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PARTE PRIMA : ANALISI SOCIOLOGICA

1. ISTITUZIONI, SOGGETTI LOCALI, CITTADINI STRANIERI

1.1 PREMESSA

Le competenze istituzionali sul soggiorno in senso stretto, riguardanti cioè il rilascio e i rinnovi del titolo di soggiorno regolare in Italia, appartengono a due istituzioni, la questura e, per gli aspetti specifici, gli uffici del lavoro. Di fatto, però, in molte città su questa materia attori diversi si sono attivati e interloquiscono con le questure. Si tratta, a seconda delle realtà locali, di enti pubblici (Comuni, province), associazioni, enti di volontariato, sindacati, comunità di immigrati che svolgono un ruolo di mediazione tra questura e stranieri e di tutela degli interessi di questi ultimi.

Uno degli scopi di questa ricerca è di rilevare quali siano gli attori che in ciascuna delle città analizzate si occupano dei problemi relativi ai permessi di soggiorno, quali rapporti vi siano tra loro, se esistano modalità di lavoro comune, e di che tipo.

Per comprendere perché si è ritenuto importante portare l’attenzione su questi aspetti occorre considerare che l’applicazione della normativa sull’immigrazione pone spesso lo straniero in una condizione di incertezza del diritto, a fronte di interpretazioni della legge e di procedure non chiaramente né univocamente definite.  Ne consegue una condizione di costante insicurezza e di rischi molteplici di perdere il diritto al soggiorno, come viene ampiamente argomentato in altra parte della ricerca. Si tratta allora di comprendere come favorire, anzichè ostacolare o interrompere, i percorsi di integrazione. 

Accanto alle soluzioni di tipo giuridico, relative a modificazioni delle norme o a più chiare scelte sulla loro applicazione, riteniamo altrettanto determinanti le risposte in termini di tutela sociale e politica. Inevitabilmente, infatti, l’applicazione delle norme mantiene un margine di discrezionalità; né sarebbe d’altra parte possibile prevedere in sede normativa l’infinita variabilità delle vicende personali che rendono molti casi non immediatamente riconducibili alle risposte previste dalla legge. Ma appare importante che nello spazio della discrezionalità  non siano lasciati a muoversi due soli attori, l’immigrato e l’ufficio stranieri della questura; la condizione di oggettiva debolezza in cui l’immigrato si trova nel rapporto con la pubblica amministrazione – verificata e confermata anche da questa ricerca – suggerisce l’opportunità che si pongano sulla scena altri soggetti in grado di concordare le soluzioni meno penalizzanti e più favorevoli al rafforzamento dei percorsi di integrazione.

Per analizzare e comprendere i comportamenti, le posizioni assunte da ciascuno, le relazioni tra gli enti che nei singoli contesti locali sono in vario modo interessati alla materia del soggiorno, occorre prendere in considerazione una molteplicità di fattori. Da un lato, infatti, vi sono le caratteristiche del fenomeno migratorio locale e il suo intrecciarsi con le condizioni economiche, le risorse, i servizi di ciascun territorio. Ma al di là dell’aspetto specifico dell’immigrazione, considerando contesti locali definiti è possibile rilevare la storia e la pratica attuale dell’impegno – o della sua mancanza – delle istituzioni pubbliche locali, l’esistenza e il peso degli enti del privato sociale; si possono individuare una storia e uno stile riconoscibili dell’azione sociale, sia del pubblico che del privato, e dei rapporti tra questi due settori.

Anche in questo caso si può affermare che il fenomeno dell’immigrazione svolga l’ormai nota funzione di cartina di tornasole, mettendo in evidenza la ricchezza di soggetti attivi e di relazioni in alcuni contesti locali, e la loro carenza in altri. Ma, in più, le numerose questioni che ruotano intorno alla materia del soggiorno pongono gli enti locali e il privato sociale nella necessità di rapportarsi costantemente a un interlocutore, la questura, meno presente e obbligato negli altri campi delle politiche sociali.
Si tratta allora di definire nuove modalità di relazione, stabilire dove passano i confini delle rispettive competenze e quali possano essere i terreni di azione comune. Da parte di entrambi, questura e enti sociali pubblici e privati, diventa necessario, e in alcune situazioni è stato avviato, un lavoro di conoscenza dell’altro, ma anche di reciproco riconoscimento, e di sperimentazione della relazione.

Come campo della ricerca sono state scelte sei città italiane. Durante la realizzazione del lavoro si è tenuto conto del fatto che i fenomeni migratori locali non restano confinati tra le mura urbane, ma si collocano entro contesti territoriali più vasti e mobili; le stesse questure, ad esempio, hanno competenza sull’area provinciale; sono stati perciò raccolti dati ed elementi di conoscenza che consentissero di inquadrare correttamente l’oggetto di studio. Tuttavia si è ritenuto utile focalizzare l’attenzione sui territori urbani, in quanto teatro definito delle azioni e delle interrelazioni tra specifici soggetti.

1.2 L’IMMIGRAZIONE E LE CITTA’

Le città prescelte presentano tra loro forti diversità. Sono state individuate in quanto si ritengono esempi significativi di alcune tipologie di realtà urbana italiana in relazione al fenomeno migratorio; non si pretende con ciò di aver rappresentato in modo esaustivo la diversità di contesti locali presenti nella penisola: non era nelle intenzioni del progetto, né sarebbe stato probabilmente utile o possibile. Le sei città sono state invece considerate una sorta di “laboratori” nei quali sperimentare l’applicazione delle categorie di analisi e delle ipotesi di lavoro qui proposte; nello stesso tempo si può affermare che molti degli elementi di conoscenza emersi dall’indagine e successivamente analizzati consentono di costruire ipotesi sufficientemente generalizzabili da costituire uno strumento di riflessione e di proposta per le azioni dei soggetti pubblici e privati rispetto ai diritti relativi al soggiorno dei cittadini stranieri.

Le città sono dislocate nelle tre macroaree geografiche del territorio nazionale: Nord (Torino e Trento), Centro (Firenze e Ancona) e Sud (Napoli e Catania). Si tratta di due grandi città (Torino, con circa 900.000 abitanti e Napoli con circa 1 milione) di tre centri di medie dimensioni ( compresi tra i circa 400.000 residenti di Firenze, i 350.000 di Catania e i 100.000 di Trento) e di una città, Ancona, che ha 32.000 abitanti.

Un dato comune a tutti i centri considerati, che segue la tendenza del fenomeno migratorio a livello nazionale, è l’aumento costante del numero degli stranieri soggiornanti nel corso degli anni Novanta
. Ma la crescita delle presenze non è avvenuta ovunque con uguale intensità; ad esempio a Torino, dal 1997 al ’99, si è registrato un aumento del 53%, ad Ancona del 51%, mentre a Napoli solo del 25%. I dati citati indicano come alcune di queste città siano luoghi prevalentemente di passaggio, mentre in altre è in atto una accentuata stabilizzazione degli immigrati, resa più evidente dal ricongiungimento dei nuclei familiari e dalla nascita dei figli in Italia. Tra i fattori che possono spiegare queste differenze, la ricettività del mercato del lavoro, le probabilità di trovare un lavoro regolare, i servizi offerti dal territorio. A Torino e a Firenze la presenza delle famiglie straniere si può considerare ormai un dato strutturale della popolazione locale. Ad Ancona il fenomeno è cresciuto in modo drastico negli ultimi 3 anni, creando problemi inediti per il territorio marchigiano rispetto alla ricettività abitativa e all’inserimento dei bambini nelle scuole; agli arrivi di chi ha fatto una prima sosta nell’Italia del Sud si sommano quelli diretti dai paesi d’origine.
 

Napoli costituisce una città di primo arrivo da cui spesso ci si sposta verso il centro nord, soprattutto se si intende trasferire in Italia il nucleo familiare.

Catania e Trento, per motivi diversi, vedono per una parte una notevole stabilizzazione degli stranieri sul proprio territorio, e per altra parte un cospicuo numero di presenze temporanee e di passaggio.

In cifre assolute, i soggiornanti stranieri nelle 6 città considerate variano dai 44.000 di Torino, ai 41.000 di Napoli, ai 28.000 di Firenze, ai 13.000 e 11.000 rispettivamente di Catania e Trento, fino agli 8.000 di Ancona.

Le nazionalità prevalenti rimandano alla formazione di diverse catene migratorie e, per alcuni casi, alla posizione geografica della città

Torino è la città più marocchina d’Italia: questa nazionalità rappresenta circa il 25% del totale dei soggiornanti; nell’arco di un biennio i rumeni sono diventati la seconda presenza (8%), superando gli albanesi (7%).

A Trento le principali presenze riguardano Marocco, Albania, ex Jugoslavia.

Il radicato insediamento dei cinesi a Firenze viene confermato dai dati statistici: sono il 18,4% dei soggiornanti, seguiti dagli albanesi (15%) e dai filippini (7,7%).

Ad Ancona soggiornano soprattutto cittadini albanesi (15% del totale degli stranieri), tunisini (9%), macedoni (8%).

I più numerosi a Napoli sono i cittadini dello Sri Lanka (12,6% del totale), cui seguono gli algerini (9,8%) e i marocchini (8,2%).

E’ invece peculiare di Catania la presenza massiccia della comunità mauriziana (il 17,7% dei soggiornanti proviene dalle Isole Mauritius); numerosi anche i cingalesi (14,4%) e gli albanesi (8,7%).

Mercati del lavoro differenti, e più o meno ricettivi, condizionano la qualità e la quantità degli arrivi e delle permanenze. Senza addentrarsi in analisi su questo tema complesso, si possono indicare alcuni tratti che caratterizzano le singole realtà locali, e in particolare gli ambiti lavorativi in cui gli immigrati trovano maggiore collocazione.

A Torino l’industria ha assorbito il 54% degli avviamenti al lavoro di cittadini stranieri nel 1999; la domanda del terziario, quasi altrettanto ben rappresentato (43% degli avviamenti) risulta in crescita, e corrisponde quasi al 70% delle autorizzazioni all’ingresso per lavoro rilasciate nel 2000. A Torino, come nelle altre città analizzate, una richiesta in costante aumento riguarda il lavoro domestico.

Nel mercato del lavoro trentino gli stranieri vengono assorbiti soprattutto da due settori, il turismo e l’agricoltura. La specificità di quest’area è data in particolare dall’elevata richiesta di lavoratori stagionali: il 92% delle autorizzazioni all’ingresso per lavoro dell’anno 2000 è per lavoro stagionale, quasi totalmente (88%) in agricoltura per la raccolta delle mele; i lavoratori di questo settore nell’anno considerato provenivano in prevalenza dalla Polonia, dalla Slovacchia e dalla Romania.

Nella zona di Firenze la manodopera straniera, e in misura preponderante i cinesi, trovano collocazione nelle piccole fabbriche che producono su commessa di grandi aziende; un settore in crescita, come lo sono anche le domande per lavoro domestico.

Il tessuto di piccole e medie industrie diffuse sul territorio provinciale di Ancona costituisce un terreno altamente ricettivo per i lavoratori immigrati; nell’area costiera l’occupazione degli stranieri si colloca invece nei servizi turistici e nel commercio, con una maggiore incidenza di lavoro nero; la facilità con cui si trova lavoro spiega il recente potere di attrazione acquisito dalla città.

Per gli stranieri che vivono a Napoli la collocazione lavorativa più diffusa riguarda i servizi domestici, con un aumento costante delle richieste di assistenza a anziani e bambini.

A Catania i settori trainanti per il lavoro degli immigrati sono il commercio (la città e il suo hinterland sono dotate di una fitta rete distributiva alimentare, con numerosi supermercati e ipermercati) e il lavoro domestico.

1.3 LE ISTITUZIONI LOCALI

Un aspetto che segna in modo determinante le differenze tra città è rappresentato dalla presenza più o meno marcata e dal ruolo assunto dagli enti pubblici nei confronti del fenomeno migratorio.  In particolare si può ritenere che la presenza di un ente locale attivo e incisivo possa favorire una concezione degli interventi rivolti agli immigrati come riconoscimento e promozione all’accesso ai diritti, più che mera erogazione di prestazioni e di aiuti. 

Le città analizzate offrono a questo proposito modelli e esempi diversi. In alcuni casi un’attivazione dell’amministrazione comunale consolidatasi negli anni e in relazione con numerosi altri soggetti pubblici e del privato sociale; in altri casi si è registrata una presenza del comune relativamente recente e poco connessa con il  tessuto cittadino di enti e di associazioni cittadino; vi sono infine realtà locali in cui la pubblica amministrazione è risultata assente. Queste differenze si possono imputare in parte alle diverse caratteristiche locali del fenomeno migratorio, che può avere acquisito consistenza in anni più o meno recenti; per altra parte, invece, si tratta di caratteristiche  che si pongono in continuità con un più generale atteggiamento degli enti locali  rispetto alla gestione delle politiche sociali. 

La qualità di provincia autonoma dell’area di Trento caratterizza in modo marcato anche le locali politiche relative all’immigrazione straniera. Per quanto riguarda le amministrazioni periferiche dello Stato, ad esempio, nella provincia di Trento non è istituita una prefettura; gli aspetti relativi alla posizione giuridica dello straniero sono demandati principalmente al questore, che esercita le funzioni che in altre province le leggi di pubblica sicurezza devolvono al prefetto.

L’insieme dei soggetti che a Trento si occupano – a titolo istituzionale o per acquisizione di un ruolo di fatto – della materia relativa al soggiorno, si connota per l’assenza di istituzioni pubbliche, a parte la questura.

Nel decennio intercorso dall’emanazione della prima legge nazionale sull’immigrazione (n. 39 del 1990) alla fase attuale la Provincia di Trento, principale attore pubblico locale, si è occupata pressoché esclusivamente degli aspetti burocratico – amministrativi relativi alla gestione del fenomeno: concessione di contributi per la gestione di centri di accoglienza abitativa, di servizi e di interventi rivolti agli immigrati non comunitari e alle loro famiglie, affidati tramite convenzioni ad enti del privato sociale. Non c’è stata quindi una presenza diretta dell’ente provinciale, né in termini di gestione di servizi né di programmazione territoriale né di assunzione di posizioni pubbliche in materia. A questo proposito si può affermare che la provincia ha esteso alle politiche rivolte all’immigrazione un’impostazione più complessivamente rivolta alle politiche sociali, e basata su una estesa concessione di finanziamenti e contributi agli organismi del privato sociale, cui viene demandata la progettazione e la gestione degli interventi.

Tra il 1990 e il 1998 i compiti relativi all’immigrazione erano attribuiti a un ufficio istituito presso il servizio relazioni esterne della provincia, e che aveva anche la funzione di segreteria della Consulta per l’Immigrazione. Dall’ottobre 1999 è stato istituito un Settore Immigrazione presso il servizio per le attività socio – assistenziali dell’assessorato provinciale alle politiche sociali e alla salute; questo passaggio di competenze si può rilevare come un indice di una nuova e maggiore attenzione e attivazione diretta dell’ente provinciale nell’ambito delle politiche rivolte all’immigrazione.

L’attuale legge provinciale in materia di interventi nel settore dell’immigrazione straniera extracomunitaria, n. 13 del 2 maggio 1990, risulta per molti aspetti in contrasto con quanto disposto dal T.U.; finora ha subito solo parziali modifiche, ma nel luglio 1999 l’assessorato provinciale alle politiche sociali e alla salute ha costituito un gruppo di lavoro che ha lo scopo di elaborare un nuovo testo di legge adeguato alla normativa nazionale.

A Torino il panorama istituzionale è caratterizzato da una presenza radicata dell’amministrazione comunale e da una attivazione di altre istituzioni pubbliche sulla scena delle politiche e degli interventi rivolti all’immigrazione.

L’Ufficio Stranieri e Nomadi del Comune è stato aperto, primo in Italia, nel 1982, fino al 1998 direttamente dipendente dal Gabinetto del Sindaco e attualmente accorpato alla Divisione Servizi Socio assistenziali, Settore stranieri, nomadi e adulti in difficoltà. Alla stessa divisione appartiene l’Ufficio Minori Extracomunitari, che si occupa in particolare della presa in carico dei minori soli.

Con la crescita del fenomeno migratorio l’Ufficio Stranieri è diventato il principale punto di riferimento cittadino per gli stranieri, un passaggio quasi obbligato per ottenere informazioni sulle leggi, i diritti e i servizi, aiuto per il disbrigo di pratiche, inserimento nelle risorse dell’accoglienza abitativa e altri supporti.

Nel corso degli anni Novanta si è andato progressivamente abbozzando un sistema cittadino pubblico – privato sociale di servizi e progetti rivolti all’immigrazione, nel cui ambito il Comune svolge un ruolo riconosciuto di collegamento, coordinamento, sostegno economico. Sono numerosi i soggetti privati attivatisi sia per l’assistenza materiale che per la tutela dei diritti degli immigrati.

Dal 1992 esiste presso l’ASL 1 lo sportello ISI (Informazione Salute Immigrati), gestito da una cooperativa ma formalmente parte integrante dei servizi dell’ASL; svolge un ruolo di informazione e di accompagnamento per consentire agli utenti stranieri di usare in modo ottimale i servizi sanitari pubblici. Nell’ambito del Piano Sanitario Regionale per il triennio 1997 – 1999 la Giunta Regionale ha attivato in modo sperimentale altri 9 sportelli ISI  in altrettante ASL di Torino e del Piemonte.

Un’altra peculiarità del panorama istituzionale torinese è l’impiego continuativo da parte di alcuni enti pubblici di mediatori interculturali, formati in appositi corsi; lavorano negli uffici e nei progetti comunali specificamente rivolti agli immigrati, nei servizi socio assistenziali di zona, nei consultori familiari e pediatrici di alcune ASL, negli sportelli sindacali destinati agli stranieri, e nell’ambito di specifici progetti destinati alle scuole.

Anche a Firenze è in funzione un ormai “storico” Ufficio Immigrati”, dipendente dall’Assessorato alle politiche del lavoro, Organizzazione, Immigrazione del Comune. In generale nell’area toscana si può rilevare un’attenzione delle istituzioni verso aspetti nodali quali l’informazione sui diritti e la promozione di una cultura diffusa di “accoglienza” e di scambio culturale. Sul territorio fiorentino sono dislocati quattro sportelli di informazione legale; sono gestiti da associazioni e lavorano in coordinamento con l’ufficio comunale. La Regione Toscana ha promosso il progetto Parlamondo
, che prevede lo sviluppo e il coordinamento delle esperienze maturate in questi anni nel settore dell'informazione e della comunicazione, attraverso la costruzione di un sistema di rete tra più soggetti. Il progetto comprende in particolare un servizio di informazione telefonica sulle norme e i diritti, con interpretariato nelle lingue albanese, arabo, cinese, francese, russo, somalo, ucraino, wolof. 

Nel 1998 il Comune di Ancona ha aperto un Centro Servizi Immigrati, dipendente dall’assessorato ai servizi sociali. Funziona in prevalenza come sportello informativo, ed è gestito da operatrici immigrate. L’amministrazione comunale non ha definito una competenza istituzionale specifica sull’immigrazione; il centro rientra infatti nel Servizio Servizi Sociali, la cui dirigente si occupa sia di immigrati che di italiani senza fissa dimora.

Occorre tuttavia segnalare che nel Consiglio comunale di Ancona siede un consigliere aggiunto immigrato (due dalla primavera 2001), eletto dagli stranieri residenti in concomitanza con le elezioni amministrative, secondo quanto previsto dallo Statuto della città; non ha diritto di voto, ma può esprimere pareri.

La Regione Marche si è dotata recentemente di una nuova normativa sull’immigrazione (l.r. n. 2 del 2 marzo 1998) che recepisce le novità comprese nel T.U.

A Napoli l’amministrazione comunale ha iniziato a promuovere iniziative e servizi rivolti all’immigrazione dal 1996, avviando così una lenta inversione di tendenza rispetto a un passato di assenza di qualunque intervento pubblico in questo ambito. Questa carenza di impegno da parte pubblica si situa in un generale contesto di cronica debolezza dei servizi sociali. Nello specifico, Napoli non si è dotata di un ufficio stranieri comunale, e non possiede centri di accoglienza, né pubblici né del privato sociale. Le attività finora promosse vengono progettate e gestite da associazioni e cooperative sociali, in gran parte con finanziamenti statali o comunitari; si tratta di sportelli informativi, iniziative nell’ambito dell’art. 18 del T.U., formazione di mediatori culturali. 

Il progetto immigrati del comune di Catania, promosso dall’Assessorato alla cultura, è visibile sul territorio attraverso la Casa dei Popoli, che dal 1995 è diventata un importante punto di riferimento per gli immigrati nella città. Il servizio, nato per “essere contenitore di cultura e culture, migliorare le condizioni di vita degli immigrati e agevolarne l’integrazione” fornisce informazioni sulle norme e consulenza legale, promuove corsi di lingua italiana e araba per minori ed adulti, organizza periodicamente iniziative culturali e, soprattutto, lavora in rete con tutti i soggetti che a Catania in vario modo sono in rapporto con il fenomeno migratorio.

1.4  RAPPORTI TRA GLI ENTI

Le difficoltà interpretative, o le diverse interpretazioni di alcuni aspetti della normativa, rendono evidente come sulle questioni del soggiorno si confrontino culture istituzionali, approcci professionali, competenze, visioni del mondo diverse, a volte opposte.

Il quadro risultante dalle indagini locali ripropone in primo luogo la distanza tra le questure da un lato e gli enti della società civile (enti locali, sindacati, associazioni) dall’altro lato; questo dato di fondo assume però connotazioni diverse nelle città considerate, nelle quali si rilevano, a seconda dei casi, la separazione basata sul conflitto, l’esistenza di un dialogo, seppure faticoso, oppure un clima generale di collaborazione, anche se punteggiato da temporanei motivi di conflitto su specifiche questioni.

Il caso trentino, tra quelli presi in esame, presenta la situazione più estrema di contrapposizione rigida tra le parti. Tutte le interviste rivolte ai soggetti non istituzionali denunciano infatti rapporti difficili e conflittuali con la questura, che esprime senza equivoci il proprio modo di intendere le relazioni interistituzionali e la titolarità dei ruoli in materia d’immigrazione: alla sola questura spetta definire interpretazioni e modalità applicative delle norme; le istituzioni locali e gli enti privati possono chiedere attenzione per risolvere specifici problemi di singoli immigrati, ma entrare nel merito della materia da parte loro risulterebbe una indebita ingerenza.

Dall’estate del 2000 lo scontro aperto tra la questura e i due principali enti del privato sociale si è progressivamente aggravato. Sia alla questura di Trento che al servizio lavoro viene contestata un’applicazione eccessivamente restrittiva, e in alcuni casi non corretta delle normative sull’immigrazione; sono stati sospesi da uno dei due enti gli incontri settimanali con la questura finalizzati alla risoluzione di casi e di questioni giuridiche controverse. Attualmente il sostegno agli immigrati nel loro rapporto spesso difficoltoso con la questura viene attuato accompagnando le singole persone allo sportello dell’ufficio stranieri.

A Trento le funzioni altrove svolte dalle direzioni provinciali del lavoro in materia di autorizzazioni all’ingresso per lavoro sono demandate al Servizio Lavoro della Provincia; questo ufficio non intrattiene rapporti con il Settore Immigrazione della provincia, benchè facente capo alla stessa istituzione; stretta e privilegiata è invece la collaborazione con la questura, con la quale ha instaurato prassi di lavoro comuni. In particolare, per far fronte alle ingenti richieste di ingresso di lavoratori stagionali per la raccolta delle mele, è stato organizzato uno sportello unico, presso il quale si svolgono tutte le pratiche sia di competenza della questura che del servizio lavoro (il servizio lavoro rilascia le autorizzazioni all’assunzione nominativa dall’estero in un unico atto comprendente anche il nulla osta della questura).  Inoltre i due enti hanno strutturato una banca dati comune, una sorta di anagrafe dei datori di lavoro e dei lavoratori, che consente di semplificare e sveltire le pratiche successive alla richiesta. Il Servizio lavoro sembra considerare le proprie funzioni soprattutto in termini di controllo degli ingressi e di risposta alle esigenze del mercato del lavoro locale.

Il quadro dei rapporti tra gli altri enti e la questura di Firenze è molto peculiare in quanto nell’estate del 2000 si sono verificati 6 arresti tra il personale dell’ufficio stranieri, a causa di presunti comportamenti illegali nel corso della regolarizzazione, ed è tuttora aperta un’indagine della magistratura. Questa situazione ha determinato una vera e propria chiusura fisica della questura a qualunque interlocutore esterno, a parte gli utenti immigrati; le uniche comunicazioni possono avvenire tramite richieste via fax inviate al dirigente.

 I rapporti con tutti gli enti sono quindi strettamente formali; secondo la questura la collaborazione riguarda soprattutto la DPL, il tribunale, altre forze di polizia, cioè “uffici statali che facciano riferimento a ministeri.  Con il Comune non abbiamo rapporti così stretti…parlerei di separazione di competenza”. Specularmente, la DPL individua la sola questura come interlocutore regolare e formale, per scambi di informazioni definizione di singoli casi, mentre con altri enti, comune compreso, “non è previsto che intercorrano rapporti istituzionali”.

Tutti i soggetti che hanno motivo di stabilire rapporti continui con la questura (ufficio immigrazione del Comune, sindacati, Caritas,) rilevano che le risposte ai quesiti posti via fax sono puntuali e precise, ma denunciano come problematica l’impossibilità di “avere informazioni spicciole, quotidiane, quando hai l’immigrato davanti e vorresti dargli una risposta”.

A Torino gli enti che intrattengono relazioni dirette e costanti con la questura sono l’Ufficio Stranieri del Comune, la Caritas, e i due sindacati Cgil e Cisl. Con questi soggetti si è instaurata una prassi regolare di incontri per discutere i casi e, con minore frequenza, per un confronto sull’applicazione della normativa e i relativi nodi problematici; avvengono inoltre all’occorrenza scambi telefonici di informazioni.

La questura afferma di avere “rapporti di collaborazione con tutti gli enti pubblici e privati che si occupano di stranieri. ”, pur nella separazione delle rispettive competenze. L’interlocutore principale viene identificato nella DPL, mentre “con il Comune lo scambio esiste, ma molto meno, non è una problematica ricorrente”. Diversa la percezione dei responsabili comunali, per i quali l’interlocuzione con la questura è una necessità costante e spesso problematica, in quanto difficili e incerti sono i rapporti degli utenti con gli uffici di polizia.

Dalla metà degli anni Novanta la relazione tra questura e ufficio stranieri del Comune si è modificata, e si è raggiunto un maggiore riconoscimento formale del comune stesso come interlocutore. Infatti in precedenza gli operatori comunali per sostenere i casi dovevano mettersi in coda come qualunque utente, mentre attualmente sono stati istituiti incontri settimanali tra l’operatore comunale incaricato e un ispettore specificamente designato; per questioni più generali avvengono invece riunioni a livello dirigenziale tra i responsabili dei due uffici.  Sulla qualità della collaborazione, che pur viene data come esistente e in alcuni casi proficua, si osserva da parte comunale che “alla base c’è sicuramente la collaborazione, certo è però che loro interpretano la normativa in modo restrittivo, noi cerchiamo di interpretarla in un modo più estensivo, per cui si cozza”. Il terreno di più difficoltosa contrattazione riguarda i nomadi, quasi che il pregiudizio diffuso su questa tipologia di stranieri si estenda anche agli operatori comunali che se ne occupano, tanto da fare affermare a un addetto dell’ufficio nomadi: “Sentiamo l’idea di essere dei sottoposti della questura”;  “se appena possono, la loro risposta è sempre no.”

Complessivamente sembra rilevarsi una discrepanza tra il ruolo preminente e radicato negli anni dell’ufficio stranieri del comune, e il suo effettivo peso nei confronti della questura relativamente agli altri soggetti, tanto da far affermare a un operatore: “questo è stato il primo ufficio stranieri d’Italia, e siamo trattati come gli ultimi; qualunque suora va in questura e ottiene cose che noi neanche ci sogniamo di ottenere”.

Da parte dei sindacati non si ritiene esatto parlare di rapporto di collaborazione con la questura, e si rileva che la facilitazione di cui si fruiva nelle negoziazioni su casi particolari si è persa negli ultimi 4 o 5 anni. Tuttavia esistono forme congiunte e regolari di rapporto tra le confederazioni principali e la questura: una o due volte all’anno incontri di verifica con il questore sull’applicazione della legge e sull’andamento generale del fenomeno migratorio a Torino, ogni tre mesi circa riunioni con il responsabile dell’ufficio stranieri per informarsi sulle novità legislative e applicative; inoltre ciascun sindacato almeno una volta al mese va in questura per definire casi relativi ai propri utenti. 

Un nodo particolarmente problematico riguarda il passaggio di informazioni dalla questura agli altri enti; raramente infatti vengono comunicati l’uscita di nuove circolari, o le frequenti modificazioni organizzative, procedurali e della modulistica, creando difficoltà agli utenti dei servizi che giungono in questura sulla scorta di informazioni non aggiornate.

La questura di Ancona intrattiene rapporti regolari, formali e all’occorrenza informali, con il Centro Stranieri del Comune, con i sindacati Cgil e Cisl e con la Caritas; la questura stessa ha chiesto a ciascuno di questi enti di nominare un referente fisso, che viene accreditato e frequenta l’ufficio stranieri per perorare cause di singoli utenti. 

Come gli altri enti, il Comune è in contatto con la questura per dirimere situazioni riguardanti singoli casi, ma non svolge un ruolo politico su questioni più generali relative al diritto al soggiorno.

Tutti affermano l’esistenza di un buon rapporto collaborativo con la questura, dovuto in gran parte alla disponibilità personale del dirigente, la cui sostituzione, recente al momento dell’intervista, solleva dubbi e timori sulla possibilità di proseguire il buon rapporto avviato. Ma si rileva anche che sembra difficile parlare di effettiva collaborazione con la questura, a fronte dei lunghi tempi necessari per i rinnovi del permesso di soggiorno, e per il fatto che in alcuni casi questo tipo di ostacolo viene superato solo per via di conoscenze personali.

A Napoli tutte le relazioni con la questura vengono definite come “a cavallo tra formale e informale”; hanno molto peso la relazione e la contrattazione sui casi dei singoli rappresentanti degli immigrati.

Da parte del dirigente della questura si rileva una disponibilità a trovare soluzioni che, a volte, definiscono prassi applicabili al di là del caso individuale che le ha fatte scaturire, anche se ciò non significa che non insorgano conflitti su specifiche questioni.

E’ stata instaurata l’abitudine di incontri operativi mensili tra questura e sindacati. 

A Catania si sono riscontrate discrepanze tra l’autorappresentazione della questura, per quanto riguarda le relazioni con altri enti, e le percezioni in merito di questi stessi enti. Da parte della questura infatti viene evidenziato l’atteggiamento collaborativo nei confronti dei diversi soggetti della società civile, la volontà di concordare soluzioni comuni e di arrivare ad una valutazione concertata sui singoli casi, “fondamentale per evitare situazioni paradossali, perché ci sia soprattutto una unicità di azione in questa materia. La questura alla fine rilascia il permesso di soggiorno, tutti i nodi vengono al pettine nel mio ufficio, quindi è mio interesse cercare gli enti e cercare di risolvere il problema al meglio, per una univocità di trattamento, che non sia però solo dell’ente questura, in modo che lo straniero che viene a ritirare il soggiorno ha un ventaglio di informazioni corrette”. In base a queste considerazioni, viene considerato dalla questura un esteso numero di interlocutori, cioè tutti quelli che di fatto in qualche modo si intrecciano all’iter necessario per ottenere il permesso di soggiorno e per poterlo conservare: ad esempio camera di commercio, l’ufficio delle imposte dirette in relazione alle richieste di dimostrazione del reddito e così via.

Molti soggetti rilevano tuttavia che nel rapporto con la questura si manifestano spesso motivi di conflitto: “formalmente è un rapporto di collaborazione, però con i fatti diventa un rapporto conflittuale perché le finalità sono differenti, è diverso l’approccio con l’utente”.

Ciò che sembra però rendere Catania un caso interessante, per quanto riguarda le modalità di relazione tra i soggetti che si occupano di diritto al soggiorno, è il riconoscimento, da parte della questura, degli altri enti  come soggetti titolati ad esprimersi con autorità sulla materia.

Il fattore individuale ricopre un ruolo determinante confermato più volte nel corso dell’indagine. La possibilità di ottenere ascolto e di conseguire risultati positivi nelle contrattazioni con la questura dipende in misura preponderante dall’autorevolezza, dalle competenze riconosciute, dalla “storia” nel contesto locale dei singoli rappresentanti di enti e associazioni; laddove l’attenzione all’immigrazione è più recente, come ad esempio a Napoli, è in corso un faticoso processo di acquisizione di fiducia personale.

Gli aspetti della soggettività incidono anche sugli orientamenti più o meno aperturisti delle questure, generando molte incertezze quando subentra un nuovo responsabile dell’ufficio stranieri (“Fino a due mesi fa il dirigente era una persona molto in gamba, pacata, si stava costruendo un rapporto, adesso chissà, bisogna capire se il nuovo dirigente ha la stessa disponibilità”).

Un diagramma dei rapporti tra gli enti e le istituzioni a livello locale mostrerebbe in genere linee che si dipartono da ciascun ente per convergere sulla questura, mentre più o meno rade, e a volte inesistenti, risulterebbero le linee di collegamento tra gli enti che sul territorio si occupano di immigrazione, e, nel nostro caso, affrontano le questioni relative al diritto al soggiorno.

A Trento gli enti che si occupano in modo riconosciuto delle materie relative al soggiorno sono il coordinamento lavoratori immigrati della Cgil e la maggiore associazione del privato sociale, l’Atas, che gestisce sportelli informativi e i principali progetti di accoglienza abitativa finanziati dalla Provincia. Questi due soggetti intrattengono reciproche relazioni costanti e hanno impostato una riflessione comune sui punti controversi del riconoscimento dei diritti agli stranieri. 

Ma in generale il panorama trentino, pur se presenta un numero ristretto di soggetti, appare caratterizzato da divisioni, ulteriormente rafforzate, secondo un intervistato, dalla comune dipendenza dai finanziamenti provinciali. Non esiste un lavoro di rete tra i soggetti che si occupano di immigrazione; le aggregazioni sono episodiche e temporanee, per specifiche iniziative di sensibilizzazione o di mobilitazione.

Alcune associazioni minori e la comunità islamica,  l’unico gruppo strutturato di stranieri, si attivano soprattutto per indire manifestazioni, sit in e simili su specifici aspetti (nelle interviste viene citata ad esempio la situazione insostenibile delle code in questura).

In particolare la comunità islamica, unica espressione formalizzata e ufficiale degli stranieri di Trento, appare poco riconosciuta dagli altri soggetti; è indicativo a questo proposito che il suo responsabile ritenga di avere in corso rapporti di collaborazione soprattutto con un sindacato e una associazione, mentre questi enti non citano la comunità tra i propri interlocutori, pur se di fatto le si rivolgono per specifiche necessità di traduzione o mediazione su singoli casi che si presentano ai loro sportelli.

A Napoli sono gli uffici appositi presso i sindacati, Cgil e Cisl, a costituire il principale punto di riferimento per gli immigrati e degli interlocutori riconosciuti dalla questura; nel corso dell’ultimo anno anche una cooperativa sociale ha avviato un rapporto e “guadagnato la fiducia del dirigente” per quanto riguarda specificamente i casi rientranti nell’art. 18 del T.U. 

Non esistono connessioni di rete tra i soggetti del privato sociale, né per quanto riguarda l’immigrazione né negli altri settori del lavoro sociale. Tuttavia  comune e sindacati affermano di intrattenere reciproci e costanti rapporti di collaborazione.

Le associazioni di immigrati risultano deboli, scarsamente rappresentative e poco riconosciute dalle altre organizzazioni; alcune, ad esempio quella dello Sri Lanka, svolgono un importante ruolo di sostegno per la propria comunità, ma non acquistano visibilità né riconoscimento sulla scena locale.

Un’analoga considerazione può essere fatta valere per Ancona: nel capoluogo e nei comuni della provincia esistono numerose – circa 20 – associazioni di immigrati, ma tutte risultano piccole e poco rappresentative.

Per quanto riguarda il lavoro di rete tra le risorse del territorio “siamo agli albori”.

Tutti gli intervistati sostengono l’esistenza di relazioni conflittuali con la DPL, accusata di applicare alcuni aspetti della normativa in modo restrittivo e non corretto; emerge inoltre l’esistenza di conflitti con le Asl.

Diversamente dalle città finora analizzate, Torino presenta una consolidata abitudine alla reciproca relazione e al lavoro di rete tra gli enti pubblici e privati che si occupano di immigrazione. Per quanto riguarda le questione relative all’applicazione della normativa sul soggiorno, si creano temporanee aggregazioni su posizioni condivise a fronte di specifici problemi, che vengono posti collettivamente, o comunque da schieramenti composti da più soggetti; è stato il caso, ad esempio, nel 2000 delle regolarizzazioni in sospeso e, di recente, dell’uso dei permessi di soggiorno per minore età. In queste occasioni i collegamenti tra diversi enti, e la convergenza su obiettivi comuni, costituiscono un punto di forza nelle contrattazioni con la questura, in un certo senso “obbligata” a riconoscere i propri interlocutori e a porsi su un terreno di confronto.

Si sono verificate invece vere e proprie collaborazioni operative di alcuni enti con la DPL e la questura durante le sanatorie.

La rete di relazioni formatasi sulle questioni relative al soggiorno include la Caritas,  l’ufficio stranieri del comune, i sindacati, alcuni enti di volontariato, l’Associazione studi giuridici per l’Immigrazione. 

La comunità islamica, la più numerosa a Torino, è scesa in campo con gli altri soggetti del privato sociale in diverse occasioni di rivendicazione di diritti dei cittadini stranieri.

Però nessuna associazione di immigrati viene  compresa di per sè tra gli interlocutori costanti e riconosciuti della questura. Gli interessi dei membri delle principali comunità, in relazione al diritto al soggiorno, vengono tutelati da mediatori culturali, che agiscono però non come rappresentanti delle comunità stesse, ma nella loro qualità di addetti ad alcuni uffici (sindacato, ufficio stranieri comunale). 

Più di una voce denuncia rapporti spesso conflittuali, benchè saltuari, con le Asl: “tra tutti gli enti, è quello con cui vi sono più difficoltà. Ogni ASL è una repubblica”; infatti in zone diverse della stessa città lo straniero che si rivolge al SSN può riceve re risposte molto diverse, soprattutto se è irregolare.

