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I. Ragioni della ricerca

1.1. In molte realtà si sta assistendo alla coesistenza di differenti nazionalità ed alla presenza di  significative minoranze, nonché di intensi movimenti migratori che favoriscono il mescolarsi di culture e di identità differenti. Tuttavia, ciò che qualifica la natura multiculturale di un sistema costituzionale non sono fattori pregiuridici – come la compresenza di diverse lingue, razze, religioni, concezioni etiche e sociali-  ovvero sociologici – come la globalizzazione, l’intensificazione dei fenomeni migratori o la presenza di diverse minoranze -, quanto  l’atteggiamento che l’ordinamento manifesta nei confronti di questi fenomeni e le particolari manifestazioni che assume il riconoscimento del siffatto pluralismo.

Sotto questo profilo un ordinamento aperto al multiculturalismo può essere considerato una evoluzione della forma di Stato democratica e sociale di diritto. Infatti, il carattere multiculturale di alcuni ordinamenti contribuisce a delineare  un nuovo stadio nel processo di configurazione del principio di eguaglianza, il quale  se da un lato vieta discriminazioni (dirette o indirette) fondate sulla nazionalità,la razza, la lingua o la religione, dall’altro lato, considera le differenze culturali un elemento da valorizzare, in quanto ritenute parte integrante dell’identità personale e valore  ispiratore la coesione sociale. 

Il rispetto delle differenze culturali, linguistiche e religiose – sancito dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea – rientra a pieno titolo in una visione sostanziale del diritto di eguaglianza ed è parte integrante del riconoscimento della pari dignità delle persone. 
Riprendendo le efficaci parole della Corte suprema del Canada si può affermare che il principio di eguaglianza tende ad evitare che le norme “perpetuino o promuovano l’opinione secondo la quale un individuo è meno capace o meno degno di essere riconosciuto e valorizzato in quanto membro della società, cosicché appaiono lesive della essential human dignity tutti quei pregiudizi politici e sociali, stereotipi o misure di svantaggio che minano il diritto di essere egualmente considerato in quanto essere umano e membro della società “.

1.2. Tra i valori qualificanti l’Unione europea  rientra non solo la salvaguardia e lo sviluppo del patrimonio culturale europeo, ma anche il rispetto e la ricchezza delle sue diversità culturali e linguistiche: cosicché rientrano tra i diritti riconoscibili a tutti coloro che vivono ed operano nello spazio giuridico europeo (non solo ai cittadini europei) anche quelli che esprimono le diversità culturali, insite in società che sono pluralistiche non soltanto per ragioni economiche, sociali o politiche, ma anche in quanto divengono sempre più multietniche e multiculturali.

L’Unione europea - nel mentre appare impegnata a costruire la propria identità, passando da un’unità prevalentemente economica (rappresentata dalla moneta unica, dall’affermazione del principio della concorrenza, dal patto di stabilità) ad una di natura costituzionale- non poteva non considerare l’apporto che continuamente proviene da altre e nuove culture. Obiettivo istituzionale dell’Unione europea è realizzare una possibile “globalizzazione virtuosa”, in cui l’armonizzazione prevale sulle tentazioni di omogeneizzazione e di omologazione: secondo un processo di osmosi in base al quale le minoranze debbono accettare di essere parte di una realtà più ampia, mentre le maggioranze debbono rinunciare a pensare che la loro sia la volontà generale.

La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione riconosce le differenze culturali,linguistiche e religiose; ma l’ attuazione delle politiche connesse a tale riconoscimento coinvolge non solo gli Stati,ma anche i livelli istituzionali substatali, in quanto si inserisce in un processo di riforma dei poteri e delle competenze,caratterizzato dalla tendenza ad attribuire più marcati poteri decisionali agli organi politici delle comunità territoriali.

1.3. In alcune comunità territoriali la presenza di un forte pluralismo culturale e identitario impone agli enti territoriali un ruolo attivo nel favorire il formarsi di una “cittadinanza multiculturale”: nel senso che le società diventano sempre più composite, formano in alcune realtà un vero e proprio “mosaico”  i cui tasselli sono costituiti da differenti identità , l’omogeneità del corpo sociale non è più data – come in passato -  dalla razza, dalla lingua,dalla religione , bensì dal riconoscersi in principi e valori comuni.

In società composite,eterogenee,pluralistiche il sentirsi parte di una medesima comunità non può fondarsi sul principio di uniformità (che annulla le differenze e le molteplici aspirazioni). La via maestra si snoda tra l’affermazione di una comune base di valori ed il rifiuto di omogeneizzare forzosamente le diversità presenti nel corpo sociale. 

Tale ruolo delle comunità territoriali ha un fondamento istituzionale nella loro posizione costituzionale di enti rappresentativi delle rispettive comunità territoriali, che ne curano gli interessi e ne promuovono lo sviluppo: come chiaramente afferma l’art. 3 del decreto legislativo 267/00 . Così come non va dimenticata la Carta europea dell’autonomia locale, firmata a Strasburgo il 15 ottobre 1985 e ratificata in Italia con legge 439/89 (con la conseguenza che, ai sensi della nuova formulazione dell’art.117.1  Cost:, rappresenta un limite per la legislazione statale e regionale): secondo la quale ‘‘per autonomia locale si intende il diritto e la capacità effettiva, per le collettività locali, di regolamentare e amministrare nell’ambito della legge, sotto la loro responsabilità, e a favore delle popolazioni, una parte importante degli affari pubblici’’. 

Compete, quindi, alle Regioni e agli enti locali  territoriali favorire l’integrazione di comunità territoriali sempre più frastagliate e formare un contesto sociale  ispirato a regole di tolleranza e di rispetto delle differenze.


1.4. La ricerca ha preso in considerazione la normativa nazionale e regionale, la giurisprudenza della Corte costituzionale, della Corte di Cassazione e del Consiglio di Stato, la normativa e la giurisprudenza dell’Unione, nonché alcune esperienze straniere ritenute paradigmatiche.


La stesura della relazione finale è opera del prof. Giancarlo Rolla, ordinario di Diritto costituzionale e coordinatore della ricerca; mentre il materiale di documentazione è stato raccolto e sistematizzato da un gruppo di ricerca formato dai  ricercatori Arianna Pitino e Lara Trucco, dai dottori di ricerca Silvio Boccalatte, Simona Lombardo, dai dottorandi Cristina Fasone e Irene Spigno
II. Integrazione e partecipazione politica

2.1 L’ordinamento costituzionale differenzia in modo netto gli interventi suscettibili di incidere sulla rappresentanza politica e quelli che rientrano, in senso lato, all’interno della problematica della partecipazione.

Per quanto concerne l’individuazione delle fonti competenti in materia, occorre precisare che la disciplina della rappresentanza politica in ambito locale è riservata alla competenza legislativa e regolamentare dello Stato ai sensi dell’art.117 Cost.: sia per quanto concerne gli organi di governo, che la disciplina elettorale e la determinazione delle funzioni fondamentali.

Le Regioni possono regolamentare, a loro volta, i caratteri della rappresentanza politica regionale tramite gli Statuti e le leggi elettorali: tuttavia, le leggi statutarie trovano un limite nelle disposizioni costituzionali, mentre le seconde debbono rispettare i principi della materia fissati dal legislatore statale.

Fanno, inoltre, da sfondo le disposizioni costituzionali di cui all’art.48 Cost. (diritto di voto) e 51 Cost. (accesso alle cariche pubbliche elettive).

Decisamente più ampie sono le competenze delle Regioni e degli enti locali in ordine all’istituzione ed alla disciplina degli strumenti ed organi di partecipazione politica: in questo caso, la competenza delle Regioni trova fondamento nella loro potestà statutaria, mentre per quanto concerne gli enti locali si può richiamare, da un lato, l’art.8 del decreto legislativo n.267/00 nella parte in cui assegna ai Comuni il compito di “promuovere forme di partecipazione alla vita pubblica locale dei cittadini dell'Unione europea e degli stranieri regolarmente soggiornanti”, dall’altro lato, il decreto legislativo n.286/98 che ha previsto forme di partecipazione degli stranieri istituendo a tal fine apposite Consulte e Commissioni con funzioni prevalentemente consultive.

Entrando nel dettaglio dei singoli istituti di rappresentanza e di partecipazione politica, si possono individuare le seguenti acquisizioni.


2.2 La disciplina dell’elettorato attivo e passivo rientra tra le competenze proprie dello Stato.


Se è vero che la Regione, avendo competenza legislativa concorrente in materia elettorale, può scegliere la formula elettorale ritenuta più idonea alla luce della forma di governo prescelta, appare indubitabile che la previsione di cui all’art. 122 Cost. non contempla la possibilità di individuare le categorie di individui residenti all’interno del territorio della Regione a cui estendere la capacità di elettorato attivo e passivo.


La competenza statale in materia si ricava non soltanto dagli art.48 e 51 Cost., ma anche dall’art. 117.2 lett. a) (“condizione giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti all’Unione europea”) e lett. i) (“cittadinanza ”). 


Dalla disciplina costituzionale emerge che l’individuazione dei titolari del diritto di elettorato attivo e passivo rientra tra i fattori di unità dell’ordinamento i quali, in quanto tali, fanno parte della competenza esclusiva dello Stato: in caso contrario si determinerebbe un’irragionevole differenziazione nell’esercizio di un diritto politico fondamentale tra persone residenti in parti diverse del territorio italiano.


Sul punto il comportamento delle Regioni e degli enti locali è stato però sensibilmente differente.

Alcune Regioni hanno inserito - con norme statutarie e legislative tra gli obiettivi ed i principi orientatori dell’azione regionale anche l’adozione di iniziative finalizzate a promuovere il diritto di voto per gli stranieri extracomunitari residenti. Si tratta, tuttavia, di una finalità che le Regioni possono perseguire non attraverso una disciplina diretta della materia, ma come conseguenza di una iniziativa nei confronti del legislatore statale.

Siffatte previsioni, infatti, debbono armonizzarsi con la sentenza 372/04 della Corte costituzionale, la quale se, da un lato, ha riconosciuto la loro ammissibilità  perché rientrano a pieno titolo tra i contenuti eventuali degli Statuti ed appaiono strumentali a “legittimare la Regione come ente esponenziale della collettività regionale e del complesso dei relativi interessi ed aspettative”; dall’altro lato, ha riconosciuto che le finalità ulteriori rispetto alle materie rientranti nella sua competenza legislativa ed amministrativa possono  essere perseguite anche “avvalendosi dei vari poteri, conferiti alla Regione stessa dalla Costituzione e da leggi statali, di iniziativa, di partecipazione, di consultazione e di proposta, e così via, esercitabili in via formale ed informale, al fine di ottenere il migliore soddisfacimento delle esigenze della collettività stessa”.

Per quanto concerne, invece, le amministrazioni locali, va ricordato che alcuni Comuni hanno tentato autonomamente di estendere agli stranieri residenti il diritto di elettorato per le elezioni e per i referendum comunali, attraverso una apposita previsione statutaria. Tuttavia, tali tentativi sono stati contrastati dal Consiglio di Stato il quale si è pronunciato per l’illegittimità delle relative disposizioni statutarie. Il dispositivo si basa essenzialmente sulla considerazione che l'estensione ai cittadini non comunitari del diritto di elettorato attivo e passivo è materia devoluta in via esclusiva allo Stato sia dall'art. 10, comma 2, della Costituzione, secondo il quale «la condizione giuridica dello straniero e' disciplinata dalla legge in conformità delle norme e dei trattati internazionali» sia dal successivo art. 117, comma 2, lettera a) e lettera p), che riservano alla legislazione esclusiva dello Stato, rispettivamente, la «condizione giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti all'Unione europea» e la «legislazione elettorale di Comuni, Province e città metropolitane». 

Qualora, tuttavia, si passi dall’esame del dispositivo all’analisi delle motivazioni, si possono evidenziare – soprattutto nei pareri del 2004 - alcune importanti precisazioni, suscettibili di offrire un percorso legislativo idoneo a dare concreta, positiva soddisfazione al problema del voto agli stranieri non comunitari.

Innanzitutto, il Consiglio di Stato non ha negato che la partecipazione degli stranieri alle elezioni amministrative possa rappresentare un importante passaggio per favorire la loro integrazione nella comunità territoriale nella quale vivono e lavorano; ha, anzi, riconosciuto che tale aspirazione trova fondamento in diversi atti internazionali come la Convenzione di Strasburgo del 5 febbraio 1992 e la risoluzione del Parlamento europeo 15 gennaio 2003, n.136 (peraltro non  ratificata dal Parlamento nazionale nella parte in cui ammette gli stranieri non comunitari all’ elettorato nelle consultazioni locali).

In secondo luogo,  il Consiglio di Stato ha riconosciuto che l’art. 48 (diritto di voto) e l’art. 51 (accesso alle cariche elettive) della Costituzione offrono ai cittadini la garanzia costituzionale del diritto di elettorato attivo e passivo, ma non precludono al legislatore ordinario di estendere gli stessi diritti, in tal caso sprovvisti di copertura costituzionale, a soggetti privi della cittadinanza italiana. 

Se ne deduce che l’estensione del diritto di voto può avvenire secondo la previsione dell’art.10.2 Cost., che riserva la regolazione della condizione giuridica dello straniero alla legge.

D’altra parte, l’art.9.4 del decreto legislativo n.286/98 (Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero) consente agli stranieri non comunitari di partecipare alla vita pubblica esercitando anche l’elettorato, se previsto dall’ordinamento e in armonia con le prescrizioni del capitolo C della Convenzione sulla partecipazione degli stranieri alla vita pubblica locale, fatta a Strasburgo il 5 febbraio 1992.

In altri termini, si può ritenere che le amministrazioni locali e regionali possono intervenire sulla materia soltanto sulla base dell’intermediazione di una legge, che dia esecuzione alla normativa internazionale sopra richiamata, così come è accaduto – d’altra parte – nel caso dell’estensione del diritto di voto a cittadini stranieri comunitari.

L’estensione dell’elettorato attivo e passivo agli stranieri non comunitari necessita, pertanto, di una previa disciplina legislativa dello Stato, che può avvenire sia attraverso una legge ad hoc, sia all’interno di una legge inerente alla disciplina della cittadinanza.

Soluzione similare dovrebbe essere adottata a proposito del diritto di voto nei referendum aventi natura abrogativa o approvativa di atti normativi: diverso appare, per contro, il caso dei referendum consultivi, assimilabili – lato sensu- agli istituti di partecipazione alla vita politica ed amministrativa della comunità locale.  Nella medesima lunghezza d’onda si sono sintonizzate alcune Regioni le quali hanno riconosciuto agli stranieri residenti nella Regione da un certo numero di anni il diritto a partecipare ai referendum consultivi.

2.3. Maggiori competenze possono essere riconosciute agli enti territoriali per quanto concerne la composizione degli organi non di governo ( cioè, di quelli previsti come tali dagli Statuti e dal decreto legislativo n.267/00 ) : in questo caso non vi è una riserva di legislazione statale, per cui la materia può essere disciplinata dalle fonti di autonomia.

