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Premessa - Il 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 e ss. modif. e la legge sulla cittadinanza 

In Italia il fenomeno dell’immigrazione è regolato dal Decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 - Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell'immigrazione e norme sulla condizione dello straniero – (d’ora innanzi T.U. Imm.) che raggruppa le norme di riferimento per i diritti e i doveri dello straniero e si applica ai cittadini di Stati non appartenenti all'Unione europea e agli apolidi; Non si applica, invece, ai cittadini degli Stati membri dell'Unione europea, se non in quanto contenga norme più favorevoli. Ai fini che ci occupano per verificare la situazione in Italia dell’applicazione della direttiva occorre, tuttavia, fare riferimento anche alla Legge 5 febbraio 1992, n. 91 - Nuove norme sulla cittadinanza – con la quale, sostanzialmente, il Legislatore riconosce la possibilità di ottenere la cittadinanza italiana per nascita se il padre o la madre sono italiani, per matrimonio con cittadino italiano dopo sei mesi di residenza o tre anni di matrimonio, ovvero per residenza ininterrotta nel territorio per dieci anni (quattro anni per il cittadino europeo). Lo straniero nato in Italia da genitori stranieri diviene cittadino soltanto se, dopo aver risieduto ininterrottamente sul territorio, alla maggiore età sceglie entro l’anno di divenire cittadino.

Va subito detto che a fronte di una legislazione, tutto sommato abbastanza chiara, se non altro nei principi generali, lo spaccato della applicazione pratica è tutt’altro che confortante. In materia di cittadinanza il quadro normativo è complicato da una lunga burocrazia centralizzata (il procedimento amministrativo ha una durata media di due anni) oltre che da una applicazione molto restrittiva, solo parzialmente mitigata dalla interpretazione della giurisprudenza ordinaria e amministrativa.

In materia di permesso di soggiorno dello straniero, indipendentemente dal giudizio “politico” che si voglia dare dell’attuale normativa (modificata negli ultimi anni da interventi settoriali, che hanno in parte snaturato la visione di insieme del Legislatore del 1998), la situazione appare, oggi più che mai, particolarmente confusa e difficile, in particolar modo in ragione della carenza delle strutture preposte, della insufficienza dei mezzi stanziati, della emotività delle scelte adottate con le modifiche apportate all’originario impianto normativo (si ricordi, solo per inciso, che in Italia nel 2002 si è adottato un sistema per il quale non è raro che lo straniero irregolare finisca in carcere per il solo fatto di non ottemperare all’ordine di espulsione nei cinque giorni successivi alla sua emissione), e non ultimo in ragione di pronunce giurisprudenziali altalenanti, non sempre ispirate ai medesimi valori riconosciuti nelle direttive in questione.

Occorre qui soffermarsi anche sul problema della tutela giudiziaria dello straniero, che non appare in second’ordine rispetto alla problematica generale affrontata dal tema, poiché essa assume un ruolo importante, come ovvio, nella uniformità del riconoscimento dei diritti e nella progressione dello status dello straniero. 

Già il fatto che in materia di decreti di espulsione sia competente il giudice di pace (che è giudice onorario non professionale) del luogo dell’autorità che ha emesso il provvedimento dà la dimensione della caratteristica del giudizio, che apparentemente dovrebbero rendere più agevole l’accesso dello straniero alla giurisdizione ed in realtà lo rende particolarmente difficoltoso, oltre che scarsamente efficace. 

In materia di permesso di soggiorno occorre invece distinguere a seconda del motivo del rilascio del permesso di soggiorno: nel caso di provvedimenti in materia di famiglia vi è la giurisdizione del Tribunale ordinario, con un ricorso agevole ed economico (essendo lo straniero esonerato dal pagamento delle spese), mentre in tutti gli altri casi (diniego o revoca del permesso di soggiorno per motivi di lavoro autonomo, subordinato etc.) vi è la giurisdizione amministrativa del Tribunale Ammnistrativo Regionale, con sede nel capoluogo della Regione, al quale si accede con un procedimento, al contrario, dispendioso e non sempre risolutivo.

