IL DIBATTITO SUL DIRITTO DI VOTO AGLI STRANIERI IMMIGRATI

evoluzione e problemi aperti

di Alessandro Pertici

La partecipazione politica degli stranieri rappresenta un aspetto centrale delle politiche di inclusione nello Stato e va acquisendo un peso sempre maggiore nel dibattito in materia di immigrazione. Nel corso degli ultimi tempi si sono susseguite diverse proposte circa il riconoscimento agli stranieri del diritto di voto, riportando all’attenzione della pubblica opinione il tema dei diritti politici degli stranieri.

A livello europeo la situazione appare piuttosto diversificata. In materia non esistono specifici dispositivi normativi comunitari ma solo una nutrita serie di atti non giuridicamente vincolanti, per quanto politicamente rilevanti, in favore di un’estensione del suffragio agli stranieri lungo-residenti. 

Il processo di integrazione comunitaria e la connessa elaborazione della cittadinanza europea avrebbe potuto favorire la graduale affermazione di una cittadinanza c.d. di residenza. Invece, la cittadinanza europea, nel tentativo di disegnare un demos transnazionale1, ha poi nella sostanza irrigidito le distanze tra cittadini comunitari ed extracomunitari. L’esercizio dei diritti elettorali all’interno del territorio dell’UE, infatti, è connesso al possesso della cittadinanza europea che, essendo duale, presuppone la cittadinanza di uno Stato membro e alla residenza in uno degli Stati.

Da tempo, peraltro, in diversi Paesi europei gli immigrati possono partecipare alle elezioni locali; tra questi: dopo solo 6 mesi di residenza in Irlanda (dal 1963); dopo tre anni in Svezia (dal 1975 e anche per i referendum). Si sono via via uniformati a tale esempio la Danimarca nel 1981, l’Olanda nel 1983, la Norvegia nel 1993, la Finlandia nel 1995 e il Lussemburgo nel 2003.

Nel 2004 il Belgio ha approvato una disciplina che prevede il riconoscimento del diritto di voto amministrativo agli stranieri dopo cinque anni di residenza e subordinatamente a una dichiarazione di adesione ai principi della democrazia.

In Italia, in assenza di una legge dello Stato, sono proliferate differenti esperienze locali, con la conseguenza di una prassi molto variegata e dagli incerti contorni giuridici.

Proprio nel nostro Paese la questione del diritto di voto a livello locale degli stranieri si lega a due aspetti: da un lato l’importanza crescente delle politiche di integrazione nella gestione di flussi migratori sempre più strutturati e consistenti, e dall’altro il ruolo sempre più rilevante delle amministrazioni locali nel farsi carico dell’erogazione di servizi sociali fondamentali, in particolare a seguito della riforma del Titolo V della Costituzione ad opera della Legge costituzionale n. 3/2001.

Il quadro europeo

Volendo prendere le mosse dal quadro europeo, la situazione appare piuttosto diversificata.

La Convenzione di Strasburgo sulla Partecipazione degli stranieri alla vita pubblica a livello locale, promossa dal Consiglio d’Europa ed entrata in vigore nel 1997, mira a garantire a tutti gli stranieri, residenti sul territorio per un periodo continuato di massimo cinque anni, il diritto di voto attivo e passivo a livello locale. In totale, però, solo 7 Paesi hanno aderito alla Convenzione, che resta di fatto uno strumento ancora piuttosto debole e dallo scarso effetto trainante. In effetti, non esiste alcun obbligo internazionale degli Stati di riconoscere il diritto alla partecipazione politica ai non cittadini. Anzi, nella Carte dei diritti, è spesso prevista la facoltà degli Stati di porre delle riserve in merito all’estensione di alcuni diritti, tra cui quelli politici, o direttamente si prevede la titolarità dei diritti politici solo per i cittadini.

Deve essere però evidenziato che se è vero che non esiste un obbligo per il riconoscimento dei diritti politici agli stranieri, non esiste però alcun divieto.

A livello comunitario, poi, non esistono specifici dispositivi normativi sull’estensione del suffragio ai cittadini di Stati non appartenenti all’Unione Europea. Le norme sulla cittadinanza europea, che prevedono che i cittadini residenti in uno Stato membro diverso da quello di appartenenza possano esercitarvi il diritto di voto per le elezioni locali ed europee (art. 19 Tce e art. 39 e 40 della Carta dei Diritti Fondamentali dell’Unione Europea), si riferiscono, infatti, esclusivamente ai cittadini europei. A testimonianza della crescente attenzione delle istituzioni comunitarie verso lo status dei cittadini non comunitari, tuttavia, si riscontra una nutrita serie di atti che, seppur non giuridicamente vincolanti, hanno una rilevanza non trascurabile. Tra questi, oltre a diversi pareri del Comitato Economico e Sociale, spiccano risoluzioni del Parlamento Europeo e comunicazioni della Commissione, tutti favorevoli ad un’estensione del suffragio agli stranieri lungo-residenti di Paesi Terzi.