Tra gli organi appartenenti a siffatta tipologia dovrebbero rientrare i Consigli di circoscrizione. Mentre non vi sono dubbi circa la possibilità di prevedere la presenza di stranieri residenti tra i componenti i Consigli di circoscrizione non elettivi, appare più contraddittoria la giurisprudenza nel caso di elezione diretta dei componenti l’organo 

La giurisprudenza amministrativa non è  in proposito uniforme.

Per un verso, si può richiamare il parere n. 9771/04  del Consiglio di Stato che ha espresso un orientamento negativo, con l’argomentazione che il riconoscimento del diritto di voto degli stranieri non comunitari incide sulla loro capacità giuridica nel campo pubblicistico, non rilevando a tal fine la tipologia dell’organo da eleggere (gli enti locali avrebbero competenza limitatamente ai profili formali del procedimento elettorale oppure in ordine alla disciplina delle forme di partecipazione). Egualmente, le disposizioni di alcuni Statuti comunali sono state annullate sulla base di una generica equiparazione tra l’organo collegiale rappresentativo del Comune e quello rappresentativo della circoscrizione.

Per un altro verso, sempre il Consiglio di Stato –  parere n.8007/04 – ha ritenuto legittime le previsioni statutarie in materia, nella considerazione che si tratta di forme di partecipazione ad organi rappresentativi della comunità territoriale di riferimento, dotati di competenze consultive e gestionali, non incidenti sull’esercizio di funzioni proprie dell’attività di indirizzo politico, né annoverabili tra le forme di esercizio di pubbliche funzioni.

A nostro avviso,  i Consigli di circoscrizione, sulla base delle loro competenze di natura esclusivamente consultiva, di proposta, attuativa, dovrebbero essere assimilati più agli organi di partecipazione, che a quelli di governo dell’ente locale.

Il diritto di partecipazione degli stranieri non comunitari potrebbe, inoltre, essere riconosciuto a tutti gli organi collegiali aventi competenze in materia di gestione di servizi di cui gli stessi sono fruitori – specie in materia di formazione scolastica ed universitaria, culturale e sociale  -. Egualmente, stranieri possono essere nominati a ricoprire organi non collegabili con l’esercizio dell’indirizzo politico: al riguardo, si può segnalare la nomina dell’avv. Fato Luwanga Nuru (Tanzania) a consigliera di parità effettiva della Provincia di Ravenna.

2.4. Indubbie sono, inoltre, le competenze regionali e locali in ordine alla valorizzazione degli strumenti e delle forme di partecipazione.

In materia, le Regioni possiedono una competenza legislativa concorrente e residuale, che consente loro di scegliere le modalità attraverso le quali disciplinare forme di partecipazione, modalità di integrazione degli stranieri presenti nei propri territori, ovvero di coinvolgimento nelle decisioni da assumere.

Eguale competenza, di natura statutaria e regolamentare, deve essere riconosciuta anche  agli enti locali territoriali.

In questo contesto  può essere significativa l’ istituzione di organismi consultivi e propositivi, direttamente rappresentativi delle diverse minoranze che concorrono a formare la comunità locale.

Molte leggi regionali e diversi Statuti comunali e provinciali hanno creato delle Consulte. Tuttavia, la composizione e le competenze di tali organi presentano evidenti limiti: spesso si tratta di organi misti o non direttamente rappresentativi delle comunità minoritarie; talvolta tali organi non possiedono una competenza esclusiva in materia multiculturale, ma genericamente rivolta alle problematiche dell’immigrazione (o, più nebulosamente, a quelle della cooperazione internazionale); inoltre, la loro partecipazione al procedimento legislativo – per le Regioni –  o amministrativo  – per gli enti locali – non è esplicitamente previsto.

D’altra parte, nelle fonti che le hanno disciplinate non sempre vi è  una chiara individuazione dei gruppi etnici  più significativi da coinvolgere nel processo di partecipazione e da prendere in considerazione per la loro specificità culturale e identitaria. Spesso ci si limita ad un generico riferimento alle “comunità straniere presenti sul territorio”.


Alcune Consulte ai segnalano per il riconoscimento di  particolari competenze, come – ad esempio – la gestione di determinate strutture e servizi di socializzazione, la promozione di attività di formazione per l’inserimento  lavorativo.


2.5. Come è noto, il riconoscimento di un diritto, per non ridursi ad una mera dichiarazione di intenti, presuppone l’individuazione di adeguati meccanismi di tutela dello stesso: quelli di natura giurisdizionale rientrano nella competenza legislativa esclusiva dello Stato; invece, per quanto riguarda la tutela non giurisdizionale tanto le Regioni, quanto i Comuni e le Province possono prevedere adeguate istituzioni o procedure a cui rivolgersi in caso di di discriminazioni (anche indirette) o per lesione del loro diritto all’identità culturale e religiosa.

In proposito, sarebbe opportuno prevedere procedure di valutazione dell’impatto della normativa regionale e locale (così come avviene, ad esempio, per la discriminazione di genere). Così come si può segnalare che la legge della Regione Liguria n. 7/2007 prevede l’istituzione di un’apposita Sezione Immigrazione all’interno dell’Osservatorio delle politiche sociali con funzioni di monitoraggio e di analisi dell’attuazione della politiche in materia di immigrazione realizzate sul territorio regionale (art. 6).
A titolo di esempio, prima di “inventare” nuovi organi o istituti, sarebbe opportuno valorizzare istituti già previsti dalla vigente normativa.

Si può potenziare, innanzitutto, il ruolo dei Difensori civici  – in particolare, di quelli regionali, la cui competenza dovrebbe estendersi nei confronti di tutti gli  enti  che fanno parte della comunità regionale – attribuendo loro la competenza di  inserire tra i casi di “cattiva amministrazione” anche comportamenti e norme aventi un effetto discriminatorio sotto il profilo del principio multiculturale. A tale competenza dell’organo dovrebbe essere affiancata anche la previsione di uno specifico ufficio con compiti istruttori, di monitoraggio e di indagine, nonché un’adeguata azione di promozione e di formazione del personale. 

Ad esempio, la legge regionale n. 5 del 19 febbraio 2007 della Regione Basilicata attribuisce al Difensore civico regionale le funzioni di consulenza e assistenza nei confronti degli immigrati residenti in Basilicata. Egli vigila sulla pubblica amministrazione in modo da prevenire condotte discriminatorie in base al sesso, alla razza, alla lingua, alla religione e alle opinioni politiche e interviene nei settori e nella strutture della pubblica amministrazione che svolgono compiti ed erogano servizi in favore dei soggetti deboli e svantaggiati, tra i quali sono menzionati espressamente gli stranieri residenti o con permesso di soggiorno (art. 3, commi 3, 4 e 5).

2.6. Tra gli strumenti di informazione finalizzati ad evitare forme di discriminazione si possono annoverare i  servizi di consulenza legale, gestiti dagli enti locali direttamente o esternalizzati facendo ricorso al principio di sussidiarietà orizzontale.
La pressoché totalità delle leggi regionali, che si sono occupate di disciplinare compiutamente la condizione degli extracomunitari, ha previsto meccanismi di consulenza sui diritti e sui doveri degli immigrati, intesi ad agevolare l’integrazione di questi ultimi nel tessuto sociale, per lo più locale, e a tutelarli dalle discriminazioni per motivi razziali, etnici, nazionali o religiosi.

Se qualche Regione prevede che la consulenza legale sia prestata da un centro appositamente creato a livello regionale, altre affidano preferibilmente il compito di istituire centri e servizi di consulenza legale fruibili dagli extracomunitari  agli enti locali o ad altre realtà presenti sul territorio.

Va, inoltre, segnalato che ai sensi dell’art. 42.12 della legge n.40/98  spetta alle Regioni ed agli enti locali istituire centri di osservazione, di informazione e di assistenza legale per gli stranieri, vittime delle discriminazioni per motivi razziali, etnici, nazionali o religiosi.
In attuazione di siffatte previsioni possono essere previsti sia centri ad hoc, sia servizi specifici svolti da strutture plurifunzionali. Sarebbe, tuttavia, opportuno verificare la loro concreta diffusione sul territorio, il loro assetto organizzativo, l’efficacia dell’ attività, il grado di utilizzazione da parte della popolazione interessata, la presenza al loro interno di adeguate professionalità.

Tali Centri  potrebbero anche predisporre le istanze necessarie tanto per esercitare l’azione civile, quanto quella  penale a tutela del principio multiculturale.
In ambito civile, va ricordato che l’art.42 della legge n.40/98 prevede l’esperimento di una azione civile contro la discriminazione, quando il comportamento di un privato o della pubblica amministrazione produce una discriminazione per motivi razziali, etnici, nazionali o religiosi, alla luce dell’evoluzione normativa, l’azione dovrebbe essere attivata anche nel caso di mancato rispetto della diversità culturale, linguistica e religiosa.

La domanda si propone con ricorso depositato, anche personalmente dalla parte, nella cancelleria del pretore del luogo di domicilio dell'istante. Il giudice può ordinare la cessazione del comportamento pregiudizievole e adottare ogni altro provvedimento idoneo, secondo le circostanze, a rimuovere gli effetti della discriminazione.

Con la decisione che definisce il giudizio il giudice può, altresì, condannare il convenuto al risarcimento del danno, anche non patrimoniale.

Inoltre, qualora il datore di lavoro ponga in essere un atto o un comportamento discriminatorio di carattere collettivo, anche in casi in cui non siano individuabili in modo immediato e diretto i lavoratori lesi dalle discriminazioni, il ricorso può essere presentato dalle rappresentanze locali delle organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative a livello nazionale. Il giudice, nella sentenza che accerta le discriminazioni sulla base del ricorso presentato ai sensi del presente articolo, ordina al datore di lavoro di definire, sentiti i predetti soggetti e organismi, un piano di rimozione delle discriminazioni accertate.

Infine, ogni accertamento di atti o comportamenti discriminatori posti in essere da imprese alle quali siano stati accordati benefici ai sensi delle leggi vigenti dello Stato o delle regioni, ovvero che abbiano stipulato contratti di appalto attinenti all'esecuzione di opere pubbliche, di servizi o di forniture, è immediatamente comunicato dal pretore, secondo le modalità previste dal regolamento di attuazione, alle amministrazioni pubbliche o enti pubblici che abbiano disposto la concessione del beneficio, incluse le agevolazioni finanziarie o creditizie, o dell'appalto. Tali amministrazioni o enti revocano il beneficio e, nei casi più gravi, dispongono l'esclusione del responsabile per due anni da qualsiasi ulteriore concessione di agevolazioni finanziarie o creditizie, ovvero da qualsiasi appalto.

Una tutela della pari dignità degli individui e delle identità culturali  può essere ricercata anche sul piano penale, ove si sta formando un orientamento giurisprudenziale favorevole a sanzionare episodi di intolleranza, di disprezzo, di scherno a base razziale.

Oltre agli strumenti  per reprimere o sanzionare i comportamenti discriminatori o lesivi del principio multiculturale, le Regioni e gli enti locali territoriali hanno la capacità di promuovere l’integrazione , favorendo la formazione di un contesto sociale aperto al riconoscimento delle diversità.

Le esperienze in atto sono molteplici  e rivolgono una particolare attenzione ai giovani, specie in età scolare o non ancora inseriti in attività lavorative.

III. INTEGRAZIONE E RICONOSCIMENTO DELLE DIFFERENZE CULTURALI


3.1. Il rispetto delle diversità culturali , prima ancora dell’attivazione di adeguate politiche pubbliche, il formarsi di un atteggiamento di tolleranza e di accettazione nei confronti di comportamenti riconducibili all’appartenenza di una persona ad un determinato gruppo etnico, linguistico o religioso, Postula, in altri termini - come previsto anche dalla Carta dei Valori, della Cittadinanza e dell’Integrazione (art. 1) - un rispetto per comportamenti individuali, purché compatibili con l’ordine ela sicurezza pubblica e con i valori costituzionali

Non va trascurato che esiste un rapporto diretto tra tutela delle diversità culturali e principio di dignità, nella misura in cui esso presuppone il divieto di trasformare le inevitabili differenziazioni identitarie in fattori di esclusione o in cause di discriminazione. In un certo senso, si può affermare che il principio di eguaglianza tende ad evitare che le norme ed i comportamenti perpetuino o promuovano l’opinione secondo la quale un individuo è meno capace o meno degno di essere riconosciuto e valorizzato in quanto membro della società.

L’esigenza di  rispetto delle differenti culture non solo postula un obbligo di non discriminazione, ma giustifica anche un trattamento  differenziato nei confronti degli individui appartenenti a gruppi minoritari, fondato  sulla nozione di eguaglianza in senso sostanziale: infatti, in contesti multiculturali, un trattamento identico rischia di comportare conseguenze ingiuste per le minoranze, che verrebbero obbligate ad allinearsi sul modello egemonico della maggioranza, con la conseguente negazione della loro identità.

Il riconoscimento delle diversità culturali postula, in altri termini, un rispetto per comportamenti individuali riconducibili all’identità culturale, purchè compatibili con l’ordine e la sicurezza pubblica : di conseguenza, il mancato rispetto dell’identità culturale, linguistica e religiosa ( riconosciuta dall’art.22 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione) si converte in una forma di discriminazione indiretta. Problema ben colto nella Circolare n. 16 /2007 del Ministero dell’Interno, adottata su iniziativa del Comitato contro la discriminazione e l’antisemitismo, la quale sottolinea il rischio che l’intensificarsi dei flussi migratori determini una recrudescenza di comportamenti discriminatori.

Nel medesimo contesto si inscrive l’intervento del Garante per la protezione dei dati personali dell’11 gennaio 2007 il quale, rilevando la particolare sensibilità dei dati relativi all’identità culturale, ha vietato ad una società di intermediazione immobiliare di procedere al trattamento dei dati personali idonei a rilevare l’origine razziale ed etnica, le convinzioni religiose, nonché la vita sessuale degli interessati. Tale provvedimento si giustifica, a parere del Garante, in ragione del fatto che alcuni proprietari non gradirebbero locare i loro immobili a cittadini extracomunitari, in particolare a quelli di religione musulmana.

3.2. Un profilo controverso riguarda, ad esempio, la problematica del diritto ad esibire capi di abbigliamento o simboli religiosi, specie in spazi pubblici, lavorativi o 
all’interno di istituzioni scolastiche ed educative. 

Nel merito, l’esperienza comparata offre maggiori indicazioni rispetto a quella italiana. A quest’ultimo proposito, può essere segnalata una recente pronuncia del Consiglio di Stato (decisione n. 3076 del 19.06.2008), il quale nel dichiarare la legittimità del decreto con il quale il prefetto di Pordenone aveva annullato l’ordinanza del Sindaco di Azzano Decimo che ordinava ai propri cittadini di adeguarsi alle norme che vietavano di comparire mascherati in pubblico, facendovi rientrare anche i capi d’abbigliamento tradizionali di alcune popolazioni come il velo o il burqa, ha affermato che tale tipo di abbigliamento è lecito in quando costituisce espressione della tradizione di determinate popolazioni e culture.


