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Introduzione  
 
“Una politica a garanzia della sicurezza richiede esattamente l’opposto della 

emarginazione sociale e dell’invisibilità prodotta inevitabilmente dalla 

clandestinità: richiede politiche di inclusione, ben più che di esclusione, in 

attuazione del principio di uguaglianza in entrambe le sue dimensioni e sulla 

base della garanzia agli immigrati di tutti i diritti fondamentali”1. 

 

Il presente elaborato si propone di analizzare le politiche di residenza, ossia 

quei meccanismi politico-amministrativi che utilizzano l’istituto della 

residenza anagrafica non come strumento di controllo della popolazione 

presente sul territorio ma come mero mezzo di propaganda politica, di 

uniformazione alle altre amministrazioni locali ovvero di selezione della 

popolazione. 

La logica a cui lo strumento risponde non è quella del controllo inteso come 

monitoraggio, che si ottiene quando è garantita la corrispondenza tra presenti 

di fatto e residenti di diritto nel rispetto della finalità principale dell’anagrafe, 

ma quella del controllo inteso come selezione che, al contrario, può essere 

conseguito soltanto se si impedisce una tale corrispondenza. La logica della 

selezione può avere un duplice obiettivo: il primo è ottenere la separazione 

sostanziale tra presenti indesiderati (oggetto delle suddette politiche) e 

residenti legittimi, spingendo gli esclusi ad allontanarsi dal territorio 

comunale; in secondo luogo, conseguire una redistribuzione asimmetrica dei 

diritti legati alla residenza, in modo da contenere i costi della spesa sociale, 

consolidare i rapporti con la base elettorale costituita dai cittadini locali già 

residenti e, infine, porre in una condizione di svantaggio giuridico e materiale 

gli esclusi che non vogliono o che non possono allontanarsi dal territorio in 

cui non sono riconosciuti formalmente. 

 
1 FERRAJOLI L., Manifesto per l’uguaglianza, Laterza, Bari, p. 215.  
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In particolare, negli ultimi anni, tali politiche sono state rivolte 

principalmente all’esclusione dei soggetti più deboli della società, gli 

immigrati ed i senza fissa dimora, contro i quali sono stati più volte trovati 

espedienti (ad esempio in tema di sicurezza della comunità), identificandoli 

come fonte di “pericolosità sociale” e rendendoli, per questo, oggetto di 

provvedimenti e prassi amministrative del tutto discriminatorie, che non 

hanno fatto nient’altro che dare vita a “nuove cittadinanze” statali, regionali 

e locali. 

 

La trattazione si articolerà in tre capitoli. 

Nel primo capitolo verrà affrontato il tema della cittadinanza, uno status 

conferito a coloro che sono membri a pieno diritto di una comunità che li 

riconosce uguali rispetto ai diritti e ai doveri conferiti; uno status sulla base 

del quale si vengono a delineare le prime forme di appartenenza che tendono 

a differenziare i soggetti. Possono delinearsi, in sintesi, due forme di 

appartenenze, una formale ed una sostanziale, che riguardano rispettivamente 

l’ambito nazionale e l’ambito europeo. Nello spazio di discrezionalità lasciato 

agli Stati nella scelta delle modalità di acquisto della cittadinanza viene 

solitamente data importanza, come nel caso italiano, al requisito del 

soggiorno prolungato sul territorio nazionale, che supporrebbe un certo 

legame con la comunità. In ambito europeo, invece, una sorta di appartenenza 

che limita la libertà di soggiorno può delinearsi nell’istituto della cittadinanza 

europea che permette ai soli cittadini dell’Unione di muoversi e soggiornare 

liberamente all’interno del territorio comunitario, prevedendo invece per gli 

extracomunitari i controlli e stringenti norme sul tema. 

 

Nel secondo capitolo, dopo un primo sguardo agli istituti della residenza 

civilistica e della residenza anagrafica, verrà trattato dal punto di vista 

meramente normativo il tema dell’iscrizione anagrafica, analizzando in prima 

battuta la normativa generale dettata dalla Legge n. 1228 del 24 Dicembre 
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1954 e dal Regolamento attuativo introdotto dal D.P.R. n. 223 del 30 Maggio 

1989 ed, in seconda battuta, la disciplina specifica dell’iscrizione anagrafica 

degli immigrati e dei senza fissa dimora. A riguardo ci si soffermerà altresì 

sulle varie riforme che si sono susseguite nel corso degli ultimi anni in materia 

di residenza, fino ad arrivare alla più recente L. 132/2018 che ha privato i 

richiedenti asilo della possibilità di registrarsi presso l’Anagrafe della 

popolazione residente. 

 

Infine, nel terzo ed ultimo capitolo, verranno analizzate in chiave 

comparatistica, inizialmente, le principali prassi poste in essere dalle 

amministrazioni in materia di iscrizione anagrafica che superano i limiti posti 

dalla legge come, ad esempio, la richiesta ai cittadini stranieri di documenti 

ulteriori non previsti da nessuna norma, l’assoggettamento della richiesta di 

iscrizione alle condizioni igienico-sanitarie dell’immobile, la presenza 

effettiva del senza fissa dimora nel luogo in cui ha eletto il domicilio, ed altro 

ancora. Successivamente, saranno oggetto di analisi le modalità di accesso a 

tre diritti fondamentali (il diritto alla salute, il diritto all’abitazione ed il diritto 

alle prestazioni di assistenza e sicurezza sociale) previste dalle normative 

regionali e comunali, che fanno dell’anzianità di residenza anagrafica uno 

strumento per escludere gli stranieri, i senza fissa dimora ed i “nuovi 

arrivati”, in generale creando delle vere e proprie cittadinanze regionali. 

 

In ultimo si darà conto della differenza evidente tra le prassi delle Regioni del 

Nord Italia e quelle delle Regioni del Sud, analizzando nello specifico i casi 

dell’Emilia-Romagna e della Basilicata. Questo confronto sarà frutto di una 

lunga fase di ricerca che mi ha visto impegnato, nei primi mesi dell’anno 

2019, ed in generale nel corso della mia attività di volontario presso 

l’Associazione Avvocato di Strada (fonte di ispirazione dell’intero scritto), in 

incontri personali e telefonici con operatori degli Uffici di anagrafe di alcuni 

Jacopo Fiorentino
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Comuni lucani, emiliani e romagnoli2 ed in interviste ad alcuni rappresentanti 

di associazioni del terzo settore o semplici privati che quotidianamente 

impegnano il loro tempo nella tutela dei diritti degli immigrati e dei senza 

fissa dimora e che da sempre si battono contro qualsiasi forma di 

discriminazione3. 

 

  

 

  

 

  

 

  

 

  

 

  

 

 

 

 

 
2 Per la Regione Emilia-Romagna sono stati oggetto di analisi i comuni di Bologna, Parma, 
Ferrara, Cesena, Reggio Emilia, Forlì, Rimini, Ravenna, Imola e Modena. 
Per la Basilicata sono stati oggetto di analisi i comuni di Potenza, Matera, Venosa, Palazzo 
San Gervasio, Melfi, Bernalda, Pisticci, Scanzano Jonico. 
3 Si ringrazia: l’Avv. Angela Maria Bitonti (Foro di Matera), il CESTRIM di Potenza nella 
persona del Presidente Don Marcello Cozzi, l’Osservatorio Migranti Basilicata nella persona 
di Gervasio Ungolo, l’Associazione Optì Pobà di Potenza nella persona del Presidente 
Francesco Giuzio, l’ASGI, l’Associazione Avvocato di Strada Onlus e tutti gli 
ufficiali/operatori di anagrafe dei suddetti comuni. 
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I CITTADINANZA  

1. Il concetto di cittadinanza: evoluzione storica - 2. Acquisto della cittadinanza italiana 
- 2.1 Aspetti generali - 2.2 La cittadinanza italiana: Legge 5 febbraio 1992, n. 91 - 2.3 
Diritto soggettivo o interesse pubblico? - 3. La cittadinanza europea - 3.1 Il ruolo della 
cittadinanza statale all’interno dell’Unione Europea - 3.2 La cittadinanza europea e la 
libertà di circolazione e soggiorno – 3.3 La sentenza Zambrano: una rivoluzione 
copernicana 
 

1. Il concetto di cittadinanza: evoluzione storica 

Approcciarsi per la prima volta ad un tema come quello della cittadinanza 

non è cosa semplice, soprattutto a causa dell’enorme quantità di scritti che nel 

corso dei secoli hanno trattato l’argomento. Si tratta di testi che abbracciano 

le più disparate materie (dalla filosofia alla pedagogia, dalla giurisprudenza 

alla sociologia e all’antropologia) dimostrando, da un lato, l’importanza e 

l’universalità di un tema di cui nessuna scienza può invocare l’esclusiva ma 

rischiando, per altro verso, di sfociare in un abuso del termine “cittadinanza” 

a causa di questa proliferazione multidisciplinare.  

Ad oggi, infatti, è possibile incontrare nel linguaggio quotidiano una 

abbondante aggettivazione al termine, dalla quale sono derivate espressioni 

come “cittadinanza amministrativa”4, “cittadinanza politica”5, 

“cittadinanza sanitaria”6, “cittadinanza sportiva”7, “cittadinanza 

 
4 PERIN R.C., La configurazione della cittadinanza amministrativa, in Dir. Amm., 1/2004, 
pp. 204, individua la cittadinanza amministrativa come lo status che riconosce al soggetto la 
titolarità di posizioni soggettive in quanto appartenente “ad una comunità locale territoriale, 
perché ivi residente, senza perciò imporre a questi la contemporanea assunzione dello status 
di cittadino-sovrano”. 
5 GALLO C.E., La pluralità delle cittadinanze e la cittadinanza amministrativa, in Diritto 
Amministrativo, 2002, pp. 483 e ss., utilizza l’espressione “cittadinanza politica” per 
individuare quella serie di diritti politici riconosciuti al cittadino in quanto appartenente ad 
uno Stato per differenziarli dalle posizioni giuridiche soggettive riconosciute al colui il quale 
è in possesso della “cittadinanza amministrativa” perché appartenente ad una comunità locale 
e non necessariamente a quella Statale. 
6 PASINI N., Confini irregolari. Cittadinanza sanitaria in prospettiva comparata e 
multilivello, Franco Angeli, 2011. 
7 DINELLI F., Tesseramento sportivo e acquisto della cittadinanza italiana, e BASTIANON 
S., Prime riflessioni sulla legge del 20 gennaio 2016, n. 12 e dintorni: tesseramento, vincolo 
e cittadinanza sportiva (con uno sguardo particolare al nuoto), in Rivista diritto sportivo, 
fascicolo n. II-2016 (giugno-dicembre 2016), dove viene ampliamente commentata la legge 
20 gennaio 2016, n.12, con la quale viene prevista la possibilità per tutti i minori 
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digitale”8. Ognuna di queste espressioni, sebbene in alcuni casi identifichino 

concetti anche molto distanti tra loro, sottendono tutte ad una logica 

separativa di fondo tra colui che può essere compreso all’interno del gruppo 

dei cittadini e colui che resta fuori da questo, ossia il diverso, lo straniero.  

Il termine cittadinanza, nel suo rigoroso significato giuridico, si riferisce ad 

un istituto in base al quale si definisce il rapporto che intercorre tra un 

individuo e il suo Stato di appartenenza, o meglio lo status che, acquisito sulla 

base delle disposizioni del diritto positivo che ne determinano anche la 

rilevanza giuridica, comprende l’insieme dei diritti e dei doveri che derivano 

da tale relazione per entrambi i soggetti.  

Una delle prime teorizzazioni sul tema della cittadinanza risale al filosofo 

greco Aristotele il quale dedica l’intero terzo libro della sua opera “Politica” 

allo studio della Costituzione e alla ricerca della definizione corretta di Stato. 

Per giungere a questo fine, però, l’autore specifica che «per chi studia i 

caratteri e la natura di ciascuna costituzione, la prima ricerca, in genere, è 

fare l'esame intorno allo Stato: che cos'è lo Stato? […] Ma poiché lo Stato è 

un composto, come un'altra qualsiasi di quelle cose che sono un tutto e 

risultano di molte parti, evidentemente bisognerà dapprima fare una ricerca 

sul cittadino: lo Stato, infatti, è una pluralità di cittadini»9. Bisogna dunque 

partire dal concetto di cittadino che, sempre secondo il filosofo, «non è 

cittadino in quanto abita in un certo luogo (perché anche i meteci e gli schiavi 

hanno in comune il domicilio) né lo sono quelli che godono certi diritti 

politici sì da subire o intentare un processo» ma piuttosto, «in senso assoluto 

non è definito da altro che dalla partecipazione alle funzioni di giudice e alle 

 
extracomunitari che risiedono regolarmente sul territorio “almeno dal compimento del 
decimo anno di età” l’iscrizione alle federazioni “con le stesse procedure previste per il 
tesseramento dei cittadini italiani”. 
8 https://it.wikipedia.org/wiki/Cittadinanza_digitale “per cittadinanza digitale si intende la 
capacità di un individuo di partecipare alla società online. Come ogni attore di una società, 
il cittadino digitale diviene portatore di diritti e doveri, fra questi quelli relativi all'uso dei 
servizi dell'amministrazione digitale”. 
9 ARISTOTELE, Politica, Laterza, 2007. 
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cariche». Aristotele opera inoltre una distinzione tra il concetto di 

cittadinanza teorica – appena espresso – e quello di cittadinanza sostanziale 

secondo il quale sarebbe cittadino «chi discende da genitori entrambi 

cittadini e non da uno solo»10.  

Non molto distante dal concetto appena espresso è la definizione che gli 

antichi Romani danno dell’istituto. Celebre è la frase “civis romanus sum”11 

con la quale Paolo di Tarso si rivolgeva al governatore Festo per chiedere di 

essere giudicato in base alla legge romana anziché quella ebraica, e che merita 

di essere ripresa dacchè mostra come nell’antica Roma la civitas si 

presentasse come concetto giuridico piuttosto che politico: il cittadino era 

colui che godeva della piena capacità giuridica in quanto uomo libero; inoltre 

diventando cittadino per sangue e per classe, si ottenevano numerosi diritti 

sia di natura pubblicistica che privatistica come la patria potestas e la manus 

maritale, il dominium sugli schiavi e sulle res oltre al diritto di adire un 

magistrato e di votare nei comizi partecipando all’assunzione delle decisioni 

fondamentali per la vita della comunità. Seguendo quindi la definizione 

ciceroniana di civitas come iuris societas civium12, ossia società di diritto non 

fondata sull’origine e sul territorio dove si partecipa ad un diritto comune, 

possiamo affermare che per i Romani, ancor prima che designare le forme di 

partecipazione del cittadino alla volontà politica collettiva, la civitas 

individuava uno status tutelato dal diritto.  

Nei secoli intercorsi tra la caduta dell’Impero Romano e l’era illuminista, 

l’idea di cittadino inizia a confondersi sempre più con quella di suddito. La 

netta distinzione tra aristocratici, ecclesiastici e popolo delimitava 

chiaramente anche i confini entro i quali si esercitavano i diritti di ciascun 

gruppo sociale. Nella maggior parte dei casi, ad esempio, la cittadinanza non 

 
10 ARISTOTELE, Politica, Laterza, 2007. 
11 CICERONE, In Verrem, 11, V, 162. 
12 CICERONE, De Republica, 1, 32, 49. 
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dipendeva soltanto dalla residenza ma soprattutto dal possesso o meno di 

terre. 

È solo con l’avvento dei Comuni prima e della Rivoluzione Francese poi, che 

inizia a delinearsi il concetto di cittadinanza così come attualmente accettato: 

si inizia ad affermare il binomio uomo-Stato, dove l’uomo - e non più il 

cittadino - viene identificato quale titolare di diritti naturali e imprescrittibili, 

come traspare anche dal tenore letterale di alcuni passaggi della 

Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino del 1789, ed in particolare 

dal Preambolo («Les Représentants du Peuple Français, constitués en 

Assemblée Nationale, considérant que l'ignorance, l'oubli ou le mépris des 

droits de l'Homme sont les seules causes des malheurs publics et de la 

corruption des Gouvernements, ont résolu d'exposer, dans une Déclaration 

solennelle, les droits naturels, inaliénables et sacrés de l'Homme, afin que 

cette Déclaration, constamment présente à tous les Membres du corps social, 

leur rappelle sans cesse leurs droits et leurs devoirs»)13.  La Dichiarazione, 

quindi, segnò la separazione definitiva tra i due status soggettivi di homme e 

di citoyen ai quali si collegano due classi distinte di diritti fondamentali: i 

diritti della persona, che spettano ad ogni uomo in quanto tale e quelli di 

cittadinanza, che spettano ai soli cittadini. 

In questo contesto inizia ad emergere anche la figura dello straniero che, in 

quanto uomo, deve essere ammesso al godimento dei diritti fondamentali 

garantiti dallo Stato. Alle Codificazioni ottocentesche, tuttavia, non 

rimangono estranee le problematiche legate alla mancanza dello status di 

cittadino in capo allo straniero, facendo emergere un collegamento sempre 

più forte tra la cittadinanza e l’identità territoriale e nazionale, di cui un 

esempio è dato dallo stesso Code Civil francese del 1804, il cui articolo 11 

disponeva che «L’étranger jouira en France des mêmes droits civils que ceux 

 
13 L. MEZZETTI, Teoria costituzionale. Principi costituzionali - Giustizia costituzionale - 
Diritti umani - Tradizioni giuridiche e fonti del diritto, Giappichelli, Torino, 2015, p. 344. 
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qui sont ou seront accordés aux Français par les traités de la nation à 

laquelle cet étranger appartiendra»14, subordinando quindi il godimento dei 

diritti civili da parte dello straniero alla condizione che il suo Stato di 

appartenenza riservi lo stesso godimento ad un cittadino francese, in base alla 

c.d. condizione di reciprocità.  

All’avanguardia in questo senso si è dimostrato il Codice Civile italiano del 

1865 il quale, distaccandosi dall’esempio francese, prevedeva all’articolo 3 

che «Lo straniero è ammesso a godere dei diritti civili attribuiti ai cittadini», 

equiparando così gli stranieri ai cittadini nel godimento dei diritti civili, anche 

in assenza di reciprocità, ma riservando comunque ai secondi il godimento 

dei diritti politici; ciò nonostante tuttavia, con il successivo Codice Civile del 

1942, in linea con le idee nazionaliste alla base del ventennio fascista, si 

introdusse anche nell’ordinamento italiano la condizione di reciprocità15.  

La presenza di posizioni filo-conservatrici, contrarie ai principi fondamentali 

della Rivoluzione Francese e dello stato di diritto, risulta essere ancora più 

fastidiosa se si pensa al fatto che, anche al giorno d’oggi, queste continuano 

ad essere formalmente presenti all’interno di molti ordinamenti europei, 

nonostante la società attuale si stia caratterizzando per una globalizzazione 

sempre più marcata che presupporrebbe, secondo molti giuristi e non, 

l’abbandono della cittadinanza intesa come senso di appartenenza allo Stato 

e requisito per l’accesso al godimento dei diritti da questo garantiti, a favore 

di una adesione sempre più convinta alla logica della garanzia dei diritti 

umani, sulla base dei valori di fratellanza e solidarietà. Del resto, dovrebbe 

far riflettere in questo senso il fatto che essere cittadini di uno Stato non abbia 

 
14 «Lo straniero godrà in Francia degli stessi diritti civili di quelli che sono o saranno 
concessi ai francesi dai trattati della nazione a cui appartiene questo straniero». 
15 Disposizioni sulla Legge in Generale, R.D. 16 marzo 1942, n. 262, articolo 16 «Lo 
straniero è ammesso a godere dei diritti civili attribuiti al cittadino a condizione di 
reciprocità e salve le disposizioni contenute in leggi speciali. Questa disposizione vale anche 
per le persone giuridiche straniere». 
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aiutato gli ebrei ad evitare l’orrore dell’Olocausto durante la Seconda Guerra 

mondiale. 

Tale posizione di contrasto alla cittadinanza intesa come appartenenza e fonte 

di diritti/doveri, risulta condivisa con forza anche da due importanti giuristi 

molto importanti dell’ultimo secolo come Kelsen e Ferrajoli. Nel 1944, in uno 

dei capitoli centrali della Teoria generale del diritto e dello stato, Hans 

Kelsen affermava che se «si considerano come diritti politici anche talune 

libertà garantite dalla costituzione, come la libertà religiosa, la libertà di 

parola e di stampa, il diritto di tenere e portare armi, il diritto alla sicurezza 

della propria persona, della propria casa, dei propri documenti ed effetti, il 

diritto contro perquisizioni e sequestri irragionevoli, il diritto a non essere 

privato della vita, della libertà o della proprietà senza il procedimento 

prescritto dalla legge, a non essere espropriato senza giusta indennità, ecc. 

(…) tutti questi diritti non sono necessariamente limitati ai cittadini; essi 

possono essere concessi anche ai non-cittadini» per cui «quando un 

ordinamento giuridico statale non contiene alcuna norma che, secondo il 

diritto internazionale, sia applicabile ai soli cittadini – e le norme riguardanti 

il servizio militare sono praticamente le sole – la cittadinanza è un istituto 

giuridico privo di importanza»16.  

Sulla stessa linea d’onda si pone il pensiero di Luigi Ferrajoli che sottolinea 

e contesta come la cittadinanza «rappresenta l’ultimo privilegio di status, 

l’ultimo fattore di discriminazione anziché di inclusione e parificazione, 

l’ultimo relitto postmoderno delle differenziazioni personali» per cui, per 

dare valore ai diritti umani, bisogna «disancorarli dalla cittadinanza in 

quanto appartenenza (a una determinata comunità statale) e quindi alla 

statualità»17.  

 
16 KELSEN H., Teoria generale del diritto e dello Stato, VI ed. italiana, Milano, 1994, pp. 
246. 
17 FERRAJOLI L., Cittadinanza e diritti fondamentali, in Teoria politica, 1993, pp. 63 ss. 
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A ben vedere, in direzione opposta a tali considerazioni dottrinali, che 

auspicano quello che potrebbe essere definito come un “costituzionalismo 

planetario”, muove il ruolo fondamentale che ancora oggi ricoprono gli Stati 

nella predisposizione di tutte le condizioni necessarie per il godimento di 

molti di quei diritti, per lo più sociali, che per propria natura non possono 

essere globalizzati come l’istruzione, la salute e l’assistenza sociale, e che, a 

causa dei sempre più numerosi vincoli di bilancio imposti dalle politiche 

internazionali, obbligano gli stessi a limitarne in qualche modo l’accesso. Si 

evidenzia in questo senso il contributo importante dato da Hannah Arendt, 

politologa che, avendo vissuto in prima persona la condizione di apolide nel 

1933 dopo essere fuggita dalla Germania nazista per stabilirsi prima in 

Francia e poi negli Stati Uniti d’America, di cui è diventata cittadina solo nel 

1951, è riuscita come pochi a spiegare la condizione di dipendenza dallo e 

allo Stato creato dallo status di cittadinanza in quanto «diritto ad avere 

diritti» dato che «non la perdita di diritti, ma la perdita di una comunità 

disposta e capace di garantire qualsiasi diritto è stata la sventura che si è 

abbattuta su un numero crescente di persone. L’individuo può perdere tutti i 

cosiddetti diritti umani senza perdere la sua qualità essenziale di uomo, la 

sua dignità umana. Soltanto la perdita di una comunità politica lo esclude 

dall’umanità»18.  

Ancora, analizzando la duplice natura della cittadinanza, quale appartenenza 

e partecipazione, non sono da sottovalutare le tensioni che la globalizzazione 

porta con sé: si verificano infatti, da un lato, l’insoddisfazione di chi partecipa 

allo sviluppo economico del Paese che lo ospita senza godere degli stessi 

diritti concessi ai cittadini e, dall’altro, la frustrazione dei cittadini – 

soprattutto appartenenti alle classi sociali più marginalizzate – che vedono 

ridursi le prestazioni a loro concesse a fronte di una maggiore attenzione 

rivolta ai non cittadini. Giocando su questi risentimenti negli ultimi anni 

 
18 H ARENDT., Le origini del totalitarismo, 1951, Edizioni di Comunità, 1996, pp. 410 ss. 
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hanno preso vita movimenti, politici e non, d’ispirazione separatista e 

nazionalista che spingono per una cittadinanza quale elemento - sempre più - 

identificativo di un popolo unito e per un’interpretazione sempre più 

restrittiva di tutte quelle disposizioni normative che identificano il soggetto 

destinatario della norma nel “cittadino”.  

Nel nostro ordinamento, in particolare, si è assistito ad un progressivo 

inglobamento – seppur non generalizzato – degli stranieri nel circuito 

diritti/doveri finora riservato ai cittadini alla luce soprattutto 

dell’interpretazione universalistica del principio di uguaglianza che sottende 

alla non discriminazione. La Costituzione, così come molte disposizioni 

legislative che si sono susseguite negli anni, fa un uso smodato ed a volte 

confusionario dei termini “cittadino” e “uomo” in molte sue previsioni, 

rendendo non facile l’individuazione del destinatario. Lo stesso articolo 3 su 

cui si fonda il principio di uguaglianza, letteralmente sembrerebbe rivolto ai 

soli cittadini19 ma è stata la Corte Costituzionale che con sue diverse pronunce 

ha affermato come sulla base del combinato disposto degli articoli 2, 3 e 10 

comma 2, il riconoscimento dei diritti inviolabili e dei doveri inderogabili 

andrebbe esteso anche a soggetti diversi dai cittadini per lo meno per ciò che 

riguarda i diritti civili e sociali, affinché non si violi il principio personalista20. 

La stessa Corte, tuttavia, con la sentenza n. 104 del 1969, pur ribadendo il 

principio appena espresso, ha voluto precisare che «la riconosciuta 

eguaglianza di situazioni soggettive nel campo della titolarità dei diritti di 

libertà non esclude affatto che, nelle situazioni concrete, non possano 

presentarsi, fra soggetti uguali, differenze di fatto che il legislatore può 

apprezzare e regolare nella sua discrezionalità, la quale non trova altro 

limite se non nella razionalità del suo apprezzamento. Ora, nel caso, non può 

 
19 «Tutti i cittadini hanno pari dignità sociale e sono eguali davanti alla legge, senza 
distinzione di sesso, di razza, di lingua, di religione, di opinioni politiche, di condizioni 
personali e sociali». 
20 Corte Costituzionale, sentenza 15 novembre 1967, n. 120. 



17 
 

escludersi che, tra cittadino e straniero, benché uguali nella titolarità di certi 

diritti di libertà, esistano differenze di fatto che possano giustificare un loro 

diverso trattamento nel godimento di quegli stessi diritti. Il cittadino ha nel 

territorio un suo domicilio stabile, noto e dichiarato, che lo straniero 

ordinariamente non ha; il cittadino ha diritto di risiedere ovunque nel 

territorio della Repubblica ed, ovviamente, senza limiti di tempo, mentre lo 

straniero può recarsi a vivere nel territorio del nostro, come di altri Stati, 

solo con determinate autorizzazioni e per un periodo di tempo che è in genere 

limitato, salvo che egli non ottenga il così detto diritto di stabilimento o di 

incolato che gli assicuri un soggiorno di durata prolungata o indeterminata; 

infine il cittadino non può essere allontanato per nessun motivo dal territorio 

dello Stato, mentre lo straniero ne può essere espulso, ove si renda 

indesiderabile, specie per commessi reati. 

Questa differenza di situazioni di fatto e di connesse valutazioni giuridiche, 

la cui elencazione è superfluo continuare, sono rilevabili in ogni ordinamento 

e si fondano tutte sulla basilare differenza esistente tra il cittadino e lo 

straniero, consistente nella circostanza che, mentre il primo ha con lo Stato 

un rapporto di solito originario e comunque permanente, il secondo ne ha 

uno acquisito e generalmente temporaneo.» 

Tale sentenza risulta essere di fondamentale importanza per il tema che 

andremo ad affrontare nel corso dell’elaborato, in quanto a volte viene usata 

illegittimamente, a parere di chi scrive, quale base giustificativa per 

trattamenti discriminatori nei confronti dei soggetti non cittadini nonostante 

in molte norme che disciplinano la condizione giuridica dello straniero, a 

livello nazionale e sovranazionale, siano presenti riferimenti alla sua 

uguaglianza formale con il cittadino nazionale.21 

 

 
21 Articoli 2, 35, 41 del Testo Unico sull’immigrazione, d.lgs. 25 luglio 1998, n. 286; articolo 
14 CEDU. 
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2. Acquisto della cittadinanza italiana 

2.1 Aspetti generali 

Ogni Stato stabilisce autonomamente una disciplina circa le modalità con cui 

un individuo è ammesso a far parte, a pieno titolo, della comunità nazionale. 

Nonostante ciò, al di là del principio fondamentale del diritto alla cittadinanza 

sancito dalla Dichiarazione Universale dei Diritti dell’Uomo22, nel diritto 

internazionale vi è una carenza - forse eccessiva - di norme che individuano 

e disciplinano quest’istituto quale elemento fondamentale nei rapporti delle 

persone fisiche con gli Stati, affinché si evitino abusi e distorsioni: è infatti 

trattata esclusivamente sotto i profili che possono essere rilevanti nei rapporti 

intercorrenti tra gli Stati, come lo sono, ad esempio, le questioni circa lo status 

degli apolidi23 e dei rifugiati24 ed i casi di doppia cittadinanza25.  

Gli Stati si trovano così ad avere ampia discrezionalità sulla scelta delle 

modalità con le quali un soggetto possa acquistare la cittadinanza, e per 

questo motivo negli ultimi anni, a causa dei grandi flussi migratori, il dibattito 

politico è stato molto acceso intorno a questo tema. I temi che spiccano in 

questa discussione sono le modalità di acquisto a titolo originario che, come 

ben noto, si caratterizzano per l’attribuzione della cittadinanza direttamente 

all’atto della nascita, prescindendo dalla volontà del soggetto, e che si 

distinguono in ius sanguinis e ius soli. In base al primo criterio, tipico di quei 

paesi più restii all’apertura nei confronti di nuovi cittadini, il nascituro 

acquisirà la stessa cittadinanza di uno o entrambi i genitori mentre, secondo 

il criterio più inclusivo dello ius soli, diventa cittadino chi nasce sul territorio 

nazionale.  

 
22 Articolo 15 della Dichiarazione Universale dei Diritti dell’Uomo: «Ogni individuo ha 
diritto ad una cittadinanza»; si ricorda anche l’articolo 24, par. 2, del Patto Internazionale 
sui diritti civili e politici: «Ogni fanciullo ha diritto ad acquistare una cittadinanza». 
23 Convenzione di New York, 28 settembre 1954. 
24 Convenzione di Ginevra, 28 luglio 1951. 
25 Convenzione di Strasburgo, 6 maggio 1963. 
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Entrambi gli istituti denotano una certa automaticità e poca considerazione 

della volontà del soggetto sul quale gli effetti di tale istituto ricadranno: per 

questo motivo la distinzione operata dalla dottrina tradizionale tra modalità 

di acquisto a titolo originario e a titolo derivato – quest’ultimo costituito 

dalle fattispecie che permettono un acquisto successivo alla nascita – è stata 

oggetto di critiche di altra parte della dottrina26 secondo la quale simile 

distinzione riprenderebbe quella relativa le modalità di acquisto della 

proprietà, facendo sottintendere una “derivazione” che risulterebbe corretta 

se si parlasse di beni che transitano dalla sfera giuridica di un soggetto a quella 

di un altro, ma non altrettanto corretta in riferimento alla cittadinanza che, 

invece, sorge sempre direttamente in capo al soggetto per effetto di una 

disposizione normativa, senza che si verifichi alcun trasferimento di beni tra 

persone. Sulla base di quanto detto, sembrerebbe più giusto individuare nella 

volontà del soggetto l’elemento sul quale fondare la distinzione, che a questo 

punto vedrebbe da un lato l’appartenenza necessaria ad uno Stato e, 

dall’altra, l’appartenenza elettiva alla comunità statale.  

Questa interpretazione convince ancor di più se si riflette su come l’istituto 

della cittadinanza abbia assunto continuamente i caratteri di un limite allo 

sviluppo della personalità del soggetto, causa della sua esclusione dal 

contesto sociale, tanto che risuona sempre più forte la suddetta citazione della 

Arendt secondo cui «soltanto la perdita di una comunità politica lo esclude 

dall’umanità»27. 

C’è da notare come gli Stati abbiano risposto a queste problematiche 

prevedendo maggiori modalità di acquisto della cittadinanza e dando più 

importanza alla dimostrazione di volontà dell’interessato attraverso istituti 

che presuppongono un periodo prolungato di residenza sul territorio statale o 

 
26 Da parte di QUADRI R., Cittadinanza, in Nuovo.mo Dig. It., III, Torino, 1959, p. 324 e 
ripresa da DINELLI F., Le appartenenze territoriali. Contributo allo studio della 
cittadinanza, della residenza e della cittadinanza europea, Jovene Editore, Napoli, 2011, p. 
94. 
27 Vedi nota 16. 
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il ricorrere di determinate premesse affinché il soggetto possa avanzare la sua 

richiesta che, in ogni caso, non potrà essere oggetto di alcuna valutazione 

discrezionale da parte dello Stato. Tuttavia, come vedremo nel prossimo 

paragrafo, non sono sparite del tutto le restrizioni e le contraddizioni riguardo 

l’ottenimento della cittadinanza in quanto molti ordinamenti, come il nostro, 

prevedono ancora requisiti limitanti ed a volte discriminatori. 

 

2.2 La cittadinanza italiana: Legge 5 febbraio 1992, n. 91 

Già tra i vari principi sanciti dello Statuto Albertino del 1848 vi era una prima 

forma di cittadinanza italiana: l’articolo 24, infatti, affermava che «Tutti i 

regnicoli, qualunque sia il loro titolo o grado, sono eguali dinanzi alla legge. 

Tutti godono egualmente i diritti civili e politici, e sono ammissibili alle 

cariche civili, e militari, salve le eccezioni determinate dalle leggi». Sebbene 

non in maniera esplicita, la condizione di uguaglianza espressa da codesta 

prescrizione, era riferita esclusivamente agli uomini in quanto le donne, al 

pari dei loro figli, erano subordinate all’autorità del pater familias dal quale 

dipendevano e del quale, anche in tema di cittadinanza, seguivano le sorti.  

Tale condizione di soggezione della moglie al marito, di derivazione secolare, 

risultava non soltanto dalla norma fondamentale della Nazione appena 

formatasi, ma anche da alcune sue norme di primaria importanza come il 

Codice Civile del 194228 o come la Legge 13 giugno 1912, n. 555, "Sulla 

cittadinanza italiana".  

La donna, secondo quanto disposto dalla legge del 1912, si trovava in una 

posizione secondaria rispetto a quella del marito e così, ad esempio, i figli 

seguivano sempre la cittadinanza del padre e solo in forma residuale quella 

della madre, la quale trasmetteva il diritto alla cittadinanza ai discendenti nati 

prima del primo gennaio 1948 (entrata in vigore della Costituzione della 

 
28 Articolo 144, Codice Civile 1942, intitolato “Potestà maritale”, dispone che «il marito è il 
capo della famiglia; la moglie segue la condizione civile di lui, ne assume il cognome ed è 
obbligata ad accompagnarlo dovunque egli crede opportuno di fissare la sua residenza». 
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Repubblica italiana), solo se il padre era ignoto o apolide, se i figli non 

seguivano la cittadinanza del padre straniero secondo la legge dello Stato al 

quale questo apparteneva ovvero se il Paese estero del padre imponeva, o 

concedeva, la cittadinanza estera solo ius soli e non ius sanguinis29. La donna, 

invece, perdeva l'originaria cittadinanza italiana in caso di matrimonio con 

uno straniero la cui legge nazionale le trasmettesse la cittadinanza del marito, 

come effetto diretto e immediato del matrimonio, mentre nel caso in cui fosse 

la donna straniera a sposarsi con un cittadino italiano, questa acquisiva 

automaticamente la cittadinanza italiana e, se ciò non avesse prodotto effetti 

sulla cittadinanza del suo Paese d’origine, la donna sposata aveva quindi 

doppia cittadinanza30. 

È con la successiva Legge n. 91 del 5 febbraio 1992 attualmente in vigore, 

che si stabilisce sin da subito31 il principio fondamentale dell’uguaglianza fra 

uomo e donna, che trasmettono iure sanguinis la cittadinanza italiana al figlio 

il quale, solo in via residuale - quando non sia possibile attribuirgli alcuna 

cittadinanza o i genitori siano apolidi, - la acquisirà secondo il criterio dello 

ius loci.  

Con la legge del 1992, inoltre, sono stati introdotti alcuni istituti che 

permettono al soggetto di ottenere la cittadinanza italiana al ricorrere di alcuni 

requisiti fondamentali e ci sia una esplicita manifestazione di volontà: stiamo 

parlando dello iuris comminicatio, del beneficio di legge e della 

naturalizzazione.  

Lo iuris communicatio, già presente nella vecchia legge sulla cittadinanza, è 

ora esercitabile, ai sensi dell’articolo 5, nei casi in cui il coniuge, straniero o 

 
29 Articolo 1, comma 2, della Legge 13 giugno 1912, n. 555. 
30 Fattispecie disciplinata dall’articolo 10 della legge del 13 giugno 1912, n. 555 che 
prevedeva la perdita di cittadinanza italiana indipendentemente dalla volontà della donna, 
dichiarata poi illegittima dalla Corte Costituzionale con sentenza del 9 aprile 1975, n. 87, alla 
quale fece seguito Legge n. 151/1975 che introduceva l'art. 219 il quale consentiva alle donne 
di riacquistare la cittadinanza. 
31 Art 1, lett. a), Legge 5 febbraio 1992, n. 91, «è cittadino per nascita: il figlio di padre o di 
madre cittadini». 
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apolide, di un cittadino italiano risieda, dalla data del matrimonio, per due 

anni sul territorio italiano o per tre all’estero e qualora, al momento 

dell’adozione del decreto di concessione della cittadinanza, non sia 

intervenuto lo scioglimento, l’annullamento o la cessazione degli effetti civili 

del matrimonio e non sussista la separazione personale dei coniugi. Tale 

istituto, non operando più in maniera automatica a causa della forte disparità 

di trattamento che creava in vigore della precedente legge, è azionabile solo 

con un’istanza dell’interessato ed è stato oggetto di una recente modifica32, in 

senso restrittivo, per combattere il ricorso molto diffuso ai matrimoni di 

convenienza che erano utilizzati al solo scopo di ottenere la cittadinanza 

italiana passati i sei mesi di residenza continuata sul territorio italiano previsti 

dalla precedente disposizione.  

Il successivo articolo 6 individua alcune cause ostative all’operare 

dell’istituto dello iuris communicatio; hanno valenza ostativa, ad esempio, la 

condanna per alcune tipologie di delitti, ossia per i reati per i quali è prevista 

una pena non inferiore nel massimo a tre anni di reclusione e per quelli 

previsti dal libro II, titolo I, capi I, II e III del codice penale, e la «sussistenza, 

nel caso specifico, di comprovati motivi inerenti alla sicurezza dello Stato», 

il che permette all’autorità amministrativa di disporre di una certa 

discrezionalità nel rispondere - entro due anni dalla presentazione della 

domanda - alla richiesta di concessione della cittadinanza per iuris 

communicatio; trascorsi inutilmente i due anni in questione, l'interessato 

avrebbe potuto o chiedere al giudice di riconoscere il suo diritto all'acquisto 

della cittadinanza per matrimonio33 o far operare l’istituto amministrativo del 

silenzio assenso, e solo motivi ostativi oggettivi avrebbero potuto precludere 

l'acquisto dello status di cittadino in queste situazioni (che passava così dal 

rango di interesse legittimo a quello di diritto soggettivo). Tale previsione, 

 
32 Articolo 11, Legge 15 luglio 2009, n. 94. 
33 Corte di Cassazione Sezioni Unite, sentenza del 7 luglio 1993, n. 4741. 
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però, non risulta più vigente in seguito alle modifiche operate dal 

recentissimo Decreto Legge n. 113 del 4 ottobre 2018, convertito con Legge 

n. 132 del 1° dicembre 2018, con il quale è stata abrogata la norma che 

prevedeva il rispetto del termine di due anni concessi alla competente autorità 

amministrativa per pronunciarsi sulla istanza di cittadinanza, con la 

conseguenza di una maggiore confusione e discrezionalità a favore dello 

Stato.  

Attraverso l’istituto del beneficio di legge la cittadinanza può essere ottenuta, 

previa dichiarazione di volontà, dallo straniero o apolide che, avendo il padre 

o la madre, o uno degli ascendenti in linea retta di secondo grado, cittadini 

italiani per nascita, si trova a prestare effettivo servizio militare per lo Stato 

italiano, o assume un pubblico impiego alle dipendenze dello Stato italiano 

anche all’estero o, al raggiungimento della maggiore età, risiede legalmente 

in Italia da almeno due anni e dichiari entro un anno e mezzo di voler 

acquistare la cittadinanza. Vi è anche il caso dello straniero nato in Italia, che 

vi abbia risieduto legalmente ed ininterrottamente fino al compimento della 

maggiore età, il quale diviene cittadino se dichiara entro l’anno successivo di 

voler acquistare la cittadinanza italiana. La dichiarazione, in ogni caso, deve 

essere accompagnata dall’accertamento dei requisiti da parte del Ministero 

dell’Interno, se l’acquisto deriva dalla prestazione del servizio militare o 

dall’assunzione di un pubblico impiego, o dal Sindaco del Comune di 

residenza per le altre due previsioni. 

Mentre per questi primi due istituti possiamo affermare che vi sia uno spazio 

limitato per le valutazioni discrezionali da parte dell’amministrazione dello 

Stato, un discorso a parte e più complesso merita l’istituto della 

naturalizzazione che risulta essere una fra le più frequenti modalità di 

acquisto a titolo volontario della cittadinanza e, al tempo stesso, quella che 

più di tutte lascia spazio ad apprezzamenti dell’amministrazione sulla 

sussistenza dei presupposti necessari all’accoglimento della richiesta. 

Secondo l’articolo 9 della legge n. 91, la cittadinanza italiana può essere 
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concessa con decreto del Presidente della Repubblica, sentito il Consiglio di 

Stato e su proposta del Ministero dell’interno, allo straniero extracomunitario 

dopo dieci anni di residenza legale in Italia, ridotti a cinque anni per coloro a 

cui è stato riconosciuto lo status di apolide o di rifugiato e a quattro anni per 

i cittadini di Paesi della Comunità Europea. È possibile beneficiare 

dell’acquisto per naturalizzazione anche nei seguenti casi: 

a) se lo straniero, legalmente residente in Italia da almeno tre anni, ha un 

genitore o un ascendente in linea retta di secondo grado che sia stato 

cittadino italiano per nascita; 

b) se lo straniero maggiorenne adottato da cittadino italiano risiede 

legalmente in Italia da almeno cinque anni successivamente 

all'adozione; 

c) se lo straniero ha prestato servizio, anche all'estero, per almeno cinque 

anni alle dipendenze dello Stato; 

d) se lo straniero maggiorenne nato in Italia vi risiede legalmente da 

almeno tre anni. 

Analizzando la suddetta disposizione è subito possibile individuare un 

requisito che nella prassi provoca non pochi problemi: ci riferiamo alla 

“residenza legale” la quale, ai sensi dell’articolo 1, comma 2, lett. a), del 

regolamento esecutivo della legge34, deve essere intesa come la residenza in 

Italia da parte di chi abbia «soddisfatto le condizioni e gli adempimenti 

previsti dalle norme in materia di ingresso e di soggiorno degli stranieri in 

Italia e da quelle in materia di iscrizione anagrafica» e che, secondo quanto 

emerso dalle pratiche degli uffici competenti, deve essere continuativa, 

essendo la cancellazione dai registri anagrafici sufficiente a far venire meno 

il requisito; ciò è di non poco conto se si pensa alla conseguenza che ciò 

comporta: è necessario attendere il decorso di un nuovo intero periodo di 

residenza per poter richiedere/ottenere la cittadinanza.  

 
34 D.P.R. 12 ottobre 1993, n. 572. 
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Nemmeno la giurisprudenza si è mostrata tanto indulgente in questo senso ed, 

a più riprese, ha affermato come alla stregua del principio stabilito in ambito 

internazionale dalla Corte Internazionale di Giustizia nella sentenza del caso 

Nottebohm35 - in base al quale gli Stati non possono conferire la cittadinanza 

a persone che non abbiano stabilito con loro un serio ed effettivo legame - 

non è sufficiente il semplice mantenimento ininterrotto della residenza sul 

territorio statale ma è necessario, al contempo, che la stessa sia accertata in 

conformità con la disciplina interna in materia di anagrafe per cui, a carico 

dello straniero che intende ottenere la cittadinanza italiana, va riscontrato un 

onere di verifica del possesso attuale ed ininterrotto della residenza, potendosi 

attivare per una eventuale rettifica o richiesta di risarcimento laddove 

l’Amministrazione abbia effettuato una cancellazione in contrasto con le 

previsioni di legge36. La scelta di ancorare la richiesta di cittadinanza italiana 

per naturalizzazione ad un requisito formale come la regolare registrazione 

anagrafica può attirare a sé diverse critiche: prima di tutto si può notare che, 

sebbene la legge sulla cittadinanza introduca la nozione di “residenza legale” 

senza specificarne il significato, la stessa legge non abbia lasciato alcuno 

spazio ad una regolamentazione secondaria della disciplina, per cui il 

riferimento alla regolarità dell’iscrizione anagrafica risulta essere stato 

deliberatamente ed illegittimamente introdotto dalla giurisprudenza.  

Del resto, è necessario tener presente due aspetti: da un lato, il rapporto 

intercorrente fra la residenza anagrafica e quella di fatto - in forza del quale 

la prima viene in considerazione quale dato presuntivo circa la 

corrispondenza della seconda -; dall’altro l’equiparazione, di due situazioni 

in realtà molto distanti. Difatti, la residenza di chi, non essendo in regola con 

le norme di soggiorno in Italia, versa addirittura in una situazione di illiceità 

penale è parificata con quella di chi non abbia rispettato gli adempimenti 

 
35 Corte Internazionale di Giustizia, caso Nottebohm (Liechtenstein v. Guatemala), sentenza 
6 aprile 1955. 
36 TAR Lazio, Roma, sez. I-ter, 30 aprile 2010, n. 8967. 
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anagrafici, risultando perciò semplicemente irregolare sul piano 

amministrativo. L’equiparazione risulta essere del tutto irragionevole 

soprattutto se si guarda – come faremo in modo approfondito nei capitoli 

successivi - all’ampio potere discrezionale nelle mani delle amministrazioni 

locali che gestiscono le iscrizioni anagrafiche e alle numerose prassi 

discriminatorie poste in essere nei confronti delle categorie di persone più 

deboli. 

Potere discrezionale che invece, sempre secondo la giurisprudenza 

amministrativa, è usato legittimamente dal Ministero dell’Interno giacché, 

essendo il decreto di concessione della cittadinanza un “atto di alta 

amministrazione”37 e presupponendo la norma il requisito della residenza, gli 

è riconosciuto un potere discrezionale di accertamento di un interesse 

pubblico non in relazione ai fini privati del richiedente ma a quelli della 

società nazionale per cui, «al di là del possesso di certi requisiti formali 

(assenza di precedenti, vita irreprensibile, reddito sufficiente), è data 

all’Amministrazione la possibilità di valutare nel complesso il grado di 

impatto che con l’ordinamento la concessione della cittadinanza italiana ad 

uno straniero avrebbe o potrebbe avere»38.  

Il Ministero dell’Interno, competente per le procedure in merito alle richieste 

di cittadinanza39, deve esercitare con ragionevolezza il suo potere 

discrezionale al fine di essere assolutamente certo che il richiedente sia 

completamente integrato nella comunità nazionale in quanto, una volta 

concessogli lo status di cittadino, non potrà più essere soggetto ad espulsione 

o controlli se ritenuto pericoloso ed i suoi atti, agli occhi di soggetti terzi, 

saranno considerati come compiuti da un cittadino italiano40.  

 
37 Consiglio di Stato, sez. VI, 26 luglio 2010, n. 4862. 
38 Consiglio di Stato, sez. VI, 8 agosto 2008, n. 3907. 
39 Consiglio di Stato, sez. IV, 10 agosto 2000, n. 4460, in MEMMO D., Cittadini e stranieri 
nel diritto privato della modernità, Giappichelli Editore, Torino, 2012, p. 33. 
40 TAR Lazio, Roma, sez. II, 7 giugno 2010, n. 15899. 
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Sarà per questo che il Decreto Sicurezza del 200941 e quello, molto più 

recente, del 201842 hanno fatto ampiamente uso della propria discrezionalità 

introducendo nel testo della legge sulla cittadinanza del 1992 requisiti 

ulteriori che certamente non agevolano quanti vorrebbero acquistare la 

cittadinanza italiana. Oltre che al pagamento di un contributo di 250 euro 

(aumentato rispetto ai 200 previsti dalla disciplina precedente), l'acquisto 

della cittadinanza italiana per matrimonio e per naturalizzazione è stato 

subordinato, in virtù di quanto disposto dal “Decreto Salvini”, al possesso da 

parte dell'interessato di un'adeguata conoscenza della lingua italiana, non 

inferiore al livello B1 del Quadro Comune Europeo di Rifermento per le 

Lingue (QCER), da dimostrare tramite certificato ufficiale o titolo di studio 

rilasciato da un istituto di istruzione pubblico o privato riconosciuto dal 

Ministero degli Affari Esteri (MAECI) o dal Ministero dell'Istruzione 

(MIUR), ed all’attesa, per il compimento dell’istruttoria, di un periodo di 

quarantotto mesi43 al massimo non soggetti ad alcuna conseguenza giuridica 

in caso di silenzio dell’amministrazione; contrariamente, la precedente 

normativa prevedeva l’accoglimento automatico della richiesta al passare di 

ventiquattro mesi senza che l’Ufficio competente si fosse pronunciato. 

Dunque, la riforma de qua, pur avendo di mira la tutela dell’ordine pubblico 

e della sicurezza pubblica, crea una sorta di limbo supposto che il ricorrente 

deve avere una buona disponibilità economica per versare il contributo, 

sostenere il costo dell’eventuale corso per il rilascio del certificato linguistico 

o l’iscrizione anagrafica per poter accedere all’istruzione pubblica e privata 

(e vedremo nei prossimi capitoli come sia difficile ottenerla per gli stranieri) 

mentre l’amministrazione, in contrasto con il principio della ragionevole 

durata del processo il quale, per la sua portata generale, trova applicazione 

 
41 Legge 15 luglio 2009, n. 94. 
42 Decreto legge 4 ottobre 2018, n. 113, convertito con legge del 1° dicembre 2018, n. 132, 
conosciuto come “Decreto Salvini”. 
43 Articolo 14, D.L. 4 ottobre 2018, n. 113, che modifica articolo 9-bis (prevedeva il 
versamento di 200 euro) ed introduce articoli 9, comma 1, e 9-ter. 
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anche nei procedimenti amministrativi, in applicazione degli artt. 111 Cost. e 

6 CEDU44, è legittimata ad essere inerte, non dovendo sopportare alcuna 

conseguenza giuridica.  

Oltre alle modifiche appena esposte, l’articolo 14 del decreto in commento 

introduce l’istituto della revoca della cittadinanza precedentemente concessa 

con le modalità previste dagli artt. 4, co. 2, 5 e 9 della Legge n. 91/1992, 

ponendosi in netto contrasto con la concezione tradizionale di status 

personale di godimento di diritti politici e civili, che non è revocabile 

semplicemente per intervento di un provvedimento governativo ma, al 

massimo, può essere perso automaticamente al ricorrere dei casi previsti 

dall’articolo 12 della legge n. 91 del 1992.  La revoca della cittadinanza è 

connessa alla sorte all’esito del procedimento penale nel quale il cittadino è 

imputato per uno dei reati previsti dall'articolo 407, co. 2, lettera a), n. 4), del 

codice di procedura penale, nonché per i reati di cui agli articoli 270-ter e 

270-quinquies del codice penale: allorché giunga la condanna definitiva per 

uno di questi delitti è prevista, entro tre anni dal passaggio in giudicato della 

sentenza, la revoca della cittadinanza in evidente violazione dei principi 

fissati dalle norme internazionali45 e dalla giurisprudenza nazionale46 oltre 

che di alcune disposizioni dalla Costituzione, tra le quali: i) il divieto di 

privazione della cittadinanza per motivi politici previsto dall’articolo 22 

Cost.; ii) il divieto di revoca anche per coloro che non abbiano la cittadinanza 

di alcun altro Stato derivante dell’articolo 117, co. 1, poiché si creerebbe una 

situazione di apolidia, vietata dall’articolo 8 della Convenzione sulla 

riduzione dei casi di apolidia del 30 agosto 1961, cui l’Italia ha invece aderito 

 
44 Corte EDU, 26.2.1993, Salesi c. Italia. 
45 Articolo 7 della Convenzione Europea sulla cittadinanza, 6 ottobre 1997, secondo cui «Uno 
stato contraente non può prevedere nella propria normativa nazionale la perdita della 
cittadinanza ipso iure o per sua iniziativa, tranne nei seguenti casi: […] b) acquisizione della 
cittadinanza dello Stato contraente a seguito di atti fraudolenti, false dichiarazioni o 
dissimulazione di fatti rilevanti da parte del richiedente». 
46 TAR Lazio, Roma, sez. II, 7 giugno 2010, n. 15899; Consiglio di Stato, sez. III, 11 
novembre 2011, n. 5544. 
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e dato esecuzione nel 2015; iii) della funzione di rieducazione della pena 

prevista dall’articolo 27 Cost. in quanto la perdita della cittadinanza risulta 

«una sanzione anti-socializzante, che mira a escludere definitivamente il reo 

dal consesso sociale»47, anziché reinserirlo all’interno del tessuto e della vita 

sociale del Paese; iv) ed infine del fondamentale articolo 3 Cost. in quanto 

con l’istituto della revoca così previsto si determina una palese 

discriminazione tra il cittadino italiano per nascita che, commettendo i reati 

previsti, non perderebbe la cittadinanza, e lo straniero che, acquisita 

diversamente la cittadinanza, in quelle stesse ipotesi la perderebbe. 

