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LA CITTADINANZA REGIONALE COME CITTADINANZA SOSTANZIALE

LAURA RONCHETTI

Sommario: 1.Cittadinanza regionale come cittadinanza sostaezidl L'universalismo regge alla
prova delle migrazioni3. Cittadinanza come diritto di soggiorné. Tra titolarita e effettivo godimento

1. Cittadinanza regionale come cittadinanza sostaezial

La cittadinanza — nonostante ma anche in virtwtdtil suo portato di contestazidne
- mantiene tuttora la capacita di segnare la raggotazione di sé della comunita insediata sul
territorio di riferimentd, sia questo I'intero globo oppure una porzionendndo, come uno
stato o anche una regicne

Mettere le migrazioni al centro del ragionamentmiino al rapporto tra comunita e
cittadinanza e, quindi, della riflessione sullestoamazioni che sta subendo il concetto stesso
di cittadinanz& presenta inoltre due grandi vantaggi. Costringeanzitutto, a tenere conto
della strutturale modificazione della composiziatella comunita insediata sul territotio
Questa constatazione ci ricorda — se non fosseatbasinsegnamento di Chabod sulla

volontarieta dell'appartenenza alla nazforequanto, anche in riferimento al popolo, sia

! Per la cittadinanza come concetto contestato pgroHatore allo stesso tempo di un meccanismuctlisione
e di esclusione cfr. BALIBAR, Noi cittadini d’Europa? Le frontiere, lo Stato,dbpola Roma, 2004.

2 Nonostante il diritto non sia autosufficiente aeliflessione sulla cittadinanza la nozione giwadidella
cittadinanza mantiene intatta la sua “capacita otativa e conformatrice” come sottolinea SrAIANO,
Migrazioni e paradigmi della cittadinanza: alcuneastioni di metodan www.federalismi.it2008.

% Note sono le critiche che BaLADIN, “Cittadinanza regionale” ed elezioni consiligrin Giur. cost, 1965, p.
266, muoveva a “linvenzione di una sorta di “diteanza regionale” ad opera dell'art. 19 comma. . BtA.
(nonché all'analogo art. 16 comma 2 St. V.dA.)'tlaek subordinava il diritto di voto alle eleziorgldConsiglio
regionale al requisito della residenza continuatiiennale nel territorio.

* Le riflessioni piti note a livello internazionalelle trasformazioni del concetto di cittadinanzazinaale
risalgono gia agli anni Novanta del secolo scocam le proposte di una cittadinanza “postnaziongeN.
SovsAL, Limits of citinzenship. Migrants and Postnationalefabership in Europe Chicago, 1994),
“transnazionale” (RBAUBOCK, Transnational Citizenship. Membership and rightdrternational Migration
Aldershot, 1994) o “multiculturale” (W. YLIMCKA , Politics in the Vernacular: Nationalism, Multicuhalism
and CitizenshipOxford, 2001) per le cui posizioni si rinvia a GO, A guisa d’introduzione. Cittadinanza.
Trasformazioni e crisi di un conceftim ZAGATO L. (a cura di)ntroduzione ai diritti di cittadinanza201%, pp.
9-37.

®G. FERRARA, Alcune osservazioni su popolo, Stato e sovranilia @ostituzione italianain Rassegna di diritto
pubblico, 1965, p. 269 ss. insiste su un’accezione di popoloe concreta realta sociale. Sul fenomeno dal
punto di vista demografico-statistico si rinvia aBONIFAzI, L'immigrazione straniera in ItaliaBologna, 2007,
69 ss.

® F.CHABOD, L'idea di nazioneBari, 1962, riteneva che due fossero i modi disiderare la nazione: dal punto
di vista "naturalistico" I'uno (e lo sbocco fatalera il razzismo); dal punto di vista "volontadstl, I'altro. Cfr.
anche b., Storia dell'idea di EuropaBari, 1965, p. 17, dove aggiunge "il semagopeoe tutto costituito da
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infondata ogni pretesa di naturalita, di fissitajdéntita basata sulla razza, sulla religione e
ogni altra possibile leva dello schema binarioalelhogeneita/differenza

Farsi carico della prospettiva di chi € migranteale a dire di chi attraversa i confini
statali, vive in un territorio di cui non é cittadi, attraversa o si imbatte quotidianamente nei
confini della cittadinanza — mostra poi un altregio: consente, in particolare, di guardare
“ai margini” della cittadinanza e, quindi, di vadwe il livello di universalita del diritto, delle
forme della nostra convivenzasi come sono delineate in Costituzfone

Anche se la «cittadinanza» — in seguito all'invengi del criterio di ripartizione delle
competenze tra Stato e Regioni operato con lask. co 3 del 2001 - non poteva che essere
attribuita espressamente allo Stato per il congemésso tra sovranita statale e modi di
acquisto della cittadinanZa® opportuno sottolineare che molti diritti chexda sostanza alla
cittadinanza rientrano, invece, nelle competengenali: si tratta di materie riconducibili ai
diritti sociali - quali i servizi sociali, I'abitaane, I'assistenza sanitaria, l'istruzione, la
formazione e I'inserimento al lavoro — che fannoeegere tutta la dimensione “socidf®”
della “cittadinanza regionale”.

Se, quindi, lo Stato € competente in materia diddinanza formale”, con particolare
riferimento ai modi dell'acquisto della cittadinanzazionale, le Regioni lo sono in gran parte

delle forme e dei modi della “cittadinanza sostal®’i intesa come le forme della

volontarismo non danaturalismd. In Italia si rinvia a PCosTA, Civitas. Storia della cittadinanza in Europa
Roma-Bari, 1999.

" Sulla de-naturalizzazione e contestuale re-smadgione dello Stato dovuta alle migrazioni cfrSASAYAD,

La doppia pena del migrante. Riflessioni sul “pemgidi Stato”,in aut aut 1996, pp. 8 -16.

8 Come giustamente rileva @ARLO, Nuovi cittadini e vecchie sudditanza Costituzionalismo.jt26/1/2012,
“discorrere della cittadinanza degli altri sign#fiparlare innanzitutto della cittadinanza di nesst, del riscatto
dalla condizione di semisudditanza nella qualeetapse versiamo”.

° Cfr. G.U.RescIGNQ Cittadinanza: riflessioni sulla parola e sulla cosa Riv. Dir. Cost 1997, p. 37;0, Note
sulla cittadinanzain Diritto Pubblico 2000, p. 757.

19 G. BASCHERINI, Verso una cittadinanza sociale@sservazione a C. cost. 30 dicembre 1998, n. iAS3iur.
cost., 1999 pp. 381-396, segnalava I'apparire di nuove ricastmi, di nuovi significati dell'idea di cittadinaa
che si sovrappongono ed integrano la nozione fi@the di cittadinanza “"come unita di misura
dell'appartenenza di un individuo ad una comuni&ionale”. A.PATRONI GRIFFI, Stranieri non per la
Costituzione Relazione al Convegno organizzato dall'assamigzE. De Nicola stmmigrazione nell'equilibrio
tra esigenze di sicurezza e di integrazione socidlerre del Greco — Napoli, 16 maggio 2009, in
www.forumcostituzionale.ifp. 7, afferma, infatti, che il legislatore regitmdspesso € stato precursore della
ricostruzione di una “cittadinanza sociale”, indiffnte allostatus civitatise posta a cardine di una sostanziale
integrazione dello straniero nella comunita nazimearegionale”, tema sul quale lo stesso A. aygaaledicato

il suol diritti dello straniero tra Costituzione e polifne regionalj in L. CHIEFFI (a cura di),l diritti sociali tra
regionalismo e prospettive federaRadova, 1999, p. 327 ss., specialmente 341 stendendo agli stranieri il
concetto di “cittadinanza sociale” con cui BIFuLco, Cittadinanza sociale, eguaglianza e forma di Statp,
pp. 27 ss., indica la matrice personalista e phteatomune alla cittadinanza e ai diritti sociali.
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partecipazione alla vita consociata e della integree sociald; se & lo Stato a essere
responsabile della riduzione o dell’allargamentdladéorbice tra coloro che vantano la
cittadinanza italiana e coloro che vivono sul terio italiano, sono invece le Regioni a potere
e dovere assicurare ai tutti coloro che sono ptesen loro territorio molti dei diritti
fondamentali (e non solo) che riempiono di contedafcittadinanza in senso sostanziale.
Questi ambiti di incidenza regionale, peraltro,uassno un ulteriore significato se

riferiti alle cosiddette politiche di integrazioseciale degli immigrati, cosi come indicate dal
Testo unico sull'lmmigrazione (di seguito: TU Immaigione}? e poi sviluppate con le leggi
regionali di settorf. Questa competenza delle Regioni infatti, da utp, laocca

1 Cfr. E. GRossq Cittadini per amore, cittadini per forza: la titol#d soggettiva del diritto di voto nelle
Costituzioni europeein Dir. pubbl. comp. ed europe@000, p. 505 ss., che traduce con le espresdioni
cittadinanza formale e cittadinanza sostanzialgai®lenationality e citizenship nationalité e citoyennité ID.,
Le vie della cittadinanza, le grandi radici, i mdldstorici di riferimento, Padova, 1997; IdStraniero (status
costituzionale dellg)in Digesto delle discipline pubblicistich@orino, 2005.