Per quanto riguarda l’esistenza di relazioni in rete tra gli enti pubblici e del privato sociale, anche a Firenze si è rilevata una situazione molto ricca: Ufficio immigrazione del Comune, sindacati, Caritas, anagrafe, associazioni che gestiscono sportelli rivolti agli immigrati, comunità di immigrati, intrattengono rapporti quasi quotidiani per scambiarsi informazioni e collaborare su specifici casi. 

Tuttavia questa situazione di connessioni multiple e di collaborazione diffusa, che ha il proprio fulcro nell’ufficio comunale, non ha finora condotto alla formazione di un soggetto collettivo in grado di esprimersi con regolarità e in modo riconosciuto sui temi del diritto al soggiorno; bisogna comunque considerare che in parte questa mancanza  è probabilmente imputabile all’attuale impossibilità di un’interlocuzione con la questura.

Come in altre città, anche a Firenze molti soggetti ripropongono l’esistenza di conflitti con le Asl, per le interpretazioni restrittive adottate da questi enti nei confronti degli irregolari e dei profughi, e per le differenze di trattamento tra un’Asl e un’altra.

Il disegno delle relazioni tra gli enti sul territorio di Catania indica linee di collegamento reciproche tra il Comune, e specificamente la Casa dei Popoli, e altri soggetti individuabili nella DPL, nei sindacati, nella Caritas e nelle due maggiori associazioni di immigrati. E’ da rilevare in particolare la stretta collaborazione tra la Casa dei Popoli comunale e l’anagrafe; nel servizio è stato creato un settore immigrazione, con operatori formati a un approccio sociale con gli utenti, e quindi in grado di cogliere i bisogni più complessivi e di indirizzarli opportunamente.

Risultano invece scarse le linee di congiunzione tra enti, in un contesto nel quale “fino a pochi anni fa c’era un tessuto sociale più attivo, adesso si è sfaldato, gli immigrati più attivi si sono trasferiti al nord.”

Anche a Catania viene rilevata qualche difficoltà rispetto al comportamento delle Asl, che non informano sufficientemente i servizi sanitari alle loro dipendenze delle novità normative riguardanti i cittadini stranieri.

1.5  LE MODALITA’ FORMALIZZATE DI COORDINAMENTO

Le sedi formalizzate di confronto tra gli enti che a titolo diverso trattano le questioni del soggiorno sono risultate poche, e in alcune città inesistenti.  

E’ interessante inoltre rilevare che non tutti i soggetti appartenenti a una stessa realtà locale forniscono uguali indicazioni sull’esistenza o meno di tavoli o di altri organismi di coordinamento, con differenze imputabili sia a diversità di percezioni e di valutazioni, sia a differenti livelli di informazione. 

Le modalità di connessione formalizzata tra enti emerse dalla ricerca sono risultate, a seconda dei casi, coordinamenti su uno specifico tema, tavoli decisionali con cadenza periodica, oppure protocolli d’intesa scritti e firmati da più istituzioni, derivanti da momenti decisionali formali (ad esempio una conferenza di servizi) o da incontri ufficiali finalizzati a trovare soluzioni di comune accordo.

Molti soggetti indicano l’esistenza dei Consigli territoriali per l’Immigrazione e sembrano riporre notevoli aspettative in questi organismi; tuttavia per la loro recentissima formazione, e per i diversi avvii ricevuti in ciascuna città, appare difficile valutarne l’effettiva funzione e incisività; si tratta di una opportunità ancora nebulosa, di cui non sempre sono chiari i compiti, tanto che alcuni li definiscono con denominazioni improprie e imprecise.

La maggioranza degli intervistati è convinta della spiccata utilità di “tavoli” che riuniscano enti diversi per la definizione di prassi comuni o per affrontare insieme i casi: “ sarebbero importantissimi per lo scambio di informazioni, per un coordinamento tra tutti gli enti, per chiarire l’interpretazione delle norme superando le interpretazioni personali” e quindi “ per dare un migliore servizio all'utenza”. Qualcuno ha rilevato che la mancanza di tali organismi nella propria città “limita la forza e l’autorevolezza dei soggetti locali”.

Solo in quattro casi, relativi a tre uffici del lavoro e a una questura, si ritiene che dei tavoli di concertazione in materia di soggiorno non sarebbero né utili né pertinenti, in quanto “le interpretazioni spettano al ministero, e devono essere definite a livello nazionale”. Uno di questi intervistati li ritiene invece “forse non più necessari, una sovrastruttura, adesso che la normativa è andata a regime e i dubbi sono stati chiariti dalle circolari”.

Mentre a Trento tutti concordano nell’indicare la mancanza di modalità di coordinamento tra enti, a Napoli le risposte si dividono tra chi ritiene che non ve ne siano, e chi (i rappresentanti dei sindacati) cita la Consulta regionale e il Consiglio territoriale per l’Immigrazione.

Torino presenta una realtà variegata; esistono più coordinamenti dedicati ad aspetti specifici (i minori soli, le donne vittime della tratta, i profughi), e che per lo più vedono la partecipazione degli stessi soggetti (prefettura, questura, tribunale per i minorenni, comune, provincia, provveditorato, scuole di formazione, volontariato). Alcuni indicano il consiglio territoriale come sede di confronto in fase di avvio. In generale si ricorda che Torino ha consuetudini “storiche” di coordinamento tra istituzioni diverse nell’ambito del lavoro sociale, e di modalità di incontro non formalizzate per quanto riguarda l’immigrazione; in questo contesto i consigli territoriali vengono considerati una formalizzazione e una regolarizzazione di quanto in parte già esiste. Più in generale si può affermare che nella città sia andato maturando tra le istituzioni che si occupano di immigrazione uno stile di lavoro improntato alla costruzione di collaborazioni e intese formalizzate. Si possono citare a questo proposito l’Intesa firmata nel 1992 da Comune, tribunale per i Minorenni e questura per la tutela dei minori non accompagnati; il Progetto Tutele Civili per i minori soli, attivo dal 1997 sulla base di una collaborazione tra amministrazione comunale, giudici tutelari e volontariato; il CIDISS (Centro Informazione Documentazione Inserimento Scolastico Stranieri), un servizio interistituzionale nato dalla collaborazione tra Regione Piemonte, Provincia e Comune di Torino, Provveditorato agli Studi, e finalizzato a facilitare l’inserimento scolastico degli alunni stranieri.

Ad Ancona tutti gli intervistati, tranne uno, indicano il Consiglio Territoriale come “ottimo strumento di confronto e di decisione comune tra soggetti vari”.

Da tre anni Firenze si è dotata di una Conferenza provinciale permanente sull’immigrazione, organizzata in tavoli di lavoro di cui fanno parte questura, comuni, Asl, volontariato, associazioni di immigrati. Tutti i partecipanti ne hanno dato una valutazione molto positiva; al momento non è chiaro se il consiglio territoriale sostituirà la commissione, che formalmente non è decaduta, ma viene comunemente affermato che “manca un tavolo di lavoro dove risolvere i nodi man mano che si presentano. Speriamo [che il consiglio] dia gli stessi risultati, ci eravamo abituati troppo bene”. 

Nella stessa città sono attivi un coordinamento degli sportelli di consulenza legale, e, in due quartieri, un tavolo tra associazioni che si occupano di Rom.

A Catania non sono esistiti finora raccordi ufficiali tra enti sotto forma di tavoli o coordinamenti, ma sono iniziate le convocazioni del Consiglio territoriale.

In questa città è stato attuato un esempio interessante di accordo formale tra amministrazioni diverse, finalizzato alla definizione di procedure concordate in risposta a un vuoto normativo, e basato su strumenti previsti dalla normativa nazionale sul funzionamento delle pubbliche amministrazioni (legge 241/1990). In attesa del regolamento di attuazione della legge 40/98, infatti, si era presentata la necessità di definire i parametri per l’idoneità abitativa richiesta a chi intende attuare un ricongiungimento familiare. Lo strumento usato per raggiungere la decisione erano state due conferenze di servizi cui partecipavano rappresentanti del Comune, della Questura e dell’Asl; i risultati delle conferenze erano stati formalizzati in un protocollo d’intesa siglato dal Comune e dalla questura.
 E’ interessante specificare che la scelta di questa modalità operativa era stata preceduta da un’indagine svolta dal comune tra le amministrazioni italiane che avevano già risolto il problema; l’esperienza di Modena, da cui il Comune di Catania si era fatta inviare tutta la documentazione, era risultato il modello a cui più opportunamente ispirarsi.

1.6 LE ISTITUZIONI E LO STRANIERO

La sezione della ricerca cui si riferisce questo capitolo ha lo scopo di verificare le modalità con cui enti e istituzioni entrano in relazione con l’utente straniero, per motivi riguardanti la normativa sul soggiorno. Si è scelto di analizzare i seguenti aspetti:

a) le modalità e gli strumenti adottati dalle questure e dagli altri enti per fornire informazioni sulle norme e sulle procedure;

b) l’organizzazione dell’accoglienza al pubblico da parte dell’ufficio stranieri delle questure, la formazione e le competenze del personale addetto a questi uffici. 

Ottenere tutte le informazioni corrette, complete e aggiornate, che consentano di espletare una pratica relativa al permesso di soggiorno senza compiere errori sembra una delle prove di abilità in cui più spesso gli immigrati sono costretti a cimentarsi. In molte città esistono ormai da tempo uffici e sportelli aperti dagli enti locali o dalle associazioni, che forniscono informazioni, consulenza legale, accompagnamento al disbrigo delle pratiche; dalla ricerca emerge come per questi enti la possibilità di svolgere adeguatamente il proprio lavoro risulti migliore o più difficoltosa a seconda del rapporto con la questura e dell’atteggiamento di quest’ultima.

D’altra parte, rivolgersi direttamente alla fonte delle informazioni, cioè alla questura, risulta molto spesso problematico per gli stranieri, per motivi legati all’atteggiamento degli addetti agli sportelli, alle difficoltà di comprensione linguistica, alle carenze organizzative degli uffici (lunghe code di attesa, materiali informativi poco chiari o inesistenti ecc.).

Un’analisi delle modalità di erogazione delle informazioni su norme e procedure da parte delle questure nelle città considerate dalla ricerca mostra atteggiamenti che variano dalla rigidità alla maggiore attenzione per le esigenze degli utenti, ma indica anche che ovunque sono in progetto o in corso cambiamenti organizzativi.

La tendenza diffusa ad istituire presso l’ufficio stranieri uno sportello specifico per le informazioni, finora non esistente, deriva sia dall’intenzione di abbreviare i tempi di attesa in coda per gli utenti, sia dalla necessità di snellire il lavoro degli uffici, evitando i ritorni plurimi degli stranieri  che presentano pratiche non corrette o incomplete; una necessità di primo filtro informativo tanto più sentita in quanto gli uffici risultano sempre sovraffollati e gli sportelli sono sottoposti a una pressione di pubblico continua. In tre casi sui sei esaminati esiste uno sportello che da solo informazioni; in due questure questo compito è stato aggiunto a uno degli sportelli per il disbrigo delle pratiche; in questi ultimi casi anche chi deve solo richiedere un’informazione è costretto a inserirsi nella coda. Solo a Torino le informazioni vengono erogate indistintamente da tutti gli sportelli che ricevono pratiche, perché si ritiene che il personale sia più competente a fornire tutti i chiarimenti richiesti. 

Le critiche da parte di enti e associazioni non riguardano tanto gli aspetti organizzativi, quanto la qualità delle informazioni erogate: poco chiare, spesso lacunose o limitate alla consegna dei moduli senza  spiegazioni aggiuntive.

La possibilità di ottenere per telefono informazioni sulle norme e sulle procedure viene esclusa nel caso di Trento (“il questore ha dato divieto assoluto perché perdevamo troppo tempo”), mentre negli altri casi è ammessa, pur se risulta difficile contattare il numero. Alcuni esponenti di associazioni precisano che le informazioni telefoniche sulle pratiche vengono date ai responsabili di alcuni enti, ma non direttamente agli stranieri. Invece il servizio informativo telefonico si limita a fornire indicazioni sull’organizzazione degli uffici di polizia (orari, indirizzo).

Gli strumenti d’informazione sulla legge usati dalle questure sono generalmente gli opuscoli pubblicati nel 2000 dal Ministero dell’Interno e sintetici avvisi affissi in bacheca nelle lingue cosiddette internazionali (inglese, francese, spagnolo).

Invece presso le DPL i datori di lavoro che intendono assumere uno straniero trovano fogli illustrativi delle procedure, scritti in lingua italiana; secondo i funzionari intervistati, infatti, i datori sono normalmente italiani, e quelli stranieri, come sostiene un funzionario di Torino, “operando in Italia non possono non sapere la lingua”; di fatto tuttavia avviene non di rado che chiedano spiegazioni persone che parlano male la lingua locale e faticano a comprendere ciò che devono fare.

Il caso di Firenze è risultato un esempio “virtuoso” per quanto riguarda l’informazione: è prossima all’avvio una campagna informativa sulla legge, strutturata attraverso schede in 11 lingue e nata dalla collaborazione tra Regione, Provincia, Comune, Caritas e Cospe; la versione italiana delle schede è parte integrante di un opuscolo che illustra i diversi aspetti della normativa, pubblicato nel 2000 dal Comune. 

Nel 1999 la Provincia di Torino ha promosso la realizzazione e la pubblicazione di un opuscolo divulgativo sui principali aspetti della legge 40/98, in italiano e in cinese.

E’ interessante notare che alcune comunità numerose e provviste di forti punti di riferimento collettivi cominciano a organizzarsi anche per quanto riguarda la diffusione di informazioni

sulle novità normative; la comunità islamica di Torino
, ad esempio, riesce a realizzare una diffusione capillare di volantini in arabo e in francese affiggendoli nella bacheca della moschea e nei negozi arabi, e distribuendoli dopo la preghiera del venerdì.

In mancanza di modulistica ufficiale della questura tradotta in lingue diverse dall’italiano, alcune associazioni si dedicano a un fai da te linguistico, traducendo e facendo compilare i moduli nella lingua meglio conosciuta dai propri utenti, per poi tradurli sull’originale da consegnare in questura.

In alcuni casi la distribuzione di materiali scritti risulta invece inadeguata alle caratteristiche dei destinatari, come indica un responsabile comunale dei campi nomadi: per una popolazione spesso analfabeta, e comunque di cultura orale, è più utile convocare riunioni informative in cui si parla in romanes.

La traduzione di moduli e materiali informativi nelle lingue d’origine appare poco diffusa e di difficoltosa realizzazione per tutti gli enti.

Per quanto riguarda l’organizzazione dell’ufficio stranieri delle questure, in tutti i casi considerati tranne Ancona l’accesso agli sportelli è razionalizzato con la distribuzione di un numero d’ordine. 

Vi è generalmente una differenziazione degli sportelli per tipologia di pratica; la sola Firenze sta invece riorganizzando l’ufficio con sportelli polifunzionali che, gestiti da personale con un’ampia preparazione su tutta la materia, dovrebbero accelerare lo smaltimento delle file.

Il ritiro o la presentazione di documenti su appuntamento è ammesso solo per categorie particolari, ad esempio grandi aziende accreditate che richiedono l’ingresso di lavoratori qualificati; oppure  si può ottenere un appuntamento per casi eccezionali, e soprattutto legati alla buona relazione e alla considerazione goduta in questura dall’associazione che fa la richiesta.

L’utilità della presenza di interpreti e di mediatori culturali viene affermata da quasi tutti i dirigenti delle questure, che ammettono di fatto la problematicità  delle relazioni tra gli stranieri e il personale di polizia.

Le questure analizzate non dispongono di interpreti a tempi pieno; in alcuni casi vi è personale amministrativo in grado di comprendere e tradurre le lingue internazionali, o vengono chiamati consulenti esterni per sporadici casi di emergenza.

Firenze e Napoli hanno fruito per un anno della presenza di mediatori culturali nell’ambito di un progetto sperimentale che coinvolgeva anche la questura di Roma; la valutazione dei risultati è positiva, ma non sono chiare le prospettive di una ripresa del progetto. Di fatto le due questure intervistate mantengono in proposito un atteggiamento di attesa rispetto alle decisioni ministeriali. Invece nella realtà locale torinese, dove la mediazione culturale ha stabilito da quasi un decennio radicati percorsi, nell’arco del 2000 si è avuta una presenza di mediatori inviati da due associazioni e che operavano volontariamente allo sportello; per il 2001 è previsto l’avvio di un progetto di presenza stabile di mediatori, in base a una convenzione stipulata dalla questura con alcune agenzie formative. 

A Trento non ci si avvale di mediatori culturali (“non è che chiunque può entrare qui”); analogo divieto vale per gli esponenti di associazioni che potrebbero facilitare la comprensione e la comunicazione tra gli utenti e il personale di polizia.

 Neppure nell’ufficio stranieri delle altre questure considerate esiste una presenza stabile e regolare, in qualche modo ufficializzata, dei rappresentanti delle associazioni, che si è avuta solo durante l’emergenza delle regolarizzazioni; la prassi diffusa è l’accompagnamento allo sportello, che spesso trasforma di fatto il mediatore o l’operatore in un erogatore di informazioni e di consigli ai presenti.

La sola questura di Torino ha adibito uno spazio fisico specifico alla presenza dei legali, un risultato ottenuto in seguito alla protesta di un’associazione di legali, cui era seguita una lettera inviata al questore dal presidente del consiglio dell’ordine degli avvocati. Negli altri casi i dirigenti sottolineano la mancanza di spazio nella sede, o non ritengono importante questo aspetto, essendo comunque garantiti l’accesso e la permanenza agli avvocati, come risulta dall’intervista di Napoli (“Sì, vi è spazio nel grande salone di attesa”) e di Firenze (“I legali possono accompagnare il cittadino allo sportello e possono interloquire con fax e telefono”).

Richiesti di valutare l’adeguatezza del personale ai compiti dell’ufficio stranieri, tutti i dirigenti intervistati hanno espresso una valutazione positiva. Ugualmente generalizzata è tuttavia la consapevolezza della complessità raggiunta dalla materia relativa all’immigrazione, che richiede quindi l’acquisizione di competenze differenziate e di una maggiore specializzazione.

Attualmente la formazione degli operatori avviene attraverso i corsi organizzati dal ministero degli interni a Roma per tutto il personale di polizia e le giornate formative specifiche per i dirigenti e gli ispettori degli uffici stranieri. L’aggiornamento sulle novità normative e interpretative  viene invece curato attraverso riunioni e circolari interne a ciascuna sede.

Le ulteriori esigenze formative espresse riguardano principalmente la conoscenza delle lingue e l’approfondimento degli aspetti giuridici.

L’assegnazione all’ufficio stranieri avviene per lo più su richiesta degli interessati, vagliata dal dirigente in base a criteri quali la motivazione e la disponibilità a carichi di lavoro gravosi, la conoscenza delle lingue, l’esperienza in altre questure e, in due casi, la sensibilità e la propensione alle relazioni con il pubblico.

A seconda dell’approccio delle singole questure, il possesso di  maggiori competenze da parte degli operatori viene inteso come strumento utile nelle pratiche di controllo e di repressione (ad esempio a Trento per l’individuazione dei documenti falsi), oppure come migliore capacità di risolvere i problemi dell’utente; ad esempio, a Catania si suggeriscono viaggi di studio nei paesi d’origine degli immigrati perché “un operatore sarebbe molto più utile all’utente quando riesce a capire il suo modo di pensare”.

1.7 LE COMPETENZE IN MATERIA DI SOGGIORNO: OPINIONI E IPOTESI

L’opportunità di trasferire a enti diversi dalla questura le competenze sui permessi di soggiorno è stata uno degli argomenti del dibattito che ha accompagnato l’elaborazione dell’attuale normativa nazionale sull’immigrazione.

Le difficoltà di rapporto tra i cittadini stranieri e gli uffici di polizia, e i problemi relativi all’interpretazione e all’applicazione delle norme da parte delle questure italiane – spesso rilevati, e riconfermati anche dai dati di questa ricerca – suggeriscono l’utilità di riconsiderare la questione; perciò si è sondata l’opinione in merito degli intervistati, interessati o perché affrontano quotidianamente i problemi relativi al soggiorno, o perché potenzialmente coinvolti nelle ipotesi di gestione.

Più della metà degli intervistati riterrebbe opportuno e utile che le competenze istituzionali sul permesso di soggiorno fossero trasferite ad altri enti. In questo orientamento generale occorre però distinguere tra due principali posizioni, ugualmente rappresentate. Da un lato, infatti, vi è chi individua la soluzione ottimale nel passaggio ad un altro ente di tutte le procedure che riguardano il permesso di soggiorno, dal rilascio iniziale, ai successivi rinnovi, fino alla carta di soggiorno; in questo caso alla questura resterebbe il compito di compiere i controlli preliminari sul possesso dei requisiti per ottenere un visto d’ingresso. La seconda posizione riterrebbe invece necessario mantenere di competenza della questura il rilascio del primo permesso, passando ad altri enti le pratiche dei successivi rinnovi; questa soluzione tende ad accentuare la distinzione tra le persone di più recente arrivo, per le quali occorrerebbero maggiori controlli, e chi si trova regolarmente in Italia da un periodo più lungo e in modo stabile, e dovrebbe quindi essere trattato come un cittadino tra i cittadini.

In alcune interviste viene espressa una doppia posizione: personalmente l’intervistato è convinto che la migliore soluzione per gli immigrati sarebbe poterli indirizzare a un ente diverso dalla questura per tutti gli adempimenti relativi al permesso di soggiorno; tuttavia, dovendo pronunciarsi sull’ipotesi più opportuna, indica il mantenimento alla questura del primo rilascio, ritenendo che l’alternativa sarebbe “prematura”, e significherebbe una vera “rivoluzione culturale”.

Si può affermare che i sostenitori del “sì” e quelli del “no” al passaggio di competenze (questi ultimi pari a meno di un terzo del totale delle risposte) siano portatori di istanze contrapposte che principalmente rimandano a una diversa percezione complessiva del fenomeno migratorio. Per chi sostiene il “no”, la presenza degli immigrati è sinonimo di problemi di ordine pubblico che rendono necessario l’intervento della polizia; in questa visione l’immigrato, prima che cittadino cui riconoscere dei diritti, sembra considerato un soggetto che potenzialmente infrange le leggi, e che come tale deve essere sottoposto a controlli. La posizione opposta afferma esplicitamente che l’immigrazione non è un problema di ordine pubblico, pur se in alcuni casi possono rendersi necessari interventi della polizia per questi motivi; il nodo della questione risulterebbe invece il disagio e il perenne senso di insicurezza degli immigrati nel contatto con la questura; viene ribadita la necessità di “umanizzare” il rapporto con le istituzioni preposte a gestire una materia vitale per gli immigrati, quale è il permesso di soggiorno. Si mette in evidenza come il fatto in sé di dover svolgere presso la polizia la maggior parte delle pratiche amministrative  - diversamente da quanto accade normalmente per gli italiani - contribuisca a connotare gli immigrati con un marchio sociale negativo, in antitesi quindi con le azioni volte all’acquisizione della piena cittadinanza sociale e alla promozione dell’integrazione nella società di arrivo. Inoltre anche la valutazione sul diritto al rinnovo del soggiorno, ad esempio, se fatta da un ente locale e non dalla questura, potrebbe evitare interpretazioni eccessivamente restrittive e essere considerata un diritto acquisito, una pratica amministrativa automatica, tranne che intervengano seri motivi ostativi, e non una concessione aleatoria, come spesso avviene al momento.

E’ presente a tutti la complessità organizzativa delle ipotesi di trasferimento, ma anche la necessità di trovare soluzioni al problema nodale della lentezza e della complicazione delle procedure. Da questo punto di vista si manifestano opinioni diverse: qualcuno ritiene che sia la questura a possedere più adeguati strumenti di verifica, e necessiti perciò di potenziamenti organizzativi e di una maggiore formazione degli operatori. Altri affermano invece che la materia del soggiorno richiede principalmente competenze di tipo amministrativo, che sarebbero quindi appropriatamente attribuite agli enti locali. Gli stessi esponenti dei comuni, anche quando sono favorevoli al trasferimento delle competenze attualmente detenute dalla questura, ricordano però con non poca preoccupazione l’entità dello sforzo organizzativo e delle risorse che sarebbe necessario destinare a questo scopo. 

Risulta comunque evidente a tutti che qualunque scelta in merito sarà dettata da motivi politici e non da ragionamenti sugli aspetti tecnici.

Le posizioni propense al trasferimento delle competenze a un altro ente vengono espresse, con differenti argomentazioni, da quasi tutti gli intervistati appartenenti a enti pubblici o del privato sociale. 

Le ragioni opposte vengono sostenute da tutti gli uffici del lavoro. 

Le questure, pur se in maggioranza sono attestate sul “no”, in alcuni casi presentano aperture o interessanti problematizzazioni dell’argomento; a Firenze, ad esempio, non si esclude l’opportunità di un passaggio di competenze, ma si ritiene che se avviene debba essere totale, comprendendo anche il rilascio del primo permesso. Da un’intervista svolta nell’ambito della questura di Torino emerge invece l’ipotesi di un trasferimento parziale ad altri enti, in base alla tipologia del permesso di soggiorno (ad esempio agli uffici del lavoro per gli ingressi già autorizzati con nulla osta della questura). 

Un’opinione particolare a sostegno del mantenimento delle competenze alla questura proviene da un esponente sindacale, secondo il quale l’avvicendarsi delle maggioranze politiche nei comuni renderebbe rischioso decentrare le competenze: le modalità di applicazione della legge potrebbero dipendere dall’atteggiamento più o meno restrittivo nei confronti dell’immigrazione della giunta in carica, determinandosi così forti differenze tra una città e l’altra.

Per quanto riguarda l’ente a cui si riterrebbe opportuno trasferire le competenze sul soggiorno, quasi tutti gli intervistati indicano il comune, in quanto è l’ente pubblico più “vicino” al cittadino; in alcune risposte si specifica che l’ufficio comunale preposto dovrebbe essere l’anagrafe.

1.8 NOTE CONCLUSIVE

Soggettività e prassi istituzionali

In quanto emerge dall’indagine si possono individuare due coppie di concetti opposti sui quali sembra opportuno spendere qualche riflessione: “caso particolare / prassi generalizzata” e relazione individuale / rapporto interistituzionale.

Alcune volte anche le questure più rigide appaiono disposte a trovare mediazioni e soluzioni per risolvere un “caso umano”; ma quasi mai l’interpretazione e l’applicazione della norma, una volta individuate a fronte di un singolo caso dubbio, diventano prassi estendibile ad altri casi analoghi. Su queste scelte hanno un peso determinante la soggettività e la discrezionalità del responsabile di polizia, e le caratteristiche della persona che perora la causa. Ciò conduce al secondo binomio: l’importanza delle relazioni interpersonali, dell’autorevolezza di singoli esponenti di uffici o associazioni per la sorte di una pratica di soggiorno. A questo proposito è risultata dalla ricerca la carenza di durature modalità di lavoro interistituzionale, fondato su ruoli chiariti e reciprocamente legittimati di ciascun ente, e non sottoposte a cambi di direzione dovuti alla presenza o all’assenza di un certo operatore.

Il primo termine di ciascuna delle coppie concettuali proposte riflette la tendenza prevalente nella realtà rilevata dall’indagine, mentre il secondo termine individua alcune delle condizioni auspicabili per conferire maggiore solidità ai diritti degli immigrati.

Coalizioni, coordinamenti, gruppi di pressione

Una presenza forte dell’ente pubblico locale e una “storia” in cui soggetti plurimi hanno saputo costruire una collaudata abitudine a lavorare in rete sembrano essere i presupposti di base per la costruzione di un soggetto collettivo che, riconosciuto e autorevole, possa esprimere le proprie posizioni e assumere un peso nei processi decisionali locali riguardanti il diritto al soggiorno dei cittadini stranieri.

Un ulteriore elemento utile a questo scopo è la capacità di ciascun ente di superare la singola tutela dei propri utenti per collocarsi su un piano politico più ampio e raccordarsi con altri soggetti per la definizione di obiettivi e di strategie comuni. Sembrerebbe potersi imputare proprio alla difficoltà di porsi su un piano politico generale, uscendo dalle proprie questioni particolari, la “debolezza” riscontrata nel corso della ricerca per la maggior parte delle associazioni di immigrati, risultate poco riconosciute dagli altri soggetti locali.

I Consigli Territoriali e modalità di lavoro interistituzionale

Molte delle persone intervistate durante la ricerca hanno manifestato aspettative verso i consigli territoriali per l’immigrazione, come potenziale luogo di confronto e di discussione anche su alcuni problemi relativi all’interpretazione e all’applicazione della normativa.

Questi organismi sembrano effettivamente costituire un’occasione di incontro, di reciproca conoscenza, di scambio di informazioni e di opinioni tra soggetti che in molte città non dispongono di analoghi “tavoli”.

Tuttavia il fatto che i consigli territoriali siano previsti per legge non li rende necessariamente né automaticamente utili o incisivi; molto dipenderà dalla volontà e dalla capacità di riempirli di significato e di conferire loro un peso, sia da parte dei prefetti cui spetta il compito di convocarli sia di tutti i membri. Di per sé la legge (art. 3, c. 6T.U. e art. 57 del Regolamento) non conferisce ai consigli poteri decisionali in materia di interpretazione e applicazione delle norme, tuttavia potrebbero costituire di fatto un luogo di confronto tra posizioni diverse, presupposto al raggiungimento effettivo di decisioni.

Spesso le perplessità sull’utilità di organismi di questo tipo e la sensazione di perdere tempo da parte dei partecipanti, derivano anche dalla difficoltà di organizzare e di far funzionare un gruppo ampio, imparando  a chiarire e definire gli obiettivi degli incontri, a definire dei meccanismi decisionali, a gestire le riunioni rispettando tempi e priorità. In molte realtà locali i “tavoli” lavorano proficuamente, hanno una storia pregressa di conoscenza e di lavoro comune o riescono comunque a trovare formule e disponibilità ottimali; in altri casi può essere invece utile il ricorso a supporti tecnici esterni per la conduzione dei gruppi e delle riunioni, o per la messa a punto  di processi decisionali collettivi: strumenti di miglioramento della qualità del lavoro che cominciano a farsi strada nella mentalità e nella pratica di aziende e enti pubblici.

I consigli territoriali non sono tuttavia necessariamente né l’unico né il più adeguato strumento per definire i comportamenti istituzionali a livello locale; sul piano formale le normative sul funzionamento delle pubbliche amministrazioni suggeriscono altre possibilità modalità.

Ad esempio a fronte della necessità di decisioni rapide e urgenti, su argomenti ben delimitati, e dove l’aspetto tecnico sia preponderante sulle implicazioni politiche, un utile strumento può essere rappresentato dalla conferenza di servizi.

Per questioni complesse, che presentano interpretazioni e convinzioni diverse e conflittuali tra i diversi soggetti in causa, e richiedono più lunghi tempi di confronto, appaiono invece più opportune formule di “tavolo” fondate su prassi decisionali di tipo negoziale. Una delle principali condizioni necessarie perché organismi di questo tipo non siano un vuoto carrozzone – come spesso si paventa – è in ogni caso il reciproco riconoscimento tra tutti i partecipanti del diritto legittimo e paritario di esprimersi e di influenzare le decisioni: può trattarsi di una condizione già esistente in partenza, o da costruire ponendola come obiettivo.

PARTE SECONDA: ANALISI GIURIDICA

NOTA INTRODUTTIVA

Le considerazioni esposte nel presente rapporto - che non hanno pretesa di esaustività - sono focalizzate intorno agli aspetti di maggior rilievo che sono emersi dalla ricerca condotta dall'ASGI su incarico della Commissione Integrazione e sono finalizzate a fornire alla Commissione elementi di riflessione e valutazione su quelli che sono apparsi al gruppo di ricerca come i "nodi problematici" più rilevanti, dal punto di vista quantitativo e qualitativo, nel percorso di integrazione delineato dalla legge 40/98.

Da tali apporti discende, in questo rapporto, l'individuazione dei nodi problematici di maggior rilievo, che derivano, secondo i casi: a) dalle previsioni stesse della legge 40/98, del Testo Unico e del Regolamento di attuazione; b) dall'applicazione che di tali previsioni viene data; c) dall'interpretazione che di alcune norme ha dato la giurisprudenza; d) dall'eventuale assenza di previsioni normative e quindi di possibili soluzioni ad alcune delle problematiche evidenziate.

Per alcuni dei "nodi problematici" trattati, vengono infine indicate proposte di “correttivi” (che, secondo i casi, possono attuarsi con il ricorso ad istruzioni ministeriali che uniformino le prassi che restano difformi, oppure richiedono interventi normativi, di modifica o adeguamento delle previsioni già in vigore). Le proposte di correttivi indicate traggono fondamento dalle rilevate difficoltà applicative e di volta in volta discendono da: a) recepimento delle indicazioni fornite dalla giurisprudenza, di merito e soprattutto delle Corti superiori; b) necessità/opportunità di adeguare la legislazione alle previsioni contenute in Convenzioni internazionali o in atti di "soft law" dell'Unione europea; c) raffronto con previsioni contenute in altre legislazioni europee.

1. LE FONTI DEL DIRITTO, PRESE A RIFERIMENTO NELLA FORMAZIONE DELLE DECISIONI

1.1 QUESTIONI APPLICATIVE

 A breve commento del quadro normativo, è da ricordare che, in tema di condizione giuridica degli stranieri, vige la riserva di legge rinforzata, in forza dell’art.10, comma 2 della Costituzione.(in merito, E. Grosso, Straniero (status costituzionale dello), in IV° Digesto, Sez. pubbl., XIV, Torino, 1999, 159 ss.)

Inoltre, come è noto, la normativa di riferimento è il d.lgs. 25 luglio 1998 n. 286 (“Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero”) e il  d.P.R. 31 agosto 1999 n. 394 (“Regolamento recante norme di attuazione del testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina della immigrazione e norme sulla condizione dello straniero a norma dell’articolo 1, comma 6 del decreto legislativo 25 luglio 1998 n.286”), regolamento di tipo attuativo,  ai sensi dell’art.17, comma 1 della legge 23 agosto 1988 n. 400.

Le fonti del diritto, in tema di condizione dello straniero, sono quindi la legge nazionale e il regolamento di attuazione menzionato.

Il testo unico contiene “principi fondamentali”, vincolanti l’esercizio della funzione legislativa delle regioni a statuto ordinario, ai sensi e agli effetti dell’art.117 della Costituzione. Parimenti, le disposizioni del d.lgs. n. 286/98 hanno valore di “norme fondamentali di riforma economico-sociale della Repubblica”, per le regioni a statuto speciale e le province autonome (art.1, comma 4 d.lgs. n.286/98).

Infine, in tema di cd. “federalismo amministrativo”, va ricordato che la legge 15 marzo 1997 n.59 (la prima “Bassanini”, rubricata “Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la semplificazione amministrativa”), all’art.1, comma 3, lett. f), esclude espressamente dal novero delle materie conferibili a regioni ed enti locali quelle attinenti alla “(…) cittadinanza, immigrazione, rifugiati e asilo politico, estradizione”.

Vige dunque la riserva relativa di legge dello Stato, per la regolamentazione della condizione giuridica dello straniero; in altre parole, le “regole” sono fissate dal legislatore e non è ammissibile una delegificazione della materia, a favore di fonti secondarie, governative o ministeriali (in merito, P. Bonetti, Anomalie costituzionali delle deleghe legislative e dei decreti legislativi previsti dalla legge sull’immigrazione straniera, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 1999, 2, 21 ss. e in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 1999, 3, 52 ss.). 

Senonchè, nell’applicazione concreta delle norme di legge, assumono enorme rilievo atti che non sono fonti del diritto, le cd. circolari amministrative interpretative. 

Come è noto, le circolari non sono fonti del diritto ma “indicazioni” da parte di un organo centrale sovraordinato (nel nostro caso, ministeriale) agli organi periferici sottordinati, sul modo di applicare una certa disposizione normativa (sulle circolari, E. Casetta, Manuale di diritto amministrativo, 1999, Milano, in particolare 495 s.; F. Bassi, Circolari amministrative, in IV° Digesto, Sez. Pubbl., III, Torino, 1989, 54 ss.)

L’intento sotteso ad una circolare è quello di “formare”, su tutto il territorio nazionale, un’univoca prassi interpretativa. L’interpretazione (e applicazione) della norme sugli stranieri, per il tramite preponderante delle circolari, rischia di far concretamente assurgere la circolare a fonte del diritto, a scapito della “ricchezza” normativa di un testo di legge o di un regolamento governativo. 

Dalle ricerche condotte nelle città campione, emerge un dato costante:  gli stranieri, le associazioni di volontariato, le stesse pubbliche amministrazioni, si trovano spesso  a confrontarsi con “regole” fissate non dal testo unico o dal regolamento di attuazione, ma da circolari amministrative (principalmente) del Ministero dell’Interno. E infatti spesso il personale delle pubbliche amministrazioni, più che interpretare la legge interpreta le circolari ministeriali
.

In un caso, l’interpellato funzionario della Questura ha dichiarato che la circolare (e quindi un certo modo di applicare la legge) è di fatto prevalente dalle indicazioni interpretative provenienti da un organo giudiziario
.

Dalle interviste condotte non emerge, in un “regime” di circolari ministeriali, un’uniformità applicativa ma piuttosto la percezione che la Questura, abbia forte discrezionalità circa il rilascio, rinnovo o conversione del permesso di soggiorno. Spesso, come già rilevato, nella parte di analisi sociologica della presente ricerca, le sorti di una pratica sono legate alla personalità del funzionario preposto o al rapporto con lui instaurato
.

Dalle interviste, in alcuni casi, è lo stesso pubblico dipendente a far intendere l’esistenza di tale potere discrezionale, peraltro del tutto slegato da logiche giuridiche, anche solo di legalità formale
.

1.2 APPENDICE: NORMATIVA E GIURISPRUDENZA

Riferimenti normativi

Art.10, Cost.
Comma 2: La condizione giuridica dello straniero è regolata dalla legge in conformità delle norme e dei trattati internazionali.
Art.97, Cost.
Comma 1:  I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’amministrazione.

Art.1, legge 7 agosto 1990 n. 241
Comma 1: L’attività amministrativa persegue i fini determinati dalla legge ed è retta da criteri di economicità, di efficacia e di pubblicità secondo le modalità previste dalla presente legge e dalle altre disposizioni che disciplinano singoli procedimenti.