Altre criticità connesse a quest’istituto emergono in fase di applicazione in 

quanto è previsto che la decisione finale non sarà adottata subito dal giudice 

del procedimento penale ma che l’avvio della procedura, dovrà avvenire su 

proposta del Ministero dell’Interno alla quale deve fare seguito un’istruttoria 

ed un decreto del Presidente della Repubblica senza però che siano 

«specificati i presupposti da valutarsi in tale procedimento amministrativo 

né quali siano le garanzie partecipative da applicare al cittadino ormai 

condannato»48. 

Tirando le somme di quanto esposto finora è evidente la distonia tra le varie 

situazioni giuridiche soggettive presenti nella normativa vigente che simile 

provvedimento, frutto della sola ricerca di un immediato consenso popolare 

piuttosto che di una disciplina completa e duratura, di certo non andrà ad 

eliminare, aprendo invece le porte a nuove ondate di discriminazioni nelle 

procedure di concessione della cittadinanza italiana in attesa che la Corte 

Costituzionale si pronunci sui ricorsi di legittimità costituzionale presentati 

da alcune regioni avverso la nuova riforma49. 

 
47 BERTOLINO C., Paradossi della cittadinanza nella legge di conversione del decreto-
legge c.d. “Sicurezza”, in Federalismi.it, ISSN 1826-3534 
48 CONZ A., LEVITA L., (a cura di), Il decreto Salvini su immigrazione e sicurezza, Dike 
Giuridica Editrice, Roma, 2019, p. 291. 
49 Tra i quali quello presentato da Regione Piemonte l’8 febbraio 2019, e quelli presentati 
dalle Regioni Emilia-Romagna, Umbria, Toscana, Calabria dichiarati inammissibili dalla 
Consulta con la sentenza n. 195/2019 che ha riconosciuto la competenza statale nelle materie 
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2.3    Diritto soggettivo o interesse pubblico?  

Stando a quanto spiegato nel paragrafo precedente è possibile distinguere, tra 

i casi e le modalità individuate dalla legge n. 91 del 1992, quelli - come la 

naturalizzazione - per i quali è riconosciuto un ampio potere discrezionale in 

capo all’Amministrazione statale e quelli che, in base al principio dello ius 

sanguins, riconoscono la cittadinanza in maniera automatica in seguito alla 

richiesta dell’interessato.  

Un problema che però ha interessato il dibattito dottrinale e giurisprudenziale 

riguarda l’individuazione della corretta situazione giuridica soggettiva 

dell’interessato, in base alla quale poter determinare la giurisdizione in caso 

di controversie. In particolare, è ormai assodato a livello giurisprudenziale 

che, nei casi in cui all’autorità è riconosciuto un potere latamente 

discrezionale, questo implica l’accertamento di un interesse pubblico da 

valutarsi in relazione ad ogni aspetto peculiare della società nazionale, mentre 

nei casi di nascita, anche all’estero, da genitori italiani, come quello 

disciplinato dall’articolo 1 della legge del 1992, il riconoscimento della 

cittadinanza italiana, escluso qualsiasi tipo di valutazione discrezionale, 

costituisce un vero e proprio diritto soggettivo. Nel primo caso l’atto 

amministrativo di concessione della cittadinanza emesso dall’ufficiale dello 

stato civile concorre a costituire un nuovo status, secondo lo schema proprio 

della dialettica amministrativista di “norma-potere-effetto”, assumendo cosi i 

caratteri dell’atto costitutivo; nel secondo caso, invece, l’attività vincolata è 

meramente ricognitiva di situazioni giuridiche preesistenti: non produce cioè 

effetti giuridici, ma ne accerta la produzione dando vita ad un semplice atto 

dichiarativo. 

 
oggetto del Decreto, dichiarando illegittimo il solo articolo 28 che prevedeva il potere 
sostitutivo dei prefetti sugli atti degli enti locali in caso di scioglimento dei consigli comunali 
e provinciali per infiltrazioni e condizionamenti mafiosi. 
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2019/03/27/19C00057/S1. 
https://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2019&numero=195. 
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Ebbene, sulla base di questi concetti fondamentali del diritto amministrativo, 

la giurisprudenza ha pacificamente accettato che appartengono alla 

giurisdizione amministrativa le controversie concernenti la concessione della 

cittadinanza per naturalizzazione ex articolo 9 della predetta Legge e, 

diversamente, che appartengono alla cognizione del giudice ordinario le 

controversie in materia di acquisto della cittadinanza per matrimonio o ius 

sanguinis che non prevedono l’esercizio di nessuna discrezionalità.  

Nonostante la percezione della correttezza di questo assunto, sono comunque 

presenti alcune insidie nella ripartizione della giurisdizione nel momento in 

cui, ad esempio, la richiesta di cittadinanza per iuris communicatio ex articolo 

5 viene negata per «la sussistenza, nel caso specifico, di comprovati motivi 

inerenti alla sicurezza della Repubblica»50. In questo caso infatti, trovandoci 

in presenza di una richiesta per iuris communicatio, si presupporrebbe 

l’emissione di un atto vincolato con effetti giuridici dichiarativi, ma la 

giurisprudenza appare assolutamente pacifica nell’affermare che, essendo la 

stessa demandata alla valutazione ampiamente discrezionale della 

competente amministrazione, la situazione di diritto soggettivo di cui è 

titolare l’istante «risulta affievolita in interesse legittimo, con conseguente 

radicamento della giurisdizione in capo al giudice amministrativo»51. 

A quanto appena spiegato si aggiunge un’ulteriore questione che riguarda il 

riparto della competenza territoriale sulle controversie in materia di 

cittadinanza che appartengono alla cognizione del giudice amministrativo. Ci 

si chiede, in particolare, se il TAR competente fosse quello del Lazio, sede di 

Roma, ovvero quello di residenza del richiedente la cittadinanza, e le risposte 

della giurisprudenza non sono state omogenee.  

Sebbene in un primo momento il Consiglio di Stato si sia schierato a favore 

della «competenza territoriale del TAR del luogo ove il destinatario ha la sua 

 
50 Articolo 6, comma 1, lett. c), legge n. 91/1992. 
51 TAR Lazio, Roma, sez. II-quater, 19 aprile 2011, n. 3419. 
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stabile dimora o residenza, in quanto trattasi di provvedimento riguardante 

lo “status” di una sola persona ed i cui effetti sono destinati a prodursi in un 

luogo determinato»52, a partire dalle successive pronunce ha modificato il suo 

orientamento nel senso di riconoscere la competenza territoriale del TAR 

Lazio perché il diniego della cittadinanza, impedendo il riconoscimento di 

uno status nei confronti del richiedente, non produce effetti circoscritti al 

luogo di dimora del soggetto ma si estende all’intero territorio nazionale. 

Tuttavia, la posizione della giurisprudenza è nuovamente mutata in seguito al 

Decreto Legge n. 13 del 17 febbraio 2017, conosciuto come “Decreto 

Minniti”53, che al comma 2 dell’articolo 3 affida «le controversie in materia 

di accertamento dello stato di apolidia ((e dello stato di cittadinanza 

italiana))» alla competenza delle sezioni specializzate istituite presso i 

tribunali ordinari del luogo nel quale hanno sede le Corti d'appello; proprio a 

questo Decreto si è rifatto un giudice del Tribunale Ordinario di Torino, con 

una ordinanza del 9 maggio 2018 ex articolo 700 c.p.c., con cui ha 

riconosciuto la propria competenza in una controversia in materia di 

accertamento dello stato di cittadinanza.  

Alla stregua del disposto dell’articolo 3 del “Decreto Minniti” e di quanto 

stabilito nell’ordinanza del giudice del Tribunale di Torino pare, dunque, non 

solo archiviata (almeno per il momento) la disputa in merito alla competenza 

territoriale tra giudici amministrativi in tema di cittadinanza, ma al tempo 

stesso superata la distinzione tra le controversie relative alla richiesta di 

cittadinanza per matrimonio e quelle relative alla richiesta per residenza 

decennale in relazione alle quali risultava finora competente il Tribunale 

Amministrativo per il Lazio. 

 

 
52 Consiglio di Stato, sez. IV, 23 aprile 1992, n. 443. 
53 Decreto legge 17 febbraio 2017, n. 13, convertito con legge 13 aprile 2017, n. 46 recante: 
«Disposizioni urgenti per l'accelerazione dei procedimenti in materia di protezione 
internazionale, nonché per il contrasto dell'immigrazione illegale». 
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3.    La cittadinanza europea  

3.1    Il ruolo della cittadinanza statale all’interno 

dell’Unione Europea 

Sulla scorta di quanto detto, appare evidente che la cittadinanza conferisca al 

suo titolare uno status dal quale derivano diritti e doveri che si riflettono sia 

nei rapporti con le autorità, sia nei rapporti con gli altri soggetti.  

Tuttavia, un’analisi del concetto di cittadinanza nel sistema degli attuali 

ordinamenti nazionali non può prescindere dal considerare l’importanza che 

questi ritagliano ad altre categorie concettuali, come quella dei diritti 

fondamentali, che pian piano stanno modificando il contenuto e la portata del 

suddetto istituto in favore della centralità della persona in quanto tale. Non 

può, infatti, essere esclusa dalla trattazione l’importanza che la cittadinanza 

nazionale riveste in quanto fonte per il riconoscimento automatico della 

cittadinanza europea, permettendo quindi al titolare di godere dei diritti 

riconosciuti concessi dall’Unione Europea ai “suoi” cittadini, non più 

considerati come mezzo attraverso il quale favorire il mercato unico e lo 

sviluppo economico ma come centro di imputazione di diritti per il solo fatto 

di essere una persona, favorendo così l’attenuazione della dicotomia 

cittadino-straniero e rivalutando la concezione secondo cui la cittadinanza 

assume valore solo nei rapporti con lo Stato di appartenenza. In questo senso 

la cittadinanza europea, al di là di rappresentare una estensione dei diritti 

sociali e politici oltre i confini dello Stato, rappresenterebbe il mezzo per 

garantire la protezione dei diritti fondamentali così come riconosciuti dalla 

Carta di Nizza e dalle Costituzioni degli Stati membri e cesserebbe di essere 

solo uno strumento per godere dei diritti connessi allo status di cittadino di 

uno Stato membro54. 

 
54 MOTA FLORES V. E., PONTE F. V., (a cura di), La cittadinanza quale “valore”. Un 
approccio giuridico-economico, Wolters Kluwer, 2018, p. 58. 
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In questo senso si esprime anche la norma che istituisce la cittadinanza 

europea, l’articolo 20 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea 

(TFUE)55, in base alla quale «La cittadinanza dell'Unione si aggiunge alla 

cittadinanza nazionale e non sostituisce quest'ultima», così modificata 

rispetto alla sua versione originale56, prevista dal Trattato di Maastricht, al 

fine di conferirle maggiore autonomia, invece della semplice 

complementarietà, nei rapporti con la cittadinanza statale.  

È, però, da notare che l’Unione Europea non ha alcun potere proprio per il 

conferimento di questa cittadinanza, essendo demandata ai singoli Stati 

membri la scelta dei presupposti necessari per acquisire la cittadinanza statale 

e, quindi, quella europea. Per questo motivo la giurisprudenza 

sovranazionale, ed in particolare la Corte Internazionale di Giustizia, si è 

trovata più volte a dover intervenire sul tema per riconoscere agli Stati la 

competenza in materia di conferimento della cittadinanza, pur spiegando 

come questo non li esima dal rispetto dei principi fondamentali dell’Unione 

Europea e non impedisca all’Unione di intervenire nei casi in cui questi 

vengano messi in pericolo dall’abuso della discrezionalità57. Emblematica in 

questo senso si è rivelata la sentenza Rottman58 dove, muovendo dal caso di 

un cittadino a cui era stata revocata la cittadinanza tedesca poiché nella 

domanda aveva celato fraudolentemente l’esistenza di procedimenti penali 

avviati nei suoi confronti da un altro paese membro, la Corte ha affermato 

che lo status di cittadino dell’Unione è destinato ad essere lo status principale 

dei cittadini degli Stati membri in quanto il comma 2 dell’articolo 20 TFUE 

(già articolo 17, comma 2, TCE) lo ricollega ai diritti e doveri disciplinati 

 
55 Firmato a Lisbona il 13 dicembre 2007, entrato in vigore il 1° gennaio 2009. 
56 Articolo 17, TCE, «È istituita una cittadinanza dell'Unione. È cittadino dell'Unione 
chiunque abbia la cittadinanza di uno Stato membro. La cittadinanza dell'Unione costituisce 
un complemento della cittadinanza nazionale e non sostituisce quest'ultima». 
57 Corte Internazionale di Giustizia, sentenza 7 luglio 1992, causa C-369/90, Mario Vicente 
Micheletti e altri c. Delegación del Gobierno en Cantabria. 
58 Corte Internazionale di Giustizia, sentenza 2 marzo 2010, causa C-135/08, Janko Rottman 
c. Freistaat Bayern. 
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dallo stesso Trattato, tra i quali figura anche il divieto di discriminazione per 

ragioni legate alla nazionalità. Per questo motivo la Corte ha precisato che, 

nel caso specifico, il giudice amministrativo nazionale, nell’esaminare la 

decisione di revoca della cittadinanza, dovrà tenere presente che questa 

renderà il soggetto un apolide, in violazione delle norme europee che 

intendono contrastare questa condizione giuridica, e che conseguenza di tale 

decisione sarà la perdita per lui ed i suoi familiari dei diritti fondamentali 

garantiti ai cittadini dell’Unione; pertanto, in questo come in tutti i casi simili, 

occorre verificare se ci sia proporzionalità di presupposti ed effetti tra la 

gravità delle conseguenze che deriverebbero dalla perdita della cittadinanza 

europea ed il motivo per cui viene adottato il provvedimento di revoca della 

cittadinanza nazionale. Nel caso in cui tale proporzionalità esista, occorrerà 

garantire comunque al soggetto un periodo di tempo utile per il recupero della 

cittadinanza permettendogli così evitare l’apolidia e la perdita dei diritti di cui 

avrebbe beneficiato da cittadino dell’Unione.  

 

3.2   La cittadinanza europea e la libertà di circolazione e di 

soggiorno 

Cosi come il nocciolo duro della cittadinanza statale deve rinvenirsi nel diritto 

incondizionato di risiedere sul territorio dello Stato, allo stesso modo si può 

affermare che il diritto fondamentale tra quelli connessi alla cittadinanza 

europea è il diritto di circolare e soggiornare liberamente nel territorio 

appartenente agli Stati membri così come sancito dal combinato disposto 

degli articoli 20, comma 259, e 2160 del TFUE. 

Il riconoscimento di tale diritto in capo ad ogni cittadino europeo risulta 

essere la prima vera innovazione legata alla creazione della cittadinanza 

 
59 «I cittadini dell'Unione godono dei diritti e sono soggetti ai doveri previsti nei trattati». 
60 «Ogni cittadino dell'Unione ha il diritto di circolare e di soggiornare liberamente nel 
territorio degli Stati membri, fatte salve le limitazioni e le condizioni previste dai trattati e 
dalle disposizioni adottate in applicazione degli stessi». 
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europea. Prima dell’istituzione di tale cittadinanza, infatti, nel rispetto dei 

principi economici e di mercato unico sui quali si fondava la prima idea di 

Comunità europea, tale libertà di circolazione e soggiorno era riconosciuta 

dal diritto positivo esclusivamente a coloro i quali svolgevano un’attività 

economicamente rilevante, perciò lavoratori subordinati o autonomi e 

prestatori di servizi, ai quali si aggiunsero, ai sensi dell’articolo 235 CEE61 

che legittimava successivi interventi da parte del Consiglio, ulteriori categorie 

di persone ad esse connesse, come ad esempio coloro che soggiornavano in 

un Paese diverso da quello di cittadinanza in cerca di lavoro, e coloro i quali 

avrebbero beneficiato delle prestazioni dei lavoratori, oltre ai familiari degli 

stessi lavoratori, anche se extracomunitari, a condizione che tutti questi 

soggetti disponessero di risorse economiche sufficienti e di un’assicurazione 

contro il rischio di malattie in modo da non pesare sull’assistenza sociale 

dello Stato ospitante.  

Al fine di consolidare questi diversi interventi normativi e giurisprudenziali 

e rendere effettiva l’introduzione della cittadinanza europea ad opera del 

Trattato di Maastricht, il 29 aprile 2004 è stata adottata la direttiva 

2004/38/CE del Parlamento europeo e del Consiglio relativa al diritto dei 

cittadini dell'Unione e dei loro familiari di circolare e di soggiornare 

liberamente nel territorio degli Stati membri. La direttiva, concepita per 

diverse ragioni, tra cui il fine di incoraggiare anche i cittadini dell'Unione che 

non partecipano al mercato unico ad esercitare il loro diritto di soggiornare e 

di circolare liberamente da uno Stato membro ad un altro62, ridurre al minimo 

 
61 «Quando un’azione della Comunità risulti necessaria per raggiungere, nel funzionamento 
del mercato comune, uno degli scopi della Comunità, senza che il presente Trattato abbia 
previsto i poteri d’azione a tal uopo richiesti, il Consiglio, deliberando all’unanimità’ su 
proposta della Commissione e dopo aver consultato l’Assemblea, prende le disposizioni del 
caso». 
62 La CGUE ha avuto modo di precisare (sentenza 22 settembre 1992, causa C153/91, Petit; 
sentenza 16 dicembre 1992, causa C-206/91, Koua Poirrez) che, affinché sia applicabile la 
normativa, è necessario che il cittadino, o un suo familiare, abbia cercato di avvalersene nello 
spostamento da uno Stato membro ad un altro, escludendo le “situazioni puramente interne”. 
È altresì applicabile anche nel caso in cui il cittadino europeo possegga una cittadinanza di 



37 
 

indispensabile le formalità amministrative e fornire una migliore definizione 

dello status di familiare e limitare le possibilità di rifiuto dell'ingresso o di 

estinzione del diritto di soggiorno, ha come suoi destinatari qualsiasi cittadino 

dell'Unione che si rechi o soggiorni in uno Stato membro diverso da quello di 

cui ha la cittadinanza, nonché i familiari63 che accompagnino o raggiungano 

il cittadino medesimo (c.d. ricongiungimento familiare).  

Ai suddetti soggetti vengono riconosciuti il diritto di uscita in possesso di 

passaporto in corso di validità e senza «nessun visto di uscita né alcuna 

formalità equivalente»64, ma soprattutto il diritto di entrata per il quale è 

richiesto ai familiari non cittadini di uno Stato Membro, oltre al normale 

passaporto in corso di validità, il possesso di un visto di ingresso conforme al 

regolamento CE n. 539 del 2001 con l’obbligo per gli Stati di concedere a 

dette persone ogni agevolazione ai fini dell’ottenimento del visto, per il quale 

dovrà essere prevista una procedura accelerata e gratuita da doversi 

concludere entro il limite massimo 4 settimane dalla richiesta. 

Una volta entrati sul territorio dello Stato ospitante questi potranno 

soggiornarvi per il primo periodo, di tre mesi dall’ingresso, senza che sia 

chiesta loro alcuna condizione; al superamento dei tre mesi, a condizione di 

disporre, per sé stesso e per i propri familiari, di risorse economiche 

sufficienti65, affinché non divengano un onere a carico dell’assistenza sociale 

dello Stato membro ospitante durante il periodo di soggiorno, e di 

un'assicurazione contro ogni malattia. In quest’ultimo caso, inoltre, gli Stati 

 
uno Stato diverso da quello in cui risiede quando non abbia mai varcato le frontiere dello 
Stato membro di residenza (sentenza 2 ottobre 2003, causa C-148/02, Garcia Avello). 
63 La definizione di «familiare» include: il coniuge (anche dello stesso sesso come precisato 
dalla CGUE nella sua sentenza Coman, C-673/16); il partner che abbia contratto un'unione 
registrata, qualora la legislazione dello Stato membro ospitante equipari l'unione registrata al 
matrimonio; i discendenti diretti di età inferiore a 21 anni o a carico e quelli del coniuge o 
partner registrato; e gli ascendenti diretti a carico e quelli del coniuge o partner registrato. 
64 Articolo 4, Direttiva 2004/38/CE. 
65 Le risorse economiche del cittadino dell’UE sono sufficienti se superano il livello di 
reddito per il quale il paese UE ospitante concede un sussidio minimo di sussistenza o una 
pensione minima sociale. 
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ospitanti sono tenuti al rilascio di una carta di soggiorno, della validità di 5 

anni, ai familiari del cittadino europeo non aventi la cittadinanza di uno Stato 

membro. 

Senonché, è facoltà degli Stati limitare l’ingresso, e quindi il soggiorno, di un 

cittadino dell’Unione o di un suo familiare, qualunque sia la sua cittadinanza, 

per motivi di ordine pubblico, pubblica sicurezza o sanità pubblica. I 

provvedimenti adottati per motivi di ordine pubblico o di pubblica sicurezza, 

essendo frutto dell’esercizio di un potere discrezionale, devono rispettare il 

principio di proporzionalità ed essere adottati esclusivamente in relazione al 

comportamento personale del soggetto nei confronti del quale essi sono 

applicati e non possono derivare dalla sola esistenza di condanne penali nei 

suoi confronti. Il comportamento personale, quindi, deve rappresentare una 

minaccia reale, attuale e sufficientemente grave da pregiudicare un interesse 

fondamentale della società, escludendo così le giustificazioni attinenti a 

ragioni di prevenzione generale. Per quanto attiene alle limitazioni dovute a 

ragioni sanitarie, queste possono riguardare le sole malattie con potenziale 

epidemico definite dai pertinenti strumenti dell’Organizzazione Mondiale 

della Sanità (OMS), nonché altre malattie infettive o parassitarie contagiose, 

sempreché esse siano oggetto di disposizioni di protezione che si applicano 

ai cittadini dello Stato membro ospitante. 

Contestualmente a tale direttiva – che in quanto tale deve essere recepita 

indistintamente da tutti gli Stati membri – si deve ricordare l’altrettanto 

importante, nonché più tecnico, Accordo di Schengen del 14 giugno 1985, 

cui ha fatto seguito la Convenzione di applicazione del 19 giugno 1990, 

entrata in vigore nel 1995, ed il Regolamento n. 562 del 2006 (c.d. Codice 

frontiere Schengen), in base ai quali gli Stati firmatari66 hanno deciso di 

 
66 Allo Spazio Schengen aderiscono attualmente 22 Stati (hanno deciso di non aderire Regno 
Unito e l'Irlanda, in base a una clausola di opt-out, mentre Cipro, Croazia, Romania e 
Bulgaria hanno sottoscritto la Convenzione di Schengen ma, non avendo ancora attuato tutti 
gli accorgimenti tecnici previsti nella pratica, per essi non è ancora in vigore.  
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abolire i controlli alle frontiere interne permettendo così, sia ai cittadini 

dell’Unione Europea che a quelli di paesi terzi, di circolare liberamente 

all’interno dello Spazio, restando soggetti ai controlli alle sole frontiere 

esterne dove i primi (i cittadini dell’Unione Europea) saranno sottoposti a una 

minima verifica mentre i secondi (i cittadini di paesi terzi) dovranno fornire 

una documentazione che varia a seconda degli accordi siglati bilateralmente 

fra Unione Europea e lo stato terzo di appartenenza.  

Allo stato attuale delle cose, tuttavia, risultano ancora molte le criticità 

connesse alla ratifica della Direttiva 2004/38/CE e all’applicazione della 

Convenzione di Schengen.  

Per quanto attiene alla Direttiva un primo problema è legato al suo 

recepimento, che in molti Stati Membri è avvenuto ben oltre la data prevista 

- del 30 aprile 2006 - e solo in conseguenza dell’ingresso nell’Unione di 

Romania e Bulgaria nel 2007. Non è errato, inoltre, rilevare che in questi casi 

le norme nazionali di recepimento abbiano perseguito il solo obiettivo di 

arginare l’afflusso di cittadini provenienti dalla Romania, piuttosto che lo 

scopo di rispondere ad una corretta trasposizione delle disposizioni 

comunitarie, come dimostrano i 19 procedimenti di infrazione ai sensi 

dell’articolo 226 del Trattato67 avviati dal Parlamento nei confronti dei Paesi 

ritardatari.  

Un esempio in questo senso è dato proprio dal nostro Paese che nella XV 

legislatura ha adeguato il proprio diritto interno alla nuova disciplina 

 
Gli stati terzi che partecipano a Schengen sono Islanda, Norvegia, Svizzera e Liechtenstein, 
a cui si aggiungono: il Principato di Monaco che fa parte dell'Area Schengen tramite la 
Francia; San Marino e Vaticano fanno parte di Schengen di fatto in concomitanza con 
l'entrata in vigore della Convenzione in Italia. Con essi il numero degli Stati componenti 
l'area Schengen sale de facto a 29. 
67 Articolo 226 TFUE, secondo il quale «Nell'ambito delle sue funzioni, il Parlamento 
europeo, su richiesta di un quarto dei membri che lo compongono, può costituire una 
commissione temporanea d'inchiesta incaricata di esaminare, fatti salvi i poteri conferiti dai 
trattati ad altre istituzioni o ad altri organi, le denunce di infrazione o di cattiva 
amministrazione nell'applicazione del diritto dell'Unione, salvo quando i fatti di cui trattasi 
siano pendenti dinanzi ad una giurisdizione e fino all'espletamento della procedura 
giudiziari». 
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comunitaria con il decreto legislativo n. 30 del 2007, regolando le modalità 

di esercizio del diritto di libera circolazione e soggiorno nel territorio dello 

Stato dei cittadini dell’Unione europea e dei familiari che li accompagnano o 

li raggiungono, i presupposti del diritto di soggiorno permanente, e le 

limitazioni a tali diritti per motivi di sicurezza dello Stato, di ordine pubblico 

e di pubblica sicurezza che, prorogate poi più volte fino al 1° gennaio 2012, 

riguardavano principalmente l’accesso al lavoro dei cittadini provenienti dai 

Paesi di nuova adesione, Romania e Bulgaria. Successivamente, nell'ambito 

del “pacchetto sicurezza”, il Governo ha presentato il D.L. n. 181 del 1° 

novembre 2007 con il quale veniva parzialmente modificato il D.Lgs. 

30/2007, prevedendo ulteriori limitazioni al diritto di circolazione dei 

cittadini comunitari attraverso la previsione dell’allontanamento dal territorio 

nazionale di soggetti la cui presenza contrasti con esigenze di pubblica 

sicurezza, anche se, come illustrato dall’allora Ministro dell' Interno Maroni 

nel corso dell'audizione del 15 ottobre 2008 presso il Comitato parlamentare 

Schengen, la Commissione europea e lo stesso Parlamento italiano hanno poi 

espresso parere contrario sul testo, ritenendo eccessiva la sanzione 

dell'allontanamento e chiedendo di sostituirla con un semplice invito ad 

abbandonare il territorio nazionale. In ogni caso, l’attuazione della normativa 

comunitaria in materia non è stata considerata soddisfacente dall’Unione 

Europea e per evitare la procedura di infrazione comunitaria per l’incompleto 

o non corretto recepimento della citata direttiva 2004/38/CE, il Governo è 

stato costretto ad emanare il D.L. n. 89 del 2011, per modificare alcune 

disposizioni del precedente testo ritenute discriminatorie nei confronti dei 

cittadini comunitari e intervenire anche sul mancato recepimento della 

direttiva comunitaria 2008/115/CE, la c.d. “Direttiva Rimpatri”. 

Oltre a tale inadeguata corrispondenza tra norme nazionali di recepimento e 

normativa comunitaria, in una relazione presentata dalla Commissione 
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Europea nel 2008 al Parlamento e al Consiglio68 sono emerse prassi adottate 

dagli uffici coinvolti negli adempimenti a garanzia del diritto di circolazione 

e soggiorno assolutamente contrarie ai principi sanciti dalla Direttiva. Ciò ha 

spinto la stessa Commissione inizialmente ad adottare, con una 

comunicazione del 200969 rivolta a Parlamento e Consiglio, delle linee guida 

per una migliore trasposizione della Direttiva, e poi ad avviare un progetto, 

in collaborazione con alcune realtà di cinque Paesi differenti, dal nome 

Citizens Without Borders, con l’obiettivo di promuovere tra la popolazione 

europea la consapevolezza e la conoscenza delle leggi dell’Unione in materia 

di libertà di circolazione delle persone e diritti di residenza. Da tale progetto 

è nata una ricerca70, condotta nel periodo compreso tra dicembre 2012 e 

maggio 2013, che ha rilevato la presenza di molti aspetti critici legati alle 

«prassi relative all’esercizio del diritto d’ingresso dei familiari non 

comunitari dei cittadini comunitari con specifico riguardo alle modalità ed 

ai tempi di rilascio dei visti di ingresso», mentre, in merito al diritto di 

soggiorno, ha individuato problemi, tanto per le coppie omosessuali quanto 

per quelle etero, legati al discusso requisito della disponibilità di risorse 

sufficienti e alla dimostrazione della condizione del familiare a carico (che in 

paesi come Francia, Italia e Spagna incontrano ancora gravi ostacoli 

all’ottenimento dei certificati di residenza).  

Quello che però preoccupa maggiormente, in quanto fonte di discriminazioni 

nell’applicazione della Direttiva e dell’Accordo Schengen, è che «in paesi 

come Spagna, Francia e Italia le difficoltà sono riconducibili in parte ad una 

percezione dei cittadini comunitari considerati come flusso di soggetti da 

controllare anziché persone che viaggiano all’interno di uno spazio comune. 

 
68 Relazione della Commissione al Parlamento Europeo e al Consiglio sull’applicazione della 
direttiva 2004/38/CE, 10.12.2008, COM (2008) 840. 
69 Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo e al Consiglio concernente gli 
orientamenti per un migliore recepimento e una migliore applicazione della direttiva 
2004/38/CE, 2.7.2009, COM(2009) 313. 
70 La cui pubblicazione finale può essere scaricata al seguente sito: 
https://www.meltingpot.org/CWB-La-ricerca-Italiano.html#.XN5n_1MzZ0s. 
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Di conseguenza alcune prassi risultano discriminatorie e in violazioni di 

principi fondamentali, come nel caso dell’accesso all’assistenza sanitaria. 

[…] ciò che deve essere rilevato è un complessivo quadro informativo 

gravemente insufficiente, sia tra gli uffici coinvolti nei procedimenti, sia tra 

gli operatori del diritto e per altri versi tra i cittadini comunitari stessi». Tali 

difficoltà sono senza dubbio riconducibili all’ondata dei flussi migratori 

recenti e ai violenti episodi terroristici che hanno colpito l’Europa negli ultimi 

anni, dai quali sono derivate tensioni sociali ed impulsi razziali che non hanno 

certo agevolato la condizione degli stranieri sui territori di altri Stati. A 

dimostrazione di ciò si prende atto della decisione di alcuni Stati di 

ripristinare temporaneamente i controlli interni alle frontiere71: anche se 

questo avrebbe dovuto costituire un’eccezione temporanea alle norme di 

Schengen, sembra che gli Stati in realtà ne abbiano abusato, prorogando il 

mantenimento delle frontiere oltre il limite consentito di due anni.  

Eppure, tale atteggiamento da parte di questi Paesi non ha minato la base 

fondamentale dei diritti, soprattutto quello di libera circolazione e soggiorno, 

riservati ai cittadini comunitari per i quali il Parlamento europeo ha votato a 

favore di controlli temporanei limitati inizialmente a due mesi invece dei sei 

previsti oltre che ad un prolungamento massimo limitato a un anno invece dei 

due precedenti nonché maggiori garanzie in caso di estensione dei controlli72.  

 

3.3   La sentenza Zambrano: una rivoluzione copernicana  

Nel contesto appena analizzato va fatta una considerazione circa il merito 

della sentenza della Corte di Giustizia dell’Unione Europea (CGUE) che da 

molti è ritenuta una vera e propria rivoluzione copernicana nell’approccio 

della giurisprudenza europea al riconoscimento dei diritti fondamentali legati 

 
71 I Paesi nei quali sono state ripristinate le frontiere interne sono: Danimarca, Germania, 
Austria, Norvegia, Svezia e Francia. 
72 Dal sito dell’ufficio stampa del Parlamento Europeo: 
http://www.europarl.europa.eu/news/it/press-room/20181120IPR19549/schengen-nuove-
norme-per-i-controlli-temporanei-alle-frontiere-nazionali. 
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alla cittadinanza europea: si parla della sentenza Zambrano73 dell’8 marzo 

2011.  

Se già nella precedentemente citata sentenza Rottman la Corte aveva invocato 

la propria competenza senza doversi appellare all’esercizio di un diritto 

connesso alla cittadinanza europea, ma semplicemente invocando la sola 

circostanza che il soggetto coinvolto nella controversia fosse titolare della 

cittadinanza europea, restavano comunque dei dubbi in merito alla rilevanza 

giuridica della stessa cittadinanza; ciò in quanto, fino a quel momento, 

sembrava ci si volesse orientare all’avvicinamento delle posizioni dei 

nazionali e dei cittadini di altri Stati dell’UE nei paesi ospitanti, mentre veniva 

da chiedersi se essere cittadini europei «significhi qualcosa di più estremo, 

ossia una cittadinanza vera e propria, […] all’interno di un’Unione di diritto 

nella quale il rispetto dei diritti fondamentali deve necessariamente svolgere 

un ruolo essenziale»74. 

Ciò che emerge dalla lettura della sentenza Zambrano è un ribaltamento 

completo della prospettiva - seppure in parte anticipato dal caso C-200/02, 

Zhu e Chen75 – poichè la Corte di Giustizia abbandona la tradizionale 

prospettiva transnazionale a favore di un approccio decisamente “europeo”. 

I coniugi Zambrano, di nazionalità colombiana, decidono di lasciare il proprio 

paese a causa della situazione di perdurante guerra civile per andare a vivere 

in Belgio dove presentano, senza successo, numerose istanze volte al 

riconoscimento del diritto di asilo ma, nonostante ciò, provvedono ad 

ufficializzare la loro condizione di residenti nel comune di Schaerbeck ed il 

sig. Zambrano comincia a lavorare stabilmente, con un contratto a tempo 

indeterminato. Durante la permanenza in Belgio, la coppia dà vita a due 

bambini i quali acquistano subito la cittadinanza belga ed europea non 

 
73 CGUE, sentenza dell’8 marzo 2011, causa C-34/09 Gerardo Ruiz Zambrano c. Office 
National de l’Emploi. 
74 Conclusioni presentate dall’avvocato generale Eleanor Sharpston il 30 settembre 2010 con 
riferimento alla causa C-34/09 Gerardo Ruiz Zambrano c. Office National de l’Emploi. 
75 Sentenza 19 ottobre 2004, causa C-200/02, Racc. p. I-9925. 
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avendo, i loro genitori, richiesto il riconoscimento della cittadinanza 

colombiana che per coloro che sono nati all’estero da genitori colombiani può 

essere ottenuta solo su istanza. A fronte dell’ennesimo diniego alla richiesta 

di permesso di asilo per i genitori, i coniugi Zambrano si oppongono con un 

ricorso nel corso del quale il giudice a quo ha richiesto alla CGUE di chiarire 

i limiti di applicabilità delle disposizioni del TFUE sulla cittadinanza, ed in 

particolare se esse attribuiscano ad un cittadino di uno Stato terzo, che abbia 

in carico figli in tenera età e cittadini di uno Stato membro (e quindi 

dell’Unione), un diritto di soggiorno nello Stato di cui questi ultimi siano 

cittadini, conformandosi cosi a quanto disposto dalla sentenza nel caso Zhu e 

Chen secondo cui: «il godimento del diritto di soggiorno da parte di un 

bambino in tenera età implica necessariamente che tale bimbo abbia il diritto 

di essere accompagnato dalla persona che ne garantisce effettivamente la 

custodia e, quindi, che tale persona possa con lui risiedere nello Stato 

membro ospitante durante tale soggiorno». 

La Corte chiarisce come nel caso di specie non trovino applicazione né la 

Direttiva 2004/38/CE, che riguarda i cittadini dell’Unione che si rechino o 

soggiornino in Stati membri diversi da quello di cittadinanza e i loro familiari, 

né il carattere meramente interno della controversia che avrebbe determinato 

la competenza del giudice interno piuttosto che la propria, ritenendo invece 

di dover effettuare un’analisi sui confini dell’art. 20 TFUE e l’ampiezza dei 

diritti connessi allo status di cittadino dell’Unione.  

Essendo i figli dei coniugi Zambrano dei cittadini belgi (e di conseguenza 

europei) ed essendo la cittadinanza dell’Unione lo status fondamentale dei 

cittadini degli Stati membri76, l’art. 20 TFUE deve essere letto nel senso di 

impedire restrizioni al godimento pieno ed effettivo dei diritti connessi a tale 

 
76 Sentenza 20 Settembre 2001, causa C-184/99, Grzelczyck, p. 31: «lo status di cittadino 
dell’Unione è destinato ad essere lo status fondamentale dei cittadini degli Stati membri che 
consente a chi tra di essi si trovi nella medesima situazione di ottenere, indipendentemente 
dalla nazionalità (…), il medesimo trattamento giuridico». 
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status, per cui un diniego al diritto di soggiorno del genitore extracomunitario 

con a carico due minori cittadini dell’Unione rappresenterebbe un’eccessiva 

limitazione al godimento dei diritti fondamentali connessi alla cittadinanza 

europea.  

Secondo la lettura offerta dalla CGUE la cittadinanza dell’Unione, in passato 

vista come lo strumento per promuovere il godimento dei diritti connessi allo 

status di cittadini di uno Stato membro, oggi assurge ad elemento centrale per 

la protezione di un nucleo fondamentale di diritti che quindi si sganciano dal 

concreto esercizio della libera circolazione, essendo riconosciuti al cittadino 

europeo in quanto tale.  

Naturalmente non sono mancati i dubbi circa questa decisione: in particolare 

la più attenta dottrina immagina come, a fronte della scelta di altri Stati di 

prevedere, sul modello colombiano, che i genitori possano scegliere di non 

trasferire la propria cittadinanza in capo ai figli nati all’estero, possa 

diffondersi tra gli immigrati la prassi di mettere al mondo figli in territorio 

europeo, così sfruttando il precedente Zambrano per pretendere ed ottenere 

dall’autorità nazionale un permesso di soggiorno di durata almeno pari al 

tempo necessario per accudirlo77, anche se per ora siffatta prospettiva risulta 

essere abbastanza lontana dalla realtà. 

 

 

 

 
77 Ipotesi prospettata in DINELLI F., Le appartenenze territoriali. Contributo allo studio 
della cittadinanza, della residenza e della cittadinanza europea, Jovene Editore, Napoli, 
2011, p. 281. 
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II RESIDENZA 

1.  Il concetto di residenza: evoluzione storica - 2.  La residenza di fatto e la residenza 
di diritto - 3.  La Legge n. 1228 del 1954 ed i principi anagrafici vigenti - 4. L’iscrizione 
anagrafica degli stranieri e dei senza fissa dimora - 4.1.  L’iscrizione anagrafica del 
cittadino comunitario - 4.2.  L’iscrizione anagrafica del cittadino extracomunitario - 
4.2.1 L’articolo 13 del D.L. n. 113/2018, c.d. “Decreto Salvini” - 4.3 L’iscrizione 
anagrafica dei senza fissa dimora - 4.3.1 Il concetto di persona senza fissa dimora - 4.3.2 
La “via fittizia” - 4.3.3 La procedura di iscrizione anagrafica dei senza fissa dimora – 
5.  Lo Schedario della Popolazione Temporanea – 6. Conseguenze giuridiche connesse 
alla residenza 
 

1.  Il concetto di residenza: evoluzione storica 

Sebbene alcune delle conseguenze giuridiche attualmente connesse alla 

residenza siano pian piano sottoposte ad un processo di deperimento a causa 

dello sviluppo tecnologico in corso (si pensi al fatto che, ai fini della validità 

delle notifiche e delle comunicazioni i metodi attualmente utilizzati 

potrebbero ben presto essere sostituiti, o quantomeno affiancati, della posta 

elettronica), si può comunque affermare con estrema certezza che la 

residenza, così come la cittadinanza in riferimento allo Stato, rappresenti lo 

status di appartenenza del soggetto ad una comunità locale, e perciò che 

entrambe concorrono ad essere dei fattori sempre più determinanti nella vita 

delle persone, cittadini di uno Stato e non.  

Il concetto della residenza, o meglio dell’iscrizione anagrafica, quale mezzo 

per il controllo della popolazione presente sul territorio è di creazione 

abbastanza recente anche se, nel corso della storia, è stato confuso col 

censimento, altro istituto molto diffuso che invece trae le sue antiche origini 

dai primi popoli organizzati socialmente, le cui esigenze finanziarie, politiche 

e militari richiedevano la conoscenza della consistenza numerica delle 

popolazioni e della loro composizione.  

Già nell'antico Egitto i censimenti avevano dato vita ad una specie di anagrafe 

delle famiglie ai fini economici e militari e così anche in Grecia e a Roma, 

dove il Senato istituì la figura del censore, a cui fu affidato il compito di 

compiere i censimenti e tenere gli elenchi dei censiti distinti secondo il 
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possesso o meno dei diritti civili e politici, la classe patrimoniale e l'età, ed 

utilizzarli come liste elettorali, ruoli per il prelievo dei tributi e liste di leva.  

Con il Medioevo la pratica dei censimenti decadde e le rilevazioni 

demografiche si ridussero a pratica delle singole comunità alle quali man 

mano subentrò la Chiesa Romana dapprima con le registrazioni parrocchiali 

dei battezzati e poi con quelle dei defunti e dei matrimoni, fin quando tale 

rilevazione del movimento naturale della popolazione diventò sistematica per 

opera della Chiesa, in base alle determinazioni adottate nel 1563 dal Concilio 

di Trento, anticipando così i moderni registri dello Stato Civile. 

Solo verso la metà del XIX secolo si iniziò a delineare la distinzione tra 

censimento ed anagrafe, essendo il primo destinato a cogliere «gli elementi 

demografici nella loro attualità», fotografando in un dato momento le 

persone presenti – in maniera stabile o in modo temporaneo – sul territorio 

dello Stato oltre ai luoghi dove queste lavorano e vivono, mentre le anagrafi 

«possono essere paragonate ad una serie di fotografie di vari istanti, le quali 

ci consentono di conoscere gli elementi demografici nella loro continuità»78.  

Nel Regno d’Italia il servizio anagrafico fu introdotto con il Regio Decreto 

31 dicembre 1864, n. 2105, attraverso il quale vennero istituiti in ogni comune 

dei "registri di popolazione" destinati a mettere in evidenza il numero della 

popolazione, rilevandone i mutamenti che si verificavano per varie cause, sia 

naturali, sia civili (morte, nascita, emigrazione, cambiamento di stato per 

matrimonio, raggiungimento di maggiore età) al punto che alcuni di essi si 

costituirono divisi in due parti: da un lato i dati delle persone che risiedevano 

stabilmente sul territorio comunale, dall’altro i dati di coloro che non 

potevano essere considerati a tutti gli effetti dei residenti in quanto solo di 

passaggio come gli studenti, i ricoverati o i detenuti.  

Sin da subito l’istituto dell’anagrafe ha ricoperto un ruolo fondamentale 

nell’organizzazione delle funzioni dello Stato e nel controllo operato da 

 
78 Istat, 1992:7. 
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quest’ultimo sulle persone effettivamente presenti in ogni porzione del 

territorio italiano: il numero delle persone iscritte all’anagrafe di un 

determinato Comune, infatti, è usato come criterio per determinare il numero 

dei consiglieri e dei membri delle giunte municipali ed, in base ai risultati dei 

registri di popolazione, per ricavare gli elenchi degli obbligati all'istruzione 

elementare o per la formazione delle matricole relative alle varie tasse e 

imposte, al punto che già nel 1915, per la particolare rilevanza della materia 

nei confronti del Regno, la regolare tenuta dei registri di popolazione venne 

affidata al sindaco nella qualità di ufficiale del governo79.  

Attualmente gli istituti dell’anagrafe e del censimento continuano a ricoprire 

un ruolo fondamentale nella gestione degli enti locali in quanto attraverso 

questi due strumenti amministrativi è possibile stabilire un nesso, statico o 

dinamico, tra il territorio e le persone che lo abitano e, di conseguenza, 

determinare i limiti di intervento dello Stato nell’organizzazione della vita in 

quella specifica porzione di territorio gestita dalla Regione e dall’ente locale. 

Per questo motivo la legge anagrafica vigente80 prescrive a tutti, cittadini e 

stranieri, tanto comunitari quanto extracomunitari regolarmente soggiornanti, 

il dovere di dichiarare alle autorità competenti la propria condizione di 

residenti in quel dato territorio comunale; in più sono stati recentemente 

predisposti dei registi nazionali che andranno a sostituire quelli comunali, 

prendendo anche in considerazione quella parte di popolazione che vive fuori 

dai confini italiani81, per permettere un accentramento delle procedure ed un 

controllo della popolazione più attento, oltre ad una distribuzione, più equa e 

conforme alle esigenze della popolazione, delle risorse economiche utili 

 
79 Articolo 150, Testo Unico della Legge comunale e provinciale, 4 febbraio 1915, n. 148. 
80 Legge n. 1228/1954 e rispettivo Reg. attuativo aggiornato e riarticolato dal d.p.r. n. 
223/1989. 
81 Nel 2012 è stata istituita l’Anagrafe nazionale della popolazione residente (ANPR), che 
sta subentrando all’Indice nazionale delle anagrafi (INA) e all’Anagrafe degli italiani 
all’estero (AIRE), nonché, gradualmente, alle singole anagrafi tenute dalle amministrazioni 
locali. 
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all’autorità locale per le prime prestazioni di tipo amministrativo nonché la 

predisposizione di servizi essenziali di vario genere a favore del cittadino.  

In questo senso si può parlare di una “appartenenza del soggetto alle 

comunità territoriali infrastatali” della quale lo Stato si è voluto far garante 

sia all’interno del testo della stessa Costituzione sia all’interno del Testo 

Unico sull’ordinamento degli enti locali: nella prima, pur ampliando il 

numero delle competenze che vengono decentrate alle Regioni, l’autorità 

centrale ha comunque mantenuto un proprio spazio di intervento 

fondamentale nella «determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni 

concernenti i diritti civili e sociali»82 al fine di garantire una adeguata 

uniformità di trattamento83 oltre alla propria competenza esclusiva in materia 

di anagrafe; nel Testo Unico, invece, alla stregua di quanto già disciplinato 

nel 1915, è previsto che nell’ambito dell’anagrafe il sindaco agisce nelle vesti 

di ufficiale di governo e non di rappresentante politico della comunità, per cui 

sarà tenuto ad applicare la normativa statale senza apporvi modifiche84.  

Nonostante ciò, soprattutto negli ultimi anni, questo ruolo di garanzia assunto 

dallo Stato ha iniziato a vacillare in seguito al numero sempre più elevato di 

stranieri che circolano e soggiornano, anche in modo continuativo, sul 

territorio italiano e, di conseguenza, alla sempre più elevata richiesta di 

servizi predisposti dall’amministrazione. In questo contesto, come vedremo 

approfonditamente in seguito, molte amministrazioni locali hanno introdotto 

requisiti aggiuntivi, oppure hanno interpretato quelli esistenti in maniera 

restrittiva, per rifiutare il riconoscimento della residenza a persone 

considerate “indesiderate”, negando loro la possibilità di esercitare tutti i 

numerosi diritti fondamentali a questa connessi, forse anche legittimate dalle 

politiche conservatrici e xenofobe poste in essere dallo Stato centrale 

 
82 Articolo 117, comma 2, lett. m).  
83 Corte Costituzionale, sentenza 31 marzo 2006, n. 134. 
84 Articolo 54, Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali, 18 agosto 2000, n. 
267. 
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attraverso minacce di censimenti per alcuni gruppi di persone85, leggi che 

impongono divieti di iscrizione anagrafica in presenza di determinati 

presupposti o previsione di controlli con norme non sempre scritte in maniera 

esaustiva, attraverso le quali si è intrapresa una sorta di selezione della 

popolazione in contrasto con la funzione di monitoraggio propria dello 

strumento anagrafico: «nel momento in cui si decide di non registrare come 

residenti in senso formale tutti gli individui presenti nello spazio comunale, 

la corrispondenza tra popolazione di fatto e popolazione di diritto non è 

garantita»86 portando così l’anagrafe a diventare un mezzo di controllo e 

divisione sociale più di quanto essa già non lo sia in una nazione che, come 

l'Italia, risulta afflitta da notevoli disuguaglianze sociali territorialmente 

caratterizzate.  

 

2.   La residenza di fatto e la residenza di diritto 

Come visto nel paragrafo precedente, quello della residenza è un concetto 

giuridico al tempo stesso molto antico, - poichè da sempre l’ordinamento ha 

avvertito l’esigenza di attribuire rilevanza al rapporto tra persona e spazio, - 

e molto recente, in quanto solo negli ultimi due secoli i legislatori statali 

hanno codificato la definizione di residenza in modo autonomo rispetto a 

quella di domicilio, mentre quelli internazionali hanno iniziato a riconoscere 

una serie di diritti e facoltà anche ai residenti non cittadini87.  

La nozione giuridica di residenza, infatti, nasce storicamente da un processo 

di gemmazione che ha investito la nozione di domicilio, già presente 

all’interno del Code Napoleon del 1804, che lo identificava come il luogo ove 

 
85 Hanno destato polemiche le dichiarazioni rilasciate il 18 giugno 2018 dall’attuale Ministro 
degli Interni, Salvini, che ha minacciato il censimento della popolazione rom presente sul 
territorio italiano: 
https://www.repubblica.it/politica/2018/06/18/news/salvini_rom_censimento-199319863/. 
86 GARGIULO E., Riconoscere o schedare? L’identificazione delle persone tra esigenze 
amministrative, iniziative securitarie e pulsioni razziste, in Ragion Pratica, ISSN 1720-2396, 
2 dicembre 2018. 
87 Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, articoli 34, 43, 44. 
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il singolo aveva il suo “principal établissement”88, e che successivamente si 

è smembrata, a partire dal Codice Civile del Regno d’Italia del 1865, in due 

concetti differenti, dei quali il primo ha conservato il nome originario di 

domicilio mentre il secondo ha acquisito il nome di residenza.  

Il Codice Civile attualmente vigente nel nostro Paese, come per il precedente, 

definisce all’articolo 43 la residenza come il «luogo in cui la persona ha la 

dimora abituale» ed il domicilio come il «luogo in cui ha stabilito la sede 

principale dei suoi affari ed interessi». A partire da tale definizione la dottrina 

ha potuto ricavare, per esclusione, la nozione giuridica di dimora 

distinguendola dalla residenza in ragione della sua natura di sede non abituale 

ma occasionale, temporanea, di una persona, ed ha potuto evidenziare come 

il domicilio costituisca il centro di imputazione di posizioni giuridiche 

personali per lo più patrimoniali, mentre la residenza coincida con il luogo 

degli affetti famigliari e dei bisogni primari del soggetto, per cui risulta facile 

osservare quanto questa sia un luogo giuridico di fondamentale importanza 

ancor di più per i meno abbienti che non possono contare disparati interessi 

patrimoniali89. 

Nel campo del diritto, si ritiene che tanto il domicilio quanto la residenza si 

compongano di un elemento soggettivo – dato dalla decisione della persona 

di far coincidere quel luogo con il proprio domicilio o residenza – e di un 

elemento oggettivo – dato invece dalla presenza in uno specifico luogo –; in 

realtà parte della dottrina90 dubita della centralità dell’elemento soggettivo in 

quanto, seppur la volontà del soggetto sia importante nel qualificare la sua 

presenza abituale nel luogo, la mancanza della stessa non può 

 
88 Articolo 102 Code Napoleon. 
89 MOROZZO DELLA ROCCA P., Il diritto alla residenza: un confronto tra principi 
generali, categorie civilistiche e procedure anagrafiche, in Il diritto di famiglia e delle 
persone, Giuffrè Ed., 2003/4, 1013 ss. 
90 GARGIULO E., Welfare locale o Welfare localistico? La residenza anagrafica come 
strumento di accesso ai – o di negazione dei - diritti sociali, Paper for the Espanet Conference 
“Innovare il welfare. Percorsi di trasformazione in Italia e in Europa”, Milano 29 settembre 
– 1 ottobre 2011. 
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automaticamente determinare la perdita della residenza, se le abitudini di vita 

del soggetto rivelino l’effettività della dimora. La residenza, dunque, in 

conformità con l’orientamento giurisprudenziale, si conformerebbe come una 

res facti basata sulla presenza effettiva del soggetto così come confermato 

anche da alcune norme specifiche, che impongono a determinati soggetti di 

fissare la residenza sul luogo di lavoro pur senza la loro volontà. Chiarito ciò, 

pare corretto riconoscere all’elemento soggettivo almeno l’importante 

funzione di evitare che ci sia un trasferimento di residenza ogni qual volta il 

soggetto debba allontanarsi per periodi di tempo più o meno lunghi dal posto 

di abituale dimora per motivi di lavoro, studio, viaggio o altro.  