2 || Testo unico delle disposizioni concernenti la giloa dellimmigrazione e norme sulla condizione
giuridica dello stranieroe stato adottato con il decreto legislativo 29itud998, n. 286. L'art. 2, comma 1,
prevede che “allo straniero comunque presentefralidiera o nel territorio dello Stato sono ricooiosi i diritti
fondamentali della persona umana previsti dalleneodi diritto interno, dalle convenzioni internazidi in
vigore e dai principi di diritto internazionale gealmente riconosciuti”. All'art. 1 comma 4, si gisie che
“nelle materie di competenza legislativa delle oegi le disposizioni del presente testo unico taisitono
principi fondamentali ai sensi dell'articolo 117laeCostituzione. Per le materie di competenzaededbioni a
statuto speciale e delle province autonome, esseohi valore di norme fondamentali di riforma eoarico-
sociale della Repubblica”.

La Corte costituzionale, a partire dalla sent. @0 8lel 2005, ha confermato anche in seguito aN&simne
costituzionale del 2001, il riparto di competenzaStato e regioni delineato nel TU con riferimeatuna serie
di attivita pertinenti la disciplina del fenomenoignatorio e degli effetti sociali di quest'ultimoemgano
esercitate dallo Stato in stretto coordinamentoledRegioni, (...) secondo criteri che tengono ragiaimente
conto del fatto che l'intervento pubblico non siiia al doveroso controllo dell'ingresso e del sogmp degli
stranieri sul territorio nazionale, ma riguarda essariamente altri ambiti, dall’assistenza alligione, dalla
salute all'abitazione, materie che intersecano esti@izione, competenze dello Stato con altre reipin
forma esclusiva o concorrente” (sent. n. 300 déb20

In particolare il comma 5 dell'articolo 3 TU preeedncora che «nell'ambito delle rispettive attriboize
dotazioni di bilancio, le Regioni, le province,drauni e gli altri enti locali adottano i provvedinteconcorrenti
al perseguimento dell'obbiettivo di rimuovere gdtacoli che di fatto impediscono il pieno riconasento dei
diritti e degli interessi riconosciuti agli strariimel territorio dello Stato, con particolare ragdo a quelli
inerenti all'alloggio, alla lingua, all'integraziersociale, nel rispetto dei diritti fondamentalill@epersona
umana.

'3 e leggi regionali di settore sono in parte ancorecedenti — sebbene aggiornate - alla TU Immigraz
Lombardia n. 38 del 1988, Piemonte n. 64 del 1988¢eto n. 9 del 1990, Umbria n. 18 del 1990, Sarday 46
del 1990, I. provinciale Trento n. 13 del 1990|ab&a n. 17 del 1990, Valle d’Aosta n. 51 del 19Ba&silicata
n. 21 del 1996. Sono invece successive al TU Inemigne le Il.rr. Emilia-Romagna n. 5 del 2004, Adtroi n.
46 del 2004, Friuli Venezia Giulia n. 5 del 2008télmente abrogata con I.r. del 2008), Liguria me¥ 2007,
Lazio n. 10 del 2008, Marche n. 13 del 2009, Toaaarn29 del 2009, Puglia n. 32 del 2009, Campantdel
2010, Provincia autonoma di Bolzano n. 12 del 2@ft. A. GENTILINI, Statuti e leggi regionali in materia di
migrazionj in Camera dei deputatsservatorio sulla legislazione - Rapporto 201Beslegislazione tra Stato,
Regioni e Unione europealomo Il, Tendenze e problemi della legislazione regiona@®0, pp. 179-202; C.F.
FERRAJOLL Regolamenti e atti amministrativi regionali in madedi migrazioni, ivi pp. 203—-212 e iRapporto
2011 sulla legislazione2011, pp. 205-217, www.issirfa.cnr.it
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trasversalmente tutte le altre materie regionall,altro, assurge a paradigma universale delle
forme della convivenza.
Se il loro endowmentdipende in gran parte dalle Regioni, non c’e¢ dabbihe

I'entittemendei diritti inviolabili &€ operato dalla Costituzien

2. L'universalismo regge alla prova delle migraaidn

Parlare della condizione dei migranti non significaindi, costruire un settoriale
diritto dell'immigrazioné”, ma confrontarsi con la promessa pill grande détadpubblico

del Novecento: la portata universale dei dirittbnosciuti a ogni singola persona umana.

| migranti, infatti, pongono al diritto gli stessiterrogativi che ha sollevato ogni
ondata “universalistica”. ogni qual volta che nedtaria si € posto il dilemma dell'estensione
soggettiva dei titolari dei diritti inviolabili  sempre posto il problema della concreta portata
- in considerazione delle discriminazioni in ragodel censo, del sesso, della razza, della
religione, delle opinioni politiche e personali ellthffermato universalismo in nome della

pari dignita sociale di ogni persona.

A fronte della strutturale mobilita umana, i dirda riconoscere al popolo trasversale
delle migrazioni a prescindere dalla nazionalitdtogmngono a un’ulteriore prova —
storicamente peraltro non nuova - la tenuta unalerdel diritto pubblico, costituzionale e

internazionale.

Sin dal 1967, con un'importante sentenza dellaeGmstituzionale, la n. 120, in nome
dell'universalismo che riconosce dei diritti fondantali a ogni persona si € invertito I'onere
della prova a carico dell’'eventuale esclusione idsglanieri dal godimento dei diritti
fondamental®. Anche se nel sistema della Costituzione Iart. ha un’estensione
“apparentemente” piu ampia dell’art. 3 perché ihqr é riferito agli uomini e l'altro ai
cittadini'®, proprio a partire dalla citata sentenza, inveceordinando I'art. 3 con l'art. 2 e

I'art. 10, secondo comma - si € parificata la gartea le due espressioni: “se e vero che l'art.

14 Cfr. G.TOGNONI — G.BACCILE — M. VALERIO — S. FRAUDATORIO - M. CAMPEDELLI, Il diritto alla prova della
migrazione. Il contributo di un’epidemiologia deltittadinanzain Rivista delle Politiche sociglin. 2 del 2010,
pp. 121 - 133.

!> Nella sent. n. 454 del 1998 la Corte costitualeraffermod chiaramente che “il ragionamento vasoiato” a
partire dalla piena eguaglianza come regola.

16 Cfr. F.SORRENTING Eguaglianzacit.
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3 si riferisce espressamente ai soli cittadininéha certo che il principio di eguaglianza vale
pure per lo straniero quando trattasi di rispettarei diritti fondamentali” (sent. n. 120 del
1967). Il termine “cittadini” contenuto nella Caxtastituzionale, in particolare all'art. 3, deve
quindi essere letto alla luce dell’universalita dieitti fondamentali espressa nell'art. 2.

La Corte costituzionale ha affermato anche chefilsprincipio costituzionale di
uguaglianza non tollera discriminazioni fra la gasne del cittadino e quella dello straniero
solo quando venga riferito al godimento dei dintiviolabili del’'uomo” (sent. n. 432 del
2005Y, per gli altri diritti — “eccedenti” quelli fondaemtali - non possono comunque essere
utilizzati elementi di distinzione della cittadirmnin modo del tutto arbitrario, ma soltanto
qualora sia possibile «rinvenire nella stessa tsttatnormativa una specifica, trasparente e
razionale “causa giustificatrice”, idonea a “spiejasul piano costituzionale, le “ragioni”
poste a base della deroga», errore di prospeitiveui sono cadute anche alcune leggi
regionali (es. cfr. sent. n. 432 del 2005).

