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misure urgenti in materiadi sicurezza pubblica
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V. Osservazioni sullo schema di decreto legidativo recante modifiche ed integrazioni a decreto
legidativo 8 gennaio 2007, n. 5, recante attuazione della direttiva 2003/86/CE relativa a diritto di
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VI. Osservazioni sullo schema di decreto legisativo recante modifiche ed integrazioni a D. Lgs. 28
gennaio 2008, n. 25, recante attuazione della direttiva 2005/85/CE relativa alle norme minime per le
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. OSSERVAZIONI GENERALI

Nessuna politica migratoria nei confronti dei cittadini extracomunitari pud avere successo senza che vi
sia un equilibrato rafforzamento di misure che consentano di raggiungere, ragionevolmente e nell’ordine, i
seguenti tre obiettivi: 1) effettive possibilita di ingresso regolare per motivi di lavoro, 2) misure di
integrazione sociale degli stranieri regolarmente soggiornanti, 3) soluzioni realistiche a problema
dell’immigrazioneillegale.

L’ esperienza politico-legidlativa itdiana, di tutte le precedenti legislature, dimostra che prima o poi
fallisce qualsias tentativo di mirare soltanto alla prevenzione ed ala repressione dell’immigrazione illegale
senza puntare prioritariamente ad un ampliamento realistico degli ingressi regolari per lavoro e
al’integrazione sociale degli stranieri regolarmente soggiornanti.

Ignorare laforte richiesta di manodopera straniera espressa da piu settori della societa italiana, omettendo
di privilegiare la disciplina dei fluss, finisce col lasciare i huovi migranti nelle mani delle organizzazioni
criminai e del lavoro nero, il che non diminuisce ma aggrava i rischi per la sicurezza, oltre a shilanciare i
costi e i mezzi verso meccanismi sanzionatori e repressivi, con enormi aggravi per le strutture giudiziarie e
delleforze di polizia

Nel contempo, disattendere le istanze di integrazione sociale dei migranti, delle loro famiglie, delle
seconde generazioni, significa creare disillusione e frustrazione (oltre che profondaingiustizia), con il rischio
di creare fenomeni di contrapposizione di gruppi sociali, se non di pericolosa ricerca di identita etniche,
come insegnano le banlieues francesi.

Di tale preoccupazione si facevano carico i due disegni di legge proposti dal precedente Governo, che
miravano ala duplice riforma della disciplina dell’'immigrazione extracomunitaria e di quella dela
cittadinanza italiana, in un percorso per gran parte condiviso dai soggetti sociali che da anni agiscono nel
settore dell’immigrazione.

Ignorando completamente quel percorso, le nuove norme adottate o proposte in materia di stranieri,
immigrazione e diritto d'asilo, nell’ambito dei provvedimenti approvati da Consiglio dei Ministri nella
riunione del 21 maggio 2008, lasciano del tutto irrisolte le gravi difficolta di fondo del sistema del diritto
degli stranieri vigente in Italia ed anzi rafforzano ed irrigidiscono uno solo degli obiettivi (prevenzione e
repressione dell’immigrazione illegale), nel contempo indebolendo ancor piu |e misure che mirano agli atri
due obiettivi (effettive possibilita di ingresso regolare per motivi di lavoro e misure di integrazione sociae).

Le nuove norme sono esclusivamente restrittive e - contrariamente a cio che taluni affermano - non
riproducono alcuna delle proposte del Governo precedente, savo quella sulla restrizione dell’ acquisto di
cittadinanza italiana da parte dei coniugi di cittadini italiani, che riproduce in parte I'art. 3 del d.d.l. A.C.
1607- XV legislatura presentato dal Ministro dell’Interno Amato nell’assai piu ampio disegno di legge di
riformadellalegge sulla cittadinanza (legge n. 91/1992).

Owviamente le nuove disposizioni o proposte legislative costituiscono attuazione del programma della
coalizione del partiti politici che ha vinto le elezioni politiche nazionali svoltesi nell’ aprile 2008, il cui
denominatore comune € stato di volere garantire la sicurezza ai cittadini, sul falso presupposto secondo cui
essa sarebbe strettamente correlata alla presenza degli stranieri.

Esse sono assolutamente criticabili sotto svariati profili e meritano un immediato ripensamento.

Sotto un profilo di opportunita molte delle nuove norme appaiono controproducenti, sia rispetto
al'esigenza di un razionale governo del fenomeno migratorio, sia rispetto all'obiettivo di assicurare le
legittime esigenze di sicurezza di ogni persona, a prescindere dalla sua cittadinanza.

La sicurezza dovrebbe essere un valore sociae riferibile ala civile convivenza ed a rispetto degli altri,
non certamente un disval ore costruito sulla sola ed esclusiva condizione personale di straniero.

Sotto un profilo di legittimita molte di esse presentano vizi insuperabili di legittimita costituzionale,
internazionale o comunitaria e rendono piu difficile, quando non impossibile, I'effettivo esercizio di alcuni
diritti fondamentali quali laliberta personale, il diritto d'asilo, il diritto al'unitafamiliare, il diritto aladifesa
elalibertadi circolazione e di soggiorno dei cittadini dell’ UE e dei cittadini extracomunitari.
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Il senso psicologico di sicurezza collettiva si pud aumentare non certo con simili norme illegittime ed
irrazionali, che sembrano far ritenere le misure penali ed amministrative nei confronti degli stranieri
irregolari come le misure principali di regolazione dei movimenti migratori, bensi anche prevedendo una
disciplina piu redlistica dei nuovi fluss di ingresso per lavoro e favorendo misure di effettiva integrazione
sociae.

Nessuna osservazione, invece, € possibile svolgere sulle linee guida per |a determinazione delle quote di
ingresso per lavoro nell’anno 2008 preannunciate da alcuni Minigtri, fermo restando che I’esigenza di
regolarizzare la condizione degli stranieri che lavorino irregolarmente deve essere valutata sempre
positivamente, cosi come previsto dall’ art. 9, comma 4 della convenzione O.1.L. n. 143 del 1975, ratificata e
resa esecutiva in Italia con la legge 10 aprile 1981, n. 158, secondo cui nulla vieta agli Stati membri di
concedere alle persone che risiedono o lavorano illegalmente nel Paese il diritto di rimanervi e di esservi
legalmente occupate.

Infine, gravemente negativa € la valutazione da dars della scelta fatta dal Governo di stabilire che una
delle coperture degli oneri finanziari dell’esenzione dell’ICl sulla prima casa di abitazione e della
detassazione degli straordinari dei lavoratori venga tratta dalla riduzione e soppressione del Fondo
nazionale per I'inclusione sociale degli immigrati istituito al'articolo 1, comma 1267, della legge 27
dicembre 2006, n. 296.

Cosi infatti dispone I'art. 5, comma 11 del decreto-legge 27 maggio 2008, n. 93 (Disposizioni urgenti per
salvaguardare il potere di acquisto delle famiglie), prevedendo cheinvece di 50 milioni di euro per ciascuno
degli anni 2007, 2008 e 2009 il Fondo s riduca a 50 milioni di euro per I'anno 2007 (fondi gia spesi), a zero
per il 2008 e a 5,1 milioni di euro per I'anno 2008.

Cio che e in questione non e tanto I’ esigenza di trovare coperture finanziarie, quanto I’ averle trovate a
discapito di un Fondo appena idtituito che era andato a finanziare progetti di regioni, enti locali ed
associazioni, che é finalizzato ad affrontare situazioni di degrado sociale e abitativo, con particolare riguardo
ale condizioni dei migranti e dei loro familiari, e allarealizzazione di un piano per I’ accoglienza degli alunni
stranieri, anche per favorire il rapporto scuola famiglia, mediante I’ utilizzo per fini non didattici di apposite
figure professionali madrelingua quali i mediatori culturali. L’individuazione degli obiettivi generali, delle
prioritafinanziabili e delle linee guida generdi in ordine alle modalita di utilizzo del Fondo era avvenuta con
Direttiva 3 agosto 2007 del Ministro della solidarieta sociale, di concerto con il Ministro per i diritti e le pari
opportunita. Essa aveva individuato 7 importanti aree prioritarie di intervento e indicato obiettivi, linee di
attivita finanziabili, destinatari degli interventi, tipologie dei soggetti proponenti e ripartizioni delle risorse
finanziarie (si noti anche quelle misure di mirata attenzione anche per i bisogni delle popolazioni rom di
alcune grandi aree metropolitane): 1) sostegno all’accesso all’alloggio, con |'obiettivo di prevenire i
fenomeni di marginalita abitativa e di discriminazione che precludono o ostacolano I’ accesso all’ abitazione;
2) I'accoglienza degli alunni stranieri, con I’ obiettivo di facilitare i percors di inserimento ed orientamento
scolastico degli dunni stranieri e facilitare il rapporto tra le famiglie e le istituzioni scolagtiche; 3) la tutela
dei minori stranieri non accompagnati presenti sul territorio dello Stato, con |’obiettivo di tutelare ed
integrare il minore non accompagnato affinché a compimento della maggiore eta sia evitata la condizione di
clandedtinitd; 4) la valorizzazione delle seconde generazioni di stranieri, con I'obiettivo di promuovere
percors di inclusione sociale al fine di favorireil riconoscimento delle diverse identita culturali (emergenti e
di origine). 5) la tutela delle donne immigrate a rischio di marginalita sociale, con I’ obiettivo di prevenire i
fenomeni di emarginazione socide, di sfruttamento e di discriminazione multipla. 6) la diffusione della
lingua e della cultura italiana, con I’ obiettivo di promuovere la conoscenza della lingua e cultura italiana,
nonché dell’ educazione civica di base, a fine di agevolare I’inserimento degli immigrati nella societaitaliana
e la sua partecipazione sociale. 7) la diffusione della conoscenza della Costituzione italiana,
dell’ ordinamento giuridico nazionale e dei percors di inclusione sociale, con gli obiettivi di promuovere la
conoscenza dell’ordinamento italiano per la creazione di un didogo interculturde e di diffondere
informazioni relative ala opportunita di inclusione sociale.
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Si richiamano qui questi obiettivi perché é auspicabile che nella conversionein legge di quel decr eto-
leggeil Fondo siaripristinato, affinché non sia completamente vanificato I’ intento dell’ integrazione sociale
degli stranieri regolarmente soggiornanti, con le conseguenti ovvie negative ripercussioni anche su tutte le
politiche migratorie.
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1. OSSERVAZIONI SULLE NORME IN MATERIA DI STRANIERI DEL
DECRETO-LEGGE 23 MAGGIO 2008 , N. 92 RECANTE MISURE URGENTI
INMATERIA DI SICUREZZA PUBBLICA