Molto interessante è l’esperienza straniera relativa al riconoscimento delle differenze all’interno delle istituzioni educative.


Ad esempio, in Belgio il Consiglio di Stato ha ritenuto che non sia incompatibile con il principio di laicità portare negli istituti scolastici, da parte degli studenti, segni di appartenenza religiosa nella misura in cui non venga compromesso l’ordinato svolgimento dell’attività di insegnamento. Assai interessante è anche la sentenza del 27 novembre 1996 in cui il medesimo organo giurisdizionale  risolve la questione dell’ammissibilità di indossare simboli religiosi in ambito scolastico sulla base della considerazione che “benchè l'interessata abbia iniziato ad indossare il foulard soltanto dopo la modifica del regolamento interno dell'istituto che vieta l'esibizione di segni di appartenenza religiosa, non risulta dagli atti che l'interessata abbia inteso, nel caso di specie, usare il velo al fine di esercitare atti di pressione o di proselitismo”.

L’interesse per siffatto orientamento deriva dal fatto che la soluzione della  questione non scaturisce da premesse ideologiche o astratte, ma verificando nel concreto gli effetti che il portare o meno un determinato capo di abbigliamento genera all’interno della comunità scolastica sotto il profilo dell’ordine interno e del rispetto della laicità del contesto educativo.

Nella medesima prospettiva si  pongono anche altri ordinamenti. In Olanda, i tribunali hanno accordato alle amministrazioni scolastiche il diritto di vietare solo i capi di abbigliamento che possano costituire un’interferenza ai normali processi educativi o al contatto visivo; mentre in Germania si ha attenzione per ”il mutamento sociale connesso alla crescente pluralità di fedi religiose” ai fini di decidere se i segni religiosi possono essere ammessi nella scuola. (sentenza 24 settembre 2003 del Tribunale costituzionale). 

Sotto il profilo normativo, poi, la problematica si è posta soprattutto in quegli ordinamenti nei quali gli istituti scolastici prevedono alcune regole di abbigliamento, tra le quali – ad esempio - l’obbligo di indossare una determinata uniforme. In questo caso, si è valutato se tale regola generale violi l’identità di alcune persone e se possa essere derogata al fine di rispettare le diversità culturali e religiose.

A questo proposito, in Irlanda, i codici di abbigliamento per alunni e studenti rientrano nell’ambito dell’amministrazione di ogni singola scuola e, in genere, se l’appartenenza religiosa o culturale non è compatibile con l’uniforme scolastica, viene raggiunto un compromesso fra le famiglie e la scuola, che può includere di indossare un elemento richiesto insieme all’uniforme.

Mentre, nel Regno Unito, il Race Relations Act (Amendment) 2000 (Legge sulle relazioni razziali – Emendamento, 2000) impone alle scuole di valutare l’impatto che le politiche adottate hanno sugli alunni di minoranze etniche, sul personale e sui genitori. Le decisioni delle scuole relative, per esempio, all’uniforme/codici di abbigliamento, rientrano fra gli obblighi generali ed alle scuole è richiesto di tener conto dei bisogni delle diverse culture, razze e religioni. Alle scuole è richiesto di adattare le loro regole sull’uniforme scolastica a questi bisogni permettendo, per esempio, alle ragazze musulmane di indossare un abbigliamento appropriato ed ai ragazzi sikh di indossare il copricapo tradizionale.

Negli ordinamenti, invece, nei quali non sono previste regole circa l’abbigliamento scolastico, la preoccupazione principale consiste nell’evitare che le soluzioni adottate dagli istituti scolastici siano discriminatorie. In Francia -come è noto –la legge vieta l’”ostentazione” dei simboli religiosi negli edifici scolastici.

Mentre in Svezia, l’Agenzia nazionale svedese per l’educazione (NAE) ha dichiarato che ogni scuola ha il diritto di vietarne l’uso, precisando sia che ogni divieto dovrebbe essere accompagnato da un discussione sui valori, l’uguaglianza, i diritti ed i doveri democratici,sia che le scuole devono essere in grado, prima di tutto, di educare efficacemente attraverso l’insegnamento e l’apprendimento anche con un metodo di comunicazione visiva.


Un altro profilo comportamentale in grado di determinare un’interferenza tra le attività educative ed il rispetto delle differenze concerne l’esercizio delle attività sportive, sempre in ambito scolastico.


Anche a questo proposito, l’esperienza di altri Stati europei offre degli esempi interessanti.


In Germania, i corsi obbligatori di educazione fisica e nuoto sono generalmente costituiti da gruppi di entrambi i sessi; tuttavia, le scuole possono prevedere un insegnamento separato per maschi e femmine, su richiesta dei genitori. Se ciò non è possibile, un bambino immigrato può essere esentato dalla frequenza della materia in questione. Similarmente, in Svezia, i corsi obbligatori di educazione fisica e alla salute, sono seguiti da gruppi misti, ma le scuole possono scegliere di farli seguire separatamente dai maschi e dalle femmine. In Finlandia, infine, gli alunni hanno la possibilità di essere esentati dalla partecipazione ad attività sportive (per esempio nuoto), lezioni di musica, feste scolastiche, ecc.


In definitiva, l’orientamento prevalente che sembra emergere dai casi sopra richiamati consiste nella scelta di non affrontare la soluzione del problema (cioè, del conflitto da principio multiculturale e regole generali  valide per tutti) in modo astratto, ma valutando in concreto gli effetti che una specifica soluzione può provocare all’interno dell’istituzione interessata e nel contesto sociale di riferimento. Le norme non sono prescrittive, ma demandano a soggetti locali ed a procedure partecipate il compito di risolvere il conflitto in modo ragionevole e secondo il principio di proporzionalità. 
3.3.La scuola può svolgere un’importante funzione  sia per integrare, sia per rispettare le differenze culturali: per un verso, rende visibili le differenze che frastagliano una società multiculturale; per un altro verso, può svolgere un ruolo strategico nel favorire l’evoluzione multiculturale delle comunità locali , favorendo un atteggiamento aperto alla conoscenza delle diversità che compongono il tessuto sociale di riferimento.


L’importanza del sistema scolastico ai fini dell’integrazione è evidenziata  anche dal decreto-legge n. 147 del 2007, convertito con modificazioni dalla legge n. 176 del 2007, che giustifica la reintroduzione nella scuola primaria del tempo pieno per l’Anno scolastico 2007-2008, in relazione alle esigenze di integrazione sociale e culturale dei minori immigrati.

Le istituzioni scolastiche possono, quindi, sia trasmettere un comune senso di appartenenza, sia rispettare le diversità culturali e religiose. Per conseguire siffatti risultati sono essenziali non solo i programmi formativi, ma anche la qualificazione simbolica degli spazi scolastici.


Se quest’ultimo profilo attiene propriamente al rispetto dell’identità religiosa – di cui si parlerà nel paragrafo successivo – i caratteri dei programmi di insegnamento e la qualità della formazione del personale che opera all’interno del sistema scolastico rappresentano elementi tipici che qualificano il sistema scolastico nazionale. La rilevanza dei programmi di insegnamento ai fini della formazione di una cultura aperta al rispetto del principio multiculturale è evidente.


In questo contesto, sarebbe auspicabile un aggiornamento sia dei programmi che dei libri di testo, nel pur necessario riconoscimento delle libertà di insegnamento e di ricerca  garantite dall’art. 33.1 Cost., il quale  tutela l’insegnamento finalizzato all’istruzione indipendentemente dall’ordine e dal grado delle istituzioni in cui si svolge, da quelle inferiori e secondarie all’Università. Va, tuttavia, precisato che la libertà di insegnamento si distingue qualitativamente dalla libertà di manifestazione del pensiero e dalla ricerca per il fatto che  mentre queste ultime sono garantite in modo assoluto (non incontrando limiti finalistici), la prima deve essere annoverata tra le “libertà funzionali”, il cui esercizio è strumentale al perseguimento di un interesse diretto della società.

Per questa ragione, non contrasta con la libertà di insegnamento, la previsione di limiti e di indirizzi a cui i programmi di insegnamento si debbono attenere a seconda del tipo e del grado delle scuole.  Tra questi- specie nei contesti maggiormente caratterizzati dalla presenza di gruppi etnici, linguistici e religiosi – rientra sicuramente l’educazione multiculturale, la quale, d’altra parte, ha fatto la sua comparsa ufficiale nella scuola italiana in seguito alla circolare ministeriale del 26 luglio 1990, n. 205, che ha affrontato - per la prima volta congiuntamente- i temi dell’inserimento degli alunni stranieri nella scuola e dell’educazione multiculturale. 


Il conseguimento di questo risultato può essere sicuramente favorito dal principio di autonomia, che –ai sensi dell’ art.117.3 Cost. – deve qualificare l’organizzazione ed il funzionamento delle istituzioni scolastiche. Si può, in proposito, sostenere che l’autonomia scolastica costituisca sotto il profilo organizzativo lo strumento finalizzato ad assicurare – dal punto di vista culturale – il pluralismo ed il rispetto delle molteplici diversità che compongono il mosaico sociale. L’autonomia, in altri termini, può offrire una più accentuata tutela del pluralismo culturale all’interno della scuola, attraverso migliori e più intensi legami con le caratteristiche delle comunità territoriali di riferimento: come riconosce l’art.1.2 del D.P.R. n.275/99 il quale, tracciando le linee portanti del nostro sistema scolastico, qualifica esplicitamente “l’autonomia delle istituzioni scolastiche a garanzia di insegnamento e di pluralismo culturale”.

Inoltre,  l’art. 4.1 del medesimo decreto prevede che le istituzioni scolastiche, nel rispetto della libertà di insegnamento, di scelta educativa delle famiglie e delle finalità del sistema “riconoscano e valorizzino le diversità, promuovano le potenzialità di ciascuno adottando tutte le iniziative utili al raggiungimento del successo formativo”. 
In questo contesto, va  ricordato che il T.A.R. del Lazio – adottando un’ordinanza sospensiva dell’ordinanza del Ministero dell’Istruzione n. 26 del  15 marzo 2007, secondo la quale l’interesse con il quale l’alunno ha seguito l’insegnamento della religione cattolica concorreva ai fini dell’attribuzione dei crediti scolastici e, quindi, alla determinazione del punteggio di partenza per lo svolgimento degli esami di Stato conclusivi dei corsi di studio di istruzione secondaria superiore nell’Anno scolastico 2006/2007- aveva ritenuto che l’insegnamento della religione non può, a nessun titolo, concorrere alla formazione del “credito scolastico”(..) per gli esami di maturità; altrimenti si sarebbe avallata postumamente una disparità di trattamento nei confronti degli studenti che non seguono né l’insegnamento religioso e né usufruiscono di attività sostitutive». 

Successivamente, però, la Sesta Sezione del Consiglio di Stato con ordinanza n. 2920 del 12 giugno 2007 ha accolto l’appello proposto dal Ministero dell’Istruzione e ha respinto l’istanza cautelare proposta in primo grado.


Se il multiculturalismo rappresenta uno degli obiettivi formativi del sistema scolastico nazionale e l’autonomia costituisce un principio organizzativo funzionale al suo conseguimento, il “Piano dell’offerta formativa” – previsto dall’art. 3 del D.P.R. n.275/ 99 – non può che essere un fondamentale  strumento gestionale: non a caso,il legislatore lo ha  definito “documento fondamentale costitutivo dell’identità culturale e progettuale delle istituzioni scolastiche …..(che) riconosce le diverse opzioni metodologiche, anche di gruppi minoritari” (art. 3. 2).


Tale strumento di programmazione consente, infatti, sia di rendere compatibili gli obiettivi del sistema scolastico con il Progetto educativo d’istituto, sia di tener conto delle caratteristiche degli utenti della scuola. E la sua rilevanza deriva anche dalla circostanza che dai suoi contenuti conseguono  attività qualificanti per le istituzioni scolastiche,tra le quali spiccano:

a) “la scelta, l’adozione e l’utilizzazione delle metodologie e degli strumenti didattici, ivi compresi i libri di testo” (art. 4. 5 );

b) gli adattamenti del calendario scolastico che devono essere stabiliti “in relazione alle esigenze derivanti dal Piano dell’offerta formativa” (art. 5. 2) ;

c) le modalità di impiego dei docenti che possono essere diversificate “in funzione delle eventuali differenziazioni nelle scelte metodologiche ed organizzative adottate nel Piano dell’offerta formativa (art. 5. 4).


Ciascuna di queste attività, almeno nei contesti sociali maggiormente caratterizzati da un pluralismo etnico, religioso e linguistico, dovrebbe tener conto del principio multiculturale: tanto al momento di individuare i  materiali e le metodologie didattici, quanto all’atto di determinare il calendario scolastico e le festività, ovvero di  qualificare il personale scolastico sia attraverso la formazione, si ricorrendo alla figura dei mediatori culturali. A tal riguardo, si segnala la sentenza n. 798 del 2007 della IV Sezione del TAR di Catania che ha annullato la graduatoria dei docenti in materie letterarie negli Istituti di istruzione secondaria di secondo grado, per la mancata valutazione ai fini del punteggio del corso di perfezionamento in “Islamistica”, organizzato dall’Istituto Universitario Orientale – Seconda Università di Napoli. Ciò sia perché l’insegnamento della Storia deve essere esteso anche alla vita quotidiana, nella quale la cultura islamica, specie in Sicilia, ha lasciato abbondanti tracce di sé, nella abitudini, nel linguaggio, nelle credenze e in particolari metodiche agricole, sia in quanto gli insegnanti che hanno approfondito le loro conoscenza sull’Islam sono in grado di fornire agli allievi ulteriori spunti di riflessione in ordine ad avvenimenti, spesso tragici, che quasi ogni giorno coinvolgono donne e uomini di religione islamica.


Non mancano, quindi, norme e principi ai quali le istituzioni scolastiche devono fare riferimento per realizzare, in autonomia, i propri progetti di accoglienza, di integrazione, di valorizzazione del pluralismo culturale e di educazione alla convivenza interculturale. L’autonomia scolastica, utilizzando gli strumenti che consentono differenziazioni sulla base delle particolarità di ogni comunità scolastica, potrà rafforzare il pluralismo culturale; e l’integrazione scolastica degli studenti di altre culture sarà in grado di assumere un nuovo impulso poiché l’autonomia offre alla didattica grandi opportunità ai fini dell’individualizzazione del percorso formativo e didattico più idoneo a tal fine .


3.4. Non va trascurato, che le Regioni possiedono in materia una competenza legislativa di tipo concorrente, sia pure circoscritta, per un verso, dal riconoscimento dell’autonomia delle istituzioni scolastiche e, per un altro verso, dall’inserimento tra le materie di competenza esclusiva dello Stato di diversi oggetti inerenti al sistema scolastico – tra cui, la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni relative ai diritti civili e sociali e la normativa generale inerente ai caratteri del sistema scolastico nazionale-.