Con il montare crescente di una legislazione petelldmmigrazione® si & riproposta
di recente la questione sulla portata piu 0 menwvewnsale dei diritti riconosciuti in
Costituzione, con un rilevante spostamento di sesisd passati dalla distinzione in base alla
cittadinanza a quella, di mero rilievo amministrafi tra straniero regolare o irregolare
rispetto alle condizioni del soggiorno. Tra il 20&0il 2011, infatti, si € consumato un
contenzioso giocato proprio sul confine tra la a&at‘immigrazione” e la regionale
“integrazione sociale degli immigrat® Grazie alla legislazione regionale che ha inteso
garantire i diritti fondamentali a tutti gli stien - non solo a quelli residenti ma anche a
guelli presenti a qualungue titolo sul singolo iterro — la Corte costituzionale ha potuto
ribadiré® che la nostra Costituzione persegue in primo luaga cittadinanza intesa come

pari riconoscimento a tutte le persone — a prescendalla nazionalita e a maggior ragione

7 Sul tema cfr. G.BASCHERINI, Immigrazione e diritti fondamentali. L'esperienztliana tra storia
costituzionale e prospettive europ&apoli, 2007.

'8 || ricorso ampio al diritto penale ha trovato leesforme piu eclatanti con la condizione di clatidés quale
fattispecie di reatin re ipsanonché come aggravante di reato, ex art. 12 s5dddiTU Immigrazione.

19 Sja consentito rinviare a IRONCHETT], | diritti di cittadinanza degli immigrati e il rual delle Regioniin
Italian Papers on Federalisym. 1 del 2012;0, | diritti fondamentali alla prova delle migraziora proposito
delle sentenze nn. 299 del 2010 e 61 del 20dRivistaaic.it 2011, n. 3; b, Ultimi atti del conflitto tra Stato e
Regioni tra immigrazione e integrazione degli stea in Rivistaaic.it 2010.

% Da ultimo Corte cost., sentt. nn. 299 del 2010 elél 2011, sulle quali, oltre a quanto gia citaéda nt. 12, si
rinvia a G BASCHERINI, Il riparto di competenze tra Stato e Regioni in eni di immigrazione al tempo del
"pacchetto sicurezza'Osservazioni a margine delle sentt. nn. 269 e 298dQ in Giur. cost.,n. 5/2010, pp.
3901-3910; FBionDI DAL MONTE, Regioni, immigrazione e diritti fondamentaln Forum dei Quaderni
Costituzionali.
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dal titolo di soggiorno — degli stessi diritti imkabili*!, cosi come auspicano i sostenitori della

cosiddetta “cittadinanza universag”

E a partire da questa idea costituzionale di diteatz&> che & necessario adeguare,
ripensare, rifondafé — se non addirittura superate I'accesso alla cittadinanza formale (o
giuridica®).

Se "i diritti che la Costituzione proclama inviollalspettano ai singoli non in quanto
partecipi di una determinata comunita politica, imajuanto esseri umanf" d'altra parte,
ogni persona , esercitando i propri diritti, cdmtiisce alla convivenza, partecipa volente o
nolente alla costruzione della comunita polftfcaa partecipazionde factoalla cittadinanza
dei titolari di quella che si € denominata cittadina sostanziale, pero, non corrisponde ma
anzi e segnata tuttora da uno scarto profondottespéa condizione del cittadirae jure del
titolari della cittadinanza giuridica, recando uaevulnusdella visione costituzionale della

cittadinanza.

L Tra gli altri F.CERRONE Identita civica e diritti degli stranieriin Pol. Dir., 1995, n.3, pp. 441 s&G. BERTI,
Cittadinanza, cittadinanze e diritti fondamentati Riv. Dir. Cost, 1997, p. 11.

22 YN. SOYSAL, Limits of citizenship, op. cit.Con argomentazioni propriamente costituzionati &.
AzzARITI, La cittadinanza. Appartenenza, partecipazione, ttilinielle personge Relazione al Convegno
dell'Unione dei Privatisti*‘l valori della convivenza civile e i codici deltdlia Unita - IV sezione: Le forme
giuridiche della convivenza’Roma, 16 novembre 2011, ir. Pubbl, n. 2/2011, p. 437, che sottolinea come i
diritti inviolabili siano “svincolati dunque da ogeondizionamento nazionale. In una prospettivargmmo
dunque dire, di “cittadinanza universale”.

%3 G.AZZARITI, cit., p. 427, richiama due accezioni della cittadinadzayn lato, come appartenenza, dall’altro,
come partecipazione, che esprimono “un diversoifiigto di senso, un differente ordine concettualatidove
solo la seconda “sostiene l'intero impianto dellastra cittadinanza repubblicana”, p. 434. Il cotmeti
partecipazione ha in effetti il pregio di enfatizza ruolo attivo svolto da ogni membro della canita politica,
come soggetto, piuttosto che destinatario dellgigiodé pubbliche.

24 G.AZZARITI, cit., p. 439, sollecita giustamente — su piano divemaiportare a unita “la distanza tra visione
“costituzionale” della cittadinanza-partecipaziorequella “ordinaria” della cittadinanza-apparter&nzSi
ricorda che, invece, C. Schmibottrina della CostituzioneMilano, 1984, p. 297-298, costruttore dello stato
totalitario nazista, sosteneva che la democraziidiqaosi basasse "sull'appartenenza a un detetmipapolo,
dove questa appartenenza a un popolo pud esserendeita da momenti assai diversi (idee di razzaure,
fede, destino comune e tradizione).

%5 Come vorrebbel.. FERRAJOLI, Dai diritti del cittadino ai diritti della personain D. ZOLO (a cura di)La
cittadinanza. Appartenenza, identita, dirifRoma-Bari, pp. 263-292.

% Cfr. E. GROSSQ Cittadinanza giuridica e partecipazione politicRelazione al IX Convegno internazionale
Regione Toscana S.1.S.Ea cittadinanza elettoralg-irenze 14-15 dicembre 2006.

2 Cfr. Corte cost., sent. n. 105 del 2001.

%8 Cfr. L. CARLASSARE, Conversazioni sulla costituzion®adova, 2010 p. 31, che nella nozione estesa di
popolo comprende "tutti coloro i quali esercitaaddro influenza sul governo attraverso I'eserctaodiritti di
liberta".
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Il permanere di un “divario, netto e forse incolnt@ptra la condizione di cittadinde

29 nell'esercizio dei diritti fondamentafi

jure e la condizione di cittadinale facto
innanzitutto, deve essere analizzato e giudicattdra costitutionem.Tale denuncia, inoltre,
spinge a riflettere sul ruolo tuttora di garanaral® dalla titolarita della cittadinanzie jure
per il reale godimento dei diritti fondamentalindendo improcrastinabile una modifica da
tempo auspicata della legge espressione della dengzestatale sulla materia “cittadinanza”,

la legge n. 91 del 1982

3. Cittadinanza come diritto di soggiorno

Prima di procedere all’analisi della denunciatdedénziazione nell'accesso ai diritti
fondamentali tra le persone in ragione della cittanza, € opportuno porre I'accento sul
diritto che si dimostra funzionale a un pieno goelto dei diritti inviolabili, diritto in assenza
del quale, pur a fronte di un chiaro tessuto amatinale, i diritti fondamentali si trasformano
in ipotesi difficili da far valere: il diritto di @ggiorno, che a parere di chi scrive € il vero
nocciolo duro della cittadinanza. In quest’ottici @iritto di soggiorno, e non i diritti politici
in senso stretto, a segnare ancora rigidamentsstiazione tra popolo e popolazione, quindi
tra cittadinide jureche vantano un diritto assoluto di soggiorno @mokhe sono presenti a
qualunque titolo sul territorio e il cui soggiordeve essere in regola con le norme statali

Deve chiarirsi che, ponendo l'accento sul dirittasaggiorno, non si intende affatto
negare che le trasformazioni della cittadinanzancsiaiconducibili alla liberta di
circolazion&®, ben tutelata per beni, capitali e servizi, quantstificata per le persofit Cio

ha gia cambiato la natura dei confini che, se daiceella loro dimensione di barriere

# E. GARGIULO, Localizzazione dei diritti 0 localismo dell'appanenza? Abbozzo di una teoria della
residenza, societamutamentopolitical. 2, n. 3, Firenze, 201f. 249.