La Commissione affronta la questione dei diritti politici degli immigrati a livello locale anche nella Prima Relazione annuale su migrazione e integrazione del luglio 2004, ribadendone la priorità nel percorso di inclusione dello straniero. In particolare, nella Relazione si sottolineano i progressi compiuti a tal proposito da alcuni stati membri, quali Belgio e Lussemburgo, che hanno adottato una nuova legislazione. Priorità tuttavia non ribadita, occorre ricordarlo, tra le misure in favore dell’integrazione elencate dal Programma dell’Aja 2005-2010 in materia di immigrazione, approvato dal Consiglio europeo nel novembre 2004.

Neanche il Trattato che istituisce una Costituzione per l’Europa, infine, opera dei cambiamenti a tal riguardo. L’art. III. 267 infatti, pur prevedendo generiche misure tese a incentivare l’integrazione degli immigrati regolarmente soggiornanti sul territorio europeo, esclude “qualsiasi armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli stati membri”.

All’interno di un contesto comunitario globalmente debole, in cui la materia della partecipazione politica, e più in generale delle politiche di integrazione degli immigrati stranieri, permane di dominio essenzialmente nazionale, i Paesi europei hanno disciplinato o stanno disciplinando l’accesso al diritto di voto per proprio conto. Su 28 stati, considerando i 25 membri dell’Unione Europea più Norvegia, Islanda e Svizzera, ben 19 Paesi prevedono forme di partecipazione degli stranieri alla vita politica a livello locale.

Naturalmente, si tratta di un dato alquanto grezzo, che non dà conto delle diversità evidenti che sussistono tra le legislazioni dei diversi paesi. Tra queste, per citarne solo alcune, il numero di anni di residenza necessari per l’esercizio del suffragio, la definizione del livello cui poter esercitare i propri diritti elettorali, differenziazioni tra diritto di voto attivo e passivo e differenziazioni in ordine alla nazionalità degli immigrati compresi nella legislazione di volta in volta in vigore.

…e quello italiano

L’Italia, a sua volta, presenta a tal riguardo una situazione piuttosto complessa.

Innanzitutto il nostro paese ha ratificato la Convenzione di Strasburgo ma con riserva, escludendo l’applicazione dell’intera Parte C, che è quella più innovativa poiché prevede proprio il conferimento agli stranieri dei diritti elettorali a livello locale.

A livello nazionale, già con la formulazione della c.d. legge Turco-Napolitano del 1998 e con l’inserimento dell’art. 38, poi stralciato dal testo finale2, si è avviato un processo di riflessione politico-costituzionale che dura ancora oggi e che nella passata XIV legislatura ha visto la presentazione e la discussione in Parlamento di 8 progetti di legge costituzionale, d’iniziativa di onorevoli appartenenti a diversi schieramenti politici3.

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.

Allo stato attuale, non esiste dunque in Italia una legge dello Stato che disciplini l’estensione del suffragio ai cittadini stranieri residenti sul territorio nazionale al di fuori, ovviamente, dell’ipotesi di naturalizzazione4.

Nella situazione così creatasi e anche in seguito alla riforma del Titolo V della Costituzione, sono proliferate le esperienze locali. La prassi è tuttora molto variegata e dagli incerti contorni giuridici.

Di fatto, sono venute a realizzarsi delle discrepanze evidenti e, alla fuga in avanti di alcuni comuni, fa da contrappunto l’immobilismo di altri. Solo per quanto concerne le elezioni circoscrizionali il dibattito è intenso e controverso. All’iniziativa adottata da alcuni comuni (es. Venezia, Ancona, Genova, Firenze e Torino) ha fatto seguito, nel gennaio 2004, una circolare del Ministero dell’Interno che ribadiva l’impossibilità di estendere il suffragio ai cittadini stranieri da parte dei comuni, subito seguita, però, da un parere del Consiglio di Stato di segno opposto (parere n. 8007, luglio 2004)5.

Per quanto riguarda l’elezione dei Consigli comunali la situazione è ancor più difficoltosa. Senza voler entrare, in questa sede, nell’ambito di complesse valutazioni giuridiche circa la possibilità, per i comuni, di regolare autonomamente l’estensione del suffragio agli stranieri (alla luce non solo degli art. 114 e 117, comma 2, lettere a), p) della Costituzione, ma anche di altre disposizioni, quali ad esempio l’art. 9 T.U. in materia di immigrazione) interessa però rilevare come di fatto alcuni di essi, nell’incertezza politico-giuridica, si muovano molto rapidamente verso percorsi autonomi.