Sintesi della principale giurisprudenza

Tribunale di Brindisi, ordinanza 22 ottobre 1999 (pubblicata in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 1999, 4, p.68 ss)

Il Giudice ordinario, adito tramite ricorso avverso decreto di espulsione di straniero dichiaratosi profugo kossovaro, ha ritenuto, per quanto qui interessa,, di disapplicare una circolare del Ministero degli Interni poichè contrastante con un decreto legge. “Se l’Esecutivo in base ad una propria valutazione discrezionale e politica, ha ritenuto di individuare nella data del 31.1.2.99 tale momento, formalizzandola in un decreto avente forza di legge, non si comprende come tale valutazione possa esser eposta nel nulla in base ad una circolare del Ministero degli Interni, fonte normativa di valore secondario” 
2. IL RAPPORTO TRA GLI ENTI, ISTITUZIONALMENTE INTERESSATI ALLA CONDIZIONI DELLO STRANIERO.
2.1 QUESTIONI APPLICATIVE

La conferenza di servizi, prevista agli artt.14 ss. della legge n. 241/90, è istituto di semplificazione amministrativa, utile ad accelerare l’esito di un procedimento amministrativo, nella fase istruttoria o anche nella fase decisoria, quando la legge preveda il coinvolgimento di più amministrazioni. 

Ed è il caso, ad. es., del procedimento per il rilascio del permesso di soggiorno per lavoro subordinato (ex art.22 del testo unico), in cui la Direzione provinciale del lavoro ha il compito di rilasciare l’autorizzazione, la Questura il nulla osta, l’Autorità consolare il visto e quindi, di nuovo, la Questura il permesso di soggiorno.

La conferenza di servizi “serve” per risolvere, semplificare il singolo procedimento o più singoli procedimenti similari.

Peraltro, l’indizione della conferenza di servizi può essere sollecitata dallo stesso straniero interessato, ai sensi del riportato art.14, comma 4 della legge n.241/90. 

Diversa finalità hanno invece gli organi previsti dal decreto legislativo n.286/98: la Consulta nazionale per l’immigrazione,  le Consulte regionali, i Consigli territoriali per l’immigrazione.

Il Consiglio territoriale, presieduto dal Prefetto, nella sua ufficialità, è la sede istituzionale di possibile confronto e coordinamento in tema di problematiche degli stranieri, a prescindere dal caso in concreto.

Le Consulte, come si evince dalla stessa loro denominazione, hanno il compito di analizzare (e rappresentare) le esigenze degli stranieri, con possibili funzioni consultive verso amministrazioni interessate, in primis verso il Consiglio territoriale.

Dalla ricerca condotta si evince che, in passato, esperienze di semplificazione amministrativa hanno sortito ottimi effetti sull’efficienza, efficacia ed economicità dell’azione amministrativa; è il caso della definizione delle pratiche di regolarizzazione (ex  D.P.C.M. 16 ottobre 1998), o delle pratiche, in alcuni casi, per il lavoro stagionale
.

La regola, nel rapporto tra diverse amministrazioni tutte interessate a un procedimento di cui è parte è lo straniero, è comunque l’informalità di confronto: sul caso singolo sarà una telefonata, su casi problematici similari, un “tavolo comune”
.

Il Consiglio territoriale, presieduto dal Prefetto, può effettivamente essere l’occasione di un maggior coordinamento tra le amministrazioni, sui singoli problemi applicativi “seriali”. Sempre, però, che tale organo riesca –come è auspicabile- a funzionare
, ad assumere effettive direttive “operative”, considerato, non da ultimo, l’estraneità dalla p.a. di almeno sei dei suoi componenti. Almeno due per le organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro, almeno due per la comunità degli stranieri, almeno due a rappresentanza della realtà associativa locale.

2.2 APPENDICE: NORMATIVA E GIURISPUDENZA

Riferimenti normativi

Art. 14,  legge 7 agosto 1990 n. 241, così come modificato dalla legge 24 novembre 2000 n. 340 
Comma 1: Qualora sia opportuno effettuare un esame contestuale di vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento amministrativo, l’amministrazione procedente indice di regola una conferenza di servizi. 

Comma 2: La conferenza di servizi è sempre indetta quando l’amministrazione procedente deve acquisire intese, concerti, nulla osta o assensi comunque denominati di altre amministrazioni pubbliche e non li ottenga, entro quindici giorni dall’inizio del procedimento, avendoli formalmente richiesti.

Comma 4: Quando l’attività del privato sia subordinata ad atti di consenso, comunque denominati, di competenza di più amministrazioni pubbliche, la conferenza di servizi è convocata, anche su richiesta dell’interessato, dall’amministrazione competente per l’adozione del provvedimento finale. 

Art. 3, T.U. D.lgs. 286/98
Comma 6: Con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, da adottare di concerto con il Ministro dell’interno, si provvede all’istituzione di Consiglio territoriali per l’immigrazione, in cui siano rappresentati le competente amministrazioni locali dello Stato, la Regione, gli enti locali, gli enti e le associazioni localmente attivi nel soccorso e nell’assistenza agli immigrati, le organizzazioni dei lavoratori e dei datori di lavoro, con compiti di analisi delle esigenze di promozione degli interventi da attuare a livello locale.
Art. 42, T.U. D.lgs. 286/98

Comma 4: Ai fini dell’acquisizione delle osservazioni degli enti e delle associazioni nazionali maggiormente attivi nell’assistenza e nell’integrazione degli immigrati di cui all’articolo 3, comma 1, e del collegamento con i consiglio territoriali (…) nonché dell’esame delle problematiche relative alla condizione degli stranieri immigrati, è istituita presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, la Consulta per i problemi degli stranieri immigrati e delle loro famiglie (…)

Art. 42, T.U. D. lgs.  286/98

Comma 6: Resta ferma la facoltà delle regioni di istituire (…) consulte regionali per i problemi dei lavoratori extracomunitari e delle loro famiglie”

Art. 57, d.P.R. n. 394/99

Comma 3: I consiglio territoriali per l’immigrazione operano per la necessaria integrazione delle rispettive attività, in collegamento con le Consulte regionali (…), eventualmente costituite con legge regionale. Ai fini di una coordinata ed omogenea azione di monitoraggio ed analisi delle problematiche connesse al fenomeno dell’immigrazione e delle esigenze degli immigrati, nonché di promozione dei relativi interventi, il prefetto assicura il raccordo dei Consigli territoriali con la Consulta per i problemi degli stranieri immigrati e delle loro famiglie (…). 
3. LO STRANIERO E LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE, ANCHE ALLA LUCE DELLA LEGGE N. 241/90

3.1 QUESTIONI APPLICATIVE

E’ noto che la legge 7 agosto 1990 n.241, legge sul procedimento amministrativo, ha rappresentato (e rappresenta) un momento di democratizzazione e modernizzazione dei rapporti tra pubblica amministrazione e amministrati, cittadini o stranieri che siano.

L’intento generale è quello di migliorare il rapporto con la pubblica amministrazione. La legge persegue, in particolare, due  finalità: facilitare la partecipazione degli amministrati all’agire della p.a. di loro interesse, specialmente nella fase procedimentale istruttoria; attuare il più possibile forme di semplificazione dell’agire amministrativo, a beneficio dell’efficacia, efficienza ed economicità dell’azione stessa. La legge n.241/90 positivizza poi regole di civiltà giuridica quali la previsione di un termine massimo entro cui il procedimento deve concludersi, l’obbligo di motivazione del provvedimento, la nomina di un responsabile per ogni procedimento. 

Per intenderci, partecipare vuol dire, ai sensi della legge n.241/90, ricevere la comunicazione di avvio del procedimento, poter depositare memorie e documenti, poter accedere ed estrarre copia degli atti emanati o detenuti dalla pubblica amministrazione.

Semplificazione, invece, vuol dire tempi più brevi di conclusione del procedimento, utilizzo di strumenti istruttori/decisori come la conferenza di servizi, piena applicazione della normativa sull’autocertificazione.

Per quanto qui interessa, l’art.2, comma 5 del testo unico ha poi previsto la parificazione dello straniero al cittadino per quanto riguarda le “regole” del rapporto con la p.a., salvo diverse disposizioni di legge.

Dall’analisi condotta sul campo emerge che il primo, “importante”, problema è la diffusa difficoltà degli stranieri di relazionare con la pubblica amministrazione, in particolare con le Questure
.

Intimamente correlato alla problematicità del rapporto tra p.a. e stranieri, è la difficoltà di avere informazioni; molti intervistati hanno la percezione che la Questura di competenza non abbia un ufficio per le relazioni con il pubblico (URP), benchè esso sia obbligatorio sin dal dlgs. n.29/93. Spesso, mancano poi adeguati spazi fisici in Questura, atti ad accogliere momentaneamente stranieri, rappresentanti di associazioni od avvocati
.

Vi sono poi situazioni in cui gli avvocati non possono accedere ai locali della Questura, per chiedere informazioni sul procedimento amministrativo del loro assistito, se non previo appuntamento, a prescindere dalla richiesta
.

Un dato positivo che emerge è invece che presso tutte le Questure prese in esame pare possibile il deposito di memorie istruttorie, ex art.10 della legge n.241/90, benchè è ragionevole supporre che tale facoltà partecipativa/difensiva non sia prassi
.

Emerge poi che alcune amministrazioni fanno resistenza verso le autocertificazioni presentate dagli stranieri
.

3.2 APPENDICE: NORMATIVA E GIURISPRUDENZA

Riferimenti normativi

Art. 2, legge 7 agosto 1990 n. 241
Comma 1:  Ove il procedimento consegua obbligatoriamente ad una istanza, ovvero debba essere iniziato d’ufficio, la pubblica amministrazioni ha il dovere di concluderlo mediante l’adozione di un provvedimento espresso. 

Comma 2: Le pubbliche amministrazioni determinano per ciascun tipo di procedimento, in quanto non sia già direttamente disposto per legge o per regolamento, il termine entro cui esso deve concludersi.

Art.3, legge 7 agosto 1990 n. 241
Comma 1: Ogni provvedimento amministrativo, compresi quelli concernenti l’organizzazione amministrativa, lo svolgimento dei pubblici concorsi ed il personale, deve essere motivato, salvo che nelle ipotesi previste dal comma Comma 2: La motivazione deve indicare i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno determinato la decisione dell’amministrazione, in relazione alle risultanze dell’istruttoria.

Art.4, legge 7 agosto 1990 n. 241
Comma 1: Ove non sia già direttamente stabilito per legge o per regolamento le pubbliche amministrazioni sono tenute a determinare per ciascun tipo di procedimento relativo ad atti di loro competenza l’unità organizzativa responsabile dell’istruttoria e di ogni altro adempimento procedimentale, nonché dell’adozione del provvedimento finale.

Art.7, legge 7 agosto 1990 n. 241
Comma 1: Ove non sussistano ragioni di impedimento derivanti da particolari esigenze di celerità di procedimento, l’avvio del procedimento stesso è comunicato (…) ai soggetti nei confronti dei quali il provvedimento finale è destinato a produrre effetti diretti ed a quelle che per legge devono intervenirvi.

Art.10 della legge 7 agosto 1990 n. 241
I soggetti di cui all’art.7 (…) hanno diritto:  a) di prendere visione degli atti del procedimento (…); b) di presentare memorie scritte e documenti che l’amministrazione ha l’obbligo di valutare ove siano pertinenti all’oggetto del procedimento.

Art.22, legge 7 agosto 1990 n. 241
Comma 1:  Al fine di assicurare la trasparenza dell’attività amministrativa e di favorirne lo svolgimento imparziale è riconosciuto a chiunque vi abbia interesse per la tutela di situazioni giuridicamente rilevanti il diritto di accesso ai documenti amministrativi, secondo le modalità previste dalla legge. 

Art. 2, T.U. D.lgs. 286/98 (Diritti e doveri dello straniero)
Comma 5: Allo straniero è riconosciuta parità di trattamento con il cittadino relativamente alla tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi, nei rapporti con la pubblica amministrazione e nell’accesso ai pubblici servizi, nei limiti e nei modi previsti dalla legge.

Art. 2, d.P.R. n.394/99 Reg. Att. (Rapporti con la pubblica amministrazione) 

Comma 1: I cittadini stranieri regolarmente soggiornanti in Italia possono utilizzare le dichiarazioni sostitutive di cui agli articoli 2 e 4 della legge 4 gennaio 1968 n.15, limitatamente agli stati, fatti e qualità personali certificabili o attestabili da parte di soggetti pubblici o privati italiani, fatte salve le disposizioni del testo unico o del presente regolamento che prevedono l’esibizione o la produzione di specifici documenti.

Art. 3. del d.P.R. 445/2000 

(…) 2. I cittadini di Stati non appartenenti all’Unione regolarmente soggiornanti in Italia, possono utilizzare le dichiarazioni sostitutive di cui agli articoli 46 e 47 limitatamente agli stati, alle qualità personali e ai fatti certificabili e attestabili da parte di soggetti pubblici italiani, fatte salve le speciali disposizioni contenute nelle leggi e nei regolamenti concernenti la disciplina dell’immigrazione e la condizione dello straniero. 

3.Al di fuori dei casi previsti al comma 2, i cittadini di Stati non appartenenti all’Unione autorizzati a soggiornare nel territorio dello Stato possono utilizzare le dichiarazioni sostitutive di cui agli articoli 46 e 47 nei casi in cui la produzione delle stesse avvenga in applicazione di convenzioni internazionali fra l’Italia ed il Paese di provenienza del dichiarante.4. Al di fuori dei casi di cui al comma 2 e 3 gli stati, le qualità personali e i fatti, sono documentati mediante certificati o attestazioni rilasciati dalla competente autorità dello Stato estero, corredati di traduzione in lingua italiana autenticata dall’autorità consolare italiana che ne attesta la conformità all’originale, dopo aver ammonito l’interessato sulle conseguenze penali della produzione di atti o documenti non veritieri.

Riferimenti giurisprudenziali
Tribunale di Genova, decreto 19 luglio 1999 (in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2000, 1, 118)

Tribunale di Milano, ordinanza 27 settembre 1999 (in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 1999, 4, 108)

La questione di interesse è se l’avvio del procedimento comportante l’espulsione debba essere previamente comunicato, ai sensi dell’art.7 della legge n.241/90. L’orientamento maggioritario della giurisprudenza è in senso negativo, in quanto lo stesso art.7 prevede che si possa non comunicare l’avvio del procedimento se sussistono ragioni di impedimento derivanti da particolari esigenze di celerità del procedimento. Inoltre, non sussisterebbe l’obbligo di avvio del procedimento perché questo coinciderebbe con lo stesso atto di rimpatrio, e l’interessato non avrebbe la possibilità di interloquire con memorie o produzioni documentali.

T.A.R. Sez.I, Bologna, ordinanza 25 agosto 2000 n.795 (in T.A.R.,2000, I, 4227)

Uno dei requisiti necessari di ogni provvedimento amministrativo è che vi sia motivazione, che riporti i risultati dell’istruttoria procedimentale, ex art.3 della legge n.241/90. Nella decisione richiamata, il giudice amministrativo aveva sospeso un diniego di permesso di soggiorno in quanto non era “congruamente” motivato. Anche la carenza di un adeguata istruttoria è stata ritenuta causa di illegittimità dell’atto. Al riguardo, è da richiamare T.A.R  Lombardia Sez.I, Milano, 28 gennaio 2000 n.430, (in T.A.R., 2000, i, 1339), secondo cui “(…) le competenti Questure, cui i cittadini extracomunitari inoltrino rituali domande di regolarizzazione del loro soggiorno in Italia per motivi di lavoro, sono tenute ad effettuare apposita completa istruttoria su tali domande e, in caso di riscontro di inerenti carenze documentali, sono tenute a richiedere a costoro un’integrazione della prodotta documentazione; pertanto è illegittimo il provvedimento del Questore di reiezione dell’istanza di rilascio del permesso di soggiorno adottato senza essere stato preceduto dalla prescritta istruttoria”.
4. RILASCIO E RINNOVO DEL PERMESSO DI SOGGIORNO 

I Termini
4.1 QUESTIONI APPLICATIVE: I “TERMINI”

Fin dalla prima fase dell'applicazione della legge 40/98, sono emersi problemi applicativi ed interpretativi circa il rispetto dei nuovi termini stabiliti per il rilascio e il rinnovo del permesso di soggiorno.

Per quanto concerne la prima richiesta del permesso, la riforma conferma in realtà lo stesso termine già previsto dall'art. 4 della legge 39/90 (8 giorni dall'ingresso in Italia), specificando però che deve trattarsi di giorni "lavorativi". L'art. 13 del T.U. (comma 2, lett. b) prevede poi che lo straniero che si trattiene nel territorio dello Stato, senza aver richiesto il permesso nel termine prescritto, sia espulso, "salvo che il

ritardo sia dipeso da forza maggiore".

Per quanto concerne il rinnovo del permesso, si rinvengono nel testo della legge due termini diversi. Il primo (art. 5, comma 4) è contenuto nelle disposizioni relative al Permesso di soggiorno ed è - in senso proprio - il termine entro il quale deve essere richiesto il rinnovo del permesso (30 giorni prima della scadenza del permesso da rinnovare). Il secondo (art. 13, co. 2, lett. b, T.U.) riguarda invece la disciplina di un caso specifico di espulsione, da adottarsi nei confronti dello straniero il cui permesso è scaduto da più di 60 giorni. La "finestra" di 90 giorni che si apre fra il primo ed il secondo termine ha creato in un primo tempo la diffusa convinzione, nell'operato delle questure, che il rinnovo del permesso di soggiorno - pur dovendo di regola essere richiesto 30 giorni prima della sua scadenza - potesse ancora essere richiesto fino a 60 giorni dopo la scadenza, ma non oltre. Conseguentemente, decorsi i 60 giorni, nei confronti dello straniero che si presentava comunque a chiedere il rinnovo del permesso di soggiorno potevano adottarsi due comportamenti: a) espulsione ex art. 13, co. 2, lett. b), T.U. (senza quindi consentire il deposito dell'istanza di rinnovo): è il caso esaminato dalla Corte di Cassazione, con la pronuncia 6374 del 1999, sopra citata; b) ricezione della domanda di rinnovo, salvo poi rigettarla in quanto proposta al di fuori dei termini di legge: è il caso dei due provvedimenti annullati con le sentenze del TAR Piemonte, n. 736 e n. 866 del 25.5.00. In entrambi i casi, è interessante notare come, da parte delle Questure: a) il termine entro cui l'art. 5, co. 4, prescrive che deve essere richiesto il rinnovo del permesso di soggiorno, non viene di regola considerato tassativo (è da ritenersi, proprio perché l'art. 13 prevede che l'espulsione sia adottata solo se sono decorsi 60 giorni dalla scadenza del permesso, con ciò implicitamente ammettendo lo straniero a presentare la richiesta anche in tale lasso di tempo); b) il termine di 60 giorni successivo alla scadenza del permesso di soggiorno - che non è, si badi bene, un termine per la presentazione della domanda di rinnovo, bensì un limite rispetto all'adottabilità del decreto di espulsione - è invece considerato tassativo (nel senso di limite massimo rispetto al ritardo tollerabile). 

   Il primo approccio (notifica diretta del decreto di espulsione) era prevalente nella prima fase di applicazione della legge, come si può evincere da un'analisi della casistica giurisprudenziale riferita agli anni 1998-99. Il secondo approccio appare ancora oggi largamente diffuso, in conseguenza del fatto che la prevalente giurisprudenza di merito, confermata dalla sentenza della Cassazione n. 6374/99, ha ritenuto che l'espulsione ex art. 13, co. 2, lett. b) dovesse adottarsi solo in presenza di entrambi i presupposti indicati nella norma (permesso scaduto da più di 60 giorni e mancata proposizione della richiesta di rinnovo, ancorché tardiva).

   In entrambi i casi, comunque, il fatto di ritenere tassativi i termini indicati dalla legge per la richiesta di rinnovo del permesso di soggiorno determina una prassi da parte dell'Amministrazione competente che può condurre a brusche interruzioni del percorso di integrazione e che costituisce un esempio molto significativo di una concezione "formalistica" del permesso di soggiorno, ancora assai radicata, che già in passato ha condotto al diffuso fenomeno della continua e ciclica riproduzione delle condizioni di irregolarità, nei confronti di quanti non riescono a rinnovare il permesso già conseguito. Secondo una tale concezione, gli aspetti "formali" (quali, per l'appunto, il mancato rispetto dei termini) finiscono per prevalere costantemente su quelli "sostanziali" (le condizioni di vita e lavorative, il radicamento nel territorio, ecc.) e le relative irregolarità amministrative, anziché essere considerate "sanabili" a fronte di una condizione di sostanziale regolarità del soggiorno, costituiscono un ostacolo irreparabile al proseguimento del percorso di integrazione.

   Di segno completamente opposto rispetto a tale concezione, che ancora influenza significativamente la prassi delle questure, è invece la citata giurisprudenza, nella quale si coglie soprattutto un elemento di grande importanza: gli aspetti di "regolarità sostanziale" del soggiorno dello straniero in Italia devono prevalere su quelli di "irregolarità formale", laddove ovviamente l'interpretazione "costituzionalmente orientata" delle leggi lo consenta. In questo senso, gli ostacoli frapposti al mantenimento della condizione di regolare soggiorno da un'interpretazione troppo rigorosa e formalista della legge sono considerati "manifestamente irragionevoli" (Cons. Stato, sentenza n. 870, cit.), nella misura in cui, anziché perseguire lo scopo di garantire un efficiente controllo dei flussi migratori, finiscono per avere l'effetto opposto, ovvero per costringere all'ingresso in clandestinità soggetti cui vengono addebitate soltanto mere irregolarità formali. Paradossalmente, si rischia in questo modo di penalizzare - in modo assurdo e, per l'appunto, irragionevole - proprio quegli stranieri che hanno maggiore radicamento nel territorio e che proprio per questo motivo sono portati più facilmente (come accade del resto frequentemente agli stessi cittadini italiani, che lasciano "scadere" il passaporto, la carta d'identità o la patente) a dimenticarsi della scadenza di un documento che, nella vita di tutti i giorni, è sostituito da quelli italiani (carta d'identità, patente) e viene quindi raramente utilizzato. L'esame della casistica mostra inoltre come siano piuttosto frequenti i casi di giovani, cresciuti in Italia da minorenni, che - non essendo avvezzi alle pratiche di permesso di soggiorno e non essendo del resto loro stessi abituati a considerarsi come "immigrati stranieri" - incorrono nella violazione dei termini, anche per periodi molto lunghi (si veda, ad es., il caso esaminato dal TAR Piemonte con la sentenza n. 736 citata), dopo il raggiungimento della maggiore età. 

   Si noti ancora che l'interpretazione delle norme sui termini accolta nella citata giurisprudenza appare del tutto coerente con una lettura dell'art. 5, comma 5, del T.U. (la vera norma-cardine in tema di rilascio e rinnovo del permesso di soggiorno) che ponga l'accento più sul significato e il valore della "clausola di salvezza" contenuta nella sua seconda parte, che sul rigore della prima parte.

    La prima parte del 5° comma dell'art. 5, infatti, se interpretata in senso rigoroso e formalistico, è suscettibile di costituire, anche per il futuro, il più serio ostacolo al mantenimento della condizione di regolarità del soggiorno e quindi al proseguimento del percorso di integrazione dello straniero ammesso a soggiornare in Italia. La concessione del permesso o il suo rinnovo sono infatti rifiutati, ovvero il permesso viene revocato, "quando mancano o vengono a mancare i requisiti richiesti per l'ingresso e il soggiorno nel territorio dello Stato". In senso stretto, ciò può significare che anche la temporanea mancanza di uno solo dei requisiti richiesti per consentire l'ingresso e il soggiorno dello straniero nello Stato può determinare la perdita del permesso di soggiorno, con effetti potenzialmente devastanti: in questo senso, è significativo il fatto che, nel caso esaminato dal TAR Piemonte con la sentenza n. 736 del 25.5.00, il rinnovo del permesso di soggiorno fosse stato rifiutato dalla Questura di Torino, non solo per il ritardo nella presentazione della domanda di rinnovo, ma anche perché il ricorrente, il cui passaporto era scaduto da pochi giorni quando presentò la domanda, non riuscì ad ottenere dalle autorità del suo Paese il nuovo passaporto nel termine di 30 giorni, che la questura stessa gli aveva imposto: anche su questo punto, peraltro, il provvedimento impugnato è stato annullato dal TAR.

   La previsione assai restrittiva della prima parte del 5° comma art. 5 è però "bilanciata" dalla "clausola di salvezza" contenuta nella seconda parte: la mancanza o il venir meno dei requisiti comporta infatti il rifiuto o la revoca del permesso di soggiorno "sempre che non siano sopraggiunti nuovi elementi che ne consentano il rilascio e che non si tratti di irregolarità amministrative sanabili". Si tratta, a nostro parere, di una disposizione di grande importanza, suscettibile di applicazioni e di sviluppi che vanno anche oltre la questione qui in esame, come verrà evidenziato nei paragrafi successivi.

4.2  POSSIBILI SOLUZIONI

· Al fine di uniformare le prassi delle questure in tema di rilascio e rinnovo dei permessi di soggiorno, conformemente ai principi espressi dalla citata giurisprudenza, appare opportuno che vengano diramate dal Ministero dell'interno precise ISTRUZIONI, mediante circolare amministrativa, con cui venga fornita un'interpretazione comune rispetto al problema del rispetto dei termini per la presentazione delle domande di rilascio/rinnovo del permesso di soggiorno.

      Una tale interpretazione dovrebbe basarsi sui seguenti punti principali (desunti dalla giurisprudenza 

      citata):

1) l'inosservanza dei termini di cui al 2° comma dell'art. 5 T.U. (richiesta del permesso di soggiorno a seguito dell'ingresso in Italia) ed al 4° comma dello stesso articolo (richiesta di rinnovo del permesso, da proporsi almeno 30 giorni prima della scadenza) non può di per sé ed automaticamente comportare il diniego del permesso di soggiorno, non trattandosi di termini perentori e trattandosi quindi di mere "irregolarità amministrative sanabili";

2) l'espulsione di cui all'art. 13, co. 2, lettera b) del T.U. non deve essere disposta qualora, pur essendo decorsi più di 60 giorni dalla scadenza del titolo di soggiorno o più di 8 giorni lavorativi dall'ingresso in Italia, lo straniero si presenti in questura per chiedere - rispettivamente - il rinnovo o il rilascio del permesso di soggiorno;

3) in tali casi, lo straniero deve essere ammesso a presentare la domanda di rilascio/rinnovo del permesso di soggiorno e ad esporre le ragioni del ritardo. La circostanza del ritardo non potrà poi di per sé costituire motivo di rigetto della domanda, dovendosi semmai valutare se detto ritardo non "rifletta una situazione di immeritevolezza dello straniero a permanere sul territorio nazionale" (cfr. sentenza della Cassazione n. 6374), situazione peraltro di cui l'inosservanza dei termini può sì costituire un "indice rivelatore", che dovrà però essere valutato congiuntamente con le altre eventuali circostanze, di segno positivo, che si oppongono all'adozione di un provvedimento di rigetto (ibid.).

· Ragioni di equità sostanziale e di giustizia consiglierebbero inoltre che, una volta che i citati principi giurisprudenziali vengano recepiti dall'Amministrazione dell'interno e tradotti in istruzioni rivolte alle questure, venga anche data indicazione di procedere al RIESAME D'UFFICIO delle decisioni di rigetto e/o di espulsione assunte nella prima fase di applicazione della legge 40, sulla base della criticata interpretazione e applicazione "formalistica" dei termini per la proposizione delle richieste di rilascio/rinnovo del permesso di soggiorno. In tal senso, si potrebbe anche far leva sul disposto contenuto nella citata "clausola di salvezza" del 5° comma dell'art. 5 T.U., giacché il riesame sarebbe giustificato, da un lato, dal riconoscimento che l'inosservanza dei termini costituisce di regola una irregolarità amministrativa sanabile, dall'altro dalla possibilità riconosciuta dalla legge di tenere comunque in considerazione la sopravvenienza di nuovi elementi che consentono il rilascio del permesso di soggiorno.

4.3 APPENDICE: NORMATIVA E GIURISPRUDENZA

Riferimenti normativi

Articolo 5, T.U. D. Lgs. 286/98 (Permesso di soggiorno)

Comma 2: Il permesso di soggiorno deve essere richiesto, secondo le modalità previste nel regolamento di attuazione, al questore della provincia in cui lo straniero si trova entro otto giorni lavorativi dal suo ingresso nel territorio dello Stato ed e' rilasciato per le attività previste dal visto d'ingresso o dalle disposizioni vigenti;

Comma 4:  Il rinnovo del permesso di soggiorno deve essere richiesto dallo straniero al questore della provincia in cui si trova almeno trenta giorni prima della scadenza ed e' sottoposto alla verifica delle condizioni previste per il rilascio o delle diverse condizioni previste dalla presente legge; 

Comma 5: Il permesso di soggiorno o il suo rinnovo sono rifiutati e, se il permesso di soggiorno è stato rilasciato, esso è revocato quando mancano o vengono a mancare i requisiti richiesti per l'ingresso e il soggiorno nel territorio dello Stato, fatto salvo quanto previsto dall'articolo 22, comma 9, e sempre che non siano sopraggiunti nuovi elementi che ne consentano il rilascio e che non si tratti di irregolarità amministrative sanabili.

Articolo T.U. D.lgs. 286/98 (Espulsione amministrativa)

Comma 2 : L'espulsione e' disposta dal prefetto quando lo straniero: (…)  b) si e' trattenuto nel territorio dello Stato senza avere richiesto il permesso di soggiorno nel termine prescritto, salvo che il ritardo sia dipeso da forza maggiore, ovvero quando il permesso di soggiorno e' stato revocato o annullato, ovvero e' scaduto da più di sessanta giorni e non ne e' stato chiesto il rinnovo.

Articolo 9  del D.P.R. 394/99 (Richiesta del permesso di soggiorno) 

Comma 1: La richiesta del permesso di soggiorno è presentata, entro il termine previsto dal testo unico, al questore della provincia nella quale lo straniero intende soggiornare (…).

Sintesi della principale giurisprudenza

Cons. di Stato, sez. IV, 20 maggio 1999, n. 870: 

( in R. Miele, a cura di, La nuova legislazione sugli stranieri, Viterbo, 1999, pag. 265; inoltre, in Diritto Immigrazione e Cittadinanza, 1999, 3, pag. 141)

Con riferimento alla normativa in vigore prima della legge 40/98, che pure prevedeva il termine di 8 giorni dall'ingresso in Italia per la presentazione della richiesta di permesso di soggiorno (art. 4, comma 3, L. 39/90), il Consiglio di Stato ha ritenuto che il termine in questione non debba ritenersi perentorio e che la sua eventuale inosservanza non comporti di per sé l'esclusione dalla possibilità di presentare la domanda e l'espellibilità dello straniero inadempiente. Richiamando anche precedente giurisprudenza dello stesso Consiglio (Cons. Stato, sez. IV, 25.3.93, n. 356), il Consiglio di Stato afferma che "La mancata richiesta del permesso di soggiorno ovvero il mancato rinnovo del permesso già concesso, non legittimano sempre ed in ogni caso di per sé l'allontanamento dello straniero dal territorio nazionale, dovendo l'Autorità di pubblica sicurezza valutare, specie in presenza di particolari situazioni, le ragioni di ordine pubblico che consigliano l'eventuale allontanamento dello straniero". Infatti, "Anche se allo straniero - diversamente dal cittadino - non è riconosciuta una posizione di libertà in ordine all'ingresso e alla permanenza nel territorio italiano per la mancanza di un legame ontologico con la comunità nazionale (…), la discrezionalità, sia pure ampia, dell'amministrazione è limitata dalla non manifesta irragionevolezza delle sue scelte". L'interesse pubblico attinente alla sicurezza dell'ordinato vivere civile, che giustifica le limitazioni alla libertà di ingresso e soggiorno nello Stato nei confronti degli stranieri, "non può ritenersi compromesso dal solo comportamento omissivo di oneri che la legge richiede; allorché, per altri versi, la condotta dello straniero sia improntata ad una vita normale e dignitosa, irrinunciabile per ogni individuo". Poiché dunque, "quando venga riferito al godimento dei diritti inviolabili dell'uomo, il principio costituzionale di eguaglianza non tollera in generale discriminazioni tra la posizione del cittadino e quella dello straniero", il Consiglio di Stato ha ritenuto senz'altro "discriminatoria" "l'espulsione dello straniero dimorante nel territorio nazionale solo perché privo del permesso di soggiorno (non richiesto tempestivamente) ma con abitudini di vita improntate a dignità e normalità".

Corte di Cassazione, Sez. I, 23 giugno 1999, n. 6374:

(in R. Miele, a cura di, La nuova legislazione sugli stranieri, Viterbo, 1999, pag. 306; inoltre, in Diritto Immigrazione e Cittadinanza, 1999, 3, 145)

Giudicando in tema di espulsione comminata ex art. 11, co. 2, lett. b) della legge 40/98 ("quando il permesso di soggiorno è scaduto da più di sessanta giorni e non ne è stato chiesto il rinnovo"), la Corte di Cassazione ha ritenuto che, delle due possibili interpretazioni che di tale disposizione è possibile dare, conformemente ai canoni di cui all'art. 12 preleggi (la prima, secondo la quale la fattispecie è comprensiva anche della richiesta tardiva - oltre i 60 giorni dalla scadenza - del permesso di soggiorno; la seconda, che richiede invece debbano essere integrate entrambe le condizioni - ovvero, permesso scaduto da più di 60 giorni e mancata richiesta del rinnovo, ancorché tardiva), debba essere privilegiata quella "costituzionalmente orientata" (la seconda delle due, in quanto risulta "maggiormente in sintonia con le istanza di solidarietà che il legislatore del '98 ha manifestamente inteso privilegiare, in aderenza alle indicazioni precettive dell'art. 2 Costituzione"), rispetto all'altra che pone "non inconsistenti dubbi di contrasto con il precetto costituzionale dell'eguaglianza". E' pur vero, afferma la Suprema Corte, che le istanze solidaristiche e di eguaglianza ben possono cedere, nel bilanciamento dei valori in gioco, di fronte alle contrapposte esigenze "di presidio delle frontiere e di ordinata regolamentazione del flusso migratorio", ma solo quando tali contrapposte esigenze "abbiano ragione di porsi, e di imporsi", il che "non pare prospettabile nei confronti di stranieri già autorizzati a soggiornare nel territorio dello Stato e rispetto ai quali venga in discussione solo la prosecuzione di tale soggiorno". Sviluppando questa linea di ragionamento, la Corte di Cassazione afferma un principio di notevole importanza, laddove ritiene che, "proprio agli effetti di un più efficiente controllo e di una maggiore trasparenza del flusso migratorio, il superamento dell'automatismo dell'espulsione a fronte di meri ritardi nella presentazione della domanda di rinnovo del permesso di soggiorno, consenta di evitare l'ingresso in clandestinità di quei soggetti che - per avere, per ignoranza, errore o dimenticanza, fatto scadere il termine di rinnovo - potrebbero vedersi, altrimenti, costretti ad una tal scelta, per non avere un valido permesso di soggiorno e non poterne domandare tardivamente il rinnovo senza andare incontro ad una espulsione automatica".

Le conseguenze che si possono trarre dalla pronuncia della Corte sono che il Testo Unico non prevede termini perentori per la proposizione della richiesta di rinnovo del permesso di soggiorno. Infatti, afferma la Suprema Corte che "ai sensi dell'art. 11, co. 2°, L. 1998 n. 40, in caso di ritardo nella richiesta di rinnovo del permesso di soggiorno, l'espulsione dello straniero non è automatica, ma consegue solo all'esame ed all'eventuale "rifiuto della richiesta", ex art. 5, co. 5°, L. cit., nella ricorrenza della situazione, ivi prevista, di sopravvenuta mancanza di requisiti per il soggiorno, della quale quel ritardo può costituire indice rivelatore".

T.A.R. Piemonte, Sez. II, 25 maggio 2000, n. 736

T.A.R. Piemonte, Sez. II, 25 maggio 2000, n. 866

(entrambe in Diritto Immigrazione e Cittadinanza, 2000, 3, pp. 165 e 167, con commento di L. Gili, "I termini del procedimento di rinnovo del permesso di soggiorno", p. 63)

Entrambe le sentenze citate affrontano la questione del rispetto dei termini per la proposizione dell'istanza di rinnovo del permesso di soggiorno, recependo i principi enunciati dalla Corte di Cassazione con la sentenza n. 6374, ma giudicando non più in tema di espulsione ex art. 11 co. 2 lett. b) L. 40/98 (art. 13, co. 2, lett. b, T.U.), bensì per annullare due provvedimenti di rigetto dell'istanza di rinnovo, adottati dalla Questura di Torino e motivati dall'intempestività nella proposizione della relativa domanda. Richiamando la giurisprudenza della Suprema Corte, il TAR Piemonte ha ritenuto illegittimo il rigetto della richiesta di rinnovo del permesso di soggiorno, motivato sul presupposto del ritardo nella presentazione della domanda rispetto ai termini di cui al D. Lgs. 286/98, rilevando come, da un lato, il termine di 60 giorni successivi alla scadenza sia riferito ad un'ipotesi "in cui deve essere senz'altro adottata l'espulsione dello straniero, ove il medesimo, peraltro, non abbia richiesto il rinnovo", dall'altro che "l'art. 5, 4° comma, del richiamato D.L.vo 286/98 introduce il termine per l'istanza di rinnovo del permesso di soggiorno, da presentarsi nei trenta giorni antecedenti la scadenza, senza che, peraltro, la norma stessa abbia previsto alcuna sanzione a seguito dell'inosservanza del termine stesso". Conseguentemente, "non può trovare ingresso all'interno del procedimento per il rinnovo del permesso di soggiorno scaduto, e per il cui avvio è presupposta la relativa istanza dell'interessato, alcun effetto automatico a seguito dell'intempestività della domanda stessa, non potendo desumersi un principio generale di vincolatività nell'assunzione della determinazione negativa per il detto caso, né potendo estendersi siffatti automatismi ove non previsti espressamente dalla legge". L'Amministrazione non può quindi rigettare la richiesta di rinnovo del permesso "sulla base di una mera irregolarità amministrativa" (presentazione della domanda oltre il termine di cui al 4° comma dell'art. 5), senza "avere considerato la possibilità di sanatoria della predetta irregolarità, con apposito apprezzamento delle cause che hanno determinato il ritardo della domanda". La presentazione intempestiva della domanda di rinnovo, dunque, "non esime la competente Amministrazione dalla valutazione circa la meritevolezza dello straniero a permanere sul territorio nazionale, con il vaglio della sussistenza di tutti i requisiti necessari, quali le condizioni di vita e lavorative, significative di un radicamento del medesimo nel territorio" (citazioni tratte dalla sentenza n. 866, ric. Bramed).

Rinnovo del permesso e dimostrazione della "capacità reddituale"
4.4 QUESTIONI APPLICATIVE

Le nuove disposizioni del Testo unico sull'immigrazione e del Regolamento di attuazione. 