% Non ci si riferisce tanto alla mera negazionela phrzialita dei diritti politici riconosciuti aigbtranieri, sul
cui tema cfrA. ALGOSTING, | diritti politici dello straniero, Napoli, 2006. Per la dimensione regionale cfr. D
SARDO, Il dibattito sul riconoscimento del diritto di voamli stranieri residentiin Rivistaaic.it 2010, parr. 4-5.
Sulla distinzione tra diritti cfr. le osservaziatiG. AzzARITI, Studi sui diritti in EuropaRoma, 2006.

3! Legge 5 febbraio 1992, n. Muove norme sulla cittadinanza.

%2 Distinzione che ha perso gran parte della sualitigicome sottoline®. CARAVITA DI TORITTO, | diritti
politici dei “non cittadini”. Ripensare la cittadianza: comunita e diritti politici Relazione al Convegno
dell'Associazione italiana costituzionalidtp statuto costituzionale del non cittadjr@agliari 16 ottobre 2009,
in www.associazionedeicostituzinalisti.it

% In questa prospettiva cfE. RIGO, Europa di confine. Trasformazioni della cittadinannell’'Unione
allargata, Roma, 2007.

** Si rinvia a L.RoNCHETT, Il nomos infranto: globalizzazione e costituzioBiel limite come principio
essenziale degli ordinamenti giuridicNapoli, 2007 pp. 213-224, dedicate alla cittadinanza in un mondo
delocalizzato.
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doganali, si sono moltiplicati per le persone, sponendosi anche all’interno dello stesso

territorio che delimitano. In quest’ottica la frara diventa un mondo a sé, luogo-non luogo,
paradigmatico dei tempi, che insiste su tuttorilitterio nazionalé®. Certamente, quindi, una
riflessione sulla cittadinanza che si concentrasliberta di circolazione consente di cogliere
meglio i profili transnazionali che interrogano diritto di avere una — almeno ulfia-

cittadinanza.

Dal punto di vista dell'ordinamento costituzionaleteso come luogo in cui inverare
le forme della convivenza delineate in Costituzjdneece, I'attenzione deve spostarsi a mio
awviso in modo piu appropriato sul diritto di soggio. All'art. 16 della Costituzione e
previsto, contestualmente ma in modo distinto atlassenziale liberta di circolazione, il
diritto di soggiorno di “ogni cittadino”. La stes&ierta di circolazione € pensata a partire
dall'idea di un diritto assoluto a soggiornare tautitorio della Repubblica, dal quale in base
al secondo comma dell’'art. 16 della Costituzioogni cittadino e libero”, non solo “di

uscire”, ma anche “di rientrarvi”.

Se, come si é accennato, con la sentenza n. 1209@é&l la Corte costituzionale ha
letto I'espressione “cittadint” contenuta nella affermazione del principio di uglizmza di
cui allart. 3 Cost. alla luce dell’art. 2 che riamsce a tutti, a ogni persona, la titolarita dei
diritti inviolabili, nulla impedirebbe dal punto dvista costituzionale — anzi molto
contribuirebbe a sostenere — che anche nell’arCds&. vi sia un riferimento alla persona in

guanto tale.

E ben noto, invece, che quello di soggiorno siaditto assoluto riconosciuto solo a
coloro che vantano la cittadinanza italiana, meittseggiorno dello straniero e disciplinato
dalla legge statale alla quale rinvia la Corte ibaabnale restringendo la competenza

% Per iborder studiexfr. per tuttiG. ANZALDUA, Terre di confine/La fronteraPalomar, Bari, 2000 (ed. or.
1987).

% || riferimento implicito & alla “doppia cittadinaaz La norma sulla “doppia cittadinanza” nel nostro
ordinamento sembra, invece, ancora una volta rérsigiu ai cittadini che agli stranieri che vivoimoltalia. Ai
sensi dell’art. 11 della legge 5 febbraio 1992,94. “il cittadino che possiede, acquista o0 riacquiaha
cittadinanza straniera conserva quella italianidaindo alla mera conservazione dei cittadini,tpsib che ad
un’apertura all'acquisto di nuovi. Per quanto rigiaalo straniero che intenda acquistare la citeauia italiana,
infatti, solo nel 2004 con il decreto del Ministatell'Interno del 7 ottobre & stata abrogata Ipafszione di cui
al punto 3 del decreto del Ministero dell'Internel 2 novembre 1994, cosi come modificato dal deatel 25
maggio 2002, che prevedeva la dichiarazione dicelindalla cittadinanza originaria.

3" Come ha affermato ML.uciaNI, Cittadini e stranieri come titolari dei diritti fadmmentali. L'esperienza
italiana, in Rivista critica di Diritto privatg 1992, pp. 203 ss., l'unica certezza in materighe& la Corte
costituzionale ritiene irrilevante il dato testuale
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esclusiva in materia di «immigrazione» agli «aspetie attengono alle politiche di
programmazione dei flussi di ingresso e di soggionel territorio nazionale» (da ultimo,
Corte cost., la sent. n. 134 del 2010) e alla @ripdazione (sent. n. 201 del 20%5)

E, quindi, nelle forme del soggiorno che si trozalistinzione tra cittadino e straniero,
differenza che in sé consente “mmnusrispetto ai diritti di liberta riconosciuto al @tino”
(sent. n. 104 del 1969): la “basilare differenzateste tra il cittadino e lo straniero”, secondo
guesta risalente sentenza della Corte costituzpahnsiste “nella circostanza che mentre il
primo ha con lo Stato un rapporto di solito origin@& comunque permanente, il secondo ne

ha uno acquisito e generalmente temporaneo” (idem).

La legge prevede che il migrante deve avere ilfgmso” di soggiorno. La natura
giuridica del permesso — le condizioni del sucsdla, del suo rinnovo, la sua durata — spinge
gli stranieri a vivere come se fossero sempre s$udlatiera, trasformando la loro cittadinanza

sostanziale sul territorio nazionale in un attragarento permanente dei confini statali.

La precarieta di vita di chi deve ottenere e rirarevun permesso di soggiorno non
sembra coerente, anzi confligge apertamente, cipotdsi di una cittadinanza come
partecipazione, che presuppone un’integrazionealoaiverabile solo con una connessione,
un legame — ancora prima che duraturo — stabitéy,cdefinito, con I'ordinamento sociale. Il
legame con il territorio — I'antico incolato — érlico criterio che consente nelle forme attuali
della delocalizzazione — come ha sostenuto Azzariwi “rivalutare una visione della
cittadinanza collegata alla partecipazione dei din@lle esperienze della collettivita,

)n 39

permettendo e favorendo I'integrazione di questicenn dato territorioj(s loc)”*". In tal

3 Come & stato ricapitolato nella sent. n. 172 @dl22la regolamentazione dell'ingresso e del soggiatello
straniero nel territorio nazionale, secondo la igpmdenza costituzionale, &€ collegata al bilaneiatm di
molteplici interessi pubblici, che spetta in vianparia al legislatore ordinario, il quale possiedemateria
un’ampia discrezionalita (sentt. n. 206 del 2006. €2 del 1994). In essa rientrano la fissaziorieretguisiti
necessari per le autorizzazioni che consentondtadimi extracomunitari di trattenersi e lavorard territorio
della Repubblica (sent. n. 78 del 2005) ed il automatismo che caratterizza taluni profili delisciplina del
rilascio o del rinnovo del permesso di soggiorrenf{sn. 148 del 2008), oppure dell'espulsione (orddl63 del
2005, n. 146 del 2002) e che, per alcuni aspettinotava anche la legalizzazione del lavoro irr@go(sent. n.
206 del 2006; ordd. n. 218 del 2007, n. 44 del 20f@fma I'esigenza di uno specifico giudizio diripelosita
sociale, nel caso in cui I'espulsione dal territanazionale sia disposta come misura di sicurezeatt; n. 148
del 2008, n. 58 del 1995).

