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Alloggi pubblici ed emergenza abitativa. Discriminatoria la richiesta
di maggiori oneri documentali ai soli stranieri (nota a Tribunale di
Torino, ordinanza del 25 luglio 2021)
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(ABSTRACT)

Il Tribunale di Torino, con ordinanza del 25 luglio 2021, accogliendo il ricorso presentato
dall’Associazione degli Studi Giuridici per I'Immigrazione dichiara “il carattere
discriminatorio della condotta tenuta dalla Regione Piemonte consistente nell’aver emanato
la circolare n. 81 del 14.11.2019, con la quale é previsto che i Comuni piemontesi debbano
richiedere, ai soli cittadini extra UE, in sede di presentazione della domanda di accesso agli
alloggi sociali e in emergenza abitativa, la produzione di certificazione attestante I’assenza
di proprieta nello Stato di nazionalita nelle forme previste dell’art. 3 DPR 445/2000, con
conseguente disparita di trattamento tra cittadini italiani e cittadini stranieri”.

1. Premessa. L’ordinanza del Tribunale di Torino.

I1 Tribunale di Torino, con ordinanza ex art. 702 ter c.p.c. del 25 luglio 2021, accogliendo il
ricorso presentato dall’Associazione degli Studi Giuridici per I'Immigrazione - ASGI -
dichiara “il carattere discriminatorio della condotta tenuta dalla Regione Piemonte e per
essa della sua Giunta Regionale, consistente nell’aver emanato la circolare n. 81 del
14.11.2019, con la quale & previsto che i Comuni piemontesi debbano richiedere, ai soli
cittadini extra UE, in sede di presentazione della domanda di accesso agli alloggi sociali e in
emergenza abitativa, la produzione di certificazione attestante 1’assenza di proprieta nello
Stato di nazionalita nelle forme previste dell’art. 3 DPR 445/2000, con conseguente
disparita di trattamento tra cittadini italiani e cittadini stranieri”.

Ai sensi della Legge regionale n. 3 del 2010, come modificata con legge Regionale n. 19 del
2018, e previsto che per avere accesso agli alloggi sociali sia necessario, tra gli altri
requisiti, che “i componenti il nucleo non siano titolari, complessivamente, di diritto di
proprieta, usufrutto, uso o abitazione, ad eccezione della nuda proprieta, su un alloggio
ubicato in qualsiasi comune del territorio nazionale o all’estero adeguato alle esigenze del
nucleo familiare ai sensi del D.M. 5.7.1975, salvo che il medesimo non risulti inagibile da
certificazione rilasciata dal comune oppure sia sottoposto a procedura di pignoramento”.

Se con circolare n.3/PFS del 18.3.2019, la Giunta Regionale specifica che “al fine di rendere



concretamente esercitabili tanto la produzione di documentazione da parte dell’interessato,
quanto l'esercizio di controlli da parte delle pubbliche amministrazioni, [...], verificate le
proprieta sul territorio nazionale mediante interrogazione delle banche dati esistenti,
occorre la produzione di apposita dichiarazione sostitutiva di atto di notorieta, ai sensi del
DPR 445/2000”, con la successiva circolare n.81 del 14.11.2019, sul cui carattere
discriminatorio si € pronunciato il Tribunale di Torino, la stessa Giunta limita la facolta di
autocertificazione, prima prevista per tutti, ai soli cittadini italiani e comunitari™.

Sul carattere discriminatorio di tale ultima circolare, gia 1'ex Difensore Civico della Regione
Piemonte Augusto Fierro, con relazione straordinaria del maggio 2020, aveva sollevato
dubbi. Invero, lo stesso affermava come l'art. 3 comma 1 lett. b) e c) della legge regionale
17 Febbraio 2010, n. 3, come modificata dall’art. 106 della legge regionale 17 Dicembre
2018, n. 19, differenziasse in modo indebito tra cittadini e stranieri: cio, tanto con
riferimento all’obbligo previsto “per i soli cittadini stranieri di procurarsi una certificazione
rilasciata dagli Enti preposti dei Paesi di origine per attestare 1’assenza di proprieta
immobiliari, quanto in relazione alla pretesa, ai fini dell’assegnazione di un alloggio, della
residenza quinquennale (o di un’attivita lavorativa esclusiva o principale) nel territorio
regionale'.