A ciò si aggiunga che il “sistema giustizia” in Italia è cronicamente non all'altezza della domanda, poco efficiente e talvolta addirittura inefficace, anche in caso di pronuncia favorevole, a causa dell’ancor più cronica inadeguatezza delle strutture deputate all’esecuzione dei provvedimenti.

La situazione giudiziaria generale, dunque, si riflette, come logico, con maggior vigore nello specifico sugli stranieri, quando si trovino nella necessità di battersi per il riconoscimento dei loro diritti contro la Pubblica Amministrazione. Questa ultima, a sua volta, solo in rarissimi casi viene condannata alla rifusione delle spese di lite in caso di soccombenza e, per tale ragione, impiega moltissimo a modificare prassi interpretative o comportamenti “scorretti”. 

Solo ultimamente, sembra intravedersi ancorché in modo isolato ad una nuova ventata di ossigeno in materia di diritti e di riconoscimento dello straniero in quanto “persona” e non solo in quanto “soggetto economico”, forse proprio in reazione all’irrigidimento legislativo attuato recentemente e in alcuni casi già giudicato incostituzionale. 

In generale, prima di entrare nel dettaglio, mentre si è assistito ad un progressivo inasprimento della normativa in Italia per i soggiornanti di breve periodo e per gli stranieri irregolari, con l’apporto di numerose modifiche all’impianto normativo originario, i principi contenuti nelle direttive di cui ai nostri lavori rimangono sostanzialmente invariati e sufficientemente trasposti nella legge interna italiana. Non vi è chi non veda, tuttavia, come la condizione generale dello straniero, quale che sia il suo status amministrativo, si rifletta anche sui diritti degli stranieri soggiornanti di lungo periodo e sulla percezione che di essi avverte la comunità.

Come a dire che, per quanto si voglia differenziare migliorando sulla carta le condizioni dello straniero in modo direttamente proporzionale alla durata del soggiorno, queste rimarranno indissolubilmente legate alla posizione sociale dello straniero anche irregolare.

La direttiva 2003/86/CE del 22 settembre 2003 relativa al diritto al ricongiungimento familiare 

In relazione alla direttiva relativa al ricongiungimento familiare, la legislazione italiana può dirsi certamente soddisfacente. 

Le norme di cui all’art. 28 e ss. del T.U. Imm. prevedono le varie ipotesi di diritto al ricongiungimento familiare ed il meccanismo di attuazione delle stesse, prevedendo al contempo, come si accennava in premessa, una particolare ed efficace forma di tutela giurisidizionale nei casi di diniego del medesimo diritto.

Una nota stonata nel complesso della normativa è da rinvenirsi nella disposizione di cui all’art. 30 comma 1-bis T.U. Imm. (introdotta con le modifiche restrittive del 2002), laddove “Il permesso di soggiorno nei casi di cui al comma 1, lettera b) [soggiornanti ad altro titolo da almeno un anno che abbiano contratto matrimonio nel territorio dello Stato con cittadini italiani o di uno Stato membro dell'Unione europea, ovvero con cittadini stranieri regolarmente soggiornanti], è immediatamente revocato qualora sia accertato che al matrimonio non è seguita l'effettiva convivenza salvo che dal matrimonio sia nata prole”. Con tale disposizione è stata introdotta una novità del tutto incoerente con il sistema della volontaria giurisdizione che regola la materia di coniugio (per il quale, di fatto, solo i coniugi possono lamentare la mancata convivenza) e che tuttavia appare quasi come un simbolo della precarietà del soggiorno dello straniero e della discrezionalità della Pubblica Amministrazione; essa, in parte, è dovuta alla ripresa della (erronea) interpretazione data nella prassi applicativa alla disposizione che vieta l’espulsione del coniuge di cittadino italiano (art. 19 T.U. Imm.: “Non è consentita l'espulsione… degli stranieri conviventi con parenti entro il quarto grado o con il coniuge, di nazionalità italiana”), ancorando il divieto medesimo alla sussistenza della convivenza. Gran parte della giurisprudenza stessa, spesso incapace di affrontare l’argomento in maniera seria, sostiene che l’interpretazione sia corretta e necessaria per tutelare la società dal fenomeno dei c.d. “matrimoni di comodo”, senza avvedersi che in tal modo si contravviene non solo al principio fondamentale della volontaria giurisdizione in materia di famiglia, ma appare violarsi, con riguardo alla necessità di accertamento autoritativo, l’art. 8 comma 2 della Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (Rubrica aggiunta dal Protocollo n. 11, firmato a Strasburgo l'11 maggio 1994 e ratificato con legge 28 agosto 1997, n. 296 mentre la ratifica della Convenzione in Italia è avvenuta con legge 4 agosto 1950, n.848) nella parte in cui prevede la non interferenza da parte della autorità pubblica nella vita privata e familiare
.