Non mancano, inoltre, leggi settoriali – come la legge n.943/86 - le quali  responsabilizzano  le Regioni e gli enti locali a promuovere presso scuole superiori o istituti universitari  corsi di lingua e cultura italiana, nonché programmi culturali per i diversi gruppi nazionali, su proposta della Consulta regionale per l’immigrazione.  E’ inoltre previsto, in via più generale, che nella scuola dell’obbligo siano attivati specifici interventi di integrazione , nella lingua e cultura di origine.


Alcune leggi regionali, a loro volta, hanno previsto l’istituzione di specifici corsi mediante cui i cittadini italiani interessati possono apprendere la cultura e le tradizioni dei principali gruppi soggiornanti nel territorio.  La possibilità di accostarsi a tradizioni culturali diverse  dovrebbe contribuire ad educare alla diversità culturale e, conseguentemente, favorire il formarsi di un tessuto sociale multiculturale.


L’implementazione del principio multiculturale si può realizzare anche mediante la conclusione di accordi  tra istituti scolastici ed enti terirtoriali. Si segnala, a titolo di esempio, l’accordo sottoscritto dalla Regione Valle d’Aosta in data 16.04.2008 il quale, per favorire l’integrazione degli studenti stranieri, prevede l’introduzione di ore aggiuntive di insegnamento, da  distribuire secondo il numero di studenti stranieri.


A sua volta,  la Provincia autonoma di Trento ha approvato un Regolamento per l'inserimento e l'integrazione degli studenti stranieri nel sistema. Tale regolamento, tra l’altro, prevede la presenza all’interno delle istituzioni scolastiche di determinate figure professionale, come i debbono  operare in sinergia con i docenti.  Inoltre, affida agli istituti scolastici il compito di predisporre  protocolli d'accoglienza, percorsi didattici personalizzati per gli studenti stranieri e laboratori linguistici di italiano rivolti a loro. 


Altri aspetti del regolamento riguardano le modalità di mantenimento della lingua madre , interventi per l'inserimento dei minori stranieri adottati e per sviluppare pratiche educative idonee alle diverse situazioni nel rispetto dell'autonomia didattica dei singoli istituti scolastici.


Si può segnalare anche  il Decreto del Presidente della Regione Sardegna n. 4 del 22.07.2008, il quale detta delle disposizioni in materia di organizzazione e funzionamento delle strutture sociali ed in particolare stabilisce che il nido d'infanzia, in quanto servizio educativo e sociale che concorre, insieme alle famiglie, allo sviluppo psico-fisico, cognitivo, affettivo e sociale dei bambini di età compresa fra tre mesi e tre anni, debba operare nel rispetto della loro identità individuale, culturale e religiosa.



3.5. Secondo la Costituzione il pluralismo educativo si realizza non soltanto all’interno della scuola pubblica, ma anche attraverso l’istituzione di scuole private. L’art. 33.3 Cost., infatti, statuendo che “enti e privati hanno il diritto di istituire scuole ed istituti di educazione”, individua la libertà di istituire delle scuole (cioè, delle strutture complesse in cui vengono organizzati  elementi culturali, personali, tecnici e materiali per conseguire il “risultato” dell’istruzione) quale ulteriore garanzia di pluralismo.


Tale disposizione costituzionale ha un valore immediatamente precettivo, al punto che la Corte costituzionale l’ha usata più volte quale parametro per sancire l’illegittimità di norme che sottoponevano alla discrezionale autorizzazione del Ministro l’apertura di istituti privati (sentenza n.36/58).


Tuttavia, come per tutti i diritti di natura prestazionale l’istituzione ed il funzionamento delle scuole private sono assoggettate alla legge, in vista del primario interesse a che l’istruzione sia correttamente impartita (si veda, fra le altre, la sentenza n.80/ 88).


Inoltre, lo stesso art.33 Cost. fissa alcuni criteri a cui il legislatore si deve attenere nel regolamentare la materia: in primo luogo, l’attività scolastica non deve contrastare le norme generali dello Stato sull’istruzione; in secondo luogo, la presenza degli istituti privati non deve comportare “oneri per lo Stato”; in terzo luogo, la legge deve assicurare agli alunni delle scuole non statali, che chiedano “la parità” con i corrispondenti istituti pubblici, “un trattamento scolastico equipollente a quello degli alunni di scuole statali”; in quarto luogo, è prescritto un “esame di Stato”, sia per l’ammissione ai vari ordini e gradi di scuole o per la conclusione di essi, sia per l’abilitazione all’esercizio professionale.
Ovviamente, nell’ambito delle scuole private  occorre introdurre una summa divisio a seconda che esse intendano acquisire o meno la condizione paritarie (disciplinate dalla legge n. 62/00) : queste svolgono una funzione pubblica e sono, quindi, soggette al rispetto degli obiettivi e degli standard formativi del servizio pubblico nazionale.

Sino ad ora la tematica di cui all’art.33.3 Cost. si è focalizzata sulla possibile attivazione di scuole cattoliche, su base religiosa cristiana o su base linguistica; in prospettiva, però, è realistico ipotizzare che o sviluppo del carattere multiculturale della società e la costituzionalizzazione dell’obbligo di rispettare le differenze culturali, religiose e linguistiche  conferiranno nuove prospettive alla previsione di cui all’art.33 Cost. 

In particolare, non è da escludersi che essa venga utilizzata per offrire  una migliore tutela sia alle minoranze linguistiche, sia a quelle culturali. A questo proposito, si può evidenziare che l’Unione delle Comunità Islamiche Italiane (U.CO.I.I.), in un documento presentato in data 7 marzo 2006 nella riunione della Consulta Islamica, ha proposto di attivare scuole private parificate su base religiosa.

In questo contesto, va ricordato che il Decreto del Ministero dell’Interno del 23 aprile 2007 che istituisce la “Carta dei Valori, della Cittadinanza e dell’Integrazione”, ha riconosciuto al paragrafo 15 il diritto di enti privati di istituire scuole o corsi scolastici, purché non discriminino gli alunni per motivi etnici o confessionali e assicurino il rispetto dei principi generali dell’istruzione e dei diritti umani. Inoltre, l’insegnamento impartito deve rispettare le convinzioni di ciascuno e tendere ad unire gli uomini anziché a divederli.


3.6. Anche le biblioteche possono costituire un utile fattore d’integrazione sociale, permettendo il libero accesso alle risorse essenziali dell’informazione e del sapere. Conformemente all’art. 19 della Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo delle Nazioni Unite debbono garantire il diritto all’informazione, oltre che concorrere a rafforzare alcuni valori costituzionali, in particolare la libertà d’espressione e l’accesso ad un’informazione pertinente in tutti i campi del sapere.


Di conseguenza, in quanto servizio d’utilità pubblica e d’interesse generale, hanno il compito di accogliere e permettere l’accesso alle informazioni senza alcuna discriminazione, di offrire un’offerta pluralistica, di svolgere attività promozionali adeguati alla realtà sociale e culturale del territorio di riferimento.  Adeguata deve, altresì, risultare la normativa relativa ai prestiti: superando alcune limitazioni che, derivando da una normativa oramai datata ,sono suscettibili di restringere le categorie di persone che possono fruire del materiale bibliotecario.

 
Al fine di promuovere sia l’integrazione della popolazione straniera, sia scambi culturali tra le identità presenti nel territorio è particolarmente rilevante la politica degli acquisti. Le acquisizioni ed il patrimonio librario debbono tener conto delle caratteristiche del pubblico proprio di ciascuna istituzione, mettendo a disposizione dell’utenza documenti in più lingue e  rappresentativi di differenti identità culturali.


Importante si rileva, allora,  la costituzione - in determinate comunità territoriali - di “biblioteche civiche multiculturali” da parte delle amministrazioni comunali; mentre le Regioni dovrebbero fornire un’azione incentivante, destinando appositi finanziamenti a tale scopo. In proposito, è da segnalare ,ad esempio, l’iniziativa del Comune di Roma il quale ha istituito il progetto “Biblioteche in lingua” a favore dell’integrazione degli immigrati, inserendo delle particolari sezioni di libri per lingua romena, araba, albanese, spagnola, polacca e cinese..

A sua volta, la legge n. 7/2007 della Regione Liguria prevede che la Regione conceda incentivi alle istituzioni scolastiche statali e agli enti locali che realizzino interventi  per la creazione e l’ampliamento di biblioteche scolastiche interculturali, comprendenti testi plurilingui (art. 20, comma 5, lett. h)). 

Il 20 luglio 2007, inoltre, è stata rinnovata la Convezione tra la Regione Toscana e il Comune di Prato- Biblioteca Comunale “Alessandro Lazzerini  per la realizzazione del “Polo regionale di documentazione interculturale per l’anno 2007”, quale strumento di supporto per gli operatori e le reti bibliotecarie toscane, di sviluppo delle raccolte in lingua , di promozione delle iniziative interculturali promosse dalle biblioteche pubbliche della Regione.


Un’offerta libraria attenta a rispettare il patrimonio multiculturale della società dovrebbe tenere conto non solo delle biblioteche civiche, ma anche di quelle scolastiche. Mentre un’attenzione specifica dovrebbe essere rivolta alle biblioteche presenti nelle carceri, nella considerazione della significativa presenza di stranieri tra la popolazione carceraria: in materia, non vanno dimenticate le competenze acquisite dalle Regioni e degli enti locali, sia in termini di promozione che di controllo


A quest’ultimo proposito, va ricordato che la normativa vigente contiene due importanti principi: da un lato, il libero accesso alle stesse da parte di tutti i detenuti, compatibilmente con il regime carcerario cui sono sottoposti; dall’altro lato, la presenza di una dotazione libraria in grado di assicurare “una equilibrata rappresentazione del pluralismo culturale esistente nella società”. Il rispetto di tali principi dovrebbe essere assicurato dalla commissione preposta alla gestione del servizio bibliotecario carcerario – presieduta da un educatore ed alla quale partecipano anche delegati dei reclusi.


3.7. La legge costituzionale n.3/01, affidando alla competenza concorrente delle Regioni “l’ordinamento delle comunicazioni” ha superato la tradizionale riserva di competenza statale in tema di mass media, a favore di un decentramento nella regolamentazione di alcuni profili della disciplina del settore. L’attribuzione alle Regioni di una competenza legislativa, regolamentare ed amministrativa può consentire ai livelli istituzionali decentrati di promuovere e valorizzare le diversità culturali: come evidenzia l’esperienza straniera, la cui normativa affida agli enti territoriali nei quali la presenza di gruppi minoritari è più forte e consolidata, il compito di assicurare la tutela delle identità linguistiche, religiose e culturali,  sia attraverso l’istituzione di appositi soggetti operanti nel settore della comunicazione, sia mediante la riserva di spazi all’interno dei programmi locali.

La legge statale di principio in materia di comunicazione (legge n.112/04) ha,  a questo proposito, un approccio limitativo: da un lato, ha inserito tra i suoi principi fondamentali la tutela delle minoranze linguistiche, in attuazione dell’art.6 Cost. e degli Statuti di alcune Regioni ad autonomia speciale ( ma non degli altri profili inerenti all’identità culturale);  dall’altro lato, appare eccessivamente generica in relazione all’individuazione degli strumenti da attivare a tutela del fenomeno multiculturale. In particolare, rimane in ombra la problematica delle c.d. “nuove minoranze”, essendo l’attenzione prevalentemente rivolta alla tutela e valorizzazione delle minoranze linguistiche storicamente risiedenti nel nostro territorio e riconosciute dalla legge. 

Va, tuttavia, segnalato che l’art. 3 del “Testo unico della radiotelevisione” (decreto legislativo n.177/05)  richiama l’esigenza della  “ salvaguardia delle diversità etniche e del patrimonio culturale”; inoltre il rispetto delle differenze dovrebbe costituire un vero e proprio “vincolo teleologico” (art. 3, art. 45, lett. f) e r)) e “contenutistico” (art. 5) – specie in ambito locale (art. 8 e 12).

Non marginali risultano a questo proposito le competenze esercitabili dalle Regioni, le quali possono intervenire sia approvando una legge di settore, sia agendo attraverso i Co. Re. Com. (organi di consulenza e gestione delle funzioni regionali nel campo della comunicazione), a cui sono delegati – tra l’altro – le funzioni a tutela delle minoranze linguistiche. Tra le competenze  in materia si può anche segnalare che le Regioni, nell’ambito del proprio “potere estero”, potrebbero sviluppare iniziative verso i paesi di maggior immigrazione, anche al fine di favorire lo sviluppo di programmi  comuni.

Si può, inoltre, sottolineare  che il decreto legislativo n.177/05 ha individuato all’art.2  la figura dell’ “emittente televisiva a carattere comunitario”: cioè di  una emittente per la radiodiffusione televisiva che opera in ambito locale e che trasmette - tra l’altro - programmi originali autoprodotti a carattere culturale, etnico, politico e religioso.  Sarebbe opportuno prevedere, tra i requisiti necessari per accedere alla qualifica di emittente a carattere comunitario, anche la presenza all’interno del palinsesto di programmi ispirati a conferire visibilità alle diversità linguistiche, culturali e religiose presenti nel proprio bacino di utenza.

In tal modo si contribuirebbe a conferire effettività al principio generale contenuto nella normativa statale ,secondo cui “l'emittenza radiotelevisiva di ambito locale valorizza e promuove le culture regionali o locali, nel quadro dell'unità politica, culturale e linguistica del Paese”(art.8).


3.8. Mentre la comunicazione rientra tra le materie di competenza concorrente delle Regioni, la regolamentazione di molti aspetti relativi alla stampa è riservata allo Stato (con particolare riferimento alla disciplina della professione giornalistica ed alle norme di attuazione dell’art.21 Cost.).


La disciplina legislativa della materia è costituita da norme che ,in genere, risalgono nel tempo non soltanto sotto il profilo temporale,ma anche dal punto di vista della prospettiva culturale. La problematica del multiculturalismo  non è espressamente considerata,ma si annida all’interno della tema generale del pluralismo, della correttezza dell’informazione, della libertà di manifestazione del pensiero.
I punti più delicati attengono – a nostro avviso -alle limitazioni previste per gli stranieri (anche quelli regolarmente residenti nel nostro territorio) a proposito dell’esercizio della professione giornalistica e della direzione di giornali e periodici.

La materia  è regolata sulla base della clausola di reciprocità ed attraverso l’istituzione di un albo speciale dei giornalisti stranieri . In proposito , l’art.3 della legge sulla stampa afferma che il direttore responsabile “deve essere cittadino italiano e possedere gli altri requisiti per l'iscrizione nelle liste elettorali politiche”; per cui la possibilità di esercizio della professione giornalistica per i non italiani è rimessa alle condizioni sulla posizione giuridica della straniero contenute nell’art.10 Cost.

Gli stessi orientamenti giurisprudenziali - nonostante le dichiarazioni di diritto di equiparazione tra cittadino italiano e cittadino straniero ai fini del godimento e dell’esercizio delle libertà civili e sociali - hanno sinora giustificato le limitazioni poste dalla  normativa vigente, che limitano ai soli cittadini comunitari la possibilità di ricoprire la carica di direttore responsabile di un periodico.Tuttavia, in prospettiva, sarebbe opportuno riconsiderare la disciplina: ad esempio, distinguendo all’interno della categoria generica di “straniero”.