Tale differenza, nel comportare ai fini dell’accesso a prestazioni sociali quali 1’edilizia
residenziale pubblica, oneri documentali piu gravosi per i soli stranieri extra UE, chiama in
causa e pone al centro dell’analisi la dimensione costituzionale dell’'uguaglianza'™ nella sua
prospettiva anti-discriminatoria, in un contesto in cui la cittadinanza, in una connotazione
pill ampia e comprensiva', dovrebbe tendere a essere intesa quale forma di “partecipazione
dello straniero regolarmente soggiornante a una comunita che raggruppi tutti coloro che,
condividendo le sorti di un territorio per il solo fatto di viverci, sono tra loro legati da vincoli
di diritti e doveri”™. Se pero la cittadinanza rappresenta “il prodotto di una scelta politica”"
- sono cittadini tutti coloro che la legge sulla cittadinanza qualifica come tali® -, allora tale
dato, astrattamente considerato, non puo rappresentare, in una prospettiva di giustizia
sociale, una condizione materiale in grado di giustificare una disparita di trattamento tra
cittadini e stranieri™”.

2. Principio di uguaglianza e accesso alle prestazioni sociali.

L’emancipazione dalla lettera della Costituzione, secondo cui una serie di diritti
fondamentali sono riservati al cittadino™", ha fatto si che, attraverso l’affermazione del
principio di non discriminazione" e utilizzando il canone della ragionevolezza™, quegli
stessi diritti fondamentali siano stati progressivamente riconosciuti come spettanti anche
allo straniero™. Tra questi, & stata riconosciuta la titolarita in capo al non cittadino del
diritto a una serie di prestazioni di natura assistenziale™, riconducibili all’art.38 della
Costituzione™® e sono cosi state censurate quelle disparita di trattamento fondate su criteri
distintivi - irrazionali o arbitrari - rispetto alla causa normativa della disciplina generale da
cui il non cittadino era escluso™”.

La giurisprudenza costituzionale ha invero affermato il principio secondo cui il legislatore
puo legittimamente circoscrivere la platea dei beneficiari delle prestazioni sociali in ragione
della limitatezza dei mezzi destinati al loro finanziamento™® (soprattutto in un ambito che
richiede una costante ricerca di equilibrio tra 'ampiezza dei destinatari e la scarsita delle
risorse disponibili"®), ma tali scelte non sono esenti da vincoli di ordine costituzionale®":
perché possano essere considerate ragionevoli, deve infatti esistere una causa normativa



della differenziazione, “giustificata da una ragionevole correlazione tra la condizione cui e
subordinata 1'attribuzione del beneficio e gli altri peculiari requisiti che ne condizionano il

riconoscimento e ne definiscono la ratio”"**.

Non solo, pero, il riferimento al criterio della cittadinanza puo risultare “ultroneo ed
incoerente” “* rispetto alla causa normativa della disciplina volta a definire le modalita di
accesso a prestazioni sociali, ma le medesime considerazioni possono essere estese anche a
quelle disposizioni che, pur non escludendo lo straniero dall’accesso a prestazioni sociali,
impongono solo nei confronti di esso requisiti ulteriori quali la residenza protratta sul
territorio o, come nel caso che qui interessa, la produzione di differente e piu gravosa
documentazione: in tutti i casi in cui la misura sociale e volta a migliorare le condizioni di
vita e di relazione di persone accomunate dalla medesima condizione soggettiva di
svantaggio, e solo quest’ultima, nel giudizio di rilevanza sui caratteri comuni delle
fattispecie poste a confronto, a dover essere considerata come prevalente™.

In questo senso si € pronunciata la Corte costituzionale, da ultimo, con le sentenze n. 106,
107, 166 del 2018 e 44 del 2020 - in tema di residenza protratta sul territorio quale
requisito ulteriore per accedere a prestazioni sociali - e le con le n. 9 e 157 del 20212,
inerenti, per il tema che qui interessa, proprio l'illegittimita della richiesta di maggiori oneri
documentali in capo ai soli cittadini extra UE.

