante in Italia da almeno sei anni e titolare di permesso di soggiorno rinnovabile, di partecipare alla vita pubblica locale, esercitando anche l’elettorato quando previsto dall’ordinamento ed in armonia con le previsioni del capitolo C della Convenzione sulla partecipazione degli stranieri alla vita pubblica a livello locale, fatta a Strasburgo il 5 febbraio 1992 (art. 9, comma 4 lettera d del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286)”;

-
non viene investito in alcun modo il potere di revisione costituzionale, riservato al Parlamento nazionale, in quanto il termine “promuovere” non significa interferire con tale potere di revisione, che interessa esclusivamente il diritto costituzionale della Regione, tramite le proposte legislative del Consiglio Regionale, di presentare (ai sensi dell’art. 121, comma 2) disegni di legge ai sensi dell’art. 138 Cost., proposte che si muoveranno  necessariamente - come precisa la norma impugnata - nell’ambito dei “principi costituzionali” (ivi compresi quelli sulla revisione);

-
non incide sulla competenza legislativa esclusiva dello Stato in materia di legislazione elettorale concernente gli organi statali e degli enti locali. La norma statutaria non implica alcuna rivendicazione di competenze in materia; mentre non è esclusa una competenza legislativa regionale - che potrà essere esercitata solo a condizione che i principi costituzionali e delle leggi statali lo consentano - in materia di legislazione elettorale di livello regionale (art. 122, primo comma, Cost.);

-
nell’affermare il principio generale relativo alla promozione dell’estensione del diritto di voto agli immigrati, non intende e non può vincolare in alcun modo l’autonomia del Consiglio Regionale nel proporre i disegni di legge al Parlamento, come prevede la competenza riconosciuta al medesimo Consiglio sia dalla Costituzione che dallo Statuto all’art. 11, comma quinto. Non risulta, d’altra parte, che sia ammissibile un controllo di costituzionalità delle proposte di legge avanzate dai Consigli regionali. Si deve, infine, osservare che, nella sostanza, l’affermazione del principio relativo alla promozione dell’estensione del diritto di voto agli immigrati, non soltanto viene limitata dal “rispetto dei principi costituzionali”, ma si pone in piena coerenza con lo spirito ed i principi di democrazia del nostro ordinamento.

 …e quello  contro lo Statuto dell’Emilia-Romagna

Con la delibera dell’8 ottobre 2004 il Consiglio dei ministri ha sollevato profili di illegittimità costituzionale anche riguardo allo Statuto dell’Emilia-Romagna. Fra gli articoli impugnati, si segnala quello che assicura (art. 2, comma 1, lettera f) e correlato art. 15, comma 1), nell’ambito delle facoltà che sono costituzionalmente riconosciute alla Regione, rispettivamente il diritto di voto degli immigrati residenti ed il diritto di voto nei referendum e nelle altre forme di consultazione popolare a tutti coloro che risiedono nel comune del territorio regionale.

Secondo l’Esecutivo, le disposizioni sarebbero in contrasto con l’art. 48 della Costituzione, il quale riserva il diritto di elettorato attivo ai soli cittadini italiani.

La disposizione statutaria contrasterebbe, altresì, con la “competenza esclusiva statale in materia di organi dello Stato e leggi elettorali e di legislazione elettorale degli enti locali” (art. 117, comma 2, lett. f) e p) della Costituzione) e determinerebbe una limitazione al potere di iniziativa legislativa proprio della Regione (una proposta di legge alle Camere di segno contrario all’estensione del diritto di voto agli immigrati contrasterebbe cioè con l’art. 121, comma 2, Cost.).

Con le sentenze nn. 372 e 379, rispettivamente del 2 e del 6 dicembre 2004, la Corte costituzionale ha dichiarato inammissibili i ricorsi dell’Esecutivo ritenendo, fra l’altro, che le affermazioni su questa materia contenute negli Statuti non hanno “alcuna efficacia giuridica” ma solo “carattere non prescrittivo e non vincolante”; esse, infatti, “esplicano una funzione… di natura culturale o anche politica, ma certo non normativa”.