%9 G. AZZARITI, La cittadinanzacit., p. 449, nt. 33, spiega come “la formula déile loci ha perd un suo
denotato piu profondo: si ricollega, nella tradioromana, al territorio inteso nella sua compiassi
fenomenologica. (...) Nel diritto, in modo traslal® formulaius loci suggerisce una presa in considerazione dei
territori come luoghi complessi di formazione dedlecieta entro cui operano i soggetti non scisscdatesto
politico, sociale e culturale”.
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modo si descrive Iqus loci per distinguerlo dallgus soli che e riferito, invece, all'acquisto

della cittadinanza per nascita sul territorio. tatg giustamente detto che i molteplici denotati
della cittadinanza sono senza liffitima forse potrebbe restituire a tale concetto un
significato materiale proprio la valorizzazioneldetolato*!, del domicilio di lungo periodo,
consentendo alla concreta realtd sociale che viNetesritorio di agire come comunita
politica®.

E proprio sulle forme giuridiche del soggiorno aiif, che si stanno mettendo in atto i
dispositivi piu insidiosi per limitare, da un laibreale godimento dei diritti che compongono
la cittadinanza sostanziale, dall’altro, I'acquid@dla cittadinanzae jure Questo fenomeno,
comune a molti ordinamenti, ha costretto ad aggumgina distinzione ulteriore, tra una
nominal citinzenshigcittadinanza formale), unadenizenship(semicittadinanza) goduta da
chi é residente di lungo periodo e I'insieme derird@itti goduti dallo straniero che non e o

non possa dimostrare di essere residente di luedodo @lien right9*>.

Ne discende la constatazione di una inclusioneemiffziata laddove la nostra

Costituzione ne impone una universale.

4. Tra titolarita e effettivo godimento

E importante, quindi, porre la massima attenzioneus elemento che svuota di
significato la cittadinanza che proprio oggi piuieli puo nutrirsi solo della convivenza sul
territorio in cui si risiede. Lattuale centralitiella residenza anagrafica — in alternativa al
domicilio o alla dimora - come criterio per far gd la partecipazione di lungo periodo alla

convivenza (sotto forma di “naturalizzazione”) maclae per accedere a molti diritti sta

40 Cfr. W. KYMLINKA -W. NORMAN, Return of the Citizen: a Survey of Recent Work dize®ship in
Theorizing Citizenshipgl 995, pp. 283-284.

“L vale a dire "quanti hanno stabilito nel territodella comunita il loro domicilio senza essernegiori’ U.
ZILLETTI, Incolato (diritto romano) in Nss. Dig. it, VIII, 1968, p. 541. Incolato viene da e colerg abitare
secondo la ricostruzione etimologica del Dizionatédla lingua italiana Treccani.

42 Sul concetto di azione e di comunita politica goktointeso & quello rintracciabile nel pensieroHi
ARENDT, The Human Conditignl958 Chicago, trad. ivita activa. La condizione umana964 eChe cos'e la
politica?, 1l ed., Milano 2001. Rinvio per altre osservagimfra.

“3T. HAMMAR, Democracy and the Nation Statdershot (Ireland), 1990, ha introdotto il tenaididenizen
poi utilizzato daR. BAUBOCK, Migration and Citizenshipin R. COHEN—Z. LAYTON (a cura di),The Politics
of Migration, Northampton, 1997, pp. 220-241, che appunto idda/ nei diritti umani (che qui definiamo
fondamentali) la chiave della cittadinanza univiersahe acquisirebbe connotati post-nazionali, esgndere
dall'appartenenza a uno Stato o alla residenzdestatesso.
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mettendo a nudo i limiti che questo requisito haaltrato di possedere, a causa della sua

stretta connessione, non solo con la regolaritgpeehesso di soggiorno, ma con una serie di
requisiti ulteriori rispetto alla mera. presenza girtitorio, ragione fondativa, quest'ultima,

dell'istituto dell'iscrizione anagrafita

La cittadinanza sostanziale basata sul riconosdomnensul godimento dei diritti
costituzionali, infatti, assume diverse dimensisatondo la titolaritd o meno del titolo della
residenz&. In questo scarto gioca un ruolo fondamentalea—psir i cittadini che per gli
stranieri - liscrizione nei registri anagrafici [deomune di residenZa Una residenza
anagrafica € un prerequisito, nel nostro ordinameymridico, per I'accesso ai diritti che
consentono l'integrazione, come ad esempio l'egerdel diritto di voto o liscrizione al
servizio sanitario naziondfe

Agendo sui “diritti anagrafici degli stranieff’e rendendo questi ultimi strumentali al
concreto esercizio di diritti fondamentdlg possibile — attraverso dispositivi apparentement
del tutto secondari - incidere in modo signifieatsulle politiche di inclusione sociale, fino a
trasformarle in politiche di esclusiotiell godimento dei diritti, infatti, & molto diffenziato
tra chi € meramente presente sul territorio eishita in modo formale residente sullo stesso.

La differenza sta tutta sul titolo di soggiornoi peémo caso il soggiorno € irregolare e lo

“| fine istituzionale dell'iscrizione anagrafica un comune & proprio quello della piena corrisgozd tra
registrati e residenti.

“5Per uno studio delle differenziazioni sul pianol'detesso ai servizi sociali cf. CAMPOMORI, Globale o
locale? L'immigrazione e la trasformazione dei diritti ditadinanza in Quaderni di Scienza Politic2009, pp.
91-116.

4 E. GARGIULO, Localizzazione dei diritti o localismo dell’appartenza?, cif p. 256, afferma che “tra la
funzione anagrafica e alcuni diritti fondamentadilld persona, e non soltanto del cittadino, confatii un
legame molto stretto”.

4" Per gli stranieri il TU sull'lmmigrazione distingura coloro che sono iscritti al SSN che si travam una
situazione di “parita di trattamento e piena ugisagia di diritti e doveri rispetto ai cittadini” s@rizione
disciplinata dall'art. 34 TU) e quelli non iscriggerché non giuridicamente residenti, quindi pénabin regolari)
all'art. 35 TU per i quali il comma 3 prevede iilitth alle cure ambulatoriali ed ospedaliere utgercomunque
essenziali.

8 P, MOROZZO DELLA RoccA, | diritti anagrafici degli stranierj in Diritto Immigrazione e cittadinanzan.
1/2006, p. 54-71.

49 A. PuGlOTTO, «Purché se ne vadano». La tutela giurisdizionalesémte o carente) nei meccanismi di
allontanamento dello stranieydrelazione al Convegno dell’Associazione italideacostituzionalistLo statuto
costituzionale del non cittadin€agliari 16-17 ottobre 2009, www.astrid-online.itp. 5, ragionando sul diritto
alla tutela giurisdizionale evidenzia che la “digtone tra titolarita e effettivo godimento (...) cfisisce per
differenziare la condizione dello straniero da tudl cittadino, non ha pregio sul piano costituzile”.

* Questo dovrebbe far ravvisare nella residenzarafieg un diritto assoluto, non certo un interelgggttimo.
Cfr. P.MoOR0Ozzo DELLAROCCA, Il diritto alla residenza: un confronto tra prindigenerali, categorie civilistiche
e procedure anagrafichén Il diritto di famiglia e delle persone003, p. 1020 ss.; BINELLI, La stagione della
residenza: analisi di un istituto giuridico in esgaone in Dir. Amm, n. 3/2010, pp. 639-708.
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straniero diviene “illegale” - secondo la felicepesssione di Enrica Rigb— nel secondo

caso, invece, lo straniero titolare di regolarenpsso di soggiorno risulta giuridicamente
residente.

Per tale ragione “laesidenza anagraficaossia l|'effettiva iscrizione nei registri
anagrafici, e, nello specifico, 'oggetto della tesa tra coloro che promuovono forme di
cittadinanza locale — almeno potenzialmente — usalistiche e coloro che, invece,
difendono forme di cittadinanza locale sempre pittipolaristiche®.

Ragionare sul ruolo delliscrizione anagrafica émplesso, perché la Corte
costituzionale, soprattutto a proposito di provuzke economiche a carattere socio-
assistenziale, ha fatto riferimento alla “permaretegale dello straniero” che “non sia
episodica né di breve duratd”La giurisprudenza costituzionale, tuttavia, hazéenato le
leggi regionali che per l'accesso a diritti e paegini prevedevano una “anzianita di

residenza™ . Il requisito della residenza, infatti pud caste una discriminazione

*1 Europa di confingcit.

>2E. GARGIULO, Cit., pp. 241-261.