Continuando nella rassegna, occorre osservare che in Italia manca un espressa previsione in riferimento al diritto del familiare di ottenere un permesso di soggiorno indipendente da quello del soggiornante, trascorso un periodo definito di tempo in ossequio alla previsione di cui all’art. 15 della direttiva, ma è pur vero che tale diritto non è astrattamente precluso e, dunque, sussistendone le condizioni, il permesso di soggiorno per motivi di famiglia è convertibile in permesso di soggiorno per motivi di lavoro. Certo che, in mancanza di lavoro in capo al coniuge, il quale in ipotesi si sia occupato di accudire e crescere i figli (come in molti casi di permesso di soggiorno per motivi familiari), questi rimane sempre vincolato al soggiornante principale, con una situazione di diritto affievolito (ai limiti della costituzionalità), così come del resto si presenta la condizione poc’anzi rappresentata (in Italia per effetto dell’art. 29 della Costituzione “Il matrimonio è ordinato sulla eguaglianza morale e giuridica dei coniugi”), in relazione al potere di scelta e di indirizzo che esercita il coniuge titolare del diritto pieno, sull’altro.

La parte della direttiva che non trova, invece, applicazione in Italia riguarda il riconoscimento del diritto al ricongiungimento del partner non coniugato che abbia una relazione stabile e duratura di cui all’art. 4 comma 3 della direttiva, con ciò evidenziandosi la tendenza della legislazione nazionale italiana a vedere e privilegiare soltanto l’idea “formale” della famiglia.

Per ciò che riguarda l’attuazione effettiva del diritto al ricongiungimento familiare occorre sottolineare ed evidenziare l’inadeguatezza di mezzi e capacità quantitative e qualitative (e controlli sull’operato) delle autorità diplomatiche cui è demandato il delicatissimo compito di sindacare il rapporto di parentela del familiare (spesso minore) ricongiungendo e di valutare la sussistenza dei requisiti in base a certificazioni e informazioni assunte in un sistema di diritto completamente diverso da quello italiano (solo a titolo di esempio si pensi ai paesi regolati dal sistema di common law, dove in alcuni casi non vi è possibilità di ricorrere all’anagrafe delle nascite). 

La direttiva 2003/109/CE del 25 Novembre 2003 relativa allo status dei cittadini di Paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo

Per poter acquisire lo status di “soggiornante di lungo periodo”, i cittadini di Paesi terzi devono aver soggiornato legalmente ed ininterrottamente nello Stato italiano da almeno sei anni, sempre che gli stessi documentino il possesso, per sé e per i familiari a carico, di risorse stabili e regolari sufficienti; il tempo inizialmente previsto dal Legislatore del 1998 era di cinque anni, ed è stato solo successivamente portato a sei (nel 2002, a seguito delle modifiche avvenute con la c.d. Bossi-Fini), non senza polemiche, con riguardo alla necessità di rimodificare la norma nei tempi imposti dall’art.26 della direttiva per il recepimento (e già, peraltro scaduti!). Ai soggiornanti di lungo periodo è rilasciata la “carta di soggiorno” che è insieme documento costitutivo e certificativo del diritto in essa contenuto. La carta di soggiorno è a tempo indeterminato.

In caso di problemi legati ad ipotesi di reato, secondo quanto previsto dall’art. 9 del T.U. Imm., successivamente al rilascio della carta di soggiorno, ne è disposta la revoca, se è stata emessa sentenza di condanna, anche non definitiva, per reati previsti dagli art. 380 e 381 codice di procedura penale (sono gli articoli di procedura che prevedono un elenco di reati per i quali è obbligatorio o facoltativo l’arresto in flagranza). 