.1

Nell’art. 1, comma 1 lett. @) e b) st modificano gli articoli 235 e 312 del codice penale, prevedendo la
obbligatoria emissione, da parte del giudice, della misura di sicurezza dell’espulsione dd cittadino
extracomunitario 0, analogamente, della nuova misura dell’alontanamento del cittadino comunitario,
gualora lo straniero sia condannato a pena superiore ai due anni di reclusione o in caso di condanna per
delitti contro la personalita dello Stato.

Preliminarmente, merita ricordare che trattandosi di disposizione inserita nel capo del codice penade
dedicato alle misure di sicurezza personai essa soggiace ale altre norme generali in merito: la sua
esecuzione avviene allafine della pena detentiva e, come da sempre esige la giurisprudenza costituzionae, &
comungue subordinata al previo accertamento da parte del magistrato di sorveglianza della sussistenza della
pericolosita sociae, in mancanza della quale pud sempre essere revocata..

In ogni caso lanormasi prestaaimportanti rilievi.

Occorre preliminarmente sottolineare come le misure relative all’allontanamento del cittadino straniero
comprendono gia nell’ordinamento attuale un numero incredibile di istituti differenti: espulsione
amministrativa del Ministro dell’ Interno per ragioni di ordine pubblico o sicurezza dello Stato; espulsione
amministrativa del Prefetto; espulsione amministrativa del Ministro dell’Interno (o su sua delega, de
Prefetto) per motivi di prevenzione del terrorismo; espulsione come misura di sicurezza; espulsione come
sanzione sogtitutiva della pena; espulsione come misura dternativa della pena;  provvedimenti
amministrativi di allontanamento del cittadino comunitario da parte del Ministro dell’ Interno o del Prefetto, a
seconda delle varie ipotesi, per motivi di sicurezza dello Stato, motivi imperativi di pubblica sicurezza, altri
motivi di ordine pubblico o di pubblica sicurezza.

Latipologiadei provvedimenti di allontanamento e laloro differente e plurima natura giuridica costituiscono
una sorta di asse portante della legidazione attuale, segnandone inequivocabilmente |a debolezza, e fanno di
conseguenza ritenere quanto mai sconcertante I’ ulteriore dilatazione in relazione alla misura di sicurezza.
Non s dimentichi infatti come, mentre I'art. 235 c. p., prima del decreto legge, prevedeva la misura di
sicurezza dell’ espulsione dello straniero condannato alla pena non inferiore a 10 anni, gia l’art 15 del T.U.
sull’immigrazione d.lgs. 286/98 ne ha esteso la possibilita di irrogazione da parte del giudice, senza
indicazione di un minimo di pena, in relazione ai reati di cui agli artt. 380 e 381 c.p., ovveroi cas in cui
obbligatorio o facoltativo I'arresto in flagranza, e dungue in un vastissmo numero di ipotesi: la nuova
dizione del decreto legge rende in pratica possibile una applicazione generalizzata della misura di sicurezza
dell’ espulsione, stravolgendo la struttura originaria dell’istituto.

Si impongono peraltro ulteriori considerazioni.

In primo luogo. Circa I'espulsione dei cittadini extracomunitari s rileva che la disposizione non
esplicita, come invece avrebbe dovuto, alcun divieto di espulsione come quelli contenuti nell’ art. 19 del TU
286/98, di salvaguardia e tutela dei diritti fondamentali dello straniero, trai quali quello all’ unita familiare
con il cittadino italiano, il diritto ala saute e il diritto d'asilo, prevalenti sull’esigenza dello Stato di
allontanare o straniero.

L’ omessa esplicitazione dei divieti alle espulsioni rende la norma incostituzionale per violazione degli
artt. 10, comma 2, e 117, comma 1, Cost. nella parte in cui viola le norme internazionali che garantiscono
detti diritti fondamentali, oltre a violare I'art. 3 della Convenzione europea per i diritti dell’uomo, di tutela
dell’inderogabil e assolutezza del divieto di tortura o pene o trattamenti inumani o degradanti; inderogabilita
a cui consegue il divieto di espulsione di qualsias straniero verso un Paese le cui autorita di fatto non
garantiscono I'assenza di siffatto rischio, come ha ribadito anche di recente la Corte europea dei diritti
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dell’uomo proprio in una sentenza che ha condannato I’ Italia (Grand Chamber sent. 28 febbraio 2008 n.
37201/06, Saadi c. Italia). Secondo la giurisprudenza della Corte I’ art. 3 Cedu e inderogabile anche a fronte
di un pericolo pubblico che minacci la vita della nazione, ed il sotteso divieto deve essere rispettato
indipendentemente dal tipo di comportamento o dalla natura dell’ infrazione imputati al soggetto.

In secondo luogo. Circa I’alontanamento dei cittadini dell’ Unione europea la disposizione appare di
dubbia legittimita costituzionale rispetto al’art. 117, comma 1 Cost., che obbliga a rispetto degli obblighi
comunitari: poiché I’ allontanamento € una misura accessoria alla pena detentiva deve rispettare |’ art. 33
delladirettiva 2004/38/CE del Parlamento europeo e del Consiglio (relativa al diritto dei cittadini dell'Unione
e dei loro familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri), il quale
richiamai limiti ai provvedimenti di allontanamento previsti dagli artt. 27, 28 e 29 della stessa direttiva, oggi
recepiti dal decreto legidativo n. 30/2007, come successivamente modificato ed integrato.

In particolare manca un obbligatorio riesame della pericolosita sociale qualora siano trascorsi almeno due
anni dalla condanna come prescrive il comma 2 dell’ art. 33 della direttiva.

In terzo luogo. Si rileva come la nuova formulazione degli artt. 235 e 312 c. p. preveda laigtituzione di due
nuove ipotes criminose correlate, con sanzione detentiva molto elevata: da 1 a4 anni per il “trasgressore’
dell’ ordine di espulsione o allontanamento pronunciato dal giudice.

Invero, lafattispecie cosi come formulata risulta del tutto oscura e priva dei necessari elementi di tassativita
della condotta penal mente sanzionata: non € chiaro cosa significa “trasgredire”’ I’ ordine. Non s tratta, infatti,
di una ipotesi di inottemperanza al’ordine del giudice, in una improponibile analogia con il reato di cui
al’art.14 c 5 ter del T.U. 286/98, relativo all’ ordine di alontanamento del Questore, posto che trattasi di
misura di sicurezza, da eseguirsi previo obbligatorio accertamento da parte del Magistrato di Sorveglianza
della sussistenza della pericol osita sociale, la cui esecuzione non e di certo lasciata ala azione volontaristica
del soggetto.

E questo a maggior ragione se si considera che sussiste sempre la fattispecie criminosa di cui al’art.13 ¢.13
bis del T.U. 286/98, che sanziona la condotta di colui che rientra sul territorio nazionale a seguito di
espulsione disposta dal giudice e, in parallelo, quella prevista per colui che violail divieto di reingresso a
seguito di allontanamento per motivi imperativi di sicurezzaai sens dell’ art. 20, commi 14 e 15 del D. Lgs.
n. 30/2007, come modificato dal D.Lgs. n. 32/2008.

.2

L’art. 1, comma 1 lett. f) inserisce nell’ art. 61 del codice penale una nuova cir costanza aggr avante che
riguarda ogni fatto che sia commesso da soggetto che s trovi illegalmente sul territorio. Si €, dungue,
introdotta la cd. agaravante della clandestinita.

Con la nuova previsione il Governo ritiene che tale circostanza sia una misura di prevenzione e
repressione degli atti criminali commessi da stranieri che si trovino irregolarmente sul territorio dello Stato,
configurando la condizione di irregolarita del colpevole straniero quale una delle condizioni oggettive che
consente a medesimo di compiere la condotta prevista e punita come reato, sulla base dell’ opinabile idea che
se lo straniero avesse ottemperato alla legge italiana che gli impediva di entrare o soggiornare sul territorio
italiano non avrebbe potuto commettere |'azione o I'omissione.

In primo luogo, s rileva come guesta circostanza aggravante comporti |’aumento di pena per qualsias
reato soltanto in base ala condizione soggettiva dello straniero che 1o ha commesso, cio che induce
gravissimi dubbi di legittimita costituzionale con riguardo all’ ugual e soggezione di tutti allalegge, inclusa
lalegge penale, senza discriminazioni fondate sulla condizione personale (cfr. artt. 3, commal, e 25 Cost.).