Al riguardo, con delibera n. 105 del 27 luglio 2004, il Consiglio comunale di Genova aveva approvato un nuovo Statuto che estendeva il diritto di voto per gli immigrati non comunitari regolarmente soggiornanti, sia per quanto riguarda le elezioni del consiglio comunale e sia per quelle delle circoscrizioni. Il Governo si è opposto a questo provvedimento e ne ha ottenuto l’annullamento con il D.P.R. del 17 agosto 2005, che si basa su un parere conforme del Consiglio di Stato del 6 luglio 2005. Ciò che appare curioso è che, mentre il Consiglio di Stato nel 2004 aveva dato un parere positivo (n. 8007) in cui si ammetteva quanto meno la possibilità per gli statuti comunali di prevedere e regolamentare il voto nelle elezioni dei Consigli circoscrizionali, con il secondo parere sembra che non sia possibile dar luogo al voto da parte dei migranti.

Il confronto fra Regioni, Enti locali e Governo è poi continuato con il tentativo di quest’ultimo di contrastare i nuovi Statuti della Toscana e dell’Emilia-Romagna, chiedendo alla Corte costituzionale una declaratoria di incostituzionalità di diversi articoli, fra cui quelli che estendono “il diritto di voto agli immigrati”. 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 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”.

Peraltro, tale natura culturale o politica neppure può in qualche modo acquisire una seppur vaga parvenza di dignità assurgendo almeno a canone ermeneutico6.

La vitalità degli enti locali è testimoniata anche dall’adozione da parte di più di 80 città italiane della Carta europea dei diritti dell’Uomo nelle città, approvata a Saint-Denis nel 2000, adottata da più di 150 città di tutta Europa e frutto di una logica che coniuga i diritti di cittadinanza al concetto di residenza, anziché di appartenenza nazionale. La Carta menziona esplicitamente, tra l’altro, l’estensione dei diritti elettorali a tutti i cittadini maggiorenni residenti da due anni nella città (art. 8, comma 2).

Occorre infine considerare come la questione del diritto di voto per gli stranieri si leghi, in particolare in Italia ove manca un’apposita disciplina giuridica, alla riforma della cittadinanza. Indirettamente, infatti, la riduzione dei tempi necessari per ottenere la cittadinanza favorisce l’accesso al voto (non più solo locale, in questo caso) da parte degli stranieri, ma apre un’altra serie di problemi, specialmente nel caso in cui legislazioni nazionali non prevedano la doppia cittadinanza e il cittadino straniero si veda dunque costretto ad operare una scelta, non sempre scontata.

Come già sottolineato da autorevoli studiosi, la semplificazione dell’accesso alla cittadinanza, pur desiderabile nel caso di una legislazione particolarmente restrittiva come quella italiana, non può costituire un’alternativa all’estensione del suffragio. Al contrario, si tratta di due opzioni complementari, che non si escludono l’un l’altra.

A questo riguardo, è opportuno ricordare che nella trascorsa legislatura il Parlamento ha discusso la materia. Più esattamente, 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” 7.

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.

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.

In questo quadro, l’Italia non può sottovalutare la questione dell’integrazione degli stranieri nella comunità nazionale anche attraverso la loro partecipazione politica. Finora si sono utilizzati strumenti di consultazione più o meno efficaci. Le consulte, i consigli territoriali, i consiglieri aggiunti, recentemente eletti in diverse province e comuni italiani testimoniano l’attenzione diffusa di realizzare veri percorsi di inclusione per gli stranieri, che mostrano la loro utilità soprattutto a livello locale8.

Tuttavia questo tipo di meccanismi, dal ruolo esclusivamente consultivo e molto diversi per composizione e funzionamento, non possono rappresentare la sola risposta ad una problematica complessa, che richiede misure globali e di lungo periodo. 

La rappresentanza politica è certamente un aspetto delicato delle politiche di immigrazione, intimamente connesso alle prerogative della sovranità statale, ma eluderlo non sembra una soluzione auspicabile, né tanto meno ancora a lungo praticabile.

Note

1 In proposito, si rinvia alle osservazioni di J.H.H. Weiler, La cittadinanza europea, in L’Unione Europea, ordinamento e politiche, Bologna, Il Mulino, 2001.

2 Originariamente l’estensione del diritto di voto amministrativo agli stranieri extracomunitari era prevista nel d.d.l. (A.C. n. 3240, XIII legislatura) sulla disciplina dell’immigrazione e sulla condizione dello straniero, poi approvato ed entrato in vigore come legge n. 40 del 1998 (c.d. “legge Turco-Napolitano”). Le discordi valutazioni emerse nel dibattito parlamentare sulla legittimità costituzionale di tale riconoscimento ad opera di una fonte di rango primario indussero il Governo a stralciare la questione, confidando che il Parlamento avrebbe poi provveduto senza problemi e speditamente alla modifica-integrazione dell’art. 48 Cost. In proposito, la relazione al suddetto disegno di legge costituzionale è esplicita: “Il Governo… ha ritenuto di dover prestare doverosamente attenzione agli interrogativi sollevati da più parti sulla possibilità di operare il riconoscimento di quel diritto con legge ordinaria. Per fugare ogni dubbio sui profili di costituzionalità si è inteso, pertanto, … intervenire direttamente sulla norma dell’articolo 48 della Costituzione, integrandola con un terzo comma volto ad introdurre la cennata innovazione, ritenuta di particolare rilievo sociale e civile”.