Notevoli difficoltà e motivi di preoccupazione sono emersi fin dalla prima fase di applicazione degli articoli del T.U. e del Regolamento di attuazione concernenti i requisiti richiesti per ottenere il rinnovo del permesso di soggiorno, con particolare riferimento alle parti concernenti la necessità di dimostrare la sussistenza del rapporto di lavoro e/o la disponibilità di sufficienti e legittime fonti di sostentamento. Nel loro insieme, tali disposizioni subordinano la rinnovabilità del permesso di soggiorno alla possibilità, da parte dello straniero, di dimostrare la “disponibilità di mezzi di sussistenza sufficienti per la durata del soggiorno” (art. 4, co. 3, T.U.). Il terzo comma dell'articolo 4, relativo ai requisiti richiesti per consentire l’ingresso dello straniero in Italia, è infatti implicitamente richiamato dall’art. 5, co. 5, laddove si stabilisce che “il permesso di soggiorno o il suo rinnovo sono rifiutati e, se il permesso di soggiorno è stato rilasciato, esso è revocato, quando mancano o vengono a mancare i requisiti richiesti per l’ingresso e il soggiorno nel territorio dello Stato”. L’art. 6, co. 5, T.U., inoltre, attribuisce all’autorità di pubblica sicurezza la facoltà, “quando vi siano fondate ragioni”, di richiedere agli stranieri “informazioni e atti comprovanti la disponibilità di un reddito, da lavoro o da altra fonte legittima, sufficiente al sostentamento proprio e dei familiari conviventi nello Stato”. Per quanto l’ultima disposizione citata non indichi direttamente quali conseguenze comporti un eventuale accertamento negativo circa la disponibilità di fonti legittime di reddito, le medesime si possono agevolmente evincere dal comma 5 dell’art. 5, laddove si prevede che il venir meno dei requisiti richiesti per l’ingresso e il soggiorno comporta il diniego di rinnovo o la revoca del permesso, e dal comma 3 dell’art. 4, che annovera tra tali requisiti la disponibilità di “mezzi di sussistenza sufficienti per la durata del soggiorno”.

E' ben vero che lo stesso 5° comma dell'art. 5, richiamando il caso disciplinato dal comma 9 dell'art. 22, fa salvo il caso in cui la temporanea impossibilità di dimostrare la sufficienza e liceità dei mezzi di sostentamento è conseguenza della perdita del posto di lavoro, e ciò in applicazione della previsione di cui all'art. 8 della Convenzione OIL n. 143 del 1981. Lo stesso comma 9 dell'art. 22 soggiunge però che il lavoratore straniero che perde il posto di lavoro, anche per dimissioni, "può essere iscritto nelle liste di collocamento per il periodo di residua validità del permesso di soggiorno, e comunque, salvo che si tratti di permesso di soggiorno per lavoro stagionale, per un periodo non inferiore ad un anno". Con il che, la norma non pare necessariamente indicare che la ricerca di lavoro non possa protrarsi anche per un periodo superiore ad un anno, posto che essa prescrive che l'iscrizione al collocamento debba essere comunque consentita per un periodo non inferiore ad un anno. Sennonché, l'articolo 37 del Regolamento di attuazione, nel dettare le disposizioni attuative dell'art. 22, comma 9, ricorre ad una formulazione che, mentre conferma nei primi due commi che le Direzioni provinciali del lavoro provvedono all'iscrizione al collocamento "per il periodo di residua validità del permesso di soggiorno e, comunque, salvo che per il lavoratore stagionale, per un periodo non inferiore ad un anno" (ricorrendo quindi alla stessa formulazione usata nel Testo unico), per quanto concerne il rinnovo del permesso di soggiorno dispone (comma 3) che le questure, quando il lavoratore straniero ha diritto a rimanere nel territorio dello stato "oltre il termine fissato dal permesso di soggiorno" (ovvero, quando il diritto all'iscrizione nelle liste di collocamento per un periodo non inferiore ad un anno, conseguente alla perdita del posto di lavoro, ecceda la durata residua del permesso di soggiorno) provvedano a rinnovarlo, previa documentata domanda, "fino ad un anno dalla data di iscrizione nelle liste di collocamento". E' del tutto evidente il contrasto tra le due formulazioni: non inferiore significa infatti uguale o superiore, mentre fino ad un anno significa non più di un anno. Che poi le disposizioni del regolamento di attuazione siano rivolte a limitare il periodo di disoccupazione "consentito allo straniero" a non più di un anno, è ulteriormente confermato dal fatto che il 3° comma dell'art. 37, dopo aver dettato le disposizioni riguardo all'eventuale estensione della durata del permesso di soggiorno nei termini anzi detti, ulteriormente specifica che (in tali casi) "si osservano le disposizioni dell'articolo 36, commi 3 e 4 ". In tal modo, viene applicata agli stranieri già regolarmente soggiornanti per motivi di lavoro la stessa disciplina prevista (per l'appunto dall'art. 36, co. 3 e 4, d.P.R. 394/99) per il permesso di soggiorno rilasciato per inserimento nel mercato del lavoro, ovvero per una tipologia che riguarda stranieri al loro primo ingresso in Italia, per i quali, a differenza di quanto avviene per il caso in esame, l'impossibilità di prorogare il permesso di soggiorno per ricerca-lavoro oltre il limite di un anno è prevista dalla legge (art. 23 T.U.). 

Dovrebbe peraltro esser chiaro che, per principi generali dell'ordinamento, qualora la dizione contenuta nel Regolamento delegato sia in contrasto con quella dettata dalla Legge, prevale quest'ultima, non potendo legittimamente il Regolamento introdurre limitazioni non previste dalla legge di riferimento. Sennonché, come emerge chiaramente e univocamente dalle interviste condotte nel corso di questa ricerca
, la prassi quotidiana delle questure è per ovvi motivi determinata più strettamente da quanto indicato nel regolamento e nelle istruzioni ministeriali, che non dall'interpretazione delle disposizioni di legge. 

I risultati della ricerca: il comportamento delle questure.

I risultati delle interviste condotte nelle sei città oggetto della ricerca confermano che, dopo un primo periodo di transizione precedente all'entrata in vigore del Regolamento di attuazione e delle relative disposizioni ministeriali, la regola secondo la quale la ricerca di una nuova occupazione non può, nella maggior parte dei casi, protrarsi per più di un anno, è ormai considerata "a regime"
. Ciononostante, si registrano ancora prassi discordanti, in particolare per quanto attiene: a) alla possibilità di ottenere il rinnovo del permesso di soggiorno per la ricerca di una nuova occupazione, per 1 anno dalla cessazione del precedente rapporto di lavoro, oppure per 1 anno dalla scadenza del precedente permesso per lavoro
; b) alla possibilità di ottenere ulteriori rinnovi per "soggiorni brevi" (in genere di tre o sei mesi, finalizzati per es. al perfezionamento di offerte di lavoro) ed alle condizioni eventualmente richieste dalle questure, qualora la possibilità sia ammessa
.

Pressoché da tutte le interviste effettuate presso associazioni e uffici che prestano assistenza agli immigrati, è emersa la difficoltà - da parte di settori più o meno consistenti, a seconda delle diverse realtà locali, di popolazione straniera già regolarmente soggiornante - di soddisfare le richieste provenienti dalle questure, e ciò ancor più nella prima fase di applicazione della legge, quando gli interessati venivano per la prima volta a conoscenza delle nuove regole. 

Le difficoltà sono poi aggravate dal fatto che, nei casi in cui il permesso di soggiorno scada nelle more del periodo di "almeno un anno" previsto per la ricerca di una nuova occupazione, allo straniero che chiede il rinnovo del permesso e che deve dimostrare entro un anno di aver avviato un nuovo rapporto di lavoro non è però consentito dar corso ad un nuovo avviamento finché non gli sia stato concesso il "rinnovo breve" del precedente permesso
. Di conseguenza, se il permesso viene rinnovato solo "fino ad un anno" dalla data di iscrizione nelle liste di collocamento, come prevede il Regolamento di attuazione, il periodo effettivo disponibile per l'avvio di un nuovo rapporto di lavoro finisce necessariamente per essere addirittura inferiore all'anno previsto nel Testo Unico, con conseguenze di palese iniquità, soprattutto dove si consideri che il tempo trascorso in attesa del rinnovo del permesso, durante il quale è impossibile effettuare la comunicazione di assunzione, è un fattore del tutto aleatorio, che dipende dalla questura e non dalla volontà del diretto interessato
.

Il diverso impatto delle nuove disposizioni sulla capacità reddituale, in relazione alle caratteristiche del mercato del lavoro locale e della popolazione immigrata residente.

L'entrata in vigore e la messa a regime delle nuove disposizioni sulla capacità reddituale richiesta ai fini del rinnovo del permesso di soggiorno hanno avuto comunque un impatto diverso nelle sei realtà locali esaminate. Per quanto, infatti, dall'insieme delle interviste emerga chiaramente che le nuove norme in questione hanno rappresentato dappertutto, e continuano a rappresentare, il più serio ostacolo al mantenimento della condizione di regolarità del soggiorno derivante dall'entrata in vigore della nuova legge sull'immigrazione, il "peso specifico" della questione, in ciascuna realtà, varia in relazione al concorrere di almeno due fattori: 1) caratteristiche del mercato del lavoro locale; 2) composizione e caratteristiche della popolazione immigrata residente. Le differenze che derivano da questi fattori risultano poi aggravate o mitigate in relazione al comportamento di maggiore o minor elasticità nell'interpretazione della norma tenuto dalle questure, soprattutto nella prima fase successiva all'entrata in vigore della L. 40/98.

Le caratteristiche del mercato del lavoro locale influiscono per la maggiore o minor capacità di "assorbimento" della manodopera immigrata che ciascuna realtà presenta, nonché per l'estensione e la rigidità dell'area di lavoro nero. In relazione a queste caratteristiche del mercato, si rivela più o meno facile per lo straniero rimasto disoccupato trovare un'occupazione stabile entro un anno dalla cessazione del precedente rapporto di lavoro. Ciò comporta peraltro evidenti effetti discriminatori, che risultano ormai aggravati dalla riscontrata tendenziale armonizzazione dei comportamenti delle questure, rispetto all'interpretazione del termine di un anno come termine rigido: si finisce così per penalizzare quegli immigrati che vivono in aree in cui il mercato offre magari ampie possibilità di lavoro in nero, ma relativamente poche possibilità di inserimento stabile in attività regolarmente denunciate (e, comunque, con tempi di ricerca del nuovo lavoro in media superiori all'anno).  E' quindi assai interessante riscontrare (come emerge per es. chiaramente dalle interviste effettuate ad Ancona e, in misura minore, a Trento) che, nelle zone in cui l'inserimento lavorativo regolare degli immigrati è più rapido e tendenzialmente stabile, le preoccupazioni espresse dagli operatori non riguardano tanto la possibilità per gli immigrati di adeguarsi alle nuove disposizioni concernenti i requisiti di reddito e il periodo massimo di disoccupazione
, quanto invece i tempi necessari per attendere il rinnovo del permesso di soggiorno
, che sono considerati troppo lunghi
 soprattutto per chi, non avendo un'occupazione quando scade il permesso, non può avviare un nuovo rapporto nelle more del rinnovo
. 

D'altro canto, nelle situazioni in cui invece il mercato del lavoro locale non offre altrettante possibilità di inserimento, è la stessa questura talvolta (ma non sempre) a tenerne conto, adottando un approccio più elastico
.

Diversa e più complessa ancora appare la situazione di Torino, dove per il concorrere di diversi fattori (caratteristiche del mercato del lavoro e di alcuni settori della popolazione immigrata anche lungo-residente, una certa rigidità della questura), le conseguenze dell'applicazione delle nuove norme in termini di massiccia produzione di nuova clandestinità
, anche nei confronti di settori della popolazione immigrata che vantavano posizioni di regolarità del soggiorno ultradecennali
, sono particolarmente avvertite. Del resto, proprio a Torino l'applicazione delle nuove disposizioni in modo da molti considerato troppo brusco ha provocato ripetute proteste da parte delle comunità di immigrati e delle organizzazioni sindacali, proteste in cui le rivendicazioni concernenti un'applicazione più "morbida" delle nuove disposizioni si sono legate a quelle riguardanti la difficoltà di accedere alla procedura di regolarizzazione e ai tempi di esame delle pratiche di quest'ultima.

Come emerge dunque dagli elementi sopra brevemente accennati, le conseguenze che possono derivare da un’applicazione più o meno rigorosa delle nuove norme sul reddito e sui mezzi di sussistenza, ai fini del rinnovo del permesso di soggiorno, devono essere valutate tenendo conto di quale sia la realtà economica e sociale su cui tali disposizioni vanno ad incidere. In particolare, si deve tener conto:

a) delle caratteristiche del mercato del lavoro italiano, in particolare dell’estensione del “lavoro nero” e del diffuso coinvolgimento degli immigrati stranieri in tale mercato;

b) della diffusione, soprattutto in alcuni settori dell’immigrazione e spesso fra immigrati ormai residenti in Italia da diversi anni, di forme di commercio e di impresa informali (ambulantato, import-export, ecc.), che non risultano dimostrabili all’atto della richiesta di rinnovo del permesso di soggiorno e per la cui regolarizzazione – anche dal punto di vista fiscale e contributivo – occorre un lasso di tempo adeguato ed una corretta informazione;

c) delle conseguenze derivanti dall’applicazione della disciplina previgente, che ha per anni consentito il rinnovo del permesso di soggiorno per “attesa occupazione” senza particolari problemi (se si fa eccezione per il primo rinnovo dei permessi concessi durante la “sanatoria” del ’90, che era subordinato all’accertamento che lo straniero disponesse di un reddito minimo pari all’importo della pensione sociale: art. 4, co. 8, L. 39/90). Dopo il primo rinnovo dei permessi del ’90 e per i permessi rilasciati al di fuori di quella procedura di regolarizzazione, la disponibilità del reddito minimo non è stata più richiesta, il che ha condotto a rinnovare anche per diversi anni consecutivi i permessi di soggiorno sulla base della semplice dimostrazione dell’avvenuta iscrizione alle liste di collocamento.

Con questo tipo di condizioni di fondo, l'entrata in vigore del Testo unico e del regolamento di attuazione è avvenuta in una situazione in cui l’area dei possibili destinatari di provvedimenti di diniego del rinnovo (o addirittura, in alcuni casi, di revoca) del permesso di soggiorno, in applicazione delle nuove norme, era da un lato assai estesa e presente su tutto il territorio nazionale, dall’altro frequentemente composta da persone che risiedevano stabilmente in Italia ormai da molti anni e che si presentavano in questura per rinnovare il permesso per la prima volta dall’entrata in vigore delle nuove disposizioni, delle quali erano per lo più del tutto ignari.

Soprattutto nella prima fase, l'applicazione rigorosa delle nuove disposizioni ha determinato così in molte realtà locali un'improvvisa e massiccia “ondata” di rigetti – che per lo più ha riguardato posizioni di stranieri da molti anni residenti in Italia –, ha causato tensioni e proteste tra le comunità di immigrati, sfociate anche in pubbliche manifestazioni, ed ha spinto le organizzazioni sindacali a chiedere chiarimenti e l’adozione di un approccio più graduale. 

Come emerge peraltro da molte delle interviste effettuate, un'applicazione non graduata e realistica dei nuovi requisiti finisce soltanto per produrre diversi e non desiderati effetti perversi, tra i quali viene anche segnalata la possibilità che la necessità di soddisfare le richieste delle questure indebolisca ulteriormente la posizione dei lavoratori stranieri nei confronti dei datori di lavoro, soprattutto nei settori del lavoro domestico ed in quelli più affetti dalla piaga del lavoro nero
. Paradossalmente, un'applicazione non attenta di una norma che dovrebbe invece essere rivolta a far emergere il lavoro in nero, rischia di favorire ulteriormente il mercato del lavoro irregolare, rifornendolo di manodopera proveniente dalle fila degli "ex-regolari"
.

La situazione che si è venuta così delineando appare preoccupante. Mentre infatti da un lato si procedeva alla regolarizzazione avviata con il DPCM 16.10.98, si è parallelamente verificato, come primo effetto dell’applicazione delle nuove norme del testo unico, un massiccio e improvviso “ritorno alla clandestinità” da parte di persone che erano ormai stabilmente inserite perché legalmente residenti in Italia da molti anni. 

Ciò appare, tra l’altro, non soltanto contraddittorio rispetto allo spirito e ai propositi di buona parte della riforma, ma anche in contrasto con il fine dell’interesse pubblico, che deve sottostare alle decisioni dell’Amministrazione. Sono moltissime infatti le situazioni “sanabili” anche in tempi relativamente brevi (con assunzioni, regolarizzazioni fiscali e contributive, ecc.), il che comporterebbe un evidente vantaggio per tutta la collettività, ciò che invece non avviene (al contrario!) in caso di forzato passaggio alla clandestinità dei soggetti interessati
.

4.5 POSSIBILI SOLUZIONI

Possibili correttivi alle situazioni sopra evidenziate si possono individuare:

· Nell’emanazione urgente di istruzioni ministeriali che, ferma restando la disciplina vigente, ne prevedano un’applicazione graduata, in relazione anche all’anzianità della presenza regolare in Italia dei soggetti interessati, nonché ad una valutazione sui tempi che in concreto si possono rendere necessari per regolarizzare le rispettive posizioni lavorative. In ogni caso, occorrerebbe prevedere che i permessi vengano la prima volta rinnovati per almeno 1 anno (anche quando sia già decorso il periodo di un anno dalla perdita dell’ultima occupazione), dando contestualmente avviso, in termini chiari e con traduzione laddove necessario, circa la necessità di adeguarsi ai nuovi requisiti di legge prima del successivo rinnovo del permesso. Si sottolinea come una circolare di questo genere sarebbe pienamente giustificata dalla necessità di portare a conoscenza degli interessati, in modo chiaro e uniforme, le nuove regole che sovrintendono al rilascio e rinnovo dei permessi con la dovuta e realistica gradualità, tenuto conto anche del fatto che le nuove norme appaiono in contrasto con prassi ormai consolidate in base alla normativa previgente. Varrebbero inoltre le considerazioni di ordine generale (interesse pubblico) sopra richiamate.

· Si dovrebbe anche raccomandare che il periodo concesso per l’adeguamento o per la ricerca di lavoro ex art. 22 co. 9 sia un periodo effettivo (un anno di effettiva validità del permesso dalla data del suo rilascio).

· Dovrebbe inoltre chiaramente prevedersi che, qualora lo straniero dimostri di essere in grado di disporre di un’offerta di lavoro, anche dopo la scadenza del permesso, tale circostanza debba comportare il rinnovo del permesso, quanto meno per un periodo sufficiente a perfezionare l'offerta di assunzione, e ciò alla luce della disposizione secondo cui il medesimo è rifiutato “sempre che non siano sopraggiunti nuovi elementi che ne consentano il rilascio” (art. 5, co. 5, T.U.). Parallelamente, dovrebbero invitarsi le questure ad osservare rigorosamente la disposizione di cui all'ultimo comma dell'articolo 5, e quindi a concedere comunque il rinnovo del permesso, oltre che nei casi di sopravvenienza dei "nuovi elementi" di cui sopra, anche ogniqualvolta vi siano le condizioni per rilasciare un altro tipo di permesso di soggiorno. In tali casi, lo straniero dovrebbe di regola essere ammesso a dimostrare la sussistenza dei requisiti e delle condizioni per la concessione di un altro tipo di permesso anche dopo la notifica di un eventuale provvedimento di rigetto della prima domanda (si pensa, in particolare, al caso in cui il permesso non rinnovabile per ragioni di lavoro sia invece rinnovabile per motivi familiari). 

· Poiché uno degli ostacoli più frequenti che incontra lo straniero nella fase di rinnovo del permesso di soggiorno è costituito dall'impossibilità di procedere ad una nuova assunzione fino a quando il permesso non gli sia rinnovato, con conseguente impossibilità di dimostrare alla questura di disporre di un'occupazione regolare, dovrebbe estendersi e generalizzarsi quanto già previsto nel corso della procedura di regolarizzazione dalla circolare del ministero del lavoro n.  2567 del 25.11.1999, con la quale è stata riconosciuta efficacia di permesso di soggiorno temporaneo al cedolino comprovante l'avvenuta presentazione della domanda di regolarizzazione ex d.p.c.m. 16.10.1998, con conseguente possibilità di procedere alla costituzione del rapporto di lavoro, "previa esibizione del cedolino comprovante l'avvenuta presentazione della domanda, in attesa di esibire, successivamente, il permesso di soggiorno". Lo stesso sistema dovrebbe essere introdotto, in generale, per la fase di rinnovo dei permessi di soggiorno (che, oltretutto, in molte questure ancora oggi eccede in media di gran lunga il termine di 20 giorni indicato dalla legge), riconoscendo così alla richiesta di rinnovo una validità analoga, per la costituzione dei rapporti di lavoro, a quella già riconosciuta per il mantenimento dell'assicurazione obbligatoria al SSN. 

· Le stesse istruzioni ministeriali dovrebbero anche prevedere la possibilità di ottenere il riesame, alla luce dei nuovi criteri, di tutti i provvedimenti già adottati, con possibilità di far valere la sopravvenienza dei "nuovi elementi" che consentono il rilascio del permesso di soggiorno documentando la disponibilità di una nuova occupazione o di altre legittime fonti di reddito. Si tenga presente, in proposito, che posizioni analoghe sono state trattate in modo differente non solo in relazione ai comportamenti tenuti a livello locale dalle singole questure, ma anche in relazione alla circostanza che le domande di rinnovo siano state esaminate prima o dopo l'entrata in vigore del Regolamento di attuazione. Quest'ultimo, infatti - pur rendendo più rigoroso e indicando come periodo "massimo" il termine di un anno che la legge individua invece come periodo "minimo" da concedere per la ricerca di lavoro - ha previsto che, ai fini della dimostrazione della disponibilità del reddito, lo straniero possa sottoscrivere una dichiarazione temporaneamente sostitutiva (art. 13, co. 2), cosa che prima non era prevista. Inoltre, sempre dopo l'entrata in vigore del Regolamento, molte questure hanno accettato dichiarazioni di "garanzia" sottoscritte da familiari o da conviventi regolarmente occupati. Tutto ciò ha però determinato un'ingiustificata disparità di trattamento nei confronti di quanti, per aver avuto la ventura di essere titolari di permessi in scadenza tra il 27.3.98 e l'entrata in vigore del regolamento di attuazione, sono stati destinatari di provvedimenti di rigetto dell'istanza di rinnovo del permesso di soggiorno basati per lo più sulla mera richiesta di dimostrare di disporre di un'occupazione lavorativa già avviata.

· nell’introduzione di modifiche legislative, che potranno essere mirate: 1) a modificare le previsioni normative del testo unico, relative al rilascio e rinnovo dei permessi, rendendo meno rigido e vincolante il richiamo al permanere dei requisiti per l’ingresso in Italia; 2) ad escludere dall’applicazione di determinate norme (come già avviene per quelle relative all’espulsione immediata per ingresso clandestino) coloro che sono entrati in Italia prima del 27 marzo 1998 (o meglio, che erano già titolari di permesso di soggiorno a quella data), ovvero coloro che sono regolarmente residenti in Italia da un certo numero di anni (si ricorda in proposito che l’art. 7, co. 9, del D.L. 489/95 aveva opportunamente previsto l’inespellibilità degli “stranieri regolarmente residenti in Italia da almeno cinque anni”: disposizione ribadita nelle successive reiterazioni dello stesso decreto, ma non ripresa dalla legge 40/98, che vi ha sostituito il diverso criterio della titolarità di carta di soggiorno).

4.6 APPENDICE: NORMATIVA E GIURISPRUDENZA

Riferimenti normativi

Articolo 4, T.U. D. Lgs. 286/98 (Ingresso nel territorio dello Stato).

comma 3: Ferme restando le disposizioni di cui all'articolo 3, comma 4, l'Italia, in armonia con gli obblighi assunti con l'adesione a specifici accordi internazionali, consentirà l'ingresso nel proprio territorio allo straniero che dimostri di essere in possesso di idonea documentazione atta a confermare lo scopo e le condizioni del soggiorno, nonché la disponibilità di mezzi di sussistenza sufficienti per la durata del soggiorno e, fatta eccezione per i permessi di soggiorno per motivi di lavoro, anche per il ritorno nel Paese di provenienza. I mezzi di sussistenza sono definiti con apposita direttiva emanata dal Ministro dell'interno, sulla base dei criteri indicati nel documento di programmazione di cui all'articolo 3, comma 1. Non potrà essere ammesso in Italia lo straniero che non soddisfi tali requisiti o che sia considerato una minaccia per l'ordine pubblico o la sicurezza dello Stato o di uno dei Paesi con i quali l'Italia abbia sottoscritto accordi per la soppressione dei controlli alle frontiere interne e la libera circolazione delle persone, con i limiti e le deroghe previsti nei suddetti accordi.

Articolo 5, T.U. D. Lgs. 286/98 (Permesso di soggiorno)

comma 5: Il permesso di soggiorno o il suo rinnovo sono rifiutati e, se il permesso di soggiorno e' stato rilasciato, esso e' revocato quando mancano o vengono a mancare i requisiti richiesti per l'ingresso e il soggiorno nel territorio dello Stato, fatto salvo quanto previsto dall'articolo 22, comma 9, e sempre che non siano sopraggiunti nuovi elementi che ne consentano il rilascio e che non si tratti di irregolarità amministrative sanabili.

comma 6: Il rifiuto o la revoca del permesso di soggiorno possono essere altresì adottati sulla base di convenzioni o accordi internazionali, resi esecutivi in Italia, quando lo straniero non soddisfi le condizioni di soggiorno applicabili in uno degli Stati contraenti, salvo che ricorrano seri motivi, in particolare di carattere umanitario o risultanti da obblighi costituzionali o internazionali dello Stato italiano.

comma 9: Il permesso di soggiorno e' rilasciato, rinnovato o convertito entro venti giorni dalla data in cui e' stata presentata la domanda, se sussistono i requisiti e le condizioni previsti dal presente testo unico e dal regolamento di attuazione per il permesso di soggiorno richiesto ovvero, in mancanza di questo, per altro tipo di permesso da rilasciare in applicazione del presente testo unico.

Articolo 6, T.U. D. Lgs. 286/98 (Facolta' ed obblighi inerenti al soggiorno) 

comma 5: Per le verifiche previste dal presente testo unico o dal regolamento di attuazione, l'autorità di pubblica sicurezza, quando vi siano fondate ragioni, richiede agli stranieri informazioni e atti comprovanti la disponibilità di un reddito da lavoro o da altra fonte legittima, sufficiente al sostentamento proprio e dei familiari conviventi nel territorio dello Stato.

Articolo 22, T.U. D.Lgs. 286/98 (Lavoro subordinato a tempo determinato e indeterminato).
comma 9: La perdita del posto di lavoro non costituisce motivo per privare il lavoratore extracomunitario ed i suoi familiari legalmente residenti del permesso di soggiorno. Il lavoratore straniero in possesso del permesso di soggiorno per lavoro subordinato che perde il posto di lavoro, anche per dimissioni può essere iscritto nelle liste di collocamento per il periodo di residua validità del permesso di soggiorno, e comunque, salvo che si tratti di permesso di soggiorno per lavoro stagionale, per un periodo non inferiore ad un anno. Il regolamento di attuazione stabilisce le modalità di comunicazione alla direzione provinciale del lavoro, anche ai fini dell'iscrizione del lavoratore straniero nelle liste di collocamento con priorità rispetto a nuovi lavoratori extracomunitari.

Articolo 37 Reg. att. d.P.R. 394/99 (Iscrizione nelle liste di collocamento del lavoratore licenziato, dimesso o invalido)

comma 1. Quando il lavoratore straniero perde il posto di lavoro ai sensi della normativa in vigore in materia di licenziamenti collettivi, l’impresa che lo ha assunto deve darne comunicazione alla competente Direzione provinciale del lavoro, entro cinque giorni dal licenziamento, per consentire il collocamento dello straniero e l’assistenza economica a suo favore. La predetta Direzione provinciale provvede altresì all’iscrizione dello straniero nelle liste di collocamento per il periodo di residua validità del permesso di soggiorno e, comunque, salvo che per il lavoratore stagionale, per un periodo non inferiore ad un anno. 

comma 2. Alle medesime condizioni e con le eccezioni di cui al comma 1, quando il licenziamento è disposto a norma delle leggi in vigore per il licenziamento individuale, ovvero in caso di dimissioni, il datore di lavoro ne dà comunicazione entro cinque giorni alla competente Direzione provinciale del lavoro che provvede all’iscrizione dello straniero nelle liste di collocamento per il periodo di residua validità del permesso di soggiorno e, comunque, salvo che per il lavoratore stagionale, per un periodo complessivo non inferiore ad un anno. 

comma 3. Quando, a norma delle disposizioni del testo unico e del presente articolo, il lavoratore straniero ha diritto a rimanere nel territorio dello Stato oltre il termine fissato dal permesso di soggiorno, la questura rinnova il permesso medesimo, previa documentata domanda dell’interessato, fino ad un anno dalla data di iscrizione nelle liste di collocamento. Si osservano le disposizioni dell’articolo 36, commi 3 e 4. 

comma 4. Nel caso di straniero regolarmente soggiornante per motivo di lavoro o per un motivo che consente il lavoro subordinato, che sia dichiarato invalido civile, l’iscrizione nelle liste di cui all’articolo 19 della legge 2 aprile 1968, n. 482, equivale all’iscrizione nelle liste di collocamento. 

Articolo 13, Reg. att. d.P.R. 394/99 (Rinnovo del permesso di soggiorno)

comma 2: Ai fini del rinnovo del permesso di soggiorno, fermo restando quanto previsto dall’articolo 22, comma 9, del testo unico, la documentazione attestante la disponibilità di un reddito, da lavoro o da altra fonte lecita, sufficiente al sostentamento proprio e dei familiari conviventi a carico può essere accertata d’ufficio sulla base di una dichiarazione temporaneamente sostitutiva resa dall’interessato con la richiesta di rinnovo. 

Articolo 36, Reg. att. d.P.R. 394/99 (Rilascio del permesso di soggiorno per inserimento nel mercato del lavoro).

comma 3. Lo straniero iscritto nelle liste di collocamento a norma del presente articolo, assunto con la prevista comunicazione alla Direzione provinciale del lavoro, può richiedere alla questura competente per territorio il rilascio del permesso di soggiorno per motivi di lavoro a norma dell’articolo 5, comma 3, del testo unico. La durata di tale permesso di soggiorno è: 

a) di due anni, salvo i rinnovi, se si tratta di contratto di lavoro a tempo indeterminato;

b) pari alla durata del contratto di lavoro, e comunque non inferiore a 12 mesi dalla data di rilascio del permesso di soggiorno di cui al comma 2, nel caso di lavoro stagionale o a tempo determinato.

comma 4. Allo scadere del termine di cui al comma 2, lo straniero deve lasciare il territorio dello Stato, salvo che abbia ottenuto il permesso di soggiorno di cui al comma 3. 

Direttiva ministeriale 1 marzo 2000, Definizione dei mezzi di sussistenza per l'ingresso ed il soggiorno degli stranieri nel territorio dello Stato.

Convenzione OIL N. 143 sulle migrazioni in condizioni abusive e sulla promozione della parità di opportunità e di trattamento dei lavoratori migranti, ratificata e resa esecutiva con L. n. 158 del 10.4.1981.

Articolo 8: A  condizione di aver risieduto legalmente nel paese ai fini dell'occupazione, il lavoratore migrante non potrà essere considerato in posizione illegale o comunque irregolare a seguito della perdita del lavoro, perdita che non deve, di per sé, causare il ritiro del permesso di soggiorno o, se del caso, del permesso di lavoro. 

5. IL DIRITTO ALL'UNITA' FAMILIARE

5.1. QUESTIONI APPLICATIVE RELATIVE ALLE CONDIZIONI E AI REQUISITI PER OTTENERE IL RICONGIUNGIMENTO FAMILIARE

-  Premessa (in particolare: il requisito dell'idoneità abitativa)
Nella prima fase di applicazione delle nuove disposizioni in tema di diritto all'unità familiare, nonostante il significativo progresso costituito dall'espressa formulazione (nella legge 40/98 e nel Testo unico) del diritto soggettivo al mantenimento o al riacquisto dell'unità del nucleo familiare (articolo 28 T.U.), con le relative forme di tutela giurisdizionale (art. 30, comma 6), sono emersi diversi problemi, che in parte derivano dalla stessa formulazione prescelta per la definizione delle condizioni e dei requisiti per l'esercizio del diritto, in parte sono invece riconducibili alle prassi applicative e/o all'interpretazione che è stata data ad alcune delle disposizioni contenute nel Titolo IV del testo unico.

Dall'indagine condotta nelle sei città oggetto della ricerca, emerge che gli ostacoli principali, soprattutto nella prima fase di applicazione della nuova normativa, sono derivati da un lato dalla necessità da parte dei richiedenti di soddisfare il requisito dell'idoneità abitativa (art. 29, co. 3, lett. a), dall'altro dall'interpretazione che è stata data all'ulteriore requisito del reddito annuo (lettera b) che, come noto, viene calcolato prendendo come riferimento di base l'importo annuo dell'assegno sociale e applicando dei moltiplicatori (il doppio o il triplo) se si chiede il ricongiungimento con più di un familiare.

Per quanto concerne il primo requisito, esso pare aver assunto un peso preponderante nella prima fase di applicazione della legge, e ciò per la difficoltà di definire a livello locale le competenze per condurre gli accertamenti e rilasciare i certificati di idoneità, nonché i parametri in base ai quali condurre la valutazione. Da ciò è derivata inizialmente un impasse nell'applicazione della nuova normativa. 

Nel periodo in cui è stata condotta la ricerca (secondo semestre 2000) le difficoltà inizialmente riscontrate risultavano per lo più superate (anche se con differenti livelli di soddisfazione per le soluzioni individuate) in tutte le realtà esaminate, nel senso che in ciascuna sede si era infine arrivati (con maggiori o minori difficoltà, e con tempi diversi) a definire chiaramente competenze e procedure. Diversi intervistati hanno sottolineato come alla soluzione delle difficoltà riscontrate nella prima fase applicativa abbia contribuito in modo significativo la nuova previsione contenuta nel Regolamento di attuazione, secondo la quale la prova dell'idoneità dell'alloggio può essere fornita non solo con l’attestazione dell'ufficio comunale (da cui risulti la rispondenza dell'alloggio ai parametri minimi previsti dalla legge regionale in materia di edilizia residenziale pubblica) ma anche con un certificato di idoneità igienico-sanitaria rilasciato dall'A.S.L. competente per territorio
. La possibilità di ricorrere al certificato di idoneità igienico-sanitaria pare infatti aver contribuito a sbloccare quelle situazioni in cui (per la sproporzione tra i parametri stabiliti dalle leggi regionali e le possibilità effettivamente offerte dal mercato immobiliare o per la rigorosità dei criteri stabiliti dalle autorità locali competenti, laddove la legislazione regionale non stabilisca parametri) si riscontravano le maggiori difficoltà nell'ottenere le certificazioni, e conseguentemente i maggiori ritardi nell'attuazione della legge. 

Resta il fatto che il criterio prescelto dal legislatore continua ad essere fonte di disparità di trattamento tra i cittadini immigrati, che si trovano a dover dimostrare il possesso di requisiti di "idoneità abitativa" che variano (anche in modo significativo) a seconda del luogo di residenza. In questo senso, il criterio non appare idoneo a garantire quella obbiettività e certezza del diritto che il legislatore evidentemente si proponeva di raggiungere, nello stabilire i requisiti di cui all'art. 29, co. 3, T.U., e ciò a cominciare dal fatto che non tutte le legislazioni regionali prevedono parametri minimi per gli alloggi di edilizia residenziale pubblica, cosicché laddove non vi siano i parametri di riferimento si è dovuto ricorrere all'adozione di criteri locali, che spesso risultano meno rigidi di quelli riscontrabili dove esiste la legge regionale
. I parametri che vengono stabiliti ad hoc per il ricongiungimento familiare, infatti, tendono soprattutto a garantire che gli alloggi sottoposti a controllo presentino requisiti di igiene e di sicurezza adeguati, mentre risultano più flessibili per quanto concerne la dimensione dello spazio abitativo. Al contrario, le leggi di E.R.P. che stabiliscono requisiti minimi di spazio abitativo rapportati al numero delle persone che compongono il nucleo familiare sono di regola ispirate dall’intento di garantire agli assegnatari degli alloggi standards di vivibilità più elevati di quelli mediamente disponibili, per persone di pari capacità economiche, sul mercato immobiliare locale. Da questo punto di vista, il criterio prescelto dal legislatore si è rivelato anche penalizzante per gli immigrati, ai quali viene richiesto di soddisfare requisiti di spazio abitativo che il mercato rende disponibili solo a prezzi superiori a quelle che sono le loro possibilità.

Dai risultati delle interviste effettuate, è possibile comunque trarre la conclusione (condivisa dalla maggior parte degli intervistati) che, mentre nella prima fase dell'applicazione della legge 40/98 i maggiori ostacoli (in termini sia di tempi della procedura, sia di difficoltà degli aventi diritto a soddisfare i requisiti imposti dalla legge) erano dovuti al requisito dell'idoneità abitativa, successivamente e tuttora le difficoltà segnalate sono prevalentemente riferite alla documentazione che viene richiesta dalle questure per la dimostrazione del requisito del "reddito annuo". Sul punto, sono emerse notevoli differenze di comportamento tra le questure esaminate, che solo in parte risultano esser state superate dall'emanazione da parte del Ministero di una direttiva specifica
. La direttiva ministeriale pertanto non pare aver raggiunto l'obbiettivo di garantire un'interpretazione uniforme del requisito di legge, come verrà di seguito evidenziato.

A prescindere però dai risultati dell'indagine circa il modo in cui viene interpretato il requisito del "reddito annuo", pare opportuno segnalare anche una questione attinente al merito, anziché all'interpretazione della norma. La previsione di tre scaglioni reddituali, calcolati in base al parametro dell'importo annuo dell'assegno sociale, induce infatti l'effetto paradossale (per certi versi analogo a quello già rilevato, con riferimento al requisito degli standards di edilizia residenziale pubblica) per cui, ad ogni aumento dell'importo dell'assegno sociale, corrisponde una compressione delle possibilità per lo straniero di esercitare il diritto al ricongiungimento familiare di cui al 1° comma dell'art. 28. Basti in proposito considerare che, proprio per effetto degli aumenti degli importi base dell'assegno sociale, il reddito annuo di cui è necessario dimostrare di avere la disponibilità è già considerevolmente aumentato da quando la legge 40/98 è entrata in vigore. Per il ricongiungimento con un familiare, è passato da £. 6.593.000 nel 1998 a £. 8.005.400 nel '99/'00 (+ £. 1.412.400); con due o tre familiari, da £. 13.186.000 a £. 16.010.800 ( + £. 2.824.800); con quattro o più familiari, da £. 19.779.000 a £. 24.016.200 ( + £. 4.237.200). A  fronte della previsione di nuovi aumenti dell'importo annuo dell'assegno sociale, sarebbe dunque opportuno riconsiderare l'opportunità di mantenere il meccanismo di calcolo previsto dall'attuale normativa, ovvero istituire un diverso sistema di valutazione della disponibilità reddituale richiesta per attuare il ricongiungimento familiare.