Trattas in reatadi un ulteriore esempio di esasperazione dellafunzione simbolicadel diritto penae, con
innalzamento della sanzione detentiva a livelli assolutamente ingiustificabili, se non in una ottica di diritto
penale specidle del cittadino straniero, in contrasto palese con quanto recentemente riaffermato dalla
giurisprudenza della Corte Costituzionale. La sent. n. 22/2007 della Corte Costituzionale ha, infatti, ricordato
che il quadro normativo in materia di sanzioni penali per I'illecito ingresso o trattenimento di stranieri nel
territorio nazionale, risultante dalle modificazioni che si sono succedute negli ultimi anni anche per interventi
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legidlativi successivi a pronunce della Corte, “presenta squilibri, sproporzioni e disarmonie, tali da rendere
problematica la verifica di compatibilita con i principi costituzionali di uguaglianza e di proporzionalita
della pena e con la finalita rieducativa della stessa” .

In concreto, I’ applicazione della circostanza aggravante introdotta accresce gli squilibri, le sproporzioni e
le disarmonie, creando illegittime disparita di trattamento: basti pensare, ad esempio, alle ipotesi di reato in
concorso, ove afronte della stessa fattispeci e criminosa consegue una sanzione pil severa e rigorosa rispetto
aquellaprevista per il cittadino italiano o per lo straniero | egittimamente presente sul territorio nazionale.
Inoltre, posto che trattas di una sorta di “aggravante generica’, applicabile a qualsiasi tipo di fattispecie
criminosa, la mancanza di alcuna descrizione o previsione relativa a rapporto tra il fatto e la situazione
soggettiva la rende del tutto insostenibile ed in contrasto con quel concetto di gravita che deve comunque
essere presente nella essenza stessa della circostanza prevista per legge.

Ed ancora piu evidente risultalaillegittimita di tale aggravante laddove si consideri che allo stato attuae
il reato di ingresso illegale nel territorio dello Stato non € ancora vigente nel nostro sistema e dungue, come
conseguenza, S punisce come aggravante pena e una situazione che lalegge penale non vieta.

In_secondo luogo, occorre ricordare che secondo I'orientamento consolidato della giurisprudenza
costituzionale la determinazione della qualita e della quantita delle sanzioni, e quindi la congruita della pena
rispetto ala gravita dd reato, rientrano nella discrezionaita del legislatore, ma tale discrezionaita non e
assoluta, perché la Corte costituzionale pud esercitare il sindacato di costituzionalita su scelte normative
palesemente arbitrarie o radicalmente ingiustificate o contrastanti in modo manifesto con il canone della
ragionevolezza, che si traducono in un uso distorto della discrezionalita (cfr. Corte cost. sentenze nn.
26/1979, n. 313/1995, n. 217/1996, n. 287/2001, ordinanze nn. 110/2002, 323/2002, 172/2003, 158/2004).

In proposito s deve invece osservare che la nuova circostanza aggravante appare formulata in modo
palesemente irrazionale. Essa, infatti, S applica a fattispecie troppo irragionevolmente ampie ed eterogenee
anche rispetto al’intento (peratro del tutto indimostrato e indimostrabile) che contribuisca a prevenire 0
reprimere condotte criminali commesse da stranieri irregolari, perché 1) s applica non gia ai soli delitti
dolos, maaquasias reato e dunque anche a reati di lieve entita come le contravvenzioni e ai reati colposi,
2) si applica non soltanto a condotte commesse nel territorio italiano, ma a qualsiasi condotta, incluse quelle
dei reati puniti dallalegge italiana che s riferiscono a condotte commesse in tutto o in parte all’ estero, cioé
quando di solito la persona non italiana non ha— 0 non ha ancora 0 non ha piu — alcun titolo per soggiornare
legalmente sul territorio dello Stato italiano, 3) s applica anche areati commessi da persona che € comunque
priva di uno specifico titolo di soggiorno a momento della commissione, anche nelle ipotesi in cui avrebbe
potuto ottenerlo anche prima di quel momento in virtu di norme — come quelle piu sopra ricordate - che
vietano I’ espulsione o I’ allontanamento in considerazione della sua situazione soggettiva.

In terzo luogo, la circostanza aggravante, anche per la dizione quanto mai vaga e lata del termine
“illegalmente’, & collegata non gia ad una condizione soggettiva di facile accertamento (come potrebbe
essere |’ avvenuta adozione di un provvedimento di espulsione o di alontanamento o di un provvedimento di
mandato d arresto europeo), bensi ad una situazione giuridica (il trovars illegalmente sul territorio) la cui
valutazione merita di volta in volta complessi approfondimenti giuridici, anche perché I’ ordinamento
giuridico prevede talune ipotesi in cui € data discrezionalita all’ autorita di pubblica sicurezza circail rilascio
0 meno di un titolo di soggiorno, siaches tratti di extracomunitario, siache si tratti di comunitario.

Cosli I’ applicazione da parte del giudice di una circostanza aggravante prevista dalla legge finisce con il
dipendere direttamente anche dalla discrezionalita dell’ autorita di pubblica sicurezza e cio comporta che la
disposizione e incostituzionale perché viola la riserva assoluta di legge in materia penale e la tassativita
della norma penale, principi previsti dall’art. 25 Cost., e il fondamentale principio della soggezione del
giudice soltanto alla legge previsto dall’ art. 101 Cost.

In quarto luogo. occorre meglio riflettere sugli effetti indiretti che una simile norma onnicomprensiva
potrebbe arrecare sulla determinazione delle pene detentive e sulla loro esecuzione, con particolare riguardo
all’aumento del sovraffollamento degli istituti penitenziari e all’accesso alle misure alternative alla
detenzione: in mancanza della ponderazione di tali elementi s dubita fortemente possano sussistere i
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requisiti straordinari di necessita ed urgenza previsti dall’art. 77 Costituzione per I'adozione di un decreto
legge.

.3

L’art. 4 introduce un nuovo comma 5-bis nell’art. 12 del TU sull’immigrazione d.lgs. 286/98, istituendo
il delitto che punisce “chiunque cede a titolo oneroso un immobile di cui abbia la disponibilita ad un
cittadino straniero irregolar mente soggior nante nel territorio dello Stato” .

Trattas di una nuova ipotesi criminosa, prima del tutto inesistente, che s pone nella stessa ottica della
dilatazione esponenziae delle fattispecie relative a soggetti stranieri che vengono considerate come reati,
sanzionate con pene severissime, cui S accompagna, in questo specifico caso, la ulteriore pena accessoria
della confisca dell’immobile.

Si ricorda che gia il reato di cui al’art. 12 ¢.5 del T.U. 286/98, relativo a favoreggiamento della
permanenza illegale del cittadino straniero sul territorio dello Stato, richiede I'élemento dell’ “ingiusto
profitto” di talche la giurisprudenza della Cassazione ne ritiene la sussistenza solo in presenza di condizioni
particolarmente onerose o vessatorie, che fanno leva proprio sulla condizione irregolare del soggetto .

La nuova disposizione, invece, si limita a sanzionare la mera cessione onerosa, cosi coinvolgendo una
serie amplissima di ipotesi e dunque prestandosi ad un’applicazione cosi generalizzata che finisce con
I’ avere effetti controproducenti sull’ accesso all’ alloggio anche degli stranieri regolarmente soggiornanti.

Essa risulta affetta da vizi e rilievi critici che appaiono insuperabili, palesandosi non solo inopportuna
ed inefficace, ma anche di dubbia legittimita costituzionale, per violazione della riserva assoluta di legge
in materia penale, della tassativita della norma penale, principi previsti dall’art. 25 Cost., e del fondamentae
principio della soggezione del giudice soltanto alla legge previsto dall’ art. 101 Cost.

In primo luogo, non & chiaro affatto quale sia la condotta incriminata, ovverosia quale sia il titolo
giuridico connesso alladisponibilita, né seil reato sia a naturaistantanea o permanente.

Lanorma, inoltre, appare discriminatoria in quanto finisce per avere I’ effetto di consentire lalocazione ai
soli stranieri titolari di permesso di soggiorno CE per soggiornanti di lungo periodo. Posto, infatti, che il
permesso di soggiorno ha una durata massima di due anni (e frequentemente di durata inferiore, essendo
collegata a quella del contratto di soggiorno), mentre soltanto il permesso di soggiorno CE per soggiornanti
di lungo periodo € atempo indeterminato, potrebbe configurarsi uno scenario in cui le locazioni si offriranno
esclusivamente a questi ultimi in quanto il contratto di locazione ha, prevalentemente, durata superiore ai due
anni e dungue difficilmente un proprietario affittera a colui che potra diventare irregolare nel corso del
rapporto locativo.

Per converso, locazioni di durata inferiore avranno certamente un costo superiore, finendo cosi per
squilibrare ancora di piu il mercato immobiliare.

In secondo luogo anche in questa fattispecie incriminatrice & presente un elemento normativo di rinvio
allanormativadi settore, al fine di determinare laregolarita della presenzain Itaia.