L’articolo 43 del Codice Civile, dunque, non contiene una definizione 

formale della residenza ma si limita a indicarne le caratteristiche 

fondamentali, lasciando la traduzione sul piano pratico ad altre norme in base 

alle quali, tuttavia, un soggetto che soddisfi le condizioni di residente poste 

dal codice civile può anche essere escluso dalla residenza anagrafica, ossia, 

pur vivendo stabilmente in una determinata area – quindi sia residente da un 

punto di vista sostanziale –, potrebbe non essere considerato tale da un punto 

di vista formale. Si vengono così a creare due tipi di residenza: la prima, che 

potremmo chiamare residenza di fatto, riguarda coloro che sono stabilmente 

presenti sul territorio e che rientrano nei parametri individuati dal Codice; il 

secondo tipo di residenza, che potremmo definire di diritto, comprende invece 

coloro che rispettano le condizioni definite dalla Legge anagrafica n. 1228 

del 1954 e dal Regolamento n. 223 del 1989 e che, grazie al riconoscimento 

di tale posizione giuridica, fanno parte a pieno della comunità locale e 

nazionale.  

 

3.  La Legge n. 1228 del 1954 ed i principi anagrafici vigenti 

Nel nostro Paese, l’Anagrafe della Popolazione Residente (APR), come 

abbiamo appena visto, è disciplinata dalla Legge n. 1228 del 24 dicembre 
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1954 “Ordinamento delle Anagrafi della Popolazione Residente” e dal 

relativo regolamento di esecuzione, emanato con d.P.R. n. 223 del 30 maggio 

1989 “Approvazione del nuovo Regolamento Anagrafico della Popolazione 

Residente” ed è «costituita da schede individuali, schede di famiglia e schede 

di convivenza»91. 

L’importanza dell’iscrizione anagrafica, per rendere effettiva la residenza di 

fatto, è riconosciuta anche all’interno della stessa Legge anagrafica del 1954 

dove già all’articolo 1 viene specificato che «in ogni comune deve essere 

tenuta l'anagrafe della popolazione residente» e che al suo interno «sono 

registrate le posizioni relative alle singole persone, alle famiglie ed alle 

convivenze, che hanno fissato nel Comune la residenza» oltre alle persone 

senza fissa dimora per le quali, considerata sia la difficoltà di reperire una 

propria dimora abituale sia l’esigenza di non restare esclusi dal sistema di 

diritti e doveri spettanti alle persone conosciute dagli uffici comunali, viene 

data la possibilità di registrarsi all’anagrafe del comune presso il quale hanno 

stabilito il proprio domicilio ovvero, in mancanza di questo, nel comune di 

nascita. Viene, inoltre, previsto un sistema volto ad assicurare l’iscrizione 

anagrafica di quante più persone possibili prevedendo all’articolo 2 

l’«obbligo ad ognuno di chiedere per sé e per le persone sulle quali esercita 

la patria potestà o la tutela, l’iscrizione nell’anagrafe del Comune di dimora 

abituale e di dichiarare alla stessa i fatti determinanti mutazioni di posizioni 

anagrafiche, a norma del regolamento, fermo restando, agli effetti dell'art. 

44 del Codice civile, l'obbligo di denuncia del trasferimento anche 

all'anagrafe del Comune di precedente residenza» e che, per i nati all'estero, 

si considera come comune di residenza «quello di nascita del padre o, in 

mancanza, quello della madre», mentre all’articolo 5 viene previsto che 

«l'ufficiale d'anagrafe che sia venuto a conoscenza di fatti che comportino 

l'istituzione o la mutazione di posizioni anagrafiche per i quali non siano 

 
91 Articolo 1, co. 2, d.P.R. 30 maggio 1989, n. 223. 
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state rese le prescritte dichiarazioni, deve invitare gli interessati a renderle. 

In caso di mancata dichiarazione, l'ufficiale d'anagrafe provvede di ufficio, 

notificando all'interessato il provvedimento stesso».  

L’ordinamento si propone l’obiettivo di far corrispondere la situazione di 

fatto della residenza ad un suo formale riconoscimento attraverso l’iscrizione 

anagrafica ma, a tal fine, non si accontenta delle semplici dichiarazioni degli 

interessati e attribuisce all’ufficiale d’anagrafe – rappresentato dal sindaco in 

qualità di Ufficiale del governo, o da un suo delegato92 - il potere-dovere di 

disporre, attraverso un vero e proprio procedimento amministrativo di 

accertamento, verifiche necessarie ad appurare la verità dei fatti denunciati. 

Come disposto dall’articolo 19, co. 2, del Regolamento esecutivo alla Legge, 

«l'ufficiale d'anagrafe è tenuto a verificare la sussistenza del requisito della 

dimora abituale di chi richiede l’iscrizione anagrafica» avvalendosi, se 

necessario, degli appartenenti ai corpi di polizia municipale o di altro 

personale comunale formalmente autorizzato che dovranno effettuare uno o 

più sopralluoghi presso i locali dell’abitazione ovvero richiedere 

informazioni ai vicini, pretendere l’esibizione di bollette per utenze di servizi 

pubblici, nonché qualsiasi altra azione ritenuta idonea a comprovare 

l’effettività della stabile presenza del soggetto sul territorio comunale. In ogni 

caso, nell’effettuare tali controlli il Sindaco opera in qualità di ufficiale di 

Governo, piuttosto che da rappresentante politico, per cui in tutti i casi di 

comportamento negligente, doloso o colposo, da parte sua ovvero di suoi 

sottoposti o delegati, sarà configurabile una responsabilità imputabile anche 

allo Stato93. 

I medesimi controlli sono previsti in tutti i casi di iscrizione anagrafica, tanto 

per la prima iscrizione quanto per la domanda di trasferimento di residenza, 

la quale dovrà essere effettuata ad opera del singolo o di colui che esercita la 

 
92 Articolo 3, Legge 24 dicembre 1954, n. 1228.  
93 Cass. Civ., sez. III, 6 agosto 2004, n. 15199. 
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potestà, nel caso di trasferimento di un intero nucleo familiare, entro 20 giorni 

dal trasferimento presso il nuovo comune attraverso una dichiarazione 

sottoscritta dall’interessato e dalle eventuali persone che risultano già essere 

residenti presso la medesima dimora, affinché queste non corrano il rischio di 

essere cancellate automaticamente dal registro delle persone residenti. 

In ogni caso, fino al 2012, in entrambi i casi le dichiarazioni dovevano essere 

presentate personalmente all’ufficio anagrafe del Comune presso il quale si 

voleva fissare la propria residenza. Con il D.L. 9 febbraio 2012, n. 5, c.d. 

“Semplifica Italia”, convertito con modificazioni con la Legge n. 33 dello 

stesso anno, è stata invece prevista la possibilità che nei casi di trasferimento 

di residenza ad un altro comune o all’estero, costituzione o mutamenti di 

famiglia, ovvero cambiamento di abitazione, le dichiarazioni possono essere 

rese anche con modalità telematica e, le stesse, sebbene devono essere 

registrate entro i due giorni successivi, produrranno comunque 

nell’immediato gli effetti giuridici del cambio di residenza in modo da evitare 

i gravi disagi e gli inconvenienti determinati dalla lunghezza degli attuali 

tempi di attesa per la fase istruttoria che, al contrario di quanto previsto dalla 

normativa precedente, deve essere effettuata entro i 45 giorni successivi alla 

registrazione (prorogabili, in caso di necessità, per ulteriori 45 giorni)94 e deve 

riguardare esclusivamente la sussistenza della abitualità della dimora del 

richiedente e null’altro, fermo restando il dovere di segnalare alle competenti 

autorità amministrative e di pubblica sicurezza eventuali discordanze emerse 

nel corso degli accertamenti rispetto alle dichiarazioni rese dall’interessato al 

momento della domanda di iscrizione. Vi è però da notare, a tal proposito, 

che il Decreto, pur semplificando di fatto la procedura per la presentazione 

della dichiarazione, ha comunque vincolato l’accesso a tale modalità ad 

alcune condizioni abbastanza stringenti poste dalla circolare n. 9 del 27 aprile 

 
94 Articolo 5, D.L. 9 febbraio 2012, n. 5, c.d. “Semplifica Italia”, approvato con L. 9 febbraio 
2012, n. 33. 
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2012 emanata dal dipartimento Affari Interni e Territoriali del Ministero 

dell’Interno secondo la quale i cittadini potranno presentare le dichiarazioni 

anagrafiche – di residenza e di trasferimento all’estero – spedendole per posta 

oppure inviandole via fax o e-mail; tuttavia, in quest’ultimo caso, è necessario 

sottoscrivere la dichiarazione con la firma digitale, essere identificati dal 

sistema informatico, ad esempio tramite la carta d’identità elettronica o la 

carta nazionale dei servizi, inviare la dichiarazione dalla casella di posta 

elettronica certificata del dichiarante e trasmettere per posta elettronica 

‘semplice’ copia della dichiarazione con firma autografa e del documento 

d’identità del dichiarante. In sostanza per fare il cambio di residenza online 

bisogna avere: casella di posta certificata (PEC), firma digitale, carta identità 

elettronica (CIE) e/o carta nazionale dei servizi (CNS), oltre ad una normale 

casella e-mail. 

Decorso il periodo di 45 giorni per effettuare gli accertamenti relativi alla 

dimora abituale, in assenza di comunicazioni da parte delle autorità 

competenti, si applica il silenzio-assenso di cui all’articolo 20 della Legge n. 

241/1990. Nel caso in cui, d’altro lato, gli accertamenti diano esito negativo, 

l’ufficiale d’anagrafe, ai sensi dell’articolo 10-bis della stessa legge, deve 

provvedere a darne comunicazione all’interessato (c.d. preavviso di rigetto), 

il quale avrà 10 giorni di tempo per presentare per iscritto le proprie 

osservazioni corredate anche da documenti. Nel caso di mancato 

accoglimento delle osservazioni, l’ufficiale dovrà darne motivazione nel 

documento finale di rigetto in cui viene altresì comunicato il ripristino della 

posizione anagrafica precedente alla richiesta di iscrizione. 

Oltre a ciò, la disciplina anagrafica contempla anche la possibilità della 

cancellazione automatica dai registri della popolazione residente al verificarsi 

delle fattispecie individuate all’articolo 11 della Legge 1228 del 1954: la 

morte del soggetto; il trasferimento all’estero dello straniero; l’irreperibilità 

accertata attraverso un censimento o a seguito di vari tentativi di reperimento; 

ovvero il mancato rinnovo della dichiarazione di dimora abituale nel comune 
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da parte dei cittadini stranieri appartenenti ad uno Stato terzo ai quali spetta, 

entro 60 giorni dal rinnovo del permesso di soggiorno, presentare al comune 

la dichiarazione di dimora abituale insieme alla copia del nuovo permesso.  

Da quanto appena spiegato si può evincere l’importanza che ha assunto, 

soprattutto a fini economici e di controllo, la possibilità di stabilire se un 

soggetto risieda effettivamente nel territorio di un comune. A tal riguardo non 

deve sorprendere che, in ambito comunale, il sindaco sia stato qualificato 

come ufficiale di Governo in materia di anagrafe, mentre in ambito statale 

l'articolo 2 del D.L. n. 179/2012, convertito dalla Legge 17 dicembre 2012, 

n. 221 (che ha sostituito l'articolo 62 del D.Lgs. 7 marzo 2005, n. 82), ha 

istituito presso il Ministero dell'interno, l'Anagrafe Nazionale della 

Popolazione Residente (ANPR), quale base di dati di interesse nazionale, che 

subentra all'Indice Nazionale delle Anagrafi (INA), all'Anagrafe della 

Popolazione Italiana Residente all'Estero (AIRE), nonché alle anagrafi della 

popolazione residente e dei cittadini italiani residenti all’estero tenute dai 

comuni.  

Difatti la residenza non è solo un presupposto per esercitare diritti con un fine 

personale, ma è anche una condizione per imputare al soggetto obbligazioni 

tributarie nei confronti del comune e dello Stato, compilare liste elettorali, 

imporre l’obbligo scolastico o l’assistenza sociale, oltre alla possibilità che 

offre alle istituzioni di conoscere le dimensioni e movimenti della 

popolazione presente sul territorio, così da favorire un’attività di 

programmazione ad ogni multilivello degli interventi pubblici ed un’equa 

distribuzione delle risorse economiche tra i vari enti territoriali. Per questi 

motivi il legislatore ha deciso di sottoporre a controlli la veridicità delle 

dichiarazioni rese dai privati e di attribuire alle pubbliche autorità incisivi 

poteri d’ufficio, anche se contraddittoria e del tutto inattuale pare la scelta di 

individuare quale responsabile di tali atti un organo politico, nonostante 

l’ordinamento sia ampiamente orientato verso l’attribuzione di simili poteri 

ad organi burocratici.  
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4.   L’iscrizione anagrafica degli stranieri e dei senza fissa 

dimora 

Un approfondimento completo della materia implica l’analisi della situazione 

più discriminante, ossia quella relativa a modalità e funzioni dell’iscrizione 

anagrafica per gli stranieri - comunitari ed extracomunitari - e per i senza fissa 

dimora: la procedura che riguarda questi soggetti si discosta da quella 

ordinaria, esaminata pocanzi, sia per presupposti e modalità, sia per finalità.  

Il quadro che ne consegue vede questi soggetti come quelli più discriminati 

dalle prassi amministrative in tema di residenza, frutto di politiche che li 

ritengono fonte di degrado e causa di poca sicurezza, determinando così una 

vera e propria esclusione sociale, dimostrata già dalla mancata iscrizione 

anagrafica, oltre che dalla ormai consueta criminalizzazione del “diverso”. 

 

4.1 L’iscrizione anagrafica del cittadino comunitario  

Come anticipato nel capitolo iniziale, in ragione della loro appartenenza ad 

un Paese membro dell’Unione Europea, ai cittadini comunitari è riconosciuta, 

in virtù dello status di cittadini europei, l’applicabilità dalla direttiva 

2004/38/CE del Parlamento europeo e del Consiglio che, come visto nel 

capitolo introduttivo e come precisato nel Considerando 3 della stessa, 

codifica e rivede gli strumenti comunitari esistenti che riguardano 

separatamente di lavoratori subordinati, di lavoratori autonomi, studenti ed 

altre persone inattive al fine di semplificare e rendere effettivo il diritto di 

libera circolazione e soggiorno di tutti i cittadini dell’Unione.  

Al cittadino comunitario è riconosciuta, infatti, la possibilità di soggiornare 

sul territorio di un qualsiasi altro Stato membro, senza alcuna condizione o 

formalità, e quindi senza bisogno della carta di soggiorno, per un periodo 

massimo di 3 mesi dal suo ingresso, salvo il possesso di un documento 
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d’identità – sia esso la carta d’identità valida per l’espatrio o il passaporto - 

rilasciato dalle autorità del proprio Paese.  

In osservanza del principio comunitario che intende preservare le relazioni 

stabili oppure di dipendenza fisica o finanziaria del cittadino comunitario, la 

direttiva agevola l’ingresso ed il soggiorno sul territorio dell’Unione anche ai 

familiari e ad altri suoi parenti cittadini extracomunitari riconoscendo loro il 

diritto d’ingresso e soggiorno in presenza, però, di determinati requisiti 

differenziati in ragione del legame di parentela con il cittadino.  

I familiari - identificabili nel coniuge, nei discendenti sia diretti di età 

inferiore a 21 anni o a carico e sia quelli del coniuge, negli ascendenti diretti 

a carico e in quelli del coniuge, - che accompagnano il cittadino comunitario 

mantengono il suo stesso diritto di ingresso, purché abbiano un passaporto 

valido e siano arrivati in Italia con un regolare visto d'ingresso rilasciato dalla 

rappresentanza consolare italiana nel paese di provenienza. In questi casi, il 

comma 2 dell’articolo 6 del D.Lgs. n. 30 del 2007, attuativo della direttiva, 

prevede che il familiare extracomunitario non sia tenuto a comunicare la sua 

presenza alle autorità competenti, derogando quindi all’obbligo della 

dichiarazione di presenza prevista dalla Legge 28 maggio 2007, n. 68.  

Gli altri parenti del cittadino comunitario provenienti da paesi fuori 

dall’Unione Europea possono invece fare ingresso in Italia con un visto per 

residenza elettiva solo nei seguenti casi: se sono a carico o convivono con il 

cittadino dell’Unione; per gravi motivi di salute che richiedono l’assistenza 

da parte del cittadino comunitario; sono partner del cittadino europeo in base 

ad una relazione stabile registrata nel rispetto delle condizioni previste dalla 

legislazione dello Stato membro ospitante. In questi casi il parente o il partner 

devono essere in possesso di passaporto in corso di validità e del visto di 

ingresso per residenza elettiva rilasciato dalla rappresentanza consolare 

italiana nel paese di provenienza. 

Durante il loro periodo di permanenza - inferiore ai 3 mesi - sul territorio 

italiano o di altro Stato membro, tutti questi soggetti non godono del diritto a 
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prestazioni d’assistenza sociale, salvo che tale diritto sia automaticamente 

riconosciuto in forza dell’attività esercitata ovvero da altre disposizioni di 

legge. Dal punto di vista sanitario, invece, i cittadini comunitari presenti sul 

territorio italiano per turismo, o per soggiorni inferiori a tre mesi, non hanno 

diritto all’iscrizione al Servizio Sanitario Nazionale (SSN) a meno che non 

risultino essere lavoratori stagionali con regolare contratto di lavoro ovvero 

titolari di Modulo S1 (ex modello E106) con validità 3 mesi; qualora non 

risultino titolari della tessera sanitaria europea, i non lavoratori sono 

personalmente tenuti all’intero pagamento delle prestazioni ricevute, mentre 

se in possesso della tessera sanitaria o di altro Modello rilasciato dal loro 

Paese d’origine, hanno diritto ad ottenere le prestazioni sanitarie a carico di 

quest’ultimo, secondo le modalità previste dai rispettivi attestati di diritto, 

ovvero, in mancanza, il pagamento della prestazione sarà richiesto 

direttamente all’assistito. In ogni caso le prestazioni sanitarie indifferibili ed 

urgenti sono comunque garantite anche ai soggetti che non risultano essere 

assistiti dal Paese di provenienza e in condizioni di indigenza, ma l’ASL si 

riserva di promuovere azioni di recupero nei confronti degli Stati competenti. 

Al superamento dei 3 mesi dal giorno di arrivo sul suolo di uno Stato membro 

diverso da quello di appartenenza, sarà necessario per il cittadino comunitario 

dichiarare e regolarizzare la propria presenza sul territorio nazionale 

dimostrando, con qualsiasi mezzo di prova concesso dalla normativa vigente, 

di essere un lavoratore ovvero di essere presente sul territorio per altre 

ragioni, ad esempio motivi di studio o turismo, e quindi di avere la 

disponibilità di risorse economiche sufficienti per non gravare sul sistema di 

assistenza pubblica e la titolarità di un’assicurazione sanitaria valida almeno 

un anno, oppure di durata pari al corso di studi o di formazione professionale, 

se inferiore all’anno, idonea a coprire le spese sanitarie. In ogni caso l’articolo 

7, co. 3, della Legge 30/2007 garantisce il diritto di soggiorno anche nei casi 

in cui il lavoratore sia temporaneamente inabile al lavoro a seguito di una 
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malattia o di un infortunio ovvero versi in uno stato di disoccupazione 

involontaria debitamente comprovata e sia iscritto al centro dell’impiego.  

Tali documenti dovranno essere presentati dal cittadino all’ufficio d’anagrafe 

del comune presso il quale intende dimorare, che quindi verificherà 

l’esistenza delle condizioni legittimanti il soggiorno (un compito per certi 

versi analogo a quello della Questura per i cittadini extracomunitari), con 

l’obbligo, per lui e per la persona al suo seguito, di presentare un valido 

documento di identità e di dimostrare il proprio legame di parentela95 

attraverso qualsiasi documento di prova. In questo caso, i documenti prodotti 

nel proprio paese che attestano il rapporto di parentela, per avere valore legale 

in Italia, devono essere tradotti in lingua italiana e legalizzati dal Consolato 

italiano presente nel Paese di origine o di provenienza, oppure apostillati ai 

sensi della Convenzione dell’Aia del 1961. In alternativa è possibile 

presentare una certificazione ad hoc rilasciata dalla rappresentanza consolare 

del proprio paese in Italia, tradotta in lingua italiana e asseverata presso la 

Prefettura, oppure produrre, per i Paesi aderenti, i certificati plurilingue ai 

sensi della Convenzione di Parigi del 1956. 

Nel caso in cui la persona al seguito del cittadino comunitario abbia la 

cittadinanza di un Paese extracomunitario, l’articolo 10 della legge attuativa 

della direttiva prevede che, una volta avanzata la richiesta di iscrizione 

anagrafica, questa debba richiedere gratuitamente alla Questura 

territorialmente competente la «Carta di soggiorno di familiare di cittadino 

dell'Unione» della durata di 5 anni, presentando la seguente documentazione: 

passaporto in corso di validità; un documento che attesti la qualità di 

familiare, avente valore legale in Italia e, qualora richiesto, di familiare a 

carico; visto di ingresso rilasciato dalla rappresentanza consolare italiana, se 

previsto; quattro foto formato tessera; attestato della richiesta di iscrizione 

anagrafica del cittadino dell’Unione. 

 
95 Articolo 9, D.Lgs. 6 febbraio 2007, n. 30. 
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Come previsto per i soggiorni di durata inferiore a 3 mesi, il lavoratore 

comunitario in Italia ha la copertura delle spese sanitarie garantita dal SSN, 

al pari del cittadino italiano, mentre colui che soggiorna invece per motivi di 

studio o di formazione professionale, o altro, deve essere titolare di una 

assicurazione sanitaria96 da presentare all’ufficiale di anagrafe. 

Dunque, la regola generale è che il familiare segue la condizione giuridica del 

cittadino comunitario titolare di un autonomo diritto di soggiorno in Italia. 

Pertanto, il familiare del lavoratore comunitario potrà iscriversi da subito al 

servizio sanitario nazionale e godere del diritto a prestazioni sociali e 

assistenziali, mentre il familiare dello studente o del cittadino comunitario 

soggiornante ad altro titolo dovrà essere in possesso di assicurazione sanitaria 

e l’intero nucleo familiare dovrà disporre di risorse economiche adeguate al 

fine di non gravare sul sistema di assistenza pubblica. 

Il cittadino non lavoratore dovrà dimostrare altresì la propria condizione 

economica, la quale dovrà essere tale da evitare che il cittadino possa 

costituire un onere per l’assistenza pubblica. Perciò, inizialmente sono state 

previste delle soglie economiche minime (pari all’assegno sociale) in base 

alla composizione del nucleo familiare, che dovranno essere raggiunte dal 

cittadino con la disponibilità economica sua e dei suoi parenti. La 

dimostrazione della disponibilità economica può essere effettuata sia 

attraverso la produzione della relativa documentazione (certificato di 

pensione, dichiarazione dei redditi, contante o titoli di credito, fideiussioni, 

libretti di risparmio, estratti di conto corrente), sia mediante una dichiarazione 

sostitutiva, secondo quanto previsto dagli artt. 46 e 47 del D.P.R. 28 dicembre 

2000, n. 445. Tale autodichiarazione non può essere generica ma deve 

indicare con precisione la fonte di provenienza di tali risorse; in sostanza, 

l’interessato dovrà specificare il soggetto pubblico o privato di riferimento e 

 
96 La tessera sanitaria europea rilasciata dal Paese di provenienza non sostituisce la polizza 
sanitaria. 
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gli elementi indispensabili per il reperimento, o meglio per la verifica delle 

informazioni e dei dati forniti.  

Questo perché la documentazione o l’autodichiarazione fornita dal 

richiedente saranno oggetto di verifica entro i 45 giorni successivi alla 

registrazione anagrafica da parte del Comune presso il quale si è fissata la 

residenza. Riguardo alla modalità di conduzione dei controlli, vige l’obbligo 

per gli uffici competenti di procedere a controlli solo a campione mentre le 

verifiche a carattere sistematico sono previste solo nei casi in cui sorgano forti 

dubbi sulla veridicità delle dichiarazioni sostitutive97. Tale modus operandi è 

stato ribadito anche nella Circolare del Ministero dell’Interno n. 39 del 18 

luglio 2007, nonché recentemente dal D.L. n. 89 del 2011 che, all’articolo 1, 

co. 2, lett. e), modifica l’articolo 13, co. 2, del D.Lgs. n. 30/2007 stabilendo 

che la verifica della sussistenza delle condizioni per mantenere il diritto di 

soggiorno (tra cui il requisito delle risorse economiche sufficienti) «non può 

essere effettuata se non in presenza di ragionevoli dubbi in ordine alla 

persistenza delle condizioni». 

Simile normativa incentrata sul concetto di “risorse sufficienti” è stata, però, 

ritenuta troppo restrittiva alla luce di una nota della Commissione europea. 

Con la Circolare n. 18/2009 del Ministro dell’Interno, ed in seguito attraverso 

il D.L. n. 89/2011, viene ora specificato che tale nozione deve ricomprendere 

al suo interno sia risorse periodiche che risorse sotto forma di capitale 

accumulato, che tali risorse non devono essere necessariamente personali ma 

possono anche essere elargite da terzi (casi di ospitalità o sostentamento 

gratuito) ed, infine, che nel caso in cui non venga raggiunto l’importo 

minimo, occorre effettuare una valutazione complessiva della situazione in 

cui il cittadino comunitario versa, al fine di stabilire se un eventuale rifiuto 

dell’istanza di iscrizione anagrafica sia proporzionato rispetto all’obiettivo 

della direttiva. 

 
97 Articolo 71, d.P.R. n. 445/2000. 
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Sono previste poi dalla disciplina vari documenti e prove da fornire a seconda 

del tipo di lavoro svolto dal cittadino o del motivo per il quale si trova sul 

territorio italiano: in caso di lavoro subordinato è possibile esibire l’ultima 

busta paga o la ricevuta di versamento di contributi all’INPS, ovvero, 

alternativamente, il contratto di lavoro contenente gli identificativi INPS e 

INAIL, oppure la comunicazione di assunzione al CIP (Centro per l’impiego) 

o la ricevuta di denuncia all’Inps del rapporto di lavoro, ovvero la preventiva 

comunicazione all’INAIL dello stesso; in caso di lavoro autonomo sarà 

sufficiente il certificato d’iscrizione alla Camera di commercio, ovvero 

l’attestazione di attribuzione di partita Iva da parte dell’Agenzia delle entrate; 

per l’esercizio di libere professioni, invece, sarà necessaria la dimostrazione 

dell’iscrizione all’albo del relativo ordine professionale. In ogni caso, qualora 

nell’ambito del procedimento d’iscrizione anagrafica sia constatato che non 

sussistono le condizioni per il soggiorno superiore a tre mesi, l’Ufficio 

Anagrafe adotta un provvedimento di rifiuto dell’iscrizione contro il quale è 

ammesso ricorso al Tribunale in composizione monocratica ai sensi 

dell’articolo 8 del decreto legislativo n. 30/2007. 

Una volta trascorsi 5 anni di soggiorno regolare e continuativo in Italia a 

partire dalla data dell’iscrizione all’anagrafe, il cittadino e i parenti al seguito, 

maturano il diritto di soggiorno permanente98. In questo caso il cittadino 

comunitario dovrà richiedere al Comune di residenza il rilascio di un attestato 

di titolare del diritto di soggiorno permanente presentando esclusivamente la 

documentazione che possa provare il soggiorno continuativo di almeno 5 

anni. 

La continuità del soggiorno non viene interrotta da assenze che non superino 

complessivamente sei mesi l'anno, di durata superiore a sei mesi per 

 
98 Per i lavoratori che hanno cessato la loro attività in Italia e si trovano in condizioni 
particolari (età avanzata, sopravvenuta incapacità lavorativa permanente, etc.), l’art. 15 del 
decreto legislativo 30/07 prevede la possibilità di maturare il diritto di soggiorno permanente 
prima dei 5 anni.  
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l'assolvimento di obblighi militari, ovvero fino a dodici mesi consecutivi per 

motivi rilevanti, quali la gravidanza e la maternità, malattia grave, studi o 

formazione professionale o distacco per motivi di lavoro in un altro Stato 

membro o in un Paese terzo; il diritto di soggiorno permanente si perde, 

invece, in ogni caso a seguito di assenze dal territorio nazionale di durata 

superiore a due anni consecutivi. 

Il familiare non avente la cittadinanza di uno Stato membro, dal canto suo, 

acquisisce il diritto di soggiorno permanente se ha soggiornato legalmente e 

in via continuativa per 5 anni nel territorio nazionale unitamente al cittadino 

dell'Unione ed in tal caso dovrà richiedere alla Questura il rilascio di una 

«Carta di soggiorno permanente per familiari di cittadini europei» ed anche 

in questo caso le interruzioni di soggiorno che non superino i due anni 

consecutivi, non incidono sulla validità della carta di soggiorno permanente. 

 

4.2  L’iscrizione anagrafica del cittadino extracomunitario 

In materia di iscrizione anagrafica dei cittadini provenienti da Paesi 

extracomunitari che si trovino sul territorio italiano non accompagnati da 

alcun parente cittadino europeo - per cui non soggetti alla disciplina prevista 

dalla direttiva 38/2004/CE e della L. 30/2007 -, il nostro ordinamento si fonda 

sul principio della regolarità del soggiorno. 

Tale concetto non coincide puramente e semplicemente con il possesso di un 

titolo di soggiorno, ma deve essere ricavato da un’analisi complessiva 

dell'ordinamento giuridico: in questo senso fondamentale è l’articolo 5 del 

decreto legislativo n. 286 del 1998 secondo il quale «possono soggiornare 

nel territorio dello Stato gli stranieri entrati regolarmente ai sensi dell’art. 4 

che siano muniti di carta di soggiorno o di permesso di soggiorno rilasciati, 

e in corso di validità, a norma del presente testo unico o che siano in possesso 

di permesso di soggiorno o titolo equipollente rilasciato dalla competente 
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autorità di uno Stato appartenente all'Unione europea, nei limiti ed alla 

condizioni previsti da specifici accordi».  

Se la regolarità del soggiorno costituisce il presupposto fondamentale per 

poter entrare, soggiornare e stabilire la propria dimora abituale in Italia, 

questa condizione, da sola, non è sufficiente a garantire ai cittadini stranieri 

la possibilità di usufruire dei diritti e di rispettare i doveri previsti dalle leggi 

del nostro Paese, per cui sarà strettamente necessaria l’iscrizione anagrafica 

presso un Comune per renderlo parte della comunità locale.  

La disciplina dell’iscrizione anagrafica degli stranieri viene regolata 

innanzitutto dall’articolo 6, co. 8, del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 

286, c.d. “Testo unico sull’immigrazione” (TUIM) secondo il quale «le 

iscrizioni e le variazioni anagrafiche dello straniero regolarmente 

soggiornante sono effettuate alle medesime condizioni dei cittadini italiani 

con le modalità previste dal regolamento di attuazione» e dall’art.15 dello 

stesso Regolamento di attuazione del TUIM99 che rimanda alle norme 

applicate per i cittadini italiani in base alla legge anagrafica e al rispettivo 

regolamento, confermando l’uguaglianza di trattamento tra cittadini italiani e 

non comunitari in materia. 

Nello specifico, il cittadino straniero non comunitario che intende iscriversi 

alle liste della popolazione residente, oltre a quanto previsto dalla disciplina 

generale, deve produrre la documentazione indicata all’art. 14 del 

Regolamento della popolazione residente, ossia: il passaporto valido o altro 

documento equipollente; il permesso di soggiorno o l’iscrizione nello 

schedario della popolazione temporanea di uno stesso comune da almeno un 

anno; la copia degli atti originali tradotti e legalizzati comprovanti lo stato 

civile e la composizione familiare; un documento che attesti l’attività 

lavorativa esercitata subordinata (contratto di lavoro subordinato registrato) 

o autonoma (iscrizione ad una Camera di Commercio o Partita IVA), se 

 
99 D.P.R. n. 394 del 1999. 
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soggiorno e iscrizione anagrafica sono richiesti ai fini lavorativi; un 

documento che attesti l’iscrizione a corsi di istruzione o di formazione 

professionale (iscrizione presso un Istituto pubblico o privato riconosciuto), 

se soggiorno e iscrizione anagrafica sono richiesti a fini di studio o di 

formazione. 

Nel caso in cui il trasferimento riguardi l’intero nucleo familiare, l’interessato 

dovrà altresì produrre anche gli atti autentici che ne dimostrino la 

composizione, rilasciati dalle competenti Autorità dello Stato di provenienza 

e corredati da traduzione in lingua italiana autenticata dall’autorità consolare 

italiana che ne attesti la conformità all’originale. L’articolo 3, co. 4, del 

D.P.R. n. 445 del 2000 prevede che per gli extracomunitari le qualità 

personali e i fatti siano documentati mediante certificati o attestazioni 

rilasciati dalla competente autorità dello Stato estero. In base allo stesso 

articolo, inoltre, i cittadini extracomunitari regolarmente soggiornanti in 

Italia, possono utilizzare le dichiarazioni sostitutive di cui agli articoli 46 e 

47 del D.P.R. n. 445 del 2000, limitatamente agli stati, alle qualità personali 

e ai fatti certificabili o attestabili da parte di soggetti pubblici italiani.  

Ottenuti tali documenti, l’ufficio anagrafe è tenuto a rilasciare la 

comunicazione di avvio del procedimento, nonché ad informare l’interessato 

degli accertamenti che verranno svolti a seguito della dichiarazione resa entro 

45 giorni successivi alla stessa dichiarazione. Nel caso di esito negativo 

l’interessato riceverà apposita comunicazione ed entro 10 giorni potrà 

presentare per iscritto le proprie osservazioni ma, la mancanza dei requisiti 

definitivamente accertata e comunicata all’interessato, comporta il ripristino 

della posizione precedente e la segnalazione all’autorità giudiziaria. Se invece 

entro i 45 giorni l’interessato non riceve nessuna comunicazione, quanto 

dichiarato si considera conforme, in applicazione del principio del silenzio- 

assenso. 

Per i cittadini extracomunitari, dunque, la legge richiede come unica 

documentazione aggiuntiva quella necessaria per la verifica dell’identità e del 
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regolare ingresso e permanenza sul territorio del soggetto, subordinando 

l’esito positivo dei controlli successivi solo al criterio della dimora abituale, 

come per i cittadini italiani. Ed infatti solo la dimora abituale dovrebbe essere 

oggetto di verifica da parte delle autorità competenti, poiché la verifica della 

regolarità del loro soggiorno spetta alla Questura e non direttamente 

all’ufficio anagrafe come nel caso dei cittadini comunitari. A conferma di tale 

orientamento si è pronunciato anche il Ministero dell’Interno il quale, nella 

circolare n. 9 del 2012 sulle le modalità di applicazione del cambio di 

residenza in tempo reale introdotto dal decreto “Semplifica Italia”, ha 

affermato che «l’ufficiale d’anagrafe ha 45 giorni di tempo per effettuare gli 

accertamenti relativi alla dimora abituale e la verifica dei documenti 

attestanti la regolarità del soggiorno con riguardo ai cittadini degli Stati 

appartenenti all’Unione Europea provenienti dall’estero, posto che in base a 

quanto stabilito dall’articolo 5, co. 3 del D.L. n. 5/2012, la verifica e la 

regolarità del soggiorno dei cittadini di Stati non appartenenti all’Unione 

Europea, di cui al D.Lgs. n. 286/1998, precede l’iscrizione anagrafica». 

È previsto, poi, che il cittadino straniero non decade dal diritto all’iscrizione 

anagrafica nella fase di rinnovo del permesso di soggiorno100. Ciò significa 

che ai fini dell’iscrizione non è indispensabile che l’extracomunitario sia già 

in possesso di un titolo di soggiorno in corso di validità, ma è sufficiente che 

esibisca la ricevuta comprovante l’avvenuta presentazione, nei tempi e nelle 

forme previste, della domanda di rinnovo del permesso di soggiorno, 

corredata dalla copia di quest’ultimo titolo.  

Riguardo le cause di cancellazione dai registri della popolazione residente, 

l’irreperibilità accertata è applicabile anche ai cittadini comunitari, mentre il 

mancato rinnovo della dichiarazione di dimora abituale è applicabile ai soli 

extracomunitari ed apolidi. 

 
100 Articolo 7 D.P.R. n. 223/1989, come modificato dal D.P.R. n. 334/2004. 
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Il ricorrere della prima causa si ha ogniqualvolta l’ufficiale dell’anagrafe 

abbia raggiunto la certezza dell’irreperibilità del soggetto attraverso 

accertamenti e informazioni. Questa previsione non viene però ancorata ad 

un termine minimo temporale ma solo a tempi “ragionevoli” di verifica 

dell’irreperibilità, permettendo la cancellazione senza attendere il decorso di 

un anno e indipendentemente dalla validità del permesso di soggiorno. 

L’altra causa, invece, ossia il mancato rinnovo della dichiarazione di dimora 

abituale, si basa sull’obbligo, per gli apolidi ed extracomunitari, di 

confermare presso il Comune di residenza, entro i 60 giorni successivi al 

rinnovo del titolo di soggiorno, l’indirizzo della propria dimora101. La 

mancata dichiarazione entro i termini previsti può comportare l’avvio di una 

procedura d’ufficio di cancellazione dai registri anagrafici trascorsi 6 mesi 

dalla scadenza del titolo, previa comunicazione nei 30 giorni successivi alla 

scadenza, in cui si invita lo straniero a provvedere entro 30 giorni dal 

ricevimento dell’avviso. 

 

4.2.1      L’articolo 13 del D.L. n. 113/2018, c.d. “Decreto 

Salvini” 

In materia di iscrizione anagrafica dei cittadini extracomunitari è necessario, 

altresì, effettuare un’analisi dell’ultima riforma introdotta ad opera del già 

citato “Decreto Salvini”. L’articolo 13 del Decreto Legge de quo prevede, 

modificando le disposizioni dell’articolo 4 del D.Lgs. n. 142 del 2015, che il 

permesso di soggiorno per richiesta di asilo non sia più “titolo” per 

l’iscrizione all’anagrafe dei residenti, fermo restando il fatto che esso 

costituisce ancora un documento di riconoscimento. Tale decisione, come si 

rileva dalla relazione tecnica che accompagna il decreto n. 113/2018, viene 

giustificata dal legislatore in virtù dell’incertezza circa l’esito della procedura 

 
101 Articolo 7, co. 3, D.P.R. n. 223/89, come sostituito dall’articolo 15, co. 2, D.P.R. n. 
394/99. 
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del permesso per richiesta di asilo: la necessità di definire preventivamente la 

condizione giuridica del richiedente fa sì che l’iscrizione anagrafica sarà 

concessa solo a fronte dell’esito positivo della summenzionata procedura. 

Salvo quanto disposto, la lettera b) del comma 1 dell’articolo 13 riscrive 

interamente il comma 3 dell’articolo 5 del D.lgs. n. 142/2015, stabilendo che 

l’accesso ai servizi previsto dal medesimo decreto e quelli garantiti comunque 

ai sensi delle norme vigenti è assicurato nel luogo del domicilio, mentre il 

testo previgente, ed ora abrogato, stabiliva che il centro o la struttura di 

accoglienza per il richiedente costituiva il luogo di dimora abituale per 

l’iscrizione anagrafica ai sensi del citato articolo 6, co. 7, del TUIM. La 

determinazione del domicilio o dell’area geografica ove il richiedente può 

circolare è affidata al Prefetto competente in base al luogo di presentazione 

della domanda ovvero alla struttura di accoglienza, presso la quale non sarà 

più possibile essere residenti.  

Tali disposizioni hanno destato non poche preoccupazioni e risposte decise 

da parte delle amministrazioni (specialmente quelle politicamente schierate a 

sinistra) e delle associazioni pro migranti soprattutto per le difficoltà che 

l’immigrato, a causa della mancata registrazione anagrafica, potrebbe 

incontrare nell’accesso ad alcuni servizi sociali. Ci si aspetta, dunque, una 

risposta da parte della Corte Costituzionale sulla titolarità e quindi su tutela e 

riconoscimento dei diritti fondamentali degli immigrati così come avvenuto 

con la sentenza del 16 maggio 2008, n. 148, che afferma la titolarità da parte 

dello straniero dei diritti fondamentali riconosciuti dalla Costituzione alla 

persona ed in particolare, con riferimento all’assistenza sanitaria, riconosce 

che «esiste un nucleo irriducibile del diritto alla salute protetto dalla 

Costituzione come ambito inviolabile della dignità umana, il quale impone di 

impedire la costituzione di situazioni prive di tutela, che possano appunto 

pregiudicare l’attuazione di quel diritto», e tale nucleo è riconosciuto anche 

agli stranieri, qualunque sia la loro posizione rispetto alle norme che regolano 

l’ingresso ed il soggiorno nello Stato, pur potendo il legislatore prevedere 
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diverse modalità di esercizio dello stesso102. Tale principio, anche se in vesti 

più generali, è lo stesso ribadito dal Presidente della Repubblica Mattarella 

nella Relazione di accompagnamento al Decreto, con la quale il Capo dello 

Stato ha voluto ricordare che, pur nel silenzio del testo normativo, «in 

materia, restano fermi gli obblighi costituzionali e internazionali dello Stato, 

e, in particolare, quanto direttamente disposto dall'art. 10 della 

Costituzione103 e quanto discende dagli impegni internazionali assunti 

dall'Italia». 

Tuttavia, nel frattempo non sono mancati ricorsi d’urgenza (ex articolo 700 

c.p.c.) ai Tribunali o prese di posizione nette da parte dei Sindaci di alcuni 

comuni di fronte alle prime applicazioni della nuova disciplina. Apripista in 

questo senso è stato il Comune di Crema il cui sindaco, Stefania Bonaldi, ha 

operato un’interpretazione costituzionalmente orientata sostenendo che le 

modifiche apportate dall’articolo 13 sono volte semplicemente ad escludere 

la c.d. “procedura semplificata” per l’iscrizione anagrafica dei richiedenti 

asilo, prevista in fase di conversione in legge del decreto Minniti attraverso 

l’introduzione dell’articolo 5-bis del D.Lgs. 142/2015. Detta previsione 

aveva trasformato il permesso di soggiorno per richiesta di asilo in un “titolo” 

per l’iscrizione anagrafica, disponendo che fosse utilizzato l’istituto della 

convivenza anagrafica104 che permette di iscrivere all’anagrafe un insieme di 

persone coabitanti per motivi non legati agli affetti familiari ma a necessità 

sociali (come nel caso di militari, ricoverati, detenuti ecc.), per i quali si 

individua un responsabile - di solito la persona che normalmente la gestisce 

che può anche non far parte della convivenza e avere una diversa posizione 

anagrafica - che ha l’obbligo di segnalare tutte le variazioni riguardanti la 

 
102 Corte Costituzionale, 22 luglio 2010, n. 269. 
103 «lo straniero, al quale sia impedito nel suo Paese l'effettivo esercizio delle libertà 
democratiche garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto d'asilo nel territorio della 
Repubblica, secondo le condizioni stabilite dalla legge. Non è ammessa l'estradizione dello 
straniero per reati politici». 
104 Articolo 5, D.P.R. n. 223/1989. 
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composizione della convivenza stessa. Era stata così introdotta una procedura 

semplificata e accelerata per l’iscrizione individuale del titolare di questo tipo 

di permesso di soggiorno, in base alla quale si prevedeva un’iscrizione 

d’ufficio basata esclusivamente sulla comunicazione del responsabile della 

struttura di accoglienza a prescindere, tra l’altro, dal trascorrere dei tre mesi 

di ospitalità, dalle dichiarazioni dell’interessato, previste dall’articolo 13 del 

Regolamento anagrafico, e dagli accertamenti d’ufficio previsti dagli articoli 

18-bis e 19 dello stesso Regolamento.  

Oltre a tali considerazioni, il Sindaco di Crema si avvale anche della tesi 

proposta dalle Avv.sse Consoli e Zorzella105 che escluderebbe tout court 

l’abolizione del diritto all’iscrizione anagrafica dei richiedenti asilo. Secondo 

le due legali, infatti, disposizioni di cui all’articolo 13 non vorrebbero un 

esplicito divieto all’iscrizione ma si limiterebbero ad escludere che questa 

particolare tipologia di permesso di soggiorno possa costituire documento 

utile per formalizzare la domanda di residenza, modificando così la disciplina 

previgente. Non sarebbe infatti concepibile nel nostro ordinamento un 

implicito divieto normativo di esercitare un diritto soggettivo - qual è 

l’iscrizione anagrafica, - che andrebbe ad intaccare una serie di norme 

gerarchiche superiori e gli stessi principi generali in materia di immigrazione 

che trattano la materia anagrafica, ma non sono stati oggetto di riforma da 

parte del Decreto, come l’articolo 6, co.7, TUIM.  

Pertanto, data l’esclusione del permesso per richiesta di asilo dai documenti 

validi per l’iscrizione anagrafica e data la mancata individuazione di quale sia 

il documento che ad esso si sostituisce, bisogna individuare il giusto “titolo” 

partendo dalla definizione civilistica di residenza, ossia «luogo in cui la 

persona alla dimora abituale». Ne discende che il cittadino straniero dovrà 

semplicemente dimostrare di essere regolarmente soggiornante in Italia, 

 
105 CONSOLI D., ZORZELLA N., L’iscrizione anagrafica e l’accesso ai servizi territoriali 
dei richiedenti asilo ai tempi del salvinismo, in Questione giustizia, 8 gennaio 2019. 
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dovendosi ritenere «illegittime quelle prassi volte a richiedere agli stranieri, 

in aggiunta alla dimora abituale alla regolarità del soggiorno, ulteriori 

condizioni per l’iscrizione anagrafica», per cui per i richiedenti la protezione 

internazionale la regolarità del soggiorno potrà essere comprovata dall’avvio 

del procedimento volto al riconoscimento della fondatezza della pretesa di 

protezione e quindi dalla compilazione del c.d. “Modello C3” e/o 

dall’identificazione effettuata dalla Questura, dovendosi ritenere entrambi 

documenti che certificano la regolarità del soggiorno in Italia.  

Alla luce di tale rilettura, quindi, l’intero articolo 13 del Decreto de quo 

prevederebbe l’abrogazione non della possibilità di iscrivere al registro della 

popolazione residente i titolari di un permesso per richiesta d’asilo, ma solo 

l’eliminazione della procedura semplificata che introduceva l’istituto della 

convivenza anagrafica, ciò significa che imporrebbe solo il divieto di 

utilizzare il permesso di soggiorno quale titolo atto a comprovare la regolare 

presenza del cittadino extracomunitario sul territorio italiano.  

Della stessa opinione del sindaco di Crema si sono mostrati il Tribunale di 

Firenze106, il Tribunale di Bologna107, quello di Genova108, quello di Lecce109 

ed, in ultimo, quello di Ancona110 innanzi ai quali sono stati presentati dei 

ricorsi d’urgenza ex articolo 700 c.p.c., da parte dell’Associazione per gli 

Studi Giuridici sull’Immigrazione (ASGI) e dell’Associazione Avvocato di 

Strada Onlus, avverso il rifiuto degli uffici d’anagrafe dei rispettivi comuni 

di iscrivere nel registro dei residenti persone in possesso di un permesso per 

richiesta di asilo, in applicazione del Decreto Salvini. Motivando le decisioni 

con le stesse considerazioni presentate dal Sindaco Bonaldi, i suddetti 

 
106 Tribunale di Firenze, ordinanza del 18 marzo 2019, R.G. n. 361. 
107 Tribunale di Bologna, ordinanza del 02 maggio 2019, R.G. n. 4747.  
108 Tribunale di Genova, ordinanza del 22 maggio 2019, R.G. n. 2365. 
109 Tribunale di Lecce, ordinanza del 4 luglio 2019, R.G. n. 5330. 
110 Tribunale di Ancona, ordinanza del 29 luglio 2019, R.G. n. 3081. Tale decisione risulta 
essere di fondamentale importanza in quanto il giudice, contestualmente all’imposizione di 
riconoscere l’iscrizione anagrafica del ricorrente, ha sollevato una questione di legittimità 
costituzionale dell’articolo 13 del Decreto innanzi alla Consulta per la quale si attende la 
decisione.  
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Tribunali hanno obbligato le amministrazioni comunali ad iscrivere i 

ricorrenti nei registri anagrafici, aprendo così le porte anche a prassi 

amministrative che, al di fuori dello specifico caso oggetto dell’ordinanza, si 

orientino verso l’iscrizione di tutti i richiedenti asilo che ne facciano richiesta.  

Di tal che, nonostante le ire del Ministro dell’Interno Salvini111, che ha 

definito la decisione del giudice bolognese «vergognosa» invitando le toghe 

«che vogliono fare politica e cambiare le leggi per aiutare gli immigrati a 

candidarsi con la sinistra», il sindaco del capoluogo emiliano, Virginio 

Merola, ha deciso che «chi fa domanda viene accolto. In un primo tempo 

abbiamo obbedito alla legge, poi il giudice ha dichiarato illegittima quella 

norma e noi applicheremo l'ordinanza»112, assumendosi così la responsabilità 

dell’iscrizione anagrafica di tutti i richiedenti asilo che ne facciano 

richiesta113.  

Di opinione contraria rispetto ai colleghi, tuttavia, si è mostrato recentemente 

il Tribunale di Trento che con l’ordinanza n. 1718 dell’11 giugno 2019 ha 

respinto il ricorso di una richiedente asilo sostenendo che «la norma si 

presenta a carattere speciale, rispetto a quella di cui all’art. 6 comma VII del 

Testo Unico in materia di immigrazione e risulta dettata per far fronte al 

dilagante fenomeno migratorio, garantendo ai richiedenti protezione la 

possibilità di soggiornare sul territorio italiano, con la garanzia di avere la 

 
111 Il quale ha deciso di presentare ricorso avverso la decisone del Tribunale di Firenze per 
mezzo dell’Avvocatura dello Stato, dichiarata poi inammissibile in quanto il Viminale non 
aveva "legittimazione" ad impugnare perché non partecipò al primo grado. 
https://www.firenzetoday.it/cronaca/migranti-iscrizione-anagrafe-scandicci-bocciato-
ricorso.html. 
112 
https://bologna.repubblica.it/cronaca/2019/05/06/news/bologna_iscritta_all_anagrafe_la_ric
hiedente_asilo_che_ha_sconfitto_il_decreto_salvini-225582828/. 
113 Contro la posizione assunta dal Sindaco Merola e contro la decisione del Tribunale di 
Bologna si è schierato il Viminale che ha presentato ricorso ritenendosi litisconsorte 
necessario e rivendicando il potere di potersi sostituire al Sindaco. Tuttavia, il ricorso è stato 
dichiarato inammissibile dal Tribunale bolognese l’1 agosto 2019 con la sentenza n. 
7819/2019 la quale specifica che il Ministero dell’Interno non è litisconsorte necessario e 
non può proporre reclamo non essendosi presentato nella prima fase del giudizio e che lo 
stesso Ministero non ha il potere di sostituirsi al Sindaco, se il Sindaco decide di accettare la 
decisione del Tribunale.  
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possibilità di accesso ad una serie di servizi e prestazioni di natura 

assistenziale», e criticando l’operato dei colleghi che lo hanno preceduto in 

quanto «una interpretazione della suddetta norma, in senso 

costituzionalmente orientato, può effettuarsi alla condizione che il testo 

normativo da applicare non venga del tutto stravolto, nel suo significato 

palese, altrimenti effettuare operazioni di tal fatta, equivarrebbe a rendere 

non applicabili norme, espungendole di fatto dall’ordinamento giuridico, 

atto questo vietato all’operatore giuridico, dovendo, semmai, il giudice 

sollevare questione di legittimità costituzionale, per violazione dei parametri 

della Carta fondamentale».  

Resta comunque alta la tensione intorno a questo tema a causa della molta 

confusione provocata da questo Decreto e dalle pronunce giurisdizionali 

contrastanti, che hanno provocato atteggiamenti differenti tra le varie 

amministrazioni comunali della penisola e che vanno ad aggiungersi 

all’altrettanta confusione già presente intorno all’iscrizione anagrafica degli 

stranieri. Si attende dunque una pronuncia della Corte Costituzionale che 

definirà la direzione corretta da percorrere per l’iscrizione anagrafica dei 

richiedenti asilo114.  

 

4.3  L’iscrizione anagrafica dei senza fissa dimora  

4.3.1  Il concetto di persona senza fissa dimora 

Il tema relativo all’iscrizione anagrafica delle persone senza tetto è sempre 

apparso come un problema di difficile gestione, non solo da parte degli 

 
114 Con ordinanza del 29 luglio 2019 il Giudice dott.ssa Martina Marinangeli del Tribunale 
di Ancona, nell’ambito del ricorso cautelare volto a conseguire l’iscrizione anagrafica di un 
richiedente asilo, ha deciso di sollevare questione di legittimità costituzionale ed ha 
contestualmente ordinato l’iscrizione anagrafica del richiedente nelle more del 
pronunciamento della Corte Costituzionale. La questione di legittimità costituzionale è stata 
sollevata in riferimento agli artt. 2, 3 e 117 Cost., in relazione all’art. 2 del protocollo 
addizionale alla CEDU n. 4, e all’art. 12 del Patto internazionale sui diritti civili e politici. Si 
attende dunque la pronuncia della Corte Costituzionale che necessariamente avrà tempi più 
dilatati. 
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ufficiali d’anagrafe, ma anche da parte degli stessi amministratori dei comuni. 

Infatti, l’iscrizione nel registro della popolazione residente delle persone 

senza dimora (P.S.D.) si può mostrare come un’autentica contraddizione in 

termini, come sottolineato anche da Lucarelli115, in quanto l’aver voluto 

estendere alle persone che costituiscono una popolazione mobile le norme 

predisposte per coloro che fanno parte della popolazione fissa, ossia 

residente, non poteva non creare confusione e problemi di ogni genere, non 

solo negli operatori anagrafici e negli studiosi, ma, talvolta, anche negli stessi 

organi di vigilanza sulle anagrafi.  