    Oltre ai due temi principali, concernenti i requisiti richiesti dall'art. 29 per l'esercizio del diritto all'unità familiare, emergono dall'indagine altre difficoltà e difformità applicative ed interpretative. In particolare, esse riguardano: 

1) l'interpretazione e l'applicazione delle disposizioni di cui all'art. 30 T.U., nella parte in cui si prevede: a) il rilascio del permesso per motivi familiari nei confronti del coniuge di cittadino italiano, a condizione di poter vantare il regolare soggiorno da almeno un anno in Italia (lettera b), e ciò in rapporto con la previsione di un divieto di espulsione nei confronti dello straniero convivente con il coniuge cittadino italiano (art. 19, co. 2, lett. c) e con la correlata previsione del Regolamento di attuazione (art. 28, co. 1, lett. b) che prevede in tali casi il rilascio di un permesso di soggiorno per motivi familiari; b) la possibilità di ottenere la conversione di un precedente permesso di soggiorno in permesso per motivi familiari (lettera c); c) il rilascio del permesso di soggiorno per motivi familiari in favore del genitore straniero, anche naturale, di minore italiano residente in Italia, e ciò a prescindere dal possesso di un valido titolo di soggiorno (lettera d);

2) l'interpretazione del requisito della "vivenza a carico", nel caso di richiesta di ricongiungimento con i genitori (art. 29, co. 1, lett. c), da parte delle rappresentanze consolari italiane deputate al rilascio dei visti.

Nel complesso, il ricongiungimento familiare come delineato dalla nuova normativa appare dunque ancora oggi gravato da notevoli difficoltà applicative, difformità interpretative, disparità di trattamento tra le diverse realtà locali. Di seguito, vengono trattati i temi su cui sono emersi i problemi applicativi di maggior importanza.

-  Il requisito del "reddito annuo": interpretazione della norma e differenze riscontrate nella prassi.

Come è noto, l'art. 29, comma 3, lettera b), del Testo unico stabilisce che i soggetti titolari del diritto a mantenere o riacquistare l'unità familiare (individuati dal comma 1 dell'art. 28) possono chiedere il ricongiungimento con i familiari individuati dal 1° comma dell'art. 29, a condizione di dimostrare la disponibilità di un "reddito annuo derivante da fonti lecite non inferiore all'importo annuo dell'assegno sociale (…)". 

Il significato del termine "reddito annuo" è stato variamente inteso dalle questure, incaricate di rilasciare il nulla osta di cui al comma 7 dell'art. 29. A seconda dei casi (diversa realtà locale, ma anche evoluzione dell'interpretazione nella stessa realtà, in rapporto con le istruzioni via via impartite dal Ministero dell'interno e con le decisioni giurisdizionali sul punto), il requisito del reddito annuo è stato inteso come: 1) necessità di dimostrare di aver percepito almeno un anno di reddito, per un ammontare pari o superiore ai parametri stabiliti dalla legge in relazione al numero di familiari con cui si chiede il ricongiungimento; 2) necessità di dimostrare un reddito consolidato (indipendentemente dalla durata del periodo lavorativo pregresso, che può quindi anche essere inferiore ad un anno) pari o superiore ai parametri stabiliti dalla legge; 3) necessità di dimostrare di disporre di un'occupazione in grado di garantire un reddito annuo pari o superiore ai parametri stabiliti dalla legge (reddito "in fieri", o prognostico). Le tre interpretazioni di cui sopra vengono in alcuni casi applicate, nella stessa sede, in modo differenziato a seconda che il richiedente il ricongiungimento disponga di un lavoro subordinato a tempo indeterminato o determinato, oppure sia un lavoratore autonomo. 

E' bene subito precisare che delle tre interpretazioni, quella che appare più aderente al dettato normativo ed ai principi costituzionali e convenzionali che tutelano il diritto a mantenere o riacquistare l'unità del nucleo familiare appare la terza (reddito prognostico), e ciò per almeno due ragioni: a) innanzitutto, tale interpretazione appare conforme alla ratio della legge, che impone la necessità di dimostrare il requisito del reddito annuo "per il futuro", a garanzia della capacità di mantenere i familiari con cui si chiede il ricongiungimento; b) in secondo luogo, depone nello stesso senso un argomento logico-sistematico che appare decisivo: lo stesso requisito del "reddito annuo" deve essere infatti dimostrato anche da chi chiede l'ingresso al seguito dei familiari con cui intende mantenere l'unità del nucleo familiare (art. 29, comma 4): nel caso in cui lo straniero che chiede l'ingresso al seguito dei suoi familiari sia titolare di un visto d'ingresso per lavoro subordinato o per lavoro autonomo non occasionale (ovvero, faccia ingresso per la prima volta in Italia), non si vede come potrebbe fornire la dimostrazione della disponibilità del reddito annuo, nelle prime due ipotesi interpretative considerate (un anno di reddito; reddito consolidato). L'istituto dell'ingresso al seguito per ricongiungimento familiare verrebbe quindi completamente svuotato e reso impraticabile, con conseguente impossibilità di applicare la disposizione nella gran parte dei casi da essa contemplati
 (si richiamano, sul punto, gli argomenti svolti dal Tribunale di Torino, con ordinanza del 31.7.00, pubblicata in Dir. Imm. Citt., 2000, 3, 132). Del resto, l'interpretazione secondo cui la disponibilità del requisito del reddito annuo ai fini del ricongiungimento deve essere valutata in base al criterio della disponibilità "per il futuro" di un reddito sufficiente a provvedere al mantenimento dei familiari con cui si chiede il ricongiungimento, risulta quella finora prevalentemente accolta dalla (poca) giurisprudenza formatasi sul punto: per tutte, si veda l'ordinanza del Tribunale di Torino citata. Il fatto poi che la materia sia finora stata oggetto di un numero ridotto di pronunce giurisdizionali appare dovuto, non già all'esistenza di una prassi sicuramente conforme all'interpretazione che deve ritenersi più corretta (che, come vedremo, risulta essere stata accolta solo recentemente, quanto meno come possibilità alternativa alla presentazione della dichiarazione dei redditi per l'anno precedente, e non da tutte le Questure), bensì alla propensione degli interessati ad "adeguarsi" alle richieste ed alle condizioni poste dalle questure, per scarsa conoscenza delle previsioni di legge e per valutazioni di "convenienza" rispetto alla gestione della pratica
.

La questione dell'interpretazione che viene data al requisito del reddito annuo riveste, dal punto di vista pratico, una grande importanza. Se infatti il requisito in questione viene interpretato in uno dei primi due modi indicati, si finisce per introdurre nel sistema un termine minimo prima del quale non risulta possibile chiedere il ricongiungimento familiare (un anno, nel primo caso; variabile in relazione alla consistenza del reddito, nel secondo): si tratta di un'opzione che, pur presente in alcune legislazioni di altri Stati europei, il nostro legislatore ha evidentemente voluto escludere, al punto da prevedere la possibilità di ingresso al seguito, che implica il mantenimento fin dall'origine dell'unità del nucleo familiare, senza necessità di ricorso al ricongiungimento successivo alla migrazione del "capo famiglia". 

Se poi le norme di legge non vengono applicate in modo uniforme su tutto il territorio nazionale, come è emerso dalla ricerca effettuata nelle sei città campione, ne deriva una disparità di trattamento in danno di alcuni cittadini stranieri rispetto ad altri, tanto più importante in quanto concerne l'esercizio di un diritto soggettivo di carattere fondamentale.

Dal punto di vista applicativo, i risultati della ricerca condotta sul campo consentono di concludere quanto segue
:

1) la documentazione “di base” che viene ordinariamente richiesta da tutte le Questure oggetto d’indagine consiste nell’ultima dichiarazione dei redditi (Modelli CUD: ex-101 per i lavoratori dipendenti; ex-740 per gli autonomi). Ciò comporta che, di regola, il reddito viene accertato in base al lavoro pregresso, relativo all’anno precedente la proposizione dell’istanza. Ad integrazione, viene richiesta una dichiarazione del datore di lavoro sulla persistenza dell’impiego, e gli ultimi prospetti retributivi (fatture o “bilancini” per i lavoratori autonomi). Nel caso in cui lo straniero che chiede il ricongiungimento con i familiari non sia in grado di produrre la dichiarazione dei redditi dell’anno precedente (per es., perché è entrato in Italia o ha iniziato a lavorare nell’anno in corso), le posizioni delle diverse questure si differenziano sui criteri di valutazione da seguire, come segue;

2) presso le questure di Ancona, Catania, Firenze e Trento, per quanto sembri ancora preferita la dimostrazione del reddito c.d. “consolidato” (produzione di prospetti retributivi o di “bilancini” che attestino il raggiungimento, con il lavoro pregresso, del limite “annuo” stabilito dalla legge), viene esplicitamente ammessa nelle interviste la possibilità di ottenere il nulla osta al ricongiungimento mediante il calcolo del reddito c.d. “prognostico” o “presuntivo”, che viene dimostrato mediante esibizione del contratto di lavoro e della/delle buste paga (per il lavoratore subordinato a tempo indeterminato o determinato), ovvero delle fatture o dei “bilancini” predisposti dal commercialista, per i lavoratori autonomi. La disponibilità a considerare valido il calcolo del reddito “in fieri” rappresenta comunque per tutte le questure citate una novità abbastanza recente, rispetto ad un primo periodo di applicazione della nuova normativa durante il quale ha senz’altro prevalso dappertutto l’interpretazione più restrittiva, in base alla quale si richiedeva allo straniero di dimostrare il decorso di almeno un anno di lavoro, prima di poter presentare la richiesta. Il mutato atteggiamento viene espressamente spiegato, dai dirigenti degli Uffici di Catania e di Trento, come conseguenza dell’emanazione di una “direttiva ministeriale”, di cui non viene comunque precisata la data
;

3) l’esistenza di una tale direttiva sembra invece sconosciuta presso l’Ufficio Immigrazione della questura di Torino, dove sia l’attuale dirigente, sia il suo predecessore, nelle rispettive interviste, ritengono inderogabile il requisito minimo del reddito “consolidato”
. La posizione della questura di Torino appare dunque isolata rispetto a quella delle altre sedi intervistate
. Ciò consente di affermare che la richiesta di ricongiungimento familiare non viene trattata secondo criteri univoci nelle diverse sedi di questura italiane (è da ritenersi infatti che la posizione di Torino non sia del tutto isolata, ben potendo permanere analoghe interpretazioni anche presso altre sedi non oggetto d’indagine). In tal modo, si realizza a danno di una parte dei cittadini immigrati regolarmente soggiornanti in Italia un’ingiustificata disparità di trattamento, dipendente dal criterio del tutto casuale del loro luogo di residenza
;

4) un atteggiamento ancora più aperto, ma pur sempre giustificato dall’interpretazione della lettera e della ratio delle disposizioni sul diritto all’unità familiare, è espressa dai dirigenti degli uffici di Catania e di Firenze. In entrambi i casi, infatti, si ammette la possibilità di deroghe alle disposizioni ordinarie, rispettivamente giustificate dalla necessità di riconoscere nella pratica di ricongiungimento il “superiore interesse del fanciullo” (art. 28, co. 3, T.U.; art. 3, co. 1, Convenzione di New York)
, e dalla forte tutela complessivamente offerta dal Testo Unico sull’immigrazione in tema di diritto dello straniero all’unità familiare
.

-   Il permesso di soggiorno per motivi familiari (art. 30 Testo Unico): dubbi interpretativi e difformità applicative riscontrate.
Nella presente sezione si segnalano alcune delle questioni relative all’interpretazione dei requisiti per ottenere il permesso di soggiorno per motivi familiari, previste dalle 4 lettere del comma 1 dell’art. 30 Testo unico.

Si tratta dell’articolo di legge che disciplina, “in principalità”, le condizioni per il rilascio del permesso in questione, nonché (nei commi successivi al primo) le facoltà collegate alla titolarità del permesso, la durata, le condizioni per mantenerlo o convertirlo.

E’ bene premettere che la casistica enunciata dall’art. 30, se si fa eccezione per il primo caso previsto dalla lettera a) (permesso di soggiorno conseguente a visto d’ingresso per ricongiungimento familiare o per ingresso al seguito), sembra essere stata concepita appositamente dal legislatore per generare dubbi interpretativi e conseguenti difformità di applicazione. In particolare, rileva quanto segue:

1) per quanto concerne il caso previsto dalla lettera b): la norma, nel prevedere che il permesso per motivi familiari viene rilasciato allo “straniero regolarmente soggiornante ad altro titolo da almeno un anno”, che ha contratto matrimonio con cittadino italiano, può generare dubbi interpretativi laddove si consideri che nei confronti dello straniero convivente con il coniuge cittadino italiano è previsto dallo stesso Testo Unico un divieto generale di espulsione (art. 19, co. 2, lettera c), e che il Regolamento di attuazione ha previsto, per tali casi, il rilascio di un permesso di soggiorno per motivi familiari (art. 28. co. 1, lett. b) d.P.R. 394/99). Se nei confronti dello straniero convivente con coniuge cittadino italiano la prassi riscontrata presso le Questure oggetto d’indagine appare uniforme (in tali casi viene di regola rilasciato un permesso per motivi familiari a prescindere dall’esistenza di un precedente titolo di soggiorno, all’esito comunque di accertamenti mirati a verificare il requisito della convivenza, che tutte le questure dispongono prima di rilasciare il permesso), è recentemente emerso un diverso orientamento della questura di Bologna, ove si ritiene che, nel caso in cui lo straniero che sposa un italiano e con questi convive sia stato destinatario di un decreto di espulsione adottato prima del matrimonio, il permesso non possa essere rilasciato e lo straniero, ancorché coniugato, debba essere espulso (nelle questure oggetto dell’indagine, invece, il permesso viene rilasciato previa revoca del precedente decreto di espulsione). Si segnalano in proposito due prime decisioni, tra di loro difformi, dei Giudici del Tribunale di Bologna, investiti del ricorso avverso due dinieghi di permesso di soggiorno per motivi familiari, motivati in relazione a pregressi decreti di espulsione
.

2) Per quanto attiene al caso previsto dalla lettera c), si tratta di una norma di assai difficile interpretazione, in quanto la formulazione letterale è contorta e ambigua. Secondo l’unica interpretazione che sembra “salvare” l’esistenza stessa della disposizione, essa consentirebbe la presentazione della richiesta di conversione di un precedente permesso, qualora sussistano i requisiti per il ricongiungimento familiare, purché la richiesta venga presentata entro un anno dalla scadenza del precedente permesso di soggiorno. Nella pratica, si è riscontrato da parte delle questure un atteggiamento interpretativo che è mutato nel tempo, sicuramente in relazione alle richieste di chiarimenti che sono state inoltrate al Ministero dell’interno. Recentemente, come emerge anche dai risultati della ricerca, l’interpretazione sembra essersi uniformata, nel senso di ammettere la possibilità di conversione in permesso per motivi familiari, a condizione che il precedente permesso, rilasciato ad altro titolo, non sia scaduto da più di un anno
.

3) Maggiori differenze applicative sono emerse invece per il caso previsto dalla lettera d) dell’articolo 30. E’ bene in proposito premettere che la norma in questione disciplina, in via ordinaria, il rilascio del permesso di soggiorno in favore del genitore straniero, anche naturale, di minore italiano residente in Italia. In tal caso, la disposizione prevede che al genitore straniero venga rilasciato un permesso di soggiorno per motivi familiari, anche a prescindere dal possesso di un valido titolo di soggiorno, all’unica condizione che il genitore richiedente non sia stato privato della potestà genitoriale secondo la legge italiana. Si noti che la disposizione non prevede, come condizione per il rilascio del permesso di soggiorno, né il matrimonio con l’altro genitore italiano (viene anzi espressamente previsto che può trattarsi di genitore “anche naturale”), né la convivenza del genitore straniero con il figlio italiano. Rispetto alla disposizione in esame, deve ritenersi che il diverso permesso di soggiorno previsto dal Regolamento di attuazione (art. 28, co. 1, lett. b) per il caso di “inespellibità” di cui all’art. 19, co. 2, lett. c) del Testo unico (che ben può riguardare anche il caso del genitore straniero convivente con il figlio cittadino italiano) costituisca un’ipotesi residuale e subordinata. Infatti, il primo tipo di permesso di soggiorno non solo è previsto dalla legge (fonte sovraordinata rispetto al regolamento), ma è addirittura inserito nello specifico articolo di legge riguardante il Permesso di soggiorno per motivi familiari. In altre parole, al genitore straniero di minore italiano residente in Italia, ancorché privo di un precedente valido titolo di soggiorno, il permesso di soggiorno deve di regola essere rilasciato a norma dell’art. 30, co. 1, lettera d (e quindi, anche a prescindere dalla convivenza con il figlio, previa soltanto la dimostrazione del vincolo genitoriale e di non essere stato privato della potestà), mentre solo in via subordinata si dovrebbe eventualmente ricorrere al permesso “straordinario” per inespellibilità. La prassi applicativa delle questure delle sei città oggetto d’indagine mostra invece, almeno in tre dei casi esaminati, una sostanziale disapplicazione della norma: i dirigenti degli Uffici Immigrazione di Ancona, Torino e Trento escludono infatti, in termini più o meno categorici, la possibilità di concedere il permesso per motivi familiari al genitore di minore italiano, quando non sussista il requisito della convivenza. I dirigenti degli Uffici di Firenze e di Napoli invece ammettono sicuramente la possibilità, indicando anche le condizioni richieste per il rilascio (il genitore deve dimostrare il vincolo parentale e di non essere stato privato della potestà genitoriale), mentre a Catania la possibilità non viene esclusa, pur non essendosi mai presentato il caso. 

- Ricongiungimento con i genitori a carico (art. 29, comma 1, lettera c), T.U.)

Per quanto nella formulazione dell'articolo 29 non si riscontri alcuna novità rispetto al precedente art. 4 L. 943/86 (anche la legge ora abrogata prevedeva infatti la possibilità di ricongiungimento con i genitori a carico, senza ulteriori specificazioni), la prassi mostra che - dopo l'entrata in vigore della riforma in materia di immigrazione - sono insorte notevoli difficoltà nell'attuare il ricongiungimento con i genitori residenti all'estero. Infatti, è esperienza condivisa tra le diverse realtà locali quella di un notevole aumento dei provvedimenti di rigetto per i ricongiungimenti di questo tipo, motivati per lo più dal difetto del requisito della "vivenza a carico" o dall'incapacità di dimostrarlo. I rigetti intervengono per lo più nella fase di rilascio del visto (una volta ottenuto il nulla osta della questura competente), sono di regola motivati in modo molto sintetico e hanno dato origine ad un notevole contenzioso, variamente risolto dai Giudici italiani (si vedano in proposito le decisioni citate in Appendice al presente capitolo). 

La difficoltà di ottenere in visto in favore dei genitori deriva da una serie di motivi: 1) in primo luogo, né il Testo unico né il Regolamento di attuazione contengono una definizione di cosa debba intendersi per "carico familiare" ai fini del ricongiungimento: mancano quindi parametri precisi di riferimento, che solo in parte possono attingersi da altri settori (es.: la disciplina degli assegni familiari), stante la differenza obbiettiva e soggettiva tra le situazioni, nonché la finalità completamente diversa di quelle norme, destinate a regolare istituti di tutt'altro genere. Sono del resto le stesse Rappresentanze diplomatiche a non fornire indicazioni precise circa gli elementi di prova del carico familiare che devono essere portati dallo straniero interessato al ricongiungimento. In tale situazione, la richiesta di visto può essere respinta per vari motivi, ma principalmente: a) perché almeno uno dei genitori percepisce nel Paese d'origine una pensione (per quanto minima) ovvero dispone di redditi o rendite
; b)  perché il figlio residente in Italia non è in grado di dimostrare di provvedere al mantenimento dei genitori
; c) perché nel Paese d'origine vivono ancora altri figli, che potrebbero/dovrebbero occuparsi del mantenimento dei genitori
. Risulta inoltre difficile far  valere nella valutazione del requisito della "vivenza a carico" altri elementi, oltre a quelli citati: le condizioni di salute dei genitori, la distanza dai figli e dai nipoti, la necessità d un'assistenza non solo  materiale ma anche psicologica, ecc. 

L'impressione che si ricava è di un'accentuata resistenza all'immigrazione familiare dei genitori, che non trova spiegazione nel testo di legge (rimasto invariato rispetto alla disciplina previgente), ma che inequivocabilmente si è manifestato dopo l'entrata in vigore della riforma. Una spiegazione si può probabilmente rinvenire nel fatto che, a seguito dell'irrigidimento delle disposizioni relative ad altri tipi di visto e di permesso di soggiorno (improrogabilità del permesso per turismo oltre i tre mesi, abolizione dei visti e permessi di soggiorno per "motivi familiari" e "visita familiari"), il ricongiungimento familiare sia diventata l'unica via percorribile per persone che non necessariamente desiderano stabilirsi in Italia, ma intendono potervi trascorrere periodi prolungati, per stare vicino ai figli ed ai nipoti (e ciò, soprattutto, quando le figlie o nuore sono in attesa di un figlio, o quando i bambini sono piccoli), ricomponendo almeno in alcuni periodi il "nucleo familiare allargato". Si tratta invero di una richiesta non solo ben comprensibile e legittima, ma che potrebbe anche rivelarsi "conveniente" assecondare, dal punto di vista delle politiche pubbliche, giacché la presenza dei nonni per periodi prolungati - soprattutto in determinati periodi della vita della coppia residente in Italia - può costituire una risorsa e un sostegno importante per la famiglia immigrata, contemporaneamente sollevando i servizi pubblici dalla necessità di accudire i bambini (necessità che altrimenti quasi inevitabilmente si crea, posto che gli immigrati - a maggior ragione dopo la riforma e per i motivi indicati nel capitolo precedente - hanno bisogno di lavorare e di dimostrare di possedere un reddito).

Il fatto che, per un insieme di ragioni legate all'entrata in vigore della riforma in materia di immigrazione, le esigenze familiari sopra menzionate non possano trovare soddisfazione se non ricorrendo all'istituto del ricongiungimento familiare (che prefigura un insediamento stabile e tendenzialmente definitivo) ha probabilmente indotto da un lato un ricorso "improprio" a tale istituto (per es., da parte di genitori che in Patria dispongono di redditi sufficienti, ma non per questo vogliono rinunciare a stare vicino ai figli e nipoti), dall'altro una reazione di chiusura presso le nostre rappresentanze all'estero, preoccupate di non favorire un'immigrazione "anziana", che si ritiene costituisca in prospettiva un costo più che un beneficio per il nostro paese. Sarebbe dunque opportuno intervenire sia individuando in modo chiaro le condizioni che devono presiedere al ricongiungimento familiare con i genitori, sia affiancando all'istituto del ricongiungimento - in alternativa ad esso, per coloro che non sono a carico dei figli o che comunque non intendono stabilirsi definitivamente in Italia - un tipo di visto e di soggiorno che risponda alle esigenze delle famiglie immigrate, senza presentare le caratteristiche del ricongiungimento familiare. 

Si pensa in particolare all'opportunità di introdurre un "visto aperto" per motivi di famiglia, di lunga durata (pari alla durata del permesso di soggiorno dei figli residenti in Italia), valido per una pluralità di ingressi e soggiorni in territorio italiano nel corso dell'anno.

5.2 APPENDICE: NORMATIVA E GIURISPRUDENZA

Riferimenti normativi

Titolo IV Testo Unico D. Lgs. 286/98 (Diritto all'unità familiare e tutela dei minori).

Articolo 28 (Diritto all'unità familiare) 

comma 1. Il diritto a mantenere o a riacquistare l'unità familiare nei confronti dei familiari stranieri è riconosciuto, alle condizioni previste dal presente testo unico, agli stranieri titolari di carta di soggiorno o di permesso di soggiorno di durata non inferiore a un anno, rilasciato per lavoro subordinato o per lavoro autonomo ovvero per asilo, per studio o per motivi religiosi. 

comma 3. In tutti i procedimenti amministrativi e giurisdizionali finalizzati a dare attuazione al diritto all'unità familiare e riguardanti i minori, deve essere preso in considerazione con carattere di priorità il superiore interesse del fanciullo, conformemente a quanto previsto dall'articolo 3, comma 1, della Convenzione sui diritti del fanciullo del 20 novembre 1989, ratificata e resa esecutiva ai sensi della legge 27 maggio 1991, n. 176.

Articolo 29 (Ricongiungimento familiare)

comma 1: Lo straniero può chiedere il ricongiungimento per i seguenti familiari: (…) 
b) figli minori a carico, anche del coniuge o nati fuori del matrimonio, non coniugati ovvero legalmente separati, a condizione che l'altro genitore, qualora esistente, abbia dato il suo consenso;

c) genitori a carico;

comma 2:  Ai fini del ricongiungimento si considerano minori i figli di età inferiore a 18 anni. I minori adottati o affidati o sottoposti a tutela sono equiparati ai figli.

comma 3: Salvo che si tratti di rifugiato, lo straniero che richiede il ricongiungimento deve dimostrare la disponibilità:
a) di un alloggio che rientri nei parametri minimi previsti dalla legge regionale per gli alloggi di edilizia residenziale pubblica, ovvero, nel caso di un figlio di età inferiore agli anni 14 al seguito di uno dei genitori, del consenso del titolare dell'alloggio nel quale il minore effettivamente dimorerà;

b) di un reddito annuo derivante da fonti lecite non inferiore all'importo annuo dell'assegno sociale se si chiede il ricongiungimento di un solo familiare, al doppio dell'importo annuo dell'assegno sociale se si chiede il ricongiungimento di due o tre familiari, al triplo dell'importo annuo dell'assegno sociale se si chiede il ricongiungimento di quattro o più familiari. Ai fini della determinazione del reddito si tiene conto anche del reddito annuo complessivo dei familiari conviventi con il richiedente.

comma 4: E’ consentito l’ingresso, al seguito dello straniero titolare di carta di soggiorno o di un visto di ingresso per lavoro subordinato relativo a contratto di durata non inferiore a un anno, o per lavoro autonomo non occasionale, ovvero per studio o per motivi religiosi, dei familiari con i quali è possibile attuare il ricongiungimento, a condizione che ricorrano i requisiti di disponibilità di alloggio e di reddito di cui al comma 3.

comma 6: Salvo quanto disposto dall'articolo 4, comma 6, e' consentito l'ingresso, per  ricongiungimento al figlio minore regolarmente soggiornante in Italia, del genitore naturale che dimostri, entro un anno dall'ingresso in Italia, il possesso dei requisiti di disponibilità di alloggio e di reddito di cui al comma 3.

Articolo 30 (Permesso di soggiorno per motivi familiari)

comma 1: Fatti salvi i casi di rilascio o di rinnovo della carta di soggiorno, il permesso di soggiorno per motivi familiari e' rilasciato: (…..) 

b) agli stranieri regolarmente soggiornanti ad altro titolo da almeno un anno che abbiano contratto matrimonio nel territorio dello Stato con cittadini italiani o di uno Stato membro dell'Unione europea, ovvero con cittadini stranieri regolarmente soggiornanti;

c) al familiare straniero regolarmente soggiornante, in possesso dei requisiti per il ricongiungimento con il cittadino italiano o di uno Stato membro dell'Unione europea residenti in Italia, ovvero con straniero regolarmente soggiornante in Italia. In tal caso il permesso del familiare e' convertito in permesso di soggiorno per motivi familiari. La conversione può essere richiesta entro un anno dalla data di scadenza del titolo di soggiorno originariamente posseduto dal familiare. Qualora detto cittadino sia un rifugiato si prescinde dal possesso di un valido permesso di soggiorno da parte del familiare; 

d) al genitore straniero, anche naturale, di minore italiano residente in Italia. In tal caso il permesso di soggiorno per motivi familiari e' rilasciato anche a prescindere dal possesso di un valido titolo di soggiorno, a condizione che il genitore richiedente non sia stato privato della potestà genitoriale secondo la legge italiana.  

Articolo 31 (Disposizioni a favore dei minori)

Comma 3: Il Tribunale per i minorenni, per gravi motivi connessi con lo sviluppo psicofisico e tenuto conto dell'età e delle condizioni di salute del minore che si trova nel territorio italiano, può autorizzare l'ingresso o la permanenza del familiare, per un periodo di tempo determinato, anche in deroga alle altre disposizioni della presente legge. L'autorizzazione e' revocata quando vengono a cessare i gravi motivi che ne giustificavano il rilascio o per attività del familiare incompatibili con le esigenze del minore o con la permanenza in Italia. I provvedimenti sono comunicati alla rappresentanza diplomatica o consolare e al questore per gli adempimenti di rispettiva competenza.

Articolo 19 (Divieti di espulsione e di respingimento) 

Comma 2: Non e' consentita l'espulsione, salvo che nei casi previsti dall'articolo 13, comma 1, nei confronti:

c) degli stranieri conviventi con parenti entro il quarto grado o con il coniuge, di nazionalità italiana;
d) delle donne in stato di gravidanza o nei sei mesi successivi alla nascita del figlio cui provvedono.
Articolo 6, Reg. att. d.P.R. 394/99 (Visti per ricongiungimento familiare)

comma 1:Per i visti relativi ai ricongiungimenti familiari il richiedente deve munirsi preventivamente di nulla osta della questura, indicando le generalità delle persone per le quali chiede il ricongiungimento e presentando: 

a) la carta di soggiorno, il permesso di soggiorno avente i requisiti di cui all’articolo 28, comma 1, del testo unico, o idonea documentazione attestante la cittadinanza italiana o di uno Stato membro dell’Unione Europea; 

b) la documentazione attestante la disponibilità del reddito di cui all’articolo 29, comma 3, lettera b), del testo unico; 

c) la documentazione attestante la disponibilità di un alloggio, a norma dell’articolo 29, comma 3, lettera a), del testo unico. A tal fine l'interessato deve produrre l’attestazione dell’ufficio comunale circa la sussistenza dei requisiti di cui al predetto articolo del testo unico ovvero il certificato di idoneità igienico-sanitaria rilasciato dall’Azienda unità sanitaria locale competente per territorio. 

comma 2. La Questura rilascia ricevuta della domanda e della documentazione presentata mediante apposizione, sulla copia della domanda e degli atti, del timbro datario dell’ufficio e della sigla dell’addetto alla ricezione. Verificata la sussistenza degli altri requisiti e condizioni, la questura rilascia, entro 90 giorni dalla ricezione, il nulla osta condizionato alla effettiva acquisizione, da parte dell’autorità consolare italiana, della documentazione comprovante i presupposti di parentela, coniugio, minore età o inabilità al lavoro e di convivenza. 

comma 3. Le autorità consolari, ricevuto il nulla osta di cui al comma 2, ovvero, se sono trascorsi novanta giorni dalla presentazione della domanda di nulla osta, ricevuta copia della stessa domanda e degli atti contrassegnati a norma del medesimo comma 1, ed acquisita la documentazione comprovante i presupposti di cui al comma 2, rilasciano il visto di ingresso, previa esibizione del passaporto e della documentazione di viaggio. 

Articolo 28, Reg. att. d.P.R. 394/99 (Permessi di soggiorno per gli stranieri per i quali sono vietati l’espulsione o il respingimento). 

comma 1. Quando la legge dispone il divieto di espulsione, il questore rilascia il permesso di soggiorno: (…)

b) per motivi familiari, nei confronti degli stranieri che si trovano nelle documentate circostanze di cui all’articolo 19, comma 2, lettera c) del testo unico; 

c) per cure mediche, per il tempo attestato mediante idonea certificazione sanitaria, nei confronti delle donne che si trovano nelle circostanze di cui all’articolo 19, comma 2, lettera d) del testo unico; 

d) per motivi umanitari, negli altri casi, salvo che possa disporsi l’allontanamento verso uno Stato che provvede ad accordare una protezione analoga contro le persecuzioni di cui all’articolo 19, comma 1, del testo unico. 

Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali del 4 novembre 1950, ratificata e resa esecutiva con legge n. 848 del 4 agosto 1955.
Articolo 8 (Diritto al rispetto della vita privata e familiare)

1. Ogni persona ha diritto al rispetto della sua vita privata e familiare, del suo domicilio e della sua corrispondenza.

2. Non può aversi interferenza di una autorità pubblica nell’esercizio di questo diritto a meno che questa ingerenza sia prevista dalla legge e costituisca una misura che, in una società democratica, è necessaria per la sicurezza nazionale, per la sicurezza pubblica, per il benessere economico del paese, per la difesa dell’ordine e per la prevenzione dei reati, per la protezione della salute o della morale, o per la protezione dei diritti e della libertà degli altri.

Convenzione sui diritti del fanciullo del 20 novembre 1989, ratificata e resa esecutiva ai sensi della legge 27 maggio 1991, n. 176. 

Articolo 3, comma 1. In tutte le decisioni relative ai fanciulli, di competenza sia delle istituzioni pubbliche o private di assistenza sociale, dei tribunali, delle autorità amministrative o degli organi legislativi, l’interesse superiore del fanciullo deve essere una considerazione preminente.

Articolo 9. 

1. Gli Stati parti vigilano affinché il fanciullo non sia separato dai suoi genitori contro la loro volontà a meno che le autorità competenti non decidano, sotto riserva di revisione giudiziaria (…) che questa separazione è necessaria nell'interesse preminente del fanciullo (…).

Articolo 10.
In conformità con l'obbligo che incombe agli Stati parti in virtù del paragrafo 1 dell'articolo 9, ogni domanda presentata da un fanciullo o dai suoi genitori in vista di entrare in uno Stato parte o di lasciarlo ai fini di un ricongiungimento familiare sarà considerata con uno spirito positivo, con umanità e diligenza. (…)

Giurisprudenza

a) In tema di titolarità del diritto all'unità familiare

Corte di Cassazione, sez. I civile, 7.2.2001 n. 1714 

In Guida al diritto, 2001, 9, 51.

Con la sentenza n. 1714/2001, la Corte di Cassazione ha riconosciuto la sussistenza del diritto all'unità familiare, e quindi al ricongiungimento con il figlio minore, anche nel caso in cui il richiedente sia titolare di permesso di soggiorno per motivi familiari, anziché di uno dei permessi elencati dall'art. 28, comma 1, T.U. Infatti, il permesso di soggiorno per motivi di lavoro e quello per motivi familiari "attribuiscono [allo straniero] facoltà analoghe se non identiche, onde un trattamento giuridico differenziato non sarebbe neppur costituzionalmente legittimo". 

Nella stessa sentenza, inoltre, la Suprema Corte mostra di aderire al principio secondo cui, qualora il ricongiungimento sia richiesto nei confronti del figlio che era minore d'età al momento della presentazione della domanda, l'eventuale raggiungimento della maggiore età prima della conclusione del procedimento è irrilevante. Infatti, "il requisito dell'età va verificato al momento della presentazione della domanda, perché la durata del procedimento e del processo non può andare a detrimento della parte". 

La sentenza della Corte di cassazione giunge a conclusione di una vicenda processuale sulla quale si era pronunciato in prima istanza il Tribunale di Bologna, con ordinanza 25.10.99 (in Dir. Imm. Citt., 1999, 4, 157).  

Nel senso che sia illegittimo il diniego del visto d'ingresso per motivi di ricongiungimento familiare qualora il figlio, che era minorenne all'atto della presentazione della domanda, abbia raggiunto la maggiore età nelle more della definizione del procedimento: Trib. Modena, 29.5.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 4,  160.  La condizione di minore età del figlio, infatti, "deve sussistere al momento in cui il ricongiungimento familiare viene richiesto e con ciò il diritto di ottenerlo, nella ricorrenza dei presupposti di legge, viene fatto valere".

c) In tema di interpretazione del requisito del "reddito annuo" di cui all'art. 29, co. 3, lett. b), T.U.
Tribunale di Torino, ordinanza 31.7.2000

(in Diritto Immigrazione e Cittadinanza, 2000, 3, 132)

Con la citata ordinanza il Tribunale di Torino (investito del ricorso contro il rigetto di un'istanza di nulla osta per il ricongiungimento familiare, motivato dal fatto che il richiedente - titolare di contratto lavorativo a tempo indeterminato - lavorava solo da alcuni mesi antecedenti alla domanda), ha ritenuto che la disposizione secondo cui, ai fini del ricongiungimento familiare, lo straniero deve dimostrare la disponibilità di un reddito annuo secondo i parametri di cui all'art. 29, comma 3, lett. b) T.U., "non possa che essere interpretata "per il futuro": la stessa, infatti, non richiede che lo straniero abbia lavorato in Italia per almeno un anno, ma che lo stesso disponga di un reddito sufficiente a provvedere al mantenimento del familiare con cui si chiede il ricongiungimento. Ed infatti, la ratio della norma è proprio quella di subordinare l'accoglimento dell'istanza di ricongiungimento alla disponibilità da parte del richiedente, di mezzi sufficienti ad assicurare un'esistenza dignitosa ai membri della propria famiglia".

Nello stesso senso, si sono pronunciati anche la Pretura di Bologna, 15.6.1998 (in Dir. Imm. Citt., 1999, 1, 170) e il Tribunale di Pordenone, 13.5.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 3, 126.

c) In tema di requisiti richiesti per il ricongiungimento con i genitori "a carico" (art. 29, co. 1, lett. c) T.U.)

Si rileva una ricca casistica giurisprudenziale, dalla quale possono enuclearsi i seguenti principi:

· nel senso che la legge non richiede che il genitore o i genitori con cui si chiede il ricongiungimento siano a carico "esclusivo" del figlio residente in Italia, ben potendo concorrere il "carico" anche con altri familiari:  Tribunale di Milano,  30.7.99, in Dir. Imm. Citt., 1999, 4,  146; Tribunale di Milano, 31.8.99, in Dir. Imm. Citt., 1999, 4, 148;  Tribunale di Firenze, 12.4.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 2, 131;  Tribunale di Bologna, 20.7.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 3, 131; Tribunale di Firenze, 20.6.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 4, 163; 

· nel senso che la legge non richiede la dimostrazione che il genitore o i genitori con cui si chiede il ricongiungimento siano sempre stati a carico del figlio residente in Italia che chiede il ricongiungimento: Tribunale di Pordenone, 13.5.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 3, 126; Tribunale di Firenze, 19.9.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 4, 170;

· nel senso che la condizione di carico familiare deve essere accertata in concreto e che a tal fine può risultare irrilevante il percepimento nel Paese d'origine, da parte del genitore, di un modesta pensione: Tribunale di Milano, 12.3.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 2, 127.