L’uguaglianza, in questo senso intesa, pone un obbligo (quello di trattare in modo uguale
situazioni uguali e in modo diverso situazioni diverse) e due divieti (quello di introdurre
distinzioni non giustificabili alla luce di un qualche precetto costituzionale materiale e
quello di discriminare in base ai profili individuati dall’art. 3, comma 1, della
Costituzione)™®. 1l significato antidiscriminatorio, quale “nucleo forte” del principio di
uguaglianza formale rappresenta quindi oggi una garanzia irrinunciabile” che trova altresi
fondamento tanto nella Convenzione europea dei diritti dell’'Uomo, all’art. 1%® e all’art. 14
- che individua nell’origine nazionale una delle cause che costituiscono 1’elemento centrale
del divieto di discriminazione™” - quanto nel diritto dell’'Unione europea™", negli articoli 18
e 19" del TFUE e nella Carta di Nizza, il cui titolo III & interamente dedicato al principio di
eguaglianza. L'art. 20 della Carta, in particolare, prevede che tutte le persone sono uguali
davanti alla legge, mentre 1’art. 21 riprende e arricchisce i divieti di discriminazione che
tradizionalmente hanno costituito il “nucleo forte” dell’eguaglianza nelle Costituzioni dei
singoli Stati e, al secondo comma, ribadisce che, nell’ambito di applicazione dei Trattati"*" -
e fatte salve disposizioni specifiche in essi contenute - e vietata qualsiasi discriminazione in
base alla nazionalita™*.

3. Il diritto alla casa e la parita di trattamento nell’accesso a esso.

E alla luce del quadro sommariamente tratteggiato che deve quindi essere analizzata la
pronuncia del Tribunale di Torino.

La legge della Regione Piemonte n. 3 del 2010, nello stabilire i requisiti di accesso
all’edilizia sociale, si propone di riconoscere e promuovere “mediante politiche territoriali e
abitative tese ad assicurare il fabbisogno delle famiglie e delle persone meno abbienti,
nonché di particolari categorie sociali”®”, quel diritto all’abitazione™® che trova un
riconoscimento esplicito nelle sentenze della Corte costituzionale n. 49 del 1987, n. 217 del



1988 e n. 404 del 1988.

Si tratta di un diritto che, punto di riferimento di un complesso sistema di garanzie
strettamente legate allo sviluppo della persona™”, nella prospettiva dei pubblici poteri si
qualifica come dovere volto a “impedire che le persone che versano in particolari condizioni
di svantaggio possano rimanere prive di abitazione”"® e a contribuire a “che la vita di ogni
essere umano rifletta ogni giorno e sotto ogni aspetto I'immagine universale della
dignita”"“*; avere una casa si pone pertanto come strumento idoneo e funzionale a
combattere I’emarginazione e la poverta, come diritto sociale 1’accesso al quale deve essere
garantito nel rispetto del principio di eguaglianza e di parita di trattamento , senza che
particolari condizioni siano tali da assumere la connotazione di indebito fattore di

esclusione.

L’edilizia residenziale pubblica, in un contesto cosi delineato, rappresenta quindi
I’adempimento del dovere di assicurare il soddisfacimento del diritto all’abitazione nei
confronti dei “soggetti economicamente piu deboli nel luogo ove e la sede dei loro
interessi”*", al fine di garantire un’esistenza dignitosa a tutti coloro che non dispongono di
risorse sufficienti™?.

Essa, rientrando nell’ambito dei “servizi sociali” di cui agli artt. 1, comma 2 della legge n.
328 del 2000 e 128, comma 2, del decreto legislativo n. 112 del 1998, riguarda quelle
prestazioni non destinate alla generalita dei soggetti, ma limitate a coloro che si trovino in
possesso di particolari requisiti di natura essenzialmente economica™®: solo questi ultimi
devono essere tenuti in considerazione, mentre non possono trovare giustificazione
trattamenti differenziati sulla base del possesso di particolari status, in funzione del grado
di integrazione su un determinato territorio™ o subordinati a diversi - e pill gravosi - oneri
documentali.