%3 Cfr. Corte cost., che con la sent. n. 329 del 2@ibadisce quanto gia deciso con le sentenze 0802008 e
n. 187 del 2010.

> Ancora nel 2011 & stata approvata la ledgha Provincia autonoma di Bolzano Integrazione delle
cittadine e dei cittadini stranieri n. 12 del 2011 che subordina l'accesso a migtate prestazioni al
requisito dell'anzianita di residenza. Le normevpraiali, in particolare, prevedono requisiti temngldo minimi di
residenza in provincia di entita maggiore delfjyprevisti per le analoghe prestazioni (assistesociale a
contenuto economico, frequenza scolastica fuowipoia, accesso all'assistenza universitaria, Swioai per i
corsi di apprendimento delle lingue stranied@j principi della legislazione nazionale e coitanm). Senza
chiamare in causa l'art. 3 della Costituzione inna@ssione con gli artt. 2 e 10 Cost., I'Avvocatiglo Stato nel
ricorso avverso tali norme ha invocato la violagategli artt. 16 Cost. (liberta di circolazioneiaterno del
territorio nazionale) e 120 Cost. (divieto per égjioni e province autonome di introdurre regini anche
indirette alla libera circolazione delle pers@nal loro ingresso nei territori regionali o prasiai): “infatti, la
necessita di possedere tali speciali requésitiporali di residenza, non previsti altroymr accedere alle
prestazioni in questione, si traduce in un immedastacolo per gli stranieri residenti in altretpdel territorio
nazionale, e ivi usufruenti di prestazioni aghle, a trasferirsi nel territorio della proviecLa mancanza
del requisito speciale di residenza da quesiepo comporterebbe infatti, in caso di &asfento (magari
motivato da favorevoli opportunita di inserinere dilavoro), la perdita automatica leelprestazioni,
il che scoraggerebbe lo straniero interessattrasflerirsi in provincia di Bolzano”.

Con la sent. n. 40 del 2011, in primo luogo, sibadito che la disciplina dei requisiti soggettilgi destinatari
del sistema integrato dei servizi regionali, coneete «la predisposizione ed erogazione di semyiatuiti e a
pagamento, o di prestazioni economiche destinait@w@overe e superare le situazioni di bisogno difficolta
che la persona umana incontra nel corso della stz &scluse soltanto quelle assicurate dal sistema
previdenziale e da quello sanitario», rientrapiglgenerale ambito dei servizi sociali attribwaita competenza
legislativa residuale delle Regiorex plurimis sentenza n. 50 del 2008). Nell'esercizio di quesimpetenza
anche “un regime eccedente i limiti dell’'essenzialen esclude affatto (...) «che le scelte connedlse
individuazione dei beneficiari — necessariamentecileoscrivere in ragione della limitatezza dellsorse
finanziarie — debbano essere operate sempre e cumum ossequio al principio di ragionevolezzami@eza n.
432 del 2005). Ne discende che l'esclusione assalal sistema integrato dei servizi di intere catiegdi
persone fondata o sul difetto del possesso ddliad@anza europea, ovvero su quello della mancdnzaa
residenza temporalmente protratta per almeno sentaesi - destinata a discriminare tra i fruitocittadini
extracomunitari in quanto tali, nonché i cittadeiropei non residenti da almeno trentasei mesbon ‘msulta
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indiretta®. Il requisito dell'anzianita di residenza pecdesso a varie prestazioni incide in

modo differente sui cittadini e sugli stranieri,echossono iscriversi all'anagrafe solo con |l
permesso di soggiorno valitfo In questi casi, in effetti, si & fatto ricorsdaatesidenza
giuridicamente attestabile di lungo periodo (ma hancdi brevé’) come forma di
“abbarbicamento® sul territorio, sulla falsariga della legge nawite, |. n. 91 del 1992, che
richiede la residenza ininterrotta per dieci ahrper l'acquisto della cittadinanza per
naturalizzazione.

Risulta chiaro, quindi, quanto sia delicata la ¢oes — del tutto preliminare -

relativa alle forme con cui ottenere la resideraanfl€®. La residenza, infatti, ha mostrato

rispettosa del principio di uguaglianza, in quamtoduce nel tessuto normativo elementi di distne
arbitrari, non essendovi alcuna ragionevole cobifa tra quelle condizioni positive di ammissitél al
beneficio (la cittadinanza europea congiunta &#denza protratta da almeno trentasei mesi, appergli altri
peculiari requisiti (integrati da situazioni di bgno e di disagio riferibili direttamente alla pama in quanto
tale) che costituiscono il presupposto di fruikildi provvidenze che, per la loro stessa natura, tatlerano
distinzioni basate né sulla cittadinanza, né stiqmari tipologie di residenza volte ad escludpreprio coloro
che risultano i soggetti piu esposti alle condiziirbisogno e di disagio che un siffatto sistemaréstazioni e
servizi si propone di superare perseguendo unbtéiraninentemente sociale” (sent. n. 40 del 2011).

% Cfr. B. PEzzINI, Lo statuto costituzionale del non cittadino: i dirisociali Relazione al Convegno
dell’Associazione italiana dei costituzionalikth statuto costituzionale del non cittadjr@agliari 16-17 ottobre
2009, inwww.astrid-online.it

|| TU Immigrazione prevede la regola dell'equipgiome tra cittadini stranieri in ordine alle iséoi e alle
variazioni anagrafiche, ma con riferimento espii@tlo “straniero regolarmente soggiornante” (&rtcomma
7). Dal momento che tale definizione intendeva sangequella contenuta nella legge Martelli (1. 8.d2l 1999)
che riconosceva il diritto all'iscrizione anagraisolo agli “stranieri in possesso di permessoodg®rno”,
sembrerebbe voler estendere l'iscrizione ancheasesibizione del permesso, ma magari solo dellaaddan di
rinnovo, se non di regolarizzazione.

" Con Ordinanza n. 29 del 16 febbraio 2012 la C@ustituzionale ha chiuso il ricorso contro la legigla
Regione Molise 14 marzo 2011, n. 5 (IstituzionaudiFondo per il microcredito nella Regione Molisggto
che, con successiva legge regionale, «sono statrtape modifiche tali da eliminare i motivi dialjittimita
costituzionale, sopprimendo il requisito della desiza per i soggetti destinatari delle provvidesaeali». La
norma impugnata sanciva una preclusione destindtacaminare, tra i soggetti che possono benetfcielle
provvidenze sociali fornite dalla Regione, queliiecnon vi risiedono da almeno un anno, “cosi vidtail
principio di uguaglianza, poiché introduce nel tegsnormativo un elemento di distinzione arbitranmn
correlato agli altri particolari requisiti (congsiti in situazioni di bisogno e di disagio rifetildirettamente alla
persona in quanto tale), che rappresentano «ilppessto di fruibilita di una provvidenza socialeecper la sua
stessa natura, non tollera distinzioni basate sticphari tipologie di residenza o sulla territdita volte ad
escludere proprio coloro che risultano i soggettigsposti alle condizioni di bisogno e di disagi@ un siffatto
sistema di prestazioni e servizi si propone di sageperseguendo una finalita eminentemente secjalquesto
riguardo il ricorrente richiamadicta delle sentenze n. 40 del 2011 e n. 432 del 2005)".

'S, SicarDI, Essere di quel luogo. Brevi considerazioni sul Bigato di territorio e di appartenenza
territoriale, in Pol. dir., 2003, p. 116.

%9 Cfr. art. 9, primo comma lett. f), della leggeeblbraio 1992, n. 91.

|| TU Immigrazione prevede la regola dell'equipgiome tra cittadini stranieri in ordine alle iséoai e alle
variazioni anagrafiche, ma con riferimento esphi@tlo “straniero regolarmente soggiornante” (&rtcomma
7). Tale definizione, peraltro, intendeva supemuella contenuta nella legge Martelli (. n. 39 d8B9) che
riconosceva il diritto all'iscrizione anagraficalsoagli “stranieri in possesso di permesso di soggi”,
consentendo ora l'iscrizione anche senza esibizi@hg@ermesso, ma magari solo della domanda dovimnse
non di regolarizzazione.
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tutta la sua capacita di diventare il volano perdé&nunciata “burocratizzaziorfé”della

cittadinanza, formale e sostanziale, e quindi dslia inevitabile svalutazione a pratica
amministrativd?.