Definire in maniera precisa e univoca che cosa si intenda per “persone senza 

fissa dimora” non è un compito semplice, poiché tale termine, insieme a tutti 

gli altri utilizzati nel linguaggio comune (clochard, barbone, zingaro, 

homeless ecc.), include in sé tipologie di situazioni assolutamente diverse. 

Come si legge nelle “Linee di indirizzo per il contrasto della grave 

emarginazione adulta in Italia”, pubblicato verso la fine del 2015 dal 

Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, «non si tratta di sinonimi né 

di vere e proprie definizioni ma di espressioni che colgono ciascuna diversi 

aspetti di un fenomeno sociale complesso, dinamico e multiforme che non si 

esaurisce nella sola sfera dei bisogni primari ma che investe l’intera sfera 

delle necessità e delle aspettative della persona, specie sotto il profilo 

relazionale, emotivo ed affettivo». 

In Italia la locuzione “senza fissa dimora” ha una specifica connotazione 

burocratico-amministrativa legata alla normativa anagrafica del 1954 che, 

nonostante le problematiche che porta con sé, rappresenta un’innovazione 

fondamentale dell’ordinamento anagrafico perché per la prima volta prende 

in considerazione una fascia della popolazione che, fino ad allora, era sfuggita 

ad ogni registrazione.  

 
115 LUCARELLI E., Sulla iscrizione anagrafica delle persone senza fissa dimora, in Lo Stato 
Civile Italiano, n. 5, 1995, p. 753. 
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È essenziale quindi, ai fini di quanto verrà esposto successivamente, chiarire 

cosa si intenda con simile espressione in ambito anagrafico. Tale aspetto è 

trattato innanzitutto dall’ISTAT nelle “Avvertenze Generali sulle 

disposizioni contenute nella legge”116 dove vengono definiti i soggetti ai quali 

la norma principale fa preciso riferimento. Si evidenzia come, ai fini 

anagrafici, si considera persona senza fissa dimora «chi non abbia in alcun 

Comune quella dimora abituale che è elemento necessario per 

l’accertamento della residenza (girovaghi, artisti delle imprese spettacoli 

viaggianti, commercianti e artigiani ambulanti, ecc.)», ossia coloro che non 

dimorano abitualmente in nessun Comune, oltre a non avere una normale 

abitazione principalmente per ragioni professionali. All’interno della stessa 

categoria, sempre a fini anagrafici, vengono compresi anche i senza tetto che, 

invece, si identificano in coloro che per mancanza di alloggio stabile si 

spostano frequentemente nell’ambito dello stesso Comune.  

Tuttavia, è ormai pratica diffusa quella di considerare “senza fissa dimora” 

non solo coloro che vivono per strada o svolgono una vita nomade, ma anche 

coloro che si trovano in una condizione abitativa precaria, che risiedono 

temporaneamente presso amici o parenti o in dormitori pubblici poiché, non 

essendo titolari di un contratto di proprietà o locazione di un immobile, sono 

privi di quella tutela che eviterebbe le - non poco frequenti – occasioni in cui 

potrebbero ritrovarsi da un momento all’altro senza casa.  

Sostanzialmente, quindi, essere senza dimora ha un significato molto più 

ampio rispetto al già problematico non avere “un tetto sulla testa”: comporta 

anche una mancanza di sicurezza e di relazioni sociali stabili, nonché una 

condizione di rischio sanitario. Come evidenziato nel 2005 dal 

Coordinamento Nazionale Comunità di Accoglienza (CNCA), le persone 

senza dimora nel nostro paese costituiscono un gruppo molto eterogeneo che 

 
116 ISTAT, Avvertenze, note illustrative e normativa AIRE, Metodi e Norme, serie B, n. 29, 
edizione 1992. 
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include cittadini italiani e stranieri privi di permesso di soggiorno o regolari; 

sia uomini, sia donne117. La condizione di senza dimora sembra essere 

associata ad una serie di fattori di vario genere, quali povertà, mancanza o 

scarsità di reddito, scelta di vita, disoccupazione o perdita del lavoro, violenza 

subita, impossibilità economica di accedere al mercato degli affitti per le 

abitazioni, sfratto, rotture familiari o abbandono del partner, problemi di 

salute mentale o disturbi psichici, situazioni di dipendenza (da droghe, alcol, 

gioco d'azzardo o video-poker), grave malattia di un congiunto, vecchiaia, 

famiglie indigenti o inesistenti alle spalle, carcerazioni, progetti migratori 

difficoltosi o falliti, crack finanziari, condizioni di isolamento sociale. Tali 

fattori si accompagnano alla condizione di senza dimora, ma non si è in grado 

di specificare e distinguere le cause dagli effetti. 

Tali specificazioni non risultano, però, essere importanti ai fini anagrafici 

dato che tanto per i senza tetto quanto per i senza fissa dimora vale il principio 

per il quale, salvo il caso in cui l’interessato, ai sensi dell’articolo 1 della 

legge anagrafica, elegga domicilio in un Comune, indicando anche l’indirizzo 

presso il quale intende fissare il proprio domicilio, in tutti gli altri casi è 

necessario far riferimento ad una cosiddetta “via fittizia” ovvero al Comune 

di nascita. 

Nonostante ciò, come vedremo meglio in seguito, non mancano atteggiamenti 

discriminatori e razzisti nei confronti dei senza fissa dimora, soprattutto 

quando questi siano stranieri, attraverso interpretazioni personali degli 

 
117 Secondo dei dati raccolti nel 2015 dall’ISTAT, il profilo medio delle persone senza dimora 
è rappresentato per la maggior parte da uomini (85,7%), 4 su 10 sono italiani, più della metà 
sono immigrati da altri paesi (Marocco, Tunisia, Albania, Romania), hanno un’età media di 
circa 44 anni e vivono prevalentemente nelle regioni del Nord Italia (56%) e 4 su 10 vivono 
in strada da più di 4 anni. Le donne rappresentano il 14% delle persone senza dimora (6.239). 
Solo il 3% dichiara di ricevere sussidi dal Comune o da altri Enti pubblici. Il 62% ha un 
reddito mensile proveniente da attività lavorativa (anche irregolare e saltuaria) con un 
guadagno medio mensile tra le 100 e le 499 euro, mentre il 30 % vive di espedienti e collette. 
Il 17% non ha alcuna fonte di reddito. Solo il 14% delle persone non è stato in grado di 
rispondere all’intervista, a causa di problemi legati a disabilità fisiche o mentali, dipendenze 
da sostanze o da alcol, o per la ridotta conoscenza della lingua italiana.  
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operatori d’anagrafe del concetto di senza fissa dimora e delle situazioni che 

si celano dietro questa condizione, favoriti anche dall’ultima importante 

riforma in materia di anagrafe dei senza fissa dimora ad opera della Legge n. 

94 del 15 luglio 2009. 

 

4.3.2  La “via fittizia” 

Come accennato in precedenza, se la persona senza dimora non ha un recapito 

o un vero e proprio domicilio nel Comune, ma lo elegge al solo fine di 

chiedere ed ottenere l’iscrizione anagrafica, si ritrova il problema di quale 

indirizzo indicare nei documenti. 

Per risolvere tale empasse, l’ISTAT, con la circolare n. 29 del 1992, 

suggerisce l’istituzione in ogni Comune di una via territorialmente non 

esistente, ma presente solo nei registri anagrafici con un nome convenzionale 

dato dall’Ufficiale di anagrafe, nella quale siano elencati e censiti come 

residenti tutti i senza tetto e i senza fissa dimora che desiderino eleggere il 

domicilio.  

In tale via, sottolinea l’ISTAT, «verranno iscritti con numero progressivo 

dispari sia i senza tetto risultanti residenti al censimento, sia i senza fissa 

dimora che eleggono il domicilio nel Comune ma che in realtà non hanno un 

vero e proprio recapito nel comune stesso». Questo procedimento evidenzia 

la volontà del Legislatore di assicurare anche ai “senza tetto” sfuggiti alla 

registrazione anagrafica ordinaria, ma emersi attraverso il periodico 

censimento della popolazione, un’immediata collocazione nei registri della 

popolazione residente118. Inoltre, nel caso in cui tale soluzione non fosse 

sufficiente a ricomprendere ogni effettiva residenza registrata o registrabile, 

l’ISTAT dispone che «per altre simili necessità, ma al di fuori dei casi 

 
118 MOROZZO DELLA ROCCA P., Le nuove regole sull’iscrizione anagrafica dei senza 
fissa dimora, in Lo stato civile italiano, novembre 2009, p. 837. 
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sopraddetti, potrà essere utilizzata la stessa via con i numeri progressivi 

pari».  

Come precisato dallo stesso ISTAT, nel caso in cui sia necessario rendere 

delle comunicazioni che riguardano gli iscritti alla via territorialmente non 

esistente e questi non siano reperibili, la notizia si intende notificata agli 

stessi, a tutti gli effetti, con la pubblicazione all’albo pretorio. Per quanto 

concerne, invece, la cancellazione anagrafica di un senza dimora, appare 

evidente come in tal caso sia irrealistico basarsi sull’elemento 

dell’irreperibilità dato che questa condizione riflette la quotidianità di tale 

fascia della popolazione e costituisce, nella maggior parte dei casi, uno stato 

naturale ed abituale per cui la dottrina ha convenuto che, pur restando esclusa 

la possibilità di cancellazione per irreperibilità ai sensi dell’art. 11, lett. c), 

seconda parte, del D.P.R. n. 223/1989, si mostra invece legittima la 

cancellazione per irreperibilità accertata a seguito del censimento generale 

della popolazione, poiché esso viene effettuato su base territoriale nazionale 

e tutte le persone presenti sul territorio nazionale hanno l’obbligo di censirsi, 

recandosi anche personalmente presso gli uffici appositamente costituiti. 

È essenziale sottolineare come un soggetto iscritto in una via territorialmente 

non esistente possieda tutti i diritti acquisiti dalle altre persone iscritte per 

residenza anche se, da un’indagine svolta recentemente dall’Associazione 

Avvocato di Strada Onlus, dal titolo “Senza tetto, non senza diritti”, è emerso 

come non tutti i comuni italiani abbiano istituito una via fittizia nei loro 

registri anagrafici, lasciando così senza la residenza ed i diritti da questa 

derivanti numerosi senza tetto, soprattutto stranieri, che per varie ragioni sono 

privi di una dimora abituale. Nei comuni dove invece è stata prevista, un 

problema ricorrente riguarda la denominazione utilizzata che, di norma, è 

affidata agli stessi uffici anagrafe i quali fanno un uso spasmodico, oltre che 

di nomi convenzionalmente corretti come “Via del Municipio” o “Via della 

casa comunale”, anche di nomi che vanno a rimarcare le condizioni di 

precarietà in cui versano questi soggetti, come “Via della povertà” o “Via dei 
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senza tetto”, dai quali conseguono nella vita di tutti i giorni trattamenti 

discriminatori e difficoltà varie (ad esempio nella ricerca di un lavoro o di 

una casa) per coloro che sulla propria carta di identità riportano tale indirizzo 

di residenza. In questo senso, si sono dimostrati all’avanguardia alcune realtà 

associative, come la Comunità di Sant’Egidio e la stessa Avvocato di Strada, 

che in alcuni comuni come Roma e Bologna, pur seguendo la più macchinosa 

procedura della toponomastica comunale, hanno deciso di dedicare la via 

fittizia a persone realmente esistite, ed in particolare a due senza tetto – 

Modesta Valentini a Roma e Mariano Tuccella a Bologna – che a causa della 

loro condizione, ma soprattutto della poca sensibilità ed ignoranza altrui, sono 

morti.  

 

4.3.3  La procedura di iscrizione anagrafica dei senza fissa 

dimora  

L’articolo 1, tanto della Legge quanto del Regolamento anagrafico, specifica 

che nell’anagrafe della popolazione residente sono registrate le posizioni 

relative alle persone senza fissa dimora che hanno stabilito nel comune il 

proprio domicilio, assumendo quindi una posizione piuttosto garantista 

affinché tutti coloro che sono presenti sul territorio italiano siano iscritti 

all’anagrafe e possano accedere ai servizi a questa connessi. A tal fine, 

l’ordinamento individua nella dimora abituale il criterio generale per 

determinare il comune competente alla registrazione, presso il quale è fatto 

obbligo a tutte le persone di chiedere l’iscrizione all’anagrafe per sé e per le 

persone sulle quali esercita la tutela e la potestà.  

Per le persone senza fissa dimora, mancando l’elemento oggettivo del legame 

con il territorio, ai fini dell’iscrizione anagrafica il legislatore ha creato una 

sorta di finzione giuridica riconoscendo loro la residenza nel luogo in cui 

fissano il domicilio ovvero, in mancanza di questo, nel comune di nascita119. 

 
119 Articolo 2, co. 3, L. 1228/1954. 
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Simile posizione non pare contraddetta, bensì avvalorata, dalla stessa 

Relazione del Guardasigilli, il quale, al n. 65, rilevava che «non è raro che 

una persona abbia in un luogo la dimora abituale (residenza) e in un altro 

luogo la sede principale degli affari (domicilio)». Questo vuol dire che 

quanto più la somma degli affari risulti esigua, fino alla piena coincidenza 

con le preoccupazioni della mera sussistenza, tanto più il domicilio assumerà 

i connotati esistenziali e solo marginalmente patrimoniali che in coloro che 

hanno ben distinte una sfera esistenziale ed una patrimoniale coinciderebbero 

invece con i tratti tipologici della residenza.  

Poiché le due norme anagrafiche non disponevano nulla riguardo le modalità 

con cui la posizione del senza fissa dimora doveva essere registrata erano 

evidenti le difficoltà e le prassi disomogenee adottate dagli ufficiali 

d’anagrafe. A colmare parzialmente il silenzio della legge, perciò, sono 

intervenute le istruzioni dell’ISTAT tramite le Avvertenze alla legge 

anagrafica e le Avvertenze e Note illustrative al regolamento, che hanno 

cercato di orientare gli operatori nel complesso procedimento di iscrizione 

anagrafica delle persone senza fissa dimora.  

Attraverso questi interventi è stato chiarito il significato e l’importanza del 

domicilio per i più bisognosi che, privi di una dimora fissa, avranno in esso 

l’unico elemento che li possa legare ad un determinato luogo e proprio per 

questa ragione l’iscrizione anagrafica nel comune di domicilio viene incontro 

ai loro interessi, conferendogli la possibilità di iscriversi lì dove, in ragione 

dei loro continui spostamenti o necessità, più frequentemente fanno 

riferimento, ovvero hanno dei parenti o un centro di affari o un rappresentante 

o addirittura il solo recapito e che per loro sia più facilmente raggiungibile 

per ottenere le certificazioni anagrafiche occorrenti. Da ciò deriva che «la 

scelta dell’elezione del domicilio ai fini anagrafici deve essere lasciata, 

evidentemente, all’interessato. La legge ha previsto anche il caso in cui non 

sia possibile ottenere dall’interessato l’elezione di domicilio, ma questa 

ipotesi dovrebbe costituire una eccezione e quindi il criterio suppletivo 
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dell’iscrizione nel comune di nascita si deve considerare una “extrema ratio” 

alla quale far ricorso in casi eccezionali», come confermato anche da alcune 

pronunce della Corte di Cassazione120.  

Risulta quindi evidente che l’elemento volontaristico – soggettivo - gioca un 

ruolo preminente nell’individuazione del domicilio: a differenza della 

residenza che, come abbiamo visto, consiste principalmente in una res facti, 

in cui la presenza abituale del soggetto nel luogo dichiarato costituisce 

l’elemento fondamentale dell’istituto, il domicilio si identifica in un quid 

iuris, dove l’elemento oggettivo è costituito dalla semplice presenza del luogo 

e dalla possibilità di costituire il centro degli interessi del dichiarante, per cui 

l’attenzione si sposta principalmente sulla volontà del senza fissa dimora di 

individuare in quel luogo il centro dei propri interessi che escluderebbe, a sua 

volta, non solo l’opportunità ma la stessa legittimità di un pre-accertamento 

volto a verificare l’effettiva presenza del soggetto ai fini dell’accoglimento 

della richiesta.  

Ed è infatti per dar valore all’elemento soggettivo, piuttosto che a quello 

oggettivo della presenza fisica del luogo, che l’ISTAT ha suggerito ai comuni 

l’istituzione della via fittizia in modo da consentire, anche ai senza fissa 

dimora privi di un riferimento fisico da individuare come domicilio, di 

iscriversi all’anagrafe. Recentemente a tale soluzione si è aggiunta una 

seconda che prevede l’iscrizione anagrafica presso associazioni di 

volontariato resesi disponibili a fungere da domicilio elettivo grazie, non solo 

al Testo unico sugli enti locali121 e alla Legge quadro sull’assistenza122, ma 

anche dalle diverse normative sul volontariato che promuovono la 

partecipazione delle associazioni presenti sul territorio alle politiche di 

assistenza e residenza. Tale procedimento di iscrizione permette, rispetto alla 

residenza elettiva presso un indirizzo virtuale, un maggiore collegamento tra 

 
120 Cass. civ., sez. III (Ord.), 8 marzo 2005, n. 5006. 
121 Articoli 8 e 9 D.Lgs. n. 267/2000. 
122 Articolo 5 L. n. 328/2000. 
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il richiedente e l’associazione domiciliataria, ragione principale che ha 

ispirato l’esperienza del Comune di Roma che nel 1994, dopo vari solleciti di 

associazioni tra le quali la Comunità di Sant’Egidio, ha dato vita ad una prima 

sperimentazione con l’approvazione di una direttiva123 tramite la quale si è 

permesso ai senza dimora di fissare la propria residenza anagrafica presso 

organismi di volontariato appositamente autorizzati.   

Come già anticipato, una volta che il senza fissa dimora aveva registrato il 

proprio domicilio non erano previsti, né dalla Legge né dal Regolamento 

anagrafico, dei controlli finalizzati a verificare l’effettiva esistenza del 

domicilio ma, semmai, ci si concentrava sul verificare se effettivamente il 

richiedente fosse un senza fissa dimora per evitare abusi da parte di quelli 

interessati ad ottenere, tramite una dichiarazione meramente elettiva, 

vantaggi patrimoniali illeciti. L’articolo 3, co. 38, della Legge n. 94/2009 ha, 

però, modificato l’articolo 2, co. 3, della Legge anagrafica compiendo un 

grande passo verso il definitivo smarrimento della originaria definizione 

normativa di senza fissa dimora, il quale d’ora in poi dovrebbe dare la quasi 

dimostrazione dell’effettività del domicilio od altrimenti rassegnarsi a 

risultare iscritto all’anagrafe del Comune di nascita. Così come modificato, 

infatti, il nuovo comma 3 dell’articolo 2 della Legge anagrafica dispone ora 

che «ai fini dell’obbligo di cui al primo comma, la persona che non ha fissa 

dimora si considera residente nel Comune dove ha stabilito il proprio 

domicilio. La persona stessa, al momento della richiesta di iscrizione, è 

tenuta a fornire all’ufficio di anagrafe gli elementi necessari allo svolgimento 

degli accertamenti atti a stabilire l’effettiva sussistenza del domicilio. In 

mancanza del domicilio si considera residente nel Comune di nascita». 

La novella parrebbe, a primo acchito, abbastanza ragionevole. Al senza fissa 

dimora ed al senza tetto non viene infatti richiesto di avere una dimora stabile, 

com’è la residenza, bensì un domicilio, cioè di avere un legame sociale col 

 
123 Circolare 14 febbraio 1994, n. 19120. 
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Comune di iscrizione, che, al limite, potrebbe semplicemente coincidere con 

l’arredo urbano sul quale egli talvolta cammina. Purtroppo, però, la poca 

chiarezza della definizione normativa di domicilio — non chiara, forse, 

nemmeno al legislatore della novella oltre che agli operatori d’anagrafe — fa 

sì che in alcuni comuni si pretenda erroneamente che il senza fissa dimora 

indichi indirizzo, scala ed interno dell’abitazione dove ha il suo domicilio 

oltre alla sua presenza fisica in quel luogo.  

L’errore della nuova disciplina risiede infatti innanzitutto nella poca 

chiarezza in merito agli accertamenti richiesti, oltre che nel riferimento troppo 

vago all’«effettiva sussistenza del domicilio» dato che tale onere probatorio, 

in alcuni Comuni, è stato scorrettamente utilizzato per ostacolare la concreta 

affermazione del diritto di residenza della persona senza fissa dimora.  

Tenendo in considerazione che l’accertamento del domicilio ai fini anagrafici 

è cosa ben diversa dall’accertamento della dimora abituale – o residenza – 

perché non presuppone la presenza fisica della persona, e - nello specifico - 

che il domicilio anagrafico della persona senza fissa dimora è un concetto del 

tutto distaccato da quello di domicilio espresso dall’articolo 43 del Codice 

Civile, le verifiche richieste dalla norma, pur dovendosi svolgere sempre e 

comunque in un luogo fisico individuato come domicilio, non possono essere 

predeterminate ed uguali a tutte le possibili fattispecie, ma devono essere 

valutati caso per caso e non devono sempre consistere in sopralluoghi ma, a 

volte, possono essere necessarie anche semplici prove documentali o 

dichiarazioni di parte. 

Sicuramente, per quanto riguarda le figure dei veri e propri senza fissa dimora 

(quali giostrai, circensi e simili), per dimostrare l’effettività del domicilio, è 

necessario indicare, ad esempio, la scuola che frequentano i figli nel periodo 

di ferma degli spettacoli oppure lo studio professionale al quale si rivolgono 

per la contabilità, anche se in ogni caso è essenziale acquisire il consenso del 

domiciliante, presupposto fondamentale richiesto dagli ufficiali d’anagrafe ai 

fini dell’iscrizione anagrafica. È quindi evidente che il procedimento in 
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oggetto sia più o meno facilmente praticabile per le categorie sovracitate, 

mentre appare spesso inapplicabile per i senza tetto che solitamente hanno 

perso ogni contatto con la famiglia, con la rete amicale o assistenziale. Per 

queste persone solitamente non sussiste infatti alcun legame con il territorio 

che, nella maggior parte dei casi, è strettamente funzionale ai bisogni primari; 

in più, i soli punti di contatto, spesso saltuari, sono costituiti da soggetti nelle 

stesse condizioni oppure da associazioni caritative perciò, per queste persone, 

non essendoci sempre un luogo fisico da poter individuare come domicilio, 

la modalità principalmente utilizzata ai fini dell’iscrizione anagrafica è quella 

del popolamento della via non territoriale. 

In questo senso, quindi, l’interprete del sistema anagrafico deve essere capace 

di individuare l’effettività del domicilio in una varietà di situazioni personali, 

patrimoniali, esistenziali, relazionali dell’istante: ad esempio, nel caso di un 

clochard l’ufficiale di anagrafe dovrebbe cercare di capire quali sono i suoi 

luoghi di passaggio e chi lo conosca trovandosi il più delle volte innanzi a 

risposte che indicano stazioni ferroviarie, porticati, bar, ponti ecc. All’esito 

del colloquio presso l’ufficio, o a seguito di una verifica en plein air, 

l’ufficiale potrebbe accertare che il domicilio effettivo ai sensi dell’articolo 2 

della normativa anagrafica è dimostrato dall’assidua frequentazione di un bar 

dove all’uomo viene offerto solitamente un cappuccino caldo la mattina. Tale 

luogo, tuttavia, dovrà essere identificato nel solo senso anagrafico-

amministrativo e non civilistico, non dovendosi riferire ad un luogo 

particolare ma esclusivamente all’insistenza del soggetto sul territorio 

comunale, che permetterà poi l’iscrizione all’anagrafe all’indirizzo fittizio. 

Un’ulteriore, importante, modifica alla legge anagrafica apportata dalla 

Legge sulla sicurezza pubblica n. 94 del 15 luglio 2009, che pur non 

intaccando le modalità di iscrizione anagrafica tocca la figura del senza fissa 

dimora, riguarda l’istituzione del registro nazionale delle persone senza fissa 

dimora, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale il 6 luglio 2010. In aggiunta al 

terzo comma dell’art. 2 della Legge n. 1228 del 24 dicembre 1954 si ritrova 
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la seguente disposizione: «È comunque istituito, senza nuovi o maggiori oneri 

a carico del bilancio dello Stato, presso il Ministero dell’interno un apposito 

registro nazionale delle persone che non hanno fissa dimora. Con decreto del 

Ministro dell’Interno, da adottare nel termine di centottanta giorni dalla data 

di entrata in vigore della presente disposizione, sono stabilite le modalità di 

funzionamento del registro attraverso l’utilizzo del sistema INA-SAIA». 

Come osservano alcuni studiosi della materia124, si può parlare in questo caso 

di una vera e propria schedatura, della quale, oltre alle motivazioni ed ai 

collegamenti con la materia della sicurezza, si ignorano le possibili 

conseguenze sull’esercizio dei diritti fondamentali della persona, straniera o 

italiana, colpevole solo di essere in condizione di povertà estrema e, di 

conseguenza, di vivere in condizioni abitative inadeguate e insalubri. 

 

5.   Lo Schedario della Popolazione Temporanea  

Sempre più spesso per motivi familiari, di lavoro o di studio ci si muove sul 

territorio italiano anche solo per qualche mese ed anche in questi casi vi è 

l’esigenza sia per lo Stato di monitorare la popolazione presente sul territorio, 

sia per lo stesso cittadino di accedere ai servizi che il comune offre ai residenti 

evitando di dover effettuare per due volte un cambio di residenza o, peggio, 

di essere cancellati dall’anagrafe del proprio comune di residenza.  

Per queste ragioni il Legislatore ha introdotto all’interno del nostro 

ordinamento l’istituto della “residenza temporanea”, istituendo presso ogni 

Comune uno speciale schedario chiamato “Registro della popolazione 

temporanea” dove sono registrate le posizioni di tutti coloro che non si sono 

stabiliti in modo definitivo, ma decidono comunque di segnalare la propria 

situazione al comune in cui si trovano temporaneamente. 

 
124 GARGIULO E., Riconoscere o schedare? L’identificazione delle persone tra esigenze 
amministrative, iniziative securitarie e pulsioni razziste, in Ragion Pratica, ISSN 1720-2396, 
2 dicembre 2018. 
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Possono chiedere il cambio di residenza temporaneo i cittadini italiani o 

extracomunitari che dimorino da almeno 4 mesi nel nuovo comune, oltre ai 

cittadini comunitari che dimorino da almeno 3 mesi. Come disciplinato 

dall’articolo 32, co. 1, del Regolamento Anagrafico tali soggetti non potranno 

in nessun modo essere iscritti nell’Anagrafe della popolazione residente e 

quindi essere considerati a tutti gli effetti residenti con la possibilità di 

ottenere certificazioni anagrafiche - come previsto esplicitamente dal comma 

3 dello stesso articolo per evitare utilizzazioni improprie di esse -, ma 

potranno esclusivamente richiedere il rilascio della carta d’identità.  

Quando l'iscrizione anagrafica temporanea supera i 12 mesi, il cittadino non 

può più essere considerato temporaneo e deve quindi chiedere l'iscrizione 

nell'APR o chiedere la cancellazione dallo schedario della popolazione 

temporanea e, se non provvede personalmente, è l'ufficiale d'anagrafe che, 

verificato il sussistere della dimora abituale, lo iscriverà d'ufficio o, 

contrariamente, lo cancellerà. 

Per i soli cittadini dell’Unione Europea, per i quali è previsto il più breve 

termine di 3 mesi per poter essere iscritti nel rispetto del termine introdotto 

dalla direttiva n. 38 del 2004 e dalla Legge n. 30/2007, l'iscrizione in tale 

schedario può essere effettuata anche per periodi di soggiorno superiori ad un 

anno (solo per cittadini dell'Unione Europea), fermo restando l'obbligo di 

revisione annuale dello schedario, di cui all'art. 32 comma 4, del D.P.R. n. 

223/1989. Tale revisione dello schedario della popolazione temporanea deve 

essere effettuata periodicamente, almeno una volta l'anno, allo scopo di 

eliminare le schede relative a persone non più dimoranti temporaneamente 

nel comune perché se ne sono allontanate o sono decedute ovvero vi hanno 

stabilito la residenza.  

In ogni caso, ogni iscrizione o cancellazione dallo schedario deve essere 

comunicata all'ufficiale di anagrafe dell'eventuale comune di residenza.  
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6.  Conseguenze giuridiche connesse alla residenza  

Come precedentemente accennato, l’iscrizione nelle liste della popolazione 

residente di un determinato comune, oltre a localizzare un soggetto all’interno 

di un determinato territorio, creando un collegamento tra lo stesso e le 

istituzioni sia locali che statali, connette al soggetto una serie di effetti 

giuridici di cui, molte volte, neanche i diretti interessati sono a conoscenza.  

Per parlare in maniera più esaustiva delle conseguenze giuridiche connesse 

alla residenza e quindi della sua qualificazione giuridica possiamo avvalerci, 

al di fuori degli argomenti generali fin qui utilizzati, delle disposizioni di 

diritto positivo, passando in rassegna la molteplicità di norme che in vario 

modo assumono questo elemento come produttivo di effetti giuridici, 

classificandole in base al ruolo che all’interno di esse occupa l’istituto in 

esame.  

In primo luogo, la residenza è utilizzata quale requisito soggettivo per 

l’accesso alle prestazioni e benefici sociali ovvero all’acquisto o esercizio di 

una facoltà, per cui saranno senza dubbio connessi a tale requisito il diritto di 

voto attivo e passivo, il diritto alla sanità pubblica, la possibilità di iscriversi 

ad albi professionali e aprire una propria partita IVA per esercitare una 

professione o ancora, per la pubblicazione di matrimonio, per il quale è 

previsto che la fase istruttoria venga fatta d’ufficio dal comune di residenza 

di uno dei due coniugi.  

La residenza è altresì fonte di obblighi e doveri del soggetto, come nel caso 

dell’obbligo per alcune categorie professionali, come i magistrati e gli 

impiegati pubblici125, di risiedere nel luogo ove ha sede l’ufficio cui sono 

destinati o il dovere contributivo derivante dalla residenza fiscale.  

Per ultimo, si fa riferimento alla residenza come criterio per determinare, 

tanto in materia civilistica quanto in quella penale e tributaria, le autorità 

competenti per le liti giudiziarie e le autorità chiamate ad esercitare nei 

 
125 Art. 12, D.P.R. 10 gennaio 1957, n. 3. 
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confronti degli individui le funzioni giurisdizionali e amministrative, per cui: 

la residenza del convenuto - in alternativa il domicilio - come criterio per 

determinare il giudice territorialmente competente per tutte le ipotesi in cui la 

legge non disponga diversamente; la residenza del terzo per definire la 

competenza del giudice nell’ambito del procedimento di espropriazione 

presso terzi126; la residenza come criterio per individuare l’Ufficio 

dell’Agenzia delle Entrate competente nei rapporti con il contribuente127. 

Quello della residenza è, dunque, un istituto di notevole importanza tanto per 

i privati, che attraverso questo strumento sono partecipi a tutti gli effetti alla 

comunità statale, quanto per lo Stato, fornitore e gestore dei servizi pubblici 

con dovere di controllo. Pertanto, parte del dibattito dottrinale e 

giurisprudenziale sul tema, è stato alimentato a lungo dalla disputa sulla 

qualificazione giuridica della residenza, ed in particolare si è incentrato sul 

valutare se  i poteri concessi dal legislatore all’autorità fossero di mero 

accertamento o discrezionali e, di conseguenza, se nei casi di controversie 

derivanti da dinieghi o cancellazioni dal registro della popolazione residente, 

la competenza giurisdizionale spettasse al giudice ordinario o amministrativo.  

Dall’analisi della giurisprudenza formatasi a riguardo si può desumere 

l’esistenza di tre diversi orientamenti: il primo, sul presupposto che la 

residenza costituisca un diritto soggettivo, sostiene che la giurisdizione sia 

del giudice ordinario; il secondo, sul contrario presupposto che la residenza 

sia un interesse legittimo, afferma la giurisdizione del giudice 

amministrativo; il terzo, molto più marginale rispetto ai precedenti, ritiene 

che la residenza sia una situazione di mero fatto strumentale rispetto ad altri 

diritti ed interessi e perciò non sarebbe suscettibile di tutela giurisdizionale 

autonoma.  

 
126 Art. 543, Codice Procedura Civile. 
127 Art. 31, co. 2, d.P.R. 29 settembre 1973, n. 600. 
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Le argomentazioni a favore del primo orientamento si fondano 

principalmente sull’idea che la residenza, e quindi l’iscrizione anagrafica, è 

predisposta nell’interesse sia del singolo, sia dello Stato e dei suoi apparati, i 

quali devono attenersi ai presupposti e alle procedure definite dalle norme 

perpetrando un’attività di mero accertamento e non di valutazione. Come 

confermato da gran parte della giurisprudenza, per individuare il giudice 

competente si può riprendere la nota elaborazione teorica in forza della quale, 

in caso di attività amministrativa vincolata che investe l’accertamento di 

status, il riparto della giurisdizione deve rispettare il criterio che guarda alla 

direzione soggettiva della norma violata, con la distinzione che ne consegue 

tra norme di azione, poste a tutela di un interesse pubblico e alle quali 

corrispondono interessi legittimi, e norme di relazione, poste a tutela di 

interessi privati e quindi riferibili a diritti soggettivi.128 In direzione del tutto 

contraria a tale ricostruzione si pone il terzo orientamento citato - quello che 

considera la residenza alla stregua di un mero fatto -  che ha trovato per lo più 

consensi fino agli anni Novanta, prima di essere recuperato nuovamente dalla 

più recente sentenza della prima sezione del TAR Piemonte, n. 48, del 17 

gennaio 2007, in cui i giudici hanno qualificato la residenza come una mera 

situazione di fatto caratterizzata dalla relazione della persona con un 

determinato luogo scelto come propria dimora abituale ed idonea a produrre 

effetti giuridici se ed in quanto riferita ad altri rapporti o situazioni 

giuridicamente rilevanti sulla base di specifiche disposizioni normative, per 

cui non si prospetterebbe la possibilità di un’autonoma tutela giudiziale. A 

questa posizione, però, può essere opposta la previsione dell’ordinamento 

anagrafico che permette il ricorso amministrativo gerarchico quale strumento 

di tutela avverso i provvedimenti dell’ufficiale d’anagrafe, evidenziando una 

esigenza di protezione dalla quale potrebbe derivare la possibilità di usare la 

via giurisdizionale come alternativa.  

 
128 TRGA Bolzano, 31 luglio 2008, n. 272. 
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Per quanto attiene alla seconda prospettiva - quella che qualifica la posizione 

soggettiva in questione come interesse legittimo - vi è da notare come ormai 

questa sia stata del tutto abbandonata tanto dalla giurisprudenza 

amministrativa quanto da quella ordinaria, implicitamente sancendo la 

competenza del giudice ordinario; in realtà continuano a persistere alcuni 

dubbi derivanti soprattutto dalla concessione di margini di valutazione in 

capo all’autorità. 

In particolare, per sostenere la tesi dell’interesse legittimo, specialmente in 

seguito alla sentenza n. 204 del 2004 della Corte Costituzionale - con la quale 

si è affermato che la materia dei pubblici servizi può essere oggetto di 

giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo se in essa la pubblica 

amministrazione agisce esercitando il suo potere autoritativo - è necessario 

anzitutto dimostrare che le funzioni anagrafiche siano munite di contenuto 

autoritativo derivanti dall’uso di un potere discrezionale da parte 

dell’amministrazione. A ben vedere vi sono in dottrina due soluzioni a questo 

problema ed entrambe partono da due presupposti differenti: da un lato c’è 

chi guarda al tipo di residenza oggetto di discussione, rifacendosi alla 

differenza tra residenza di fatto e di diritto pocanzi espressa129; dall’altro 

invece chi si rifà al tipo di attività e al tipo di atto che conducono all’iscrizione 

anagrafica130.  

Il primo orientamento dottrinale si fonda sull’assunto che tra le due diverse 

accezioni di residenza vi è un rapporto di potenziale – e spesso effettiva – 

tensione in quanto quella di fatto non si traduce automaticamente in un 

legame giuridico tra il soggetto e il comune in cui egli svolge materialmente 

la propria esistenza, vale a dire nella residenza formale o di diritto, in quanto 

l’iscrizione nel registro anagrafico può non aver luogo, contrariamente alle 

 
129 M. CASTALDI, La «residenza» e la «residenza anagrafica»: la necessità di un reale 
chiarimento sulla portata dei concetti e sulla loro corretta applicazione in ambito 
anagrafico, in Lo stato civile italiano, 100, 2004, n. 8, pp. 530 ss. 
130 F. DINELLI, op. cit., p. 169. 
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intenzioni del richiedente. Sulla base di tale distinzione, la dottrina sostiene 

che «una cosa è il diritto soggettivo del soggetto a fissare la propria 

“residenza” (così come recita la Costituzione) in ogni parte del territorio 

nazionale, ma un’altra è quella relativa ad un diritto soggettivo affievolito 

che, a partire dal punto in cui esiste la possibilità che su tale diritto incida 

legittimamente un potere esterno, si trasforma in interesse legittimo che 

investe completamente il concetto di “residenza anagrafica”», per cui, in 

altre parole, alla residenza civilistica corrisponderebbe un diritto soggettivo 

verificabile e contestabile solo ex post, mentre a quella anagrafica 

corrisponderebbe un interesse legittimo in quanto, in questo caso, il diritto 

alla libera circolazione e al soggiorno definito dall’articolo 16 della 

Costituzione, che civilmente è condizionato ai soli elementi soggettivi e 

oggettivi, in ambito anagrafico sarebbe condizionato all’ulteriore 

accertamento ex ante dell’ufficiale d’anagrafe.  

Al secondo filone dottrinale, invece, appartengono coloro che pongono la loro 

attenzione sull’atto amministrativo unilaterale con il quale si conclude il 

procedimento anagrafico: e lo considerano di natura discrezionale in quanto 

discrezionali sono i poteri facenti capo all’ufficiale d’anagrafe in ordine alla 

sussistenza degli elementi positivi posti a fondamento della richiesta proposta 

dal privato, non potendosi negare l’ampia complessità e soggettività 

dell’accertamento prescritto dalla legge con riferimento all’effettività della 

dimora abituale. Inoltre, pur ammettendo che ci si trovi dinanzi ad un’attività 

propriamente vincolata, persistono comunque dei dubbi in merito al riparto 

giurisdizionale in quanto, da un’attenta analisi delle norme di diritto positivo 

si potrebbe ricavare una giurisdizione amministrativa sulle controversie 

aventi ad oggetto la residenza che avvalorerebbe la tesi dell’iscrizione 

anagrafica quale interesse legittimo: si fa riferimento sia alla principale fonte 

normativa del procedimento amministrativo, la Legge n. 241 del 1990, dal 
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cui articolo 21 octies, co. 2131, si potrebbe desumere che appartengano alla 

cognizione del giudice amministrativo anche i provvedimenti vincolati, sia 

alla ancor più specifica previsione del Testo Unico in materia di spese di 

giustizia dove all’articolo 13, co 6-bis, lett a), si prevede che «per i ricorsi 

[…] di residenza, di soggiorno e di ingresso nel territorio dello Stato […] il 

contributo dovuto è di euro 300». 

Al di fuori di queste considerazioni, pare chiaro che la giurisprudenza e la 

dottrina siano ormai pacifiche nel considerare la residenza come un diritto 

soggettivo132 che vincola le amministrazioni comunali a procedere 

all’iscrizione del soggetto richiedente nelle liste anagrafiche sul presupposto 

che il provvedimento di accoglimento di un’istanza di iscrizione emanato dal 

sindaco quale ufficiale di governo ha natura dichiarativa e non costitutiva del 

diritto di residenza altrimenti, in caso di diniego, si precluderebbe la 

possibilità di accedere e godere di tutti i diritti e le facoltà ad essa connesse e 

che trovano un riscontro anche all’interno della nostra Costituzione.  

In questo senso si è pronunciato prima di tutto il Ministero dell’Interno che 

in una propria circolare, la n. 8 del 29 maggio 1995, ha chiaramente 

confermato che «la richiesta di iscrizione anagrafica non appare vincolata 

ad alcuna condizione, ne potrebbe essere il contrario, in quanto in tal modo 

si verrebbe a limitare la libertà di spostamento e di stabilimento dei cittadini 

sul territorio nazionale in palese violazione dell’art. 16 della Costituzione»  

in quanto, come confermato di recente in una raccomandazione generale 

 
131 Art. 21 octies, co. 2, dispone quanto segue: «non è annullabile il provvedimento adottato 
in violazione di norme sul procedimento o sulla forma degli atti qualora, per la natura 
vincolata del provvedimento, sia palese che il suo contenuto dispositivo non avrebbe potuto 
essere diverso da quello in concreto adottato. Il provvedimento amministrativo non è 
comunque annullabile per mancata comunicazione dell'avvio del procedimento qualora 
l'amministrazione dimostri in giudizio che il contenuto del provvedimento non avrebbe 
potuto essere diverso da quello in concreto adottato». 
132 In tal senso si sono espresse anche le Sezioni Uniti della Corte di Cassazione: «le 
controversie in materia di iscrizione e cancellazione nei registri anagrafici della popolazione 
coinvolgono situazioni di diritto soggettivo» (cfr. Cass. S.U. n. 499/2000).  
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dell’Ufficio nazionale antidiscriminazioni raziali (UNAR)133, l’iscrizione 

anagrafica si caratterizza come un diritto soggettivo perfetto per tutte le 

persone, italiani e stranieri regolarmente soggiornanti, che si trovino sul 

territorio nazionale in maniera non transitoria o occasionale.  

Per questi motivi appena espressi, non riconoscere la residenza anagrafica 

violerebbe, oltre al citato articolo 16, altresì il dovere inderogabile di 

solidarietà politica, economica e sociale ed il diritto fondamentale di 

uguaglianza espressi dagli articoli 2 e 3 della Costituzione. Inoltre, in ragione 

delle conseguenze giuridiche connesse alla residenza e precedentemente 

descritte, negare ad un soggetto l’iscrizione anagrafica comporterebbe una 

grave violazione di una serie di diritti fondamentali (sociali, civili e politici) 

espressi nella Carta Fondamentale ed oggetto della più alta protezione nel 

nostro ordinamento, tra i quali: l’articolo 4 sul diritto al lavoro, in quanto 

senza residenza non si può aprire una partita IVA e non ci si può iscrivere al 

centro per l'impiego; l’articolo 32 sul diritto alla salute, perché coloro che 

risultano privi di residenza non possono avere accesso al Servizio Sanitario 

Nazionale; l’articolo 38 che sancisce il diritto di accesso ai servizi di welfare 

locale e alle pensioni; l’articolo 48 a tutela del diritto al voto, dato che 

l’iscrizione anagrafica comporta anche l’appartenenza ad una circoscrizione 

elettorale; ed infine l’articolo 24 sul diritto alla difesa, poiché l’assenza di 

residenza impedisce l’accesso al gratuito patrocinio a spese dello Stato. 

 

 

 

 

 

 

 

 
133 Repertorio n.15 del 30 gennaio 2012. 
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III – PRASSI AMMINISTRATIVE DISCRIMINATORIE  

1. Le “politiche di residenza” - 2. Abitualità della dimora - 3. Le condizioni igienico-
sanitarie dell’alloggio - 4. Il titolo di occupazione dell’immobile - 4.1 La sopravvenuta 
mancanza del titolo di occupazione - 5. Regolarità del soggiorno e documenti di 
riconoscimento - 6. L’accesso ai diritti fondamentali: il ruolo delle Regioni - 6.1 
Discriminare attraverso il requisito della residenza - 6.2 Diritto alla salute - 6.3 Diritto 
all’abitazione - 6.4 Diritto alle prestazioni di assistenza e sicurezza sociale - 7. Tra 
Nord e Sud Italia: i casi di Emilia-Romagna e Basilicata - 7.1 Contesto generale di 
riferimento - 7.2 Le prassi in materia di residenza anagrafica quale requisito 
soggettivo per l’ottenimento di benefici fondamentali - 7.3 Le prassi in materia di 
iscrizione anagrafica 

 

1.   Le “politiche di residenza” 

«Firmare questi atti è per un Sindaco che ha giurato fedeltà alla Costituzione 

ed allo Statuto Comunale un atto praticamente dovuto, perché queste due 

estremità del nostro Diritto, in sintonia l'uno con l'altra, ci dicono che la 

tutela dei diritti collettivi va di pari passo con la tutela dei diritti dei singoli 

perché solo così si garantisce e si costruisce vera sicurezza di tutta la 

comunità locale»134. Con queste parole, pronunciate il 1 febbraio 2019, il 

Sindaco di Palermo, Leo Luca Orlando, ha deciso di sfidare il decreto-legge 

4 ottobre 2018, n. 113, coordinato con la legge di conversione 1º dicembre 

2018, n. 132, recante «Disposizioni urgenti in materia di protezione 

internazionale e immigrazione, sicurezza pubblica, nonché misure per la 

funzionalità del Ministero dell'interno e l'organizzazione e il funzionamento 

dell'Agenzia nazionale per l'amministrazione e la destinazione dei beni 

sequestrati e confiscati alla criminalità organizzata» ed il relativo Ministro 

proponente, Matteo Salvini.  

Negli ultimi mesi, infatti, tra i vari temi oggetto dell’acceso dibattito politico 

è presente anche l’iscrizione anagrafica, nello specifico quella delle persone 

in possesso di un permesso di soggiorno per richiedenti asilo, dato che a 

partire dal suddetto decreto non potranno più registrarsi all’anagrafe in 

quanto, pur valendo quale documento di riconoscimento, il loro permesso non 

 
134 https://tg24.sky.it/politica/2019/02/01/sicurezza-orlando-migranti-anagrafe-salvini.html 
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può essere utilizzato quale documento valido – o “titolo” - per richiedere 

l’iscrizione anagrafica. Numerose sono state le amministrazioni regionali e 

comunali, in tutta Italia, che hanno fortemente criticato alcune disposizioni 

della legge in commento, poiché lesive dei diritti fondamentali e di dubbia 

costituzionalità e mentre alcune hanno deciso di opporsi con ricorsi di 

legittimità innanzi alla Corte Costituzionale, altre, come il Comune di 

Palermo nella figura del proprio Sindaco, hanno deciso di opporsi nella 

pratica iscrivendo, nel caso specifico, quattro stranieri con permesso di 

soggiorno in corso per motivi umanitari e come richiedenti asilo, nonostante 

il decreto “Sicurezza” lo vieti.  

Duole dirlo ma tale provvedimento è solo la punta dell’iceberg di una prassi 

datata e consolidata che, però, vede come principali protagonisti i Sindaci ed 

i loro delegati che, in qualità di responsabili del procedimento, continuano ad 

interpretare ed applicare in modo restrittivo i vari requisiti previsti dagli 

interventi normativi sul tema che man mano si sono susseguiti nel corso degli 

anni, nonostante la loro funzione di ufficiale di Governo richieda 

esclusivamente l’accertamento e la registrazione del soggetto senza 

possibilità di grandi valutazioni discrezionali.  

Tale controllo delle procedure di iscrizione anagrafica manifestato da vari 

operatori d’anagrafe è strettamente collegato all’attenzione crescente posta 

dalle autorità intorno al tema della sicurezza, tant’è che tali provvedimenti, 

volti a restringere i requisiti per il riconoscimento della residenza, sono quasi 

sempre motivati con la necessità di tutelare l’incolumità dei cittadini già 

presenti sul territorio comunale ed il decoro pubblico.  

Il concetto di sicurezza a cui si fa riferimento, tuttavia, storicamente non ha 

sempre abbracciato il tema del controllo e della prevenzione da minacce, ma 

è stato oggetto di una graduale trasformazione. Durante gli anni successivi al 

secondo dopoguerra, infatti, il termine sicurezza si rifaceva principalmente ai 

sistemi di welfare a forte carattere pubblico, che avevano l’obiettivo di 

riconoscere diritti sociali alla popolazione al fine di garantire un’uguaglianza 
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sociale attraverso la più equa distribuzione di risorse e opportunità, la 

promozione di benessere e qualità della vita e la riduzione o limitazione delle 

conseguenze sociali prodotte da altre politiche. Siffatte politiche traevano in 

realtà le loro origini dalla previsione dettagliata dei diritti sociali nella 

Costituzione di Weimar del 1919 che tuttavia non ha mai ricevuto una reale 

ed effettiva attuazione, anche se successivamente la Presidenza Roosevelt, 

trovatasi a dover fronteggiare i postumi della crisi del ’29 negli Stati Uniti 

d’America, riuscì con il New Deal degli anni 1932-33 ad introdurre per la 

prima volta grandi interventi dello Stato in campo economico e sociale a 

supporto del tenore di vita della cittadinanza (basti pensare, ad esempio, al 

Social Security Act del 1935, che per la prima volta introduceva le misure 

dell’indennità di disoccupazione e dell’indennità di vecchiaia). Si creava così 

una sorta di controllo e sicurezza sociale a più livelli, garantiti da una 

“cittadinanza sociale” che comprendeva complessivamente tutti coloro che, 

sulla base di diritti e doveri nei confronti dello Stato, beneficiavano delle 

politiche sociali anche senza essere considerati cittadini da un punto di vista 

giuridico.  

A partire dagli anni Settanta, però, alla sicurezza sociale iniziò gradualmente 

ad aggiungersi, e poi a sostituirsi, un secondo concetto di sicurezza intesa 

come prevenzione dei pericoli esterni: allo Stato, secondo questo assunto 

neoliberista, spettava quindi il compito di creare e preservare una struttura 

istituzionale volta alla protezione delle pratiche private, garantendo la 

predisposizione e la qualità di funzioni militari e poliziesche necessarie alla 

difesa della proprietà del singolo. Nel tutelare la sicurezza civile, gli Stati 

hanno focalizzato la loro attenzione sugli immigrati e sulle persone che 

quotidianamente vivono in condizioni di disagio come i senza tetto e, 

avvalendosi dell’ausilio dei mezzi di comunicazione, hanno alimentato 

l’enfasi del pericolo derivante da queste persone, stigmatizzandole come i 

principali agenti portatori di insicurezza e criminalità, determinando così un 

approccio emergenziale nei confronti dei fenomeni migratori.  
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Nello specifico contesto italiano si è registrato, a partire dagli anni Novanta, 

il «passaggio da una narrazione sulla sicurezza incentrata più sulla lotta al 

terrorismo politico e alla mafia, a un’altra incentrata tanto sulla micro-

criminalità (o criminalità diffusa), quanto sul degrado urbano e 

sull’emergente tema della percezione di sicurezza e dell’allarme sociale»135. 

Attraverso questa dimensione urbana e nel totale disinteresse iniziale dello 

Stato centrale, le amministrazioni locali hanno cominciato a manifestare la 

propria attenzione per un concetto più ristretto di sicurezza che abbraccia 

anche fenomeni non propriamente criminali e comportamenti al limite della 

legalità che altrimenti non sarebbero stati considerati fonte di insicurezza, e 

che si è tradotta nella stesura e messa in opera di ambiziosi progetti come 

quello di “Città sicure” promosso dalla Regione Emilia Romagna oltre che in 

una proliferazione incontrollata di ordinanze sindacali.  

Le ordinanze, in particolare, hanno assunto nel corso degli anni - e tutt’ora 

mantengono - un ruolo fondamentale nelle procedure anagrafiche dato che 

sono utilizzate dai Sindaci come strumento per effettuare una selezione della 

popolazione attraverso la richiesta agli “indesiderati” della dimostrazione di 

requisiti ulteriori e più stringenti rispetto a quelli previsti dalla normativa 

statale, provocando oltre all’interruzione dell’azione equalizzante esercitata 

dalla residenza, che attenuava le differenze tra cittadini e non cittadini, anche 

la creazione di disparità tra gli stessi cittadini.136  

La loro presenza nel panorama anagrafico ha acquistato centralità e visibilità 

mediatica verso la fine del 2007, in un periodo storico in cui la Romania e la 

Bulgaria avevano appena fatto il loro ingresso all’interno dell’Unione 

Europea e, come già spiegato in precedenza, lo Stato italiano, così come gli 

 
135 RICOTTA G., Sicurezza urbana e tolleranza zero, in La rivista delle politiche sociali, 1, 
pp. 117-133 
136 Come rilevato anche dal Commissario per i Diritti Umani del Consiglio d’Europa che nel 
rapporto sulla sua visita in Italia nel luglio del 2012 ha avuto modo di sottolineare come 
«alcuni enti locali impongono requisiti documentali irragionevoli, se non addirittura delle 
restrizioni per l’iscrizione anagrafica e la residenza, che sono fondamentali per accedere a 
molti programmi di assistenza sociale». 
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altri paesi membri, stavano adeguando le loro normative interne alla direttiva 

2004/38/CE, prevedendo alcune limitazioni alla circolazione dei cittadini, per 

cui anche i Sindaci, facendo leva su una presunta emergenza immigrazione e 

sui problemi di sicurezza che da tale emergenza sarebbero derivati, hanno 

iniziato ad emanare ordinanze, delibere e circolari con le quali prevedevano 

requisiti più stringenti per l’iscrizione anagrafica. Bersaglio principale di 

queste iniziative sindacali sono principalmente gli stranieri, ai quali viene 

chiesto di esibire contratti d’affitto, contratti di lavoro, carta di soggiorno, il 

casellario giudiziale o disponibilità reddituali più alte di una determinata 

soglia o, nel caso dei cittadini comunitari, più alte di quelle previste dalla 

legge. In altri casi, invece, i provvedimenti colpivano indistintamente italiani 

e non introducendo requisiti relativi alla qualità dell’alloggio e alla 

pericolosità sociale in modo da poter escludere dai registri anagrafici soggetti 

sgraditi come i senza fissa dimora e i soggetti di etnia rom che vivono in ghetti 

o alloggi ritenuti non decorosi.  