Anche questa disposizione, infatti, & collegata non gia ad una condizione soggettiva di facile
accertamento (come potrebbe essere |'avvenuta adozione di un provvedimento di espulsione o di
alontanamento o di un provvedimento di mandato d’ arresto europeo), bensi ad una situazione giuridica (il
trovars illegalmente sul territorio), la cui valutazione merita di volta in volta complessi approfondimenti
giuridici, anche perché I’ ordinamento giuridico prevede talune ipotesi in cui € data discrezionalita al’ autorita
di pubblicasicurezzacircail rilascio o meno di untitolo di soggiorno, siachesi tratti di extracomunitario, sia
che s tratti di comunitario.

Cosi I'applicazione di un reato previsto dala legge finisce con il dipendere direttamente anche dalla
discrezionalita dell’ autorita di pubblica sicurezza e cido comporta che la disposizione € incostituzionale
perché violalariserva assoluta di legge in materia penale e la tassativita della norma penal e, principi previsti
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dal’art. 25 Cost., e il fondamentale principio della soggezione del giudice soltanto alla legge previsto
dall’art. 101 Cost.

In terzo luogo, piu in generale la norma incide sul diritto fondamentale alla abitazione, rendendolo
piu difficile o negandolo, nonostante fin dal 1988 la Corte costituzionale e recentemente anche la Corte di
cassazione abbiano ribadito essere un fondamentale diritto della persona, sicché in quanto tale dovrebbe
essere riconoscibile agli stranieri regolarmente soggiornanti, ma anche agli stranieri irregolari.

L’ accesso a diritto al’ abitazione finisce col diventare piu difficile anche per gli stranieri regolarmente
soggiornanti, inclusi i casi in cui costoro volessero acquistare la proprieta dellaloro casa di abitazione, il che
violal'art. 47 Cost. che invece prevede che la Repubblica deve favorire I’ accesso del risparmio popolare ala
proprieta privata dell’ abitazione.

Se s ricordail cattivo funzionamento del sistema postale di rilascio e rinnovo dei permessi di soggiorno,
che costringe gli stranieri a rimanere in possesso per lungo tempo della sola ricevuta postale, e considerato
che non tutti sono a conoscenza del fatto che il possesso della ricevuta attesta comunque la regolarita del
soggiorno, e facile ipotizzare che molti proprietari di immobile, temendo di incorrere in una sanzione penale,
rifiutino di vendere o di locare a straniero che esibisca loro la ricevuta postale della domanda di rilascio o di
rinnovo del permesso di soggiorno anziché il permesso di soggiorno in corso di validita ovvero, in caso di
compravendita, che si limitino ala stipula di una promessa di vendita condizionata alla (futura ed incerta)
esibizione del permesso che ancor oggi € effettivamente rilasciato dalle questure agli stranieri molti mesi
dopo la presentazione delle domande.

Cosi una simile norma finisce col produrre I'indiretto effetto di disincentivare la cessione di immoabili a
stranieri, il che rende piu difficili e costosi sia I’ effettiva integrazione sociae degli stranieri regolarmente
soggiornanti, sia il regolare ingresso per lavoro subordinato od autonomo, in cui la disponibilita di un
alloggio e uno dei presupposti richiesti per il rilascio dd visto di ingresso.

Peraltro, la norma potrebbe essere comunque facilmente elusa finendo per incentivare soggetti
intermediari o prestanomi, italiani o stranieri regolarmente soggiornanti, e analoga elusione s verificherebbe
alorché s siain presenza di una cessione mediante un contratto di comodato a titolo gratuito che in redta
celi unalocazione.

La norma, infatti, favorira senz'altro quel prestanome affittuari-subaffittanti, che in cambio di un
compenso corrono il rischio di una pena detentiva, tutelando il proprietario dell’immobile dal rischio di
confisca. Cio avra ripercussioni sul subconduttore straniero irregolare, che dovra pagare a prestanome un
sovrapprezzo sul canone, il che finird per aggravare le gia presenti situazioni di sfruttamento e
discriminazione nell’ accesso agli aloggi da parte degli stranieri.

La nuova norma pertanto deve essere soppressa, prefigurando un aumento, non gia una diminuzione,
dellainsicurezza sociale.

Meglio farebbe il legisatore a sanzionare penalmente il cd. mercato nero delle locazioni, che spesso
obbliga gli stranieri irregolari a pagare canoni piu €evati rispetto ai normali prezzi di mercato, in quanto la
loro condizione di irregolarita li rende ricattabili. Situazione, tra I’ atro, gia sanzionabile prima delle novita
in esame, ai sens dell’art. 12 comma 5, dd testo unico delle leggi sull’immigrazione approvato con D. Lgs.
n. 286/1998 (reato di favoreggiamento alla permanenza di stranieri clandestini).

I.4.
L’art. 5 del Decreto legge sostituisce I'art. 54 del TU Enti locali, d.Igs. 267/2000, introducendo nuove
funzioni e competenze in capo a Sindaco, alargandone i presupposti per I’intervento anche in relazione a

nuovi concetti, peraltro assai indefiniti, quali la sicurezza urbana e la ordinata convivenza.

In generale, va innanzitutto evidenziato che la norma é stata introdotta dopo vari tentativi, da parte di
Sindaci soprattutto nel nord-est italiano, di risolvere in sede locale situazioni di paventato (quanto infondato)
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pericolo derivante dalla presenza (o dall’aumento di presenza) di cittadini stranieri nel territorio urbano.
Tentativi che s sono spesso risolti con annullamenti degli atti sindacali (come attesta il caso di Cittadelld),
essendo in contrasto ale vigente disposizioni normative, ma che certamente hanno creato le condizioni
politiche per |’ introduzione delle nuove competenze delineate dall’ art. 4 del D.L. 92/2008.

Il novellato art. 54 TU Enti locali s configura inopportuno e lesivo di diritti fondamentali della
persona, quali il diritto alla non discriminazione, delineando una nuova figura di Sindaco che ricorda sistemi
autoritari del passato, nella misura in cui lascia alla mera discreziondita del capo dell’Ente locde la
soluzione ad un fenomeno, I'immigrazione, che é di stretta competenza statale.

Formalmente la norma non e destinata esclusivamente ai cittadini stranieri, mae di facile previsione
ritenere che riguardera preval entemente questa sola categoria sociale, oltre a poche altre di emarginazione
sociae.

Quali le novita?

In primo luogo: si amplia notevolmente e senza individuazione di precisi e tassativi limiti la possibilita
per il Sindaco di emanare provvedimenti contingibili ed urgenti, ovverosia strumenti extra ordinem (previsti
nel caso in cui lasituazione su cui S vuole intervenire non sia gia disciplinata da specifica norma). Se prima
del DL 92 dette ordinanze era consentite in relazione a “gravi pericoli che minacciano I'incolumita dei
cittadini”, oggi possono essere emanate in riferimento a “gravi pericoli che minacciano I’ incolumita pubblica
e la sicurezza urbanad’, laddove nessun criterio viene indicato per definire in cosa consista “I’incolumita
pubblica’ ela*sicurezza urbanad’.

Se il riferimento e a situazioni penalmente rilevanti, non e certamente il Sindaco a dovere/potere
intervenire, avendo I’ Ordinamento giuridico assegnato le funzioni di prevenzione e repressione del crimine
allaPoliziaeal’ Autorita giudiziaria.

Dunque, il riferimento non pud che essere a situazioni urbane che, pur prive di connotazioni criminali,
sono ritenute comungue foriere di insicurezza. Ma I'insicurezza, a di |a di ogni considerazione sulla sua
origine o creazione, € un concetto altamente indefinito, potendo essere qualificato in maniera estremamente
diversificata a seconda nella zona, dellacitta, del territorio nazionale.

Cosi facendo s creeranno certamente situazioni estremamente diversificate sull’intero territorio
nazionale, con invitabile pregiudizio del diritto a non essere discriminati pur versando in condizioni
analoghe.

E facile prevedere che le nuove ordinanze contingibili ed urgenti colpiranno le minoranze etniche Rom,
italiane e straniere, che sempre piu saranno escluse dalla societd, senza possibilita di entrarvi mai a far parte
e senza che sialoro riconosciuto acun diritto sociale. La cronacadi questi giorni gia ne testimonia.

E’ preoccupante che la norma nasca in un contesto politico caratterizzato da forti tendenze localiste e di
attribuzioni di poteri forti in capo al’Autorita locale comunae, nonché da fenomeni di diffuso razzismo
verso gli stranieri in generae.

In secondo luogo, altrettanto preoccupante e che sia stata introdotta la possibilita per il Prefetto di
sostituirsi a Sindaco, nelle fattispecie sopra descritte, qualora ritenga che questi sia inerte rispetto ad una
situazione di paventata minaccia ala“incolumita pubblica’ €/o ala sicurezza urbana’.

E un ritorno a passato, nel quale I’ Autorita statale presente in sede locale avoca a sé i poteri di
intervento per garantire la convivenza civile: un chiaro monito aquei Sindaci che non riterranno di utilizzare
strumenti straordinari, quali le ordinanze contingibili ed urgenti, per affrontare e risolvere situazioni di
trasformazioni sociale che ben atri strumenti richiederebbero.