· in merito alle possibili modalità con cui il richiedente può fornire la prova del contributo al mantenimento del familiare a carico (in particolare dimostrando di avere effettuato versamenti e rimesse): Tribunale di Milano, 30.7.99 e 31.8.99, entrambe in Dir. Imm. Citt., 1999, 4, 146 e 148;  Tribunale di Torino, 22.1.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 2, 126.

d) In tema di ricongiungimento con minori affidati:

Tribunale di Imperia, 22.7.99, in Dir. Imm. Citt., 2000, 1, 146

Tribunale di Biella, 7.3.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 3, 121

e) In tema di interpretazione della possibilità di conversione da altro permesso in permesso per motivi familiari, ai sensi dell'art. 30, co. 2, lett. c) T.U.
Tribunale di Palermo, 19.6.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 3, 130 (con scheda di Giorgio Bisagna)

f) In tema di ricongiungimento familiare di cittadini somali

Tribunale di Milano, 20.7.1999, in Dir. Imm. Citt., 2000, 1, 145

Tribunale di Forlì, 13.10.99, in Dir. Imm. Citt., 2000, 1, 147

Tribunale di Firenze, 2.11.99, in Dir. Imm. Citt., 2000, 1, 148

Tribunale di Torino, 15.4.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 2, 131

Tribunale di Torino, 8.7.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 4, 166

g) In tema di divieti di espulsione e di tutela del diritto al mantenimento dell’unità familiare
Corte Costituzionale, sentenza n. 376 del 12 luglio 2000, con la quale la Corte ha dichiarato l'illegittimità costituzionale della disposizione di cui all'art. 19, co. 2, lettera d), D. Lgs. 286/98, nella parte in cui non prevede che il divieto di espulsione previsto per le donne in stato di gravidanza o nei sei mesi successivi alla nascita del figlio venga estesa anche al marito convivente, salvo che sussistano i motivi di ordine pubblico o di sicurezza dello Stato previsti dall'art. 13, comma 2 del Testo Unico.
Tribunale di Bologna, 30.10.00, est. Palumbi, in Dir. Imm. Citt., 2000, 4, 173, con la quale il Tribunale ha ritenuto che il divieto di espulsione dello straniero convivente con il coniuge cittadino italiano, di cui all'art. 19 T.U., comma 2, lett. c), ponga un divieto assoluto di espulsione che vale anche per il caso in cui l'espulsione del coniuge straniero sia stata adottata prima del matrimonio con il cittadino italiano, e che la norma che subordina il rilascio del permesso di soggiorno per motivi familiari in favore del coniuge di cittadino italiano al requisito del regolare soggiorno da almeno un anno (art. 30, lettera b) debba essere letta alla luce delle altre disposizioni dello stesso testo unico (art. 19, art. 28 co. 2, art. 29) e del regolamento di attuazione (art. 28), nonché, più in generale, delle norme della Carta Costituzionale che tutelano la famiglia come formazione sociale, senza distinzione se la stessa sia costituita da cittadini italiani o stranieri (art. 29 e 30 Cost.), concludendo nel senso che dall'insieme delle richiamate disposizioni si ricava il diritto del coniuge straniero coniugato e convivente con cittadino italiano al regolare soggiorno, anche in presenza di precedente decreto di espulsione. 

In senso contrario: Tribunale di Bologna, 20.9.00, est. Scaramuzzino, in corso di pubblicazione in Dir. Imm. Citt.,

6. CONDIZIONE DEI MINORI  E PERMESSO DI SOGGIORNO


6.1 QUESTIONI APPLICATIVE 

Particolari questioni sono sorte in tema di permesso per minore età. 

L’art.19, comma 2 del T.U. prevede che non è consentita l’espulsione (salvo per motivi di ordine pubblico e di sicurezza dello Stato, ex art.13, comma 1) dei minori stranieri. A questo ha fatto seguito la disposizione di cui all’art.28, comma 1, lett. a)  del d.P.R. n.394/96, secondo cui, a fronte del divieto di espulsione, il questore deve rilasciare il permesso di soggiorno per minore età. 

Alcune questure sono restie a rilasciare tale permesso, argomentando che nulla dice il sistema positivo (testo unico e regolamento di attuazione) sui requisiti necessari e sulla durata dello stesso. Vi sarebbero poi asserite ragioni di opportunità, date dal fatto che il permesso per minore età non sarebbe convertibile in tipologie di permessi rinnovabili a tempo indeterminato (ad es. per lavoro subordinato). Da qui l’asserita intenzione di non creare false aspettative in capo ai minori stranieri. 

Il dato oggettivo che emerge è che il minore non espellibile ma senza permesso di soggiorno è in stato di assoluta precarietà, incapace di esercitare appieno i propri diritti all’istruzione, alla salute e più in generale alla cura ed assistenza. Spesso, la maggiore età è vista dal minore come un evento negativo, in quanto segna la probabile conclusione del percorso di inserimento, non avendo lo straniero alcun permesso di soggiorno di cui chiedere il rinnovo o la conversione. 

Altra questione di estrema attualità è la problematica dei minori stranieri che convivono con parenti entro il quarto grado. 

Come è noto, l’art.29, comma 2 del T.U. prevede che ai fini del ricongiungimento si considerano minori i figli di età inferiore a 18 anni. Inoltre che i minori adottati o affidati o sottoposti a tutela sono equiparati ai figli. Il tutto ai fini della richiesta di permesso per motivi familiari.

Per quanto poi riguarda il concetto di affidamento, l’art.31, comma 1 del T.U. rimanda all’art.4 della legge 4 maggio 1983 n.184 (in tema di adozione e affidamento), il quale è relativo all’affidamento formale.

I problemi applicativi sono sorti in quanto parecchi minori stranieri convivono in Italia con parenti entro il quarto grado (zii, cugini etc. …) senza che però i genitori del minori abbiamo disposto, formalmente, l’affidamento in favore dei parenti. 

Stiamo parlando dei minori stranieri cd. “non accompagnati”, di cui si fa espressa menzione nel d.P.R. 9 dicembre 1999 n.535, il regolamento concernente i compiti del Comitato per i minori stranieri. 

A fronte del dato di cui sopra, alcuni Tribunali per i minorenni hanno rigettato l’istanza di affidamento presentata dal parente convivente con il minore straniero, in quanto non vi sarebbero i presupposti (di abbandono o, più in generale, di pregiudizio) per addivenire ad affidamento. L’effetto conclusivo di siffatte decisioni del giudice minorile è che le questure non rilasciano il permesso di soggiorno per motivi familiari, mancando un provvedimento formale di affidamento del Tribunale per i minorenni e non riconoscendo efficacia giuridica all’affidamento di fatto, del minore a parenti entro il quarto grado. 

In questo scenario di evidente contraddizione, è comunque assodato che il giudice tutelare, preso atto che il minore straniero non è accompagnato, deve disporre la nomina di un tutore, ai sensi degli art.343 ss. c.c. 

La questione è non da poco, in quanto il minore straniero, specialmente se ultraquattordicenne, ha, di fatto, capacità ed autonomia che non richiedono necessariamente la presenza di un tutore. Il minore non accompagnato, pur se capace di lavorare e risparmiare, come di assumersi responsabilità verso la comunità, non sempre è però capace di programmare il proprio percorso formativo, che spesso comporta sacrifici, dal ritorno economico non immediato.  E’ infatti  noto che buona parte dei minori stranieri non accompagnati inviano parte dei loro guadagni alla famiglia del paese di provenienza, senza così pensare, più di tanto, ad “investire” sul proprio futuro professionale e di integrazione.

Vi è poi la necessità a che il minore straniero sia in quale modo rappresentato (e quindi tutelato), in assenza dei suoi genitori, nel corso di eventuali procedimenti amministrativi o giurisdizionali, come ha ribadito nelle sopra richiamate decisioni la Corte di Appello di Torino e parte della dottrina (ex plurimis, C.Turri, I bambini stranieri non accompagnati, in Minorigiustizia, 1999, 3, 10 ss.; L.Miazzi, La tutela del minore straniero affidato di fatto a parenti entro il quarto grado, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 1999, 4, 65 ss.; idem, Il rimpatrio assistito del minore straniero: ancora un caso di diritto speciale ?, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2000, 2, 34 ss.). 

E’ infine da rilevare, sempre in tema di minori stranieri non accompagnati, che alcune delle questioni trovano origine nel mancato coordinamento tra i compiti attribuiti ad organi giudiziari, anche in sede di volontaria giurisdizione (Tribunale per i minorenni, giudice tutelare) e i compiti riferibili a “vecchie” (Questura) e a “nuove” (il Comitato per i minori stranieri) organi della pubblica amministrazione, in tema di stranieri.

Le problematicità di cui sopra sono di forte attualità, specialmente a seguito dell’emanazione di circolare del Ministero dell’Interno, Dipartimento della Pubblica Sicurezza –Direzione centrale per la polizia stradale, ferroviaria, di frontiera e postale, N.3000/c/2000/P/12.229.28/1^DIV, del 13 novembre 2000, ad oggetto “Permesso di soggiorno per minore età, rilasciati ai sensi dell’art.28, comma 1 lett. a) del D.P.R. 394/99”.

La circolare si segnala in quanto prevede che “Il permesso di soggiorno per minore età, disciplinato dal citato art.28 assume carattere residuale rispetto ai casi in cui possa essere rilasciato altro titolo di soggiorno, come peraltro illustrato alla pagine 12 della circolare n.300/C/2277729/12/207/1^Div del 23 dicembre 1999”.

Il permesso per minore età dovrebbe interessare i minori stranieri non accompagnati, ovvero non affidati tramite provvedimento del Tribunale per i minorenni. Specifica inoltre la circolare che “Si ritiene di dover ricorrere al permesso di soggiorno per minore età, inoltre, anche qualora, in assenza di detto provvedimento di affidamento, il competente Giudice Tutelare abbia semplicemente nominato un tutore ai sensi del Codice Civile”.

Le conclusioni del Ministero sono che il permesso di minore età “(…) non consenta lo svolgimento di attività lavorativa, in ragione della provvisorietà dell’autorizzazione che non è finalizzata a tutelare un diritto di stabilimento”. Inoltre, che i destinatari del permesso per minore età non avrebbero titolo per chiedere la conversione del permesso di soggiorno al compimento della maggiore età, ex art.32 del d.lgs. n.286/98.

L’adozione della menzionata circolare impone alcune brevi considerazioni di diritto. 

Il testo unico e il regolamento di attuazione non prevede in alcun modo che i ragazzi stranieri sotto tutela giudiziale non possano prestare attività lavorativa. Inoltre il rilascio, in sede di rinnovo, di permesso di minore età, così limitante, potrebbe porsi in aperto contrasto con le indicazioni del giudice tutelare in tema di avviamento al lavoro del minore, ai sensi dell’art.371, comma 1, numero 1 c.c., secondo cui “Compiuto l’inventario, il giudice tutelare, su proposta del tutore e sentito il protutore, delibera: 1) sul luogo dove il minore deve essere allevato e sul suo avviamento agli studi o all’esercizio di un’arte, mestiere o professione (…)”.  Non va poi sottaciuto che il permesso di minore età non è in alcun modo regolamentato dal testo unico e dal regolamento di attuazione; nel contempo, che è illegittima l’azione di “supplenza normativa” al riguardo attuata tramite circolare amministrativa, che non è fonte del diritto, come già ribadito al capitolo 1.

Altra problematica che acutizza la circolare è l’affidamento di fatto di minori stranieri a parenti entro il quarto grado, il quale sarebbe privo di ogni valore ai fini del rilascio del permesso del soggiorno.

La circolare, infine, ribadisce e di fatto “cristallizza” il principio restrittivo secondo cui i permessi di soggiorno per minore età non sono convertibili. Il tutto con buona pace della generale validità percorso educativo/formativo coinvolgente il minore, dell’affidamento a questo ingenerato, di un “ritorno” degli investimenti (pubblici e privati, non solo finanziari) atti a rendere possibile una dignitosa integrazione del minore nel nostro tessuto sociale.

Dall’analisi condotta nelle città campione emerge il comune dato giuridico che il Tribunale per i minorenni esercita un ruolo istituzionale forte, in tema di permesso di soggiorno a minore stranieri non accompagnati
.

Inoltre, in alcune Città, in particolare Torino, la condizione giuridica dei minori stranieri non accompagnati è stata l’occasione per una concertazione stretta tra diverse amministrazioni e organi dello Stato
.

Pur non essendo di rilievo prettamente giuridico, è da registrare che in un tutte le città prese in esame, esclusa Torino, vi è una diffusa disinformazione/disinteresse in tema di minori stranieri, a parte la pressoché comune preoccupazione circa gli effetti deteriori scaturenti dalla menzionata circolare ministeriale di novembre 2000
. 

In tutte le città esaminate è comunque emersa la conoscenza (ed esistenza) di autorizzazioni all’ingresso o permanenza in Italia a favore di parenti di minore straniero, ex art.32, comma 3 del testo unico
.

6.2 Appendice: normativa e giurisprudenza

Riferimenti normativi

Articolo 28, T.U. D.Lgs. 286/98 (Diritto all'unità familiare) 

Comma 3: In tutti i procedimenti amministrativi e giurisdizionali finalizzati a dare attuazione al diritto all’unità familiare e riguardanti i minori, deve essere preso in considerazione con carattere di priorità il superiore interesse del fanciullo, conformemente a quanto rpeivsto dall’art.3, comma 1 della Convenzione sui diritti del fanciullo del 20 novembre 1989, ratificata e resa esecutiva ai sensi della legge 27 maggio 1991, n.176.
Articolo 31, T.U. D.Lgs. 286/98 (disposizioni a favore dei minori)
 1. Il figlio minore dello straniero con questi convivente e regolarmente soggiornante è iscritto nel permesso di soggiorno o nella carta di soggiorno di uno o di entrambi i genitori fino al compimento del quattordicesimo anno di età e segue la condizione giuridica del genitore con il quale convive, ovvero più favorevole tra quelle dei genitori con cui convive. Fino al medesimo limite di età il minore che risulta affidato ai sensi dell’articolo 4 della legge 4 maggio 1983 n.184, è iscritto nel permesso di soggiorno o carta di soggiorno dello straniero al quale è affidato e segue la condizione giuridica di quest’ultimo, se più favorevole. L’assenza occasionale e temporanea dal territorio dello Stato non esclude il requisito della convivenza e il rinnovo dell’iscrizione.

2. Al compimento del quattordicesimo anno di età al minore iscritto nel permesso di soggiorno o nella carta di soggiorno del genitore ovvero dello straniero affidatario è rilasciato un permesso di soggiorno per motivi familiari valido fino al compimento della maggiore età, ovvero una carta di soggiorno.

3.Il Tribunale per i minorenni, per gravi motivi connessi con lo sviluppo psicofisico e tenuto conto dell’età e delle condizioni di salute del minore che si trova nel territorio italiano, può autorizzare l’ingresso o la permanenza del familiare, per un periodo di tempo determinato, anche in deroga alle altre disposizioni del presente testo unico.

L’autorizzazione è revocata quando vengono a cessare i gravi motivi che ne giustificano il rilascio o per attività del familiare incompatibili con le esigenze del minore o con la permanenza in Italia. I provvedimenti sono comunicati alla rappresentanza diplomatica o consolare e al questore per gli adempimenti di rispettiva competenza.

4.Qualora ai sensi del presente testo unico debba essere disposta l’espulsione di un minore straniero il provvedimento è adottato, su richiesta del questore, dal Tribunale per i minorenni.

Art.32, comma 1 T.U. D.Lgs. 286/98 (Disposizioni concernenti minori affidati al compimento della maggiore età)
 Al compimento della maggiore età, allo straniero nei cui confronti sono state applicate le disposizioni di cui all’articolo 31, comma 1 e 2, e ai minori comunque affidati ai sensi dell’articolo 2 della legge 4 maggio 1983 n.184, può essere rilasciato un permesso di soggiorno per motivi di studio, di accesso al lavoro, di lavoro subordinato o autonomo, per esigenze sanitarie o di cura. Il permesso di soggiorno per accesso al lavoro prescinde dal possesso dei requisiti di cui all’articolo 23.

Art.33, T.U. D.lgs 286/98 (Comitato per i minori stranieri)
Comma 2: Con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri (….) sono definiti i compiti del Comitato (…) [per i minori stranieri] (…). In particolare sono stabilite: (…) b) le modalità di accoglienza dei minori stranieri non accompagnati presenti nel territorio dello Stato, nell’ambito delle attività dei servizi sociali degli enti locali e i compiti di impulso e di raccordo del Comitato (…) con le amministrazioni interessate ai fini dell’accoglienza, del rimpatrio assistito e del ricongiungimento del minore con la sua famiglia nel Paese d’origine o in un Paese terzo. 

Comma 2 bis:  Il provvedimento di rimpatrio del minore straniero non accompagnato per le finalità di cui al comma 2, è adottato dal Comitato di cui al comma 1. Nel caso risulti instaurato nei confronti dello stesso minore un procedimento giurisdizionale, l’autorità giudiziaria rilascia il nulla osta, salvo che sussistano inderogabili esigenze processuali. 

Art.6, comma 1 del d.P.R. 9 dicembre 1999 n.535 (: Al minore non accompagnato sono garantiti i diritti relativi al soggiorno temporaneo, alle cure sanitarie, all’avviamento scolastico e alle altre provvidenze disposte dalla legislazione vigente.
Art.343, c.c.

Comma 1: Se entrambi i genitori sono morti o per altre cause non possono esercitare la potestà dei genitori, si apre la tutela presso il tribunale degli affari e interesse del minore.
Art.2, legge 4 maggio 1983 n.184

Comma 1: Il minore che sia temporaneamente privo di un ambiente familiare idoneo può essere affidato ad altra famiglia, possibilmente con figli minori, o a d una persona singola, o ad una comunità di tipo familiare, al fine di assicurare il mantenimento, l’educazione e l’istruzione.

Art.4, legge 4 maggio 1983 n.184

Comma 1:  L’affidamento familiare è disposto dal servizio locale, previsto consenso manifestato dai genitori o dal genitore esercente la potestà, ovvero dal tutore (…).

Comma2: Ove manchi l’assenso dei genitori esercenti la potestà o del tutore, provvede il tribunale per i minorenni, Si applicano gli articoli 330 e seguenti del codice civile.

Art.19,  T.U. (Divieti di espulsione e di respingimento)

Comma2: Non è consentita l’espulsione, salvo che nei casi previsti dall’art.13, comma 1, nei confronti: (…) a. degli stranieri minori di anni diciotto, salvo il diritto a seguire il genitore o l’affidatario espulsi.

Art.28, d.P.R. n.394/99

Comma 1: Quando la legge dispone il divieto di espulsione, il questore rilascia il permesso di soggiorno: a) per minore età, salvo l’iscrizione del minore degli anni quattordici nel permesso di soggiorno del genitore o dell’affidatario stranieri regolarmente soggiornanti in Italia. Se si tratta di minore abbandonato, è immediatamente informato il Tribunale per i minorenni per i provvedimenti di competenza (…). 

Sintesi della principale giurisprudenza

Tribunale di Milano, decreto 15 ottobre 1999 (in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2000, 1, pag.132 s.) 

Nel caso di specie, il Tribunale di Milano ha annullato decreto di espulsione nei confronti di minore straniero, ribadendo quando si desume chiaramente dal testo unico in materia di immigrazione. E ciò che il minore straniero non può essere espulso (art.19, comma 2, lett. a) d.lgs. n.286/98), salvo che l’espulsione venga disposta dal Ministero dell’Interno, per motivi di ordine pubblico o di sicurezza dello Stato (art.13, comma 1 del d.lgs. n.286/98).   

Tribunale per i minorenni di Firenze, decreto 15 maggio 2000 (pubblicata su Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2000, 3, pag.138).

In giurisprudenza, si registrano diversi precedenti applicativi di quanto previsto dall’art.31, comma 3 del Testo Unico, secondo cui il Tribunale dei minorenni, per gravi motivi connessi con lo sviluppo psicofsico e tenuto conto dell’età e delle condizioni di salute del minore che si trova nel territorio italiano, può autorizzare l’ingresso o la permanenza di familiare, per un periodo di tempo determinato, anche in deroga alle altre disposizioni del testo unico. Con il menzionato decreto, il Tribunale per i minorenni di Firenze ha autorizzato a rimanere in Italia il padre di minore sottoposta a cure sanitarie, nulla ostando che già la moglie aveva ottenuta la medesima autorizzazione, pochi mesi prima. Dello stesso tenore, il decreto 27 gennaio 2000 (in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2000, 2, 150) del Tribunale per i minorenni di Torino, il quale però si segnala in quanto ha autorizzato la permanenza in Italia dei genitori quanto dei figli del minore straniero, sottoposto a cure sanitarie in Italia. L’estensione dell’autorizzazione ai fratelli, se anche essi minorenni (dal decreto non si evince) era peraltro obbligata, anche a fronte del diritto all’unità familiare e del già menzionato divieto di espellere minori.

Tribunale per i minorenni di Roma, decreto 13 ottobre 1998  (in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 1999, 2, 182 ss., con nota di L.Miazzi)

La decisione è da segnalare in quanto con essa il Tribunale per i minorenni di Roma esclude che sia di sua competenza decidere, attraverso un procedimenti di volontaria giurisdizione, la regolarizzazione o meno di minore clandestino. La competenza è della Questura del caso, in base alle indicazioni di legge. In altre parole, il Tribunale per i minorenni non ha alcuna competenza in ordine a pretese valutazioni sulla convenienza o meno della regolarizzazione dell’ingresso o della permanenza di minori stranieri in Italia, preliminari e condizionanti un provvedimento dell’autorità amministrativa, in materia di immigrazione.

Corte di Appello di Torino, decreto 10 dicembre 1999 (in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2000, 1, 153 ss.)

La Corte di Appello di Torino, nel caso in esame, si pronuncia in merito a decisione del Tribunale per i minorenni, che aveva rigettato l’istanza di affidamento avanzata da straniero verso un minore, suo cugino. La decisione è interessante, in quanto avalla l’interpretazione assunta dal guidice di prime cure, secondo cui non può essere considerato in stato di abbandono il minore, solo perché non convivente con i genitori. E mancando la situazione di abbandono, e più in generale di pregiudizio del minore, non si radica la competenza del giudice minorile. Questo non esclude (come richiesto in primo grado, nel caso di specie, dal procuratore della Repubblica per i minorenni), che in situazioni di questo genere il Tribunale per i minorenni debba trasmettere gli atti al giudice tutelare, affinché nomini un tutore, per la cura della sua persona e la sua rappresentanza. In linea con la citata decisione, si pone la sentenza 20 giugno 2000 n.19, sempre della Corte di Appello di Torino (pubblicata in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2000, 3, pag.144 ss.), la quale ha ribadito che per il minore straniero sottoposto a procedimento penale, presente in Italia non al seguito di genitori, deve essere nominato un tutore sin dall’inizio del processo penale, perché il minore abbia nel tutore quella figura di assistenza, di sostegno e di accompagnamento sostitutiva dei genitori, che nel corso del processo penale minorile deve essere sempre assicurata.

7. LA CARTA DI SOGGIORNO E LA CONDIZIONE GIURIDICA DEI LUNGO RESIDENTI

7.1 QUESTIONI APPLICATIVE

Il principale problema applicativo riscontrato dalla ricerca, in tutte le sedi oggetto d’indagine, è costituito dal grave ritardo con cui il rilascio delle carte di soggiorno (per molti versi, il “fiore all’occhiello” della riforma introdotta con la legge 40/98) è stato avviato. Si tratta invero di una conferma più che attesa, trattandosi di un dato generalmente risaputo. Infatti, dopo l’entrata in vigore della legge 40/98 (27 marzo 1998) ed anche dopo la pubblicazione del Testo unico sull’immigrazione (G.U. n. 191 del 18 agosto 1998), si è verificato ovunque un periodo di “messa in mora” delle disposizioni concernenti il nuovo titolo di soggiorno a tempo indeterminato, e ciò in attesa dell’emanazione del Regolamento di attuazione, che avrebbe dovuto specificare le modalità di dimostrazione dei requisiti richiesti per il rilascio della carta. Si noti comunque che l’art. 9 del Testo unico non subordinava in alcun modo l’avvio delle procedure di attuazione all’emanazione di più dettagliate istruzioni regolamentari, sicché il necessario coordinamento tra le diverse questure per la gestione delle pratiche ben avrebbe potuto essere raggiunto fin da subito mediante circolare amministrativa. In seguito alla pubblicazione del Regolamento di attuazione (d.P.R. 394/99, in G.U. n. 258 del 3 novembre 1999), le prime disposizioni alle questure concernenti le modalità di rilascio della carta di soggiorno pervenivano con la circolare ministeriale n. 300/C/227729/12/207/1^ Div., del 23.12.99, con la quale tra l’altro si dava l’indicazione – in attesa della formale adozione del modello di carta di soggiorno – di utilizzare provvisoriamente, con opportuni accorgimenti, l’ordinario modello di permesso di soggiorno
. Non stupisce quindi che in tutte le questure oggetto d’indagine il rilascio delle carte di soggiorno sia iniziato – nelle migliori ipotesi – soltanto a partire dall’inizio del 2000, ovvero ben 1 anno e 9 mesi dopo l’entrata in vigore della legge che ne ha istituito il nuovo documento. 

A causa di tale ritardo, non si ritiene ancora possibile trarre dai risultati della ricerca elementi di valutazione di particolare significatività, sia perché i dati a disposizione sono molto scarni e comunque relativi a piccoli numeri, sia perché almeno parte dei problemi riscontrati nel corso della ricerca sembrano più che altro correlati alle difficoltà di avvio di una nuova procedura, e pertanto potrebbero/dovrebbero trovare soluzione una volta che il nuovo titolo di soggiorno sia entrato nell’uso comune.

Volendo comunque sintetizzare i risultati della ricerca, è possibile distinguere le difficoltà riscontrate in relazione a due profili: 

a) da un lato, l’indagine ha consentito di riscontrare un diffuso atteggiamento che potremmo definire di “resistenza culturale”, da parte delle questure, nei confronti di un titolo di soggiorno che – proprio perché svincola lo straniero regolarmente soggiornante dai periodici controlli di polizia che sono invece connaturali al permesso di soggiorno – viene percepito come un titolo “molto forte”, da rilasciare con estrema oculatezza
. Tale atteggiamento di forte cautela si traduce, nella prassi delle questure, in una particolare meticolosità nel riscontro dei requisiti che lo straniero è tenuto a dimostrare, il che talvolta genera incomprensioni con gli stranieri che presentano la richiesta e con le associazioni che li assistono
. Da questo punto di vista, particolari difficoltà sono emerse per es. a Torino, in relazione in particolare alla richiesta, da parte della questura, di produrre nuovamente tutti i documenti a dimostrazione del vincolo familiare (soprattutto per quanto concerne i certificati di matrimonio), in originale e con traduzione vidimata dalla rappresentanza consolare italiana nel paese d’origine, e ciò anche quando gli stessi documenti siano già stati in precedenza prodotti, nelle stesse forme, per es. in relazione a pratiche di ricongiungimento familiare
.  Un problema applicativo particolare viene inoltre segnalato a Trento, e concerne la possibilità di ottenere la carta di soggiorno da parte di chi disponga di contratto di lavoro a tempo determinato, possibilità che non appare né espressamente prevista né espressamente esclusa dal testo di legge
, 

b) un secondo ordine di difficoltà è invece di natura più strettamente tecnica: esso consisteva in un primo periodo nella vera e propria mancanza del “documento – carta di soggiorno”, il che ha consentito l’instaurarsi di prassi differenziate tra le questure, laddove alcune – a seguito della pubblicazione del Regolamento di attuazione e dell’emanazione della circolare ministeriale sopra citata, che dava istruzioni in questo senso – hanno iniziato non solo ad accettare le domande, ma anche a rilasciare carte di soggiorno “provvisorie”, mediante apposizione sul modello di permesso di soggiorno del timbro “Valido come carte di soggiorno – Tempo indeterminato”, mentre altre hanno iniziato a ricevere le domande e a rilasciare i documenti con ulteriore ritardo. Ciò trova riscontro nella differenza di tempi con cui le diverse questure riferiscono di avere iniziato a ricevere le domande, a trattarle e infine a rilasciare le carte di soggiorno
.

7.2 APPENDICE: NORMATIVA E GIURISPRUDENZA

Riferimenti normativi
Articolo 9, T.U. D. Lgs. 286/98 (Carta di soggiorno)

Articolo 16, Reg. att. d.P.R. 394/99 (Richiesta della carta di soggiorno)
Comma 2. All’atto della richiesta, da presentare alla questura del luogo in cui lo straniero risiede, questi deve indicare:  

a) le proprie generalità complete; 

b) il luogo o i luoghi in cui l’interessato ha soggiornato in Italia nei cinque anni precedenti; 

c) il luogo di residenza; 

d) le fonti di reddito, specificandone l’ammontare.

Comma 3. La domanda deve essere corredata da: 

a) copia del passaporto o di documento equipollente o del documento di identificazione rilasciato dalla competente autorità italiana da cui risultino la nazionalità, la data, anche solo con l’indicazione dell’anno, e il luogo di nascita, del richiedente; 

b) copia della dichiarazione dei redditi o del modello 101 rilasciato dal datore di lavoro, relativi all’anno precedente, da cui risulti un reddito non inferiore all’importo annuo dell’assegno sociale; 

c) certificato del casellario giudiziale e certificato delle iscrizioni relative ai procedimenti penali in corso; 

d) fotografia della persona interessata, in formato tessera, in quattro esemplari, salvo quanto previsto dall’articolo 9, comma 1;

Articolo 17, Reg. att. d.P.R. 394/99 (Rilascio e rinnovo della carta di soggiorno)

1. La carta di soggiorno è rilasciata entro 90 giorni dalla richiesta, previo accertamento delle condizioni richieste dal testo unico. 

2. La carta di soggiorno è a tempo indeterminato ma è soggetta a vidimazione, su richiesta dell’interessato, nel termine di dieci anni dal rilascio. La carta di soggiorno costituisce documento di identificazione personale per non oltre cinque anni dalla data del rilascio o del rinnovo. Il rinnovo è effettuato a richiesta dell’interessato, corredata di nuove fotografie. 

8. CONTINUITA’ DEL SOGGIORNO E SOSPETTA PERICOLOSITA’ SOCIALE
8.1 QUESTIONI APPLICATIVE

Con le disposizioni del Testo Unico, il  tema assai delicato del rapporto tra precedenti penali e permesso di soggiorno è uscito dall’automaticità vigente nella pregeressa normativa di cui alla l. 39/90, che faceva derivare dalle condanne per i reati previsti dall’art. 380 c.p.p l’espulsione del soggetto dal territorio dello stato tramite l’emissione del decreto prefettizio. La situazione conseguente determinava un indebito sovrapporsi della misura amministrativa prefettizia dell’espulsione, con la misura di sicurezza dell’espulsione emanabile dalla autorità giudiziaria, finché la Corte Costituzionale (sent.n.129 /1995) ha chiarito e ben distinto i due ambiti di applicazione. Tali disposizioni sono state recepite dalla nuova normativa di cui al T.U. 286/98 che, in caso di condanna, attribuisce unicamente alla autorità giudiziaria penale la potestà di emissione della « misura di sicurezza» dell’espulsione, la quale, in quanto tale, presuppone  obbligatoriamente la ritenzione della pericolosità sociale del soggetto.

Venendo meno dunque la potestà dell’amministrazione di emissione del decreto di espulsione a seguito di condanna per i reati di cui all’at 380 c.p.p., la dizione di cui all’art 13 c.2 lett.c) ricollega tale facoltà alla presunta appartenenza dello straniero alle categorie di persone di cui alla normativa citata , in particolare alla l.1423/56 relativa alle persone pericolose per la sicurezza e per la pubblica moralità. Occorre peraltro subito evidenziare come le applicazioni in tal senso siano affette spesso da grande discrezionalità, con valutazioni  differenti a seconda delle varie Questure o addirittura nell’ambito della medesima, a seconda dei tempi. La giurisprudenza della Cassazione ha recentemente annullato una decisione che aveva confermato la validità di un decreto di espulsione sulla tematica in oggetto in quanto difettava  «l’indicazione di alcuno specifico elemento che consenta a questa Corte di verificare la congruenza dell’iter logico seguito dal giudicante per condividere il giudizio di pericolosità sociale nei confronti del ricorrente: non risultando precisato quando, quante volte, per quali reati e con quali esiti processuali egli sia stato «denunciato », né in alcun modo spiegato sulla base di quali considerazioni i fatti, oggetto di tali denunzie, autorizzino le presunzioni, di cui ai menzionati nn. 1 e 2 dall’art. 1 l. 1956 n. 1423 (e che fondano, appunto, la valutazione di pericolosità sociale), per cui il soggetto « debba ritenersi abitualmente dedito a traffici delittuosi » e che « viva abitualmente, anche in parte, con i proventi di attività delittuose » (Cass., Sez. I Civile 20/6/2000 n. 8935).
In realtà l’istituto in oggetto è stato usato nei confronti di soggetti responsabili di un solo reato o anche soltanto denunciati o « segnalati »: in molti casi i reati presupposti erano relativi a lievi furti in supermercati, che ormai, a seguito della recente riforma di cui alla l. 25/6/99 n. 205 sono fattispecie perseguibili solo a querela, ad ulteriore riprova del lieve disvalore sociale ad essi attribuito. Parimenti, in molti casi le sentenze di condanna, presupposto del provvedimento, concedevano il beneficio della sospensione condizionale della pena, istituto che si pone in contrasto insuperabile con un giudizio di pericolosità sociale.

L’inclusione del soggetto nelle categorie di cui alla l.1423/56 avviene spesso sottolineando come lo stesso non abbia  svolto attività lavorativa in regola con la normativa vigente : tale motivazione appare ancor più contraddittoria se applicata, come spesso avviene, a soggetti che hanno chiesto di essere regolarizzati, e dunque precedentemente non in grado di poter lavorare legalmente.

La gravità della situazione appare ancor piu’ evidente se si considera che spesso la qualifica in oggetto viene attribuita a soggetti che risiedono regolarmente sul territorio da vari anni e per i quali vigono  pertanto le garanzie di cui al Protocollo Addizionale n.7 della Convenzione Europea dei diritti dell’uomo.   

Le ricerche e le interviste socio-giuridiche effettuate nelle sedi individuate confermano l'assenza di criteri univoci nell'uso della categoria giuridica della sospetta pericolosità sociale. Mentre le organizzazioni non governative, sia laiche che religiose lamentano spesso un uso frequente di tale categoria quale causa di non rinnovo o revoca del permesso di soggiorno , anche sulla base di semplici denuncie all'autorità giudiziaria, le Questure pongono in rilievo come non esista assolutamente un dato di automatismo tra condanna penale e sospetta pericolosità ma il caso vada giudicato singolarmente. I parametri indicati appaiono peraltro piuttosto generici, limitandosi alla "gravità del reato" o alla "personalità" del soggetto, confermando in tal modo un alto tasso di discrezionalità.

Un elemento che appare significativo è il diverso uso del c.d. "avviso orale" previsto specificamente dalla l.1423/56 quale sorta di ammonimento formale a cambiare condotta, rivolto alla persona nei cui confronti si avvia il procedimento volto alla irrogazione di una misura di prevenzione. La Questura di Torino non  provvede alla formale contestazione di tale "avviso orale" in quanto non lo ritiene applicabile ai casi in oggetto, mentre altre Questure, quali Napoli e in particolare Trento, lo ritengono quale elemento giuridicamente necessario e ne fanno uso allorché iniziano la procedura al fine dell'applicazione delle categorie di sospetta pericolosità di cui alla l.1523/56, con la conseguente revoca del permesso di soggiorno e la successiva emanazione del provvedimento di espulsione.

8.2 POSSIBILI SOLUZIONI

Stante la delicata materia, ne deriva come assolutamente necessaria una unitarietà di criteri valutativi. Prescindendo dalla casistica in cui la gravità dei reati commessi può facilmente evitare dubbi interpretativi, nel caso assai frequente dei c.d. reati « da strada » si ritiene che non si possa legare l’inserimento nelle categorie di pericolosità sociale alla semplice condanna per un reato di lieve entità spesso anche risalente nel tempo.

La mancanza di un’attività lavorativa non può e non deve essere considerata come elemento presupposto della dichiarazione di pericolosità. Il rischio è di colpire persone che, passata una prima fase di inserimento problematico accompagnata dalla commissione di reati di lieve entità, vengono penalizzate nel momento in cui manifestano invece  la ferma volontà di esistenza legale e inserimento sociale, come ad esempio nel caso della domanda di regolarizzazione.

Il concetto di attualità temporale, rispetto ai reati commessi, risulta basilare.

Non è infatti accettabile che l’inserimento nelle categorie di pericolosità possa dipendere da condanne anche molto risalenti nel tempo, a cui non sono seguite altre  fattispecie  dello stesso genere, rilevando in tal modo una svolta nella vita dell’individuo.

Per quanto concerne il problema delle pendenze giudiziarie  si ritiene che tali ipotesi possano costituire presupposto per l’inserimento del soggetto nelle categorie di cui alla legge 1423/56 solo se sono supportate, oltre al rilevante numero delle stesse, da altri elementi concreti inequivocabili, pena altrimenti lo stravolgimento dei precetti costituzionali di presunzione di innocenza.

E’ necessario tenere ben presenti anche le modifiche legislative recentemente intervenute a seguito della l. 205/99, per cui molte ipotesi del reato di furto, anche aggravato, sono diventate fattispecie perseguibili a querela, e pertanto porre le medesime come presupposto per una dichiarazione di pericolosità può risultare quantomai  iniquo. 

Appare comunque corretta giuridicamente l'applicazione del c.d. "avviso orale", previsto dalla normativa di cui alla l.1423/56 quale formale ammonimento al cambiamento di condotta, rivolto alla persona nei cui confronti si inizia una procedura volta alla dichiarazione di sussistenza  della sospetta pericolosità sociale. Trattandosi di soggetti in possesso di regolare permesso di soggiorno, che con l'inserimento in tale categoria giuridica vengono soggetti alla revoca del medesimo e quindi al provvedimento di espulsione, si ritiene che il massimo di garanzie, peraltro previste dalla norma, debba essere sempre applicato, stante anche l'alta componente di discrezionalità  insita nei provvedimenti citati.