Limitativa appare anche la normativa inerente alla promozione di giornali e periodici capaci di rappresentare il carattere multiculturale di alcune comunità territoriali. Dal punto di vista dei contenuti, è prevalentemente limitata alla previsione di particolari benefici fiscali allorquando la spesa per gli stampati inerisca l’esercizio della libertà di espressione delle minoranze linguistiche; sotto il profilo soggettivo, poi,  considera soltanto le minoranze linguistiche “storiche”, cioè riconosciute dalla legge, senza far riferimento in modo esplicito alle altre diversità linguistiche, religiose e culturali radicate nel nostro paese.

3.9 Anche nella materia dello spettacolo le Regioni, gli enti locali e le istituzioni culturali possono svolgere un ruolo incisivo ed attivo a favore della valorizzazione delle diverse identità culturali presenti sul territorio.
Nell'attuale sistema costituzionale l'art. 117.3 Cost., attribuisce alle Regioni la materia della "promozione ed organizzazione di attività culturali" senza esclusione alcuna: ciò comporta che la loro competenza concorrente abbia ad oggetto tutte le attività riconducibili alla elaborazione e diffusione della cultura.

Questo riparto materiale di competenza accresce molto le responsabilità delle Regioni, dato che incide non solo su importanti settori produttivi riconducibili alla cosiddetta industria culturale, ma anche su antiche e consolidate istituzioni culturali pubbliche o private operanti nel settore (come, ad esempio, gli enti lirici o i teatri stabili).

Lo stesso finanziamento delle attività culturali, che è erogato dal Fondo unico per lo spettacolo – pur rimanendo accentrato a livello nazionale, per evidenti ragioni di unitarietà del sistema – deve avvenire ( come precisato dal giudice costituzionale) ad opera di un organismo rappresentativo delle Regioni e del sistema delle autonomie locali.

Dopo aver premesso le potenzialità insite nella legge costituzionale n.3/01, va, tuttavia, rimarcato che le novità costituzionali non hanno ancora trovato adeguato seguito sul piano della legislazione. Nemmeno l'emanazione del decreto legislativo n.42/04 (Codice dei beni culturali e del paesaggio) ha colmato la lacuna, dal momento che esso presenta un «contenuto ricognitivo delle norme già esistenti in materia e in modo coerente con le competenze regionali». Di conseguenza, i criteri e le modalità per l'erogazione dei contributi alle relative attività culturali sono ancora quelli di cui alla legge n.163/85.

Le Regioni, nel rispetto dei principi fissati dallo Stato  esercitano funzioni di programmazione, di impulso, di promozione, con il concorso degli enti locali e sentite le associazioni di categoria maggiormente rappresentative. Alla Regione è,altresì, riconosciuto il compito di indirizzare e coordinare gli interventi in materia di spettacolo avendo riguardo alla produzione, alla circuitazione degli eventi, alla promozione e alla formazione del pubblico.

Le numerose leggi regionali si occupino della materia, esse sembrano prevalentemente soffermarsi sugli aspetti organizzativi di rappresentazioni e spettacoli, sulla qualificazione delle professioni dello spettacolo, sulla promozione, valorizzazione e potenziamento delle attività culturali. All’interno di questo contesto mancano significative previsioni finalizzate alla valorizzazione delle diversità culturali.

IV. IL RISPETTO DELL’ IDENTITÀ  RELIGIOSA DEGLI INDIVIDUI


4.1. In Italia il carattere laico dell’ordinamento è sancito dal combinato disposto degli artt. 3, 8 e 19 Cost.; inoltre, è stato ribadito in via giurisprudenziale dalla Corte costituzionale in occasione dell’importante pronuncia sul carattere non obbligatorio dell’insegnamento scolastico della religione cattolica. In occasione di tale decisione (sentenza n. 203/89) il giudice costituzionale ha attribuito alla laicità il valore di principio supremo dell’ordinamento costituzionale, affermando che “in virtù della sua forma di Stato laico, la Repubblica impartisce l'insegnamento della religione cattolica sulla base del valore formativo di una cultura religiosa che sottende il pluralismo”.

Tale affermazione di principio non ha ricevuto, tuttavia, un adeguato sviluppo né sul piano normativo, né su quello legislativo: con la conseguenza che la complessa – ma fondamentale - tematica del rapporto tra laicità dello Stato, posizione particolare riconosciuta alla religione cattolica all’interno dell’ordinamento ai sensi dell’art.7 Cost. ,e rispetto del pluralismo religioso  ( art.8 e 19 Cost.) appare ancora lungi dall’avere ricevuto un approccio adeguato. Ne è conferma la circostanza che l’Italia si distingue dalla gran parte degli ordinamenti europei per  l’assenza di una legge generale sulla libertà religiosa ; mentre alcune delicate problematiche – come quella relativa all’esposizione di simboli religiosi negli spazi pubblici -  non gode di una disciplina legislativa, ma di rango subprimario.

Va ricordato che l’interruzione anticipata della legislatura nel 2008 ha interrotto l’iter legislativo relativo alla proposta di testo unificato adottata dalla Commissione I, Affari costituzionali, della Camera dei deputati in materia di “Norme sulla libertà religiosa e abrogazione della legislazione sui culti ammessi” . Tale proposta di legge avrebbe potuto rappresentare un provvedimento organico in materia di rapporti tra confessioni religiose e Stato, giacché conteneva disposizioni relative all’obiezione di coscienza, all’educazione religiosa, all’istituzione di scuole paritarie, ai cimiteri e alla tutela dell’esercizio effettivo della libertà religiosa nell’ambito dei contratti individuali e collettivi di lavoro. Nella proposta si stabiliva, inoltre, che le confessioni iscritte nel registro istituito presso il Ministero dell’Interno avrebbero potuto essere destinatarie del cinque per mille dell’IRPEF e sarebbero stati riconosciuti effetti civili al matrimonio religioso celebrato dinanzi ad un loro Ministro di culto.
In mancanza di chiari riferimenti normativi (coerenti con il principio supremo della laicità) il dibattito ed i comportamenti delle istituzioni ha assunto valenze prevalentemente ideologiche e riduttive ( per non dire non rispettose delle disposizioni costituzionali). 

Ad esempio, a proposito della compatibilità dell’esposizione di simboli religiosi con il carattere laico dell’ordinamento, la giurisprudenza è apparsa contraddittoria a causa della rilevata mancanza di  norme contenute in fonti di rango costituzionale o primario..

Per un verso, si può ricordare che la Corte di Cassazione con la pronuncia n. 439/00  ha assolto uno scrutatore che si era rifiutato di prestare l'ufficio cui era stato chiamato perché nel seggio presso il quale era stato nominato - un'aula scolastica - era presente un crocifisso che non era stato possibile rimuovere: ad avviso del giudice, tale rifiuto costituiva espressione legittima della propria libertà di coscienza, aderente al principio supremo di laicità dello Stato. 

Per un altro verso, in precedenza, la Cassazione (sez. III, sentenza del 13.10.88) aveva manifestato un avviso opposto, ritenendo che “non può costituire giustificato motivo di mancata assunzione dell’ufficio di presidente, scrutatore o segretario di un seggio elettorale, ai fini dell’esclusione del reato previsto dall’art. 108 d.P.R. 30 marzo 1957 n. 361, il fatto che nella sede del seggio medesimo risulti esposto il crocifisso, la cui presenza si assuma contrastante con la libertà religiosa del soggetto, garantita dalla Costituzione; il principio della libertà religiosa, infatti, collegato a quello di uguaglianza, importa soltanto che a nessuno può essere imposta per legge una prestazione di contenuto religioso ovvero contrastante con i suoi convincimenti in materia di culto, fermo restando che deve prevalere la tutela della libertà di coscienza soltanto quando la prestazione, richiesta o imposta da una specifica disposizione, abbia un contenuto contrastante, in modo diretto e con vincolo di causalità immediata, con l’espressione di detta libertà”.

Tuttavia, la differenza temporale tra le due contrastanti decisioni, può essere interpretata come un esempio di revirement  giurisprudenziale, che – superando una visione formale della libertà religiosa – rivela una maggiore attenzione ai contenuti dell’identità religiosa di ciascuna persona.

4.2 Con riferimento, poi, all’esposizione di simboli religiosi nelle aule scolastiche, si evidenzia una diversità di orientamenti giurisprudenziali, ma anche una difficoltà dei giudici a risolvere le singole fattispecie in assenza di un preciso parametro normativo. 

Si consideri, da un lato, l’ordinanza del 23 ottobre 2003 del Tribunale dell’Aquila  secondo la quale “il principio di pluralità deve intendersi quale salvaguardia del pluralismo religioso e culturale, che può realizzarsi solo se l’istituzione scolastica rimane imparziale di fronte al fenomeno religioso (non affiggendo nelle aule crocifissi). Parimenti lesiva della libertà di religione sarebbe l’esposizione nelle aule scolastiche di simboli di altre religioni: l’imparzialità dell’istituzione scolastica pubblica di fronte al fenomeno religioso deve realizzarsi attraverso la mancata esposizione di simboli religiosi”.

Mentre, dall’altro lato, lo stesso Tribunale ha successivamente espresso un orientamento opposto nella ordinanza 31 marzo 2005, nella quale si afferma che il “crocifisso non può essere considerato come simbolo esclusivamente religioso. In una società come quella italiana, definita di “antica cristianità”, non può infatti escludersi il carattere anche culturale di quest’ultimo, in quanto espressione del patrimonio storico di un popolo, alla cui identità tale simbolo va riferito. La croce, dunque, oltre ad essere dotata di un particolare significato per i credenti, rappresenta l’espressione della civiltà e della cultura cristiana nella sua radice storica, come simbolo dotato di valore universale. Pertanto, sotto tale profilo, e cioè considerando il carattere culturale del crocifisso, è da escludere un contrasto tra la sua mera presenza ed il principio di laicità dello Stato”.

In merito a quest’ultima argomentazione si può, tuttavia, evidenziare che il carattere culturale del crocifisso può non contrastare il principio di laicità, ma entrare in conflitto con la identità religiosa di altri soggetti.

In realtà, appare evidente che la giurisprudenza manifesta una difficoltà ad affrontare la problematica in oggetto, anche a causa del fatto che il principio supremo della laicità dello Stato non trova una specificazione in fonti di grado legislativo, dal momento che la normativa relativa all’esposizione del crocifisso si basa su di una norma di rango secondario. Essa è da considerarsi ancora vigente soltanto a patto di far riferimento a parametri metagiuridici come la tradizione storica, ovvero ad affermazioni di natura ideologica, come la “funzione altamente educativa” dell’esposizione del crocifisso negli edifici scolastici e la sua natura pluralistica.

Assai interessante è, invece, la prospettiva aperta da alcuni giudici (Tar Veneto, Sezione III, Sentenza n.110/05; Tribunale di Bologna, Ordinanza 24 marzo 2005; Consiglio di Stato, sent. n. 556/06) secondo i quali il principio di laicità dovrebbe trasporsi sul piano giuridico secondo formule attente “alla tradizione culturale, ai costumi di vita  di ciascun popolo”: cioè non in astratto, ma con attenzione al contesto e all’evoluzione dei tempi.

 E’proprio l’evoluzione dei tempi che impone un intervento legislativo, senza rifugiarsi nella funzione di supplenza della giurisprudenza. D’altra parte, la necessità di un intervento legislativo è implicito nell’ordinanza n. 389/04 della Corte costituzionale che non è entrata nel merito della questione, proprio a causa della mancanza di forza di legge delle norme che disciplinano la materia.

Ben diverso è l’orientamento giurisprudenziale manifestato da giudici stranieri.

La Corte costituzionale tedesca (sentenza 16 maggio 1995) ha ritenuto che il diritto di libertà religiosa garantito dalla Legge fondamentale non assicura soltanto la facoltà di partecipare agli atti di culto in cui si esprime il credo di appartenenza, ma anche la facoltà di tenersi lontani dalle attività e dai simboli implicati nell'esercizio del culto medesimo. Da ciò la necessità di distinguere, a proposito dell’esposizione di simboli religiosi, tra i luoghi che sono sottomessi al diretto controllo statale e quelli che sono lasciati alla libera organizzazione della società.

A sua volta, il Tribunale Federale svizzero (Sentenza 26 settembre 1990) ha ritenuto che la laicità dello Stato si riassume in un obbligo di neutralità che impone allo Stato di astenersi negli atti pubblici da qualsiasi considerazione confessionale ( tra cui l’esposizione del crocifisso nelle aule delle scuole elementari) suscettibile di compromettere la libertà dei cittadini in una società pluralista. 

Il ritardo legislativo del nostro paese è evidente e preoccupante. In mancanza di una legislazione attuativa delle norme costituzionali in materia di libertà religiosa, ci si limita all’istituzione di organi nazionali con compito di studio o di proposta ovvero a generici auspici.

In ordine al primo profilo, si può  ricordare il Decreto del Ministro per le Politiche giovanili e le attività sportive ( adottato di concerto con il Ministro dell’Interno il 5 dicembre 2006) che ha istituito la Consulta giovanile per le questioni relative al pluralismo religioso e culturale. Tale organo consultivo, ha il compito di elaborare studi e formulare proposte per favorire l’integrazione delle differenti componenti religiose e culturali presenti in Italia; ed è composto da «esponenti delle giovani generazioni» delle comunità che convivono nella società italiana (art. 2). Tal organo è stato istituito sul modello della Consulta per l’Islam italiano, prevista dal Decreto del Ministero dell’Interno del 10 settembre 2005, che ha il compito di favorire il dialogo istituzionale con le comunità musulmane d’Italia. 

Come esempio di generici auspici si può, invece, richiamare la Circolare del Ministero dell’Istruzione n. 45,  22.04.2008, che, nel fornire le indicazioni necessarie per l’insegnamento della religione cattolica nella scuola di infanzia e del primo ciclo, pone in evidenza come sia fondamentale  il suo contributo alla formazione di persone capaci di dialogo e di rispetto delle differenze, di comportamenti di reciproca comprensione, in un contesto di pluralismo culturale e religioso.

Un  interessante riconoscimento e rispetto dell’identità religiosa emerge da una deliberazione del 14 aprile 2008 del Comune di Aosta, la quale prevede che un’area cimiteriale sia riservata alla sepoltura musulmana, e che all’interno della stessa vengono rispettate le prescrizioni funerarie islamiche.

4.3 Fermo restando che la libertà religiosa - come evidenziato nel paragrafo precedente - attiene all’identità personale del’individuo, è evidente, tuttavia, che le confessioni religiose riconosciute ai sensi dell’art. 8 Cost. godono di  forme particolari di garanzia.

La Costituzione, dopo aver codificato in materia il principio pattizio, riserva in capo allo Stato il potere di  stipulare intese  al fine di definire i suoi rapporti con una determinata confessione. Ciò non significa, tuttavia, che le Regioni siano del tutto escluse da ogni forma di concorso nella definizione dei rapporti tra pubblici poteri e confessioni religiose: infatti, le intese possono preventivamente  prevedere un’autorizzazione affinché le Regioni concludano intese attuative delle disposizioni generali.