A far da pioniere di questa nuova tendenza discriminatoria è stato l’allora 

sindaco del Comune di Cittadella, Massimo Bitonci, che con l’ordinanza n. 

258 del 16 novembre 2007137 ha previsto che, ai fini dell’iscrizione 

anagrafica, sarebbero stati necessari tre requisiti fondamentali: la 

disponibilità di risorse economiche (solo per alcune categorie di cittadini 

stranieri), un alloggio in buone condizioni igienico sanitarie e l’assenza di 

pericolosità sociale. Questi ultimi due requisiti, seppur formalmente 

 
137 L’ordinanza è stata poi ritirata in seguito all’intervento dell’UNAR, ad un ricorso al Tar 
e ad un avviso di garanzia per usurpazione di funzione pubbliche. Nonostante ciò pochi mesi 
dopo, con l’ordinanza n. 37 del 11 febbraio 2008, reintrodotto i requisiti previsti dalla prima 
ordinanza sottolineando però la loro nonostante attività rispetto all’iscrizione ed ha introdotto 
nuove disposizioni rispetto alla dichiarazione di ospitalità del cittadino straniero in modo da 
scoraggiare i già residenti che fossero intenzionati a mettere a disposizione la propria 
abitazione come dimora per stranieri provenienti dall’estero. Inoltre, lo stesso Bitonci, 
divenuto sindaco di Padova, ha introdotto una nuova ordinanza, definita “anti-Ebola”, per 
impedire il soggiorno nel territorio comunale, anche per brevi periodi, a persone prive di 
regolare documento di identità e di regolare certificato medico oltre ad obbligare, coloro che 
fossero stati trovati dalla polizia locale privi di tessera sanitaria, a sottoporsi entro tre giorni 
a controlli presso l’ASL.  
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indirizzati a chiunque, miravano principalmente alle categorie più povere e 

disagiate della popolazione ed, in particolare, ai cittadini e non che per ragioni 

economiche erano costretti a vivere in ambienti sovraffollati e igienicamente 

poco salubri oltre a coloro che, affibbiati dello status di socialmente 

pericolosi e quindi segnalate all’autorità di pubblica sicurezza, venivano 

raggiunti da provvedimenti di allontanamento dal territorio comunale ovvero, 

in caso di stranieri, anche da decreti di espulsione138. 

A partire dall’ordinanza di Cittadella, vari sindaci hanno iniziato ad emanare 

altrettanti provvedimenti di questo tipo per delimitare l’accesso alla residenza 

nel proprio comune, utilizzando come giustificazione l’emergenza causata dai 

flussi migratori sul piano igienico-sanitario oltre che su quello della sicurezza 

e dell’ordine pubblico e creando una divisione netta tra i residenti “legittimi” 

– ai quali la residenza è formalmente riconosciuta tramite l’iscrizione 

anagrafica – ed i residenti “illegittimi” – ai quali invece è esplicitamente 

negata139-, che subiranno quindi un’esclusione di tipo spaziale, sociale ed 

economico-politica.  

Tale prassi ha poi subito un forte incremento nel 2008, anno in cui è stato 

emanato il D.L. n. 92140 che ha modificato l’articolo 54 del Testo unico delle 

leggi sull'ordinamento degli enti locali (TUEL)141 estendendo il potere di 

ordinanza del Sindaco anche al di fuori delle situazioni di emergenza e, 

quindi, legittimando gli amministratori locali a far ricorso a tale strumento 

giuridico senza dover motivare la loro decisione. Questa limitazione, infatti, 

era l’elemento fondamentale delle ordinanze sindacali, che permetteva di 

identificarle nella più ampia species delle ordinanze “di necessità e urgenza”, 

 
138 Potere di segnalazione all’autorità di pubblica sicurezza che, tra l’altro, è stato poi 
riconosciuto i Sindaci da norme statali quali il D.Lgs. 32/2008 (per i cittadini comunitari) e 
la L. 125/2008 (per gli stranieri extracomunitari).  
139 GARGIULO E., Produzione di sicurezza a mezzo di insicurezza. Il controllo locale della 
residenza tra retoriche securitarie e opacità decisionali, in Studi della questione criminale, 
(ISSN 1828-4973), fascicolo 1-2, gennaio-agosto 2014. 
140 Poi convertito nella L. 24 luglio 2008, n. 125. 
141 Gazz. Uff. 28 settembre 2000, n. 227.  
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usate da organi monocratici per imporre ordini, in deroga alla normativa 

vigente, al fine di regolare provvisoriamente situazioni di urgente necessità e 

che, per questo motivo, richiedevano, quale presupposto necessario per 

l’emanazione, la sopraggiunta inadeguatezza del diritto ordinario e la 

conseguente necessità di un intervento urgente a contenuto sospensivo o 

derogatorio che continuasse a garantire i valori e gli interessi normalmente 

protetti dall’ordinamento.  

Tuttavia, con la sentenza n. 115 del 4 aprile 2011 della Corte Costituzionale, 

l’ascesa del potere incontrollato di ordinanza ha subito una battuta d’arresto. 

Attraverso simile sentenza, infatti, la Consulta ha giudicato illegittima la 

modifica apportata dalla L. 125/2008 al comma 5 dell’articolo 54 TUEL in 

quanto veniva conferito all’ordinanza un carattere permanente, designando 

una vera fonte normativa che, in violazione degli articoli 3, 23 e 97 della 

Costituzione, ledeva il principio di uguaglianza dei cittadini avanti la legge 

nonché la riserva di legge e il principio di legalità sostanziale in materia di 

sanzioni amministrative, andando potenzialmente a incidere su materie 

inerenti ai diritti e alle libertà fondamentali142.  

Nonostante questa pronuncia, la stagione delle ordinanze non si è 

completamente conclusa, ma ha continuato a restare viva, alimentata anche 

da ulteriori interventi legislativi da parte dei Governi centrali che si sono 

succeduti durante questi ultimi dieci anni e che, come vedremo meglio nel 

corso del capitolo, hanno concesso sempre ampio spazio interpretativo e 

applicativo alle amministrazioni comunali e regionali dalle quali hanno preso 

forma delle vere e proprie politiche di residenza143. L’evoluzione in senso 

 
142 Simile posizione è stata assunta dalla Corte Costituzionale anche in una precedente 
sentenza, la n. 27 del 27 maggio 1961, con la quale è stato dichiarato illegittimo l’articolo 2 
del R.D. n. 733 del 1931, che attribuiva al prefetto poteri di ordinanza in tema di ordine 
pubblico e sicurezza in quanto le ordinanze devono rimanere entro i limiti individuati dalle 
leggi e dai principi dell’ordinamento, dovendosi astenere dall’istituire nuove regole di 
comportamento e limitare all’intervento provvisorio. 
143 GARGIULO E., Le politiche di residenza in Italia: inclusione ed esclusione nelle nuove 
cittadinanze locali. 
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regionale delle politiche sociali ha dato origine in Italia ad un processo di 

localizzazione dei diritti sociali, la cui attribuzione e applicazione concreta 

sono passate attraverso vari passaggi normativi tra cui, in ultimo, la riforma 

del Titolo V della Costituzione, dalla competenza esclusiva statale alla 

competenza residuale di regioni, province e comuni con la conseguente 

creazione di vere e proprie cittadinanze regionali che consentono l’accesso a 

servizi come la sanità e l’edilizia pubblica, resi però inaccessibili alle classi 

più disagiate della società, sfruttando un istituto molto ambiguo come la 

residenza nonostante lo stesso Ministero dell’Interno abbia specificato con la 

circolare n. 8 del 1995 che la «richiesta di iscrizione anagrafica, che 

costituisce un diritto soggettivo del cittadino, non appare vincolata ad alcuna 

condizione, né potrebbe essere il contrario, in quanto in tal modo si verrebbe 

a limitare la libertà di spostamento e di stabilimento dei cittadini sul 

territorio nazionale in palese violazione dell'art. 16 della Carta 
costituzionale. 
Alla luce delle suesposte considerazioni, appaiono pertanto contrari alla 

legge e lesivi dei diritti dei cittadini, quei comportamenti adottati da alcune 

amministrazioni comunali che, nell'esaminare le richieste di iscrizione 

anagrafica, chiedono una documentazione comprovante lo svolgimento di 

attività lavorativa sul territorio comunale, ovvero la disponibilità di  

un'abitazione, e magari, nel caso di persone coniugate, la contemporanea 

iscrizione di tutti i componenti il nucleo familiare, ovvero procedono 

all'accertamento dell'eventuale esistenza di precedenti penali a carico del 

richiedente l'iscrizione».  

In questo capitolo, dunque, saranno trattate in chiave comparatistica le 

principali prassi amministrative, riferibili al macro-concetto di politiche di 

residenza, che, spesso contraddicendo i principi generali della materia 

anagrafica, tendono a complicare l’ottenimento della residenza e l’accesso ai 

diritti ad essa connessi. Ci concentreremo, poi, sulle prassi di due Regioni 

italiane, l’Emilia-Romagna e la Basilicata, anche al fine di rilevare la grande 
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spaccatura esistente tra il Nord ed il Sud della penisola in termini di inclusione 

del cittadino, correttezza della procedura prevista e formazione professionale 

degli operatori d’anagrafe.  

 

2.    Abitualità della dimora 

Un primo problema comune nelle procedure di iscrizioni anagrafiche è quello 

che attiene la determinazione della abitualità o temporaneità della dimora del 

soggetto nel Comune presso il quale ha avanzato la richiesta, poiché in base 

a tale criterio si evince la possibilità per il soggetto di essere iscritto nel 

registro delle persone residenti o meno.  

Sul presupposto che la nozione di residenza si distingue da quella di dimora 

in ragione della sua stabilità, è evidente quanto il discrimen tra la presenza 

fisica in luogo ed il risiedervi sia dato proprio dal concetto espresso 

dall’aggettivo, per cui diviene necessario determinare da cosa possa derivare 

tale stabilità considerando, allo stesso tempo, che questa non implica 

l’assoluta continuità della presenza ma solo che la propria consuetudine di 

vita si svolga maggiormente sul territorio di un comune rispetto agli altri ove 

il soggetto abbia periodicamente dimora144.  

Ritorna allora utile la fondamentale distinzione tra i due elementi che 

compongono la residenza, definendo la stabilità, ossia l’elemento oggettivo, 

costituito dalla presenza consuetudinaria in un luogo, e l’elemento soggettivo 

dato dall’intenzione della persona di stabilirsi. Come già visto, il difetto del 

solo elemento soggettivo non può determinare la perdita della residenza nel 

caso in cui temporaneamente il soggetto si allontani fisicamente per ragioni 

di lavoro, salute o studio, occorrendo che al fatto fisico dello spostamento 

concorra la volontà di stabilire la dimora in un luogo diverso; allo stesso 

modo, in alcuni casi, non occorre neanche che tale elemento venga palesato 

producendosi in maniera automatica al ricorrere di determinate condizioni 

 
144 Cassazione Sezioni Unite, 9 luglio 1974, n. 2004. 
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come l’adozione o la nascita in un Comune, presso il quale si verrà iscritti 

automaticamente.  

Al di là di tali casi palesi, la sussunzione delle fattispecie concrete alla astratta 

nozione civilistica di residenza crea non poche difficoltà, soprattutto a causa 

della vaghezza del concetto di “dimora abituale” perché composto da un 

requisito materiale molto generico (l’abitualità) e da un elemento soggettivo 

difficilmente verificabile (la volontà). Simili difficoltà sono poi aumentate 

dall’eterogeneità degli interpreti dell’ordinamento che sono indirizzati, nelle 

loro valutazioni, da interessi sottostanti e preparazione giuridica ben 

differenti: se a definire il concetto di abitualità fosse un giurista, ad esempio, 

è normale che questo sarà più attento alla teoria generale del diritto, mentre 

se a parlare fosse un operatore d’anagrafe tendenzialmente la sua conoscenza 

sarà limitata agli istituti che riguardano il suo ambito lavorativo e che 

rispecchiano l’iter impostogli dalla sua amministrazione, probabilmente, tesa 

ad escludere dall’iscrizione anagrafica malati, anziani e poveri affermando 

prudenzialmente la temporaneità del soggiorno, senza però avere la certezza 

che la loro presenza sia effettivamente temporanea o continuativa essendo 

questo un requisito verificabile solo ex post.   

Dato quindi il filo sottilissimo che separa il concetto di abitualità da quello di 

temporaneità e le incertezze interpretative causate della nozione civilistica, 

non sono mancate proposte indirizzate a tipizzare la nozione di abitualità 

introducendo dei termini specifici affinché possa concretizzarsi tale 

condizione. Si fa riferimento, ad esempio, alla proposta di iscrivere 

l’aspirante residente inizialmente nello schedario della popolazione 

temporaneamente residente e solo in un secondo momento, allo scadere di un 

determinato periodo di tempo (ad esempio sei mesi) permettergli di 

confermare la richiesta, trasferendo così la residenza nel nuovo Comune; altra 

proposta invece, prendendo spunto da una sentenza della Corte di Giustizia 

emessa con riferimento alla nozione comunitaria di residenza, proponeva di 
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attendere il compimento di 185 giorni di effettiva dimora dalla richiesta di 

iscrizione anagrafica prima di accoglierla145.  

Storicamente, invece, le uniche soluzioni tentate avevano il solo fine di 

limitare per quanto possibile i conflitti tra amministrazioni provocati da tale 

incertezza, specialmente nelle controversie dovute al riparto della 

competenza nelle spese per l’assistenza a soggetti appena trasferitisi in un 

nuovo Comune ma non per questo necessariamente residenti nello stesso. 

Massimo esempio in questo senso si sono rilevate le leggi crispine, ed in 

particolare la L. n. 6972 del 1890146 con la quale è stato introdotto 

nell’ordinamento italiano l’istituto del domicilio di soccorso secondo il quale 

«nei casi in cui il titolo all’assistenza ed al soccorso per parte delle 

Congregazioni di carità e delle altre istituzioni di un Comune o di una 
frazione di esso dipenda dalla condizione del domicilio o della appartenenza 

al Comune, questa condizione si considera adempiuta quando il povero si 

trovi in una delle seguenti condizioni, la cui prevalenza è determinata 

dall’ordine numerico: 
a) che abbia per più di cinque anni (poi ridotti a due dalla legge 

251/1954) dimorato in un Comune, senza notevoli interruzioni; 

b) ovvero che sia nato nel Comune, senza riguardo alla legittimità della 

nascita; 

c) ovvero che, essendo cittadino nato all’estero, abbia, a termine del 

codice civile, domicilio nel Comune. 

Il domicilio di soccorso, una volta acquistato secondo le norme di cui al n. 1, 

non si perde se non con l’acquisto del domicilio di soccorso, in Comune 

diverso».147 

 
145 P. MOROZZO DELLA ROCCA, Il diritto alla residenza: un confronto tra principi 
generali, categorie civilistiche e procedure anagrafiche, in Il diritto di famiglia e delle 
persone, Giuffrè Ed., 2003/4, 1013 ss. 
146 Articolo 72 L. n. 6972 del 1890. 
147 Il domicilio di soccorso non scattava, ai sensi dell’articolo 74, quando il soggetto fosse 
stato sotto le armi, in stabilimenti di pena o in case di correzione. Alcune leggi regionali (per 
salvaguardare gli interessi dei comuni presso i quali si verificavano ricoveri di indigenti 
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Questo istituto rappresentava quindi una sorta di “quasi residenza” nel 

Comune di nuova dimora ma ai soli fini assistenziali. Tuttavia, tale norma è 

stata abolita dall’art. 30 della Legge quadro sull’assistenza sociale n. 328 del 

2000 con l’obiettivo di attuare una più stretta connessione tra le prestazioni 

di assistenza sociale e la residenza anagrafica della persona al momento 

dell’intervento di assistenza o di sicurezza sociale anche se l’articolo 6, co. 4, 

specifica che «per i soggetti per i quali si renda necessario il ricovero stabile 

presso strutture residenziali, il Comune nel quale essi hanno la residenza 

prima del ricovero, previamente informato, assume gli obblighi connessi 

all’eventuale integrazione economica» e, lo stesso Comune di residenza, 

mantiene la competenza di spesa anche se, successivamente, la persona 

ricoverata decide di cambiare la propria residenza trasferendola al Comune 

ove è presente la struttura di cui è ospite. 
Quanto disposto dalla nuova norma evidenzia – coerentemente con i principi 

fondamentali della materia anagrafica - l’estrema importanza del rispondere, 

senza porre illegittimi ostacoli, alla richiesta di residenza anagrafica da parte 

di coloro che, essendo presenti sul territorio, necessitano di cure e di 

assistenza in forme diverse dal ricovero in una struttura residenziale, ed 

ancora più rilevanza assume il riconoscimento del diritto di residenza per 

coloro che, da tempo assenti dal Comune di provenienza, non sono iscritti 

presso alcuna anagrafe. 

 

3.   Le condizioni igienico-sanitarie dell’alloggio  

Tra le prassi discriminatorie e illegittime che si verificano ai danni di quanti 

richiedono l’iscrizione anagrafica presso un Comune, una delle più frequenti 

è il diniego dell’iscrizione ai sensi dell’articolo 1, co. 1-bis, della Legge n. 

 
provenienti da altri comuni) avevano disposto che le prestazioni obbligatorie di natura sociale 
delle persone indigenti inserite in strutture residenziali dovessero essere rese a carico del 
Comune di residenza del soggetto (o nel Comune dove era iscritto all’anagrafe) al momento 
dell’ingresso in struttura, anche se superati i due anni dal ricovero. 
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1228 del 1954, come modificato dall’articolo 1, co. 18, della Legge n. 94 del 

2009. Tale norma, introdotta con il “Pacchetto sicurezza 2009”, prevede che 

«l’iscrizione e la richiesta di variazione anagrafica possono dar luogo alla 

verifica, da parte dei competenti uffici comunali, delle condizioni igienico 

sanitarie dell’immobile in cui il richiedente intende fissare la propria 

residenza, ai sensi delle vigenti norme sanitarie».  

Come chiarito anche da un parere del Consiglio di Stato148 e da una circolare 

del Ministero dell’Interno149, in seguito alle già numerose verifiche 

sistematiche ed illegittime nei confronti dei cittadini, la norma approvata – a 

differenza del disegno di legge iniziale molto più restrittivo – non prevede 

che la verifica sia obbligatoria né tantomeno che questa subordini l’iscrizione 

del soggetto nel registro dei residenti. Come rileva il Consiglio di Stato, 

infatti, la normativa ha suscitato dubbi da parte di alcuni sindaci ed ufficiali 

di anagrafe, che vanno dalla possibilità di chiedere la documentazione 

attestante l’abitabilità dell’immobile, quella relativa all’idoneità alloggiativa, 

ovvero la dichiarazione sostituiva dell’atto di notorietà nella quale sia 

attestata la sussistenza delle condizioni igienico-sanitarie dell’immobile, 

eventualmente limitando in tutto od in parte tali richieste con riferimento ai 

soli cittadini comunitari o stranieri, fino all’ipotesi di prevedere il rigetto 

dell’istanza in caso di accertata inesistenza dei citati requisiti.  

Pur non escludendo il potere-dovere di controllo effettivo della situazione da 

parte degli uffici competenti, bisogna tener presente che la norma de quo va 

letta in combinato disposto con il comma precedente, il quale resta immutato, 

continuando a stabilire che l’iscrizione all’anagrafe costituisce un diritto ed 

un dovere di ogni cittadino italiano e straniero regolarmente soggiornante sul 

territorio nazionale e che ad essa sono connessi diritti per il cittadino e 

vantaggi per l’amministrazione, per cui non si deve ritenere la verifica 

 
148 Parere del Consiglio di Stato n. 04849 del 2012. 
149 Circolare Ministero dell’Interno n. 1 del 14 gennaio 2013, che riprende il precedente 
parere. 
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igienico-sanitaria come un sub procedimento dovuto e vincolante anche in 

ragione del fatto che il cambio di residenza si denuncia solo dopo il verificarsi 

del mutamento della situazione di fatto del trasferimento sicché l’avvenuto 

cambio di residenza in immobile che sia inidoneo dal punto di vista igienico 

sanitario non preclude astrattamente l’iscrizione all’anagrafe ma prefigura 

solamente la possibilità di aprire un diverso ed autonomo procedimento 

semplicemente occasionato da quello anagrafico, ma da questo del tutto 

indipendente e non necessitato150.  

Abusi di questo tipo sono subito emersi nelle procedure di molte 

amministrazioni comunali dopo l’introduzione della novella, favoriti anche 

dagli stretti rapporti tra l’iscrizione anagrafica e l’idoneità igienico sanitaria 

disciplinati esplicitamente in alcuni casi normativamente previsti oltre che 

dalla possibilità offerta dalla legge di far derivare dall’inadeguatezza 

dell’alloggio conseguenze ben più gravi della mancata iscrizione anagrafica 

per il richiedente.  

In merito alla prima questione, la normativa italiana prevede che le 

certificazioni di idoneità alloggiativa ed igienico sanitaria sono attestazioni 

che vengono richieste al cittadino straniero in alcune situazioni specifiche, tra 

cui le più rilevanti sono il ricongiungimento familiare, il permesso di 

soggiorno comunitario per soggiornanti di lungo periodo esteso ai familiari, 

ed il primo ingresso per lavoro. Il rilascio di tali certificati è normato in 

maniera differente a seconda della casistica sopracitata e fa riferimento a 

legislazione sia nazionale, sia regionale, sia locale, rendendo così molto 

variegata la documentazione richiesta al cittadino per ottenerli; in più, molte 

volte le amministrazioni sfruttano questa confusione per introdurre 

illegittimamente, e spesso anche in modo discriminatorio, nuovi documenti o 

 
150 MOROZZO DELLA ROCCA P., I luoghi della persona e le persone senza luogo 
(itinerari di diritto civile e anagrafico), Maggioli editore, Santarcangelo di Romagna (RN), 
2017. 
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nuovi procedimenti, come quello per l’iscrizione anagrafica, ai quali 

connettere tali dimostrazioni. 

Altra fonte di abusi da parte delle amministrazioni risiede nella previsione 

che identifica nell’inadeguatezza igienico-sanitaria dell’alloggio il 

presupposto, oltre dell’illegittimo possibile diniego dell’iscrizione 

anagrafica, anche della segnalazione all’amministrazione151 dalla quale 

potrebbe derivare un provvedimento di sgombero ai sensi dell’articolo 222 

del Regio Decreto n. 1965 del 27 luglio 1934 (Testo unico leggi sanitarie) che 

attribuisce all’allora podestà, ed all’attuale sindaco, il potere di dichiarare 

inabitabile una casa o parte di essa per ragioni igieniche e ordinarne lo 

sgombero in seguito alla comunicazione avuta dall’Azienda Sanitaria Locale 

o dalla Polizia Municipale, così come ultimamente avvenuto a Vibo Valentia 

con l’ordinanza n. 15 del 2 febbraio 2017. 

Per queste ragioni, sin dai primi periodi successivi all’introduzione della 

riforma del 2009, molti sindaci hanno emesso provvedimenti che 

interpretavano in maniera restrittiva la novella rendendo obbligatori e 

vincolanti i controlli igienico-sanitari. Primo tra tutti è stato nuovamente il 

Sindaco di Cittadella che nell’agosto del 2009 ha emanato un’ordinanza152 

che rendeva obbligatori i controlli sulle condizioni igienico-sanitarie 

dell’abitazione in occasione delle verifiche relative al requisito dell’abitualità 

della dimora, alla quale hanno fatto seguito ulteriori ordinanze e circolari di 

altri sindaci che, oltre a riprendere quanto già disposto dal sindaco Bitonci, 

hanno previsto anche la presentazione di altri elementi di prova come i dati 

catastali e le informazioni sulla dimensione dell’abitazione153. 

La giurisprudenza amministrativa non è rimasta in silenzio sul tema e, quando 

interpellata, si è mossa con giudizio concorde affermando l’illegittimità di tali 

provvedimenti. I tribunali, infatti, hanno sempre confermato l’impossibilità 

 
151 Aricolo 24, comma 1, del D.P.R. n. 380/2001. 
152 Ordinanza n. 246 dell’8 agosto 2009. 
153 Circolare n. 8900 del 4 aprile 2011 del Sindaco di Caravaggio (BG). 
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per le Amministrazioni di vincolare la concessione della residenza a qualsiasi 

certificazione di idoneità dell’alloggio, dichiarando illegittimo il riferimento 

a quest’ultima come requisito per l’accoglimento dell’iscrizione 

anagrafica154. Gli stessi casi hanno confermato e dimostrato, inoltre, come la 

disposizione in questione possa presentare la possibilità di profili applicativi 

discriminatori in base alla nazionalità, nel caso in cui i controlli effettuati da 

parte delle autorità comunali competenti siano sistematicamente o anche 

prevalentemente rivolti verso una determinata categoria di soggetti e non 

effettuati verso tutti coloro che richiedono l’iscrizione anagrafica o a 

campione. Controlli esercitati esclusivamente o in misura sproporzionata nei 

confronti di cittadini stranieri “indesiderati” possono configurare un’azione 

amministrativa discriminatoria di racial profiling vietata dal nostro 

ordinamento poiché oltrepassa i limiti costituzionali imposti dal principio di 

imparzialità dell’azione amministrativa ex articolo 97 oltre a quelli delineati 

dal principio di uguaglianza ex articolo 3 della Costituzione. 

Per questo motivo, al fine di non farle risultare discriminatorie, qualora si 

decida di compiere le verifiche delle condizioni igienico-sanitarie degli 

alloggi, esse devono essere effettuate in maniera imparziale, ad esempio a 

campione, e non devono assolutamente assumere carattere vincolante per 

l’iscrizione anagrafica o costituire preventivamente un ostacolo all’iscrizione 

immediata nel registro anagrafico. 

 

 4.   Il titolo di occupazione dell’immobile 

Con il D.L. n. 47 del 2014 conosciuto come “Decreto Lupi”, nome non 

ufficiale del c.d. Piano Casa elaborato dal Ministro delle Infrastrutture e dei 

Trasporti del Governo Renzi, Maurizio Lupi, sono finiti nel mirino del 

legislatore gli immobili abusivi, siano essi pubblici o privati, per i quali la 

 
154 Tribunale di Brescia, ordinanza n. 588/11; Tribunale di Brescia ordinanza n. 1009/11; Tar 
Lombardia, ordinanza del 21.5.2010; Tribunale di Vicenza, ordinanza n. 1684/11, Tribunale 
di Brescia ordinanza n. 513/2010. 
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norma vieta la possibilità di allacciare le utenze come acqua, luce e gas e ai 

comuni di concedere la residenza agli occupanti155 definiti dallo stesso 

Ministro dei “delinquenti”. 

Tale novella è stata accolta con numerose critiche dall’opposizione e dai 

movimenti sociali per la casa poiché, nonostante l’allora Presidente della 

Repubblica Napolitano abbia giustificato il ricorso straordinario ed 

eccezionale al decreto-legge «considerata, in particolare, la necessità di 

intervenire  in  via d’urgenza per far fronte al disagio abitativo  che  interessa  

sempre più  famiglie impoverite dalla crisi», la norma esprime invece un 

chiaro giudizio di disvalore sul fenomeno delle occupazioni abitative156, che 

viene ridotto ad mera emergenza criminale e, di conseguenza, affrontato 

esclusivamente come questione di ordine pubblico, negandone le enormi 

ricadute sociali. Contrariamente a tale visione, appare necessario evidenziare 

come notoriamente ad oggi decine di migliaia di famiglie impoverite siano 

costrette a vivere in immobili occupati abusivamente157 per cui il tema del 

diritto all’abitare non può che essere ricompreso nel novero dei diritti sociali, 

generando in capo ai pubblici poteri veri e propri obblighi positivi: in altri 

termini, lo Stato non può disinteressarsi del disagio sociale espresso dalle 

occupazioni abitative e, piuttosto che criminalizzare coloro che ricorrono a 

questo estremo rimedio, è tenuto a mettere in campo ogni politica economica, 

urbanistica e sociale necessaria ad attuare i principi costituzionali di 

uguaglianza e garanzia dei diritti fondamentali. 

Per comprendere appieno le gravi implicazioni che l’art. 5 del D.L. n. 47/2014 

presenta in chiave di lettura costituzionale occorre esaminarne criticamente il 

contenuto.  

 
155 Articolo 5, D.L. 28 marzo 2014, n. 47. 
156 L’articolo 5 è infatti rubricato come «Lotta all’occupazione abusiva di immobili». 
157 Come ha scritto l’ISTAT nell’indagine “Condizioni di vita, reddito e carico fiscale delle 
famiglie” pubblicata il 6 Dicembre 2017, tra il 2016 e l’anno precedente si è verificata una 
«significativa e diffusa crescita del reddito disponibile e del potere d’acquisto delle 
famiglie», ma si è registrato, contemporaneamente, «un aumento della disuguaglianza 
economica e del rischio di povertà o esclusione sociale». 
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È previsto espressamente dall’articolo 5 del Decreto che «chiunque occupa 

abusivamente un immobile senza titolo non può chiedere la residenza nè 

l'allacciamento a pubblici servizi in relazione all'immobile medesimo e gli 

atti emessi in violazione di tale divieto sono nulli a tutti gli effetti di legge», 

ed è altresì previsto che, nel caso in cui l’occupazione abusiva insista su un 

alloggio di edilizia residenziale pubblica, l’occupante sia escluso per i cinque 

anni successivi dalle procedure di assegnazione degli alloggi medesimi.  

La norma, come espresso nella relazione accompagnatoria, «mira al 

ripristino delle situazioni di legalità compromesse dalla sussistenza di fatti 

penalmente rilevanti», facendo emergere quindi una nuova funzione che 

l’iscrizione anagrafica ha assunto per l’ordinamento: l’anagrafe non dovrà più 

solamente rilevare la presenza stabile comunque situata158  dei soggetti sul 

territorio comunale come si riteneva prima della novella del 2014, ma sarà 

subordinata altresì alla tutela di altri interessi degni di importanza per il 

legislatore e, segnatamente, la non abusiva occupazione di immobili da parte 

di chi non dispone di un titolo idoneo e la proprietà immobiliare privata o 

pubblica, che possono essere ricompresi entrambi nel macro-concetto di 

sicurezza e ordine pubblico.  

A tali scopi, si richiede che per poter legittimamente rifiutare la richiesta di 

iscrizione anagrafica di un soggetto debbono ricorrere due elementi tra loro 

concomitanti: la mancanza di un titolo che legittima l’occupazione 

dell’immobile e la condizione di abusività dell’occupazione stessa.  

Rispetto al primo elemento, con la circolare n. 14 del 6 agosto 2014, il 

Ministero dell’Interno, accogliendo il principio generale dell’uso della 

dichiarazione sostitutiva di valore di cui all’articolo 47 D.P.R. 445/2000 in 

tutti i procedimenti amministrativi su istanza di parte, predispone un modello 

uniforme per tutte le dichiarazioni di residenza presso un’abitazione. Nelle 

prime cinque caselle di questo modello vengono richiamate le fattispecie 

 
158 Circolare Ministero dell’interno del 29 maggio 1995, n. 8. 
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principali di possesso tra cui la proprietà e la locazione, mentre solo nella 

sesta è racchiuso il variegato insieme di situazioni di godimento 

dell’immobile che, pur essendo acquisite con il consenso del legittimo 

proprietario, non sono contenute in un documento contrattuale fornito di tutti 

i requisiti di validità. In questa categoria di fattispecie, che comprende casi 

come i contratti di locazione non registrati, quelli aventi in oggetto una 

modalità di godimento dell’immobile diverso dall’abitazione, i contratti 

irregolari aventi ad oggetto solo posti letto o singole camere ovvero i contratti 

di locazione formalizzati per iscritto solo ad alcuni inquilini mentre ad altri 

formalizzati in maniera verbale e a fini di sublocazione, si annidano infatti la 

maggior parte delle prassi amministrative discriminatorie che, sfruttando 

l’ambigua formula utilizzata nella casella n. 6 dove viene richiesto al cittadino 

di dichiarare di «occupare legittimamente l’abitazione in base al titolo di 

seguito descritto», non concedono la residenza a quanti si trovino comunque 

in una condizione di legittimità ma non siano in possesso di un titolo.  

Il secondo elemento, ossia l’abusività dell’occupazione, contiene al suo 

interno alcune particolari sfumature che meritano un piccolo 

approfondimento.  

Il concetto di abusività espresso da questa norma non può che essere 

interpretato in modo rigoroso e attenendosi ai canoni ermeneutici forniti dal 

diritto per cui, sulla base di quanto espresso dalla relazione accompagnatrice, 

si deve prendere in esame l’elemento della rilevanza penale dell’occupazione 

abusiva. Una lettura rigorosa della norma che tuteli il diritto fondamentale 

alla residenza non può che pretendere che per poter definire una occupazione 

come abusiva debba quantomeno essere già stata presentata una querela da 

parte del proprietario dell’immobile ai sensi dell’articolo 633 c.p. ovvero, in 

caso di beni sottoposti al demanio, un provvedimento esecutivo emesso dalla 

pubblica amministrazione. Tuttavia, nelle prassi amministrative capita spesso 

che l’ufficiale d’anagrafe esiga da colui che chiede di essere registrato in un 

luogo, oltre alla prova del titolo che legittima la sua occupazione, anche 
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l’autorizzazione del proprietario dell’immobile, portato al corrente della 

richiesta da parte dello stesso Comune in quanto controinteressato al 

procedimento amministrativo ex articolo 7, D.L. n. 241/1990, ovvero delle 

altre persone residenti nel medesimo immobile, riuscendo in questo modo a 

rifiutare la registrazione anagrafica anche in assenza di una formale querela e 

a contrastare i fenomeni di sovraffollamento e subaffitto che, però, non hanno 

mai avuto nulla a che vedere con il riconoscimento della residenza.  

Tali disposizioni e prassi vengono contestate da una parte della dottrina che 

le considera illegittime soprattutto quando il diretto interessato del diniego, e 

quindi colui che ha occupato l’immobile, lo abbia fatto per salvaguardare la 

propria vita. In questo senso, gli studiosi, fanno riferimento alla circostanza 

che lo stesso legislatore penale ha previsto all’art. 54 c.p., cioè la non 

punibilità di «chi ha commesso il fatto per esservi stato costretto dalla 

necessità di salvare sé od altri dal pericolo attuale di un danno grave alla 

persona», introducendo, in tal modo, una causa di giustificazione definita 

come “stato di necessità”. Secondo un’interpretazione costituzionalmente 

orientata dell’art. 54 c.p., nel concetto di “danno grave alla persona”, debbono 

essere ricompresi tutti quei diritti astrattamente riconducibili all’alveo 

dell’art. 2 Cost., indispensabili per la tutela della persona umana come, nel 

caso in oggetto, il diritto ad una abitazione la cui funzione è quella di impedire 

che un soggetto possa essere limitato dalla violazione di un altro diritto, primi 

fra tutti la vita e l’integrità fisica. 

Tutto ciò trova, peraltro, pieno riscontro in numerose pronunce 

giurisprudenziali come nella sentenza della Cassazione Penale n. 24987 del 

2011, nella quale è stato ritenuto che «ai fini della sussistenza dell'esimente 

dello stato di necessità previsto dall'art. 54 c.p., rientrano nel concetto di 

"danno grave alla persona" non solo la lesione della vita o dell'integrità 

fisica, ma anche quelle situazioni che attentano alla sfera dei diritti 

fondamentali della persona, secondo la previsione contenuta nell'art. 2 Cost.; 

e pertanto rientrano in tale previsione anche quelle situazioni che 
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minacciano solo indirettamente l'integrità fisica del soggetto in quanto si 

riferiscono alla sfera dei beni primari collegati alla personalità, fra i quali 

deve essere ricompreso il diritto all'abitazione in quanto l'esigenza di un 

alloggio rientra fra i bisogni primari della persona». Ed ancora, è la sentenza 

della Cassazione del 13 settembre 2011 n. 33838 a precisare che «l'illecita 

occupazione di un bene immobile è scriminata dallo stato di necessità 

conseguente al danno grave alla persona, che ben può consistere, oltre che 

in lesioni della vita o dell'integrità fisica, nella compromissione di un diritto 

fondamentale della persona come il diritto di abitazione, sempre che 

ricorrano, per tutto il tempo dell'illecita occupazione, gli altri elementi 

costitutivi, e cioè l'assoluta necessità della condotta e l'inevitabilità del 

pericolo». 

Orbene, alla luce di quanto fin qui esposto, non può non riscontrarsi come la 

previsione dell’art. 5 del “Decreto Lupi”, mirando a reprimere le condotte 

contra jus di chi occupa abusivamente un immobile, si presti a ledere 

molteplici diritti fondamentali costituzionalmente garantiti a tutti gli individui 

grazie alla residenza andando contro il principio fondamentale espresso dalla 

circolare del Viminale n. 8 del 1995 secondo cui «non può essere di ostacolo 

all’iscrizione anagrafica la natura dell’alloggio, quale ad esempio un 

fabbricato privo di licenza di abitabilità ovvero non conforme a prescrizioni 

urbanistiche, grotte, alloggi in roulotte». Difatti, se da un lato l’articolo 5 del 

D.L. n. 47 del 28 marzo 2014 ha come intento primario, se non esclusivo, 

quello di reprimere le fattispecie criminose riconducibili alla sfera 

dell’articolo 633 c.p., dall’altro lascia completamente privi di qualsivoglia 

tutela tutti coloro i quali, spinti dalla necessità di scongiurare il pericolo di un 

danno grave alla propria persona ovvero a quella dei propri cari, hanno posto 

in essere le condotte richiamate dalla fattispecie penalmente rilevante. Il 

decreto in questione si palesa, quindi, del tutto inidoneo a fronteggiare il 

disagio abitativo che colpisce moltissime famiglie impoverite, non 

prospettandosi nello stesso alcuna risoluzione atta a fronteggiare tale 
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emergenza se non quella di negare, a coloro che abusivamente occupano un 

immobile la possibilità, di richiedere la residenza o l’allacciamento a pubblici 

servizi compromettendo fortemente la loro dignità.  

È il caso infatti, non solo delle molte famiglie che vivono in condizioni di 

disagio economico costrette ad occupare immobili per evitare gravi danni 

ovvero di quelle famiglie di etnia rom che vivono nelle baraccopoli, ma è 

anche il problema che riguarda numerosi stranieri presenti sul territorio 

italiano in modo regolare ma che inizialmente non potevano accedere alle 

strutture di accoglienza a causa delle numerose difficoltà burocratiche ed 

organizzative e che ora sono ancora più marginalizzati a causa delle radicali 

modifiche introdotte dal Decreto Salvini. Infatti, se già nel 2015, come rileva 

uno studio condotto da Medici Senza Frontiere159, i problemi principali erano 

la scarsità di posti disponibili nei centri di accoglienza, i tempi di attesa troppo 

lunghi prima di riuscire a formalizzare la domanda di asilo presso le Questure 

per avere accesso al sistema di accoglienza, il fatto che i titolari di protezione 

internazionale e umanitaria, una volta ottenuta la protezione, siano costretti 

ad uscire dal programma di accoglienza prima di aver concluso il proprio 

percorso di inclusione sociale - nel nostro quadro legislativo non era previsto 

un periodo di permanenza nel sistema di accoglienza dopo l’ottenimento della 

protezione internazionale o umanitaria -, con il decreto-legge 4 ottobre 2018, 

n. 113, la situazione è nettamente peggiorata: da un lato i vecchi sistemi 

SPRAR160 destinati inizialmente ai richiedenti asilo e ai rifugiati sono stati 

ora destinati ai soli titolari di protezione internazionale ed ai minori non 

 
159 MEDICI SENZA FRONTIERE, report dal titolo “Fuori Campo: Richiedenti asilo e 
rifugiati in Italia: insediamenti informali e marginalità sociale”, marzo 2016. 
https://www.medicisenzafrontiere.it/news-e-storie/pubblicazioni/fuori-campo/ 
160 Servizio di Protezione per Richiedenti Asilo e Rifugiati, istituito dall’articolo 32 della 
legge n. 189/2002. Vede il coinvolgimento diretto degli Enti locali, a titolo volontario, 
nell'attivazione e gestione dei progetti di accoglienza diffusi sull'intero territorio nazionale. 
È coordinato dal Servizio Centrale, struttura tecnica gestita dall’Associazione Nazionale 
Comuni Italiani (ANCI) in convenzione con il Ministero dell’Interno, alla quale sono 
attribuiti compiti di monitoraggio, supporto e informazione rivolti agli stessi progetti 
territoriali. 
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accompagnati con la conseguenza che, tutti i soggetti che prima sarebbero 

rientrati in un sistema di accoglienza strutturato che gli avrebbe permesso una 

maggiore inclusione sociale sul territorio, ora sono completamente 

abbandonati a se stessi e costretti a vivere di espedienti; dall’altro 

l’eliminazione della protezione umanitaria, disposta su ordine del Ministero 

dell’Interno, ha portato all’esclusione dai percorsi di accoglienza degli 

SPRAR e dei CAS delle circa 39 mila persone a cui era stato garantito questo 

tipo di permesso fra il 2017 e il 2018 con la conseguenza che, una volta 

cacciati dalle strutture, sono costretti a cercare rifugio in immobili 

abbandonati o in altri rifugi di fortuna161.  

Ciò nonostante, in questo quadro normativo e sociale piuttosto preoccupante, 

meritano di essere citati due successivi interventi che hanno limitato, anche 

se non di molto, le conseguenze al “Decreto Lupi”.  

Innanzitutto, merita di essere menzionato l’atto di risoluzione D.A.I.T. – 

Direzione Centrale per i Servizi Demografici – emanato dal Ministero 

dell’Interno con la nota n. 633 del 24 febbraio 2015, dove è previsto che 

laddove un soggetto occupi abusivamente e senza titolo un immobile per cui 

non possa essere iscritto all’anagrafe presso lo stesso, potrà essere iscritto 

“per domicilio”, in analogia con le persone senza fissa dimora. Questa 

soluzione, alla quale si dovrà ricorrere in estrema ratio, nonostante sembri 

stabilire un’analogia tra due situazioni tra loro del tutto diverse - quali quella 

del soggetto che una dimora stabile ce l’ha (benché occupata abusivamente e 

senza titolo) e coloro rispetto ai quali l’elemento indefettibile per l’iscrizione 

anagrafica è il domicilio e non la dimora -, «garantisce il rispetto del diritto 

all’iscrizione anagrafica e, di conseguenza, di tutti i diritti costituzionalmente 

garantiti per i quali essa costituisce il presupposto fondamentale» anche se 

non mancano Comuni – come vedremo in seguito - che, vuoi per le condizioni 

 
161 Sono già arrivate le prime sentenze che sanciscono l’irretroattività del decreto e quindi 
l’impossibilità di cacciare dal centro di accoglienza persone che, in vigore della norma 
precedente, avevano il diritto di essere ospitate. 
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economiche di chi ci abita, vuoi per il clima o l’estensione geografica, di fatto 

non hanno persone senza fissa dimora e non hanno previsto un protocollo o 

una via fittizia per la loro iscrizione anagrafica e quindi, di fronte alla 

necessità di iscrivere per forza un cittadino come senza fissa dimora, mettono 

in atto condotte dissuasive o ostacolanti.  

In ultimo, ma non meno importante, il “Decreto Sicurezza Minniti-Orlando” 

n. 14 del 2017162 che stabilisce che, in presenza di minorenni o individui 

bisognosi di aiuto, a tutela delle condizioni igienico-sanitarie, il sindaco può 

derogare ai divieti previsti dall’art. 5 del Decreto Lupi, rilasciando la 

residenza e consentendo l’allacciamento a pubblici servizi, nonché la 

partecipazione alle procedure di assegnazione di alloggi di edilizia 

residenziale pubblica, andando così a tutelare quantomeno le categorie più 

deboli della popolazione. 

 

4.1   La sopravvenuta mancanza del titolo di occupazione 

Da quanto appena spiegato si può notare che la sopravvenuta mancanza del 

titolo non è oggetto di espressa disciplina all’interno della novella: la lettera 

della legge contempla infatti solo l’occupazione abusiva senza titolo al 

momento della richiesta iniziale della residenza. 

Come si è già avuto modo di rilevare precedentemente, così come la dimora 

abituale è un presupposto dell’iscrizione anagrafica e deve perdurare nel 

tempo per giustificare la permanenza della residenza, allo stesso modo la 

sopravvenuta perdita del titolo che legittima la presenza in quell’alloggio non 

sembra, in prima battuta, poter permettere la permanenza della residenza ivi 

fissata. La legale – e quindi non abusiva - occupazione dell’alloggio è 

all’apparenza un requisito che, essendo inscindibilmente connesso alla 

residenza, dispiega i propri effetti nel tempo e non soltanto al momento della 

presentazione della richiesta, perciò l’ufficiale di anagrafe non può non tenere 

 
162 Poi convertito nella L. n. 48/2017. 
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conto della sopravvenuta mancanza secondo la ratio della norma, dovendo 

quindi cancellare il soggetto dal Registro anagrafico.  

Tuttavia, mettendo un attimo da parte la ratio della riforma e analizzandola 

de lege lata, osta a tale conclusione il principio di legalità inteso sotto il più 

penetrante profilo del rispetto dell’esigenza che gli atti autoritativi posti in 

essere dalla Pubblica Amministrazione, i quali incidono in via unilaterale 

sulle situazioni giuridiche dei privati, abbiano uno specifico fondamento 

normativo e vengano posti in essere nelle ipotesi e nei limiti previsti dalla 

legge, che attribuisce il relativo potere nel rispetto, altresì, del principio di 

tipicità degli effetti.  

Con specifico riferimento alla novella, si può rilevare come il legislatore del 

2014 abbia riconosciuto all’amministrazione il potere di sanzionare con 

nullità le sole istanze anagrafiche che riguardano occupazioni ab origine 

abusive e senza titolo degli immobili in cui si richiede la residenza. 

Per quanto attiene la fattispecie della sopravvenuta mancanza del titolo di 

occupazione dell’alloggio, questa non può essere sanzionata con 

l’accertamento della nullità della dichiarazione di residenza poiché tale 

misura sarebbe del tutto inadeguata in quanto, dovendosi considerare la 

dichiarazione affetta da nullità improduttiva di qualsiasi effetto e quindi 

producendo un effetto pienamente retroattivo (ex tunc) nei confronti 

dell’interessato e dei terzi, andrebbe ad inficiare anche il periodo di tempo in 

cui l’interessato ha chiesto e ottenuto l’iscrizione anagrafica in base a una 

occupazione dell’alloggio titolata. Per la sopravvenuta mancanza del titolo, 

si potrebbe perciò ipotizzare la sanzione dell’inefficacia dell’originaria 

dichiarazione, con effetti ex nunc, anche se tale possibilità non è in alcun 

modo prevista dalla norma attributiva del potere e quindi sarebbe illegittima. 

Ulteriore aspetto problematico da considerare circa il tema analizzato, in 

quanto giuridicamente rilevante, è quello di stabilire il momento dal quale far 
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decorrere la cancellazione della residenza163, sebbene questo tipo di obiezione 

sembra muoversi dal presupposto che la persona interessata a far emergere la 

sopravvenuta mancanza del titolo di occupazione dovrebbe premunirsi anche 

del titolo esecutivo per procedere con lo sgombero dell’alloggio. 

Questo problema sorge soprattutto se si considera quanto disposto dalla 

circolare del Ministero dell’Interno n. 1 del 14 gennaio 2013, in cui si precisa 

che in caso di decreto di sgombero il soggetto deve essere comunque 

considerato residente nel medesimo immobile fino a quando sarà presente al 

suo interno, per cui potrebbero emergere prassi per cui la cancellazione 

decorrerebbe dalla perdita del titolo ed altre per cui invece decorerebbe 

dall’uscita dall’immobile.  

In ogni caso, tale obiezione sembra non considerare che lo sgombero 

l’alloggio determinerebbe la cancellazione dell’occupante non per 

sopravvenuta mancanza del titolo, bensì per trasferimento della residenza 

altrove o comunque per irreperibilità. 

A rendere inoltre problematica la cancellazione anagrafica per sopravvenuta 

mancanza del titolo, vi è altresì la precisazione che i casi in cui l’ufficiale di 

anagrafe può procedere alla cancellazione di colui che per un determinato 

periodo di tempo è stato iscritto nei registri anagrafici avendone pieno diritto, 

sono tassativamente stabiliti dall’art. 11 del Regolamento anagrafico e fra di 

essi non figura la sopravvenuta mancanza del titolo di occupazione ab origine, 

in modo non abusivo e titolato, dell’alloggio. 

Sotto altro aspetto, in base al principio tempus regit actum, un atto, nel nostro 

caso quello di iscrizione anagrafica, è regolato dalla normativa vigente al 

momento del suo compimento, per cui in ogni caso la sopravvenuta mancanza 

del titolo non potrebbe comportare la cancellazione nei confronti di quelle 

 
163 MOROZZO DELLA ROCCA P., Gli occupanti abusivi: evaporati nell’atmosfera oppure 
residenti “senza fissa dimora”?, in Lo Stato Civile Italiano, gennaio 2015, 35. 
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iscrizioni intervenute prima dell’entrata in vigore dell’art. 5 del D.L. 28 

marzo 2014, n. 47. 

In conclusione, per quanto riguarda la sorte dei soggetti cancellati, stante 

quanto analizzato finora, illegittimamente dall’anagrafe in seguito alla 

sopravvenuta mancanza del titolo, sembra convincere la tesi che abbraccia 

quanto prospettato dal Viminale nell’atto di risoluzione del 2015 secondo cui 

sarebbe possibile procedere all’iscrizione anagrafica in base al criterio del 

domicilio e, dunque, come persone senza fissa dimora. 

 

5. Regolarità del soggiorno e documenti di riconoscimento 

Lo straniero, dunque, per poter essere iscritto presso l’anagrafe di un Comune 

deve essere in possesso delle condizioni di fatto e di diritto richieste dalla 

legge ed identificati tramite un documento di riconoscimento. Mentre per i 

cittadini comunitari la verifica in merito alla sussistenza delle condizioni 

legittimanti avviene direttamente ad opera dell’ufficio anagrafico, al quale 

quindi dovranno presentare altresì i documenti necessari a dimostrare la 

propria disponibilità economica e la polizza sanitaria per non gravare sulle 

casse dello stato ospitante, per i cittadini extracomunitari questo compito è 

demandato interamente alla Questura che deciderà sulla possibilità del 

richiedente di soggiornare in Italia e affiderà poi al Comune, in fase di 

richiesta di iscrizione anagrafica, il solo incarico di verificare la presenza 

della regolarità riconosciuta dalla Questura e l’identità del soggetto. Al di 

fuori di tali precisazioni, come specificato sia dall’articolo 6, co. 3, del 

Regolamento Anagrafico sia dall’articolo 6, co. 7, TUI «le iscrizioni e 

variazioni anagrafiche dello straniero regolarmente soggiornante sono 

effettuate alle medesime condizioni dei cittadini italiani con le modalità 

previste dal regolamento di attuazione». 

Eppure, in molte occasioni gli stranieri, specialmente extracomunitari, 

vedono rigettata la propria domanda di iscrizione anagrafica dagli uffici 
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comunali per la contestuale mancanza del passaporto o di altro documento 

equipollente, utili per l’identificazione ovvero per il possesso di un tipo di 

permesso di soggiorno piuttosto che di un altro. 

Come previsto dal combinato disposto del comma 3 dell’articolo 6 con 

l’articolo 14 del D.P.R. 223/1989 «le persone che rendono le dichiarazioni 

anagrafiche debbono comprovare la propria identità mediante l’esibizione di 

un documento di riconoscimento» ed in particolare i cittadini extracomunitari 

devono «comprovare all’atto della dichiarazione […] la propria identità 

mediante l’esibizione del passaporto o altro documento equipollente». È 

indifferente quindi il tipo di documento che viene presentato ai fini 

dell’identificazione, essendo questa l’essenza propria del documento di 

riconoscimento che, così come espresso nell’articolo 1 del Testo Unico sulla 

documentazione amministrativa164, si caratterizza per la presenza di una foto 

del titolare e per il fatto di essere rilasciato su supporto cartaceo, magnetico o 

informatico, da una pubblica amministrazione italiana o di altri Stati, potendo 

così servire ugualmente per l’identificazione del soggetto grazie anche alla 

presenza della clausola di equipollenza richiamata all’art. 35 dello stesso 

Testo Unico che equipara al documento di identità: «il passaporto, la patente 

di guida, la patente nautica, il libretto di pensione, il patentino di abilitazione 

alla conduzione di impianti termici, il porto d'armi, le tessere di 

riconoscimento, purché munite di fotografia e di timbro o di altra segnatura 

equivalente, rilasciate da un amministrazione dello Stato».  

Come previsto dall’articolo 9, co. 3, del D.P.R. 394/1999, Regolamento 

recante norme di attuazione del testo unico delle disposizioni concernenti la 

disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero, all’atto 

della richiesta del permesso di soggiorno il cittadino straniero deve esibire il 

passaporto o un documento equipollente. Tuttavia, nella prassi, è sovente che 

vi siano casi di soggetti (si pensi ai rifugiati politici o ai rom di origine slava 

 
164 D.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445. 
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che per varie ragioni si vedono impossibilitati a farsi riconoscere come 

cittadini da uno dei Paesi dell’ex Jugoslavia e quindi a farsi concedere il 

passaporto) ai quali la Questura, applicando la clausola di equipollenza, 

rilascia il permesso di soggiorno pur essendo privi di un passaporto o altro 

documento, basandosi su documentazione ulteriore rispetto a quella indicata 

dal regolamento come può esserlo, ad esempio, un’attestazione consolare 

riportante i dati anagrafici dell’interessato oppure una relazione rilasciata dai 

servizi sociali locali che attestano l’identità del richiedente.  