3 Le otto proposte di legge costituzionale (C. 1464 cost., on. Turco ed altri, C. 1616 cost., on. Soda ed altri, C. 2374 cost., on. Pisapia ed altri, C. 2540 cost., on. Bulgarelli ed altri, C. 4326 cost., on. Di liberto ed altri, C. 4397 cost., on. Anedda ed altri, C. 4406 cost., on. Fioroni ed altri, C. 4510 cost., Assemblea regionale siciliana) sono state esaminate dal Comitato ristretto della I Commissione (Affari costituzionali) della Camera dei deputati.

4 Nel senso di rafforzare la partecipazione politica ed amministrativa degli immigrati attivi nel territorio nazionale, allineando la posizione dell’Italia a quelle più avanzate in Europa, si inserisce il recente schema di progetto di legge recante “Norme per la partecipazione politica ed amministrativa e per il diritto di elettorato senza discriminazioni di cittadinanza e di nazionalità”, che l’Associazione Nazionale dei Comuni Italiani (ANCI) ha approvato il 5 dicembre scorso e inviato ai presidenti dei gruppi parlamentari di Camera e Senato.

Cinque gli articoli del progetto, le cui norme sono valide sia per le regioni (comprese quelle a statuto speciale) sia per le Province autonome di Trento e Bolzano.

Dall’esame nel dettaglio della proposta emergono dei punti salienti che qualificano la partecipazione alla vita politica e sociale della comunità territoriale da parte di tutti coloro che ad essa appartengono:

- L’articolo 1 prevede che la partecipazione alla vita politica ed alle attività di pubblica amministrazione, comprensiva del diritto di accesso e della partecipazione al procedimento amministrativo sia “assicurata a tutti, senza discriminazioni in base a cittadinanza o nazionalità”. Anche l’accesso ai pubblici uffici viene “garantito senza discriminazioni di cittadinanza o nazionalità”;

- L’articolo 2 prevede che il diritto di elettorato attivo e passivo nelle elezioni comunali e provinciali sia “garantito a chi non sia cittadino italiano quando abbia maturato … anni di regolare soggiorno in Italia” (il numero di anni non è stabilito nello schema Anci,). Sempre in questo articolo si legge che gli statuti ed i regolamenti comunali, provinciali e delle città metropolitane “disciplinano altre forme di partecipazione degli stranieri alla vita politica ed amministrativa”;

- L’articolo 3 regola il diritto di elettorato attivo e passivo nelle elezioni regionali. Esso “è garantito a chi non sia cittadino italiano quando abbia maturato … anni di regolare soggiorno in Italia” (anche in questo caso non viene indicato il numero di anni);

- All’articolo 4 si precisa che “la presente legge non pregiudica la disciplina del diritto di elettorato attivo e passivo più favorevole stabilita per i cittadini dell’Unione europea dalla legge statale o regionale, anche in ottemperanza ad obblighi comunitari”;

- L’articolo 5 prescrive che per l’esercizio del diritto di elettorato attivo e passivo “chi non sia cittadino italiano deve presentare al Sindaco del Comune di residenza domanda per l’iscrizione nelle liste elettorali”. L’articolo stabilisce che per le modalità di iscrizione nelle liste elettorali “si applica, in quanto compatibile, la disciplina concernente i cittadini dell’ Unione europea”.

5 Il parere del Consiglio di Stato è stato reso alla Regione dell’Emilia Romagna, che aveva riconosciuto il potere dei comuni (nella fattispecie Forlì) di disciplinare autonomamente la partecipazione degli extracomunitari residenti alle elezioni degli organismi circoscrizionali.

6 Le sentenze in esame ribaltano buona parte degli orientamenti espressi in passato dalla Corte. Viene, infatti, smentita anche l’impostazione accolta con la decisione n. 40 del 1972 che, seppure restia a concedere spazi all’autonomia statutaria, aveva affermato che negli Statuti potessero comunque esistere disposizioni programmatiche traducibili in principi orientativi dell’azione degli organi regionali ed in criteri interpretativi delle altre, più specifiche e puntuali, disposizioni statutarie.

7 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”.

8 Alcuni significativi esempi di organi di rappresentanza stranieri a livello locale in Italia sono rinvenibili in Caritas Italiana, Immigrati e partecipazione, Edizioni Idos, 2005.