Alla luce di cio, differenziando le modalita di certificazione dello stato di impossidenza di
altre proprieta tra cittadini e stranieri e ponendo solo in capo a questi ultimi (se extra UE),
I’obbligo di procurarsi un’attestazione corredata da traduzione in lingua italiana e rilasciata
“dagli Enti preposti dei Paesi di origine per attestare I’assenza di proprieta immobiliari”, la
Regione Piemonte ha cosi occultato una discriminazione vietata dall’ordinamento e non
giustificata sulla base dei criteri di proporzionalita, ragionevolezza e necessarieta™”,

L’irragionevolezza di tale pretesa peraltro, afferma il Tribunale di Torino, appare evidente
nel confronto con altre disposizioni, tra cui il DM 21.10.2019 che, in materia di reddito di
cittadinanza, ha pubblicato un elenco (proprio con riferimento agli indicatori sulla proprieta
immobiliare) di Stati i cui cittadini sono tenuti a produrre certificazione consolare
limitatamente all’attestazione del valore del patrimonio immobiliare posseduto all’estero,
accertando per quelli non compresi nell’elenco medesimo 1'impossibilita di acquisire la
documentazione riferita al patrimonio immobiliare per assenza o incompletezza dei sistemi
di registrazione formale degli immobili privati in registri immobiliari e di loro mappatura”.

La Regione Piemonte non ha escluso lo straniero regolarmente soggiornante sul territorio
dall’accesso a tali prestazioni; tuttavia, nel rendere piu complesse e sproporzionate le
modalita per accedervi, di fatto, lo ha reso impossibile. Ha introdotto quindi “nel tessuto
normativo un elemento di distinzione non correlato in alcun modo a quegli altri requisiti
(situazioni di bisogno e di disagio riferibili direttamente alla persona in quanto tale)”, che



dovrebbero costituire 1'unico presupposto di fruibilita di una provvidenza sociale che, per la
sua stessa natura, non tollera differenziazioni volte a escludere coloro che risultano essere i
soggetti piu esposti a quelle condizioni che tale sistema di prestazioni si propone di
superare™®.

4. Considerazioni conclusive.

La questione dell’accesso all’edilizia residenziale pubblica porta con sé l'esigenza di
bilanciare i bisogni di gruppi sociali confliggenti e cio diventa fonte di tensioni quando viene
in gioco la categoria dello “straniero”, rispetto alla quale - si invoca - i cittadini dovrebbero
poter vantare un diritto di precedenza che e conseguenza immediata e diretta della titolarita
dello status civitatis™”: la rivendicazione di un bisogno di identita che porta con sé una
richiesta di riconoscere e valorizzare le differenze fa cosi si che molte amministrazioni*®
abbiano sperimentato negli anni e con sempre maggiore frequenza politiche di
appartenenza finalizzate a favorire coloro che hanno un legame piu intenso con il territorio,
trattando in modo irragionevolmente diverso soggetti nelle medesime condizioni di partenza
e aspiranti al medesimo diritto.

E perd evidente che una volta che sia ammessa la riferibilita del principio di uguaglianza
formale anche agli stranieri, questo diventa il precetto costituzionale a cui fare riferimento
rispetto a queste tematiche™. In tale ambito, l'opera dei giudici, chiamati a garantire
l'effettivita della pratica dei diritti fondamentali degli stranieri®®, & cosi divenuta lo
strumento a cui e affidato il compito di tutelare chi e piu debole, facendo valere la
Costituzione come norma giuridica direttamente precettiva anche a dispetto della volonta
popolare e svolgendo un ruolo di supplente che, pero, non pud durare ancora a lungo™.
Affidarsi alle sole pronunce giurisprudenziali implica infatti rinunciare alla rimozione del
fattore discriminatorio con efficacia erga omnes®™, limitandosi a contrastare, volta per volta,
un orientamento di politica del diritto (a livello statale, come locale) che, esaltando un’idea
di cittadinanza come fattore di esclusione, sembra orientato ad attuare cio che la
Costituzione, al contrario, vuole impedire attraverso il riconoscimento a ogni individuo del
godimento di un nucleo minimo di diritti e operando ai fini della costruzione di una societa
fondata sul principio di solidarieta , quale chiave di volta dell’ordinamento costituzionale.
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