Non sono, invece, previste le valutazioni imposte dall’art. 12 della direttiva al momento dell’espulsione, sia in generale dello straniero, sia in particolare quando trattasi di soggiornante di lungo periodo, con riguardo alla durata del soggiorno nel territorio, all’età dell’interessato, alle conseguenze per l’interessato e per i suoi familiari, ovvero ai vincoli e all’assenza di vincoli con il paese di origine, mentre queste sarebbero fortemente auspicabili. 

Contro il provvedimento di diniego lo straniero può proporre impugnativa al Tribunale Amministrativo Regionale.

Il titolare della carta di soggiorno in particolare può, secondo quanto previsto dal T.U. Imm.: svolgere nel territorio dello Stato ogni attività lecita, salvo quelle che la legge espressamente vieta allo straniero o comunque riserva al cittadino; accedere ai servizi ed alle prestazioni erogate dalla Pubblica Amministrazione, salvo che sia diversamente disposto; partecipare alla vita pubblica locale, esercitando anche l'elettorato quando previsto dall'ordinamento e 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. Va subito detto, tuttavia, che quest’ultima disposizione è rimasta sino ad oggi lettera morta pur rappresentando certamente la pietra angolare dell’inizio di una politica di integrazione dell’immigrazione che voglia dirsi minimamente seria ed efficace. 

Occorre osservare che la timidezza nell’affrontare la problematica dell’assimilazione dei diritti degli immigrati di lungo corso con quelli dei cittadini, già rilevata da taluni, nella struttura della direttiva non rappresenta certo una spinta per i singoli Stati membri a disciplinare normativamente e soprattutto ad attuare una sostanziale parità di trattamento.

Così, in Italia, pur avendosi una ampia e, a tratti, più favorevole disciplina del diritto di soggiorno per il residente di lunga durata, non pare che nella sostanza e nella effettività vi sia una differenziazione palpabile dalla condizione dello straniero in generale, in particolar modo con riferimento all’ “atteggiamento” della Pubblica Amministrazione. Si osservi solo, a titolo di significativo esempio, che per anni, dopo l’introduzione della carta di soggiorno (avvenuta ad opera della legge 6 marzo 1998, n. 40), si è assistito ad un totale immobilismo ad opera degli organi (Questure) deputati al rilascio della stessa; né, del resto, vi è alcuna previsione nella legislazione italiana di termini per concludere il procedimento, contrariamente a quanto previsto –pur in modo non rigido- dall’art. 7 della direttiva
. L’unico termine previsto nella normativa è quello relativo al rilascio del permesso di soggiorno, che deve avvenire entro venti giorni dalla data di presentazione della richiesta, ma da sempre, forse proprio in ragione della assenza di conseguenze alla mancata decisione, si assiste ad un cronico ritardo (talvolta supera addirittura i sei mesi la procedura per il rilascio) che incide gravemente sui diritti dei soggiornanti di lungo periodo e non.

La ragione di ciò è da individuarsi, tra le altre, nell’attribuzione alle Questure del procedimento amministrativo, nella inadeguatezza della struttura di uomini e mezzi e nella tendenza “poliziesca” a verificare con ampie istruttorie ogni domanda al momento del rinnovo, prima di provvedere al rilascio del documento. Con ciò spesso verificandosi il paradosso che il soggiornante di lungo o corto periodo, onesto e lavoratore, subisce un vero e proprio controllo (formale), con un enorme dispendio di energie pubbliche, ogni volta che si imbatte nel procedimento amministrativo. Ciò comporta la compressione per lunghi periodi dei diritti connaturati al possesso del documento del permesso di soggiorno in capo agli immigrati regolari (solo per citarne alcuni: l’impossibilità di recarsi all’estero, pena l’impossibilità di reingresso; l’impossibilità di cambiare datore di lavoro; la difficoltà di accesso ai servizi pubblici, etc.), mentre gli stessi assistono ad una proliferazione delle attività illecite ad opera di soggetti totalmente fuori dal controllo di quegli stessi organi concentrati a far loro “le pulci”.