Va, inoltre, registrato un ritardo sia nell’estendere la previsione di cui all’art.8 Cst. A tutte le confessioni religiose aventi una significativa presenza in Italia, sia nel rendere operative le intese, via via siglate, attraverso la loro trasformazione in leggi parlamentari. In proposito, va criticamente segnalato che le intese firmate in data 4 aprile 2007 con numerose confessioni religiose (quella con la Tavola Valdese e quella con l’Unione italiana delle Chiese cristiane avventiste del settimo giorno). Tali accordi, così come quelli siglati per la prima volta (l’intesa con la Chiesa apostolica in Italia, quella con la Chiesa di Gesù Cristo dei Santi degli ultimi giorni, quella con la Congregazione Cristiana dei Testimoni di Geova, quella con la Sacra Arcidiocesi d’Italia ed Esarcato per l’Europa meridionale, quella con l’Unione buddista italiana e quella con l’Unione induista italiana), nono sono ancora state approvate con legge. 


In teoria, non è escluso un ruolo autonomo delle Regioni nei rapporti con le confessioni religiose: tuttavia questo ruolo, proprio perché «au​tonomo» e non originario deve svolgersi all’interno di principi, di limiti e di condizioni preventivamente stabiliti dalla legislazione statale.
Tuttavia, va evidenziato che, in base al principio della libertà religiosa, alcuni ordinamenti costituzionali hanno ritenuto che il riconoscimento da parte dello Stato di una determinata confessione non possa essere condizionato da una completa accettazione da parte della stessa dei principi informatori l’ordinamento costituzionale.

Significativa è, in proposito, l’esperienza tedesca, ove il Tribunale costituzionale (sentenza del 19.12.2000) ha considerato che sarebbe illegittimo “escludere i testimoni di Geova dalla concessione dello status di corporazione di diritto pubblico solo perché non approvano la forma politica dello Stato, pur riconoscendone la legittimità - al punto da richiedergli il rilascio di un provvedimento concessorio - o solo perché proibiscono ai propri fedeli di partecipare alle elezioni politiche (il che, oltre ad essere, anche per la Costituzione, oggetto di una libera scelta, non ha mai rappresentato di fatto, in tutti gli Stati in cui i testimoni di Geova operano da tempo, un attentato alla normale dialettica politica); del resto, con tale proibizione i testimoni di Geova non perseguono un programma politico alternativo a quello democratico, ma, piuttosto, un progetto esistenziale a-politico”.

Inoltre, il Tribunale costituzionale ha ritenuto che pretendere il rispetto del requisito della “lealtà” costituzionale comporterebbe un’indagine relativa ai convincimenti o alle dottrine ed alle fedi o credenze considerate come tali, in astratto, non con riguardo a comportamenti concreti e dunque una violazione dell’ordine proprio delle confessioni.

Circa, poi, la possibilità di prevedere limiti restrittivi, ulteriori a quelli legislativi,  di può menzionare  la posizione giurisprudenziale espressa dal Tribunale supremo di Giustizia spagnolo (sentenza 3.3.1999), ad avviso del l’iscrizione di chiese, comunità e confessioni religiose non può essere rifiutata sulla base di ulteriori requisiti che non trovino riscontro esplicito nelle norme: come, ad esempio, il corpo dogmatico, la liturgia, i fini religiosi specifici, la consistenza numerica degli appartenenti alla confessione.
4.4. Tali riferimenti richiamano l’attenzione sulle violazioni della libertà individuale di credo e di coscienza (art.19 Cost.), e dell’eguaglianza tra le confessioni religiose (art.8 Cost.) che possono essere determinate da atteggiamenti discriminatori da parte dei pubblici poteri. Tale eventualità si manifesta, ad esempio, con una certa evidenza nel caso erogazione di finanziamenti  pubblici, di esenzioni fiscali, di autorizzazione alla costruzione di edifici di culto.

Per affrontare correttamente il problema di come contemperare l’attività dei pubblici poteri non solo con il principio di legalità – attuazione astratta del principio “tutti sono eguali innanzi alla legge” - , ma anche con la tutela delle differenze culturali, occorre prendere in considerazione  un criterio interpretativo oramai diffuso in diversi ordinamenti: si tratta del criterio dell’ “accomodamento ragionevole”.

Grazie alla sua utilizzazione il giudice o l’amministrazione  si premura di trovare un “accomodamento ragionevole” tra l’affermazione di una regola generale ( cioè, universale) e l’esigenza di ammettere una deroga alla stessa: in particolare, esonerare gli appartenenti a determinati gruppi forniti di una spiccata identità culturale tutelata dalla Costituzione dall’applicazione di una norma generale, derogando alla sua applicazione erga omnes. Ciò nella convinzione che, in  società  pluralistiche e frastagliate, applicare in modo impersonale una regola generale possa, in determinate fattispecie, generare effetti distorsivi: in particolare, danneggiando  ingiustificatamente e discriminando  gli appartenenti a minoranze o a gruppi portatori di una distinta identità culturale . 

Non è, quindi, casuale se tale criterio abbia orientato molte decisioni in materia di libertà religiosa, allorchè si sia dovuta tutelare l’identità religiosa di persone appartenenti a religioni minoritarie. Moltissimi sono i casi affrontati con tale spirito dalla Corte suprema degli Stati Uniti o dalla Corte suprema del Canada, ma recentemente anche la nostra Corte di cassazione ha manifestato interessanti aperture in proposito della possibilità di derogare dalla disciplina generale in materia di uso delle sostanze stupefacenti per gli appartenenti ad alcune comunità religiose.
La materia degli edifici di culto ( luogo necessario per esercitare in forma collettiva la propria fede religiosa) non è riconducibile ad una specifica materia compresa negli elenchi di cui all’art.117 Cost. : piuttosto, si situa nel punto di intersezione di più materie quali i "rapporti tra la Repubblica e le confessioni religiose" (art. 117.2 lett. c); la "tutela dei beni culturali" (art. 117.2, lett. s)); la "valorizzazione dei beni culturali" (art. 117.3). Le prime due sono assegnate alla legislazione esclusiva dello Stato; la terza, invece, appartiene alla competenza legislativa concorrente delle Regioni (nonostante non sia facile delimitare con precisione i confini tra valorizzazione e tutela). 

Tuttavia, ciascuna di esse non esaurisce ogni profilo funzionale sotteso alla tematica degli edifici di culto; anzi, altre materie comprese negli elenchi dell'art. 117 della Costituzione o rientranti nella competenza residuale delle Regioni entrano in gioco. Da una parte, la tutela di esigenze di carattere religioso può rappresentare il fondamento di disposizioni normative in materia urbanistica ed edilizia o di opere e beni pubblici. Dall'altra parte, non è escluso che gli edifici di culto possano ispirare disposizioni specifiche di diritto tributario ovvero rientrare , a certe condizioni, nella disciplina dell’ambiente (si pensi, ad esempio, ai parchi o riserve naturali dei Sacri Monti istituiti dalla Regione Piemonte intorno a storici edifici di culto di grande pregio artistico ;; al parco archeologico storico naturale delle Chiese rupestri del Materano, in Basilicata, o al parco dell'Abbazia di Monteveglio, in Emilia-Romagna).

Dal quadro costituzionale schematicamente abbozzato emerge il ricco e complesso intreccio di competenze che inerisce alla costruzione ed alla valorizzazione degli edifici di culto. 

In merito, al rapporto tra urbanistica, edilizia ed edifici per il culto risulta qualificante la sentenza del TAR Veneto (sez. I, n.1155/01) ove si afferma che “gli interventi pubblici a sostegno dell’edilizia, come previsti dalla l. reg. Veneto n. 44/1987, vengono ad incidere positivamente sull’esercizio in concreto del diritto fondamentale e inviolabile della libertà religiosa ed, in particolare, sul diritto di professare la propria fede religiosa e di esercitarne in privato o in pubblico il culto; ne consegue che qualsiasi discriminazione in danno di una confessione religiosa senza intesa è inammissibile”.

Così come va ricordata la decisione del 26.9.1996 della Corte europea dei diritti dell’uomo, nella quale si ribadisce che “il diritto di libertà religiosa garantito dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo esclude qualsiasi potere discrezionale da parte dello Stato di determinare se le credenze religiose o i mezzi usati per esprimere tali credenze siano legittimi; di conseguenza, il rifiuto di un’autorizzazione ad aprire un luogo di culto, posto in essere attraverso comportamenti ostruzionistici da parte delle autorità, integra una violazione dell’art. 9 della Convenzione”.

Merita una segnalazione anche l’art. 23 del progetto di testo unificato, recante norme sulla libertà religiosa -  messo a punto nella XV legislatura, il cui iter è stato interrotto dalla interruzione anticipata della legislatura – il quale prevedeva che le confessioni religiose iscritte nel registro istituito presso il Ministero dell’Interno che avessero una presenza organizzata nell’ambito del Comune, a specifiche condizioni, potessero adibire al culto edifici esistenti, di cui fosse cessata la destinazione precedente,  o costruire nuovi edifici da destinare al medesimo uso, anche in deroga alle norme urbanistiche, se irragionevolmente limitative.

4.5. I finanziamenti pubblici a sostegno di edifici di culto possono rientrare nella  materia “valorizzazione dei beni culturali” ovvero in quella “edilizia” : entrambe rientranti nella competenza delle Regioni. Inoltre, il finanziamento degli edifici di culto e dei relativi beni può derivare anche da interventi regionali finalizzati alla promozione di eventi celebrativi, di manifestazioni e ricorrenze, spesso di interesse religioso. 

Così come non vanno trascurate normative rivolte, in generale, al recupero ed alla valorizzazione dei centri storici, alla promozione delle attività culturali, alla promozione dell'offerta turistica, alla riqualificazione e  arredo degli spazi urbani. Una menzione particolare meritano, poi, alcune leggi regionali che, nel dedicarsi alla tutela di determinate minoranze etnico-linguistiche, hanno considerato anche il loro patrimonio storico-artistico e religioso.

In questi casi, è importante evitare che, non tanto la normativa, quanto la sua concreta applicazione determinino degli effetti (direttamente o indirettamente) discriminatori.

Si può richiamare, in proposito, la sentenza n.195/93 della Corte costituzionale che ha dichiarato incostituzionale l’art. 1 della legge della Regione Abruzzo n.29/88 nella parte in cui limita l’accesso ai contributi per la realizzazione degli edifici di culto alla Chiesa cattolica e alle altre confessioni religiose “i cui rapporti con lo Stato siano disciplinati ai sensi dell’art. 8, 3º comma, Cost.”.

Così come il TAR Piemonte (sez.I, 16.11.1999) ha dichiarato illegittima la delibera di un Comune, che, nell’individuare la quota parte degli oneri di urbanizzazione secondaria da destinare ad interventi relativi agli edifici di culto e nell’approvare il relativo programma, pur dando atto della richiesta avanzata da una confessione religiosa (nella specie, Congregazione Cristiana dei Testimoni di Geova), non indica espressamente le ragioni in base alle quali ha ritenuto di non poter accogliere l’istanza presentata. Mentre il TAR del Veneto con la sentenza 17 maggio 2007, n. 1498, sulla costruzione di edifici di culto da parte di confessioni diversa da quella cattolica, ha annullato una delibera comunale -  e il parere regionale, sul quale essa si basava – che negava ingiustificatamente alla Congregazione Cristiana dei Testimoni di Geova i contributi per la costruzione degli edifici di culto previsti dalla legislazione regionale.


4.6. In Italia, a differenza che in altri ordinamenti stranieri, il tema della normativa in materia di festività religiose è stato a lungo trascurato e soltanto di recente inizia ad essere concretamente (anche se assai parzialmente) affrontato.


Tra l’altro, è preso in considerazione all’interno delle procedure previste dall’art.8 Cost. – cioè in sede di stipula di apposite intese con singole confessioni religiose e di conseguente approvazione con legge da parte del Parlamento -. Mentre si possono avere non infondati dubbi sulla legittimità di tale procedura, in quanto  il fenomeno religioso è considerato un’ espressione della libertà individuale e, in quanto tale, non può essere interamente condizionato dalle previsione di cui all’art. 8 Cost. ( che si riferiscono alla religione non come libertà, ma come ordinamento interno allo Stato).

L’approccio tradizionale si presenta,pertanto limitato, sia perché prendeva in considerazione quasi esclusivamente
le festività scolastiche su base religiosa, che non sono inserite nel calendario o nell’orario scolastico. Sia in quanto, si riferiva  ai soli studenti di religione ebraica.


Un’apertura interessante emerge, di recente, dalle intese siglate dalla Repubblica italiana, rispettivamente, con l’Unione buddista e con l’Unione induista, le quali prevedono il riconoscimento di festività religiose sia pure nel rispetto della flessibilità dell’organizzazione del lavoro e purché sia fatta salva la garanzia dei servizi essenziali. Entro tali limiti, i buddisti possono osservare la festa del Vesak, che convenzionalmente ricorre l’ultimo sabato e domenica di maggio di ogni anno; mentre gli indù possono celebrare la festa “Dipavali”, tra la seconda metà del mese di ottobre e la prima metà del mese di novembre. 

V. I DIRITTI  CHE PROMUOVONO L’ INSERIMENTO SOCIALE


5.1. Una delle caratteristiche del nostro sistema costituzionale è costituito dal fatto che la gran parte delle prestazioni fornite da uno Stato sociale di diritto sono riconosciute come diritti fondamentali della persona, non - come accade in altri ordinamenti - come meri principi orientatori delle politiche pubbliche.

Tuttavia, non va sottovalutato che la fruizione di tali diritti è condizionata dalle risorse economiche concretamente stanziate. In questo contesto è frequente la tentazione, in casi di risorse limitate, di operare una distinzione tra cittadini e stranieri: con la sola eccezione, forse, della salute, dal momento che i costituenti hanno inserito tale diritto non tra i diritti economici e sociali, ma tra quelli riconducibili all’essenza della persona umana. 

A tal proposito, si può richiamare la Direttiva del Ministero dell’Interno del 26 marzo 2007 la quale, nel definire i criteri di gestione del Fondo di riserva Lire UNRRA (United Nations Relief and Rehabilitation Administration), ha stabilito che i progetti che si concretino in attività di sostegno a favore delle persone in stato di indigenza e delle fasce più deboli» si rivolgano indifferentemente ai cittadini, agli stranieri e ai nomadi. 

La medesima Direttiva, inoltre, ha precisato per la prima volta che i Consigli Provinciali Territoriali per l’Immigrazione partecipino alle predisposizione dei progetti che prevedono interventi finalizzati al miglior inserimento dell’immigrato nel contesto sociale nonché alla procedura per il conferimento dei contributi. In tale contesto, la Giunta comunale di Genova, con deliberazione del 28 giugno 2007, ha approvato il progetto “L’inclusione degli adolescenti stranieri e delle loro famiglie attraverso il potenziamento della rete esistente  e la creazione di servizi innovativi in due zone cittadine genovesi”.