Così come nel caso di rifugiati o simili, laddove il Questore abbia 

riconosciuto un soggetto meritevole della tutela umanitaria che giustifica il 

rilascio di un permesso di soggiorno, non vi è motivo per il quale gli Uffici 

anagrafici possano negare i diritti connessi a tale status (e che si concretizzano 

solo attraverso l’iscrizione anagrafica) solo perché l’istante non possiede il 

passaporto in corso di validità la cui assenza, pur in presenza di altro 

documento equipollente, viene solitamente prevista dai Comuni come 

ostativa al procedimento anagrafico ovvero perché non combaciano i dati 

anagrafici tra i due documenti a causa di un impercettibile errore di traduzione 

o battitura. 

Ci si pone, allora, anzitutto il problema dell’utilizzabilità del solo permesso 

di soggiorno quale unico documento sia per la dimostrazione della regolarità 

sia per il riconoscimento del soggetto. 

È del tutto ovvio che una vera e propria identificazione rigorosa sia già stata 

posta in essere dalla stessa Polizia in occasione della fotosegnalazione e dei 

rilievi dattiloscopici cui viene sottoposto il richiedente nella fase di rilascio 

del permesso di soggiorno per cui, essendo il documento rilasciato fornito 

altresì di una foto del titolare, sembrerebbe piuttosto pacifico concludere per 

l’utilizzabilità del solo permesso di soggiorno in fase di iscrizione anagrafica 
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(anche se scaduto ed in fase di rinnovo165). A tale orientamento, si è 

recentemente riferito anche lo stesso Ministero dell’Interno nelle Linee Guida 

del 2015 sul diritto di residenza dei richiedenti e beneficiari protezione 

internazionale166 dove ha ripreso un suo stesso parere del 4 luglio 2006 nel 

quale aveva specificato che «per quanto riguarda lo specifico caso dei 

rifugiati politici, dei richiedenti asilo e simili, questi cittadini di norma sono 

sprovvisti di passaporto; ciò tuttavia, non può pregiudicare il diritto 

all'iscrizione anagrafica qualora i predetti siano regolarmente soggiornanti 

ed a condizione, valida per tutti i cittadini, italiani o stranieri, che possano 

essere identificati. A tal fine, mancando un passaporto o documento 

equipollente, si ritiene possibile procedere alla loro identificazione mediante 

il titolo di soggiorno, che a mente dell'articolo 1, lett. c), del D.P.R. 445/2000 

riveste la natura di documento di riconoscimento».  

Congiuntamente alla presentazione del permesso di soggiorno, per una 

maggiore sicurezza dell’ufficiale di anagrafe, potrebbero essere posti in 

essere anche ulteriori accertamenti finalizzati a verificare l’identità del 

richiedente, come quelli utilizzati nella procedura di richiesta del documento 

di identità nei casi in cui un documento di riconoscimento, ossia: la 

conoscenza personale del richiedente da parte del pubblico ufficiale che dovrà 

essere a conoscenza delle esatte e certe generalità della persona da 

 
165 Il Ministero dell’Interno è intervenuto con circolari specifiche per precisare che, nel caso 
in cui si disponga solo della ricevuta rilasciata in seguito alla richiesta di rinnovo del titolo, 
l’iscrizione anagrafica è parimenti ammessa, a condizione, però, che la domanda di rinnovo 
sia stata presentata prima o entro 60 giorni dalla scadenza del permesso (Circolare Ministero 
dell’Interno n. 42 del 2006). Parimenti è ammessa l’iscrizione anagrafica del cittadino 
straniero che ha fatto richiesta di rilascio del permesso per motivi di lavoro subordinato 
(Circolare Ministero dell’Interno n. 16 del 2007) e del familiare che si ricongiunge, in 
presenza della sola ricevuta di rilascio del permesso di soggiorno per motivi familiari 
(Circolare Ministero dell’Interno n. 43 del 2007). Sono invece stati esclusi da tale diritto i 
richiedenti asilo ad opera del “Decreto Salvini”.  
166 Quaderno curato dal Ministero dell’Interno con l’ausilio del servizio Centrale dello 
SPRAR, dell’UNHCR, dell’ASGI - Associazione per gli Studi Giuridici sull’Immigrazione 
- e dall’ANUSCA.  
https://www.unhcr.it/wp-
content/uploads/2016/01/Il_diritto_alla_residenza_di_richiedenti_e_beneficiari_di_protezio
ne_internazionale___Linee_guida.pdf 
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riconoscere; l’identificazione a mezzo di polizia, possibilità offerta 

dall'articolo 4 del Testo unico delle Leggi di Pubblica Sicurezza (TULPS)167 

in base al quale l'autorità di pubblica sicurezza è preposta all'accertamento 

dell'identità di coloro che «non sono in grado o si rifiutano di provare la loro 

identità» fornendo un'attestazione, corredata di fotografia, che va a sostituirsi 

al documento; l’identificazione a mezzo di testimoni fidefacenti, prevista 

dalla legge sul notariato168, che all’articolo 49 prevede che il notaio, in caso 

di mancanza di documenti «può avvalersi di due fidefacenti da lui conosciuti, 

che possono essere anche i testimoni» per cui sarà indispensabile che i due 

testimoni siano conosciuti dal pubblico funzionario incaricato del rilascio 

della carta in quanto, come riferiva una nota della Prefettura di Siena169, «la 

responsabilità, nella circostanza di identificazione tramite testimoni, qualora 

si rilevi non veritiera, sarà imputabile, oltre che ad eventuali "falsi” 

testimoni, anche al funzionario comunale». 

È del tutto ragionevole ipotizzare che il principio sotteso a tale ragionamento 

debba valere anche in relazione a tutte le ulteriori fattispecie, debitamente 

valutate caso per caso, in ogni elemento, in cui il soggetto che intende 

richiedere l’iscrizione anagrafica sia di fatto impossibilitato a venire in 

possesso di un passaporto – a volte necessariamente in corso di validità – o 

di un documento equipollente, e ciò nonostante sia già stato identificato dalla 

Polizia in fase di rilascio del permesso di soggiorno.  

In senso analogo, quindi, sia nel caso della presentazione come documento di 

riconoscimento del passaporto scaduto accompagnato dalla domanda di 

rinnovo presentata presso il Consolato, sia nel caso del possesso del solo 

permesso per attesa apolidia (rilasciato a coloro che intraprendono in via 

giudiziale o amministrativa il percorso per il riconoscimento dello status di 

apolide), non può essere negata l’iscrizione anagrafica presso il luogo di 

 
167 Regio Decreto 18 giugno 1931, n. 773. 
168 Legge 16 febbraio 1913, n. 89. 
169 Prot. n. 6149/2011. 
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dimora abituale a causa della mancanza del passaporto o di un documento 

equipollente.  

Vi sono dunque due interessi contrapposti: da un lato l’esigenza del rispetto 

delle regole in tema di identificazione personale che postulano che il 

cittadino, italiano o straniero, che chiede l’iscrizione anagrafica venga 

identificato attraverso il passaporto o un documento equipollente, mentre 

dall’altro è presente il diritto all’iscrizione anagrafica – e a tutti i diritti ad 

essa connessi – di un soggetto che, nel caso di cittadini extracomunitari, è già 

stato identificato dalla Questura che gli ha riconosciuto il diritto a soggiornare 

sul territorio nazionale e lo ha fornito di un documento che riveste i caratteri 

di cui all’articolo 1, lett. c), del D.P.R. 445/2000. 

Appare quindi ovvio che la ratio alla base delle regole in tema di 

identificazione personale per l’iscrizione anagrafica sia già sufficientemente 

rispettata allorché il cittadino extracomunitario, anche quando sprovvisto di 

passaporto, venga riconosciuto dalla Questura e fornito di un permesso di 

soggiorno per cui risulta altrettanto ovvio che la prassi di impedire l’iscrizione 

anagrafica a quanti sono in possesso del solo permesso di soggiorno ovvero 

del solo documento equipollente al passaporto, come confermato 

recentemente anche dal Tribunale di Roma nell’ordinanza del 28 maggio 

2019, n. 21290, risulta essere del tutto illegittima e discriminatoria; ciò 

soprattutto se si considera anche l’ulteriore prassi illegittima perpetrata da 

alcune Questure di richiedere per il rinnovo del titolo di soggiorno, pur in 

assenza di un dettato normativo, il requisito della residenza anagrafica ovvero 

della domiciliazione alla quale spesso si aggiunge l’obbligo di dimostrazione 

attraverso un contratto di locazione, comodato d’uso o almeno una lettera di 

ospitalità da parte del proprietario o del locatario di un immobile. In 

mancanza dell'una e dell'altra, e al rifiuto della Questura di accettare una 

lettera di domiciliazione fittizia da parte di enti di tutela, al migrante non resta 

che “comprare” un contratto di affitto falso o un altro documento di 
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domiciliazione, oppure rinnovare il titolo di soggiorno presso Questure meno 

restrittive, anche in province o regioni diverse dalla propria.170  

  

6.  L’accesso ai diritti fondamentali: il ruolo delle Regioni 

Lo status di cittadino di uno Stato, come visto nel capitolo introduttivo 

dell’elaborato, conferisce al suo titolare una membership alla comunità 

nazionale che viene esercitata attraverso il godimento di tutti i diritti sociali, 

politici e civili ad essa connessi. Con l’aumento della globalizzazione, 

tuttavia, tale concetto sta subendo delle forti trasformazioni che possono 

offrirci un fondamentale spunto per ragionare sul rapporto, sempre più 

conflittuale, tra comunità e cittadinanza, in quanto farsi carico della 

prospettiva sia di chi non è cittadino e si imbatte quotidianamente nei confini 

interni alla cittadinanza sia di coloro che, pur essendo cittadini, si trovano per 

vari motivi ai margini della società, permette di guardare ai limiti di questo 

istituto e, quindi, di valutare il ruolo delle istituzioni nella predisposizione di 

quei sevizi che permettono il rispetto del principio di uguaglianza sostanziale 

sancito dall’articolo 3 della nostra Costituzione. 

In quest’ottica, in particolar modo per gli stranieri, si ravvisa la mancata 

coincidenza tra uguaglianza formale e sostanziale poiché il mancato 

riconoscimento della cittadinanza (e quindi la mancanza di garanzia dei 

relativi diritti) è il più serio dei problemi che questi soggetti devono affrontare 

e che mina alla base la realizzazione di una società egalitaria. 

Questa dimensione di palese disuguaglianza ne nasconde, tuttavia, un’altra 

che è meno evidente ma parimenti problematica. Seppur in presenza di un 

formale riconoscimento da parte dell’autorità della possibilità dell’accesso ai 

diritti a favore degli stranieri, l’effettiva possibilità di attivarli è demandata 

non solo alla loro capacità di muoversi in un contesto sociale, normativo e 

relazionale diverso dal proprio, ma altresì alle modalità con le quali tali 

 
170 MEDICI SENZA FRONTIERE, op. cit. 
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possibilità vengono offerte da coloro i quali sono tenuti a predisporle e che 

sono, quasi sempre, identificabili nelle amministrazioni sub-statali.  

 La ripartizione della materia immigrazione tra lo Stato e le Regioni risale già 

ad interventi legislativi e giurisprudenziali precedenti alla revisione 

costituzionale di inizio millennio ed al Testo unico sull’immigrazione, che 

contenevano interventi volti all’integrazione degli immigrati171 limitando 

l’intervento degli enti locali a compiti di mera assistenza. 

Con la riforma costituzionale introdotta dalla L. Cost. n. 3/2001 viene 

definitivamente attribuita in via esclusiva allo Stato sia la «condizione 

giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti all'Unione europea» che 

l’immigrazione172, non potendo essere altrimenti in ragione del congenito 

nesso tra sovranità e modi di acquisto della cittadinanza statale, mentre la 

predisposizione di molti dei diritti prescritti come inviolabili dalla 

Costituzione – quali, ad esempio, i servizi sociali, l’abitazione, l’assistenza 

sanitaria, l’istruzione e l’inserimento nel lavoro - sono attribuiti alla 

competenza delle Regioni e all’intervento, ora più attivo, degli enti locali.  

Se, quindi, lo Stato è competente in materia di cittadinanza formale, con 

particolare riferimento ai modi dell’acquisto della cittadinanza statale, le 

Regioni e gli enti locali lo sono in gran parte delle forme e dei modi della 

cittadinanza sostanziale, intesa come modi di partecipazione alla vita 

consociata e all’integrazione sociale, partendo dalla predisposizione - per tutti 

coloro che sono presenti sul territorio regionale - dei diritti fondamentali, 

determinando così una sorta di cittadinanza regionale alla quale si accede 

previo possesso di determinati requisiti. 

Essendo i diritti sociali per loro natura strettamente legati alla protezione di 

beni essenziali della persona, appare utile indagare sui confini di tale 

essenzialità che possono legittimare una diversa allocazione delle prestazioni. 

 
171 Legge Regione Lombardia, n. 38 del 1988. 
172 Articolo 117, co. 2, Costituzione Italiana. 
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Questo tipo di diritti, infatti, ha una struttura fortemente condizionata alla 

mediazione legislativa, che ne definisce le condizioni di accesso e di fruizione 

e che, specialmente in riferimento agli stranieri, deve essere esercitata in 

conformità con quanto previsto dalle norme e dai trattati internazionali così 

come stabilito dall’articolo 10 della Costituzione, e nel rispetto del principio 

deducibile dalla lettura sistematica di questa norma con altre due disposizioni 

costituzionali: l’articolo 2, nella parte in cui riconosce garantisce i diritti 

inviolabili dell’uomo, nell’articolo 3 che riconosce la pari dignità sociale e 

l’uguaglianza di tutti cittadini.  

In via generale, il TUIM prevede che allo straniero comunque presente alla 

frontiera o nel territorio dello Stato devono essere riconosciuti i diritti 

fondamentali della persona riconosciuti dalle norme di diritto interno quanto 

da quelle di diritto internazionale; allo straniero presente in modo regolare sul 

territorio italiano, invece, è assicurata la parità di trattamento con il cittadino 

relativamente ai diritti in materia civile, alla tutela giurisdizionale e 

all’accesso ai pubblici servizi.  

Tuttavia, nonostante sembri che la distinzione principale sia tra stranieri 

regolarmente e non regolarmente presenti sul territorio, lo stesso testo unico 

- così come molte discipline regionali locali di cui si darà conto – introducono 

distinzioni ulteriori che contribuiscono ad una progressiva frammentazione, 

alimentata anche da antinomie tra quanto previsto dalla legislazione nazionale 

e quanto previsto al livello regionale. Difatti, vedremo come alcuni diritti/ 

prestazioni sociali siano condizionati a fattori esterni e contingenti rispetto 

alla condizione fisica o comunque personale che legittima il godimento di 

questi: possesso di un permesso di soggiorno di durata almeno annuale, 

possesso di un permesso di lungo periodo, residenza per un certo periodo di 

tempo sul territorio nazionale o regionale.  

Si rilevano, quindi, evidenti disparità di trattamento tra cittadini stranieri, tra 

gli stessi stranieri e, a volte, anche tra gli stessi cittadini che sono state oggetto 

di giudizi di legittimità costituzionale da parte della Suprema Corte che ha 
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avuto così la possibilità di delineare uno statuto dei diritti sociali dello 

straniero alla luce soprattutto del principio di uguaglianza e di quello di 

ragionevolezza. 

Un primo livello di riconoscimento, derivante dall’analisi delle norme 

vigenti, si fonda sulla mera presenza del soggetto sul territorio, a cui 

corrisponde il riconoscimento di un novero di prestazioni inferiori 

strettamente connesse alla tutela della vita umana. Ci si riferisce in particolare 

alle prestazioni essenziali ed urgenti strettamente legate all’ambito della 

dignità umana ed ai diritti inviolabili a questa connessi, che sono riconosciute 

anche allo straniero comunque titolare sul territorio nazionale173, 

individuando così un “nocciolo duro” di diritti fondamentali ed irrinunciabili 

verso i quali il legislatore non ha alcun margine di discrezionalità. In questo 

contesto, anche le Regioni possono legittimamente adottare misure di 

assistenza per gli stranieri irregolarmente presenti sul territorio garantendo, 

ad esempio, forme di assistenza socio-sanitaria e di prima accoglienza 

abitativa urgenti ed indifferibili.  

Un secondo livello di riconoscimento si fonda invece, oltre che sulla 

regolarità del soggiorno dello straniero, anche su tipo di titolo di soggiorno 

posseduto. Svariate norme statali e regionali subordinano, infatti, l’accesso 

soprattutto a prestazioni di tipo economico e ad alloggi di residenza pubblica, 

al possesso di determinati titoli di soggiorno che, a detta della Corte, possono 

determinare una limitazione purché le prestazioni offerte non siano dirette a 

rimediare a gravi situazioni di urgenza174.  

Un ultimo livello è invece basato sulla residenza alla quale, spesso, si affianca 

la cittadinanza nonostante la Suprema corte abbia specificato che 

quest’ultima «si presenta come condizione ulteriore, ultronea ed incoerente, 

 
173 Corte Costituzionale, sentenze n. 252 del 2001, n. 148 del 2008, n. 269 e 399 del 2010 e 
n. 61 del 2011.  
174 Corte Costituzionale, sentenza n. 306 del 2008. 
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agli effetti di un ipotetico regime differenziato rispetto ad una misura 

sociale».  

In particolare, quando questi due criteri agiscono simultaneamente, il modello 

di cittadinanza locale che si va delineando è particolarmente escludente. 

Esempi, in questo senso sono il bando emesso dal comune di Osimo (AN) - 

Interventi di sostegno alle locazioni in favore di fasce deboli della 

popolazione –175 con il quale si prevedevano 5 interventi di sostegno 

all’accesso al mercato delle locazioni a favore di fasce della popolazione con 

basso reddito176 limitando, però, l’accesso al beneficio ai soli cittadini italiani 

residenti nel comune di Osimo da almeno 5 anni alla data di pubblicazione 

del bando177. Altro esempio è quello della Regione Lombardia che con la 

legge regionale n. 1 del 2002 - Interventi per lo sviluppo del trasporto 

pubblico regionale e locale-, richiedeva come requisito per l’accesso al diritto 

alla circolazione gratuita sui servizi di trasporto pubblico e di linea, 

riconosciuto alle sole persone totalmente invalide per cause civili, oltre alla 

residenza anche la cittadinanza italiana178. 

Nel merito, con la sentenza n. 40 del 2011, la Corte Costituzionale ha 

evidenziato che il difetto del possesso della cittadinanza europea ovvero la 

 
175 Prot. n. 30383, dd. 10 ottobre 2011. 
176 Interventi consistenti nella concessione di contributi per i primi due anni di locazione a 
copertura del 50% del costo del canone di affitto e comunque fino ad un massimo di 300 euro 
al mese per 12 mensilità, a beneficio, in particolare, di assegnatari di contratti di affitto 
appartenenti a specifiche categorie di persone come soggetti singoli con minori a carico, 
nuclei familiari con disabili, nuclei familiari con indicatori di reddito particolarmente bassi, 
anziani e giovani coppie. 
177 Su tale iniziativa si è espresso l’UNAR (Ufficio Nazionale Antidiscriminazioni Razziali) 
con il parere n. 34 del 2 novembre 2011, dichiarandolo discriminatorio. 
178 Con la sentenza n. 432 del 2005, la Corte Costituzionale ha dichiarato illegittima questa 
norma, eliminando il requisito della cittadinanza, in quanto non vi sono ragioni per 
discriminare gli stranieri rispetto agli italiani, posto che la norma in questione veniva 
garantita per scopi solidaristici ovvero per consentire a chi è in una condizione più debole di 
attenuare il proprio disagio (in questo caso non pagare il biglietto dei mezzi di trasporto) che 
esiste anche per chi è un extracomunitario invalido.  
Non esiste nessuna ragione, quindi, per trattare diversamente il medesimo disagio, solo 
perché portato da un soggetto di una nazionalità diversa. In seguito all’intervento della Corte, 
l’accesso al diritto alla circolazione gratuita è stato subordinato alla sola residenza del 
soggetto richiedente a prescindere dalla sua cittadinanza. 
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mancanza di una residenza temporalmente protratta può determinare 

l’esclusione di intere categorie di persone, nel rispetto del principio di 

uguaglianza, solo ed esclusivamente qualora vi sia una ragionevole 

correlazione tra queste condizioni positive di ammissibilità del beneficio ed i 

requisiti che costituiscono il presupposto di fruibilità delle provvidenze di 

volta in volta considerate per cui, laddove i benefici, per loro natura 

intrinseca, non tollerano distinzioni basate né sulla cittadinanza né su 

particolari forme di residenza volte ad escludere proprio coloro che risultano 

i soggetti più esposti alle condizioni di bisogno e disagio che l’intervento si 

propone di superare, eventuali condizioni legate a questi due istituti devono 

ritenersi inammissibili.  

Eppure, è proprio in quest’ultimo campo che le politiche di residenza 

regionali e locali continuano ad operare distinzioni e discriminazioni che, 

come vedremo di seguito, limitano di molto il processo integrativo delle 

persone sia di nazionalità italiana in condizioni di disagio che estera violando, 

altresì, alcuni diritti fondamentali della persona.  

 

6.1  Discriminare attraverso il requisito della residenza  

Sulla base della differenziazione netta nell’accesso ai servizi assistenziali tra 

stranieri regolarmente presenti sul territorio e stranieri comunque presenti ma 

in maniera irregolare, pare ovvio affermare che nel nostro ordinamento 

giuridico, in relazione alla condizione giuridica degli stranieri e alle 

condizioni di accesso ai diritti sociali, si è abbandonata la nozione civilistica 

di residenza (residenza de facto), incentrata sull’abituale dimora ex articolo 

43 del Codice Civile, preferendole quella di residenza anagrafica (residenza 

de iure) che, invece, offre una presunzione semplice circa la presenza e 

residenza effettiva del soggetto in un determinato indirizzo fisico. È, infatti, 

la residenza anagrafica che è stata assunta dal legislatore sia quale titolo per 
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l’acquisto della cittadinanza formale per naturalizzazione sia quale 

prerequisito per l’accesso ai diritti fondamentali.  

Dal momento che, come visto, gli stranieri possono essere iscritti nei registri 

anagrafici del comune di residenza soltanto qualora siano in possesso di un 

permesso di soggiorno valido e che, come visto, nelle prassi comunali non 

sono poco frequenti comportamenti illegittimi e discriminatori, il requisito 

della residenza per l’accesso a varie prestazioni sociali finisce per incidere in 

modo escludente nei loro confronti.  

Da questo discorso non sono esenti alcune categorie di cittadini italiani: da 

un lato difatti si pongono tutte quelle persone che per la norma anagrafica 

sono comprese nella definizione di “senza fissa dimora”, ossia coloro che 

vivono per strada o in rifugi di fortuna e coloro che, per ragioni professionali, 

sono costretti a spostarsi in continuazione non potendo identificare un luogo 

come sua dimora definitiva, i quali devono essere iscritti nei Registri 

d’anagrafe tramite l’istituto del domicilio o della “via fittizia” con le relative 

difficoltà analizzate in precedenza; dall’altro lato, invece, si trovano coloro 

che, pur essendo regolarmente iscritti nell’Anagrafe della Popolazione 

Residente, si sono trasferite da poco in un nuovo Comune o in una nuova 

Regione e non hanno ancora maturato i termini di residenza prolungata 

richiesti dalle norme che regolano l’accesso ai diritti sociali messi a 

disposizione. 

In questo contesto si può cogliere appieno quanto la residenza si qualifichi 

come un criterio senza dubbio controverso e quanto possa essere escludente 

la scelta di subordinare le prestazioni al requisito della “anzianità di 

residenza”, vale a dire una residenza qualificata dal punto di vista temporale.  

Come già evidenziato in precedenza, infatti, il requisito della residenza 

prolungata, così come quello della cittadinanza, può essere usato solo quando 

sia strettamente connesso e necessario in funzione del beneficio concesso 

altrimenti si potrebbe incorrere in una discriminazione come confermato 

anche a livello europeo dalla Corte di Giustizia, secondo cui il ricorso a questo 
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criterio può determinare una discriminazione indiretta o dissimulata vietata 

dall’ordinamento europeo179 poiché, se previsto quale requisito per l’accesso 

a un beneficio e magari senza che questo sia strettamente necessario, il 

criterio della residenza può essere più facilmente soddisfatto dai cittadini 

piuttosto che dagli stranieri, privilegiando così, in misura sproporzionata, i 

primi a danno dei secondi.  

Rileva in questo senso il caso della Legge della Regione Molise n. 5 del 2011, 

investita di una questione di legittimità costituzionale conclusasi con 

l’ordinanza n. 29 del 2012 soltanto perché, con successiva Legge regionale, 

sono state apportate modifiche tali da eliminare i motivi di illegittimità 

costituzionale, sopprimendo il requisito della residenza di almeno un anno 

per i soggetti che avrebbero voluto beneficiare delle provvidenze sociali 

messe a disposizione dalla Regione. Tuttavia, tale preclusione era destinata a 

discriminare, introducendo «nel tessuto normativo un elemento di distinzione 

arbitrario, non correlato agli altri particolari requisiti (consistenti in 

situazioni di bisogno e di disagio riferibili direttamente alla persona in 

quanto tale), che rappresentano il presupposto di fruibilità di una 

provvidenza sociale che, per la sua stessa natura, non tollera distinzioni 

basate su particolari tipologie di residenza o sulla territorialità volte ad 

escludere proprio coloro che risultano i soggetti più esposti alle condizioni 

di bisogno e di disagio che un siffatto sistema di prestazioni e servizi si 

propone di superare perseguendo una finalità eminentemente sociale»180.  

Rilevano, inoltre, anche i dicta della sentenza della Corte Costituzionale n. 

40 del 2011 e del ricorso presentato dall’Avvocatura dello Stato avverso una 

Legge della Provincia di Bolzano, con le quali sono state sanzionate due leggi 

 
179 Tra le varie: Corte di Giustizia dell’Unione Europea, 16 gennaio 2003, Commissione c. 
Italia, causa C-388/01, parr.13 e 14 relativa alle agevolazioni tariffarie per l’accesso ai Musei 
Comunali assicurate alle sole persone residenti; Corte di Giustizia dell’Unione Europea, 
sentenza 10.03.1993, Commissione c. Lussemburgo, causa C-111/91 relativa ad una 
disposizione che prevedeva, ai fini dell’erogazione di un assegno di natalità una tantum, il 
requisito di anzianità di residenza nell’anno antecedente alla nascita. 
180 Corte Costituzionale, ordinanza n. 29 del 2012. 
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che, per l’accesso a diritti e prestazioni, prevedevano una “anzianità di 

residenza” anche superiore all’anno. In particolare, con la sentenza n. 40 del 

2011 si è affermato che nella disciplina dei requisiti soggettivi dei destinatari 

del sistema integrato dei servizi regionali, l’esclusione assoluta dal sistema 

integrato dei servizi di intere categorie di persone fondata o sul difetto del 

possesso della cittadinanza europea, ovvero su quello della mancanza di una 

residenza temporalmente protratta per almeno trentasei mesi, e quindi 

destinata ad escludere dai fruitori sia i cittadini extracomunitari in quanto tali 

sia i cittadini europei non residenti da almeno trentasei mesi, «non risulta 

rispettosa del principio di uguaglianza, in quanto introduce nel tessuto 

normativo elementi di distinzione arbitrari, non essendovi alcuna 

ragionevole correlabilità tra quelle condizioni positive di ammissibilità al 

beneficio (la cittadinanza europea congiunta alla residenza protratta da 

almeno trentasei mesi, appunto) e gli altri peculiari requisiti (integrati da 

situazioni di bisogno e di disagio riferibili direttamente alla persona in 

quanto tale) che costituiscono il presupposto di fruibilità di provvidenze che, 

per la loro stessa natura, non tollerano distinzioni basate né sulla 

cittadinanza, né su particolari tipologie di residenza volte ad escludere 

proprio coloro che risultano i soggetti più esposti alle condizioni di bisogno 

e di disagio che un siffatto sistema di prestazioni e servizi si propone di 

superare perseguendo una finalità eminentemente sociale».  

Dal canto suo, il ricorso presentato dall’Avvocatura dello Stato avverso la 

legge della Provincia autonoma di Bolzano n. 12 del 2011 - Integrazione delle 

cittadine e dei cittadini stranieri -, che subordina l’accesso a determinate 

prestazioni al requisito dell’anzianità di residenza, merita una particolare 

attenzione per la particolare motivazione addotta che non verte sul principio 

generale di uguaglianza desumibile dal combinato disposto degli articoli 3, 2 
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e 10 della Costituzione ma invoca la violazione degli articoli 16 e 120181 della 

stessa in quanto «la necessità di possedere tali speciali requisiti temporali di 

residenza, non previsti altrove, per accedere alle prestazioni in questione, si 

traduce in un immediato ostacolo per gli stranieri residenti in altre parti del 

territorio nazionale, e ivi usufruenti di prestazioni analoghe, a trasferirsi nel 

territorio della provincia. La mancanza del requisito speciale di residenza da 

questa preteso comporterebbe infatti, in caso di trasferimento (magari 

motivato da favorevoli opportunità di inserimento e di lavoro), la perdita 

automatica delle prestazioni, il che scoraggerebbe lo straniero interessato 

dal trasferirsi sul territorio della Regione».  

In questi, così come in tanti altri casi, si è fatto ricorso alla residenza 

giuridicamente attestabile di lungo periodo come forma di 

«abbarbicamento»182 sul territorio, sulla falsariga del già citato istituto della 

naturalizzazione previsto dalla Legge n. 91 del 1992, che richiede la residenza 

ininterrotta e decennale per l’acquisto della cittadinanza. In questo modo 

l’uso distorto del criterio della residenza, che va a sommarsi alle descritte 

difficoltà poste per l’iscrizione anagrafica, rappresenta il tentativo di costruire 

le cittadinanze regionali come “piccole patrie” mentre, al contrario, dovrebbe 

essere ricondotta alla sua natura sociale e inclusiva e per tale ragione, come 

affermato dal dott. Gargiulo in un suo scritto, «la residenza anagrafica, ossia 

l’effettiva iscrizione nei registri anagrafici, è, nello specifico, l’oggetto della 

contesa tra coloro che promuovono forme di cittadinanza locale – almeno 

potenzialmente – universalistiche e coloro che, invece, difendono forme di 

cittadinanza locale sempre più particolaristiche»183. 

 
181 Articolo 120 della Costituzione Italiana: «La Regione non può istituire dazi di 
importazione o esportazione o transito tra le Regioni, né adottare provvedimenti che 
ostacolino in qualsiasi modo la libera circolazione delle persone e delle cose tra le Regioni, 
né limitare l'esercizio del diritto al lavoro in qualunque parte del territorio nazionale». 
182 RONCHETTI L., La cittadinanza sostanziale tra Costituzione e residenza: immigrati 
nelle regioni, in Costituzionalismo.it, fascicolo 2/2012. 
183 GARGIULO E., Localizzazione dei diritti o localismo dell’appartenenza?, Abbozzo di 
una teoria della residenza, società-mutamento-politica, vol. 2, n. 3, Firenze, 2011, pp. pp. 
241-261.  
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La precarietà di vita di chi deve superare ostacoli notevoli per ottenere una 

iscrizione anagrafica ed in seguito per accedere ai benefici sociali, quindi, non 

sembra coerente e anzi confligge apertamente, con l’ipotesi di una comunità 

egualitaria e partecipativa che presuppone un’integrazione raggiungibile 

soltanto con un legame stabile e certo con l’ordinamento sociale, ancora 

prima che duraturo.  

 

6.2   Diritto alla salute 

La condizione giuridica dello straniero regolare o irregolare destinatario di 

assistenza in materia sanitaria, trova i propri principi fondamentali 

innanzitutto negli articoli 2, 10 e 117 co. 1 della Costituzione ed, in 

particolare, nella lettura dell’articolo 10, co.1, in combinato disposto con 

l’articolo 117, co.1, che impone all’ordinamento italiano la tutela delle 

situazioni giuridiche soggettive nel rispetto di quanto previsto dalle norme 

internazionali184. Il quadro costituzionale di riferimento è poi completato 

dagli articoli 32 e 38 che tutelano la salute come fondamentale diritto 

dell’individuo in quanto essere umano e riconoscono il diritto all’assistenza 

ed alla previdenza sociale, da ritenersi estesi anche agli stranieri sulla base 

dell’analisi della giurisprudenza costituzionale che analizzeremo.  

In via generale, la Corte Costituzionale, pur riconoscendo che il diritto ai 

trattamenti sanitari necessari per la tutela della salute è costituzionalmente 

condizionato dalle esigenze di bilanciamento degli altri interessi protetti, ha 

specificato che è comunque necessario garantire «un nucleo irriducibile di 

diritto alla salute protetto dalla costituzione come ambito inviolabile della 

dignità umana, il quale impone di impedire la costituzione di situazioni prive 

 
184 Articolo 25, Dichiarazione universale dei diritti dell'uomo del 10 dicembre 1948; articolo 
12, Patto internazionale sui diritti economici, sociali e culturali del 16 dicembre 1966; articoli 
10 e 12, Convenzione OIL sulle migrazioni in condizioni abusive e sulla promozione della 
parità di opportunità e di trattamento dei lavoratori migranti, 24 giugno 1975 del n. 143; 
articolo 12, Convenzione ONU sull'eliminazione di tutte le forme di discriminazione contro 
le donne del 18 dicembre 1979; articolo 24, Convenzione sui diritti dell'infanzia del 20 
novembre 1989. 
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di tutela, che possano appunto pregiudicare l’attuazione di quel diritto» e 

che tale nucleo irriducibile di tutela «deve perciò essere riconosciuto anche 

gli stranieri, qualunque sia la loro posizione rispetto alle norme che regolano 

l’ingresso ed il soggiorno dello Stato, pur potendo il legislatore prevedere 

diverse modalità di esercizio dello stesso», per cui anche lo straniero 

irregolarmente presente «ha diritto di fruire di tutte le prestazioni che 

risultino indifferibili ed urgenti, secondo i criteri indicati dall’articolo 35 

comma 3 del d.lgs. 286/1998, trattandosi di un diritto fondamentale della 

persona che deve essere garantito, così come disposto, in linea generale, 

dall’articolo due dello stesso decreto legislativo»185.  

Il testo normativo a cui fa riferimento la Consulta nella decisione appena 

richiamata è il Testo Unico sull’Immigrazione, che opera da norma di 

chiusura nel delineare lo status giuridico dello straniero e che sancisce, al 

comma 1 dell’articolo 2, il principio generale secondo cui «allo straniero 

comunque presente alla frontiera o nel territorio dello Stato sono riconosciuti 

i diritti fondamentali della persona umana previsti dalle norme di diritto 

interno, dalle convenzioni internazionali in vigore e dai principi di diritto 

internazionale generalmente riconosciuti».  

Nello specifico, in ambito sanitario, tale disposizione deve essere letta in 

combinato disposto, in primo luogo, con l’articolo 41 dello stesso testo unico 

che equipara ai cittadini italiani gli stranieri titolari della carta di soggiorno o 

di permesso di soggiorno non inferiore ad un anno, nonché i minori iscritti 

con loro, ai fini della fruizione delle provvidenze delle prestazioni, anche 

economiche, di assistenza sociale, e con l’articolo 43, comma 1, che è diretto 

a combattere tutti i fenomeni di discriminazione, ed in secondo luogo con le 

specifiche disposizioni in materia sanitaria, contenute nel titolo V, capo I186, 

del TUIM.  

 
185 Corte Costituzionale, sentenza del 17 luglio 2001, n. 252. 
186 Articoli 34, 35 e 36 D.Lgs. 25 luglio 1998, n. 286. 
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L’articolo 36, operando da norma generale, ammette l’ingresso ed il 

soggiorno per cure mediche dello straniero e dell’eventuale accompagnatore, 

ai quali verrà rilasciato uno specifico visto di ingresso ed il relativo permesso 

di soggiorno di durata pari alla durata presunta del trattamento terapeutico e 

rinnovabile finché durano le necessità terapeutiche documentate.  

Gli articoli 34 e 35 disciplinano, rispettivamente, l’accesso ai servizi socio-

sanitari e di assistenza dello straniero regolarmente soggiornante e l’accesso 

ai servizi socio-sanitari e di assistenza dello straniero non regolarmente 

soggiornante. Il nostro ordinamento, infatti, riconosce allo straniero che sia 

«comunque presente alla frontiera o nel territorio dello Stato», al pari degli 

altri diritti fondamentali della persona previsti dalle norme di diritto interno, 

dalle convenzioni internazionali in vigore e dai principi di diritto 

internazionale generalmente riconosciuti, la generale assistenza sanitaria solo 

nella misura in cui questa riguardi «la tutela delle esigenze essenziali alla 

condizione umana»187, operando una distinzione sulla base della regolarità o 

meno del soggetto per cui sarà la sussistenza o meno di un titolo di 

legittimazione all'ingresso ed al soggiorno a graduare la pretesa di tutela della 

salute che lo straniero potrà vantare verso lo Stato italiano. Si comprende in 

tal senso il limite posto dal TUIM ove precisa che la tutela «in condizioni di 

parità con i cittadini»188 è assicurata solo nel caso in cui lo straniero sia 

regolarmente soggiornante sul territorio italiano. 

Difatti, l’articolo 34 garantisce agli stranieri regolarmente soggiornanti che 

svolgono attività lavorativa, per gli stranieri regolarmente soggiornanti (siano 

essi già in possesso di un permesso di soggiorno ovvero ancora richiedenti) o 

che abbiano chiesto il rinnovo del titolo di soggiorno189, parità di trattamento 

 
187 Articolo 2, co. 1, D.Lgs. 25 luglio 1998, n. 286. 
188 Articolo 2, co. 2, D.Lgs. 25 luglio 1998, n. 286. 
189 L’obbligo di iscrizione è esteso anche ad altri soggetti individuati dalla stessa norma e da 
altri interventi legislativi tra cui: minori in attesa di adozione ospiti in Centri di Accoglienza; 
ai minori in attesa di affidamento (compresi i minori non accompagnati); ai soggetti che 
abbiano presentato richiesta della cittadinanza; a detenuti e internati, soggetti in semilibertà 
o sottoposti a misure alternative alla pena (D.Lgs. n. 230/99, articolo 1, co. 5); ai soggetti che 
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e piena uguaglianza di diritti e doveri rispetto cittadini italiani con riferimento 

all’obbligo contributivo, all’assistenza erogata in Italia dal Servizio sanitario 

e alla sua validità temporale190. Per questi soggetti, il D.P.R. 31 agosto 1999, 

n. 394, recante il Regolamento attuativo del Testo Unico, prevede il dovere 

di richiedere l’iscrizione nel SSN e negli elenchi degli assistibili dell’Azienda 

Sanitaria Locale (ASL) nel cui territorio hanno la residenza ovvero, in 

assenza di essa, nel cui territorio hanno effettiva dimora a parità di condizioni 

con il cittadino italiano191.   

È evidente che tale iscrizione abbia mero valore dichiarativo e non 

costitutivo, dato che il diritto all’iscrizione sorge con la sola sussistenza dei 

requisiti utili al rilascio del permesso di soggiorno con effetti retroattivi fino 

al momento di ingresso in Italia, per cui una volta sorti i requisiti si deve 

provvedere, anche d’ufficio, all’iscrizione al SSN e ad erogare 

immediatamente le prestazioni sanitarie192. In questi casi, però, sorgono i 

primi problemi applicativi in quanto, se prima c’era un’applicazione piuttosto 

rigida della normativa da parte dell’autorità comunali nel momento 

dell’iscrizione al servizio - in quanto l’articolo 5, co. 2 e 3, del D.Lgs. 18 

agosto 2015, n. 142, specificava che, per il richiedente asilo trattenuto o 

accolto nei centri o in strutture dedicate, l’indirizzo del centro costituiva il 

luogo di domicilio e rappresentava il luogo di dimora abituale ai fini 

 
abbiano richiesto un rinnovo per motivi di studio e che siano già in possesso di un permesso 
per i motivi indicati; ai soggetti che abbiano pendente un ricorso contro il provvedimento di 
espulsione o contro il provvedimento di mancato rinnovo, revoca o annullamento del 
permesso di soggiorno; ai minori stranieri non accompagnati, anche nelle more del rilascio 
del permesso di soggiorno, a seguito delle segnalazioni di legge dopo il loro ritrovamento nel 
territorio nazionale. Lo straniero regolarmente soggiornante ma non rientrante fra queste 
categorie – ad esempio il cittadino europeo - è tenuto ad assicurarsi contro il rischio di 
malattia, infortunio e maternità mediante la stipula di un’apposita polizza assicurativa. 
Fruiscono poi delle prestazioni del SSN, a condizione di parità dei cittadini italiani, gli 
stranieri non ascrivibili a quest’ultimo in ragione di una temporanea e breve permanenza in 
Italia non superiore a novanta giorni o comunque in forza di specifici accordi internazionali 
bilaterali e multilaterali di reciprocità sottoscritti con l’Italia.  
190 L’assistenza sanitaria spetta altresì ai familiari a carico dello straniero regolare.  
191 Articolo 42, D.P.R. 31 agosto 1999, n. 394. 
192 Ministero della Sanità, circolare n. 5 del 24 marzo 2000, “Indicazioni applicative del 
decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286”. 



142 
 

dell’iscrizione anagrafica, lasciando privi di tutela normativa i richiedenti 

esclusi dal sistema di accoglienza, ma pur sempre regolari sul territorio -, ora 

questo problema emerge maggiormente in seguito all’introduzione del 

“Decreto Salvini” in quanto un richiedente asilo, pur essendo regolare sul 

territorio nazionale e quindi legittimato – o meglio tenuto - ai sensi 

dell’articolo 34 ad iscriversi al SSN, viene rifiutato perché privo della 

residenza anagrafica in quanto, a detta del Decreto, il permesso di soggiorno 

per richiesta di asilo non costituisce più “titolo” per l’iscrizione. È quanto 

occorso, ad esempio, ad un richiedente asilo nigeriano che si è visto negare 

prima l’iscrizione al SSN, in quanto privo di residenza, e successivamente 

anche l’iscrizione anagrafica dal comune di Afragola (NA) rimanendo così 

senza alcuna tutela sanitaria. Con ordinanza n. 6283 del 10 luglio 2019 il 

Tribunale di Napoli è intervenuto sulla questione accogliendo il ricorso del 

richiedente asilo e chiarendo che la mancata iscrizione anagrafica non 

influisce in alcun modo sul diritto all’iscrizione al SSN. Il rifiuto opposto 

dall’ASL Napoli 2 Nord di iscrivere il richiedente costituisce pertanto una 

discriminazione ai sensi degli articoli 34 e 43 del TUI: afferma il giudice che 

non vi è infatti alcuna correlazione tra la mancata iscrizione all’anagrafe e il 

diritto al medico di base garantito a tutti gli stranieri regolarmente dimoranti 

sul territorio. Secondo il Tribunale infatti «l’iscrizione anagrafica non 

costituisce requisito necessario ai fini dell’erogazione dei servizi minimi 

essenziali, in ragione della protezione che lo Stato assicura ai richiedenti 

asilo, titolari di una condizione giuridica soggettiva a cui sono connessi 

diritti e obblighi peculiari, ex art. 117 della Costituzione». In ogni caso, a 

detta della giudice di merito, basterebbe affidarsi all’interpretazione letterale 

dell’articolo 34 TUI che, rimasto invariato a seguito dell’entrata in vigore del 

D.L. 113/2018, assicura il diritto all’iscrizione obbligatoria al SSN anche ai 

titolari del permesso di soggiorno per richiesta di asilo presso la ASL 

territorialmente competente rispetto al domicilio riportato nel permesso di 

soggiorno, a fronte della presentazione del solo permesso di soggiorno – o il 
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cedolino - e del codice fiscale senza necessità di presentare la carta d’identità 

o altro documento che attesti la residenza, essendo necessario il semplice 

domicilio.  

In ossequio a tale ragionamento, La Direzione Sanità della Regione Piemonte 

ha recentemente fornito indicazioni193 in relazione all’iscrizione al SSN dei 

richiedenti asilo privi di iscrizione anagrafica. In particolare, ha affermato 

l’obbligatorietà dell’iscrizione al SSN nel luogo del domicilio che deve essere 

individuato in linea generale in quello dichiarato alla Questura al momento 

della presentazione della domanda di protezione internazionale oppure 

nell’indirizzo del centro per i richiedenti asilo dimoranti presso strutture di 

accoglienza in quanto lo stesso D.L. 113/2018, infatti, precisa e garantisce 

espressamente ai richiedenti asilo l’accesso ai servizi erogati sul territorio ai 

sensi delle norme vigenti nel luogo di domicilio194. Inoltre, ricorda come non 

siano state modificate le disposizioni di cui all’articolo 42, co. 1 e 2 del D.P.R. 

n. 394/1999, che stabiliscono che il cittadino straniero è iscritto presso la ASL 

«nel cui territorio ha residenza ovvero, in assenza di essa, nel cui territorio 

ha effettiva dimora», specificando che «in mancanza di iscrizione anagrafica, 

per il luogo di effettiva dimora si intende quello indicato nel permesso di 

soggiorno». Nel caso di mancata indicazione del domicilio sul permesso di 

soggiorno oppure in caso di mutamento dell’indirizzo, l’iscrizione al SSN 

avverrà sulla base di una autodichiarazione di effettiva dimora e/o domicilio 

effettuata dal cittadino straniero presso la ASL competente e nessuna ulteriore 

documentazione dovrà essere richiesta al tal fine. Infine, nella circolare si 

ricorda che, come per la fase di riconoscimento per l’iscrizione anagrafica, lo 

status di regolarmente soggiornante per richiesta protezione internazionale 

può essere dimostrato, oltre che con il permesso di soggiorno, per mezzo della 

 
193https://docs.google.com/viewer?url=http%3A%2F%2Fwww.piemonteimmigrazione.it%
2Fimages%2Fnews_materiali%2Fdecretosicurezzacircolare1def1.pdf&embedded=true&ch
rome=false&dov=1.  
194 Articolo 5, co. 3, D.lgs. n. 142/2015, come modificato dal D.L. 113/2018, convertito con 
legge n. 132/2018. 
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ricevuta rilasciata al momento della formalizzazione del Modello C3, del 

cedolino della richiesta di rinnovo del permesso di soggiorno ovvero del 

ricorso contro il diniego della richiesta di protezione internazionale. 

Agli stranieri presenti sul territorio nazionale in modo irregolare l’articolo 35, 

co. 3, invece, garantisce comunque le cure ambulatoriali ed ospedaliere 

urgenti o essenziali, ancorché continuative, per malattia o infortunio e 

l’estensione dei programmi di medicina preventiva a salvaguardia della salute 

individuale e collettiva195196. Come chiarito dalla circolare del Ministero della 

Sanità n. 5 del 2000, «per cure urgenti si intendono le cure che non possono 

essere differite senza pericolo per la vita o danno per la salute della persona» 

mentre per cure essenziali «le prestazioni sanitarie, diagnostiche e 

terapeutiche, relative a patologie non pericolose nell’immediato e nel breve 

termine, ma che nel tempo potrebbero determinare maggiore danno alla 

salute o rischi per la vita». Tali prestazioni dovranno essere eseguite nel 

rispetto del principio di gratuità ove i richiedenti risultino privi di risorse 

economiche sufficienti e non possono comportare alcuna segnalazione 

all’autorità salvo il caso, a parità di trattamento del cittadino italiano, dei soli 

casi in cui vige l’obbligo di referto197. 

Sono poi garantiti a tutti, indipendentemente dalla presenza o meno del titolo 

di soggiorno, la tutela sociale della gravidanza e della maternità, a parità di 

trattamento con i cittadini, la tutela della salute del minore, le vaccinazioni 

secondo la normativa vigente e, nell'ambito di interventi di campagne di 

prevenzione collettiva autorizzati dalle Regioni, gli interventi di profilassi 

internazionale e la profilassi, la diagnosi e la cura delle malattie infettive e 

 
195 Corte Costituzionale, sentenza del 9 luglio 2009, n. 209. 
196 Al fine di garantire l’anonimato del paziente, come indicato nell’articolo 43, co.3, del 
regolamento di attuazione, si prevede che in sede di prima erogazione dell’assistenza la 
prescrizione nella registrazione delle prestazioni vengano effettuate assegnando al paziente 
un codice regionale a sigla STP (straniero temporaneamente presente) con validità semestrale 
il rinnovabile in caso di permanenza il soggetto sul territorio nazionale. Tale codice deve 
essere usato altresì per la rendicontazione, ai fini del rimborso, delle prestazioni effettuate. 
197 Articolo 25, comma 5, D.Lgs. 286/1998.  
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l’eventuale bonifica dei relativi focolai, gli interventi curativi e riabilitativi in 

favore dei pazienti tossicodipendenti. 

In merito alle modalità con cui i suddetti servizi di assistenza sanitaria 

debbano essere predisposti, specifici indirizzi operativi per l’applicazione 

omogenea sono stati individuati da Governo, Regioni e province autonome di 

Trento e Bolzano nell’accordo del 20 dicembre 2012 recante “Indicazioni per 

la corretta applicazione della normativa per l’assistenza sanitaria alla 

popolazione straniera da parte delle regioni e Province autonome” con 

l’obiettivo di ordinare le indicazioni emanate negli anni precedenti al fine di 

favorire la più corretta applicazione della normativa, rendere omogenee nei 

vari territori regionali le modalità di erogazione della stessa, ridurre le criticità 

in sede di applicazione e la discrezionalità interpretativa delle regole per 

l’accesso alle cure mediche. 

Nonostante ciò, non sono esulate dal sindacato di legittimità della Consulta 

norme statali o locali che, in particolare, hanno legato la possibilità di 

accedere ai servizi sanitari alla durata del soggiorno del richiedente sul 

territorio statale o regionale in maniera non conforme ai principi di 

proporzionalità e ragionevolezza ed, a volte, anche in senso 

discriminatorio198.  

È il caso, a livello statale, dell’articolo 80, co. 19, della Legge 23 dicembre 

2000, n. 388 (c.d. Legge Finanziaria 2001), che subordinava al requisito della 

titolarità della carta di soggiorno la concessione di una serie di provvidenze 

in materia sanitaria per gli stranieri legalmente soggiornanti.  

 
198 Nella sentenza 187/2010 la Corte ha specificato che «la giurisprudenza della Corte EDU 
ha, in varie occasioni, avuto modo di sottolineare come la convenzione non sancisca un 
obbligo per gli Stati membri di realizzare un sistema di protezione sociale onde assicurare 
un determinato livello delle prestazioni assistenziali; tuttavia, una volta che tali prestazioni 
siano state istituite e concesse, la relativa disciplina non potrà sottrarsi al giudizio di 
compatibilità con le norme della convenzione ed, in particolare, con l’articolo 14 che vieta 
la previsione di trattamenti discriminatori» (Stec ed altri c. Regno Unito, sentenza 30 
settembre 2003; Gaygusuz c. Austria, 16 settembre 1996; Salesi c. Italia, 26 febbraio 1993). 
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Tra le varie pronunce di illegittimità costituzionale avverso tale previsione199, 

quella sulla quale si vuole prestare maggiormente attenzione è la sentenza n. 

40 dell’11 marzo 2013 nella parte in cui subordina la concessione 

dell’indennità di accompagnamento al possesso della carta di soggiorno e 

quindi al requisito della durata del soggiorno medesimo sul territorio dello 

Stato: la Corte ha osservato come «in ragione delle gravi condizioni di salute 

dei soggetti di riferimento, portatori di handicap fortemente invalidanti […], 

vengono ad essere coinvolti una serie di valori di essenziale risalto – quali, 

in particolare, la salvaguardia della salute, le esigenze di solidarietà rispetto 

condizioni di elevato disagio sociale, dovere di assistenza per le famiglie -, 

tutti di rilievo costituzionale in riferimento ai parametri evocati, tra cui 

spicca l’articolo 2 della Costituzione – anche in ragione delle diverse 

convenzioni internazionali che parimenti li presidiano – perché rendono 

priva di giustificazione la previsione di un regime restrittivo nei confronti dei 

cittadini extracomunitari, legalmente soggiornanti nel territorio dello Stato 

da tempo apprezzabile ed in modo non episodico». 

A simile esito è giunta la Consulta anche in un’ulteriore sentenza, la n. 230 

del 7 ottobre 2015, con riferimento alla pensione di invalidità civile per le 

persone sorde e alla relativa indennità di comunicazione, dove, richiamando 

il principio di solidarietà collettiva e il fondamentale diritto alla salute, ha 

dichiarato illegittima la disposizione poiché opera un’ingiusta 

discriminazione «nei confronti dei cittadini extracomunitari legalmente 

soggiornanti, come attribuzione di un non proporzionato rilievo alla 

circostanza della durata della permanenza legale nel territorio dello Stato» 

che «risulta, d’altra parte, in contrasto con il principio costituzionale – oltre 

che convenzionale (articolo 14 CEDU) – di uguaglianza sostanziale (articolo 

3): essa infatti appare idonea a compromettere esigenze di tutela che, proprio 

 
199 Corte Costituzionale, 29 luglio 2008, n. 306; sentenza 26 maggio 2010, n. 187, sentenza 
12 dicembre 2011, n. 329, sentenza 7 ottobre 2015, n. 230.  
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in quanto destinati al soddisfacimento di bisogni primari delle persone 

invalide, appaiono per se stesse indifferenziabili e indilazionabili sulla base 

di criteri meramente estrinseci o formali; sempre che, naturalmente, venga 

accertata la sussistenza degli altri requisiti richiesti per il riconoscimento del 

beneficio e sempre che – nell’ottica della più compatibile integrazione 

sociale e della prevista equiparazione, per scopi assistenziali, tra cittadini 

stranieri extracomunitari, di cui all’articolo 41 del testo unico immigrazione 

– il soggiorno di questi ultimi risulti, oltreché regolare, non episodico né 

occasionale».  