1.5

L’ art. 8 prevede una nuova denominazione degli attuali centri di permanenza temporanea e assistenzain
centri di identificazione ed espulsione.
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Una simile ridenominazione potrebbe avere un qual che significato soltanto se fosse accompagnata da una
diversa disciplina del trattenimento nei CPT degli stranieri espellendi o respingendi, ma poiché tale diversa
disciplina, con un notevolissimo ampliamento della durata del trattenimento, € prevista nel disegno di legge
la disposizione dovrebbe essere soppressa per assoluta mancanza di ogni presupposto di straordinaria
necessita ed urgenza che legittimal’ emanazione di un decreto-legge ai sens dell’ art. 77 Cost.
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[11. OSSERVAZIONI SULLE NORME IN MATERIA DI STRANIERI CONTENUTE NEL
DISEGNO DI LEGGE DEL GOVERNO —
DISPOSIZIONI IN MATERIA DI SICUREZZA PUBBLICA (A.S.N. 733)

1.1

L'art. 3 del disegno di legge n. 733 prevede una limitazione delle possbilita di acquisto della
cittadinanza italiana per matrimonio, secondo due limiti: in primo luogo si allungano a2 anni i termini di
residenza legale in Italia successivi ala celebrazione del matrimonio, rispetto agli attuali sei mesi, ai fini
della presentazione dell’istanza e in secondo luogo ai fini dell’acquisto dello status civitatis S esige la
sussistenza della validita ed integrita del regime matrimoniale fino al momento dell’ adozione del decreto del
Ministero dell’ Interno.

Tae disposizione finirebbe per introdurre elementi di incertezza ed arbitrarieta poco rispettosi dei
principi generdi di certezzadel diritto, che dovrebbero invece conformare la regolamentazione delle azioni e
degli ambiti relativi ale questioni di status, sottoponendo I’ attribuzione della cittadinanza a termini lasciati
alla sostanziale discrezionalita della pubblica amministrazione.

L’ esperienza attuale in cui, nonostante la previsione di un termine tassativo di un anno per la definizione
del procedimento di attribuzione della cittadinanza iure matrimonii, i tempi di attesa superano di normai tre
anni a cause delle lentezze e delle disfunzioni dei pubblici uffici, dovrebbe sconsigliare il legidatore a
compiere una revisone della normativa nel senso proposto da ddl governativo, che di fatto allungano a
dismisura il termine effettivo per acquisire lo status civitatis italiano dello straniero che abbia un vincolo
coniugale con il cittadino italiano e pertanto incide anche sui diritti di quest’ultimo.

Le proposte avanzate dal Governo, sebbene motivate dall’intento di colpire ed ostacolare i c.d.
“matrimoni di comodo” o “fittizi”, finirebbero con I’ ostacolare indiscriminatamente |’accesso dla
cittadinanza atutti i coniugi stranieri, e dungue anche a coloro che contraggono matrimonio in buonafede e
disinteressatamente, anche se la disposizione prevede un dimezzamento del termini in caso di avvenuta
procreazione.

Piu in generdle, s ravvisa I'inopportunita di intervenire nella materia della legidazione sulla
cittadinanza esclusivamente sotto il profilo della sicurezza pubblica con nuove norme che incidano in
senso regtrittivo unicamente sull’ istituto dell’ acquisto della cittadinanza per matrimonio.

Come riconosciuto orami da molti anni dalla dottrina e dallo stesso Ministero dell’ Interno in una ricerca
pubblicata nel 2003 durante il governo “Berlusconi 1117, I’ attuale normativa sulla cittadinanza, risalente al
1992, non appare in grado di rispondere ale sfide e alle domande di coesione socidle derivanti dala
trasformazione oramai compiuta dell’ Italia da paese di emigrazione a paese d immigrazione. Anche nel
confronto con le normative dei piu importanti Stati membri dell’Unione Europea, appare arretrata e
controproducente rispetto alle istanze di integrazione sociale degli immigrati di lunga durata e delle seconde
generazioni, |’ attuale normativa in materia di naturalizzazione che prevede il requisito di residenza minimo
di 10 anni, che colloca la legidazione italiana al’estremo del limite previsto dalla Convenzione del
Consiglio d’ Europa sulla cittadinanza del 1997, cosi come il carattere meramente residuale e marginale dei
requisiti dello jus soli e dello jus domicilii per I'acquisto della cittadinanza da parte del minori nati in Italia
o che vi abbiano trascorso un lungo periodo di residenza durante la minore eta e prima del raggiungimento
della maggiore eta. Importanti paesi come la Francia e la Germania, indipendentemente dal colore politico
dei rispettivi governi, hanno innovato le loro leggi in materia di cittadinanza, ampliando le possibilita di
acquisto della cittadinanza per nascita sul territorio dei figli di immigrati lungo soggiornanti nel paese o dei
minori che vi abbiano trascorso dei significativi periodi di residenza, ritenendo che cosi facendo s
contribuisce alla formazione di societa pit coese e stabili ove il rapporto di cittadinanza viene giustamente
esteso ale persone i cui valori, lalingua e la pil complessiva esperienza di vita si formano nel paese di
accoglienza.

Ignorare tale realta, come sembra annunciare il nuovo Governo italiano, non pud che ampliare il deficit
di legittimazione democratica delle nostre istituzioni rispetto alla massa di popolazione sulla qual e esercitano
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le loro funzioni, poiché aumentano le fasce di popolazione residente che, pur essendo soggette
al’ ordinamento, non hanno accesso ad acun livello di rappresentanza politica, cosi come non puo che
favorire il pericoloso sovrappors di disuguaglianze di opportunita e malesseri identitari, foriero di possibili
fenomeni di chiusuraidentitaria e radicalizzazione socio-politica, che possono creare oggettive minacce ala
sicurezza collettiva.

1.2

L’art. 8 nel d.d.l. recante misure urgenti in materia di sicurezza pubblica prevede che I’ attuale art. 671 c.p.
siaabrogato e sostituito dal nuovo art. 600-octies c.p.

La nuova fattispecie e sostanzialmente la medesima dell’ art. 671 c.p. E' prevista perd la punibilita anche
della persona che non esercita sul minore di anni 14, o la persona non imputabile, un’ autorita, una custodia o
unavigilanza (cosi prevedendo di fatto la punizione di chi sfruttaminori atrui non affidatigli).

Il nuovo art. 600-octies & un delitto punito con lareclusione sino ai tre anni (la contravvenzione dell’ art. 671
c.p. prevede la pena ddll’ arresto da tre mesi a un anno).

Sebbene la configurazione come delitto della nuova fattispecie escluda che sia punibile la semplice condotta
colposa (come avveniva nella precedente formulazione in quanto contravvenzione), € peraltro evidente che la
natura del reato e I’aumento della pena massima comminabile sino al triplo rispetto a prima, si collocano
sempre piu in una esasperata ottica di generalizzazione della repressione penale, con aumento
intollerabile del livello sanzionatorio, volto a colpire comunque situazioni di emarginazione sociae.

. 3.

Nell’art. 9 del disegno di legge si prevede e punisce come reato I'ingresso illegale dello straniero
extracomunitario nel territorio dello Stato, punito con la reclusione da 6 mesi a 4 anni, corredata da
arresto obbligatorio, giudizio direttissimo ed espulsione dello straniero da parte del giudice con la sentenza di
condanna.

La disposizione appare gravissima e si pone in contrasto insanabile con i principi basilari del nostro
stato di diritto, portando ale estreme conseguenze il processo di criminalizzazione del soggetto migrante, il
guale vede ormai sottoposti alla sanzione penale la stragrande maggioranza degli adempimenti richiestigli in
relazione ala sua condizione. E’ proprio in riferimento a tale processo che occorre invece risdire ala
scaturigine prima del diritto penae, volto ala tutela dei valori fondamentali della convivenza tra esseri
umani, nel segno del valore centrae della uguaglianza. Di fronte alla complessita del fenomeno della
migrazione e ale spinte ineludibili che lo attraversano, un reato di ta fatta significa in realta sanzionare la
condizione soggettiva delle persone e non unaloro condotta.

E in un panorama normativo ormai universalmente noto per la incapacita a rendere effettivamente
possibile un ingresso legale nd territorio, la individuazione di una simile fattispecie criminosa assume i
contorni di un tragico paradosso.

Il Governo ritiene che I'introduzione della sanzione penale contro I’'immigrazione clandestina costituirebbe
un notevole deterrente capace di prevenire o limitare nuovi flussi migratori illegali verso I’ Italia.
Un simile deterrente appare del tutto privo di fondamento.

Infatti I’ Italia & uno Stato che ha 8000 km di coste su un mare navigabile in cui i Paesi rivieraschi non
appartengono al’Unione europea, ma sono quas tutti ad elevata pressione migratoria, sicché la vera
prevenzione dell’immigrazione clandestina sarebbe I’ aumento degli ingressi regolari per lavoro: I esperienza
dimostra che € inefficace la prevenzione e repressione dell’immigrazione clandestina senza incanaare la
costante pressione dei fluss migratori attraverso un nuovo sbocco regolare di ingressi per lavoro ed anche i
Paes nei cui ordinamenti & previsto il reato di immigrazione illegale conoscono fluss massicci di
immigrazione clandestina.
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Percio la piu efficace sanzione dell’ingresso illegale si fonda non gia sulla criminalizzazione e
sull’incar cerazione dell’'immigrato clandestino, che spesso € la vittima dei nuovi mercanti di schiavi,
bensi su una nuova disciplina degli ingressi per lavor o che consenta l’incontro diretto della domanda e
dell’ offerta di lavoro sul territorio nazionale (anche mediante garanti, sponsors o forme verificate di
autosponsorizzazione), a fianco della tradizionale chiamata nominativa dei datori di lavoro.