Anche le Regioni, in genere, hanno previsto l’estensione di numerose prestazioni sociali anche ai non cittadini. A titolo meramente esemplificativo, si può segnalare la legge della Regione Liguria n. 7/2007, che prevede l’accesso degli stranieri regolarmente soggiornanti  agli alloggi in proprietà e in locazione e agli alloggi di edilizia residenziale pubblica in condizioni di parità con i cittadini italiani , ai consultori familiari, ai servizi sociali, alla formazione . A sua volta, la legge della Regione Veneto n. 5 del 9 marzo 2007, con disposizioni tendenzialmente più generiche , inserisce nell’ambito del Programma regionale di sviluppo la previsione di interventi per prevenire il disagio e l’emarginazione sociale degli immigrati, di strumenti che consentano di quantificare e soddisfare il loro fabbisogno abitativo e di misure volte a sostenere la loro formazione. Analoghe disposizioni sono presenti nelle altre Regioni.


In questo contesto, si può segnalare anche un atteggiamento non restrittivo da parte di alcuni giudici nei confronti degli immigrati che indebitamente fruiscano di diritti sociali garantiti ai soli cittadini italiani. Rappresentano un esempio di questa tendenza la sentenza del 7 febbraio 2007 del Tribunale di Varese e quella del 12 aprile dello stesso anno del Tribunale di Perugia, con le quali dei cittadini stranieri sono stati assolti dal reato di truffa aggravata e di falso ideologico in atto pubblico: nella fattispecie, figuravano come imputati per avere erroneamente riscosso il c.d. “bonus bebè”, previsto dalla legge n. 266 del 2005, legge finanziaria per il 2006, spettante, invece,  esclusivamente ai cittadini italiani.

In definitiva, si può considerare che nell’ambito dei diritti sociali non difettano tanto le norme e le disposizioni di principio, quanto la loro diretta traduzione in servizi e prestazioni a favore dei gruppi minoritari: si è, infatti, in presenza di diritti la cui sostanziale fruizione dipende dall’organizzazione amministrativa e dai servizi che la stessa riesce ad organizzare.


Tra le materie rientranti nella competenza dei livelli istituzionali decentrati che possono favorire l’inserimento degli stranieri nel contesto sociale si segnalano connesse alla salute, all’istruzione, al lavoro ed alla formazione professionale.


5.1.Il T.U. sull’immigrazione ed il relativo regolamento di attuazione,  affiancando al requisito della residenza quello, alternativo, della dimora, prevedono per la maggior parte degli stranieri regolarmente soggiornanti l’iscrizione al Servizio Sanitario Nazionale, a parità di trattamento con i cittadini italiani e con estensione dell’assistenza sanitaria ai familiari a carico.
Ai restanti stranieri, presenti sul territorio e non iscritti al Servizio Sanitario Nazionale, sono assicurate cure urgenti circoscritte a determinate ipotesi individuate dal legislatore, con oneri a loro carico, salvo che dichiarino (anche per mezzo di auto-dichiarazione) di essere privi di risorse economiche sufficienti per farvi fronte.

In tema di parità tra cittadini e stranieri nella fruizione di determinate prestazioni sanitarie si può segnalare la sentenza della Corte costituzionale 306/2008 con la quale è stata dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’art. 80, comma 19, della legge 23 dicembre 2000, n. 388 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato – legge finanziaria 2001), e dell’art. 9, comma 1, del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 (Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero), in quanto prevedevano che l’indennità di accompagnamento, di cui all’art. l della legge 11 febbraio 1980, n. 18, potesse essere attribuita agli stranieri extracomunitari solo nel caso in cui fossero risultati in possesso di determinati requisiti di reddito :al di là della fattispecie, emerge come principio il necessario riconoscimento del diritto degli  atranieri al medesimo trattamento riconosciuto al cittadino italiano in materia di assistenza sociale e sanitaria”.
Tale normativa – in linea con la disciplina costituzionale che qualifica il diritto alla salute come fondamentale diritto dell’individuo – offre una protezione ampia allo straniero. Per contro, va criticamente rilevato che risulta ancora elevato il numero degli extracomunitari regolari, aventi per legge diritto all'assistenza sanitaria a condizione di parità con i cittadini italiani, che non si è iscritto al Servizio Sanitario Nazionale. Per un altro verso, non tutte le Regioni hanno provveduto ad emanare idonee norme  in materia di tutela della salute degli extracomunitari. 

L’attività regionale in materia risulta sviluppato tanto sul piano degli Statuti, quanto su quello legislativo.  Per un verso, alcuni Statuti regionali inseriscono tra i loro obiettivi  l’impegno a migliorare lo status quo in materia di diritto alla salute degli stranieri extracomunitari (fra le altre, l’art. 6, lettera a) dello Statuto dell’Emilia-Romagna, l’art.. 5 dello Statuto delle Marche, l’art. 7, lettera f) dello Statuto del Lazio, l’art. 9 dello Statuto del Piemonte). 

Per un altro verso, la legislazione regionale la quale sembra muoversi nella direzione di prevedere livelli essenziali di assistenza uniformi per i cittadini residenti e per coloro che hanno diritto all'assistenza sanitaria in base alle disposizioni vigenti. 

La normativa affronta anche il tema delicato di pratiche sanitarie non riconosciute dal nostro ordinamento e rientranti nella tradizione culturale degli appartenenti a determinati gruppi etnici. L’attenzione si è prevalentemente focalizzata sulle mutilazioni genitali femminili, anche se la problemtatica appare più vasta.

A proposito, delle pratiche sopra richiamate si può ricordare che l’art. 9 della Carta dei Valori, della Cittadinanza e dell’Integrazione, dopo aver affermato che cittadini e immigrati hanno diritto ad essere curati nelle strutture pubbliche, stabilisce che i trattamenti sanitari sono effettuati nel rispetto della volontà   e della dignità della persona, vieta ogni mutilazione del corpo  non dovuta ad esigenze mediche, da chiunque provocata.  Mentre, a sua volta, il Decreto del Ministro della Salute del 17 dicembre 2007, sempre in materia di mutilazioni genitali femminili, detta le linee guida per la prevenzione, assistenza e riabilitazione delle donne sottoposte a pratiche illegali: inoltre, si rivolge al personale sanitario ed altre figure professionali che si occupano in particolare di immigrati provenienti da Paesi dove sono effettuate le pratiche di mutilazioni genitali femminili per realizzare un’attività di prevenzione, assistenza e riabilitazione delle donne e delle bambine già sottoposte a tali pratiche.


5.3. In termini generali, va premesso che lo Stato ha competenza legislativa esclusiva nella determinazione dei contenuti essenziali delle prestazioni, mentre le Regioni hanno una competenza concorrente in materia scolastica  e universitaria e residuale in materia di diritto allo studio.

L’art. 33 Cost. è esplicito nell’affermare che la scuola è aperta a tutti. Conseguentemente, l’art. 38.1 del Testo Unico sulla disciplina dell’immigrazione stabilisce la totale equiparazione tra minori italiani stranieri (indipendentemente dalla loro posizione giuridica) nei confronti della soggezione all’obbligo scolastico (in particolare, per i minori che godono dello status di rifugiati o di quello di protezione sussidiaria il diritto di accesso all’istruzione è garantito dall’art. 26 del d.lgs. n. 251 del 2007).


A conferma della previsione normativa di cui sopra, la magistratura  ha considerato illegittima la sottoposizione dell’iscrizione del minore straniero al possesso, da parte dei genitori, di un valido permesso di soggiorno, in quanto esclude in maniera irragionevole la possibilità per il minore di accedere al servizio in condizioni di parità con altri soggetti (Tribunale Milano sez. I, 11 febbraio 2008).


L’iscrizione del minore  può essere effettuata in ogni momento dell’anno scolastico (art. 45.1 D.P.R. n.394/99) e, di norma, comporta l’inserimento dell’alunno nella classe corrispondente all’età anagrafica (art. 45.2 D.P.R. n. 394/99). Tale previsione può rivelarsi un limite per il processo di apprendimento dello studente straniero; non può, quindi, considerarsi una regola astratta, ma da  raffrontare con  il livello formativo acquisito sino  a quel momento dall’alunno.


Pertanto, tale regola può essere derogata dal collegio dei docenti nell’ambito di un articolato processo di analisi delle competenze (anche in riferimento alla conoscenza della lingua italiana).


Le principali problematiche affrontate dalla vigente normativa attengono alla formazione delle classi, agli esami di Stato, ai permessi di soggiorno per motivi di studio, ai servizi agli studenti.


Un problema connesso al generale processo formativo degli alunni attiene al grado di concentrazione degli studenti stranieri all’interno delle classi e delle scuole. Al fine di evitare che tale concentrazione possa generare effetti di squilibrio all’interno della popolazione studentesca è prevista la possibilità  di concludere accordi tra Istituzioni scolastiche in modo da distribuire le domande sul territorio ( vedi, ad esempio, la Circolare del Ministero dell’Istruzione n. 110 del 14 dicembre 2007, relativamente all’iscrizione di studenti stranieri alle scuole dell’infanzia e alle scuole di ogni ordine e grado per l’Anno scolastico 2008/2009). 


Egualmente è incentivata la collaborazione tra enti locali, scuole, mediatori culturali e associazioni di volontariato per favorire  un sereno inserimento degli alunni stranieri. (Nota del Ministero della Pubblica Istruzione del 23 maggio 2007).


In questo contesto si possono segnalare anche le disposizioni sull’uso di mediatori culturali , nonchè sulla possibilità di porre in essere “iniziative di educazione interculturale” e di formazione di stranieri immigrati adulti, soprattutto in relazione alla lingua italiana. Con riferimento a tale profilo si segnala, a titolo di esempio, l’art. 20 della legge della Regione Liguria n. 7/2007 che assicura il conferimento di contribuiti regionali alle istituzioni scolastiche e agli enti locali che promuovono l’attività di mediazione linguistica e culturale, la formazione e l’educazione interculturale dei dirigenti, dei docenti e del personale non docente, l’introduzione ed il perfezionamento della conoscenza delle lingue e delle culture di origine dei cittadini stranieri immigrati e iniziative volte a favorire l’alfabetizzazione dei cittadini stranieri adulti e il conseguimento di titoli di studio, anche mediante percorsi integrativi degli studi sostenuti nei Paesi di provenienza. 


In tema di esame di Stato conclusivo del primo ciclo di istruzione alcune circolari prevedono che , pur nella inderogabilità della effettuazione di tutte le prove scritte previste per l'esame di Stato e del colloquio pluridisciplinare, le Commissioni di esame possano considerare la particolare situazione degli alunni stranieri e procedere ad una opportuna valutazione dei livelli di apprendimento conseguiti che tenga conto anche delle potenzialità formative e della complessiva maturazione raggiunta .


Mentre, la legge n. 1/07, in materia di esami di Stato conclusivi dei corsi di studio di istruzione secondaria superiore, prevede che i candidati non appartenenti ai Paesi dell’Unione europea, che non abbiano frequentato l'ultimo anno di corso di istruzione secondaria superiore in Italia o presso istituzioni scolastiche italiane all'estero, possono sostenere l'esame di Stato in qualità di candidati esterni.

Il motivo di studio costituisce, inoltre, un elemento che facilita l’ingresso e il soggiorno di stranieri sia minori, che maggiori di età. In base al Decreto Legislativo n. 154 del 2007, di attuazione della direttiva 2004/114/CE, relativa alle condizioni di ammissione dei cittadini dei Paesi terzi per motivi di studio, scambio di alunni, tirocinio non retribuito  o volontario, cittadini stranieri maggiori di età sono ammessi a frequentare corsi di studio negli Istituti di istruzione secondaria, di formazione tecnica superiore e corsi di formazione professionale e tirocini nell’ambito del contingente stabilito annualmente. Possono essere ammessi alla frequenza di corsi di studio presso Istituti e scuole secondarie o presso Istituzioni accademiche anche gli stranieri minori che partecipano a programmi di scambio culturale approvati dal Ministero degli Esteri, dal Ministero dell’Istruzione, dal Ministero dell’Università o da quello per i Beni culturali, purché di età non inferiore a quattordici anni.

Infine, si segnala che i motivi di studio del cittadino straniero figurano tra le ragioni che possono essere invocate per far valere il diritto al mantenimento dell’unità familiare o al ricongiungimento familiare, purché ricorrano i requisiti del possesso della carta di soggiorno, di reddito e di disponibilità di alloggio richiesti (art. 2, comma 4, del Decreto Legislativo n. 5/2007 di attuazione della direttiva 2003/86/CE).


Per quanto riguarda i servizi agli studenti e le borse di studio, la normativa statale prevede che i limiti di reddito (nonché di merito e di tempo degli studi) degli stranieri siano stabiliti con Decreto del Presidente del Consiglio; così come attribuisce alle Regioni la competenza ad ammettere alla ristorazione gratuita determinati studenti stranieri in condizioni documentate di particolare disagio economico (art. 46/5 D.P.R. n.394/99, come modificato dall’art. 42 D.P.R. n. 334/04). 


A sua volta, la normativa regionale ricalca in genere gli obiettivi della normativa nazionale. Numerose sono le leggi regionali volte a garantire agli studenti stranieri, tra gli altri, un sostegno finanziario agli studi svolti presso Istituzioni scolastiche e Atenei. Particolare attenzione, poi, è dedicata alle politiche giovanili  rivolte agli stranieri in età scolare al fine di promuovere la loro integrazione nel tessuto sociale. 

Per quanto concerne, infine, l’istruzione universitaria, l’art. 39.5 del Testo Unico prevede che gli stranieri regolarmente immigrati per motivi diversi dallo studio possono ammessi allo studio universitario alle stesse condizioni dei cittadini italiani. Tuttavia, se l’ottenimento del permesso di soggiorno per motivi di studio è successivo al superamento dell’esame di ammissione universitario e all’immatricolazione, per il rinnovo del titolo di soggiorno è necessario sostenere un determinato numero di esami in un certo arco temporale, come previsto dalla Circolare ministeriale n. 559 del 23 marzo 1994, in attuazione dell’art. 4 della legge n. 39 del 1990 (così la sentenza della II sezione del TAR del Piemonte n. 2948, del 17 settembre 2007). I

Inoltre, è agevolata la conversione del premesso di soggiorno per motivi di studio in quello per motivi di lavoro, secondo quanto previsto dall’art. 14 del d.P.R. n. 394 del 1999 ( orientamento recentemente confermato dalla sentenza n. 3808 del 2007 del TAR Veneto). Infine per quanto riguarda la ricerca scientifica, il Decreto legislativo n. 17 del 09.01.2008 stabilisce le condizioni per l’ammissione di cittadini di Paesi terzi per fini di ricerca scientifica, dettando una disciplina particolare e prevedendo una nuova tipologia di visto di ingresso e di permesso di soggiorno per lo svolgimento di attività di ricerca.


Numerose sono, poi, le leggi regionali  a sostegno di studenti universitari stranieri di formazione medico-specialistica, inseriti in programmi di mobilità internazionale e in programmi di ricerca che si svolgono sul territorio regionale, per il sostegno di giovani ricercatori e per il reclutamento di studiosi anche stranieri, nell’ambito di specifici progetti di internazionalizzazione.