La Corte Costituzionale ha altresì fornito un determinante contributo alla 

delineazione dello status dello straniero regolare e irregolare in ambito 

sanitario nel complicato intreccio di competenze tra Stato e Regioni che, in 

particolare dopo la riforma del Titolo V, ha portato vari dubbi applicativi e 

normativi. 

Con la pronuncia in merito alla legittimità costituzionale della Legge della 

Regione Calabria del 20 dicembre 2011, n. 44 - che limitava l’accesso alle 

prestazioni a favore delle persone non autosufficienti ai soli soggetti che, oltre 

a risiedere in Calabria, fossero in possesso di regolare carta di soggiorno - la 

Corte costituzionale ha ritenuto tale requisito irragionevole e lesivo del 

principio di uguaglianza in quanto, seppur riconoscendo uno spazio 

discrezionale del legislatore nella scelta dei fruitori al fine di equilibrare le 

risorse disponibili con i benefici concessi, «la legittimità, in linea di 

principio, di tale finalità non esclude, tuttavia, che i canoni selettivi adottati 

debbano rispondere al principio di ragionevolezza», in quanto – come già 

sottolineato dalla Consulta nella sentenza n. 432 del 2005 – ciò «non esclude 

affatto che le scelte connesse alla individuazione delle categorie dei 

beneficiari debbano essere operate, sempre e comunque, in ossequio al 

principio di ragionevolezza; al legislatore (statale o regionale che sia) è 

consentito, infatti, introdurre regimi differenziati, circa il trattamento da 
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riservare ai singoli consociati, soltanto in presenza di una causa normativa 

non palesemente irrazionale o, peggio, arbitraria». 

Ad avviso della Corte, è dunque possibile subordinare, non 

irragionevolmente, l’erogazione di determinate prestazioni socio-sanitarie 

alla circostanza che lo straniero dimostri la non breve durata del proprio 

soggiorno e alla condizione che tali prestazioni non abbiano il carattere 

dell’urgenza a patto che, una volta accertata la possibilità di godimento, 

l’accesso a tali misure non venga differenziato in ragione della necessità di 

uno specifico titolo di soggiorno o di particolari tipologie di residenza, volte 

ad escludere proprio coloro che risultano i soggetti più esposti alle condizioni 

di bisogno e di disagio che il sistema si propone di superare.  

In un’altra importante sentenza200, avente ad oggetto la questione di 

legittimità costituzionale dell’art. 4 della legge della Regione Friuli-Venezia 

Giulia 31 marzo 2006, n. 6, la Consulta, accettando quanto eccepito 

nell’impugnazione del Governo, il quale riteneva lesi gli articoli 2 e 3 della 

Costituzione in quanto la norma limitava l’accesso alle prestazioni sociali ai 

soli cittadini comunitari residenti sul territorio regionale da almeno trentasei 

mesi operando una discriminazione - sia nei confronti dei cittadini 

extracomunitari che dei cittadini europei non residenti da trentasei mesi - non 

giustificata da specifiche esigenze o situazioni di fatto, ha poi precisato che 

tale disposizione «introduce nel tessuto normativo elementi di distinzione 

arbitrari» come «presupposto di fruibilità di provvidenze che, per la loro 

stessa natura, non tollerano distinzioni basate né sulla cittadinanza, né su 

particolari tipologie di residenza volte ad escludere proprio coloro che 

risultano i soggetti più esposti alle condizioni di bisogno e di disagio che un 

siffatto sistema di prestazioni e servizi si propone di superare perseguendo 

una finalità eminentemente sociale». 

 
200 Corte Costituzionale, sentenza del 7 febbraio 2011, n. 40. 
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In linea con la pronuncia appena richiamata si pone anche la sentenza n. 2 del 

2013, che ha dichiarato l’illegittimità costituzionale di alcune disposizioni 

della legge della Provincia autonoma di Bolzano n. 12 del 28 ottobre 2011 

nella parte in cui si richiedeva ai cittadini di Stati non appartenenti all’Unione 

europea «un periodo minimo di cinque anni di ininterrotta residenza e dimora 

stabile in provincia di Bolzano» ai fini dell’accesso alle prestazioni di 

assistenza sociale aventi natura economica, in quanto, seppur pare legittima 

la richiesta della dimostrazione di un radicamento con il territorio e la 

comunità tramite il requisito della residenza, contrasta con i principi di 

uguaglianza e ragionevolezza la richiesta, per i soli cittadini extracomunitari, 

della residenza di almeno cinque anni quando già lo stesso articolo 34 

impone, quale requisito per l’accesso alle misure di assistenza, il possesso di 

un titolo di soggiorno di durata almeno annuale.  

In conclusione, muovendo dalla ricostruzione della giurisprudenza 

costituzionale qui richiamata si ravvisa, innanzitutto, che la tutela efficace 

della salute degli stranieri soggiornanti regolarmente o semplicemente 

presenti sul territorio sia un obiettivo sufficientemente raggiunto ma, allo 

stesso tempo, si nota che vi è un orientamento sempre più indirizzato alla 

sostituzione del requisito della residenza con quello della cittadinanza quale 

nuovo strumento di accesso ai diritti o, viceversa, di esclusione dagli stessi 

determinando così una forse eccessiva dicotomia tra stranieri regolari e 

stranieri irregolari. Parallelamente all’ascesa della residenza quale nuovo 

criterio di inclusione/esclusione degli stranieri, la giurisprudenza della Corte 

costituzionale ha, dal canto suo, cercato di limitare gli effetti di tale scelta 

rimuovendo quei limiti introdotti dal Legislatore nazionale e/o regionale, 

volti a selezionare l’accesso ai benefici sociali sulla base di requisiti, più o 

meno duraturi, di residenza. Simili recenti indirizzi giurisprudenziali 

confermano, quindi, una naturale tendenza all’universalità dei diritti 

fondamentali che, in quanto tali, devono essere estesi anche agli immigrati 

irregolari. 
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6.3   Diritto all’abitazione 

La possibilità di accedere all’edilizia residenziale pubblica, e quindi di 

possedere un alloggio, costituisce un diritto fondamentale per qualsiasi 

essere umano ed è proprio in questo ambito che il problema delle 

“cittadinanze regionali” assume la sua dimensione di maggiore evidenza. 

Il diritto all’abitazione viene riconosciuto sin da subito all’interno delle 

principali fonti normative internazionali che lo connettono alla protezione 

della dignità della persona e della famiglia.   

Viene citato per la prima volta nella Dichiarazione universale dei Diritti 

dell’Uomo, promossa dalle Nazione Unite e firmata nel 1948, il cui articolo 

25 lo include nel più ampio diritto ad una vita dignitosa: «ogni individuo ha 

diritto ad un tenore di vita sufficiente a garantire la salute e il benessere 

proprio, con particolare riguardo all’alimentazione, al vestiario, 

all’abitazione, alle cure mediche e ai servizi sociali necessari». Il diritto 

all’abitazione così definito viene inserito anche nell’art. 11, co.1, del Patto 

Internazionale sui Diritti Economici, Sociali e Culturali del 1966 che 

impegna gli Stati a riconoscere ed attuare il diritto di ogni individuo ad un 

livello di vita adeguato per sé e per la sua famiglia, che includa 

alimentazione, vestiario e alloggio adeguati, nonché al miglioramento 

continuo delle proprie condizioni di vita.  Viene così a delinearsi una sorta 

di housing right che comprende i contenuti del diritto all’abitazione oggi 

condiviso a livello internazionale anche se, nonostante quest’ampia 

definizione, non sono previsti espliciti obblighi volti alla costruzione di 

alloggi ma semplicemente individuati degli obiettivi programmatici che 

comportano per gli Stati la predisposizione di politiche adeguate per 

realizzare il diritto di ogni individuo nel minor tempo possibile e nel rispetto 

delle risorse disponibili oltre che specifici obblighi di monitoraggio rispetto 

alle categorie particolarmente vulnerabili. 
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In questo senso, l'articolo 31 della Carta Sociale Europea del Consiglio 

d’Europa201 impegna gli Stati a prevedere misure destinate a favorire 

l'accesso alle abitazioni pubbliche per le persone che non dispongono di 

risorse sufficienti e la Convenzione sui lavoratori migranti202, promossa dall' 

Organizzazione Internazionale del Lavoro (OIL), all’articolo 6 impone agli 

Stati di riconoscere ai lavoratori stranieri regolarmente soggiornanti e ai loro 

famigliari un trattamento non meno favorevole dei cittadini nell'accesso 

all'alloggio. 

In ambito comunitario, il diritto all’abitazione viene trattato sotto diversi 

aspetti. In linea generale, tutta la normativa sulla libera circolazione delle 

persone afferma che i lavoratori comunitari che sono occupati nel territorio 

di un altro Stato membro devono godere di tutti i diritti e i vantaggi 

riconosciuti ai lavoratori nazionali per quanto attiene l'alloggio, potendo 

partecipare ai bandi pubblici con gli stessi diritti dei cittadini nazionali. 

Analizzando nel dettaglio le fonti normative dell’Unione, la Direttiva 

2000/43/CE203, che attua il principio di uguaglianza indipendentemente 

dalla razza e dall'origine etnica, stabilisce esplicitamente che tale obiettivo 

deve concretizzarsi anche nell'accesso e nella fornitura di beni e servizi che 

sono a disposizione del pubblico, inclusi gli alloggi204, mentre il Consiglio 

dell’Unione Europea205, concentrandosi più specificatamente sui 

soggiornanti di lungo periodo, riconosce loro il diritto alla parità di 

trattamento in materia di fornitura di beni e servizi e nelle procedure per 

l'ottenimento di un alloggio, come confermato anche dalla giurisprudenza 

europea nella sentenza del 2012, Servet Kamberaj - Istituto per l'Edilizia 

sociale della Provincia autonoma di Bolzano (IPES) e altri. 

 
201 Trattato del Consiglio di Europa, adottato nel 1961 e ratificato in Italia con legge n. 30 del 
1999. 
202 ILO, Convenzione sui lavoratori migranti dell’ 1 luglio 1949, n. 97. 
203 Recepita nel nostro ordinamento con il D.Lgs. 215/2003. 
204 Articolo 3, co. 1, lett. h). 
205 Direttiva 2003/109/CE, art. 11, co. 1, lett. f). 
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All’interno del nostro ordinamento, il diritto all'abitazione, pur non 

comparendo espressamente nella prima parte della Carta costituzionale, è 

stato dichiarato dalla Consulta un diritto fondamentale a partire dalle 

sentenze n. 217 e 404 del 1988, dove il giudice delle leggi individuò, nel 

comma 2 dell’articolo 47, uno strumento per rendere effettivo il diritto delle 

persone ad avere un’abitazione, ossia un luogo in cui poter soddisfare i 

basilari bisogni biogenici e sociogenici, distinguendolo dalla casa che, 

rappresentando uno spazio fisico in cui vivere e in cui svolgere una serie di 

attività funzionali alla vita quotidiana, viene considerata come 

un’articolazione del più ampio diritto di proprietà, previsto dall’articolo 42 

della Costituzione206. Ad avviso della Corte, quindi, quello all'abitazione è 

un diritto sociale fondamentale del cittadino, specificamente garantito dalla 

Costituzione «attraverso un impegno concorrente del complesso dei poteri 

pubblici rientranti nel concetto di Repubblica, e quindi anche dello Stato: 

impegno che non può certo esaurirsi nella mera attribuzione di una potestà 

legislativa alle regioni, addirittura preclusiva di un intervento legislativo 

statale, ancorché minimale» per cui sarà compito dello Stato, unitamente 

alle Regioni, quello di creare le condizioni minime di un’uguaglianza 

sociale garantendo al maggior numero di persone il fondamentale diritto 

all’abitazione. A questa posizione abbastanza garantista assunta dalla Corte, 

tuttavia, ha fatto seguito negli anni Novanta un leggero ridimensionamento: 

con la sentenza n. 121 del 1996, infatti, la Consulta ha affermato che «il 

diritto all’abitazione tende ad essere realizzato in proporzione delle risorse 

della collettività; solo il legislatore, infatti, misurando le effettive 

disponibilità e gli interessi con esse gradualmente soddisfabili, può 

razionalmente provvedere a rapportare mezzi a fini, e costruire puntuali 

fattispecie giustiziabili espressive di tali diritti fondamentali». Questa 

 
206 CIERVO A., Il diritto all’abitazione dei migranti, in I diritti di cittadinanza dei migranti 
– il ruolo delle Regioni, op.cit. L’autore, per far comprendere questa distinzione si rifà alla 
lingua inglese ed, in particolare, alle due traduzioni della parola casa: home e house.  
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nuova lettura del diritto all’abitazione, in un’accezione che potremmo 

definire debole, ha determinato una frattura dottrinale tra coloro che sono 

consapevoli delle difficoltà che spesso le istituzioni locali possono 

incontrare e concordano con questo significato debole del diritto e chi 

invece ritiene che quello all’abitazione sia un diritto che non può in alcun 

modo dipendere da valutazioni di natura economica per cui, anche dal punto 

di vista normativo, si assiste ad una proliferazione disomogenea di 

interventi legislativi e bandi, molti dei quali tendono ad escludere le fasce 

più deboli della popolazione. 

In questo contesto, la soddisfazione del diritto sociale all’abitazione 

richiede l’impegno concorrente di tutte le istituzioni statali, il cui impegno 

non deve limitarsi al riconoscimento del diritto, ma consiste anche nell’agire 

per renderlo effettivo in capo al più ampio numero possibile di persone 

attraverso due linee di intervento: l’incremento del numero delle abitazioni 

disponibili nel sistema di edilizia residenziale pubblica – l’aspetto 

pubblicistico del diritto all’abitazione - e la tutela della parte debole dei 

rapporti contrattuali di diritto privato – l’aspetto privatistico del diritto de 

quo. 

Gli interventi del primo tipo, in particolare, sono numerosissimi e si 

snodano lungo l’arco della storia repubblicana, anche se quello che può 

essere definito come il vero e proprio tracollo del sistema può essere 

individuato non tanto nel passaggio delle principali competenze in materia 

dallo Stato alle Regioni207, in quanto già nella lettura costituzionale della 

normativa previgente si era palesata la tripartizione delle competenze in 

questa materia208, quanto al crollo delle risorse pubbliche destinate alla 

 
207 D.Lgs. 31 marzo 1998, n. 112 e revisione del titolo V. 
208 Espressa inizialmente nella sentenza n. 221 del 1975 e ripresa, dopo la riforma del titolo 
V, dalla sentenza n. 94 del 2007 con la quale la corte costituzionale ha distinto la 
competenza in tre livelli: alla competenza esclusiva dello Stato la determinazione del 
livello essenziale delle prestazioni inerenti al diritto all’abitazione, alla competenza 
concorrente la programmazione degli interventi di edilizia residenziale pubblica, alla 
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realizzazione del diritto in esame209. Oggi infatti si stima che l’edilizia 

residenziale pubblica sia in grado di far fronte alle esigenze abitative di 

700.000 famiglie, pari ad appena un terzo di quelle che avrebbero realmente 

necessità di un alloggio210 e che quindi sono costrette a vivere per strada o 

a rifugiarsi in alloggi di fortuna o in immobili abbandonati in qualità di 

abusivi per cui da un lato, come abbiamo visto, restano prive di iscrizione 

anagrafica e dell’allaccio alle utenze mentre dall’altro, soprattutto negli 

ultimi anni, sono oggetto di una forte politica di sfratti attuata dai governi 

statali e locali che hanno così dato vita ad una vera e propria emergenza 

residenziale.  

Per trattare più direttamente i profili legati al diritto degli stranieri 

all’abitazione, occorre prima di tutto riprendere l’orientamento indicato 

dalla Consulta secondo cui «il principio di uguaglianza quando viene 

riferito al godimento di diritti inviolabili dell’uomo non tollera 

discriminazioni neanche tra la posizione del cittadino quella dello 

straniero» per cui, avendo la stessa Corte riconosciuto il diritto 

all’abitazione quale diritto sociale fondamentale in quanto volto ad 

assicurare la soddisfazione di bisogni essenziali, allora tale diritto spetta 

indifferentemente a tutti gli esseri umani sottoposti alla sovranità dello 

Stato, compresi i cittadini stranieri.  

Secondo quanto disposto dal Testo Unico sull’immigrazione e dal resto 

della legislazione sugli stranieri, l’alloggio funge da elemento fondamentale 

 
competenza delle regioni la gestione del patrimonio di immobili riconducibili all’edilizia 
residenziale pubblica. 
209 Nonostante il Piano Nazionale di edilizia abitativa di cui alla Legge 25 giugno 2008, n. 
133. 
210 Indagine condotta da Nomisma per Federcasa nel gennaio 2016, dove viene segnalato 
come le famiglie con disagio abitativo oggi ammonti a 1 milione e 600.000 rispetto ai 650 
mila degli anni Novanta, aumentati soprattutto con i flussi migratori e dalla presenza di 
circa 50 mila senza fissa dimora. Il libretto conclusivo della ricerca è scaricabile al 
seguente link: https://www.nomisma.it/index.php/it/press-area/comunicati-
stampa/item/1119-29-gennaio-2016-edilizia-pubblica-insufficiente-ne-usufruiscono-700-
000-famiglie-1-3-di-chi-versa-in-situazioni-di-disagio/1119-29-gennaio-2016-edilizia-
pubblica-insufficiente-ne-usu. 
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per vedersi riconosciuti una serie di diritti, anche primari, per il soggiorno 

sul territorio italiano. Il possesso di un alloggio è infatti condizione 

indispensabile ai fini dell'ingresso e della permanenza nel territorio italiano, 

sia nel caso di ingresso per lavoro subordinato e autonomo211, sia per 

ottenere il permesso di soggiorno per soggiornanti di lungo periodo212, 

nonché per usufruire di un permesso di soggiorno per cure mediche213 e per 

il ricongiungimento familiare214.  

Tuttavia, se si prende in esame l'articolo 40 del TUIM, specificamente 

dedicato all'accesso all'alloggio, emerge in maniera chiara l'approccio del 

legislatore al problema abitativo dei migranti: è evidente l’avvicinamento 

alle posizioni che abbracciano un’accezione debole del diritto 

all’abitazione, tant’è che già all’interno comma 6 è prevista la possibilità 

per lo straniero di accedere agli alloggi di edilizia residenziale pubblica, a 

parità di condizione con i cittadini italiani, purché egli sia titolare di una 

carta di soggiorno o comunque di un permesso di soggiorno biennale ed 

eserciti una regolare attività di lavoro, subordinato o autonomo. Come è 

stato giustamente sottolineato, tale disposizione si pone in netto contrasto 

sia con l’articolo 41 dello stesso TUIM, che riconosce che tutti gli stranieri 

titolari di permesso di soggiorno della durata di almeno un anno o di lungo 

periodo «sono equiparati ai cittadini italiani ai fini della fruizione delle 

provvidenze e delle prestazioni, anche economiche, di assistenza sociale», 

sia con la Convenzione OIL n. 97 del 1949 sui lavoratori migranti ratificata 

nel nostro ordinamento con la legge n. 1305 del 1952 che «garantisce alla 

generalità dei lavoratori migranti presenti legalmente sul territorio di uno 

Stato membro - senza discriminazioni di reddito, o basate sull'anzianità, o 

sul consolidamento del loro soggiorno, o altri requisiti - il principio di 

 
211 Articoli 22 e 26 TUIM. 
212 Articolo 9 TUIM. 
213 Articolo 36 TUIM. 
214 Articolo 29 TUIM. 
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parità di opportunità e trattamento rispetto ai cittadini nazionali anche in 

materia di accesso agli alloggi pubblici», con l’unica precisazione che, 

tanto la Convenzione quanto lo stesso articolo 40 del TUIM, non consentono 

il riconoscimento del suddetto diritto a chi si trova sul territorio statale in 

condizioni di irregolarità, in quanto ciò si tradurrebbe in una implicita 

accettazione - oltre che in un'indiretta promozione - dell'immigrazione 

clandestina ed in una ingiusta parificazione della condizione giuridica degli 

irregolari a quella dei regolari.  

È evidente che il sistema, per come configurato nella sua ordinarietà, 

vanifica buona parte della portata protettiva del diritto all'abitazione, 

essendo evidente che la carenza di un alloggio adeguato è una difficoltà che 

colpisce i migranti specialmente nella fase iniziale della loro emigrazione, 

piuttosto che una volta che si sia stabilizzata la loro condizione in quanto la 

disponibilità di un alloggio adeguato costituisce per lo straniero - prima 

ancora che un diritto - la condizione per poter aspirare alla concessione del 

permesso di soggiorno, per cui la creazione di barriere burocratiche 

finalizzate ad escludere da questo tali soggetti osta con l’obiettivo da cui gli 

stati non possono abdicare al fine di «creare le condizioni minime di uno 

stato sociale», ossia quello di «concorrere a garantire al maggior numero 

di cittadini possibile un fondamentale diritto sociale quale quello 

all’abitazione», così contribuendo «a che la vita di ogni persona rifletta 

ogni giorno e sotto ogni aspetto l’immagine universale della dignità 

umana»215.  

Passando ora in rassegna alcune delle disposizioni che contemplano le 

modalità di accesso al diritto all’abitazione, ci si concentrerà inizialmente 

sull’aspetto pubblicistico del tema, ossia su tutte quelle previsioni 

legislative che, tanto a livello nazionale quanto a livello regionale, fanno 

dipendere dalla cittadinanza italiana, dalla prolungata residenza ovvero 

 
215 Corte Costituzionale, sentenza del 7 aprile 1988, n. 404. 
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dallo svolgimento di attività lavorativa sul territorio nazionale regionale o 

comunale, se non addirittura dalla presenza di condizioni di reciprocità con 

gli Stati di provenienza, la possibilità di presentare la richiesta di 

assegnazione dell'alloggio o l'assegnazione di un punteggio aggiuntivo.  

Particolare attenzione merita, in ambito statale, il D.L. 25 giugno 2008 n. 

112, convertito in Legge n. 133 del 6 agosto 2008, istitutivo del “Piano 

Nazionale di edilizia abitativa” (c.d. “Piano casa”)216 rivolto all’incremento 

del patrimonio immobiliare a uso abitativo attraverso la creazione e l’offerta 

di abitazioni di edilizia pubblica destinate prioritariamente alla prima casa, 

ed in particolare il suo articolo 11 dove si prevede che «ai fini del riparto 

del Fondo nazionale per il sostegno all’accesso alle abitazioni in locazione, 

di cui all’articolo 11 della legge 9 dicembre 1998, n. 431», oltre ai nuclei 

familiari e alle giovani coppie a basso reddito e gli anziani in condizioni 

economiche svantaggiate – i quali possono accedere al beneficio a 

prescindere dal periodo di residenza solo ed esclusivamente perché di 

cittadinanza italiana -, possono accedere anche gli stranieri a basso reddito 

ma a condizione che risultino «residenti da almeno dieci anni nel territorio 

nazionale ovvero da almeno 5 anni nella medesima regione» sostituendo 

quindi all’iniziale presupposto del permesso di soggiorno annuale, 

dapprima il permesso di soggiorno biennale e poi la residenza decennale sul 

territorio nazionale o quinquennale sul territorio regionale.  

A riguardo il giudice delle leggi ha avuto modo di pronunciarsi tramite la 

sentenza n. 166 del 2018, a seguito del ricorso incidentale promosso dalla 

Corte di Appello di Milano217. La Corte, dopo aver ripercorso la genesi della 

Legge del 1998 e dell’art. 11, ed aver ricordato che il decreto ministeriale 

 
216 Da notare l’uso terminologico della norma che (forse non a caso) richiama la distinzione 
fatta in precedenza tra il concetto di casa e di abitazione. 
217 Il giudice milanese era stato chiamato ad accertare la natura discriminatoria di una 
delibera della giunta regionale lombarda e di una delibera del comune di Milano che erano 
venute a fissare i requisiti per l’accesso al Fondo “sostegno affitti” ricalcando i requisiti 
previsti dal legislatore statale. 



158 
 

attuativo del 1999, così come la versione originale della legge, nel fissare i 

requisiti di accesso non prevedeva distinzioni tra cittadini e stranieri e 

neppure menzionava requisiti legati alla durata della residenza sul territorio 

nazionale e regionale, si focalizza sulla modifica apportata nel 2008, che ha 

introdotto per i soli stranieri la dimostrazione di una residenza qualificata, e 

richiama la direttiva 2003/109/CE, relativa allo status dei cittadini dei paesi 

terzi che siano soggiornanti di lungo periodo218, per rilevare un primo tratto 

di illegittimità della disposizione in quanto contrastante con l’articolo 117 

della Costituzione. Successivamente, prosegue ribadendo che ogni norma 

che impone «distinzioni fra varie categorie di persone in ragione della 

cittadinanza e della residenza per regolare l’accesso alle prestazioni sociali 

deve pur sempre rispondere al principio di ragionevolezza ex articolo 3 

Cost.» per cui, se da un lato è vero che può essere richiesto «un titolo che 

dimostri il carattere non episodico o di breve durata della permanenza sul 

territorio» e che «le politiche sociali dirette al soddisfacimento dei bisogni 

abitativi possono prendere in considerazione un radicamento territoriale 

ulteriore rispetto alla semplice residenza», dall’altro «occorre pur sempre 

che sussista una ragionevole correlazione tra la richiesta e le situazioni di 

disagi» che si intendono fronteggiare. Ne consegue, quindi, che il requisito 

di dieci anni di residenza nel territorio nazionale ovvero cinque anni nella 

medesima regione costituiscano «una durata palesemente irragionevole e 

arbitraria» ai fini dell’accesso al beneficio. Per la Corte, l’irrazionalità della 

disposizione trova conferma anche nel fatto che lo stesso termine decennale 

di residenza sul territorio nazionale sia richiesto addirittura per accedere alla 

cittadinanza italiana, uno status che sul piano giuridico assume un valore 

ben più ampio rispetto ad un beneficio, così come nel fatto che, trattandosi 

 
218 recepita con il D.Lgs. 3 del 2007 che ha sostituito l’articolo 9 comma 12 del TUIM 
prevedendo ora che il titolare del permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo 
periodo può usufruire, tra le altre prestazioni sociali, anche della procedura per 
l’ottenimento di alloggi di edilizia residenziale pubblica. 
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di una provvidenza riservata a casi di vera e propria indigenza, «non si può 

ravvisare alcuna ragionevole correlazione tra il soddisfacimento dei 

bisogni abitativi primari della persona e la lunga protrazione nel tempo del 

radicamento territoriale».  

Una simile previsione era stata di recente introdotta anche in una legge 

regionale, la 10/2004 della Regione Liguria, attraverso una drastica riforma 

in senso restrittivo di cui era chiara ictu oculi l’incostituzionalità, dichiarata 

poi dalla Corte Costituzionale con la sentenza n. 106/2018, come erano 

altrettanto chiari gli intenti politici del Consiglio regionale219. La riforma 

modificava, infatti, l’articolo 5, comma 1, lettera a) della L.R. 10/2004 

sostituendo il requisito previsto dalla norma generale per gli stranieri ai fini 

dell’accesso agli alloggi di edilizia residenziale pubblica220 con il requisito, 

anch’esso previsto per i soli stranieri, di residenza sul territorio nazionale 

per almeno 10 anni. 

Già il Governo (dell’epoca) aveva impugnato la norma innanzi alla Consulta 

con il ricorso dell’8 agosto 2017, facendo valere l’incostituzionalità della 

novella legislativa. Nel ricorso veniva sottolineato, al pari di quanto fatto 

anche nella precedente sentenza costituzionale, come la nuova disciplina 

regionale si ponesse in contrasto con gli articoli 4 e 11 della direttiva 

2003/109/CE, comportando la violazione per relationem dell’articolo 117, 

co. 1, della Costituzione. Infatti, l’articolo 11 della direttiva 2003/109 

prevede la parità di trattamento tra i lungosoggiornanti ed i cittadini dello 

Stato ospitante in una serie di materie tra le quali è compresa, alla lettera f), 

«la procedura per l’ottenimento dell’alloggio» per la quale è prevista solo 

la possibilità di richiedere la residenza abituale nel territorio, che peraltro è 

già intrinsecamente garantita dal permesso di lungo periodo. Nonostante la 

 
219 Basta leggere la dichiarazione del presidente della Regione riportata sul sito 
istituzionale per rendersi conto del tipo di consenso che si cercava: «Da oggi liguri e 
italiani al centro. La riforma garantisce più equità, più giustizia, più investimenti, più case 
a chi ne ha bisogno». 
220 Ossia il permesso di lungo periodo o permesso biennale unito alla attività lavorativa. 
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stessa Corte Costituzionale, nella sentenza 164/2014 relativa all’accesso 

all’edilizia residenziale pubblica nella regione Valle d’Aosta221, abbia 

ammesso che la previsione di un radicamento sul territorio potrebbe trovare 

ragionevole giustificazione nell’evitare che gli alloggi vengano assegnati a 

persone che, non avendo ancora un legame abbastanza stabile, potrebbero 

poi rinunciarvi rendendoli inutilizzabili per altri aventi diritto, nel caso di 

specie l’estensione a dieci anni di residenza è apparsa al Governo, 

palesemente sproporzionata ed irragionevole rispetto ai principi e alle 

finalità stesse dell’edilizia residenziale pubblica. Anche la motivazione 

della Corte fa riferimento in primis alla situazione dello straniero in 

possesso di un permesso a tempo indeterminato, rilevando la contrarietà 

della disposizione regionale alla normativa europea, per poi richiamare, in 

secundis, l’ordinanza n. 32 del 2008 e la sentenza n. 222 del 2013 che, come 

la già citata sentenza n. 164 del 2014, hanno aperto alla possibilità di 

prevedere un certo periodo di residenza sul territorio per accedere ad un 

bene di primaria importanza a godimento duraturo come l’abitazione, al fine 

di sia rilevare l’irragionevolezza e la mancanza di proporzionalità di una 

disciplina che prevede ben dieci anni di residenza, nonché l’illogicità del 

riferimento alla residenza sull’intero territorio nazionale - e non sul 

territorio della Regione Liguria, rispetto al quale avrebbe avuto più senso 

dar prova di un radicamento - sia di annullare la suddetta disposizione 

rimettendo in vigore la precedente disciplina. 

Di recente, anche un'altra normativa regionale è diventata oggetto di 

attenzione a causa dei requisiti discriminatori posti nei confronti di alcune 

categorie. È il caso della Legge Regionale 12/1999 della Regione Lazio che, 

agli articoli 11 e 16, pone tra i presupposti per la presentazione delle 

 
221 La L.R. 4 settembre 1995, n. 39, richiedeva «la residenza nella regione da almeno otto 
anni, maturati anche non consecutivamente» e la «residenza anagrafica o l’attività 
lavorativa principale continuativo nel comune o in uno dei comuni compresi nell’ambito 
territoriale cui si riferisce il bando di concorso per il periodo minimo stabilito, per uno o 
entrambi i requisiti, nel bando stesso»” 
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domande di accesso all’edilizia residenziale pubblica la «residenza 

anagrafica o l’attività lavorativa esclusiva o principale nel comune od in 

uno dei comuni compresi nell'ambito territoriale ove è localizzato l'alloggio 

per il quale viene richiesto il contributo». Tale norma infatti è oggetto di 

una procedura di pre-infrazione aperta dall’Unione Europea nei confronti 

della Regione Lazio in quanto opera un’illegittima discriminazione - in 

violazione della direttiva 2000/43/CE sull’uguaglianza razziale - nei 

confronti dei cittadini rom per i quali la dimostrazione della residenza risulta 

essere una probatio diabolica, visto che in alcuni casi hanno uno stile di vita 

nomade o vivono nei campi rom intorno alla capitale. 

Ci sono tanti altri esempi di leggi regionali che possono essere portati in 

esame poiché vincolavano la possibilità di beneficiare di sovvenzioni a 

garanzia del diritto all’abitazione alla durata della residenza del richiedente: 

è il caso, ad esempio, dalla Legge della Regione Lombardia 4 dicembre 

2009, n. 27 e dalla Legge della Regione Toscana 20 dicembre 1996, n 96 - 

entrambe richiedono la residenza o lo svolgimento di attività lavorativa sul 

territorio regionale da almeno cinque anni - e dalla Legge della Provincia di 

Bolzano 17 dicembre 1998, n. 13 che richiede la residenza da almeno cinque 

anni o lo svolgimento di attività lavorativa da almeno tre anni sul territorio 

provinciale. In generale, le leggi regionali in materia potrebbero essere 

raggruppate nelle seguenti categorie:  

a) leggi che si limitano a riprodurre i requisiti previsti dalla 

legislazione statale (Liguria, Marche e Puglia);  

b) leggi che ai requisiti previsti dalla legislazione statale aggiungono 

lo svolgimento di attività lavorativa (Basilicata, Campania, Lazio, 

Provincia di Trento, Veneto);  

c) leggi che ai requisiti previsti dalla legislazione statale aggiungono 

la residenza o lo svolgimento di attività lavorativa pluriennale 

(Provincia di Bolzano, Emilia-Romagna, Friuli-Venezia Giulia, 

Lombardia, Piemonte, Sardegna, Toscana, Umbria, Valle d'Aosta);  
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d) leggi che richiedono la condizione di reciprocità con lo Stato di 

provenienza dello straniero (Abruzzo, Calabria, Molise).  

Appare dunque subito evidente come il requisito dell’anzianità di residenza 

venga utilizzato dalle normative regionali in materia di edilizia residenziale 

pubblica in maniera differente nel territorio della penisola italiana in quanto, 

mentre le regioni settentrionali tendono ad esigere la residenza annuale o 

pluriennale sul territorio comunale o regionale, lo stesso non accade con le 

regioni meridionali. Questo sembra potersi spiegare in base a due fattori 

aventi la stessa matrice: da un lato, la forte politica contro il diritto alla casa 

posta in essere da molte amministrazioni del Nord attraverso sfratti e 

sgomberi; dall’altro l’atteggiamento ostile e, a volte, anche razzista nei 

confronti degli immigrati che, come noto, sono soprattutto presenti nelle 

regioni settentrionali. 

Sempre in riferimento ai bandi di edilizia residenziale pubblica, è stato poi 

analizzato il procedimento per la formazione della graduatoria utile per 

l’assegnazione degli alloggi. Da uno studio condotto dal Centro di 

Informazione su Razzismo e Discriminazioni in Italia (CIRDI)222 è stato 

riscontrato come molte leggi regionali e, di conseguenza, molti bandi 

comunali presi in considerazione si omologhino sia per quanto riguarda gli 

elementi formanti la graduatoria sia per quanto riguarda l’attribuzione del 

punteggio per il singolo elemento quale, ad esempio, la cittadinanza, il 

reddito, la presenza di persone diversamente abili, anzianità di residenza, 

ecc.  

A tal proposito si segnalano alcuni recenti casi giurisprudenziali riguardanti 

l’attribuzione di punteggi aggiuntivi basati su differenti requisiti. Merita di 

essere evidenziato in questa sede, prima di tutto, quello che può essere 

 
222 Con il sostegno finanziario della Presidenza del Consiglio dei Ministri – Dipartimento 
per le Pari Opportunità, nell’ambito del Bando per iniziative finalizzate alla promozione 
delle politiche a favore delle pari opportunità di genere e dei diritti delle persone e delle 
pari opportunità per tutti (Avviso Pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 121 del 18 ottobre 
2010). 
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considerato come «il primo caso di esercizio dell'azione antidiscriminatoria 

avverso un provvedimento amministrativo produttivo di effetti sfavorevoli 

sulla pretesa abitativa»223. A norma dell’articolo 43, co. 2, del TUI compie 

un atto di discriminazione «chiunque imponga condizioni più svantaggiose 

o si rifiuti di fornire beni o servizi offerti al pubblico ad uno straniero 

soltanto a causa della sua condizione di straniero o di appartenente ad una 

determinata razza, religione, etnia o nazionalità». La lettera seguente, 

entrando più nello specifico, aggiunge che compie discriminazione 

«chiunque illegittimamente imponga condizioni più svantaggiose o si rifiuti 

di fornire l'accesso all'occupazione, all'alloggio, all'istruzione, alla 

formazione e ai servizi sociali e socio assistenziali allo straniero 

regolarmente soggiornante in Italia soltanto in ragione della sua 

condizione di straniero o di appartenente ad una determinata razza, 

religione, etnia o nazionalità». In presenza di tali fattispecie la stessa legge 

prevede la possibilità di un’azione civile da proporre davanti al giudice che, 

nel caso di specie224, è stata attivata facendo notare alla Corte come, anche 

alla luce dell'art. 117 co. 2, lett. m), Cost, che affida allo Stato la competenza 

a determinare i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili 

e sociali da garantire sul territorio nazionale, «i requisiti di accesso sia 

all'edilizia residenziale pubblica, sia a tutti i servizi di agevolazione del 

credito a essa collegati, devono essere intesi come standards minimi 

essenziali non derogabili in peius dalle legislazioni regionali ovvero dalle 

delibere di quei comuni che, in concreto, garantiscono l'accesso all'edilizia 

residenziale pubblica emanando gli specifici bandi di gara», per cui 

«integra gli estremi del comportamento discriminatorio sanzionato dall’art. 

43 D.Lgs. n. 286 del 1998 l’attribuzione, nell’ambito delle graduatorie per 

 
223 Nello specifico, il bando del Comune di Milano, che prevedeva l'attribuzione di un 
punteggio aggiuntivo ai richiedenti con cittadinanza italiana nella formulazione delle 
graduatorie di assegnazione degli alloggi di edilizia residenziale pubblica. 
224 Tribunale Milano, 21 marzo 2002. 
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l’assegnazione di alloggi di edilizia residenziale pubblica, di un punteggio 

aggiuntivo in ragione esclusivamente della cittadinanza italiana del 

richiedente, con conseguente trattamento deteriore di accesso agli alloggi 

pubblici per gli stranieri, pur regolarmente soggiornanti in Italia, solo in 

ragione del loro “status” di cittadini stranieri». 

Parimenti, il possesso della cittadinanza italiana come condizione per 

l’attribuzione di un punteggio di favore all’interno delle graduatorie di 

edilizia residenziale pubblica è stato oggetto di un’ulteriore disputa che ha 

coinvolto il Comune di Genova. A fronte di questo criterio il T.A.R. Liguria 

è intervenuto riconoscendo che «non è contraria al principio di eguaglianza 

una graduatoria in tema di alloggi popolari che non favorisca i cittadini 

rispetto agli stranieri soggiornanti; all’opposto va considerato integrante 

gli estremi del comportamento discriminatorio sanzionato dall’art. 43, 

D.Lgs. n. 286 del 1998 l’attribuzione, nell’ambito delle graduatorie per 

l’assegnazione di alloggi di edilizia residenziale pubblica, di un punteggio 

aggiuntivo in ragione esclusivamente della cittadinanza italiana del 

richiedente, con conseguente trattamento deteriore di accesso agli alloggi 

pubblici per gli stranieri, pur regolarmente soggiornanti in Italia, solo in 

ragione del loro status di cittadini stranieri». Un ulteriore esempio si è 

avuto con la Legge Regionale n. 16/2008 del Friuli-Venezia Giulia che ha 

modificato il sistema di attribuzione dei punteggi per l'assegnazione degli 

alloggi di edilizia residenziale pubblica prevedendo una maggiorazione 

progressiva in base agli anni di residenza anagrafica nel territorio 

regionale225. 

Prima di concludere, non può essere escluso dalla trattazione qualche breve 

accenno al profilo privatistico della materia. Come affermato da parte della 

dottrina, lesivo del principio di uguaglianza sancito dalla Costituzione 

 
225 «Sono assegnati almeno 0,5 punti per ogni anno, successivo a quelli previsti 
dall'articolo 18, fino a un massimo di 15 anni anche non continuativi». 
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all’articolo 3 è altresì il comportamento del proprietario di un'abitazione che 

rifiuti di concludere contratti di locazione con soggetti determinati o 

determinabili a causa delle condizioni economiche o familiari, della 

estrazione sociale, delle idee politiche, o di altre ragioni discriminatorie. 

Purtroppo questi atteggiamenti, al giorno d’oggi, non risultano essere 

sporadici, anche a causa della forte pressione migratoria e della sempre più 

elevata richiesta di abitazioni da parte degli immigrati, soprattutto in ragione 

delle conseguenze giuridiche che, come abbiamo visto, derivano da tale 

bene: molti sono infatti gli annunci discriminatori rinvenibili sui siti internet 

o sulle bacheche, nonostante le loro policy prevedano regole di utilizzo e di 

pubblicazione molto rigide e specifiche sul punto. È bene precisare che, 

anche contro queste forme di discriminazione, è possibile attivare la tutela 

prevista dall’articolo 43 del Testo Unico sull’immigrazione, azionando 

innanzi ad un Tribunale civile una causa per ingiusta discriminazione.   

In conclusione, è abbastanza evidente lo scopo perseguito dalle 

amministrazioni statali, regionali e locali di escludere dai benefici relativi 

al diritto all’abitazione coloro che, essendo dei “nuovi arrivati”, non 

possono vantare un legame con il territorio e la comunità, così come è 

altrettanto evidente l’importanza che questo tema sta assumendo nel 

discorso politico attuale dove le assegnazioni di case popolari a cittadini 

stranieri stanno diventando sempre più strumento di propaganda di politiche 

xenofobe e discriminatorie delle destre populiste tra le quali, nel nostro 

Paese, spiccano Casapound, Forza Nuova226 e Lega Nord la quale, forte del 

 
226 Partiti di estrema destra famosi per i fatti occorsi lo scorso aprile nel quartiere romano 
di Casal Bruciato dove, dopo che una coppia aveva simbolicamente occupato un 
appartamento di edilizia popolare assegnato ad una famiglia rom, si sono susseguiti alcuni 
giorni di tensione con Forza Nuova e Casapound in prima linea per «difendere gli italiani 
dai rom» 
https://roma.repubblica.it/cronaca/2019/04/08/news/casal_bruciato_continua_la_protesta
_antirom_casa_a_italiani_via_gli_zingari_e_una_donna_con_bimbo_occupa_la_casa_de
st-223546752/.  
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grande consenso ottenuto dal proprio leader Salvini, sta facendo di questa 

materia il proprio cavallo di battaglia227. 

 

6.4   Diritto alle prestazioni di assistenza e sicurezza sociale 

Prima dell’entrata in vigore della Costituzione il principio fondamentale per 

l’accesso degli stranieri ai diritti civili era quello della reciprocità previsto 

dall’articolo 16 delle preleggi del codice civile: lo straniero poteva accedere 

a determinati diritti solo qualora lo Stato di origine avesse riconosciuto lo 

stesso diritto ai cittadini italiani ivi immigrati.  

Con l’introduzione della Costituzione e con l’interpretazione consolidatasi 

nel tempo in seno alla Corte Costituzionale, in base alla quale vige l’obbligo 

per lo Stato di «riconoscere e garantire i diritti inviolabili dell’uomo» nel 

rispetto del principio di uguaglianza previsto dall’articolo 3 e dei vincoli 

internazionali derivanti dall’articolo 10, è stato possibile ricondurre allo 

straniero una gamma sempre più ampia di diritti non esplicitamente definiti 

inviolabili, ma connessi alla dignità della persona tra cui anche quelli previsti 

dall’articolo 38 dello stesso Testo costituzionale, che interviene direttamente 

in materia di previdenza e assistenza.  

Al fine di fornire importanti riferimenti disciplinari in materia di accesso degli 

stranieri alle prestazioni assistenziali e di sicurezza sociale è intervenuto il 

Testo Unico sull’immigrazione che, dopo aver previsto una forte impronta 

paritaria tra cittadini e stranieri nell’articolo 2 - garantendo allo straniero 

regolarmente presente sul territorio i diritti fondamentali ed a quello 

regolarmente soggiornante i diritti civili -, con l’articolo 41 apre ad una quasi 

equiparazione dei cittadini stranieri ai cittadini italiani affermando che la 

 
227 Numerose sono le interviste e le iniziative di riforma che vedono come protagonisti 
esponenti e sindaci del partito di Matteo Salvini il quale, prima di tutti, si è più volte reso 
protagonista di dichiarazioni nelle quali affermava chiaramente le sue priorità: «Prima la 
casa e il lavoro agli italiani che non ce l’hanno. Non possiamo accogliere tutti!» 
https://www.italiachiamaitalia.it/salvini-casa-lavoro-agli-italiani-non-possiamo-
accogliere-tutti/ 
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«fruizione delle provvidenze e delle prestazioni, anche economiche, di 

assistenza sociale» deve essere garantita allo straniero in possesso di un 

«permesso di soggiorno di durata non inferiore ad un anno», escludendo in 

questo modo solo gli stranieri irregolarmente presenti, i richiedenti asilo ed i 

possessori di permessi brevi per lavoro stagionale228.  

Questo principio ha però ricevuto una forte battuta di arresto con 

l’introduzione dell’articolo 80, comma 19, L. 23 dicembre 2000 n. 388, che 

con il fine di contenere i costi necessari per l’erogazione di tali prestazioni ha 

introdotto una rilevante restrizione in base al titolo di soggiorno: alle 

provvidenze economiche che costituiscono diritti soggettivi - erogate sulla 

base di requisiti predeterminati - si accede solo con il permesso di soggiorno 

di lungo periodo; mentre alle altre provvidenze economiche - attribuite in 

base a una valutazione discrezionale della pubblica amministrazione - rimane 

il vincolo del permesso di almeno un anno.  

Il contrasto di questa norma con la disciplina prevista dall’articolo 41 del 

Testo Unico era evidente con la conseguenza che si sarebbe potuta 

determinare una forte disomogeneità, negli atti di fonte secondaria delle 

autorità amministrative statali o locali con le quali venivano predisposti gli 

interventi sociali, in merito all’individuazione dei destinatari delle misure.  

In questa confusione normativa, il ruolo di chiarificatore è spettato come 

sempre alla Corte Costituzionale la quale, da un lato, ha rilevato l’importanza 

fondamentale dell’articolo 41 e del principio in esso contenuto affermando 

che la parità di trattamento condizionata al permesso di almeno un anno 

rappresenta «il necessario paradigma sulla cui falsariga calibrare lo 

 
228 Il principio stabilito dall’articolo 41 è stato poi richiamato ed applicato dall’articolo 2 
comma 1 della L. 8 novembre 2000, n. 328 - Legge quadro per la realizzazione del sistema 
integrato di interventi e servizi sociali -, il quale ha affermato che «hanno diritto di usufruire 
delle prestazioni e dei servizi del sistema integrato di interventi e servizi sociali i cittadini 
italiani e, nel rispetto degli accordi internazionali, con le modalità nei limiti definiti dalle 
leggi regionali, anche i cittadini di Stati appartenenti all’Unione Europea ed i loro familiari, 
nonché gli stranieri, individuati i sensi dell’articolo 41 d.lgs. 286/1998». 
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scrutinio di ragionevolezza»229 e, dall’altro, pur mantenendolo ancora in vita, 

ha depotenziato di legittimità costituzionale il comma 19 dell’articolo 80 ed 

ha delineato i contorni di quello che può essere identificato come un nocciolo 

duro di diritti che in un ordinamento solidale e progredito non possono 

rimanere privi di tutela. Nello specifico, tale risultato è stato ottenuto 

attraverso una serie di pronunce costituzionali che potremmo individuare in 

tre distinte fasi: in prima battuta, con la sentenza 324/2006, la Corte ha 

fermato l’applicazione irretroattiva dell’articolo alle fattispecie antecedenti 

all’introduzione delle novella, alle quali l’INPS aveva già interrotto 

l’erogazione delle prestazioni di assistenza sociale agli stranieri che non erano 

in possesso di un permesso di lungo soggiorno ma che fruivano delle stesse 

in applicazione dell’articolo 41; successivamente, con le sentenze 306/2008 

e 11/2009, è stata dichiarata del tutto irragionevole la pretesa di attribuire una 

prestazione di sostegno soltanto a coloro che già disponevano di un reddito 

minimo – i soggiornanti di lungo periodo - escludendo dal beneficio proprio 

i soggetti che più di tutti ne avrebbero avuto diritto perché totalmente sforniti 

di reddito ed impossibilitati ad ottenere il permesso230, aprendo in questo 

modo la strada ad una forma di tutela applicabile anche alla generalità delle 

prestazioni sociali connesse al reddito, per le quali resta irragionevole 

riconoscere i benefici solo sulla base di un permesso di lungo soggiorno – e 

quindi di un reddito minimo - escludendo in questo modo, oltre ai più 

bisognosi, solo gli stranieri posto che, per chi straniero non è, non si pone un 

problema di titolo di soggiorno e dunque di reddito minimo231; infine, con la 

 
229 Corte Costituzionale, sentenza del 2 dicembre 2005, n. 432. 
230 Questo assetto aveva dato vita a situazioni in cui il cittadino straniero doveva dimostrare, 
mediante una attestazione che le Questure difficilmente fornivano, che il mancato 
conseguimento del permesso di lungo periodo era dovuto non alla assenza del requisito di 
residenza quinquennale, ma esclusivamente alla assenza dei requisiti reddituali.  
231 Un esempio è l’assegno sociale, che l’art. 80, comma 19, vorrebbe riservare ai soli lungo 
soggiornanti ma che, al contrario, dovrebbe spettare solo ai soggetti con reddito inferiore 
all’importo dell’assegno stesso. Sicché può accadere che o c’è il requisito del titolo di 
soggiorno, ma allora non ci sarà il requisito economico perché l’interessato ha guadagnato 
oltre il limite previsto per l’accesso; o c’è il requisito del reddito nullo o basso, ma allora non 
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sentenza 230/2015, la Consulta ha spostato l’attenzione sull’altro requisito 

utile per il permesso di lungo periodo, ossia la residenza ultraquinquennale, 

concludendo che anche questo requisito è da ritenersi irragionevole in quanto 

«idoneo a compromettere esigenze di tutela che appaiono per se stessi 

indifferibili ed indilazionabili», facendo quindi leva sull’esistenza di un 

nucleo forte di diritti che devono essere riconosciuti a tutti in quanto riferibili 

ad un altrettanto essenziale nucleo di bisogni spettanti alle persone 

indipendentemente dalla loro cittadinanza o dalla loro disponibilità 

economica. 

In ogni caso, anche al di fuori del nucleo essenziale di diritti, il legislatore 

secondario non gode di una totale discrezionalità nello stabilire i criteri per 

individuare i beneficiari in quanto, come stabilito dalla stessa sentenza n. 432 

del 2005, in una lettura conforme a quanto disposto dall’articolo 117, co. 2, 

lett. m), «le scelte connesse all’individuazione delle categorie dei beneficiari 

debbano essere operate, sempre e comunque, in ossequio al principio di 

ragionevolezza», per cui qualsiasi scelta del legislatore regionale che 

introduca, rispetto al Testo Unico, regimi derogatori dovrebbe permettere di 

rinvenire nella stessa struttura normativa una causa giustificatrice non 

palesemente arbitraria o irrazionale che rispetti, sul piano costituzionale, il 

criterio della “ragionevole correlabilità”. Ne consegue che, in linea generale, 

le Regioni non possono stabilire una tutela inferiore né una restrizione di 

destinatari rispetto al TUIM, mentre non dovrebbero esserci problemi per 

l’ampliamento dei criteri di accesso o per la garanzia di ulteriori diritti, salvo 

ovviamente il rispetto del principio di ragionevolezza. 

Applicare il criterio della “ragionevole correlabilità”, tuttavia, non è cosa 

semplice in quanto, come affermato dalla Corte di Strasburgo, va escluso che 

possa esserci una ragionevole correlazione tra i limiti posti e ragioni 

 
ci sarà quello del titolo di soggiorno, che il richiedente non avrà potuto conseguire proprio 
perché a basso reddito. 
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finanziarie o di bilancio232 ovvero che possano costituire motivo di 

limitazione requisiti come la cittadinanza, anche se nulla vieta di vincolare 

l’accesso alle prestazioni ad altri presupposti come la mera residenza sul 

territorio o, per le prestazioni non essenziali, un certo radicamento territoriale. 

Grazie a questa apertura, tale condizione è stata più volte usata come 

deterrente sia nei confronti dei soli stranieri sia verso i nuovi arrivati, cittadini 

e non, che ancora non hanno stretto un legame consolidato con il territorio 

anche da un punto di vista contributivo. 

La Corte, infatti, ha in più battute dichiarato l’incostituzionalità di alcune 

disposizioni normative che prevedevano dei requisiti di residenza per i soli 

stranieri, differenziandoli senza alcun motivo dai cittadini italiani: 

specificatamente si fa riferimento alla sentenza n. 40 del 2011 riguardante il 

requisito di 36 mesi di residenza qualificata per tutte le prestazioni sociali 

imposto dalla Regione Friuli-Venezia Giulia, alla sentenza n. 133 del 2013 

relativa 5 anni di residenza richiesti dal Trentino Alto Adige per l’assegno 

familiare o, ancora, alla sentenza n. 2 del 2013 che annullava la richiesta della 

Provincia di Bolzano di 5 anni di residenza per le prestazioni sociali di natura 

economica e per le prestazioni per il diritto allo studio universitario nonché 1 

anno per le sovvenzioni all’apprendimento delle lingue straniere.  

Più complessa è la questione dalla condizione di residenza prolungata 

prevista indifferentemente per italiani e stranieri poiché, escludendo la 

discriminazione per nazionalità punita dall’articolo 14 CEDU, non è 

irragionevole richiedere un certo radicamento senza fuoriuscire dal limite 

della “ragionevole correlabilità” e, di conseguenza, è più difficile individuare 

quando e se sia presente un trattamento sproporzionato ed irragionevole. 