Soltanto dopo che s fosse cosi riformata la disciplina dei nuovi ingressi per lavoro e si fossero
effettivamente attivati realistici flussi di ingresso regolare per lavoro, eventuali casi di ingresso irregolare
dovrebbero essere affrontati con misure repressive soltanto come estrema ratio. In tale prospettiva, s
dovrebbero prevedere controlli giudiziari per verificare che la persona non abbia diritto a permanere sul
territorio nazionale a titolo di motivi familiari o di asilo 0 a seguito di misure di regolarizzazione o di
protezione umanitaria per collaborare con la giustizia contro i trafficanti di persone e, qualoratali possibilita
di permanere non vi siano, si dovrebbero attivare programmi di aiuto a rientro, utilizzando un Fondo che
potrebbe essere finanziato dai datori di lavoro (cosi prevedevail disegno di legge che era stato presentato dal
Ministro Amato).

Soltanto qualora anche queste ultime misure s rivelassero inefficaci o lo straniero fosse in concreto
socia mente pericol0so 0 avesse gia usufruito di precedenti aiuti a rientro il magistrato (e solo il magistrato)
potrebbe disporre misure repressive dell’ingresso irregolare, le quali perd non potrebbero certo consistere
nelle repressione penale, bensi, se necessario, nell’ effettivo e piu celere allontanamento dal territorio dello
Stato dello straniero immigrato illegalmente, sotto il controllo dell’ autorita giudiziaria e con garanzie di
difesaedi contraddittorio.

Occorre ricordare che gia oggi talune ipotesi di ingresso illegale di stranieri sono previste e punite come
illeciti ed anche come reati, ma cio non ha affatto impedito o prevenuto il ripetersi degli atti puniti.

Infatti finora I'ingresso illegale di cittadini extracomunitari sul territorio italiano € soltanto
apparentemente un’ attivita libera, perché la polizia di frontiera e i questori hanno facolta di respingimento
alafrontiera o subito dopo e se riescono o non possono intervenire subito dopo I'ingresso intervengono in un
momento successivo le espulsioni, che devono essere disposte dal giudice o dalle autorita provinciali o
nazionale di pubblica sicurezza. Inoltre gli ingressi illegali degli stranieri che erano stati precedentemente
espulsi, rientrati sul territorio senza la speciale autorizzazione del Ministro dell’ Interno o prima che sia
decorso il divieto di rientro connesso al’ espulsione subita, gia oggi sono previsti e puniti come reati, con
annessi arresti obbligatori e giudizi direttissimi, dal TU immigrazione d.lgs. 286/98, e sm., gia oggi all’art.
13, commi 3-quinquies, 13 e 13-bise all’ art. 14, commi 5-ter, 5-quater e 5-quinquies.

La massa di centinaia di migliaia di potenziali migranti non si fermera certo con un simile deterrente,
poiché e evidente che il reato sara applicato ad una piccola minoranza di immigrati clandestini. Infatti il
Paese non dispone delle strutture penitenziarie capaci ad ospitare simili masse e le strutture giudiziarie di
ogni ordine e grado sarebbero travolte dalla massa gigantesca di giudizi che distoglierebbe energie preziose
della magistratura dalle esigenze investigative necessarie per perseguire e punire ben piu gravi reati.

Peraltro i giudizi si trascinerebbero di grado in grado per anni e con necessita di nomina di difensori
d'ufficio, il che comporterebbe un ingente spesa per il bilancio dello Stato, delle quale non si conosce la
copertura finanziaria che pure sarebbe necessaria ai sensi dell’ art. 81 Cost.

Inoltre sara comunque difficile dimostrare il dolo, alorché s tratti di migranti che erano diretti via mare
verso dtro Stato e che siano invece giunti per caso in Italia, magari soltanto a seguito di naufragio o di
soccorso prestato da navi italiane in presenza di naufragio o per effetto di trasporti di organizzazioni
criminai eventualmente bloccati o direttati delle forze di poliziaitaliane.

In ogni caso trattandos di reato occorre ricordare che in base all’art. 27 Cost. la sua pena deve
consistere in un trattamento non contrario al senso di umanita e deve mirare ala rieducazione del
condannato. Tali finalita costituzionali della pena appaiono oggettivamente impossibili da raggiungere
allorché un simile reato sia compiuto da persone provenienti da Paes in situazione di grave sottosviluppo,
per i quali I’emigrazione puo essere comunque indispensabile per raggiungere il sostentamento minimo per
sé e per la propriafamiglia, sicché in mancanza di canali legali e redlistici di ingresso regolare per lavoro in
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Italia la presenza di una quota cospicua di possibilita di svolgere attivita di “lavoro nero” garantisce
comungue una qual che minima possibilita di guadagno altrimenti impossibile in Patria, pur in presenza di un
rischio (minimo) di arresto e detenzione nel Paese di emigrazione.

Occorre anche riflettere sui gravi effetti controproducenti che possono essere prodotti da una simile
fattispecie incriminatrice.

In primo luogo infatti di fronte alla probabile sostanziale inapplicazione del reato il messaggio dato ai
migranti e ale organizzazioni criminali sara esattamente inverso rispetto aquello chei pubblici poteri italiani
vorrebbero lanciare: il vero messaggio non sara certo che una piccola minoranza di migranti irregolari puo
essere arrestata e condannata, bensi quello che la grande maggioranza sara comungue non toccata.

In secondo luogo qualificare I'ingresso illegale come reato spingerebbe i migranti clandestini a sottrarsi
in quanto tali aqualsiasi formadi contatto legale con il nostro ordinamento e ad affidarsi alle organizzazioni
criminai non soltanto per I'arrivo, ma anche per la permanenza, con il rischio di accrescere la presa della
delinquenza su questi soggetti e di perdere qualsiasi potere conoscitivo e statistico sul fenomeno.

In terzo luogo il reato di ingresso illegale produrra un forte aumento delle domande di asilo, costringendo
i nuovi migranti a chiedere la protezione internazionale e dunque a “staccarsi” dallo Stato di appartenenza,
non avendo altre forme regolari per rimanere sul territorio italiano nell’ attesa che la situazione politica nel
loro Paese possa mutare in termini piu democratici.

In quarto luogo I'introduzione del reato di immigrazione illegale aumentera inevitabilmente le situazioni
di_sfruttamento degli stranieri irregolari impiegati come lavoratori , rendendoli ancora piu vulnerabili di
fronte a fenomeni di abuso e di sfruttamento, e potrebbe disincentivare gli stranieri entrati irregolarmente ad
accedere dle cure mediche ambulatoriadi ed ospedaliere e ale vaccinazioni obbligatorie ecc.., con
indiscutibile danno per la salute pubblicae privata, in violazione dell’ art. 32 della Costituzione.

La disposizione pertanto deve essere senz’ altro soppressa.
1. 4.

Nell’art. 16 del disegno di legge s introduce una modifica alla legge 24 dicembre 1954, n. 1228 che
regola |’ ordinamento dell’ anagrafe della popolazione residente, nel cui art. 1 si inserisce un huovo comma 1-
bis , secondo cui I'iscrizione anagrafica € subordinata alla verifica, da parte dei competenti uffici
comunali, delle condizioni igienico-sanitarie dell’'immabile in cui il richiedente intende fissare la propria
residenza, ai sens delle vigenti norme sanitarie.

La nuova disposizione appare di dubbia legittimita costituzionale con riferimento alla liberta di
circolazione e soggiorno dei cittadini garantita dall’art. 16 Cost. senza limitazioni che non siano stabilite in
via generale per motivi di sicurezza e di sanita nonché per violazione del diritto alla non discriminazione di
cui al’art. 3 Cost. , al’art. 43 TU 286/98 e agli artt. 1 e ss. del d.Igs. 215/2003 (di attuazione della direttiva
2000/43/CE in materia di tutela dalla discriminazione.)

La nuova norma prefigurata dal Governo, infatti, € solo apparentemente destinata a tutte le persone,
italiani o stranieri, che intendano chiedere I’iscrizione anagrafica; in realta non é affatto neutra, perché
colpira esclusivamente gli stranieri, potendo incidere solo sul loro diritto di circolazione e di soggiorno, non
certo su quello degli italiani, i quali vantano un diritto inalienabile a vivere nello Stato.

Preliminarmente occorre ricordare che la residenza e il presupposto per accedere ai servizi socidli,
sanitari, d'istruzione e a servizi elettorali e scolastici attivati nel Comune in cui risiede la persona, ma anche
per il rilascio da parte di quel Comune della carta d'identita e di tutte le certificazioni anagrafiche e dello
stato civile e per molte dtre prestazioni e servizi erogati dal Comune e previsti dalle leggi statali e regionali.

Laresidenza & importante per gli stranieri oltre per tali essenziali aspetti anche per atri motivi specifici:
per i cittadini comunitari la residenza e I’iscrizione anagrafica sono il presupposto per ottenere dal Comune
di residenzaiil certificato attestante il diritto di soggiorno o il diritto di soggiorno permanente (cfr. artt. 9 e 15
D. Lgs. 6 febbraio 2007, n. 30) e per I'iscrizione alle liste elettorali aggiunte per |I'esercizio dell’ elettorato
attivo e passivo a livello comunale (cfr. D. Lgs. n. 197/1996) e per I'esercizio di voto in Italia per il
Parlamento europeo (cfr. D.L. n. 408/1994, come modificato dalla Legge n. 128/1998) , mentre per i cittadini

15

A.S.G.l.-Torino, via Gerdil n.7—-10100 - www.asgi.it
tel./fax: 011.4369158

e-mail: segreteria@asgi.it info@asgi.it



extracomunitari I'iscrizione anagrafica evita alo straniero I’ onere di dichiarare a questore il trasferimento
della propria dimora, provvedendo direttamente a tale impedimento lo stesso Comune di residenza (art. 6 D.
Lgs. n. 286/1998).