Appare particolarmente significativo che sulla ghBoa dell'iscrizione anagrafica si
sia negli ultimi anni scatenata una messe di ietary tutti restrittivi e non tutti legittimi. Il
competente legislatore nazionale é intervenuto aena con urgenza tramite il Pacchetto
sicurezza per introdurre un irrigidimento delle damoni necessarie per liscrizione
anagrafica sia per la residenza sia per il domicdubordinando entrambi a verifiche ulteriori
sotto la responsabilita comun3le

Tali modifiche hanno tentato di sanare quanto gifesgittimamenté* — perseguito da
vari Sindaci che avevano negli anni adottato omieacomunali per impedire, 0 comunque
per ostacolare, l'iscrizione anagrafica, subordioém a condizioni eccedenti la disciplina

statale: verifiche del casellario giudiziario atizianita di residenza, di reddito e di allo§gio

61 C. AMIRANTE, La condizione post-coloniale dei clandestini deflibhe europea: una persistente violazione
della dignita umanain S. GAMBINO — G. D’'IGNAzIO (a cura di),Immigrazione e diritti fondamentali fra
Costituzioni nazionali, Unione europea e dirittéeémazionale Milano, 2010, p. 97.

%2 G.AzzARITI, La cittadinanza, cit p. 439, chiarisce “sul piano della legislaziadinaria domina ormai una
visione “amministrativa” dei problemi della cittadinza, collegata al modello insterilito del’'apeadnza, che
tende sempre piu ad affrancarsi da quella proprgeneostituzionale di una cittadinanza di partezipze.
Potrebbe pensarsi a questo punto che la distaamzasione “costituzionale” della cittadinanza-paip@azione e
quella “ordinaria” della cittadinanza-appartenergebba essere riportata a unita. Potrebbe altresaginarsi
che in forza della superioritd in grado del teststituzionale sia la seconda a dover essere ridtma@da
prima”.

%3 |l Pacchetto sicurezza - nello specifico, la legg84 del 2009 - ha introdotto per la residenzegeafica — con
I'art. 1, comma 18, dopo il comma 1 dell'art. 1lddegge n. 1128 del 1954, un comma 2 - una «eesifila
parte dei competenti uffici comunali, delle condizi igienico-sanitarie dell'immobile in cui il rigbdente
intende fissare la propria residenza, ai sensedélenti norme sanitarie», dando facolta al condiresercitare
le proprie competenze in materia sanitaria; e jlrne le ipotesi di iscrizioni di senza fissa dida ristretto
I'iscrizione con domicilio fittizio subordinandola «gli elementi necessari allo svolgimento degtiestamenti
atti a stabilire I'effettiva sussistenza del doriici (art. 3, comma 38) e l'istituzione di un Relgd nazionale
delle persone senza fissa dimora presso il Mirdstetl'interno (comma 39 dello stesso articolo@yme rileva
F.DINELLI, cit., 2010, p. 691, le modifiche apportate dalla ndivazcolpiscono alcune categorie di cittadini, con
particolare riferimento alle popolazioni nomadir@m, che in tal modo non risulteranno ad esempio nella
compilazione degli elenchi dei giovani tenuti aléanpimento dell’obbligo scolastico che avviene pimpulla
base delle iscrizioni anagrafiche.

% A titolo di esempio si rinvia alla decisione deiblinale di Brescia n. 3071/09 del 7 dicembre 2608 ha
ordinato al Comune di Ospitaletto di rimuovere odifioare due ordinanze comunali che costituivano
comportamento discriminatorio posto in essere dah@ne perché prevedevano per gli stranieri I'olobtig
essere titolari di carta di soggiorno e di prodwesificazione del casellario giudiziale del padsprovenienza,
quid plurisrispetto agli italiani in materia che peraltrgiihdaco non ha potere di disciplinare.

% Sj rinvia a FABBONDANTE — S. PRISCQ La condizione giuridica degli immigrati e le patitie degli enti
territoriali tra integrazione e rifiuto in M. SCUDIERO (a cura di), Stabilita dell’esecutivo e democrazia
rappresentativaNapoli, 2009, p. 39 ss., offerto in anticipazicewww.associazionedeicostituzionalistijter
una puntuale analisi dei vari modi con cui le pciié degli enti territoriali hanno dimostrato “adgegrenza agli
umori popolari” fino a configurare casi di “svianerdi potere”.
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Nonostante i cambiamenti introdotti, comunque jtear contenuti nella normativa nazionale

rimangono meno restrittivi di quelli contenuti ifltane ordinanze di sind&éi

Mediante la negazione del diritto all'iscrizioneagrafica — la curatio dovrebbe
essere quella di registrare gli “abituali dimoracome recita l'art. 43 cc - si nega l'accesso
sia alla cittadinanza sostanziale regionale sigdssibilita di accedere a uno dei modi di
acquisto della cittadinanza formale naziofal&€id consente di cogliere appieno il forte
legame che ancora sussiste tra il “diritto di avera cittadinanza” e “diritto ad avere

diritti” ®, nonostante I'impostazione universalista costitnale e internazionale.

Questa consapevolezza ci impone di pretendereacteEnipetenza statale in materia di
cittadinanza venga esercitata in attuazione defistitDzione, rispettando quindi l'obiettivo
della piena partecipazione di tutti alla vita stei@conomica e politica del paese e del pieno

sviluppo della persona umana.

Linnegabile ruolo che il concetto di cittadinarmao svolgere per impedire — nella sua
portata escludente - [l'universalizzazione dei dirihon mi sembra stia portando
inevitabilmente al suo superamento, quanto piwtastina sua rinnovata forza espansiva nel
suo lato escludente, in grado di trasformare ldepgrazione in presunta appartenenza. Se,
quindi, la giurisprudenza costituzionale sta rippdo nella giusta considerazione la

cittadinanza intesa come partecipazione, attravedsitti, il loro esercizio, la loro pratica, il

% Cfr. N. ZORZELLA, | nuovi poteri dei sindaci nel pacchetto sicueerzla loro ricaduta sugli stranieri, Wir.
Imm. Citt.,3 — 4, 2008, pp. 57 ss. BARGIULO, cit., pp. 250-251, ritiene che “é su queste normeap&st che
bisogna focalizzare I'attenzione” prendendo ad gserfordinanza del sindaco di Cittadella secondauale i
cittadini extracomunitari, “per ottenere l'iscrinie nei registri anagrafici, devono soddisfare used requisiti:
il possesso di una carta di soggiorno in corscatldita; nel caso che la carta sia scaduto in cdismnovo, la
disponibilita, al pari dei cittadini comunitari, dna «idonea sistemazione alloggiativa e di unitedghnuo,
proveniente da fonti lecite, di importo superioteligello minimo previsto dalla legge per I'esenz@® dalla
partecipazione alla spesa sanitaria»; un passapalido con regolare visto d'ingresso. Inoltre, idihanza
prevede che, dell'avvenuta iscrizione anagrafiedbba essere data comunicazione alla Questura pelucgo
di Provincia”. E noto che la carta di soggiorno alida per periodi pit lunghi di un semplice pernoes
soggiorno, denominata ora permesso di soggiornpeEEoggiornanti di lungo periodo.

®7 Lo straniero nato in Italia, con una manifestaeidella propria volonta di adesione alla comunitétipa, pud
ottenere la cittadinanza solo se dimostra una eagal "legale” e "ininterrotta” sul territorio fird compimento
della maggiore eta. Nulla & previsto per lo stranghe non sia nato in Italia, che non si sposi@oon venga
adottato da persona di cittadinanza italiana. lsedemza sul territorio per quattro, cinque e datii asseconda
dei casi rileva ai soli fini della naturalizzazignale a dire di una concessione ampiamente distr@e delle
pubbliche autorita, peraltro strettamente connesiéa condizioni di censo, anche in base alla recent
giurisprudenza del Consiglio di Stato.

%8 |'espressione & di HARENDT, The Origins of Totalitarianism(1948) 1966 New YorkLe origini del
totalitarismaq trad. it. 2004 Torino, p. 410, tale diritto € Haeli appartenere ad una comunita ed & statosgpee
sviluppato da SBENHABIB, Trasformations of Citinzenship. Dilemmas of the idtatState in the Era of
Globalization 2001, Amsterdam.
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loro effettivo godimento, cido non comporta di pe¥ & fine della cittadinanza come

appartenenza, quanto piuttosto un adeguamentadedalldi appartenenza a quello della
partecipazione.