8.3 APPENDICE: NORMATIVA E GIURISPRUDENZA
Riferimenti normativi

Art. 13, T. U. D. lgs. 286/98 (espulsione amministrativa)

Comma 2: L’espulsione è disposta dal prefetto quando lo straniero :……d) appartiene ad una delle categorie indicate nell’art.1 della legge 27 dicembre 1956 n.1423,come sostituito dall’articolo 2 della legge 3 agosto 1988 n.327 o nell’articolo 1 delle lege 31 maggio 1965 n.575, come sostituito dall’art.13 della legge 13 settembre 1982 n.646

Art. 15, T.U. D.lgs. 286/98 (espulsione a titolo di misura di sicurezza):

Fuori dai casi previsti dal codice penale, il giudice può ordinare l’espulsione dello straniero che sia condannato per taluno dei delitti previsti dagli articoli 380 e 381 del codice di procedura penale, sempre che risulti socialmente pericoloso 
Articolo 1 della Legge 27/12/1956 n.1423. (Misure di prevenzione nei confronti delle persone pericolose per la sicurezza e la pubblica moralità)

 I provvedimenti previsti dalla presente legge si applicano a: coloro che debba ritenersi, sulla base di elementi di fatto, che sono abitualmente dedite a traffici delittuosi; coloro che per la condotta ed il tenore di vita debba ritenersi, sulla base di elementi di fatto che, vivono abitualmente, anche in parte, con i proventi di attività delittuose; coloro che, per il loro comportamento debba ritenersi, sulla base di elementi di fatto, che sono dediti alla commissione di reati che offendono  o mettono in pericolo l’integrità fisica o morale dei minorenni, la sanità, la sicurezza o la tranquillità pubblica.    
Art. 1 della Legge 31/5/1965 n.575. (Disposizioni contro la mafia)
La presente legge si applica agli indiziati di appartenere ad associazioni di tipo    mafioso,alla camorra o ad altre associazioni comunque localmente denominate che perseguono finalità o agiscono con metodi corrispondenti a quelli delle associazioni di tipo mafioso.»

9. SOGGIORNO PER MOTIVI DI PROTEZIONE SOCIALE (art. 18 T.U. 286/98)

9.1 PROBLEMI APPLICATIVI.

 Il principale problema verificatosi nell’applicazione dell’art.18 T.U. 286/98 riguarda innanzitutto il cosiddetto “percorso sociale”, ovvero la situazione in cui la richiesta del permesso di soggiorno provenga dagli enti locali o dalle associazioni di volontariato in assenza di denuncia penale.

Il sistema del "doppio binario", vera novità e caratteristica della norma che la pone come unica anche a livello europeo, stenta vistosamente a decollare.

 E’ dato comune che, nella pratica, il rilascio del permesso di soggiorno ex art. 18 sembra indissolubilmente legato con la denuncia penale e il relativo procedimento giudiziario.

I permessi di soggiorno ex art. 18 per percorso sociale, indipendentemente dalla denuncia penale, ammonterebbero, a livello nazionale, a poche unità.

E' evidente che tale impostazione vanifica uno degli elementi innovativi della norma  e potrebbe penalizzare proprio alcune situazioni particolarmente a rischio e delicate, ad esempio in relazione ai minorenni vittime della tratta;  nello stesso tempo si "appiattisce" la norma determinando un'indebita equazione con la "collaborazione" intesa in senso giudiziario con l'autorità inquirente.

Occorre sottolineare come la dizione base dell'art. 18 non sia sufficientemente chiara e precisa sul punto, mentre l'art. 27 del Regolamento appare molto più esplicito, così come la successiva direttiva della Presidenza del Consiglio del 21/4/2000 e soprattutto la circ. Min. Int. del 4/8/2000 che, oltretutto, sottolinea la necessità di un rilascio del titolo di soggiorno nel più breve tempo possibile. 

L'ostacolo nell'applicazione pratica del "percorso sociale" è peraltro palese anche perché l'attendibilità della dichiarazione della vittima viene tendenzialmente valutata solo se si evidenzia tramite una denuncia penale vera e propria.

Per quanto concerne invece il "percorso giudiziario", la situazione sembra migliorare rispetto ad una prima fase in cui anche la novità stessa della norma determinava forti ostacoli.

Peraltro occorre evidenziare quali sono i maggiori problemi che attualmente si stanno verificando:

· mancato o scarso coordinamento fra autorità giudiziaria inquirente e autorità di Polizia preposta al rilascio del permesso di soggiorno. La conseguenza di questo si  manifesta in notevoli ritardi nel rilascio del titolo di soggiorno, spesso in maniera ingiustificata, mentre uno degli elementi base della norma consiste proprio nella tempestività di tale rilascio -ovviamente dopo la verifica dei presupposti- , che serve a fornire alla vittima protezione e appoggio anche al fine di affrontare lo stesso iter processuale con maggior sicurezza.

· Per quanto concerne l'autorità giudiziaria si rileva spesso una inadeguata conoscenza delle norme, che si traduce in un rinvio della verifica delle dichiarazioni della vittima all'espletamento dell'incidente probatorio" di cui all'art. 392 c.p.p., con conseguenti lunghi tempi di attesa per il parere richiesto, e una ingiustificata associazione con la posizione del "collaboratore" di giustizia.

· Assai delicata risulta inoltre la posizione di coloro che hanno avuto un pregresso decreto di espulsione emanato o  usato differenti generalità: situazioni peraltro assai frequenti. La circolare applicativa del Ministero degli Interni, emessa in data 23/12/99, che ha previsto specificamente la richiesta di revoca o sospensione al Prefetto del decreto di espulsione,  ha semplificato, almeno in teoria, il problema, ma nella pratica si determina un ritardo spesso considerevole, soprattutto se tale provvedimento è stato emesso da una Prefettura territorialmente diversa rispetto alla Questura competente in relazione all'art. 18.

· Assai delicata è anche la situazione di coloro che, colpiti da provvedimento di espulsione vengono ristretti nei Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza, in attesa di esecuzione del provvedimento e intendono però intraprendere il percorso dell'art. 18: se è ovvio che la verifica dei presupposti si prospetta  più rigorosa onde evitare facili strumentalizzazioni, occorre comunque rendere possibile l'applicazione della norma in tali casi, anche perché spesso proprio la misura dell'internamento nei centri può far maturare nelle vittime una precisa volontà di sottrarsi all'organizzazione criminale.

· Si evidenzia inoltre il problema del rilascio dei passaporti da parte dell'autorità dei paesi di origine: la mancanza del documento di identità si tramuta assai spesso in ritardo notevole nel rilascio del permesso di soggiorno da parte delle competenti Questure, mentre sovente gli ostacoli frapposti dai rispettivi Consolati sono pretestuosi e la dazione del passaporto avviene previa acquisizione di notizie sulla condizione dei soggetti rientranti nell'art. 18, che appare ingiustificata oltre che inopportuna in relazione alla sicurezza delle vittime.

L'art. 18 comma 6 prevede, infine, il rilascio del permesso di soggiorno indicato allo straniero che, all'atto delle dimissioni dall'istituto di pena, "ha terminato l'espiazione di una pena detentiva inflitta per reati commessi durante la minore età" e abbia dato prova concreta di partecipazione a programmi di integrazione sociale. L'importanza della norma è evidente, essendo l'unico caso previsto dal T.U. in cui un soggetto detenuto, senza permesso di soggiorno, al termine di un preciso percorso socio-assistenziale di inserimento può regolarizzare la propria posizione sul territorio nazionale. Trattandosi di reati commessi da un minorenne è evidente l'apprezzabile scopo della norma, che però rischia di rimanere del tutto inapplicata. Infatti, a quanto risulta, una restrittiva interpretazione del termine "espiazione" ne impedisce l'applicazione a quelle peculiari situazioni giuridiche proprie del diritto penale minorile, quali ad esempio la "messa alla prova" ai sensi dell'art. 28 D.P.R. 22/9/98 n. 448, che sono assai frequenti ma non presuppongo un'effettiva e tradizionale "espiazione" in istituto carcerario. Paradossalmente, la norma si potrebbe applicare ai casi più gravi, e non a quelli più lievi e che conducono addirittura, come nel caso della "messa alla prova" prima citata, all'estinzione del reato. A questi si aggiunge la peculiare circostanza relativa ai processi minorili, per cui molto spesso, proprio per i particolari meccanismi procedurali, la pena effettivamente espiata in un istituto di detenzione concerne la carcerazione preventiva, e pertanto, secondo l'interpretazione richiesta prima indicata, non rientrante nella casistica di cui al comma 6 dell'art. 18 T.U..

L'indagine socio - giuridica e le interviste condotte nelle sedi individuate dalla ricerca appaiono confermare le

predette osservazioni, evidenziando anche un certo superamento della prima fase applicativa di questa norma innovativa e particolare. Per quanto concerne infatti il doppio percorso - giudiziario e sociale- emerge  sicuramente un quadro di difficoltà applicative rispetto a quello sociale, anche se, in relazione proprio a quest'ultimo,  varie Questure ne evidenziano la specifica  possibilità di applicazione ,cosi come previsto dal dato normativo. Si può ritenere che l'ultima circolare del Min.Int. del 4 agosto 2OOO, abbia cominciato a incidere: ed infatti risultano effettivamente rilasciati permessi di protezione sociale in assenza di denuncia all'autorità giudiziaria. Solamente la Questura di Trento sembra orientata ad una applicazione della norma di cui all'art.18 legata ad  un discorso di collaborazione giudiziaria della vittima, pur ammettendo la possibilità del  percorso sociale e indicando uno specifico caso  in tal senso.    

Per quanto concerne invece i l rilascio del permesso di cui all'art.18 c.6 ,nei confronti di soggetti che hanno commesso reati durante la minore età, dalle indagini e dalle interviste effettuate si evidenzia un quadro di scarsissima o inesistente applicazione, probabilmente dovuto anche a quelle difficoltà interpretative prima evidenziate.

9.2  POSSIBILI SOLUZIONI

· Appare prioritario rafforzare e dare consistenza vera al "percorso sociale", pena  una snaturalizzazione della norma.  A tal proposito risulta necessaria e imprescindibile una sensibilizzazione in merito, ad esempio tramite uno strumento di costante verifica temporale delle richieste presentate, affinché  tutte le Questure prendano veramente in considerazione l'esistenza di tale percorso e non si limitino a considerarlo una pura ipotesi teorica o a negarne addirittura l'esistenza. Nella pratica attuale, il rilascio del permesso di soggiorno ai sensi dell'art. 18 ha riguardato nella quasi totalità situazioni suffragate da denunce penali e dal relativo parere favorevole dell'autorità giudiziaria inquirente. La circolare del Min. Int. del 4 agosto, in relazione al percorso sociale, è senza dubbio pertinente e precisa ma purtroppo, almeno allo stato attuale quasi del tutto disapplicata quando non completamente ignorata.

· Potrebbe essere altresì importante sottolineare come l'archiviazione di un procedimento penale susseguente ad una denuncia presentata, perché ad esempio sono rimasti ignoti gli autori del reato, non implica per nulla un giudizio di inattendibilità delle dichiarazioni rese dalla vittima, ma, come ben si comprende, può derivare dall'obiettiva difficoltà di identificare gli autori del reato, stante la frequentissima situazione di totale isolamento in cui vivono le persone soggette alla tratta.

· L'elemento dell'informazione in genere e del coordinamento in specifico tra Autorità Giudiziaria  e Ufficio Stranieri della Questura sui problemi della tratta delle persone appare imprescindibile.

      In alcune realtà, ad esempio Torino, l'effettuazione di incontri di coordinamento sollecitati       specificamente dalle associazioni, cui hanno partecipato i vertici della Procura della Repubblica, alcuni sostituti procuratori, il dirigente dell'Ufficio Stranieri della Questura, nonché alcuni agenti di Polizia Giudiziaria, hanno molto giovato e reso più spedito tutto il "sistema". In particolare, l'individuazione di alcuni agenti di Polizia Giudiziaria, particolarmente preparati e sensibili a tale tematica, appositamente preposti al ricevimento della denuncia e delle prime dichiarazioni della vittima, si è rivelato di notevole utilità. Ove invece tale forma di coordinamento è mancata, la situazione globale appare molto più casuale.

· Anche in tema di pregressi decreti di espulsione, da revocare stante la sussistenza di situazioni previste dall'art. 18, sarebbe assai importante che venissero impartite, al fine di sveltire la procedura, specifiche disposizioni alle  Prefetture interessate, in particolar modo quelle diverse dalle Questure territorialmente competenti per il rilascio del permesso di soggiorno.

· Per quanto concerne il delicato problema dei Consolati stranieri, sarebbe opportuno che appositi passi diplomatici venissero effettuati in merito, soprattutto per non condizionare il rilascio  del passaporto a specifiche notizie sui richiedenti il permesso di protezione sociale, anche se ovviamente potrebbero risultare di difficile attuazione stante la natura internazionalistica di tali rapporti. 

D'altro  canto, stante la particolare delicatezza dei casi trattati, si potrebbe prevedere in maniera precisa che almeno il primo permesso di soggiorno possa essere rilasciato sulla base di una semplice attestazione di identità nazionale (come per es. previsto, per la regolarizzazione, dal D.P.C.M. 16.10.98)  o anche in assenza di documenti in corso di validità, qualora peraltro l'identificazione dell'interessato sia già avvenuta con sufficiente certezza, anche sulla base di documenti scaduti.

· Si sottolinea inoltre il problema delle minacce rivolte ai familiari delle vittime, spesso minori, che si trovano all’estero. Per ovviare a tale situazione sarebbe necessaria una normativa che rendesse possibile il ricongiungimento familiare anche mancando i requisiti di reddito e di alloggio previsti in via generale per i ricongiungimenti , visto che tali requisiti sono difficilmente posseduti dalle vittime.

· Per quanto concerne invece l'istituto previsto dal comma 6 dell'art. 18 in relazione a reati commessi da minorenni, è necessario che si affermi un'interpretazione della norma che  non si limiti al dato letterale ma tenga conto delle peculiari finalità del processo penale minorile e dei rilevanti sviluppi del concetto di esecuzione della pena nei confronti di minorenni, quali si sono ormai sviluppati e ampiamente consolidati, attraverso, ad esempio, l'applicazione delle misure alternative alla detenzione. Essendo inoltre il predetto istituto, normativa "speciale", relativa ad un procedimento altrettanto "speciale" quale quello relativo ai minori, sarebbe opportuna una interpretazione, tramite ad es. lo strumento della circolare amministrativa, che lo renda di fatto applicabile, senza ostacoli derivanti da una rigida equazione del termine "espiazione" con l'effettiva restrizione del soggetto in istituto carcerario a seguito di condanna definitiva. Di fondamentale importanza appare poi, come già accennato, l'inclusione della "messa alla prova" tra gli strumenti che, pur non dando luogo a sentenza penale di condanna ed anzi essendo finalizzato all'estinzione del reato in caso di esito positivo (art. 29 D.P.R. 448/88), possono dar luogo al rilascio di un permesso di soggiorno ex art. 18 comma 6. In tal modo, si rafforzerebbe notevolmente la capacità dei Tribunali per i minorenni di ricorrere ad uno strumento che si è rivelato di fondamentale importanza per il contenimento e la prevenzione della devianza e criminalità minorile e che potrebbe quindi essere utilmente applicato anche agli stranieri, soprattutto laddove, come la norma può consentire, il rilascio del permesso di soggiorno sia direttamente legato all'osservanza del programma di servizio sociale che costituisce il contenuto specifico della messa alla prova.

9.3  APPENDICE: NORMATIVA E GIURISPRUDENZA

Riferimenti normativi

Articolo 18, T.U. D.LGS. 286/98 (Soggiorno per motivi di protezione sociale)

Comma 1: Quando nel corso di operazioni di polizia, di indagini o di un procedimento per taluno dei delitti di cui all’art. 3 della Legge 20.02.1958, n. 75, o di quelli previsti dall’art. 380 del codice di procedura penale, ovvero nel corso di interventi assistenziali dei servizi sociali degli enti locali, siano accertate situazioni di violenza o di grave sfruttamento nei confronti di uno straniero, ed emergano concreti pericoli per la sua incolumità, per effetto dei tentativi di sottrarsi ai condizionamenti di una associazione dedita ad uno dei predetti delitti o delle dichiarazioni rese nel corso di indagini preliminari o del giudizio, il questore anche su proposta del Procuratore della Repubblica, o con il parere favorevole della stessa autorità, rilascia uno speciale permesso di soggiorno per consentire allo straniero di sottrarsi alla violenza ed ai condizionamenti dell’organizzazione criminale e di partecipare ad un programma di assistenza ed integrazione sociale. 

Comma 2: Con la proposta od il parere di cui al comma 1, sono comunicati al questore gli elementi da cui risulti la sussistenza delle condizioni ivi indicate, con particolare riferimento alla gravità ed attualità del pericolo ed alla rilevanza del contributo offerto dallo straniero per l’efficace contrasto dell’organizzazione criminale ovvero per l’individuazione o cattura dei responsabili dei delitti indicati nello stesso comma. Le modalità di partecipazione al programma di assistenza ed integrazione sociale sono comunicate al Sindaco.

Comma 4: Il permesso di soggiorno rilasciato a norma del presente articolo ha durata di sei mesi e può essere rinnovato per un anno, o per il maggior periodo occorrente per motivi di giustizia. Esso è revocato in caso di interruzione del programma o di condotta incompatibile con le finalità dello stesso, segnalate dal Procuratore della Repubblica o, per quanto di competenza, dal servizio sociale dell’ente locale o comunque accertate dal questore, ovvero quando vengono meno le altre condizioni che ne hanno giustificato il rilascio. 

Comma 5: Il permesso di soggiorno previsto dal presente articolo consente l’accesso ai servizi assistenziali e allo studio nonché l’iscrizione nelle liste di collocamento e lo svolgimento di lavoro subordinato, fatti salvi i requisiti minimi di età. Qualora, alla scadenza del permesso di soggiorno, l’interessato risulti avere in corso un rapporto di lavoro, il permesso può essere ulteriormente prorogato o rinnovato per tutta la durata del rapporto medesimo o, se questo è a tempo indeterminato, con le modalità stabilite per tale motivo di soggiorno. Il permesso di soggiorno previsto dal presente articolo può essere altresì convertito in permesso di soggiorno per motivi di studio qualora il titolare sia iscritto a un corso regolare di studi.

Comma 6: Il permesso di soggiorno previsto dal presente articolo può essere altresì rilasciato all'atto delle dimissioni dall'istituto di pena anche su proposta del procuratore della Repubblica o del giudice di sorveglianza presso il tribunale per i minorenni allo straniero che ha terminato l'espiazione di una pena detentiva inflitta per reati commessi  durante la minore età e ha dato prova concreta di partecipazione a un programma di assistenza e integrazione sociale. 

Art.27  D.P.R.n.394/99 Reg. att. (Rilascio del permesso di soggiorno per motivi di protezione sociale)     

Comma 1: Quando ricorrono le circostanze di cui all’art.18 del T.U., la proposta per il rilascio del permesso di soggiorno per motivi di protezione sociale è effettuata: 

a) dai servizi sociali degli enti locali o delle associazioni, enti ed altri organismi iscritti al registro di cui all’art. 52 comma 1 lettera c) convenzionati con l’ente locale, che abbiano rilevato situazioni di violenza o di grave sfruttamento nei confronti dello straniero; 

b) dal procuratore della Repubblica nei casi in cui sia iniziato un procedimento penale relativamente a fatti di violenza o di grave sfruttamento di cui alla lettera a), nel corso del quale lo straniero abbia reso dichiarazioni.

Comma 2: Ricevuta la proposta di cui al c.1 e verificata la sussistenza delle condizioni previste dal T.U., il questore provvede al rilascio del permesso di soggiorno per motivi umanitari, valido per le attività di cui all’art.18 c.5 del T.U., acquisiti:

a) il parere del procuratore della Repubblica quando ricorrono le circostanze di cui al comma 1 lettera b), ed il procuratore abbia omesso di formulare la proposta o questa non dia indicazioni circa la gravità ed attualità del pericolo; 

b) il programma di assistenza ed integrazione sociale relativo allo straniero, conforme alle prescrizioni della Commissione interministeriale di cui all’art.25; 

c) l’adesione dello straniero al medesimo programma previa avvertenza delle conseguenze previste dal T.U. in caso di interruzione del programma o di condotta incompatibile con le finalità dello stesso;

d) l’accettazione degli impegni connessi al programma da parte del responsabile della struttura presso cui il programma deve essere realizzato.
  Quando la proposta è effettuata a norma del comma 1, lettera a), il questore valuta la gravità ed attualità del pericolo anche sulla base degli elementi in essa contenuti.”

Circolari applicative

Circolare Min. Interno n. 300/C/227729/12/207/1^Div 23.04.99

(…) L’articolo 27, infine, detta norme procedurali per il rilascio del permesso di soggiorno per motivi di protezione sociale, di cui all’articolo 18 del T.U..

In base a tale disposizione i Sigg. Questori, accertata la sussistenza dei requisiti indicati nei punti a), b), c) e d) del comma 2 dello stesso art.27, rilasceranno un permesso di soggiorno per motivi umanitari, valido per studio e lavoro, utilizzando, per l’inserimento del CED, la parola chiave già in uso (SPECI).

Si ritiene opportuno evidenziare anche a parziale modifica di quanto indicato nella circolare n. 300.C/1999/13/P/12/214/18/1^Div. del 25 ottobre c.a., che l’articolo in esame prevede che il Questore possa rilasciare il permesso di soggiorno per motivi umanitari, oltre che di propria iniziativa, anche su proposta dei servizi sociali e degli altri enti di cui al comma 1 lettera a), ovvero su proposta del Procuratore della Repubblica nei casi di cui al comma 1 lettera b). Il parere del Procuratore della Repubblica è comunque necessario, anche se non proponente, in tutti i casi in cui è iniziato un procedimento penale relativamente ai fatti di violenza o di grave sfruttamento di cui lo straniero sia vittima e, se proponente, quando abbia omesso di formulare nella proposta le indicazioni concernenti la gravità e attualità del pericolo.

Si aggiunge che, in sede di replica alle osservazioni della Corte dei Conti sulla norma regolamentare qui in esame, il Governo ha precisato che “resta fermo… che il Questore, una volta ricevuta la richiesta da parte delle Associazioni ex art. 18 T.U., è comunque tenuto, in quanto pubblico ufficiale, a comunicare la “notitia criminis” e quindi a trasmettere alla Procura della Repubblica gli atti per quanto di sua competenza, consentendo, quindi all’Autorità Giudiziaria di manifestare il proprio parere (…)

Nel caso in cui tale permesso riguardi uno straniero già destinatario di un provvedimento di espulsione, si dovrà richiedere al Prefetto competente, con apposita istanza dell’interessato, di adottare un provvedimento di sospensione o revoca della stessa espulsione.

Direttiva Presidenza Consiglio dei Ministri 21.04.2000

(…) E’ stato chiarito che il permesso di soggiorno  deve essere rilasciato tempestivamente, dopo un accertamento del questore sull’esistenza dei presupposti di legge tra cui la situazione di pericolo in cui la persona si trova a seguito dei tentativi di sottrarsi al gruppo criminale. E’ stato chiarito anche che quando la richiesta di permesso proviene dagli enti locali o dalle associazioni di volontariato, in base al cosiddetto “percorso sociale”, il questore valuterà autonomamente l’esistenza dei presupposti e, in caso di esito positivo, procederà al rilascio del permesso in tempi rapidi, indipendentemente dalla comunicazione della notizia di reato alla procura, che seguirà il suo corso con tempi diversi. Infatti il parere del procuratore dovrà essere richiesto solo ed esclusivamente quando il procedimento penale è già iniziato e la persona ha già reso dichiarazioni al momento dell’inoltro della richiesta di permesso. Dunque il parere non andrà mai richiesto contestualmente alla comunicazione della notizia di reato, poiché altrimenti il percorso sociale sarebbe del tutto vanificato.   

Circolare Min. Interno n.300/C/2000/526/P12.214.18/I^DIV.  del 4 agosto 2000

Di seguito alle precedenti istruzioni impartite sulla corretta applicazione delle norme in oggetto, da ultimo con circolare n. 300/C/2000/334/P/12.214.18/I^DIV. del 22 maggio c.a. ed in riferimento alle difficoltà segnalate soprattutto da alcune associazione, si ribadisce che, per ciò che concerne la fase dell’iniziativa, la proposta per il rilascio del relativo permesso di soggiorno dovrà provenire dal Procuratore della Repubblica  solo nel caso in cui sia iniziato un procedimento penale relativamente a fatti di violenza  o di grave sfruttamento … nel corso del quale lo straniero abbia reso dichiarazioni (art. 27, comma I lett. b del D.P.R.  394/99).

Ne consegue che, qualora l’iniziativa pervenga dai soggetti indicati nel comma I  lett. a) del medesimo art. 27, ai fini della sua valutazione, non sussiste la necessità che all’origine della richiesta sia intervenuta una denuncia. In tali casi, il Questore competente, valutata la gravità e l’attualità del pericolo, anche tenendo conto di quanto segnalato nella relazione dell’associazione o ente proponente, potrà rilasciare, senza peraltro acquisire obbligatoriamente il parere del Procuratore della Repubblica, un permesso di soggiorno per motivi umanitari.

Nella valutazione dovrà anche essere tenuto conto di eventuali conseguenze dei rischi per l’incolumità personale, ai quali potrebbero essere esposti nei paesi di origine gli stranieri interessati ed i loro familiari, a seguito del rimpatrio.

Infine, considerata la particolare funzione che il  legislatore ha inteso dare alla tipologia di soggiorno di cui si tratta, si sottolinea  la necessità che il rilascio dei titoli avvenga nel più breve tempo possibile. A  tale fine le SS.LL.. vorranno sensibilizzare gli uffici dipendenti che assegneranno, ai permessi in questione, un canale prioritario e riservato di trattazione.

Tanto premesso si confida nella scrupolosa e puntuale osservanza delle suesposte disposizioni e si resta in attesa di un cortese cenno di assicurazione.
10. APPENDICE

a) NOTA METODOLOGICA

La ricerca si è svolta attraverso un’indagine sul campo in 6 città:

Torino

Trento

Firenze

Ancona

Napoli

Catania

In ciascuna città sono stati intervistati i responsabili degli enti e delle istituzioni pubbliche e private che a vario titolo hanno un ruolo nell’applicazione di quanto previsto dal Testo Unico sull’Immigrazione, e dal relativo Regolamento di attuazione, sul diritto al soggiorno in Italia degli immigrati non comunitari. 

In tutte le città sono quindi stati intervistati i responsabili di:

questura

DPL

comune

anagrafe

organizzazioni sindacali

Caritas

Associazioni e cooperative del privato sociale

Associazioni di immigrati

Per la somministrazione delle interviste è stato utilizzato un questionario con domande sia chiuse che aperte. Per le caratteristiche dell’oggetto d’indagine, lo strumento è risultato necessariamente ampio e complesso. Le domande erano finalizzate a raccogliere informazioni e opinioni su due aspetti:

a) il funzionamento e il comportamento di enti e istituzioni, sia nei confronti dello straniero che per quanto riguarda le reciproche relazioni;

b) l’applicazione delle norme.

La redazione del rapporto di ricerca si è basata sull’analisi delle seguenti fonti:

· risultati dell’indagine sul campo;

· risultati di incontri in forma di colloquio o di informativa su aspetti specifici con soggetti locali;

· risultati dell’incontro con i referenti locali tenutosi a Torino il 16 e 17 settembre 2000;

· dati statistici richiesti a questure, DPL, anagrafi;

· documenti informativi, ricerche, materiali grigi riguardanti le città analizzate.

b) ELENCO INTERVISTATI

Catania

Intervistati

Loredana Farruggia, istruttore direttivo - assistente sociale Casa dei Popoli – Comune di Catania

Alfonso di Stefano, CISS (Cooperazione internazionale sud sud)

Elena di Marco, vicepresidente ASCIM (associazione socioculturale italo-mauriziana)

Nino La Mattina, responsabile ufficio stranieri UPLMO

Marilina Giaquinta, dirigente Ufficio Stranieri Questura

Giusy Mannino, consulente legale (Lavoro Socialmente Utile) Casa del Popoli

Arefajn Beraki, portavoce associazione comunità eritrea in Sicilia

Sig. Carrera, Caritas diocesana

Incontrati

Elena Caputo, Ufficio Immigrazione Anagrafe

Dott. Virgillito, CCIAA

Trento

Intervistati

Anna Schiralli, dirigente Ufficio Stranieri Questura

Lara Olivetti, consulente legale ATAS

Sergio Vergari, responsabile Servizio Lavoro Provinciale

William M’Bake, Isabel, CASVI (Cooperazione Allo Sviluppo, Valorizzazione e Integrazione degli immigrati)

Rashid Safi, Comunità Islamica

Massimo Giordani, direttore ATAS

Antonio Rapanà, CGIL

Abdelalì Ettahiri, CISL

Incontrati

Piero Ebranati, Anagrafe

Marco Franceschini, Fondazione Charitas Tridentina

Torino

Intervistati

Silvio Galletta, dirigente ufficio immigrazione questura

Salvatore Longo, ex dirigente questura, gabinetto del questore

Marta Guerra, Ufficio Stranieri del Comune

Giulio Taurisano, Ufficio stranieri del Comune, settore nomadi

Laura Marzin, dirigente ufficio minori stranieri del comune

Antonella Sterchele, servizio lavoro della provincia

Renato Ferraro, direzione provinciale del lavoro

Giuseppe Morreale, servizio ispezione lavoro

Vincenzo Lovallo, Enzo Braida, Anagrafe

Fredo Olivero, Caritas

Mohamed Kivar, CISL

Carolina Cardenas, CGIL

Emil Sherko, mediatore culturale albanese

Bouriki Bouchta, comunità islamica – comitato dei diritti negati

Firenze

Intervistati

Daniela Consoli, consulente legale associazioni Casa dei Diritti Sociali e ARCI Toscana

Anna Zucconi, Caritas Diocesana

Filippo Miraglia, responsabile settore immigrazione ARCI Toscana

Guglielmo Porciatti, dirigente DPL

Maurizio Maggiorelli, responsabile ufficio immigrazione anagrafe

Sakhria Boudissa, Danilo Rocca de la Cruz, CGIL 

Stefano Mango, vice dirigente ufficio stranieri della questura

Pippo Bisignano, Ufficio Immigrati del comune

Incontrati/Sentiti

Alberto Tassinari, Dipartimento Studi Sociali Università di Firenze e associazione Neroenonsolo

Valter Giuliani, Coordinatore progetto di ricerca Baia del Re

Mustafà, operatore “Parlamondo”, COSPE

Donato Tamburrino, Punto Anagrafico Decentrato Quartiere 4

Napoli

Intervistati
Rachele Schettini, dirigente ufficio stranieri questura

Lanzotti e Morante, DPL

Maria Tinto, area impiego provincia

Salvatore Esposito, Assessorato alla dignità del comune

Jamal Quaddura, ufficio stranieri Cgil

Mohammed Sady, Cisl

Giancamillo Trani, settore immigrati caritas

Anna Nunziante, sportello legale cooperativa O’ Papce

Ali, Associazione Benkadì

Luigi Dichiara, Arci

Liana Nesta, consulente legale associazioni senegalese, Mar Rosso, Dadaa Ghezo.

Ancona

Intervistati

Roberto Palcani, ufficio stranieri questura

Formentini e Molinterni, DPL

Anna Maria Manca, Centro servizi immigrati del comune

Tommaso Bisci, Cgil

Claudio Omiccioli, Cisl Anolf

Gregory Aougah, caritas Osimo

Consulenza

Fausto Mazzieri, Iscos Marche

� Per una corretta interpretazione dei dati sui soggiorni occorre considerare che parte degli aumenti, nel triennio 1998-2000, sono dovuti alla regolarizzazione di persone già presenti sul territorio.


� Ancona è porto di arrivo dei traghetti provenienti dall’Albania, dalla Grecia e dall’ex Jugoslavia.


� La fonte dei dati qui riportati è il dossier Caritas 2000, le cifre si riferiscono al 31.12.1999. Ma è necessario rilevare che  la scelta di adottare questa fonte è stata presa dall’équipe di lavoro dopo un lungo e complicato lavoro di richiesta alle 6 questure, attesa e analisi dei dati statistici sui soggiorni. Questo percorso ha riconfermato da un lato la generale difficoltà di trattare i dati sulla popolazione, stante la continua variazione dei movimenti, e l’immissione e elaborazione dei relativi dati non costante nel tempo. Dall’altro lato si sono potuti notare la disomogeneità di rilevazione dei dati da parte delle diverse questure, che li rende poco comparabili, e le difficoltà legate a una carenza di competenze nel trattamento scientifico di dati statistici nell’ambito delle questure stesse; un esempio emblematico: per una delle città analizzate, tra il dato sul totale dei soggiornanti  fornito dalla questura e quello pubblicato dalla Caritas da fonte Ministero degli Interni, riferiti alla stessa data, lo scarto è di circa 10.000 unità.


� Parlamondo – Progetto del Cospe per le Pari opportunità nella comunicazione, nell'informazione e nei servizi ai cittadini per una società multiculturale e multilingue, 1998 – 2000, si colloca nell’ambito del Programma di Interesse Regionale (P.I.R.) " Promozione della cittadinnza sociale"- azione pilota per l'immigrazione,





� Le conferenze di servizi si sono tenute il 22 e 27 maggio 1998, il protocollo d’intesa è stato firmato il 27 giugno 1998.


� E’ in corso una generale ristrutturazione degli uffici stranieri, che prendono il nome di ufficio immigrazione, stabilita a livello ministeriale per tentare di omogeneizzare gli uffici delle diverse province italiane.


� Ci si riferisce alla Comunità islamica _ Comitato Diritti Negati che ruota intorno a una delle moschee cittadine.


� L’anagrafe di Torino ha in corso la traduzione della propria modulistica in 8 lingue.


� Per la città di Catania, l’esponente della Casa dei Popoli (associazione in cui partecipa anche il Comune) ha riferito che la Questura “(…) applica sempre le leggi nazionali, poi se ci sono le circolari si appigliano alle circolari (…)” (intervista, pag.3). A Napoli, il funzionario dell’Assessorato alla Dignità ha ribadito che la Questura decide i singoli  casi facendo riferimento “(…) Soprattutto alle direttive ministeriali” (intervista, pag. 2). Il dirigente della Questura di Napoli, alla medesima domanda, ha così risposto: “Oltre alla legge, vengono considerate fonti le circolari ed i regolamenti. Anche le convenzioni internazionali, vengono prese in considerazione quando recepite da circolari ministeriali”. A Trento, il dirigente della Questura bene chiarisce come il primo riferimento siano le indicazioni dei superiori, più che la legge: “A volte ci siamo trovati di fronte a dei problemi, a dubbi di interpretazione, e abbiamo sollevato noi il quesito al Ministero, oppure ci siamo fatti aiutare dal questore il quale ha il potere … perché lui è il rappresentante dell’ordine della sicurezza pubblica ed ha questo potere di applicare giustamente la legge, e interpretarla così come lui ritiene … e noi comunque ci atteniamo a quello che dice il Ministero” (intervista, pag.4). A Torino, il funzionario del Servizio lavoro ha rilevato, in tema di applicazione del testo unico, “(…) la sensazione che apparentemente sia una norma di apertura ma poi in realtà i vari Ministeri hanno strumenti che permettono di applicare la norma in modo tale per cui venga applicata in modo restrittivo” (intervista, pag.16). L’attuale responsabile dell’Ufficio stranieri della Questura di Torino, ha rilevato “A livello locale non possiamo fare un’interpretazione particolare. Noi quando c’è una problematica che riguarda l’interpretazione della legge ci rivolgiamo al dipartimento di pubblica sicurezza, poniamo un quesito: l’interpretazione della legge deve essere univoca, non è che ogni città possa fare in modo diverso” (intervista, pag.3).   


� Secondo il responsabile Ufficio stranieri della Questura di Trento, quanto deciso dai giudici, su un certo modo di applicare la normativa sugli stranieri, non ha rilievo per l’amministrazione: “ Noi non abbiamo discrezionalità in merito, quindi noi continueremo ad applicare e loro continueranno a fare ricorso” (intervista, pag.6).


� In tutte le città prese a riferimento, emerge quanto sia importante avere un buon rapporto con il personale della Questura ed avere naturali capacità di “postulanti”. Tale dato emerge chiaramente a Trento, dall’intervista al responsabile immigrati della CGIL: “Sulla questura: io da qualche anno avevo introdotto il sistema della scommessa … ad un certo punto dicevo  <io con voi non discuto più … scommetto …> ci davamo appuntamento la volta dopo, loro portavano le loro argomentazioni, ci giocavamo un cappuccino … e poi loro perdevano sempre … e lo riconoscevano … ma era il periodo in cui c’era il vuoto di dirigenza (…) con questa qui è praticamente impossibile perché oggi ti dice una cosa domani te ne dice un’altra (…)” (intervista pag.5). A Firenze, il responsabile del settore immigrati dell’ARCI ha rilevato che: “In questa provincia il funzionamento della legge è dipeso unicamente dal questore e dal dirigente dell’ufficio stranieri” (intervista, pag.1). Ad Ancona, il responsabile della Caritas ha  affermato che “Alcuni casi si risolvono tramite conoscenze perché si conosce qualcuno che lavora in questura” (intervista, pag.1).


� Sempre a Trento, la responsabile dell’Ufficio stranieri della Questura ha dichiarato, in tema di collaborazione con esponenti sindacali e della società civile “(…) Molte volte, sa come si dice volgarmente, si dà un dito ma loro prendono la mano e tutto il braccio, noi abbiamo cercato di andare incontro, di risolvere velocemente i problemi delle persone, ma poi queste persone abusano, cominciano a criticarci, a pretendere di dare delle direttive su come dobbiamo muoverci (…) Certe volte si sono verificati degli sprezzi anche nel loro modo di atteggiarsi, abbiamo dovuto richiamare molte volte i responsabili dell’ATAS soprattutto, della CGIL (…)”. (intervista, pag.1).





� A Catania, , in tema di collaborazione tra enti per la sanatoria, il rappresentante della Casa dei Popoli ha dichiarato “(…) durante la sanatoria c’è stata, tramite un accordo tra il comune e l’ufficio provinciale per il lavoro si è fatta una conferenza di servizi, in quell’occasione, e abbiamo avuto modo di lavorare con l’ufficio provinciale e non abbiamo avuto nessuno tipo di … anzi, si è trattato di collaborazione … ed ha avuto una valenza positiva il fatto che le amministrazioni lavorassero insieme, ci scambiavamo le opinioni per vedere …” (intervista, pag.1). Il responsabile del Servizio lavoro di Trento, ha affermato che “(…) con riferimento al lavoro stagionale agricolo abbiamo strutturato da 2-3 anni un vero e proprio sportello unico per cui le attività della questura si svolgono presso il servizio lavoro e molta parte di questa attività sono direttamente gestite dal servizio lavoro” (intervista, pag.9).   