Considerazioni finali

A fronte, perciò di una legislazione parzialmente in linea con il dettato normativo europeo, in Italia si assiste ad una grave difficoltà applicativa e ad una diffusione non generalizzata dei diritti, la cui origine è da attribuirsi da un lato certamente alla inadeguatezza delle strutture e dei mezzi (per sottacere dell’immobilismo nel mutamento dell’organizzazione della Pubblica Amministrazione, incoerentemente con un fenomeno che presenta aspetti di cambiamento continuo e rapidissimo), e dall’altro alla perdurante visione dell’immigrazione come fenomeno “economico”, anziché come fenomeno “umano”.

Provando ad affrontare il tema da un'altra prospettiva, che non guardi solo alla pratica trasposizione delle direttive europee nella legislazione nazionale e sia invece orientata a coglierne lo spirito, in Italia si assiste ad una produzione legislativa della “emergenza”, adottata sull’onda dell’emotività e spesso improntata a sussulti demagogici, in ogni caso priva di progettualità, che si riflette anche sulla condizione e sull’integrazione dei residenti di lunga durata e dei loro familiari, ben lontana dall’idea che traspare dalla lettura delle direttive medesime ed ancorata invece ad un, ormai antiquato, nazionalismo, per mezzo del quale si cerca di fermare con una mano il flusso di una cascata.

Si assiste, da tempo, così, ad una spaccatura tra coloro che vedono l’immigrazione come una fonte di ricchezza ed una opportunità (dall’arricchimento culturale a quello economico) e coloro che, supportati da una legislazione ed un atteggiamento della Pubblica Amministrazione che spesso li conforta, ancora credono di poter salvaguardare il proprio microcosmo chiudendo ai diritti, senza vedere che questi rappresentano la vera fonte dei doveri. 

Il diritto di voto amministrativo, il miglioramento delle condizioni sociali e la previsione di livelli minimi di sussistenza, la necessità dell’incentivo alla istruzione anche in età post-scolare, del resto implicitamente prevista anche nella direttiva 2003/109 all’art. 11 (che, a parere di chi scrive, aiuterebbe a risolverebbe anche la cronica precarietà dei giovani insegnanti nel nostro paese), sono passi indifferibili e necessari al lungo cammino che attende la nostra società nel confronto con l’immigrazione.

Certo è che tra i diritti, la partecipazione alla vita pubblica, con il riconoscimento del suffragio elettorale, attivo e passivo, quanto meno nelle elezioni amministrative genererebbe un meccanismo di moltiplicazione di idee e iniziative tese al miglioramento delle condizioni sociali degli immigrati di cui sembra esservi disperato bisogno. 

La consapevolezza della necessità di creare condizioni, non solo economiche ma anche e soprattutto culturali, in cui gli immigrati abbiano qualcosa da perdere e si sentano pienamente partecipi della comunità in cui vivono, costituisce indubbiamente il primo dei fondamenti di una efficace politica dell’integrazione, che non confonda il diritto con il “favore”. 

E così, affinché non si abbia a vedere in futuro ancora, per coloro ai quali è “concesso” il permesso di soggiorno, che questo rappresenti un “assegno a vuoto” (per riprendere il celeberrimo discorso sul sogno dei diritti
), occorre versare un fiume di mezzi e iniziative nella “banca dell’integrazione”.

Davide Adami

�	  Diritto al rispetto della vita privata e familiare. 


	1. Ogni persona ha diritto al rispetto della sua vita privata e familiare, del suo domicilio e della sua corrispondenza. �2. Non può esservi ingerenza della pubblica autorità nell'esercizio di tale diritto a meno che tale ingerenza sia prevista dalla legge e costituisca una misura che, in una società democratica, è necessaria per la sicurezza nazionale, l'ordine pubblico, il benessere economico del paese, la prevenzione dei reati, la protezione della salute o della morale, o la protezione dei diritti e delle libertà altrui.


�	 Sono previsti sei mesi a decorrere dalla data di presentazione della domanda, prorogabili, con remissione agli Stati membri delle eventuali conseguenze del mancato rispetto del termine.


�	 Martin Luther King. discorso di Washington, 28 agosto 1983 