5.4. In materia deve essere ben distinta la diversa prospettiva che – anche alla luce della ripartizione delle competenze operata dalla legge costituzionale n. 3/01 - distingue la normativa statale da quella regionale.

La prima affronta il problema sia nella prospettiva del controllo del fenomeno migratorio- nel senso che regolamenta il mercato del lavoro al fine di collegare il permesso di soggiorno all’attività lavorativa -; sia con attenzione all’accesso al lavoro. Ad esempio, la legge n. 247 /07 , delegando il Governo ad adottare uno o più decreti legislativi finalizzati a riformare la materia degli ammortizzatori sociali (art. 1, comma 28) e a riordinare la normativa in materia di servizi per l’impiego, incentivi all’occupazione e all’apprendistato (art. 1, comma 30), dispone che si tenga in conto della peculiare condizione dei lavoratori stranieri. 

Inoltre, con Decreto del Presidente del Consiglio dei ministri del 9 novembre 2007 ,è stata istituito un organo a composizione mista (la Consulta per i problemi degli stranieri immigrati e delle loro famiglie) con competenza inerente alle condizioni lavorative degli stranieri. Di tale Consulta, presieduta dal Ministro per la solidarietà sociale, fanno parte rappresentanti dei Ministeri, del CNEL, delle Regioni e degli enti locali, di organizzazioni internazionali, come l’IOM e le Nazioni Unite (ACNUR), di organizzazioni di imprese, di CGIL, CISL, UIL e UGL, di associazioni caritative che offrono assistenza agli immigrati, di associazioni di stranieri, di confessioni religiose.

In ambito regionale, la prospettiva si sposta, inevitabilmente, su interventi specifici che favoriscano l’integrazione degli immigrati nel mondo del lavoro, con particolare riferimento all’orientamento ed alla formazione professionale.


In qualche caso il legislatore regionale ha affrontato la materia secondo una prospettiva più integrata: come la legge n. 5/05 del Friuli-Venezia Giulia, in cui, tra l’altro, si presta particolare attenzione all’aggiornamento degli operatori sociali regionali per meglio fronteggiare le problematiche di inserimento socio-lavorativo degli stranieri; si prevede la stipula di convenzioni tra Regione e organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative al fine di prevenire infortuni soprattutto attraverso l’informazione dei lavoratori extracomunitari.


In genere, la normativa regionale finanzia e sostiene corsi di formazione linguistica e professionale finalizzata ad inserimenti lavorativi, stipula convenzioni per assicurare idonee condizioni di lavoro e di accoglienza ai lavoratori immigrati, compresi quelli stagionali, promuove  la prevenzione contro gli infortuni sul lavoro, organizza reti di sportelli e centri per l’impiego. Altre leggi regionali,a loro volta, prevedono corsi di formazione professionale per immigrati detenuti o  sono rivolte esclusivamente ai lavoratori/ lavoratrici straniere che prestano attività di assistenza familiare domiciliare.


Comunque, nel suo complesso, la prevalenza delle disposizioni regionali si caratterizza per una preoccupante genericità, nonostante le Regioni abbiano una competenza legislativa concorrente in materia di lavoro e di natura residuale in materia di formazione professionale.

Due aspetti della materia del lavoro meritano una specifica segnalazione ed abbisognano di adeguate innovazioni normative: la disciplina del riconoscimento dei titoli di studio e dell’iscrizione negli albi professionali e l’accesso al pubblico impiego.

In ordine agli albi professionale occorre valutare l’opportunità del principio che regola il tema dell’iscrizione agli albi professionali – cioè la reciprocità -, il quale potrebbe contrastare con l’interesse a facilitare l’accesso a determinate professioni. Mentre, per quanto concerne i laureati, non è da escludersi una sinergia tra la normativa regionale ed i regolamenti degli Atenei  presenti nel territorio regionale per favorire il riconoscimento dei titoli di laurea acquisiti all’estero (di competenza dei singoli Atenei). 

Particolarmente interessante si presenta, poi, la materia della disciplina del pubblico impiego , dal momento che, stando alla lettera della Costituzione, ogni Regione è chiamata a regolamentare, con competenza residuale, l’ordinamento e l’organizzazione amministrativa degli enti pubblici afferenti al proprio territorio (in concreto, degli enti pubblici regionali e di quelli locali): e, quindi, anche le modalità ed i requisiti di accesso al pubblico impiego regionale e locale.


A suffragio di tale impostazione, si è espressa la Corte costituzionale, che ha motivato la sentenza n. 380/04 affermando che la “disciplina dei concorsi per l'accesso al pubblico impiego, è riferibile all'ambito della competenza esclusiva statale, sancita dall'art. 117 comma 2 lett. g) Cost., solo per quanto riguarda i concorsi indetti dalle amministrazioni statali e dagli enti pubblici nazionali, mentre la regolamentazione delle modalità di accesso al lavoro pubblico regionale - in quanto riconducibile alla materia innominata dell’organizzazione amministrativa delle regioni e degli enti pubblici regionali - è preclusa allo Stato…. e spetta alla competenza residuale delle regioni, ovviamente nel rispetto dei limiti costituzionali”.


In materia di accesso al pubblico impiego, se prima del 2001 poteva essere invocato il divieto della normativa statale, oggi appare possibile il reclutamento degli stranieri immigrati negli enti pubblici territoriali, qualora le Regioni regolamentino con legge la materia.  Tale competenza è stata esercitata in modo organico dalla Regione Friuli Venezia Giulia, nell’ambito della legge n.5/05 (Norme per l'accoglienza e l'integrazione sociale delle cittadine e dei cittadini stranieri immigrati) ove l’art. 28 ha disposto che “in conformità ai principi di cui all'articolo 2, commi 2 e 3, del decreto legislativo 286/1998, è riconosciuto alle cittadine e ai cittadini stranieri immigrati, legalmente soggiornanti, il diritto di partecipare a concorsi e a selezioni per l'accesso al pubblico impiego, indetti nell'ambito dell'ordinamento regionale, che per esplicita previsione normativa non siano riservati in via esclusiva a cittadini italiani”.


A questo proposito, è interessante richiamare alcune decisioni giurisprudenziali, le quali sembrano avere - ancora una volta - anticipato il legislatore nell’interpretazione del dettato costituzionale.


La Corte di Appello di Firenze (2 luglio 2002) ha affermato che “costituisce comportamento discriminatorio, a norma dell'art. 43 d.lgs. 25 luglio 1998 n. 286, contenente il testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell'immigrazione e la condizione dello straniero, l'esclusione da una selezione concorsuale per l'assunzione di operatori tecnici addetti all'assistenza, adottata dal direttore generale di una azienda ospedaliera pubblica nei confronti di un cittadino extracomunitario per carenza del requisito della cittadinanza italiana, richiesto dall'art. 2  n. 1 d.P.R. 9 maggio 1994 n. 487, recante il regolamento sull'accesso agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni”.


Più recentemente il tribunale di Genova (19 aprile 2004), dopo aver premesso che in materia di impiego pubblico è tradizionale la distinzione tra posti e funzioni per i quali è prescritto, per la particolare natura delle funzioni, la cittadinanza italiana come requisito indefettibile, ed altri posti che, invece, non presentano questa specifica problematica, ha precisato che, ad esclusione delle attività per le quali  non può prescindersi dalla cittadinanza, che sono individuate dal Governo,  vale  il principio enunciato dall’art. 2 della legge speciale sull’immigrazione, che riconosce “i diritti in materia civile riconosciuti al cittadino italiano” allo straniero regolarmente soggiornante.

Ancora il Tribunale di Genova (21 aprile e 19 luglio 2001) ha ribadito che l’attuale normativa in materia di stranieri ha -  di fatto - abrogato la regola generale in forza della quale esisteva una riserva di accesso al pubblico impiego a favore dei soli cittadini italiani; restano ferme, invece, le precedenti disposizioni inerenti allo svolgimento di “determinate attività”. 

Il Tribunale di Firenze, a sua volta (14 gennaio 2006), ha considerato abrogata la normativa ordinaria che osterebbe alla partecipazione del cittadino non italiano al pubblico impiego. Nel solco di tale indirizzo giurisprudenziale si colloca anche l’ordinanza del Tribunale di Bologna  del 7 settembre 2007, secondo la quale è da considerasi illegittima la condotta di esclusione dal concorso pubblico per mancanza del requisito della cittadinanza italiana e, pertanto, è accolto il ricorso proposto dal cittadino straniero extracomunitario per rimuovere l’effetto discriminatorio prodotto dalla preclusione appena menzionata. Anche il Tribunale di Firenze, con un’ordinanza depositata il 3.06.2008 in seguito al ricorso presentato da un cittadino tunisino che si era visto respingere la domanda di partecipazione al concorso in quanto non in possesso della cittadinanza italiana, ha giudicato il bando “produttivo di effetti discriminatori per motivi di razza e di etnia, richiedendo lo stesso (bando) per la partecipazione, la cittadinanza italiana, elemento non essenziale al tipo di concorso indetto”.

Infine, il Tribunale di Milano sez. Lavoro, con l’ordinanza 202/2008 ha riconosciuto il diritto degli stranieri ad essere coinvolti nelle procedure di stabilizzazione dei contratti a tempo determinato o a progetto.

D’altra parte va evidenziato come una diversa interpretazione a quella qui privilegiata appare in evidente contrasto con i principi sanciti da più di una Convenzione internazionale, in particolare dalla Convenzione dell'Organizzazione Internazionale del Lavoro n. 143/75, il cui art. 10 impegna ogni Stato membro a formulare e ad attuare una politica nazionale diretta a promuovere e garantire, con metodi adatti alle circostanze ed agli usi nazionali, la parità di opportunità e di trattamento in materia di occupazione e di professione, di sicurezza sociale, di diritti sindacali e culturali, nonché di libertà individuali e collettive per le persone che, in quanto lavoratori migranti o familiari degli stessi, si trovino legalmente sul suo territorio.

Va, inoltre, sottolineato che l’art.15 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea  riconosce ad ogni individuo il diritto di lavorare e di esercitare una professione liberamente scelta o accettata.

VI. IL RISPETTO DELLE DIFFERENZE CULTURALI ALL’INTERNO DEL  SISTEMA CARCERARIO

6.1. Tanto la normativa internazionale che quella nazionale prevedono che il sistema carcerario si ispiri ai principi della non discriminazione, dell’assistenza religiosa, del rispetto delle differenze culturali e della libertà delle letture.

In ambito sopranazionale, si possono richiamare, oltre alla Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle liberta fondamentali (ratificata con legge 4 agosto 1955, n. 848),  le Regole minime per il trattamento dei detenuti, adottate dall’O.N.U. con  Risoluzione del 30 agosto 1955 (in particolare: l’art. 6, che sancisce il principio di non discriminazione, l’art. 41 in materia di libertà di religione e l’art. 77 sull’istruzione). Importanti sono anche le Regole penitenziarie europee, adottate con Raccomandazione del 12 febbraio 1987 (in particolare l’art. 2 sul principio di non discriminazione e  gli artt. 46 e 47 sull’assistenza religiosa e morale).

In ambito nazionale, l’art 35 del regolamento di esecuzione della legge sull’ordinamento penitenziario, D.P.R. n.230/00, rubricato “Detenuti e internati stranieri” , è espressamente dedicato al problema della differenza culturale dei soggetti stranieri sottoposti all’esecuzione della pena. Esso introduce, al primo comma, un principio di vasta portata, stabilendo che “nell’esecuzione delle misure privative della libertà nei confronti di cittadini stranieri si deve tenere conto delle loro difficoltà linguistiche e delle differenze culturali”.

Al secondo comma l’articolo prevede il ricorso dell’Amministrazione penitenziaria, in auspicabile collaborazione con gli Enti locali, allo strumento della mediazione culturale, affermando che “deve essere, inoltre, favorito l’intervento di operatori di mediazione culturale, anche attraverso convenzioni con gli enti locali o con organizzazioni di volontariato”.

A sua volta, l’art. 1.1 della legge n. 354/1975 introduce il principio dell’individualizzazione del trattamento rieducativo da applicarsi al detenuto, disponendo che il trattamento sia improntato ad assoluta imparzialità, senza discriminazioni in ordine a nazionalità, razza e credenze religiose. Mentre altri articoli  del medesimo decretofanno riferimento al pluralismo religioso (art. .15.1), alla piena libertà alle letture del detenuto (art.. 19), alla libertà di culto (art. 26). 

Merita, da ultimo, una particolare segnalazione la previsione di cui all’art. 69 del d.P.R. n. 230/00 che prevede l’onere in capo all’amministrazione penitenziaria di consegnare a ciascun detenuto un estratto del regolamento interno, redatto  nelle “lingue più diffuse tra i detenuti e gli internati stranieri”.

Anche la legislazione regionale ha introdotto specifiche misure e previsto  interventi a tutela della popolazione carceraria di cittadinanza straniera. Tra gli esempi più recenti si può segnalare legge regionale n. 7/2007 della Regione Lazio, che inserisce gli stranieri tra le fasce di detenuti bisognose di un trattamento differenziato da parte da parte delle aziende sanitarie (accanto ai minori, ai tossicodipendenti, ai diversamente abili e ai soggetti affetti da patologie mentali). Mentre la Regione Emilia Romagna con la legge del 19 febbraio 2008 n. 3 ha promosso l’attività di Sportelli Informativi all’interno degli istituti carcerari per sostenere gli interventi di mediazione sociale e culturale.


A proposito delle biblioteche costituite all’interno degli istituti penitenziari, è fissato il principio del libero accesso alle stesse da parte di tutti i detenuti, compatibilmente con il regime carcerario cui sono sottoposti, e che il servizio bibliotecario sia gestito da un’apposita commissione presieduta da un educatore ed alla quale partecipano anche delegati dei reclusi. Inoltre, nell’acquisto della dotazione libraria deve essere assicurata “un’equilibrata rappresentazione del pluralismo culturale esistente nella società” .
Un profilo generale e di grande delicatezza è rappresentato dalla necessità di assicurare una parità di trattamento tra detenuti cittadini  e detenuti stranieri. A tal proposito, si segnala la sentenza della Corte costituzionale n. 78 del 16 marzo 2007, che ha dichiarato costituzionalmente illegittime le disposizioni di cui agli artt. 47, 48 e 50 della legge n. 374 del 1975 in quanto contrastanti con i principi ispiratori dell’ordinamento penitenziario che, sulla scorta dei principi costituzionali della uguale dignità della persona umana e della funzione rieducativa della pena, non distinguono a seconda della liceità della presenza del soggetto sul territorio nazionale. Le disposizioni censurate, infatti, stabilivano una preclusione assoluta alla concessione di misure alternative alla detenzione per lo straniero extracomunitario entrato illegalmente in Italia o privo del permesso di soggiorno.
Il corpo normativo offre delle indicazioni interessanti; sarebbe, tuttavia, necessario verificarne il grado di attuazione sostanziale.
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