Con sentenza n. 300 del 7-22 luglio 2005 la Corte costituzionale ha respinto, dichiarandolo in parte inammissibile e in parte non fondato, il ricorso del Governo contro la legge n. 5/2004 (Norme per l’integrazione sociale dei cittadini stranieri immigrati. Modifiche alle leggi regionali 21 febbraio 1990, n. 14, e 12 marzo 2003, n. 2) approvata dalla Regione Emilia Romagna, in riferimento agli artt. 117, secondo comma, lettere a) e b), 114 e 120 della Costituzione.

La Presidenza del Consiglio aveva contestato il provvedimento ritenendo che si trattasse di materie riservate alla legislazione esclusiva statale “che non tollerano intrusioni legislative regionali”.

La Consulta ha affermato che “le questioni di legittimità costituzionale che si riferiscono ad un intero testo di legge, quando non siano supportate da specifiche ragioni e non siano specificamente indicate nella deliberazione del Consiglio dei ministri, sono inammissibili”. Su alcuni degli articoli contestati, poi, i giudici hanno puntualizzato che “la stessa legge statale disciplina la materia dell’immigrazione e la condizione giuridica degli stranieri proprio prevedendo che una serie di attività pertinenti la disciplina del fenomeno migratorio e degli effetti sociali di quest’ultimo vengano esercitate dallo Stato in stretto coordinamento con le Regioni, ed affida alcune competenze direttamente a queste ultime; ciò secondo criteri che tengono ragionevolmente conto del fatto che l’intervento pubblico non si limita al doveroso controllo dell’ingresso e del soggiorno degli 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 regionali, in forma esclusiva o concorrente”.

Note

1 Il riferimento è al Decreto legislativo n. 286 del 25 luglio 1998, concernente il “Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero”. Tale decreto regola la condizione degli stranieri in Italia e riunisce tutte le disposizioni di legge che dagli anni settanta in poi regolamentavano il fenomeno migratorio nel nostro Paese.

2 Il riferimento è al decreto legge n. 241/2004, convertito dalla legge n. 271/2004. Il provvedimento è stato adottato a seguito della sentenza della Corte costituzionale n. 222/2004, ed ha attribuito al giudice di pace la competenza sui ricorsi avverso i provvedimenti di espulsione amministrativa e sulle convalide dell’accompagnamento coattivo alla frontiera e del trattenimento nei centri di permanenza temporanea.

3 COM(2003) 323 definitivo del 3 giugno 2003.

4 La discussione relativa all’introduzione nel nostro ordinamento di una o più norme dirette ad attribuire il diritto di voto agli stranieri è stata al centro del dibattito parlamentare anche durante la XIII Legislatura. L’art. 38 dell’originario disegno di legge d’iniziativa governativa (A.C. n. 3240) concernente la “Disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero”, divenuta in seguito legge n. 40/1998, infatti, prevedeva l’estensione agli immigrati dell’ “Elettorato amministrativo”. Durante la discussione del provvedimento la disposizione in oggetto fu stralciata e inserita in un apposito disegno di legge costituzionale di revisione dell’art. 48 della Costituzione (Atto Camera n. 4167). Il progetto, però, non risulta essere stato mai preso in esame dal Parlamento.

5 Direttiva n. 2003/9/CE del 27/1/03, pubblicata in Gazz. Uff. dell’Unione europea n. 31/L del 6/2/03.

6 Regolamento n. 343/2003/CE del 1872/03, pubblicato in Gazz. Uff. n. 29 del 14/4/03, II Serie speciale.

7 Per una sintesi del provvedimento si rinvia a quanto descritto in precedenza.

8 Il disegno di legge n. 3107, di conversione in legge del decreto-legge n. 241/04 è stato licenziato con modifiche dalle Commissioni riunite I (Affari costituzionali) e II (Giustizia) del Senato all’Assemblea il 6 ottobre u.s. Durante la stessa giornata l’Aula di Palazzo Madama ha avviato la discussione del testo.

9 Il Decreto legislativo è stato pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale nr. 168 del 21/7/05.