La nuova previsone normativa interviene in un contesto nel quale le abitazioni italiane non
necessariamente sono tutte dotate della certificazione di abitabilitd, ben potendo essere state realizzate prima
dellanormativa di settore che impone detta certificazione o di quella che impone la conformitadegli impianti
tecnologici. Situazione in cui versano, peraltro, anche molti aloggi pubblici, assegnati dagli Enti locali.

Cio significa che moalti italiani abitano, a tutt’ oggi, in abitazioni non dotate dei requisiti di abitabilita o
conformita degli impianti, ma non per questo pud configurasi la loro cancellazione dai Registri della
popolazione residente né il divieto di abitare nel luogo scelto.

Ecco, pertanto, che lanorma e (sard) sostanzialmente destinata ai soli cittadini stranieri, spesso costretti a
vivere in abitazioni prive del requisiti di abitabilita o sovraffollate (peraltro a prezzi eccessivi e
sproporzionati) ed in particolare a minoranze etniche — quali i Rom — che vivono, volontariamente ma spesso
coattivamente, in Situazioni ritenute “non conformi”.

Cosli facendo, la norma apparentemente neutraincide, limitandolo o negandolo, sul diritto di circolazione
e di stabilimento della dimora del solo cittadino straniero, nonché sul diritto fondamentale ad avere
un’ abitazione, oltre a negargli i diritti sociali conness all’iscrizione anagrafica, in violazione del divieto di
non discriminazione, sancito anche dall’ art. 2 del TU immigrazione d.lgs. 286/98.

Inoltre, la previsione normativa richiedera agli uffici comunali costose verifiche sulle condizioni
igienico-sanitarie dell’immobile, finendo con I’ ostacolare e ritardare il procedimento per le verifiche
preliminari all’ ottenimento della residenza, concetto fondato non soltanto da un elemento di tipo oggettivo
("immobile) ma anche su un elemento psicologico (la volonta di fissare la propria dimora €/o0 domicilio in
quel determinato luogo), e potra costringere persone meno abbienti a sostenere ingenti spese, in sostituzione
del proprietario, per risanare determinati immobili ad uso di abitazione a solo fine di ottenere un certificato
di agibilita da Comune (per il quale occorrono numerose dichiarazioni delle imprese costruttrici
dell’immobili e degli impianti, spesso difficili darintracciare, ex artt. 5, 24 e 25 TU edilizia d.p.r. 380(2001)
e puo addiritturadiventare il pretesto per privare la persona anche dell’ alloggio precario o povero in cui vive.

L'inseme di questi effetti fa ritenere che la norma debba essere soppressa anche perché fortemente
contraria all’integrazione socia e anche degli stranieri regolarmente soggiornanti.

I1.5.

L’art. 17 del Disegno di legge n. 733 prevede I’ obbligo, per le agenzie autorizzate al trasferimento di
denaro, di richiedere a colui che effettua I’ operazione la copia del documento di identita e se straniero la
copia del titolo di soggiorno, conservando copia di detti documenti negli archivi, cosi da essere resi
disponibili ad ogni richiesta dell’autorita di P.S.; in mancanza di produzione del titolo di soggiorno dello
straniero I’ agenzia & obbligata a segnalare la transazione all’ autorita di P.S.

In entrambi i casi la sanzione € larevoca dell’ autorizzazione al’ intermediazione finanziaria.

La norma appare di dubbia efficacia, in quanto, pur nell’intento apparentemente neutro di verificare la
liceita delle transazioni finanziarie, sostanzialmente mira a perseguire le sole situazioni di irregolarita dello
straniero, prevedendo che solo nel caso “non sia disponibile” il titolo di soggiorno venga data segnalazione
al’autorita di P.S. Siffatta previsione non escluderd, certamente, il trasferimento delle rimesse degli stranieri
nei Paes di appartenenza maimporraloro di affidarsi a canali non ufficiali, con buona pace delle pretese di
controllo siadelle transazioni finanziarie che dellairregolarita degli stranieri.

La disposizione, dunque, appare una delle tante “norme manifesto”, prive di effettiva applicazione, se
non quando foriera dell’ aumento di situazione di illiceitd, ovverosia di insicurezza sociae.
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[1.6.

L’art. 18, del disegno di legge modifica il testo unico delle leggi sulla disciplina dell’immigrazione
extracomunitaria, sia aumentando I'area del reati in presenza dei quali I’autorita di pubblica sicurezza pud
comungue ravvisare che il soggiorno dello straniero costituisca un pericolo per I'ordine pubblico e la
sicurezza, sia prevedendo un innalzamento fino a 18 mes del periodo di trattenimento in un centro di
per manenza tempor anea e assistenza dello straniero espellendo o respingendo: dopo i primi 60 giorni
(invece degli attudi 30), il trattenimento sarebbe prorogabile dal giudice, su richiesta del questore, per atri
60 giorni (invece degli attuali 30) e successivamente ulteriormente prorogabili per ulteriori periodi di 60
giorni, fino ad un massimo di 18 mesi “qualora il soggetto trattenuto non abbia reso disponibile un suo
documento identificativo utile al'espatrio in originale”.

Lamodificalegisativas prestaalle piu radicali osservazioni critiche.

Anzitutto occorre ricordare che il trattenimento € una misura limitativa della liberta personale prevista
dalla legge, per consentire di rimuovere taluni impedimenti materiai all’immediato accompagnamento alla
frontiera dello straniero espellendo o respingendo.

Prevedere un aumento di 9 volte (da 2 mesi a 18 mesi) della durata massima del trattenimento appare
oggettivamente abnorme, cosi come irragionevole appare la sanzione aggiuntiva contro |o straniero che non
si procuri i documenti identificativi necessari per I'espatrio: € evidente che simili documenti possono
rilasciarli soltanto le autorita consolari del suo Paese, le quali ben potrebbero non voler collaborare per
motivi non imputabili allo straniero, inclus motivi derivanti dai rapporti politici con il Governo italiano o
dalle opinioni politiche o religiose dello straniero, o potrebbero essere di un Paese la cui sede consolare
presso |’ Italia e in realta presso una rappresentanza sita fuori dell’ Italia e comungue in luogo non facilmente
raggiungibile da chi si trovi impossibilitato alasciare il centro di permanenza in cui é trattenuto.

Inoltre I’ allungamento del periodo di trattenimento non € differenziata sulla base dei motivi e della
tipologia dei provvedimenti di alontanamento, sicché I'alungamento appare irrazionalmente uniforme
essendo identico per ipotesi che invece sono fondate su provvedimenti di alontanamento disposti per motivi
assa divers tra di loro e con un indubbio diverso grado di gravita p.es. I’espulsione a titolo di misura di
sicurezza disposta dal giudice nei confronti dello straniero condannato per un reato ed eseguita ala
dimissione dell’istituto penitenziario allorché costui sia tuttora sociamente pericoloso € oggettivamente
fondata su motivi assai piu gravi rispetto ad un provvedimento amministrativo di espulsione disposto dal
prefetto nei confronti di uno straniero che sia entrato sul territorio dello Stato eludendo i controlli di frontiera
0 Vi siarimasto senza aver chiesto il rinnovo del permesso di soggiorno entro 60 giorni dalla scadenza.

Inoltre, un simile aumento generalizzato delle durate dei trattenimenti rende ancor piu inadeguata
I’ attuale capienza complessiva del sistema dei centri di permanenza temporanea e costringe a ricorrere ad
ingenti nuove spese per istituire e rendere operativi nuovi centri o per dlargare queli attuamente
funzionanti, per assicurare lo svolgimento delle funzioni dei giudici di pace addetti alle convalide e dle
proroghe dei trattenimenti e per I'interpretariato, come conferma la relazione tecnica allegata a disegno di
legge del Governo.

Peraltro in modo contraddittorio e non convincente la stessa relazione afferma che il tempo medio di
permanenza oggi € di 27 giorni, ma poi ipotizza che in realta molti dei trattenuti saranno comunque trattenuti
per un tempo strettamente necessario ad eseguire |'espulsione od il respingimento, che € stimato in un
periodo assa inferiore ai 18 mesi, bensi di soli 150 giorni ed infine ipotizza che comunque il 70% dei
trattenuti sara sottoposto a non piu di due provvedimenti del giudice di pace e cioe saranno trattenuti per un
periodo non superiore a 120 giorni.

Infine un simile drastico inasprimento della durata del trattenimenti non accompagnato da alcuna forma
di incentivo alla collaborazione (p. es. la riduzione ddl divieto di rientro o |’ agevolazione nell’ inserimento
nelle quote di ingresso regolare per lavoro subordinato, anche stagionale, o incentivi a reinserimento in
patria mediante erogazioni in denaro da enti privati o pubblici o da organizzazioni internazionali, come
I’ Organizzazione internazionale per le migrazioni), quantomeno per gli stranieri allontanati per mera
irregolarita dell’ingresso o del soggiorno, potrebbe ridurre ogni residua forma di spontanea collaborazione
degli stranieri espellendi, i quali sarebbero incentivati a questo punto a non collaborare comunque pur di
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restare sul territorio nazionale invece di essere inviati in Paesi in cui ritengono che almeno a momento siain
gioco laloro vita, sicurezza e liberta.