Tuttavia, la Corte ha avuto occasione di pronunciarsi in questo senso con la 

sentenza n. 222 del 2013 riguardante la richiesta di 24 mesi di residenza nella 

 
232 Koua Poirrez c. Francia del 30 settembre 2003; Luczak c. Polonia del 27 novembre 2007; 
Si Amer c. Francia del 29 ottobre 2010. 
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Regione del Friuli-Venezia Giulia per l’accesso al fondo regionale per il 

contrasto ai fenomeni di povertà e disagio sociale e per il diritto a percepire 

assegni di studio, nonché nella sentenza n. 172 del 2013 relativa ai 3 anni di 

residenza ininterrotta nella Provincia di Trento per un assegno di cura. 

Un tema attraverso il quale è possibile capire le valutazioni operate dai giudici 

costituzionali e nazionali per determinare se ci sia o meno proporzionalità e 

ragionevolezza nella scelta dei termini da parte del legislatore è quello del 

“bonus bebè”, che sicuramente potrebbe essere identificato come un 

beneficio eccedente il nucleo intangibile dei diritti fondamentali della persona 

e, per questo, passibile della richiesta della residenza prolungata come criterio 

selettivo. 

Nella sentenza n. 141 del 2014, la Corte Costituzionale ha accolto il requisito 

di due anni di residenza nella Regione Campania per il bonus bebè «senza 

che vengano in rilievo ulteriori criteri selettivi concernenti situazioni di 

bisogno o disagio, i quali non tollerano di per se discriminazioni» - facendo 

leva sulla mancanza di limiti massimi di reddito che avrebbero potuto rendere 

irragionevole il beneficio – in quanto «il legislatore ha lo scopo di 

valorizzare, con misure eccedenti i livelli essenziali delle prestazioni, il 

contributo offerto alla comunità dal nucleo famigliare, con adeguata 

costanza, sicché non è manifestamente irragionevole indirizzare i propri 

sforzi a favore dei nuclei già attivi da tempo apprezzabile, e perciò stesso 

parti vitali della comunità». Viene in questo modo valorizzata dal giudice 

delle leggi la presenza, oltre che fisica, anche contributiva del nucleo 

familiare riconoscendo in questo modo il principio secondo il quale, almeno 

nelle prestazioni che non riguardino il nucleo duro di diritti fondamentali, sia 

necessario un periodo minimo di residenza, proporzionato al valore e 

all’importanza del contributo, dal quale evinca la partecipazione fiscale della 

famiglia alle spese della comunità. Tale proporzionalità non è stata riscontrata 

nella più recente sentenza n. 463 del 2019, con la quale la Corte d’Appello di 

Milano ha dichiarato incostituzionale la richiesta di cinque anni di residenza 
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nella Regione Lombardia per entrambi i genitori richiesta dalla delibera 

regionale n. X/4152 dell’8 ottobre 2015 riguardante anch’esso il bonus bebè. 

Richiamando la sentenza n. 107 del 2018233, il Tribunale d’appello ha 

affermato che codesto criterio «si appalesa incoerente e privo di ragionevole 

connessione, atteso che tale requisito – in coerenza coi principi dettati dalla 

Corte Costituzionale – lungi dal trovare giustificazione nella essenza e 

finalità del beneficio, contraddittoriamente potrebbe portare ad escludere 

soggetti altrettanto (se non più) esposti alle condizioni di bisogno e di disagio 

che il censurato sistema di prestazioni e servizi si propone di superare 

perseguendo una finalità eminentemente sociale, senza che sia possibile 

presumere, in termini assoluti, che lo stato di bisogno di chi risieda (seppur 

regolarmente) nella Regione da meno di cinque anni sia minore rispetto a chi 

vi risieda da più anni». A vantaggio di questa posizione, la Corte d’appello 

fa suo, oltre ad alcuni dati statistici come la maggiore propensione agli 

spostamenti degli stranieri rispetto ai cittadini italiani a causa delle maggiori 

difficoltà che si incontrano, anche l’elemento normativo del matrimonio e 

degli effetti differenti che esso produce in tema di residenza per gli italiani e 

per gli stranieri: se per i coniugi che hanno contratto il matrimonio secondo il 

diritto interno vige l’obbligo di coabitazione e l’obbligo di fissare 

consensualmente la residenza della famiglia234, per cui sarà del tutto raro ed 

 
233 Sentenza che ha dichiarato incostituzionale il titolo preferenziale di 15 anni di residenza 
dei genitori nella Regione Veneto per l'accesso dei figli all'asilo nido, affermando che «La 
configurazione della residenza (o dell'occupazione) protratta come titolo di precedenza per 
l'accesso agli asili nido, anche per le famiglie economicamente deboli si pone in frontale 
contrasto con la vocazione sociale di tali asili. Il relativo servizio risponde direttamente alla 
finalità di uguaglianza sostanziale fissata dall'art. 3, secondo comma, Cost. in quanto 
consente ai genitori (in particolare alle madri) privi di adeguati mezzi economici di svolgere 
un’attività lavorativa; il servizio pertanto elimina un ostacolo che limita l’eguaglianza 
sostanziale e la libertà dei genitori e impedisce il pieno sviluppo della persona umana e 
l’effettiva partecipazione dei genitori stessi alla vita economica e sociale del Paese. (…) 
Quanto alla funzione educativa degli asili nido, l’estraneità ad essa del ‘radicamento 
territoriale’ risulta ugualmente evidente, e tanto più risulta tale nella norma impugnata che 
riferisce il requisito ai genitori e non ai beneficiari dell’attività educativa, essendo 
ovviamente irragionevole ritenere che i figli di genitori radicati in Veneto da lungo tempo 
presentino un bisogno educativo maggiore di altri». 
234 Articoli 143 e 144 Codice Civile. 
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eccezionale il caso di coniugi che abbiamo residenze in luoghi diversi e 

maturino requisiti di lungo residenza in posti diversi, per i cittadini 

extracomunitari «la diversa residenza dei genitori è spesso la regola, essendo 

del tutto eccezionale il caso che l’intero nucleo familiare possa fare ingresso 

contemporaneamente sul territorio nazionale, ed essendo invece normale il 

caso di un coniuge che faccia ingresso in Italia separatamente dall’altro, il 

quale si ricongiunge in un secondo momento (ex art. 29 TUIM) spesso a 

distanza di tempo. Pertanto, sul piano normativo, un requisito di uniformità 

nella durata di residenza di entrambi i genitori assume i caratteri della 

discriminatorietà perché destinato ad incidere quasi esclusivamente sugli 

stranieri, finendo per escludere numerose famiglie extracomunitarie, in 

condizioni di bisogno e di disagio, dalla possibilità di beneficiare del bonus 

bebè». In questo modo la Consulta, pur riconoscendo la possibilità di 

introdurre la condizione dell’anzianità di residenza all’ottenimento di 

benefici non rientranti nei diritti fondamentali, ha altresì confermato 

l’orientamento secondo il quale un’eccessiva sproporzione di questo termine 

rispetto al valore del contributo in oggetto potrebbe escludere proprio quelle 

persone più bisognose, come gli stranieri ed i giovani, che proprio in quanto 

tali sono costrette a spostarsi continuamente in cerca di fortuna senza 

maturare una residenza prolungata nello stesso territorio. Del resto, se ci si 

sofferma su un piano di ordine più sociologico, che peraltro non può non 

essere considerato quando si opera un giudizio di ragionevolezza, va rilevato 

che la scelta di preferire la presenza stabile a quella mobile (come può esserlo, 

ad esempio, il domicilio) non ha alcun senso logico in quanto la persona 

bisognosa tende naturalmente a spostarsi al fine di ricercare nuove 

opportunità per diventare, appunto, meno bisognosa; chi invece ha già un 

tenore di vita dignitoso - anche solo per il fatto di aver ottenuto un contratto 

di locazione decente ovvero un lavoro contrattualizzato o a nero - tenderà 

naturalmente a una minore mobilità per cui, se ha già raggiunto un livello di 
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vita quantomeno modesto, non dovrebbe essere collocato al primo posto tra i 

destinatari di interventi di sostegno. 

Prima di concludere, è necessario porre l’attenzione su un intervento 

normativo sul quale una delle due componenti politiche dell’attuale Governo 

italiano, il Movimento 5 Stelle (M5S), ha fondato la propria campagna 

elettorale ed ha investito molto denaro pubblico: il reddito di cittadinanza. 

Come noto, tale misura, di cui al D.L. 28 gennaio 2019, n. 4, è uno strumento 

di sostegno economico rivolto alle famiglie con un reddito inferiore alla 

soglia di povertà, alle quali verrà data una somma ad integrazione del reddito 

percepito235 per la cui erogazione devono sussistere, oltre ai criteri di reddito, 

anche requisiti di cittadinanza, residenza e soggiorno. 

L’art. 2, co. 1, lett. a) limita infatti l’accesso al beneficio esclusivamente a 

coloro che sono: 

a) in possesso della cittadinanza italiana o di Paesi facenti parte 

dell'Unione europea, ovvero suoi familiari titolari del diritto di 

soggiorno o del diritto di soggiorno permanente, ovvero cittadini di 

Paesi terzi in possesso del permesso di soggiorno UE per 

soggiornanti di lungo periodo; 

b) residenti in Italia per almeno 10 anni, di cui gli ultimi due, considerati 

al momento della presentazione della domanda e per tutta la durata 

dell'erogazione del beneficio, in modo continuativo. 

Come si può dedurre dal dettato normativo, i due requisiti sono cumulativi e 

pertanto a tutti i richiedenti individuati dalla lettera a) si richiede anche una 

condizione di residenza in Italia «da almeno dieci anni […] di cui gli ultimi 

due anni in modo continuativo». Anche in questo caso, riprendendo tutta la 

 
235 Tuttavia non si tratta di una misura meramente concessa dato che il beneficiario è 
obbligato a sottoscrivere un accordo con il centro per l’impiego di riferimento con il quale si 
impegna a frequentare corsi di formazione e partecipare a lavori socialmente utili e allo stesso 
tempo, sarà tenuto ad accettare almeno una delle tre offerte di lavoro che gli verranno 
individuate e presentate dai “navigator”. Nel caso in cui non ottemperi questi obblighi 
perderà il diritto al reddito. 
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giurisprudenza costituzionale ed europea a cui si è accennato finora, è palese 

che la condizione di residenza individuata dalla norma non rispetti i principi 

di ragionevolezza e proporzionalità in quanto, da un lato, negherebbe al 

soggetto bisognoso (italiano o straniero che sia) un indispensabile aiuto per 

uscire dalla condizione di disagio economico per un lungo periodo successivo 

all’ingresso in Italia e, dall’altro, prevedendo la possibilità di cumulare 

periodi tra loro lontanissimi al fine del raggiungimento del termine richiesto, 

finirebbe per portare ad effetti illogici come, ad esempio, quello di ritenere 

maggiormente radicato in Italia un soggetto che vi abbia risieduto per 8 anni 

nell’adolescenza e due negli anni subito antecedenti alla domanda, rispetto a 

un altro che vi abbia trascorso gli ultimi 5 o 10 antecedenti la domanda236.  

Del resto, tali deduzioni non sorprendono se si prende in considerazione 

quanto dichiarato dai promotori della misura nella relazione tecnica ed 

illustrativa del provvedimento in oggetto, nella quale viene esplicitamente 

evidenziata con apposita tabella la riduzione negli impegni di spesa 

determinata dall'esclusione dal novero dei beneficiari dei nuclei famigliari 

stranieri privi del requisito di anzianità decennale. In effetti, analizzando 

qualche dato statistico, tra i 5 milioni di persone che vivono in condizioni di 

povertà il 32% è straniero237 e tra questi il 29,2% delle famiglie vive sotto il 

tasso di povertà238. Di conseguenza, seguendo il ragionamento più logico 

possibile, tra i beneficiari di questa misura dovrebbe esserci una elevata 

presenza di stranieri mentre, stando alle previsioni basate su questi e sugli 

altri requisiti previsti dalla norma, le famiglie straniere che effettivamente ne 

beneficeranno saranno invece solo il 19,3 % del totale.  

 
236 GUARISO A., primo commento sul D.L. n. 4/2019, pubblicato sul sito ASGI di cui al 
seguente link: https://www.asgi.it/discriminazioni/reddito-cittadinanza-discriminazioni-
illogicita/ 
237 Sole 24 ore del 21 settembre 2018. 
238 ISTAT, la povertà in Italia. Solo il 5,1% delle famiglie italiane ed il 16,4% di quelle miste 
vive sotto il tasso di povertà. 
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Per di più, come fatto notare dalle associazioni “Avvocato di Strada Onlus” e 

“Fio.PSD” che operano nel mondo dei senza fissa dimora, tali requisiti, 

soprattutto a causa dei pochi comuni che hanno predisposto la via fittizia e 

delle forti discriminazioni nelle procedure di concessione dell’iscrizione 

anagrafica, andrebbero proprio ad escludere quei soggetti come i senza tetto 

che più di tutti avrebbero bisogno di un contributo per uscire dalla condizione 

di povertà e di un aiuto nella ricerca del lavoro, vanificando quanto previsto 

dall’art. 1 dello stesso decreto introduttivo che qualifica il reddito di 

cittadinanza come una “misura unica di contrasto alla povertà, alla 

disuguaglianza e all’esclusione sociale, a garanzia del diritto al lavoro, 

nonché a favorire il diritto all’informazione, all’istruzione, alla formazione, 

alla cultura, attraverso politiche volte al sostegno economico e 

all’inserimento sociale dei soggetti a rischio di emarginazione nella società 

e nel mondo del lavoro”239. 

Se proprio si volesse ritenere che il radicamento territoriale debba essere uno 

dei criteri di accesso a questo tipo di beneficio, non è neppure detto che il 

riferimento alla pregressa residenza assicuri la stabilità futura del 

beneficiario, che potrebbe in ogni caso migrare per un qualsiasi motivo anche 

il giorno dopo aver avuto accesso ad una determinata prestazione, vanificando 

gli obiettivi della norma e precludendo questa possibilità ad altri soggetti. 

Nel frattempo, non sono mancati i primi escamotage tesi ad ottenere questo 

beneficio aggirando la mancanza dei requisiti richiesti attraverso l’istituto 

della residenza anagrafica. La manovra “madre” è quella del cambio di 

residenza in quanto se si fa parte di un nucleo familiare dove c’è già una 

persona che lavora ovvero di un nucleo il cui reddito ISEE è superiore alla 

soglia massima richiesta, non si potrà accedere al beneficio. A questo punto 

 
239 Per questi motivi le due associazioni stanno effettuando una raccolta firme per permettere 
anche ai senza dimora di ottenere il Reddito di Cittadinanza ed hanno presentato in audizione 
in Senato il 5 febbraio 2019 e alla Camera il 6 marzo 2019 delle note per segnalare che alcuni 
punti del Decreto sul Reddito di Cittadinanza meritano un chiarimento. 
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conviene cambiare residenza, sì da risultare da solo. In tale contesto, molte 

famiglie hanno sfruttato l’istituto del cambio di residenza per far fuoriuscire 

dal nucleo familiare uno o più componenti simulando l’allontanamento dalla 

città di origine del figlio o la separazione dei coniugi e far diminuire in questo 

modo il livello del reddito familiare o far risultare disoccupati tutti i 

componenti240. 

Per tutti questi motivi, non mancheranno sicuramente ricorsi alla Corte 

Costituzionale contro il reddito di cittadinanza così disciplinato, sia per 

quanto riguarda il requisito della residenza decennale che escluderebbe 

cittadini e stranieri, sia per quanto riguarda il requisito del reddito, in quanto 

è abbastanza irragionevole subordinare l'erogazione di una prestazione 

assistenziale al possesso di un titolo (il permesso di soggiorno di lungo 

periodo) che richiede per il suo rilascio, tra l'altro, la titolarità di un reddito.  

 

7. Tra Nord e Sud Italia: i casi di Emilia-Romagna e 

Basilicata 

7.1 Contesto generale di riferimento 

Partendo dalle prassi delle amministrazioni locali e dalle normative regionali 

analizzate finora, appaiono abbastanza evidenti, da un lato, le discriminazioni 

attuate dai Comuni nei confronti di stranieri e senza fissa dimora nelle 

procedure di iscrizione anagrafica e, dall’altro, le politiche di esclusione 

messe in atto dai legislatori regionali attraverso lo strumento dell’anzianità di 

residenza, che estromette soprattutto gli stranieri ed i giovani cittadini 

regionali dalla fruizione dei diritti sociali anche fondamentali.  

 
240 Ad esempio, è emblematico il caso del Comune di Bari dove si sono registrate code molto 
lunghe presso gli uffici anagrafici nei giorni immediatamente successivi all’entrata in vigore 
della Legge per effettuare cambi di residenza: 
https://bari.repubblica.it/cronaca/2019/02/02/news/reddito_di_cittadinanza_aumento_cambi
o_residenza-218073776/. 
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Tali disparità di trattamento sono individuate in modo differente lungo il 

territorio nazionale: se nelle Regioni del sud Italia sono maggiormente 

presenti prassi illegittime in materia di iscrizione anagrafica e deboli politiche 

di integrazione, al nord sono molte di più le possibilità di partecipare 

attivamente alla vita della comunità, ma è più complicato accedere ai servizi 

di welfare a causa della richiesta costante di una residenza prolungata sul 

territorio. Le ragioni di questa differenziazione sono di facile ricostruzione. 

La diversità del contesto territoriale, sociale ed economico che caratterizzano 

le Regioni del nord e sud Italia costituiscono fattori determinanti per 

l’integrazione dei più marginalizzati, da cui discende per ciascun territorio 

una diversa capacità di attrazione in base alla quale si determinano diverse 

esigenze o istanze di integrazione, non solo in termini quantitativi, ma anche 

in termini qualitativi e, quindi, di scelta delle azioni da intraprendere. Del 

pari, anche il contesto politico è un forte elemento di differenziazione: le 

materie dell’iscrizione anagrafica e dell’integrazione sono tra le più esposte 

agli orientamenti politici dei governi locali e tra quelle che più di tutte 

possono spostare gli equilibri elettorali anche se, al tempo stesso, rischiano di 

porsi in senso contrario rispetto ai principi dell’ordinamento e delle politiche 

d’integrazione. 

Insomma, le peculiarità di ciascun territorio orientano e differenziano le scelte 

dell’amministrazione, dando vita ad un sistema variegato di modelli di 

integrazione dove emerge la contrapposizione tra politiche regionali 

maggiormente inclusive rispetto ad altre che lo sono meno.  

Per comprendere meglio la differenza sostanziale che c’è tra le scelte 

politiche del nord e quelle del sud ci si concentrerà sull’analisi delle prassi e 

delle normative di due Regioni italiane, l’Emilia-Romagna e la Basilicata, 

sulla base di una ricerca effettuata personalmente attraverso richieste di 

informazioni e corrispondenze mail con gli uffici anagrafe di alcuni Comuni, 

oltre che con interviste a persone ed associazioni impegnate nella lotta alle 

discriminazioni e all’integrazione di immigrati e senza fissa dimora. 
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Tuttavia, prima di addentrarci nell’analisi specifica dei contenuti che più 

interessano, è necessario effettuare una ricognizione generale sulla situazione 

socio-economica delle due Regioni, in modo da poter contestualizzare e 

comprendere meglio i motivi di alcune scelte politiche delle rispettive 

amministrazioni.  

In Emilia-Romagna, secondo uno studio condotto dalla stessa Regione241, il 

contesto di riferimento è abbastanza stabile e redditizio: nonostante il 

terremoto del 2012, che ha colpito la media-bassa pianura delle province di 

Reggio Emilia, Modena, Ferrara e Bologna, per un totale di 800 mila residenti 

circa, provocando danni diretti stimati attorno a 12,5 miliardi di euro (9% 

circa del PIL regionale), la popolazione dell’Emilia-Romagna è cresciuta 

nell’arco dell’ultimo decennio di oltre 400 mila persone, così come la 

produttività nel settore terziario. Negli ultimi 5 anni, infatti, la componente 

nazionale è cresciuta dello 0,2% a fronte di una crescita della componente 

straniera del 66%, che ora ammonta a circa 545 mila unità (12% della 

popolazione regionale)242, spinta soprattutto dall’aumento delle nascite di 

bambini stranieri in Italia, piuttosto che dai flussi di immigrati provenienti 

dall’estero. Allo stesso tempo il settore dei servizi, pur non immune dai colpi 

della crisi economica, mostra risultati migliori rispetto al sistema economico 

regionale complessivo, sia in termini di valore aggiunto prodotto, che di unità 

di lavoro impiegate, confermandosi il grande catalizzatore dell’incremento 

netto di occupazione regionale.  

In direzione contraria si pone la Basilicata che, secondo un’analisi della 

Banca d’Italia243, cresce in maniera modesta soprattutto grazie al settore 

 
241 Il contesto dell’Emilia-Romagna di fronte alle sfide della programmazione 2014-2020 - 
Report di sintesi del quadro di contesto della regione Emilia-Romagna approvato con D.G.R. 
n. 1691/2013. È possibile scaricarlo al seguente link: http://www.ervet.it/wp-
content/uploads/downloads/2016/04/Quadro-di-contesto-Emiliia-Romagna-documento-di-
sintesi-2014.pdf. 
242 Fonte ISTAT.  
243 Banca d’Italia, Economie regionali - L'economia della Basilicata, giugno 2018. 
Scaricabile al seguente link: https://www.bancaditalia.it/pubblicazioni/economie-
regionali/2018/2018-0017/1817-basilicata.pdf 



180 
 

industriale: il calo del manifatturiero, che ha riflesso soprattutto l’andamento 

del comparto autoveicoli, è stato infatti più che compensato dalla ripresa 

dell’estrattivo che nel 2016 era risultato in diminuzione a seguito del blocco 

degli impianti in Val d’Agri, mentre nei settori dell’agricoltura, dei servizi e 

delle costruzioni si assiste ad una lenta ma costante perdita. Cause principali 

di questa situazione sono individuabili nel netto calo dell’occupazione e 

nell’invecchiamento della forza lavoro determinato non solo da fenomeni 

demografici, dalle riforme pensionistiche e dalle migrazioni dei più giovani e 

istruiti verso altre Regioni, ma anche dalla diminuita propensione dei giovani 

a partecipare al mercato del lavoro. Soprattutto nel settore agricolo molta 

forza lavoro deriva dai circa 22.500 cittadini stranieri che risiedono in 

Basilicata (il 4% circa della popolazione totale) che proprio per questo motivo 

si concentrano maggiormente nei Comuni interessati dalla coltivazione e 

raccolta degli ortaggi, anche se risultano comunque presenti numerosi altri 

stranieri che, soprattutto nei periodi estivi, raggiungono le zone di coltura per 

contribuire nella raccolta pur senza essere residenti e, il più delle volte, senza 

una copertura contrattuale o assicurativa essendo vittime di caporalato. 

 

7.2 Le prassi in materia di residenza anagrafica quale 

requisito soggettivo per l’ottenimento di benefici fondamentali 

In questi contesti così diversi, che in un certo senso rappresentano la 

situazione generale del Sud e del Nord Italia, si innestano altrettante differenti 

prassi politico-amministrative circa le procedure di iscrizione anagrafica e 

l’individuazione dei presupposti di accesso ai diritti fondamentali.  

In materia di residenza quale requisito soggettivo per la partecipazione a 

bandi ovvero come presupposto per l’ottenimento di un punteggio di favore, 

le differenze si stanno progressivamente attenuando in quanto, se prima 

poteva essere rilevata una maggiore propensione delle amministrazioni 

lucane rispetto a quelle dell’Emilia Romagna in merito alla partecipazione 
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anche di coloro che risiedevano da poco tempo sul territorio regionale, con 

l’aumento dei flussi migratori e con la diminuzione delle risorse a 

disposizione degli enti locali, l’anzianità di residenza sta diventando uno 

strumento utile a limitare le spese.  

Come si evidenzia nello studio condotto dalla stessa Regione Emilia-

Romagna in materia di accesso all’abitazione244, sono numerosi i bandi che 

prevedono requisiti di residenza prolungata sul territorio regionale o 

comunale per poter accedere al beneficio o avere un’integrazione di 

punteggio che solitamente aumenta proporzionalmente all’anzianità stessa245, 

assumendo delle caratteristiche potenzialmente discriminatorie. Di contro, in 

Basilicata inizialmente si propendeva per una maggiore apertura verso la 

possibilità anche per gli stranieri di partecipare ai bandi di assegnazione, 

prevedendo esclusivamente il criterio della residenza sul posto senza alcuna 

richiesta in merito all’anzianità di residenza246, ma ultimamente iniziano a 

comparire i primi bandi che prevedono residenze prolungate per poter 

accedere alla graduatoria, nonostante la Regione abbia definito queste prassi 

come fonti di discriminazione247. Esempi in questo senso sono il bando per 

l’assegnazione dei contributi del fondo nazionale per il sostegno all’accesso 

alle abitazioni in locazione di cui all’art. 11 della legge 09/12/1998 del 

Comune di Matera che impone per gli extracomunitari il presupposto di 

residenza continuativa in Italia da almeno 10 anni ovvero 5 in Basilicata o il 

 
244 La Discriminazione nell’accesso alla Casa - Ricerche sul mercato dell’affitto e 
sull’edilizia residenziale pubblica in Emilia-Romagna.  
245 Reggio Emilia (Regolamento approvato con Del. C.C. n.10511/124 del 30.5.2005, 
modificato con delibera consiliare n.9096/124 del 5.6.2006): 13% max, Cesena e Forlì 
(Bando di concorso generale anno 2009, ai sensi del regolamento Del. C.C. n.166/2002, 
modificato con Del. C.C. n.226/2006 e n.184/2008): 10% max, Parma (Bando di concorso 
generale (2010), ai sensi del regolamento approvato con Del. C.C. n.159/20 del 15.7.2002 e 
successive modificazioni approvate con Del. C.C. n.190/35 in data 27/11/2006 e con Del. 
C.C. n.28/8 dell’8/4/2010): 13% max.  
246 La Città di Policoro, per esempio, nel bando per la mensa e per l’alloggio pubblico non 
prevede requisiti inerenti alla residenza 
247 DGR, n. 1375 del 30 novembre 2016 “Prevenire e contrastare le discriminazioni - Guida 
operativa”, p. 19. 
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modulo di domanda per il bando di assegnazione di alloggi di edilizia 

sovvenzionata della Città di Potenza che prevede l’assegnazione di un bonus 

nel punteggio per coloro che risiedono da almeno 3 anni sul territorio 

regionale248. 

 

7.3 Le prassi in materia di iscrizione anagrafica 

Le maggiori criticità, tuttavia, si rilevano nelle procedure di iscrizione 

anagrafica in quanto, dalle ricerche e dalle interviste svolte, è subito emersa 

una netta differenza tra le due Regioni: se in Emilia-Romagna non si assiste 

a gravi illegittimità nelle procedure, in Basilicata queste sono molto diffuse e 

variegate. La causa principale delle erronee applicazioni lucane è stata 

individuata in una grave e preoccupante ignoranza circa normativa di 

riferimento da parte degli operatori degli uffici d’anagrafe nonché nella poca 

curanza dei principi fondamentali della buona e trasparente amministrazione, 

poiché alle domande un po' più specifiche sono arrivate spesso risposte 

infastidite e completamente distanti da quella che dovrebbe essere la corretta 

pratica dell’amministrazione.  

In Emilia-Romagna, infatti, si assiste ad una applicazione abbastanza 

omogenea della normativa sull’iscrizione anagrafica, anche nei casi in cui il 

richiedente sia uno straniero o un senza fissa dimora: la maggior parte dei 

Comuni verificati249 rispetta il dettato normativo non vincolando l’iscrizione 

anagrafica alla condizione igienico-sanitaria dell’alloggio, avviando in casi 

di precaria salubrità un autonomo procedimento teso a verificare le reali 

condizioni dell’immobile e contestualmente ad adottare gli opportuni 

provvedimenti, previa specifica ordinanza del Sindaco in qualità di autorità 

sanitaria e, in alcuni casi come Forlì, anche di un preavviso di rigetto 

 
248 https://docs.google.com/viewer?url=http%3A%2F%2Fwww.comune.potenza.it%2Fwp-
content%2Fuploads%2F2018%2F03%2Fmodello-di-domanda-assegnazione-
alloggi.pdf&embedded=true&chrome=false&dov=1.  
249 Si tratta dei Comuni di Bologna, Reggio Emilia, Modena, Imola, Cesena, Forlì, Ferrara e 
Parma.  
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indirizzato all’interessato. Solo nel caso di provvedimento di sgombero o di 

obbligo di allontanamento imposto all’occupante si provvederà al 

respingimento della domanda di iscrizione anagrafica. Come previsto dalla 

norma, inoltre, non sono richiesti dagli uffici ulteriori documenti rispetto a 

quelli imposti per cui, ad esempio, un immigrato potrà essere iscritto 

all’anagrafe anche se privo di passaporto purché in possesso di un documento 

equipollente (un’eccezione in questo senso è rappresentata dal Comune di 

Cesena).  

Qualche problema in quest’ambito è stato rilevato in due occasioni. In prima 

battuta, nel 2012 erano emersi nei Comuni di Modena, Reggio Emilia e 

Bologna alcuni casi di diniego di iscrizione anagrafica dei richiedenti asilo 

provenienti dalla Libia e collocati in strutture individuate dalla Protezione 

Civile nell’ambito del Piano di Accoglienza “Emergenza Nord Africa”250 

poiché privi del passaporto o di altro documento di identità unitamente al 

permesso di soggiorno, nonostante la nota inviata qualche mese prima dalla 

Regione agli enti locali per fare chiarezza in materia e garantire l’accesso ai 

servizi sottolineava che i cittadini stranieri richiedenti asilo e i titolari di 

protezione internazionale hanno diritto all’iscrizione anagrafica se 

dimostrano di avere una dimora abituale in Italia o se, essendo senza fissa 

dimora, dimostrano di avere un domicilio. Le associazioni, in particolare, 

facevano leva sulla valenza del permesso di soggiorno o, comunque, del 

modello C3 quale documento di identità, specificando come la richiesta 

insistente di una carta d’identità o di un passaporto a coloro che non possono 

averli fosse del tutto discriminatoria e infondata mentre, dal canto suo, il 

Comune di Reggio Emilia251 insisteva sulla necessità di un documento 

 
250 Come emerge dalla richiesta di intervento al Difensore Civico Regionale inviata da varie 
associazioni di Reggio Emilia e Bologna il 4 luglio 2012 (di cui al seguente link 
https://www.meltingpot.org/IMG/pdf/doc20120802171838.pdf), dei 1.446 richiedenti asilo 
e titolari di protezione accolti in Emilia-Romagna, solo il 17% erano iscritti all’anagrafe. 
251 Nella lettera di risposta inviata il 20 ottobre 2012, di cui al seguente link: 
https://www.meltingpot.org/IMG/pdf/Prot-_0044657-1.pdf. 



184 
 

d’identità e invitava il Difensore Civico a richiedere un parere del Ministero 

dell’Interno, richiesto poi il giorno 13 dicembre dello stesso anno. 

Successivamente lo stesso Comune di Modena si è reso protagonista di 

un’ulteriore violazione dell’articolo 5 co. 2, D. Lgs 142/2015 secondo il 

quale: «per il richiedente accolto nei centri o strutture di cui agli articoli 9, 

11 e 14, a cui è stato rilasciato il permesso di soggiorno di cui all’articolo 4, 

comma 1, ovvero la ricevuta di cui all’articolo 4, comma 3, il centro o la 

struttura rappresenta luogo di dimora abituale ai fini della iscrizione 

anagrafica ai sensi del decreto del Presidente della Repubblica 30 maggio 

1989, n. 223, e dell’articolo 6, comma 7, del decreto legislativo 25 luglio 

1998, n. 286». Un seminarista di Modena, il dott. Mattia Ferrari, aveva 

ricevuto presso la sua parrocchia delle richieste di aiuto da parte di alcuni 

richiedenti asilo impossibilitati, insieme a tutti i loro compagni ospitati nei 

CAS, ad iscriversi all’anagrafe in quanto «era stato posto in essere un 

accordo illegittimo tra le cooperative che avevano vinto gli appalti per la 

gestione dei servizi di accoglienza e i Comuni, sulla base della quale i 

richiedenti asilo non potevano procedere all’iscrizione anagrafica»252. Solo 

in seguito ad una lettera253 scritta con il fondamentale aiuto giuridico di alcuni 

avvocati dell’ASGI ed inviata nel gennaio 2017 alla Prefettura, è stato 

possibile porre fine a questa pratica illegittima, ma solo per poco visto che 

nell’anno successivo è stato introdotto dal Governo centrale il D.L. n. 

113/2018 che vieta l’iscrizione anagrafica a tutti i richiedenti asilo.  

Anche sul fronte dei senza fissa dimora, tutti i Comuni compresi nella ricerca 

hanno attuato una forte politica di inclusione nei registri anagrafici, al fine di 

avere un controllo del numero e della composizione della popolazione e poter 

garantire assistenza a coloro che vivono in condizioni più disagiate. Oltre alla 

predisposizione di numerosi dormitori, mense, centri d’ascolto e di assistenza 

 
252 Vedi nota 252. 
253 Scaricabile al seguente link: 
https://www.meltingpot.org/IMG/pdf/lettera_modena_iscrizione_anagrafica.pdf.  
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legale destinati ad accogliere i senza tetto, sono stati previsti in alcuni Comuni 

dei moduli specifici per la presentazione della richiesta di iscrizione 

anagrafica ed istituite le vie fittizie per la registrazione con nomi del tutto 

regolari e per nulla sintomatici della condizione di disagio tranne che nei casi 

di Imola (via dei senza fissa dimora) e Forlì (via del domicilio), che hanno 

comunque avviato la procedura per il cambio denominazione.  

Per un lato, questa situazione di omogeneità e legalità è frutto di una grande 

attenzione della Regione Emilia-Romagna alle vertenze delle persone più 

bisognose e alla garanzia di tutti quegli istituti giuridici che maggiormente 

favoriscono la dignità della persona come la residenza. Importante in questo 

senso è stato l’opuscolo sulle corrette procedure anagrafiche254, nato della 

collaborazione della Regione con altre istituzioni e associazioni presenti sul 

territorio, che ha fornito ai Comuni precise indicazioni sulle prassi da evitare 

per non incorrere in ingiustificate discriminazioni nei confronti degli stranieri 

e dei senza fissa dimora. Per altro verso, la corretta applicazione della 

normativa viene garantita anche dalla costante presenza ed attività di 

associazioni (come Avvocato di Strada, ASGI, Sportello legale TPO, Asahi 

ecc) che sono sempre pronte ad avanzare istanze e a prendere posizione contro 

comportamenti e decisioni discriminatorie delle autorità.  

E forse è proprio quest’ultima la più grande mancanza della Basilicata.  

In terra lucana, infatti, non esistono molte associazioni o enti (a parte 

Osservatorio Migranti Basilicata, ASGI nella figura dell’avv. Bitonti, il 

CESTRIM e la Caritas Diocesana) che operano nel mondo degli immigrati e 

delle persone senza dimora, che quindi sono abbandonate alla Babele di 

norme e prassi amministrative che li escludono dai benefici del territorio, 

restando nel limbo della difficile situazione che si vive nelle zone in cui 

maggiormente si concentrano le attività agricole che attirano, soprattutto nei 

 
254 CRAMEROTTI R., BURGISANO C., BUSSADORI V. E GUALDI M., (a cura di) 
Iscrizione anagrafica e diritto di residenza per cittadini Ue e non comunitari, in Quaderni 
contro le discriminazioni, n.3, Regione Emilia-Romagna.  
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mesi estivi, molti lavoratori stagionali per la raccolta dei prodotti: la zona 

costiera del Metapontino che comprende i Comuni di Metaponto, Bernalda, 

Pisticci e Scanzano Jonico; e la zona del Vulture e Alto-Bradano che 

comprende i Comuni di Palazzo San Gervasio, Venosa, Genzano di Lucania 

e Melfi.  

Come rilevato da vari dossier – tra cui preme segnalare quello curato dalla 

Campagna “Lasciatecientrare”255 – la popolazione dei braccianti stagionali è 

composta in maggioranza da uomini e donne  provenienti da Paesi dell’Africa 

sub-sahariana, del Maghreb o dell’Est Europa, molto spesso senza alcun 

regolare permesso di soggiorno o con quest’ultimo in scadenza, costretti a 

lavorare dalle 4:30 del mattino almeno fino alle 18.00 con una paga di circa 

2,50 € per ora e con il rischio elevatissimo di malattie per via delle durissime 

condizioni di vita a cui si è costretti (principalmente si tratta di malattie 

osteomuscolari, dermatologiche, respiratorie e gastroenteriche) e per 

l’assenza, nella maggior parte dei casi, di tessera sanitaria. In questo contesto 

già di per sé disperato, è altresì da considerare che non esistono abbastanza 

strutture ricettive in grado di accogliere in maniera dignitosa il flusso annuale 

dei lavoratori stagionali in quanto, nel corso degli anni, le istituzioni 

(Regione, Provincie, Comuni ed Ispettorati del lavoro) hanno tentato di 

governare la situazione in modo emergenziale e non come fatto consueto che 

si ripete da ormai trent’anni sempre nella stessa, identica maniera256, 

favorendo così la presenza sempre più costante di caporali che fungono da 

tramite tra i lavoratori e le aziende agricole nella ricerca della mano d’opera, 

sostituendo di fatto i Centri per l’impiego. 

 
255 DOSSIER “Il diritto alla residenza” – Guida pratica all’iscrizione anagrafica di 
stranieri, richiedenti e beneficiari di protezione internazionale: prassi, modalità, 
testimonianze e proposte, Campagna Lasciatecientrare, Maggio 2018.  
256 Ad esempio, la campagna “Speziamo le catene dello sfruttamento” avviata lo scorso anno 
dalla Regione Basilicata: 
https://www.regione.basilicata.it/giunta/site/giunta/department.jsp?dep=100435&area=298
4063.  
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Partendo dalla zona del Metapontino, dalle interviste svolte e dalle 

informazioni raccolte è stato subito evidente come ci siano numerosi 

“blocchi” all’integrazione e all’iscrizione anagrafica degli immigranti senza 

fissa dimora sia sul piano istituzionale che civile, che creano una sorta di 

limbo che a tratti fa paura. 

Ogni anno nella zona costiera jonica della Basilicata, soggetta a numerose 

coltivazioni intensive annuali e stagionali, transitano circa 6 mila immigrati 

regolari (molti anche con permessi di soggiorno in scadenza) e irregolari, 

impegnati come braccianti nelle aziende o presso privati.  

Non essendoci posto per loro nelle abitazioni private  in locazione nei Comuni 

interessati, in quanto i proprietari si rifiutano di fittare la casa ai “neri” poiché 

li considerano sporchi e delinquenti ovvero perché chiedono loro un contratto 

di lavoro con requisiti specifici di cui non dispongono, queste persone sono 

costrette a vivere fuori dai centri abitati in veri e propri ghetti formati da 

baraccopoli costruite autonomamente con materiali di fortuna – e molto 

spesso cancerogeni – o da vari immobili abbandonati che vengono occupati 

soprattutto dalle famiglie con bambini e nei quali, come abbondantemente 

visto nel corso del testo, non è possibile fissare la residenza anagrafica o 

chiedere l’allaccio alle utenze. È il caso, ad esempio, dall’ex Felandina - un 

complesso industriale che avrebbe dato lavoro a qualche centinaio di 

disoccupati, ma abortito sul nascere a causa di una maxi truffa milionaria ai 

danni dello Stato ed ora in totale abbandono - nel quale hanno trovato rifugio 

circa 400 lavoratori immigrati, che lo abitano in condizioni igienico-sanitarie 

disumane poiché privi di residenza anagrafica e di forniture di luce e gas, a 

causa sia della denuncia di occupazione abusiva presentata dal proprietario 

dello stabile, sia delle ordinanze di sgombero firmate dal Sindaco di 
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Bernalda257 e mai attuate poiché non sono state trovate soluzioni alternative 

valide258.  

Gli ospiti della Felandina, così come tutti coloro che vivono in rifugi di 

fortuna, sono quindi costretti a vivere in condizioni personali degradanti e 

sono vittime dei caporali che quotidianamente, nel silenzio delle autorità e in 

assenza dei Centri per l’impiego, li dislocano – trasportandoli come carne da 

macello in furgoni259 - presso le aziende o presso i privati che ne fanno 

richiesta, per lavorare senza sosta in condizioni proibitive e senza un contratto 

che li tuteli.  

Proprio l’irregolarità del lavoro e la presenza passiva dei Centri per l’impiego 

sono altre importanti cause di questa situazione paradossale260. Senza un 

contratto di lavoro, infatti, non solo coloro che sono privi di un permesso di 

soggiorno non possono regolarizzare la loro posizione attraverso una richiesta 

di soggiorno per motivi di lavoro, ma altresì coloro che sono già regolari non 

possono iscriversi all’anagrafe del proprio Comune in quanto gli ufficiali 

d’anagrafe richiedono documenti ulteriori rispetto a quelli necessari per legge 

- il permesso di soggiorno ed il passaporto o documento di riconoscimento 

 
257 L’ultima ordinanza risale al 21 maggio 2019 (la numero 21) avente ad oggetto: 
“Ordinanza Sindacale, contingibile ed urgente, adottata per fronteggiare emergenza 
sanitaria o di igiene pubblica a carattere esclusivamente locale” contro la quale è stato 
presentato ricorso al TAR di Basilicata dall’avv. Bitonti che contesta l’illegittimità e 
l’infondatezza dell’ordinanza in quanto la stessa appare generica e carente di motivazione. 
In effetti, non è specificato in alcun modo in cosa consista il “pericolo” e l’“emergenza 
sanitaria insorgente” né di quale “epidemia” si stia parlando e per quale ragione possa 
essere talmente grave da giustificare lo sgombero di oltre cinquecento persone. 
Si sta inoltre preparando anche un ricorso alla CEDU. 
258 Nella notte del 7 agosto 2019 una donna nigeriana di 36 anni ha perso la vita a causa dello 
scoppio di una bombola di gas da campeggio usata per cucinare: 
https://www.quotidianodelsud.it/basilicata/cronache/cronaca/2019/08/07/felandina-muore-
migrante-lincendio-capannone. 
259 https://www.trmtv.it/home/cronaca/2019_04_30/199462.html 
260 Sulla scorta di quanto realizzato a Palazzo San Gervasio (che analizzeremo tra poco) si 
sta valutando l’idea di un front-office del Centro per l’impiego itinerante in grado di 
consentire, in loco, l’immediato ricorso alla procedura della prenotazione dei lavoratori 
stagionali e favorire il regolare incontro della domanda e dell’offerta di occupazione, e di un 
sistema di mobilità per garantire ai lavoratori immigrati il raggiungimento dei posti di lavori 
riducendo, di fatto, le azioni di caporalato. 



189 
 

equipollente - come, ad esempio, il reddito, il contratto di proprietà o 

locazione dell’immobile, il passaporto ovvero il contratto di lavoro. Per di più 

non è percorribile neanche la strada dell’iscrizione anagrafica nella via fittizia 

sulla base del solo domicilio, in quanto nessuno dei Comuni interessati da 

questa problematica ha previsto nei propri registri questa possibilità.  

Come se non bastasse, queste politiche di residenza messe in atto dai Comuni 

per escludere i lavoratori agricoli extracomunitari dall’iscrizione anagrafica e 

dai servizi offerti, trovano il loro punto di massima assurdità nel momento in 

cui la Questura di Matera, competente per i rinnovi dei permessi di soggiorno, 

indica come causa ostativa per la domanda la mancata indicazione da parte 

del richiedente della residenza anagrafica che, come visto finora, è un’utopia 

per molti.  

Non molto distante dalla situazione appena analizzata si pone la questione 

dell’esclusione sociale per mezzo della residenza nei territori del Monte 

Vulture e del Bradano dove, per ragioni climatiche e geografiche, sono per lo 

più presenti coltivazioni e lavoratori stagionali piuttosto che annuali.  

Nonostante la Task Force per il lavoro stagionale261 della Regione Basilicata 

- che ha permesso di affrontare per la prima volta a livello regionale tale 

problematica attraverso l’utilizzo di un immobile ubicato nell’area del 

comune di Palazzo San Gervasio, destinato al ricovero momentaneo dei 

lavoratori che transitano nell’area fornendo loro tutti i servizi essenziali di 

prima necessità, oltre ad uno sportello del Centro per l’impiego per 

consentirgli di iscriversi alle liste di prenotazione al lavoro agricolo262 - la 

situazione delle prassi anagrafiche illegittime all’interno dei Comuni non è 

migliorata di molto.  

In particolare, nelle due Comuni più grandi della zona – Venosa e Palazzo 

San Gervasio – si sono susseguite per vari anni diverse irregolarità che hanno 

 
261 D.G.R. n. 627 del 2014. 
262 Dal 2014 al 2017 sono stati ospitati nella struttura oltre 1600 migranti a fronte dei 4500 
migranti che risultano assunti nell'area bradanica. 
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impedito l’iscrizione anagrafica a coloro che non si trovavano in possesso di 

un alloggio salubre dal punto di vista igienico-sanitario ovvero agli immigrati 

ospitati nei CAS (in evidente violazione dell’articolo 5-bis D.lgs. 142/2015) 

in quanto non era assicurata la continuativa presenza sul territorio. 

Tuttavia, è stato grazie alla costante attività di monitoraggio e mediazione 

dell’Osservatorio Migranti Basilicata, nelle persone di Gervasio Ungolo ed i 

suoi collaboratori, che la situazione in questa zona è nettamente cambiata. 

Innanzitutto sono state istituite nel 2014 la via fittizia del Comune di Palazzo 

San Gervasio e nel 2016 quella del Comune di Venosa263 le quali, seppur in 

prima battuta sono state usate per poter iscrivere all’anagrafe del Comune 

persone che in realtà abitavano in immobili esterni al territorio comunale e 

non catastati, sono state poi destinate ai fini previsti dal legislatore nazionale, 

ma non senza problemi: inizialmente, infatti, non venivano registrati i titolari 

di un permesso di soggiorno per motivi di lavoro in quanto si presupponeva 

che questi potessero permettersi un alloggio; in seguito è stata prevista la 

possibilità di iscrivere questi soggetti all’indirizzo fittizio ma per un tempo 

limitato alla durata del permesso stesso; attualmente, invece, si vive la 

situazione inversa in quanto, a causa di questa grande propensione alle 

registrazioni, alcune associazioni dei paesi limitrofi privi dell’indirizzo 

fittizio hanno invitato dei propri assistiti ad iscriversi all’anagrafe di Venosa 

o Palazzo San Gervasio che, dal canto loro, appena resisi conto della 

situazione, hanno deciso di sospendere le iscrizioni. Per questo motivo 

l’Osservatorio ha deciso di avviare un progetto di social housing264 al fine di 

integrare queste persone partendo dal diritto all’abitazione e offrendo loro la 

possibilità di registrarsi all’anagrafe e godere dei servizi ad essa connessi 

anche se restano ancora molti gli stranieri che restano vittime dei caporali ed 

esclusi da qualsiasi forma di integrazione. 

 
263 Delibera Consiglio Comunale del 13 giugno 2016, n. 47. 
264 https://news.wikicasa.it/social-housing-cose-funziona-rivolto-fenomeno-edilizia-
sociale/.  
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Conclusioni 

L’istituto della residenza anagrafica, come si è cercato di evidenziare in 

questo contributo, viene spesso utilizzato come meccanismo di esclusione 

comodamente azionabile laddove le amministrazioni siano intenzionate ad 

effettuare una “selezione all’ingresso” dei soggetti desiderati e di quelli, 

viceversa, indesiderati.  

Le politiche di residenza che ne derivano si inseriscono così nel sistema di 

inclusione/esclusione multilivello che, negli ultimi anni, sta prendendo forma 

nel contesto italiano: al livello più alto si colloca la cittadinanza europea, 

riservata a tutti i cittadini degli Stati Membri dell’Unione Europea, ma non ai 

cittadini extra-comunitari, anche quando questi ultimi siano regolarmente 

presenti all’interno del territorio dell’Unione; al livello intermedio è situata 

la cittadinanza statale, i cui criteri di accesso variano da Stato a Stato 

dipendendo, come accade nel caso italiano, da altri fattori molto discrezionali; 

al livello più basso si trovano le cittadinanze locali, l’accesso alle quali è in 

via generale disciplinato dagli Stati ma effettivamente regolato ed applicato 

dalle Regioni e dagli enti locali. Con l’avvicinarsi al livello inferiore, appare 

sempre più evidente il delinearsi di una membership comunale favorita, per 

un lato, da un insieme variegato di norme generali che hanno sempre più 

ristretto, direttamente o indirettamente, le nozioni di “dimora” e “domicilio”, 

introducendo vincoli alla registrazione soprattutto delle persone più 

svantaggiate, e dall’altro da strategie, formali ed informali, dei Comuni che, 

sfruttando la poca chiarezza delle norme generali ed i poteri discrezionali 

conferitigli, ostacolano l’iscrizione anagrafica.  

Le appartenenze locali, di conseguenza, sono state snaturate nella loro 

funzione primaria: la conoscenza e il riconoscimento delle persone presenti 

sul territorio hanno ceduto il passo alla selezione delle stesse.   

Simile sistema produce esiti senza dubbio paradossali. Il mancato 

riconoscimento formale della residenza in un dato contesto locale non si 
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traduce – per fortuna – nell’allontanamento da quel contesto: i soggetti a cui 

è impedita l’iscrizione nei registri della popolazione residente continuano in 

molti casi a vivere de facto all’interno del territorio stesso. Si trasformano in 

questo modo in “fantasmi” la cui presenza non risulta nei registri 

dell’amministrazione ed i cui bisogni primari vengono ignorati dalle 

istituzioni. 

Come se non bastasse, anche nel caso in cui la richiesta di iscrizione 

anagrafica dovesse andare a buon fine, le amministrazioni locali non 

rinunciano ad operare un’ulteriore selezione andando a limitare l’accesso a 

determinati diritti fondamentali solo a coloro che abbiano instaurato un 

rapporto stretto con il territorio attraverso requisiti discriminatori (ad esempio 

la prolungata residenza), andando in questo modo a restringere ulteriormente 

il raggio dei “cittadini locali”.  

Sulla base di ciò si rende necessario individuare alcune soluzioni che 

potrebbero limitare la discrezionalità delle amministrazioni al fine di 

garantire a quante più persone possibile un diritto di fondamentale importanza 

come quello della residenza e riuscire, così, a rendere partecipi della comunità 

anche quelle persone che per svariate ragioni vivono in condizioni di 

maggiore difficoltà. 

Innanzitutto, sarebbe necessario un controllo capillare delle procedure di 

iscrizione anagrafica e di formulazione dei bandi attraverso la predisposizione 

di organi centrali di controllo che garantiscano una prassi univoca su tutto il 

territorio, nonché la previsione di provvedimenti disciplinari nei confronti di 

chi non ottempera a quanto prescritto in modo che non ci sia più spazio alla 

varietà di interpretazioni e prassi descritte nel corso dell’elaborato. Dovrebbe 

di nuovo ritornare in gioco il ruolo di responsabilità del Sindaco quale garante 

dell’attività dell’ufficio anagrafe anche attraverso una mirata attività di 

formazione interna del personale degli uffici preposti.   

Al fine di snellire l’iter burocratico e le tempistiche relative all’iscrizione 

anagrafica, potrebbe essere utile realizzare una piattaforma telematica che 
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permetta una comunicazione diretta tra gli uffici della Questura, gli uffici 

dell’anagrafe e i centri per l’impiego del comune di pertinenza in modo che 

si evitino ribalzi di competenze o applicazioni disomogenee delle normative: 

ad esempio, nel caso degli immigrati la compilazione del Modello C3, 

direttamente effettuata su tale piattaforma, permetterebbe il rilascio 

automatico ed immediato del certificato di residenza virtuale da parte 

dell’ufficio anagrafe, al quale farebbe seguito un appuntamento per ricevere 

il documento in originale oltre al fatto che tale meccanismo permetterebbe 

un’automatica archiviazione dei dati del richiedente all’interno di un database 

consultabile dal Centro per l’Impiego.  

Allo stesso modo anche per i senza fissa dimora si potrebbe creare un sistema 

omogeneo di prassi nel quale anzitutto ogni Comune abbia istituito sia una 

via fittizia nella quale il soggetto possa dichiarare, tramite un modello unico 

sul territorio nazionale, la propria dimora abituale ai fini della residenza, sia 

una casella postale all’uopo aperta, nella quale il soggetto possa ricevere tutta 

la corrispondenza e le documentazioni in totale gratuità. In via alternativa, 

qualora il senza fissa dimora si rivolgesse ad un’associazione del terzo settore 

che si occupa di supporto a queste situazioni per tutela dei loro diritti, lo stesso 

potrà eleggere presso detta associazione il proprio domicilio e luogo dove 

ricevere le comunicazioni, dandone avviso al Comune tramite lo stesso 

portale telematico fornendo, altresì, un’apposita dichiarazione sostitutiva di 

notorietà firmata dal rappresentante dell’associazione nella quale dichiara, 

sotto la sua responsabilità, che il soggetto è sotto la loro tutela, che ha stabilito 

il domicilio nel Comune e che si impegna a comunicare eventuali 

trasferimenti in altri Comuni ai fini della cancellazione.  

Attraverso questo sistema si riuscirebbe, infine, anche ad avere una forma di 

tutela dei richiedenti nei casi di dinieghi alle domande di iscrizione i quali, 

attualmente, avvengono quasi sempre in modo verbale e quindi senza il 

rispetto della corretta procedura amministrativa delineata dalla L. 241/1990 

mentre, nel caso di utilizzo di un sistema completamente telematico, 
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sarebbero documentati con data certa e quindi ricorribili innanzi alla 

competente Magistratura. 
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