Oltre a pretendere che si rispecchi la Costituzioek¥esercizio delle forme di una
cittadinanza sostanziale, la riflessione non pud moinvolgere i “criteri dell'adesione
soggettiva a un ordinamenfd"Adesione soggettiva intesa come quei “motivi i per i
quali la nostra Costituzione, all’art. 22, afferrclae “nessuno pud essere privato (...) della
cittadinanza™.

Certo, € necessario liberare la cittadinanza copparéenenza dalle sabbie mobili
dell'identita fissa, alimentata dallus sanguinis In Italia continua a riscontrarsi un‘iper-
espansione dell'acquisto della cittadinanz& sanguinis con significativi risvolti sul ruolo
degli emigrati all'estero nella vita politica debstro paesé dove si sta diffondendo la
sensazione di diaspore nazioffaliSi ricorda, infatti, che la “insistenza sulla aamta di
sangue si addice allo sradicamento territor{ale”

Il terreno della convivenza deve essere, quindgna® dalla cittadinanza come
partecipazione. Il passaggio alla cittadinanza c@ppartenenza e l'adesione al progetto
politico della convivenza che dovrebbe segnare ohvanto in cui il migrante matura la
volonta di riconoscersi nella legge fondamentale @gola la convivenza in quello stato, in
quel territorio, la Costituzione. Fino ad alloraniigrante esercitera una cittadinanza di
partecipazione, attraverso i diritti costituzionalme previsti, rispettandoli e godendone. Con
la sua partecipazione alla convivenza contribui@lente o nolente, a quella solidarieta

nazionale che consente la redistribuzione e, quihgerseguimento dell’'uguaglianza nei

%9 p.CosTa, Civitas. Storia della cittadinanza in Europeol. |, Dalla Civilta comunale al settecent®oma-Bari
1999, p.10.

"9 H. ARENDT, cit., p. 385, ricostruisce come gia con la Grande fBusir assistette a una privazione di massa
della cittadinanza da parte di governi e stati pteferivano perdere cittadini piuttosto che conseriit dissenso
e, quindi, il pluralismo. Dopo la | GM poi moltiatt europei introdussero la possibilita in partizel di revocare
la naturalizzazione. Basti pensare all'annullamaditonassa delle naturalizzazioni nella Germaniadastaznel
1933 dei tedeschi di origine ebrea. Si trattavgppoodi una denazionalizzazione per motivi politatie cred
tanti apolidi poi definiti pil genericamentdisplaced personstermine che fa perdere il riferimento alla
mancanza di una polis di appartenenza e conseimtigdtj, di introdurre il tema — ora piu attualeecmai — del
famoso “rimpatrio”, vero obiettivo di ogni politicamunitaria.

" Si permetta di rinviare a LRONCHETT|, Paritd e diritto di voto degli italiani residenti liestero o
“frammentazione” della rappresentanzadn C. CALVIERI (a cura di), Divieto di discriminazioni e
giurisprudenza costituzionalétti del seminario, Perugia 18 marzo 20@uaderni della Rivista di Diritto
Costituzionale Torino, 2006, pp. 119-142.

2 Cfr. F.W.RIGGS, Globalization, Ethnic Diversity, and Nationalismh& Challange for Democracieis Annals
35 of the American Academy of Political and So8igience2002, 581.

3 H. ARENDT, Le origini del totalitarismogit., p. 329.
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diritti e dell'autorealizzazione. Solo con una nfasiazione di volonta, tuttavia, acquistera la

cittadinanza nazionale che esclusivamente nellditGoisne puod trovare linfa, non certo in
fattori etnici e di sangue.

In altri termini, sembrerebbe opportuno pretendera vera libera circolazione
transnazionale delle persone — almeno al pari daleci — a cui corrisponda una piena
cittadinanza di partecipazione, che non dia pentsto I'esito della piena adesione tipica
della cittadinanza appartenenza. Non pud darsi sgentata la volonta di acquisire la
cittadinanza nazionale dello stato dove si vivea €ui si partecipa anche a lungo alla vita
sociale, economica, politica e culturale. | migraimfatti, vivono una condizione che é

definita di “doppia coscienza” o di “doppio spagiolitico””

perché abbandonano il paese e
la comunita politica di riferimento per stabilirsiun territorio dove risiede ualtra comunita
politica, estraniandosida tutte e due. Non eliminerei in altri terminadyguisto della
cittadinanza, nella misura in cui tale acquisto rdbbe corrispondere al perseguimento di

vantare cittadini per adesione.

L'adesione puo presumersi in taluni casi, ma saalgportuno tentare di valorizzare
sempre il profilo volontario. Cosi, se cittadini diventa “per nascita” in ragione di un
genitore italiangure sanguinis ovunque sia nato e si trovi a vivere, non € arsitiie che

non rilevi ai fini dell'acquisto della cittadinanpae solila “nascita sul territorio”.

Corrisponde all'idea della adesione il carattere nainifestazione della volonta
necessaria per potere acquistare la cittadinanzdnpéuralizzazione”, ma senza dubbio la
piena discrezionalita e la natura concessoria uhbstp provvedimento mortificano le
dinamiche inclusive che la Costituzione impone mixscendo i diritti inviolabili in modo

universalé®.

" Cfr. S. MEZZADRA, Cittadinanza e immigrazione. Il dibattito filosadigolitico, 18 dicembre 1999, Firenze,
in http://dex1.tsd.unifi.it/cittadin/papers/mezzadtah

’® Basti pensare alla giurisprudenza del ConsigliStdio che ancora recentemente, sentenza n. 59 adelbre
2011, ha ribadito la propria constante posizionen&lglio di Stato, Sez. VI, 26 gennaio 2010, n.;282z. VI, 5
luglio 2011, n. 4035) secondo la quale “le detemmioni dellAmministrazione relative a domande di
concessione della cittadinanza italiana al cittaditraniero, che risiede in Italia da oltre dieshianon sono
vincolate disponendo infatti di una sfera di dizgealita, relativa all'esame dei relativi presuppoin ordine a
requisiti necessari ed a cause ostative: “La dsgnalita in questione, d'altra parte, non pud tthdursi in un
apprezzamento di opportunita, circa lo stabile rinsento dello straniero nella comunita nazionalaamfo
sopra, sulla base di un complesso di circostarnze,aadimostrare l'integrazione del soggetto irsaen nel
tessuto sociale, sotto il profilo delle condizidaivorative, economiche, familiari e di irreprensthi di
condotta”. Sebbene il controllo demandato al giedi@ limitato a “quello della abnormita/irragiondzza”
dalla giurisprudenza amministrativa emergono sphuziliscrezionalita amministrativa particolarmentepa
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Quel che conta é I'adesione volontaria che si dg@e®mpagnare a una partecipazione

considerata nel suo elemento oggettivo perché agggaral domicilio sul territorio.

La stessa Corte costituzionale ha ricordato dirmecehe la Corte di giustizia nella
sentenza Kozlowski “ha identificato la nozione desidenza” con una residenza effettiva
nello Stato dell'esecuzione; e la nozione di “diafocon un soggiorno stabile di una certa
durata in quello Stato, che consenta di acquisiretale Stato legami d’intensita pari «a quelli
che si instaurano in caso di residenZ8»"In altri termini, una strada per guardare alla
sostanza della partecipazione senza dover confsirrallet procedura anagrafica con i suoi

tempi e modi, per ridare al concetto di cittadirenn ruolo “strategicd”.

basti riferirsi alla decisione del Consiglio di 8tan. 154 del 18 gennaio 2012, con cui si € réspltappello del
ministero dell'Interno che aveva negato la conoessidella cittadinanza a uno straniero “sospetfatapporti
con il fondamentalismo islamico” sebbene “l'unidengento raccolto riguarda la frequentazione deltzséhea
di riferimento e la sua partecipazione religiosariodo che “appare evidente che fino a quando nagrgano
elementi contrari i comportamenti descritti costit@no esplicazione della liberta di religione”.

"6 Corte cost., sent. n. 277 del 2010, punto 46.

"'D.ZoLo (a cura di)La cittadinanza. Appartenenza, identita, diriffoma-Bari, 1994, p. IX.
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