In ogni caso un simile drastico allungamento del periodo di trattenimento sembra mutare la natura stessa
del trattenimento trasformandolo da incidente nell’ esecuzione materiae dei provvedimenti di allontanamento
da eseguirsi con accompagnamento alla frontiera in un periodo di potenziale e ripetuta forma di detenzione
di lungo periodo, eseguita in modo speciale e a di fuori di igtituti penitenziari, mantenendo gli stranieri
trattenuti in una condizione di angosciosa sospensione che potrebbe suscitare non poche rivolte capaci di
mettere a repentaglio la sicurezza dei centri 0 gravi conseguenze sulla salute fisica e psichica dei migranti
trattenuti nei centri.

La nuova previsione normativa, infine, disattende completamente le indagini e le conclusioni del
Rapporto De Mistura — svolto durante la precedente legislatura su incarico del Ministro dell’interno -, che
aveva evidenziato non solo le gravissime condizioni alloggiative dei CPT malaloro sostanziale inefficacia.

Ignorare detti risultati comportera un notevole inutile aumento di oneri finanziari per lo Stato, con rischio
di produrre un danno erariale, essendo assai prevedibile I'inutilita dei lunghi trattenimenti rispetto ale
effettive espulsioni che potranno essere eseguite.
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IV. OSSERVAZIONI SULLO SCHEMA DI DECRETO LEGISLATIVO RECANTE
ULTERIORI MODIFICHE ED INTEGRAZIONI AL D. LGS. 6 FEBBRAIO 2007, N. 30, RECANTE
ATTUAZIONE DELLA DIRETTIVA 2004/38/CE RELATIVA AL DIRITTO DEI CITTADINI
DELL'UNIONE E DEI LORO FAMILIARI DI CIRCOLARE E DI SOGGIORNARE
LIBERAMENTE NEL TERRITORIO DEGLI STATI MEMBRI

V.1

Laletteraa) dell’art. 1 dello schema di decreto legidlativo integrativo e correttivo miraa modificare |’ art.
7, comma 1 lett. b) dd D. Lgs. 6 febbraio 2007, n. 30 prevedendo che nell’ipotesi in cui il cittadino
dell’Unione europea acquisisca il diritto di soggiorno, avendo la disponibilita per se stesso e per i propri
familiari di risorse economiche sufficienti per non diventare un onere a carico dell'assistenza sociae dello
Stato, tali risorse devono derivare da attivita dimostr abili come lecite.

La modifica che s vorrebbe introdurre e innanzitutto superflua, poiché I'obbligo che s vorrebbe
introdurre & in realta giaoggi in vigorein virtu di un’ altra disposizione.

Infatti gia oggi I'art. 9, comma 3 dello stesso D. Lgs. n. 30/2007 prevede che il cittadino dell’ Unione
europea che richiede I'iscrizione anagrafica attestante il diritto di soggiorno nella medesima ipotesi dell’ art.
7, comma 1 lett. b) ha I’obbligo di produrre la documentazione “attestante la disponibilita di risorse
economiche sufficienti per sé e per i propri familiari, secondo i criteri di cui al'articolo 29, comma 3, |ettera
b), del testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell'immigrazione e norme sulla condizione
dello straniero, di cui al decreto legidativo 25 luglio 1998, n. 286”.

Ebbene il richiamato art. 29, comma 3, lett. b) prevede proprio espressamente che il reddito minimo
annuo non inferiore al’ importo annuo dell’ assegno sociale deve derivare dafonte lecite.

Ma la norma sembra sottendere I’ obbligo non gia della provenienza lecita dell e risorse quanto dell’ onere
di dimostrazione di tale liceita, cio che sarebbe discriminatorio, a danni del soli cittadini comunitari, non
essendo richiesto formalmente e sistemati camente siffatto adempimento per i cittadini extracomunitari.

Pertanto la lettera a) dell’ art. 1 deve essere soppressa.
V.2

Le lettere b) ed €) dell’art. 1 dello schema di decreto legislativo integrativo e correttivo disciplinano
I'inizio del periodo in cui matura il diritto di soggiorno superiore a 3 mesi, cioé rendono obbligatoriala
richiesta di iscrizione anagrafica, entro 10 gg. dal terzo mese successivo al’ ingresso, per ottenere il diritto al
soggiorno del cittadino dell’ unione europea o del suo familiare anche extracomunitario.

La nuova previsione legislativa si pone in contrasto con la Direttiva 2004/38/CE, che non offre
legittimazione a legidatore nazionale di imporre tale obbligo perentorio né, soprattutto, di prevedere, come
invece falo schema di decreto legidativo, come sanzione a suo inadempimento I’ allontanamento immediato
dal territorio nazionale del cittadino comunitario e dei suoi familiari, come invece ipotizzato dalla
disposizione proposta.

Vero e che I'art. 8 della Direttiva, nel prevedere un termine fissato per |'iscrizione anagrafica per
soggiorno superiori a 3 mesi, al comma 2 stabilisce che “L’inadempimento dell’ obbligo di iscrizione rende
I’interessato passibile di sanzioni proporzionate e non discriminatorie” ed il precedente art. 5, co. 5 stabilisce
che “Lo Stato membro puo prescrivere al’interessato di dichiarare la propria presenza nel territorio
nazionale entro un termine ragionevole e non discriminatorio”, precisando che “L’inosservanza di tale
obbligo pud comportare sanzioni proporzionate e non discriminatorie”.
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Nel rinviare dla lettura del punto IV.6 ulteriori e piu approfondite considerazioni, valga qui solo
evidenziare lillegittimita della natura perentoria del termine ipotizzato per gli adempimenti
amministrativi del cittadino comunitario e dei suoi familiari, che contrasta palesemente con il principio di
libera circolazione del cittadino comunitario e dei suoi familiari, ritenuto fondamentale dal diritto
comunitario e ribadito nel p.to 11 del Preambolo della Direttiva.

IV.3.

La lettera ¢) ddl’art. 1 dello schema di decreto legislativo comporta la limitazione ai studenti
comunitari della facolta di presentare autocertificazione ai fini della dimostrazione di disporre, per sé
e per i propri familiari, di risorse economiche sufficienti a non gravare sul sistema di assistenza
pubblica.

Una simile limitazione appare irrazionale e discriminatoria nei confronti di altre ipotesi che danno luogo
al diritto di soggiorno al di fuori del lavoro ed in particolare di quelle del familiare di lavoratore: sia lo
studente, sia il lavoratore ai fini dell’iscrizione ad un determinato corso italiano di studi scolastici od
universitari 0 ai fini dello svolgimento dell’ attivita lavorativa subordinata od autonoma possono aver gia
fornito all’amministrazione pubblica italiana i dati fiscali, previdenziali e lavorativi che ben possono essere
recuperati dalla stessa amministrazione.

Pertanto lalett. c) dell’ art. 1 deve essere soppressa.

V.4

La lettera d) dell’art. 1 dello schema di decreto legidlativo rende esplicita la parificazione del cittadino
comunitario d cittadino italiano anche per cio che attiene agli obblighi connessi ai documenti di identita
estendendola anche all’ obbligo di sottoporsi ai rilievi dattiloscopici nei cas previsti dalla legge.

La norma non appare ambigua soltanto se s riferisce a rilascio della carta di identita elettronica che
anche per i cittadini italiani e sottoposto ala presa dei rilievi dattiloscopici per effetto dell’art. 2, comma 7
dellalegge n. 222/2002.

IV.5.

La lettera f) ddl’art. 1 dello schema di decreto legidativo introduce nell’art. 14 D. Lgs. n. 30/2007 un
nuovo comma 4-bis , secondo cui anche a di fuori dei cas in cui sia stato disposto un provvedimento di
allontanamento per motivi di ordine pubblico o sicurezza, il passaggio in giudicato della sentenza di
condanna per uno dei reati indicati dall’art. 380, commi 1 e 2, cod. proc. pen., comporta la sospensione
del decorso del termine di cinque anni di soggiorno regolareininterrotto (periodo a termine del qualele
norme comunitarie e nazionali prevedono il riconoscimento del diritto di soggiorno permanente del cittadino
dell’ Unione europea e del suo familiare extracomunitario con ui convivente) e che tale termine ricominciaa
decorrere dopo I'esecuzione della pena.

La norma che si vorrebbe introdurre € incostituzionale per violazione dell’art. 117, comma 1 Cost. in
guanto viola un ben determinato obbligo comunitario.

Infatti la norma mira ad introdurre nell’ ordinamento italiano un periodo di sospensione del decorso del
termine di soggiorno, matae istituto non & previsto dalla direttiva comunitaria, la quale menziona soltanto il
decorso o I’interruzione di tale periodo ed anzi nell’art. 21 della stessa direttiva si prevede che la continuita
del soggiorno sia interrotta soltanto da un provvedimento di allontanamento validamente adottato nel
confronti del cittadino dell’ Unione o del suo familiare extracomunitario e nell’ art. 27, paragrafo 2, si prevede
che la sola esistenza di condanne penali non giugtifica automaticamente I’adozione dei provvedimenti di
allontanamento.

E' chiaro che la direttiva in presenza di una condanna di un cittadino dell’ Unione europea o di un suo
familiare extracomunitario da ad ogni Stato membro due dternative: o si dispone un provvedimento di
allontanamento, adottato caso per caso e sulla base della concreta ed attuale minaccia per la sicurezza
pubblica del comportamento tenuto dal condannato, e tale provvedimento di alontanamento interrompe
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