� A Napoli, l’addetto all’Ufficio stranieri della Questura si è dichiarato favorevole al modulo di confronto del “tavolo comune” (intervista, pag.1). Indicazione opposta è invece giunta dalla Questura di Trento (intervista, pag.4). A Torino, la responsabile dell’Ufficio minori stranieri menziona una passata intesa formale sui minori, con la Procura presso il Tribunale per i minori, il Comune e la Procura presso il Tribunale ordinario (intervista, pag.1).Il Responsabile della Direzione provinciale per il lavoro ha dichiarato “Per un migliore servizio nei confronti degli extracomunitari tra i servizio ispezione del lavoro e la questura si ha intenzione di riistituire uno sportello unico al fine di servire meglio queste persone. Lo sportello unico già si è verificato per le due sanatorie, poi quando la sanatoria è stata conclusa ovviamente ognuno è rientrato nei propri uffici. Con lo sportello unico queste persone eviterebbero di girare da un posto all’altro, già non conoscono la lingua, la città, già sono in apprensione” (intervista, pag.1)  


� E’ opinione del responsabile della CISL di Ancona che “I Consigli territoriali per l’Immigrazione dovrebbero svolgere un ruolo come parlamentino, ma poi a livello territoriale pesano poco” (intervista, pag.1). A Catania, il rappresentante dell’associazione mauriziani ritiene invece che il Consiglio territoriale possa effettivamente essere il luogo di concertazione tra le diverse amministrazioni interessate (intervista, pag.14). A Torino, anche il dott. Monreale, della Direzione Provinciale del Lavoro, confida nel maggior coordinamento tra amministrazione, grazie al Consiglio territoriale. (intervista pag. 1)  


� Il rappresentante dell’associazione mauriziani di Catania, alla domanda perché sarebbe meglio trasferire alcune competenze dalla Questura agli enti locali ha risposto: “perché la Questura, anche se a Catania è cambiata nel modo, ha i rapporti con gli extracomunitari, ma è sempre la Questura, principalmente per quello –credo per umanizzare un po’ il rapporto- anche se ripeto che qui a Catania non è più come prima – perché il rapporto deve essere umano, prima di tutto, poi di tutto il resto se ne parla” (intervista, pag.7). Alla medesima domanda, il responsabile dell’Ufficio provinciale del lavoro, sempre di Catania, ha risposto “toglierla o quantomeno decentrarla, diamoli a tanti uffici della Questura trattandosi di materia di ordine pubblico che va accentrata … ma allora cerchiamo di dare un servizio che sia quantomeno il più umano possibile, non so se lei abbia idea di cosa voglia dire per uno straniero andare in Questura (…)” (intervista, pag.4). Il responsabile del servizio lavoro di Torino ha indicato la necessità  che in Questura vi siano persone “(…) più preparate da un punto di vista amministrativo, e comunque sociale, e che magari riescano un po’ a personalizzare il servizio che viene reso all’utenza, io la vedo più come una situazione umiliante per gli immigrati e per coloro che agli immigrati sono vicini, quindi amici, datori di lavoro, operatori del terzo settore, persone che si confrontano con la Questura, trovo che sia umiliante doversi confrontare con un’autorità di pubblica sicurezza come persone che hanno fatto del male (…)” (intervista, pag.17)  


� A Catania, tanto il rappresentante dell’associazione mauriziani quanto il rappresentante dell’associazione eritrei hanno dichiarato che la Questura non ha un ufficio di relazioni con il pubblico (rispettivamente, intervista, pag.3 e pag.2). A Trento, il responsabile legale dell’associazione ATAS ha dichiarato che in realtà la Questura non ha neppure un ufficio informazioni vero e proprio e che manca lo spazio fisico ove accogliere gli avvocati in Questura. Le suddette circostanze, per Trento, sono state confermate dal responsabile della CGIL (intervista, pag.8).A Napoli, c’è la percezione che vi sia un generico Ufficio relazioni con il pubblico, gli avvocati hanno un accesso “individualizzato”  agli uffici della Questura (addetto all’Assessorato alla Dignità del Comune, intervista, pag.1), ma anche qui manca uno spazio fisico per gli avvocati, come ribadito dall’avv. Nesta di Napoli (intervista, pag.1). Anche ad Ancona  manca uno spazio fisico per gli avvocati (intervista al responsabile della CGIL, pag.3).  


� Il responsabile dell’Ufficio stranieri della Questura di Trento ha dichiarato che “non abbiamo spazi … infatti i legali si lamentano perché loro vorrebbero un accesso privilegiato ma il questore lo ha vietato nella maniera più assoluta perché privilegia il lavoro interno, chiaramente, quindi se dobbiamo dare a parola, quando vogliono loro, non non riusciremmo a lavorare, allora gli avvocati con chi vuole prende appuntamento, con me o con il mio vice le sbrighiamo noi queste pratiche, ma non è che chiunque può entrare qui, c’è il divieto … di far entrare chiunque”  (intervista, pag.6).


� L’avv.Nesta di Napoli, al riguardo, ha percezione che siano poche le memorie istruttorie sino ad ora depositate (intervista, pag.1).  


�  Il rappresentante dell’associazione CASVI  di Trento, ha dichiarato che l’autocertificazione non viene accettata, “(…) la Questura non accetterebbe … già se la fa una associazione la Questura viene a controllare … c’era una ragazza che si è spostata, e c’era un organismo che ave va dichiarato che era nell’associazione per poter avere un documento valido, e loro hanno detto  < tu assumi anche clandestini ?> e ha dovuto dire che si era sbagliato …” (intervista, pag.10). Peraltro, il responsabile dell’Ufficio stranieri della Questura di Trento ha dichiarato che accettano le autocertificazioni, “(…) siamo obbligati ad accettarle, per la residenza, stato di famiglia e per nascita sul territorio nazionale, e matrimonio sul territorio nazionale, ciòè elementi che noi possiamo accertare facilmente” (intervista, pag.17). 


� Si sottolinea che, in tutte le città oggetto della ricerca, i dirigenti degli Uffici Immigrazione delle questure hanno costantemente attribuito un'importanza assolutamente preponderante, nell'ambito del "sistema delle fonti" di loro riferimento e dei criteri seguiti nell'interpretazione delle norme di legge, alle circolari ministeriali ed ai quesiti che (in assenza di circolari) vengono rivolti al Ministero per chiarire i casi dubbi. Soltanto la dirigente dell'ufficio di Catania, nella risposta alla specifica domanda, ha fatto riferimento anche alla giurisprudenza che, di propria iniziativa, viene consultata "sul Sole 24 Ore". Soltanto il dirigente dell'Ufficio Immigrazione della questura di Firenze, invece, ha riferito di avere in alcuni casi mutato le decisioni prese "in seguito a decisioni del TAR", e di aver talvolta modificato "in autotela" provvedimenti già emessi, senza attendere l'esito del ricorso.


� Intervista all'ex dirigente dell'Ufficio Stranieri della Questura di Torino.


� La possibilità di ottenere un rinnovo per attesa occupazione, se il precedente permesso di soggiorno era già stato rilasciato per lo stesso motivo, sarebbe stata tassativamente esclusa da una direttiva dipartimentale il cui significato viene così sintetizzato dal dirigente dell'Ufficio Immigrazione della questura di Firenze: "mai rinnovare un'attesa occupazione per un'altra attesa occupazione". Gli effetti perversi di un'applicazione rigorosa della disposizione interna citata vengono peraltro così riassunti dalla consulente legale della casa dei diritti sociali e dell'ARCI Toscana: "Il problema sorge se la persona con un permesso per ricerca lavoro (iscrizione alle liste di collocamento) lavora nove mesi, magari con contratti a tempo di tre mesi in tre mesi, e quando scade il permesso non sta lavorando, risulta disoccupato, non in possesso di un'occupazione stabile. A quel punto un nuovo permesso per ricerca lavoro non lo danno, un permesso di lavoro neppure perché il lavoro non si ha e quindi si rischia di passare alla clandestinità. E' un assurdo, perché da un lato si sponsorizza questa forma di lavoro, ma poi lo straniero per non perdere il permesso dovrebbe avere un lavoro a tempo indeterminato".


� Una tale possibilità è esclusa dai dirigenti di Firenze (che cita la direttiva ministeriale già richiamata) e di Napoli. Ammettono invece la possibilità di un breve rinnovo presentando un'offerta di lavoro le questure di Ancona, Catania, Torino e Trento (le ultime due peraltro con molte riserve, in quanto le offerte intervenute a permesso scaduto vengono guardate con sospetto; domande di questo genere vengono quindi accolte solo se è comprovata la "serietà" dell'offerta di lavoro, per accertare la quale a Trento vengono anche disposti specifici controlli). L'assegno di disoccupazione come legittima fonte di sostentamento che può consentire il rinnovo viene preso espressamente in considerazione ad Ancona e a Trento. Quest'ultima questura accetta anche "garanzie serie" di mantenimento prestate da familiari stretti (una prassi analoga emerge anche, come possibilità praticabile, a Torino, pur non essendo stata riferita dalla questura ma da altri intervistati). Una diversa possibilità di ottenere il rinnovo, o il riesame di provvedimenti di rigetto già adottati, è segnalata a Torino dal responsabile dell'Ufficio stranieri CISL Anolf, con riferimento ai casi di lavoro nero ("Se io ho lavorato in nero l'anno scorso e denuncio questa situazione all'Ispettorato del lavoro e riporto la denuncia in questura, la mia documentazione può essere riesaminata. Il riesame può durare anche due o tre mesi, finché non arriva il rapporto dell'Ispettorato che conferma la veridicità della mia denuncia").


� A proposito della capacità dello straniero di svolgere regolare attività lavorativa nella fase del rinnovo del permesso di soggiorno, va segnalato che il Ministero del lavoro ha dovuto recentemente intervenire con una circolare (la n. 67 del 29.9.00) per chiarire che gli stranieri già regolarmente assunti possono legittimamente proseguire l'attività lavorativa mentre sono in attesa del rinnovo del permesso di soggiorno. La situazione dello straniero che continuava a lavorare con il permesso scaduto, pur se era in attesa dell'esito dell'istanza di rinnovo, era stata infatti ritenuta "non regolare" in occasione di alcune ispezioni.


� Dall'intervista alla responsabile del Centro Servizi Immigrati del Comune di Ancona, emerge un'interessante segnalazione. Si sarebbe infatti verificato in quella città un contrasto tra il precedente responsabile dell'Ufficio stranieri della Questura e gli uffici della Direzione provinciale del lavoro. Il primo infatti sosteneva che anche agli stranieri in attesa del rinnovo del permesso di soggiorno dovesse essere rilasciato il libretto di lavoro, previa esibizione del "cedolino" che la questura rilasciava come ricevuta della presentazione della domanda. La D.P.L. si è sempre opposta a tale interpretazione. Secondo la funzionaria intervistata, questa prassi "crea gravi problemi, lunghi tempi di attesa del permesso e per conseguenza in molti casi perdita del lavoro".


� Riferisce in proposito il rappresentate Cisl-Anolf intervistato: "Il lavoro c'è, è difficile che la gente rimanga disoccupata per lunghi periodi, si trova lavoro prima che scada l'anno di iscrizione alle liste di collocamento; io ho visto un solo caso che è rimasto disoccupato, ma era una persona disabile".


� Si tratta peraltro di un aspetto lamentato anche in tutte le altre realtà considerate, tanto da configurarsi come un problema cronico del sistema in esame, nonostante gli indubbi sforzi organizzativi compiuti, almeno da alcune questure, per migliorare il servizio ed i suoi tempi.


� Il periodo medio di attesa del rinnovo è indicato in 2-3 mesi nell'intervista alla Cisl Anolf di Ancona, in 4-5 in quella al responsabile del centro di accoglienza della Caritas di Osimo.


� "Un altro problema che resta è quello dei tempi per il rinnovo: chi ha consegnato il permesso di soggiorno in attesa che glielo rinnovino non può cominciare a lavorare se ha un nuovo lavoro, perché finché non è rinnovato le ditte non lo assumono, quindi restano in attesa sia il datore che il lavoratore. In questi casi la questura è disponibile, andiamo a vedere se si può scavalcare l'ordine delle domande, altrimenti se devono aspettare 2-3 mesi perdono il lavoro" (dall'intervista alla Cisl-Anolf di Ancona).


� La questione è ben percepita ed evidenziata dalla dirigente dell'Ufficio Immigrazione di Catania, che si esprime nei seguenti termini: "Il problema dipende dal tempo, poi qui non siamo a Brescia, o a Bergamo, il lavoro è quello che è … non puoi essere fiscale in queste cose …”.


� Secondo il responsabile della Caritas Migranti di Torino, il problema ha riguardato soprattutto gli ambulanti, che negli anni passati avevano sempre ottenuto il rinnovo del permesso di soggiorno pur non documentando alcun reddito ufficiale. Nei loro confronti, "c'è stata molta rigidità. Per esempio, la comunità marocchina da un anno all'altro ha perso più di 1000 soggiorni". Facendo una stima basata sul rapporto tra permessi di soggiorno e persone residenti, si giunge alla conclusione che per effetto delle nuove disposizioni siano almeno 1500 ad oggi i nordafricani che vivono a Torino che non sono riusciti a rinnovare il permesso di soggiorno di cui già erano titolari.


� Dall'intervista effettuata presso l'Ufficio Stranieri del Comune di Torino, emerge la preoccupazione per una fascia di persone le quali, con l'applicazione delle nuove norme, sono già cadute o cadranno in una fascia di irregolarità destinata a cronicizzarsi. Si tratta infatti di persone che sono in Italia da "almeno 20 anni" e che per lo più hanno avuto il primo permesso di soggiorno nel 1986 (quando fu promossa la prima sanatoria). Queste persone "se anche riceveranno un provvedimento di rigetto sicuramente non andranno via …". 


� Dall'intervista al rappresentante dell'Associazione dei Mauritiani di Catania, emerge come il forte accento posto dalla nuova legge sul requisito del reddito (inteso sia come necessità di dimostrare di avere un lavoro, sia come richiesta della questura di dimostrare un reddito pari almeno al minimo dell'assegno sociale) abbia indirettamente favorito le richieste ricattatorie di diversi datori di lavoro i quali, dopo essere stati "costretti" dal loro dipendente straniero a stipulare un regolare contratto di lavoro per ottenere il rinnovo del permesso di soggiorno, "si rivalgono in diversi modi", per es. facendo pagare al lavoratore i contributi, oppure facendolo lavorare per 12-13 ore a fronte di contratti (e di retribuzioni) di 8 ore, "se no non versano i contributi". In conclusione, "siccome per avere il rinnovo ci vuole il reddito, allora si innescano tutte queste situazioni non tanto belle".


� Osserva a Torino il responsabile dell’Ufficio stranieri Cisl - Anolf: "Lo straniero dovrebbe essere messo in condizione dalla questura di poter denunciare le situazioni di lavoro nero, altrimenti, se faccio lavoro nero e mi tolgono il permesso senza neanche ascoltarmi, allora io continuo a fare il lavoro nero e me ne frego del permesso, tanto me l'hanno tolto".


� Da questo punto di vista, particolarmente interessanti risultano le osservazioni e i dati forniti nell'intervista dall'operatore dell'Ufficio Nomadi del Comune di Torino, per il quale le nuove disposizioni, paradossalmente per certi versi, hanno avuto un effetto positivo nei confronti delle comunità rom ormai stanziali in quella città. Per quanto la necessità di certificare il reddito venga individuata ormai come "l'ostacolo principale" che incontrano i rom per ottenere il rinnovo del permesso di soggiorno (mentre, in passato, le maggiori difficoltà erano legate alla impossibilità di esibire i passaporti in corso di validità, per gli effetti della guerra in Jugoslavia), la stessa necessità d'altro canto "ha indotto positivamente le persone a cercare di immaginare una forma regolare di lavoro; molti si sono pertanto finalmente recati negli uffici comunali per ottenere le licenze per la vendita al Balon [il mercato delle pulci di Torino, n.d.A.], riuscendo in questo modo a dimostrare legalmente un reddito, i raccoglitori di rottami hanno in qualche modo iniziato l'iter per mettersi in regola e certificare i redditi, sono stati anche sanzionati perché non avevano bolli ,registri ecc.; qualcuno ha già addirittura costituito ditte individuali (…). Quelli che vivevano di elemosine stanno arrivando nel nostro ufficio chiedendo di essere inseriti in borsa lavoro presso ditte. Chi completa adeguatamente il periodo di stage tra l'altro in genere viene assunto, perché loro sono bravi, ci sono persone che lavorano in posti insospettabili, dalle banche alle pulizie negli ospedali". L'effetto positivo dato dalla volontà di adeguarsi alle nuove disposizioni riguarda soprattutto, tra la popolazione rom, quelli che l'operatore intervistato definisce "i poveracci", quelli maggiormente esposti al rischio di perdere il permesso di soggiorno perché "i ladri hanno immediatamente trovato uno stratagemma per certificare alla questura tutto quello che è necessario e essere più in regola degli altri". Invece, per i "poveracci", quelli che "hanno un'autostima prossima allo zero", è interessante riscontrare come la necessità di certificare il reddito per ottenere il permesso di soggiorno costituisca uno stimolo "per uscire da queste logiche, avere dei rapporti normali con persone che ti trattano da persona", per "sperimentare dei contesti sociali e delle relazioni diversi da quelli che hanno finora vissuto". La reazione della comunità rom di Torino, e degli operatori del Comune che li assistono, alle nuove disposizioni, riveste un particolare interesse soprattutto se si considera che - a differenza di quanto avvenuto nello stesso contesto locale per la generalità della popolazione immigrata ed in particolare per gli ambulanti nordafricani - l'applicazione delle nuove disposizioni è avvenuta per i rom in modo tutto sommato più graduale, secondo modalità maggiormente contrattate tra la questura e gli uffici comunali di riferimento, ed anche disponendo di maggiori possibilità di informazione e di sostegno (si tratta infatti, ovviamente, di una comunità relativamente piccola, molto concentrata e con rapporti quotidiani con gli operatori del Comune). In qualche modo, dunque, l'esperienza dei rom di Torino dimostra come un'applicazione più graduale delle stesse disposizioni di legge, un maggior coordinamento tra gli enti interessati alla gestione del fenomeno (in particolare, questura e comune) ed una maggior informazione avrebbero potuto evitare il ritorno alla clandestinità, nei termini massicci sopra evidenziati, di una parte consistente della popolazione immigrata torinese, residente da molti anni in quella città.


� La circostanza è segnalata, tra gli altri, anche dal dirigente dell'Ufficio Immigrazione della questura di Napoli, secondo il quale il  ricongiungimento familiare è diventato "più difficoltoso" dopo la riforma, e ciò proprio "a causa della richiesta di conformità dell'alloggio ai parametri dell'edilizia residenziale". Il dirigente peraltro sottolinea che "tale norma è stata stemperata dal regolamento di attuazione che permette di ritenere sufficiente la dichiarazione dell'Asl sulle condizioni igieniche dell'alloggio". 


� Laddove i parametri sono stabiliti dalle leggi  regionali o provinciali (è il caso di Trento), si  riscontra dalle interviste un particolare accento sulle difficoltà create dalla nuova previsione.


� L’esistenza di una tale direttiva è citata dai dirigenti degli Uffici Immigrazione delle questure di Catania e di Trento.


� Lo stesso Ministero dell’interno, in una recentissima circolare (27 febbraio 2001) ha infatti impartito disposizioni alle questure precisando che, qualora il nulla osta per l’ingresso al seguito venga richiesto da titolare di visto per lavoro subordinato, “l’accertamento del reddito, ai fini del rilascio del nulla osta di cui all’art. 5, comma 7 lettera b) del D.P.R. 394/99, non potrà che essere fondato su una valutazione presuntiva, tenuto conto del compenso pattuito nel contratto di lavoro che, pertanto, dovrà essere esibito”.


� Molti degli intervistati hanno posto l'accento sui tempi necessari per entrare in possesso dei requisiti richiesti dalle questure ai fini del ricongiungimento, e comunque sulla convenienza che essi hanno a presentare una documentazione a tutti gli effetti completa (secondo le richieste della questura), quando presentano la domanda, per evitare ulteriori dilazioni. L'ex dirigente dell'Ufficio Stranieri della Questura di Torino (ufficio che si segnala, tra tutti quelli oggetto della ricerca, per la rigidità con cui il reddito annuo viene interpretato nel senso di reddito consolidato, con esclusione di ogni possibilità di valutazione prognostica), spiega in questi termini la "convenienza" che hanno gli immigrati ad adeguarsi alle richieste della questura: "Laddove si trovano delle persone che riescono a recepire bene questo discorso gli facciamo presentare la domanda, oppure se non lo vogliono recepire procediamo al rigetto che però non comporta assolutamente nulla perché il giorno dopo lo può ripresentare, non è assolutamente ostativo. Nel momento in cui gliela facciamo rifare è anche per motivi pratici, che tutta la documentazione che viene presentata può essere riutilizzata, anche il versamento delle marche da bollo, se io invece devo fare il rigetto è tutta documentazione persa".


� Le conclusioni dell’indagine di seguito riportate si basano sui risultati delle interviste con i dirigenti degli Uffici Immigrazione (ex Uffici Stranieri) delle sei questure interessate. Essi riportano quindi la voce “ufficiale” circa l’interpretazione seguita dalla questura. Non di rado infatti quanto affermato dai dirigenti degli Uffici appare almeno in parte contraddetto da quanto riferito da altri intervistati. Poiché però di regola gli intervistati riferiscono di criteri più rigidi rispetto a quelli enunciati dalle questure, si è ritenuto che – essendo stata riscontrata un’evoluzione dell’interpretazione, perlomeno da parte della maggior parte degli Uffici Stranieri interessati – la percezione del permanere di un’interpretazione più rigida possa essere dovuta ad un ritardo nell’informazione circa la possibilità di ricorrere a criteri più elastici. Eventuali commenti tratti dalle interviste a soggetti diversi dalle questure verranno quindi soltanto riferiti in nota, ove utili a chiarire il contesto in esame.


� La dirigente dell’Ufficio Immigrazione della questura di Catania riferisce in proposito: “Per quanto riguarda il reddito annuo adesso la circolare ci dice di non essere fiscali nel considerare l’anno, cioè nel far trascorrere un anno dal permesso di soggiorno, per cui si può intendere l’anno in corso e quindi si può rilasciare il permesso … c’è questa circolare di maggiore apertura (…) ”. Se dunque per effetto della circolare si può rilevare un primo nuovo orientamento in favore del “reddito consolidato”, in luogo della precedente richiesta di dimostrare “almeno un anno di reddito”, la stessa circolare consente anche di accogliere un’interpretazione ancora più elastica. Infatti, “…dopo la circolare non guardiamo all’anno precedente, ma al reddito in fieri … e noi siamo aiutati dal fatto che il lavoratore viene sempre accompagnato dal datore di lavoro … e questo assicura anche la continuità lavorativa”. La dirigente dell’Ufficio di Trento sul punto è ancora più chiara: “[per la dimostrazione del reddito annuo il] problema grosso è per chi è entrato durante l’anno in corso, perché noi dovremmo chiedere la dichiarazione dei redditi (…), quando abbiamo avuto direttive dal Ministero che qualora fosse entrato durante l’anno in corso non possono dimostrare il reddito, noi dobbiamo fare un reddito presuntivo, quindi sulla base di quanto prende al mese, calcolarlo per tutto l’anno”. A Firenze, il reddito annuo minimo viene calcolato su base mensile (“Il reddito annuo minimo viene determinato, per legge, in quello dell’assegno sociale che è circa 660.000 lire al mese per un anno”). Conseguentemente, viene richiesto allo straniero, in caso di lavoro subordinato, di produrre “la busta paga”. Nel caso di lavoratore autonomo, la dichiarazione dei redditi “o documento contabile redatto da un commercialista”.


� “Il reddito viene accertato sulla base della dichiarazione dei redditi. Chiaramente se lo straniero ha lavorato una parte dell’anno, si considera quel reddito che ha percepito effettivamente in quella parte dell’anno, quindi poi si dà tempo l’anno successivo per avere un reddito sufficiente per fare il ricongiungimento. La domanda viene accolta quando il reddito (pari alla richiesta di legge) è effettivo” (intervista al Dirigente dell’Ufficio Immigrazione della questura di Torino). Un’esauriente spiegazione dei criteri seguiti dall’Ufficio di Torino viene fornita anche dall’ex-dirigente dell’Ufficio Stranieri della stessa Questura: “Reddito annuo è il reddito consolidato nell’anno precedente fino al momento in cui è stata fatta la richiesta. Un contratto a tempo determinato può essere sempre risolto … quindi, un reddito precedente che nei 12 mesi abbia raggiunto quell’entità richiesta (…). Se uno nei primi sei mesi è stato disoccupato e negli altri sei mesi ha raggiungo quella entità va bene. Il problema è se ha un contratto, mettiamo, di 50 milioni l’anno. Mi viene fatta questa richiesta nel primo mese di occupazione, io pur avendo un contratto di 50 milioni l’anno, non essendo un reddito consolidato l’orientamento dell’ufficio è quello di non ritenere soddisfatta questa condizione, perché non è reddito percepito, è un reddito che probabilmente ci sarà. (…) Nel caso del lavoro autonomo vale esattamente lo stesso discorso, non c’è differenza, si tratta sempre di reddito consolidato, anche l’entità è uguale”. 


� Dall’intervista al dirigente dell’Ufficio Stranieri della questura di Napoli non si evince con chiarezza la possibilità di deroghe al requisito del “reddito per un anno”. La disponibilità della questura ad esaminare domande basate sulla dimostrazione del reddito consolidato o del reddito prognostico emerge peraltro da alcune delle interviste effettuate presso operatori della medesima realtà locale.


� Bene riassume ed esemplifica le conseguenze dell’interpretazione “rigorosa” della questura di Torino, soprattutto se rapportate ad interpretazioni ancora più elastiche come quelle segnalate nel successivo punto 4), l’intervista alla vice-dirigente dell’Ufficio stranieri del Comune di Torino. Dopo aver segnalato che l’atteggiamento della questura di Torino sul punto è “molto rigido”, per quanto orientato nel senso del calcolo del reddito “consolidato” (“devi raggiungere la cifra indicata per il ricongiungimento, nel senso che sommano le buste paga”), l’intervista precisa che “in presenza di urgenze è possibile in qualche modo che il datore di lavoro ti anticipi delle mensilità che vengono poi bloccate in banca e che in qualche modo sommandosi a quelle già percepite ti danno la possibilità di raggiungere la cifra prevista per il ricongiungimento. Questo deve essere un deposito vincolato in banca che il datore di lavoro e il lavoratore non possono toccare sino al raggiungimento della quota [sic!] – l’avevo visto per una signora rumena che aveva una figlia malata, doveva ricongiungerla e non aveva i soldi sufficienti, però è a discrezione del dirigente, anche perché se dovessero per tutti utilizzare questa strada è ovvio che sarebbe veramente complicato”.


� “Se si tratta di bambini e non raggiungono il reddito che determina la legge non siamo fiscali, perché qualunque diniego verrebbe subito rigettato davanti a tutti i giudici” (dall’intervista alla dirigente dell’Ufficio Immigrazione della questura di Catania).


� “Senz’altro nel Testo Unico è estremamente tutelato il principio dell’unità familiare e quindi direi che, in talune circostanze, è consentito derogare anche al normale ingresso sul territorio nazionale del cittadino con specifico visto” (dall’intervista alla dirigente dell’Ufficio Immigrazione della questura di Firenze).





� Si tratta rispettivamente di Trib. Bologna, 30.10.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 4, 173 e Trib. Bologna, 20.9.00, in corso di pubblicazione, per le quali si rinvia all’Appendice al presente capitolo.


� Le risposte degli intervistati (dirigenti degli Uffici Immigrazione delle questure), sul punto, non sono sempre chiare e dimostrano in generale una scarsa conoscenza della norma. Nessuno degli intervistati ha però espressamente escluso la possibilità di conversione, nei termini indicati.


� Sull’irrilevanza di tale criterio, quanto meno qualora le fonti di sostentamento autonomo siano di minimo valore, cfr. Tribunale di Milano, 12.3.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 2, 127.


� Sul punto, si rileva anche da alcune interviste il graduale instaurarsi di una prassi secondo la quale il mantenimento effettivo dei genitori può essere dimostrato esibendo ricevute di trasferimenti di denaro effettuate con regolarità in favore dei genitori all’estero, quanto meno nei mesi precedenti la domanda. Nel senso di riconoscere valore di prova del mantenimento a tali rimesse, si sono pronunciati anche alcuni Tribunali (cfr. Tribunale Milano, 30.7.99 e 31.8.99, in Dir. Imm. Citt., 1999, 4, 146 e 148; Tribunale Torino, 22.1.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 2, 126).


� Sono ormai diverse peraltro le pronunce con cui i Giudici di merito hanno riconosciuto che la legge non prevede in alcun modo che il genitore di cui si chiede il ricongiungimento sia a carico “esclusivo” del figlio residente in Italia, ben potendo concorrere il “carico” anche con altri familiari: Tribunale di Milano,  30.7.99, in Dir. Imm. Citt., 1999, 4,  146; Tribunale di Milano, 31.8.99, in Dir. Imm. Citt., 1999, 4, 148;  Tribunale di Firenze, 12.4.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 2, 131;  Tribunale di Bologna, 20.7.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 3, 131; Tribunale di Firenze, 20.6.00, in Dir. Imm. Citt., 2000, 4, 163.


� Il responsabile dell’Ufficio stranieri di Trento, ha affermato che “(…) con i Tribunale dei minorenni abbiamo uno stretto contatto, abbiamo stabilito che quando ci troviamo con un minore noi lo portiamo a loro, sempre o per lo meno ci sentiamo prima. quindi se si tratta di minore solo chiaramente noi aspettiamo l’ordinanza di affidamento da parte del tribunale dei minorenni, se si tratta di un minore che è entrato da solo, clandestino, ma ha parenti in Italia, genitori o fratelli, vogliamo che sia dimostrata la parentela, allora posso rilasciarli un permesso per minore età (…)” (intervista, pag.11).  


� Come ribadito dalla responsabile dell’Ufficio minori stranieri del Comune di Torino, dott.ssa Marzin.  


� Il dott.Galletta, dell’Ufficio stranieri della Questura Torino, ha rilevato “Noi rilasciamo il permesso di soggiorno per minore età nei casi che ci prospettano le varie associazioni di assistenza dei minori, perché il minore comunque poi deve essere inserito in un’associazione che l’assista. Nel momento stesso in cui compie il 18° anno d’età perde il diritto, se diritto si può chiamare, a questo titolo di soggiorno, per cui deve  essere riaccompagnato nella su patria”. Ha ricordato il responsabile settore immigrati ARCI di Firenze che “Qui l’ufficio segue i casi dal punti di vista della regolarizzazione e dell’affido che è veramente complessa e lunga, poi con la circolare di novembre ci hanno stroncati. Adesso si cerca di fare l’affido familiare per evitare il permesso per minore età”(intervista, pag.1). la dott.ssa Marzin, dell’Ufficio stranieri il Comune di Torino, ha osservato,in merito alla circolare di novembre: “Il problema è che dovendo noi assistere dei ragazzi a questo punto per un tempo che è limitato alla minore età, non potendo farli lavorare, diventa un po’ impossibile capire il perché della loro permanenza qua, se non è possibile abbinare all’accoglienza, all’assistenza, anche una formazione e un inserimento lavorativo. La cosa più drammatica è relativa a quei minori che da anni sono in Italia, che dovranno rinnovare il permesso di soggiorno ancora in minore età, e che pur essendo in tutela all’ente o in tutela civile, questi permessi per motivi familiari verranno convertiti in minore età: quindi al compimento dei 18 anni questi minori devono lasciare il territorio.” (intervista, pag.5). 


� In merito a tali autorizzazioni, la responsabile dell’Ufficio stranieri della Questura di Trento, ha dichiarato che “(…) in un anno ci saranno un centinaio di casi, e si è lamentato da me il Presidente del Tribunale dei minorenni, anche lui non era tanto d’accordo, perché stava diventando una consuetudine, anche per i minori non gravi, cioè non necessari di cure particolari” (intervista, pag.11).


� La circolare citata si esprime, in proposito, nei seguenti termini: «In attesa che sia formalmente adottato il modello di carta di soggiorno, si ritiene che possa essere utilizzato l’attuale modello di permesso di soggiorno, apportando i seguenti adattamenti: applicazione, innanzi tutto, sotto o a fianco dell’intestazione “Permesso di soggiorno”, della dicitura “Valido come carta di soggiorno”, contrassegnata da apposito timbro a secco, e inserimento, alla voce “scadenza”, dell’espressione “a tempo indeterminato”»


� Osserva in proposito l’ex-dirigente dell’Ufficio Stranieri della Questura di Torino: “Questo è un titolo di soggiorno fortissimo; per esempio rendi la persona e i familiari in espellibili (…). Il titolo è così forte che è necessaria una rigidità. Ma la rigidità non significa assolutamente nulla, infatti il suggerimento che io davo era che nel momento in cui sono già scaduti cinque anni del permesso di soggiorno, pensando di avere titolo per la carta di soggiorno, presentare contestualmente l’istanza per la carta di soggiorno e l’istanza per il rinnovo del permesso di soggiorno, perché se non vi posso dare la carta vi rinnovo automaticamente il permesso per lunga durata, ormai posso arrivare fino a 4 anni”. Analoga percezione dell’importanza del titolo emerge dall’intervista al dirigente dell’Ufficio Immigrazione della questura di Firenze (“Certamente la concessione della carta di soggiorno richiede un istruttoria più complessa, essendo un titolo particolare … è quasi una sorta – mi permetto di dirlo io – di titolo premiale, nel senso che viene concessa a quei cittadini che non abbiano riportato condanne per un certo tipo di reati. Tende a premiare, insomma, chi si è integrato veramente e a rendere stabile la sua permanenza sul territorio italiano”).


� Un esempio di questo genere di incomprensioni emerge dalle interviste effettuate a Torino, dove alcuni intervistati hanno lamentato il fatto che a chi presentava la domanda venisse richiesta la dimostrazione del reddito percepito negli ultimi due o tre anni, anziché (come previsto dall’art. 16, comma 3, lettera b del regolamento di attuazione), soltanto dell’anno precedente la domanda. Poiché però tale richiesta non emergeva né dalle interviste né dai moduli distribuiti dalla questura torinese, ci è stato chiarito telefonicamente dalla questura che incomprensioni di questo genere nascono laddove lo straniero che presenta domanda di carta di soggiorno, lo faccia in un periodo in cui non può ancora disporre della dichiarazione dei redditi dell’anno in corso (se la domanda è presentata a fine anno) o dell’anno precedente (se la domanda viene presentata all’inizio dell’anno successivo). In tali casi, viene richiesta l’ultima dichiarazione dei redditi disponibile (che, nel secondo caso citato, è quella di due anni prima), integrata dalle buste – paga o dai “bilancini” relativi all’anno per il quale non è ancora stata presentata la dichiarazione dei redditi, fino alla data della presentazione della domanda.


� L’ex dirigente dell’Ufficio Stranieri della questura di Torino ci ha spiegato in proposito che la richiesta di documentazione aggiornata, nelle forme di cui sopra, è giustificata dalla necessità di verificare che i relativi titoli siano ancora validi (“… c’era la difficoltà di ottenere questi documenti nei paesi di origine, perché molti, provenendo da situazioni di ricongiungimento familiare, ritenevano che i documenti rilasciati cinque anni fa potessero essere ancora validi; chiaramente sappiamo che ci possono essere divorzi, eccetera, abbiamo bisogno della documentazione più fresca”. 


� La difficoltà interpretativa segnalata dalla dirigente dell’Ufficio Immigrazione della questura di Trento appare strettamente correlata con le caratteristiche del mercato del lavoro locale, fortemente caratterizzato dai contratti di lavoro stagionale o comunque a tempo determinato (“…noi abbiamo parecchia gente che non altro che fare lavoro a tempo determinato, perché gli alberghi li assumono rispetto a questo tipo di categoria (…) poi li licenzia per un mese, poi li riassume nuovamente, quindi ho sollevato il quesito al ministero perché non sappiamo come muoverci, non sappiamo cosa fare (…) e anche per non nuocere o dare qualcosa di non dovuto, perché si tratta di un permesso di soggiorno a tempo indeterminato, quindi è una cosa delicata, indubbiamente (…)”.


� Presso la questura di Ancona, fin dal 1998 sono state raccolte le “prenotazioni” per la presentazione delle domande, mentre le domande sono state presentate a partire dal mese di gennaio 2000, e le carte sono state rilasciate con stampigliatura “Valido come carta di soggiorno” sui vecchi modelli di permesso di soggiorno. A Catania, le domande sono state accettate a partire dalla pubblicazione del regolamento di attuazione (novembre 1999), per quanto attiene il rilascio delle carte sui nuovi modelli (velina rosa) vengono segnalati problemi “di programma” (del computer), per cui pur disponendo già del nuovo modello si continua ad utilizzare il sistema della stampigliatura sul modello-permesso di soggiorno. A Firenze, le domande (accettate a partire dal mese di novembre 1999) hanno portato al rilascio delle prime carte di soggiorno “nei primi mesi del 2000” (intervista al dirigente dell’Ufficio Immigrazione della Questura). Anche a Napoli, le richieste sono state accettate a partire da novembre 1999; le carte vengono già rilasciate sul modello carta di soggiorno. A Torino si è riscontrato un maggiore ritardo nel dare attuazione alla normativa, giacché le prime domande sono state accettate solo a partire dal marzo 2000, sicchè le prime carte (considerati i tempi dell’istruttoria, che di regola si aggirano interno ai 90 giorni in tutte le questure intervistate) sono state effettivamente rilasciate solo da maggio-giugno 2000, su modelli provvisori (intervista all’ex dirigente dell’Ufficio Stranieri della questura). Anche a Trento, le prime domande sono state accettate a partire da marzo 2000. Dall’intervista alla dirigente dell’Ufficio immigrazione della questura di quella città, emergono ancora problemi nella gestione dei nuovi moduli di carta di soggiorno: in particolare, quelli ricevuti dalla questura sono “troppo pochi” rispetto alle richieste, sicché si è preferito non metterle ancora in circolazione per non creare confusione.
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