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Il tema del nostro incontro cela in sé un interrogativo cruciale, che riguarda, in termini generali ma attuali, la seguente questione: se la propensione degli Stati costituzionali al riconoscimento e alla tutela dei diritti e delle libertà fondamentali delle persone in quanto tali – atteggiamento che nelle esperienze del nostro mondo era sembrato,  nelle diverse forme, progressivamente e definitivamente acquisito – possa, o debba, invece, rendersi compatibile, sul terreno dell’effettività, con una serie di altre contrapposte e non meno irrinunciabili esigenze della medesima portata. O, anche, all’inverso, e più specificamente: se il problema della cosiddetta sostenibilità delle scelte di politica sociale, rivolte indistintamente a cittadini e non cittadini (o migranti), possa, o debba, davvero finire per compromettere, in un modo o nell’altro, l’effettività dei diritti formalmente riconosciuti.  
Nell’interrogativo è implicita l’ipotesi – non da tutti, naturalmente, condivisa – che i diritti siano, per così dire, negoziabili, sia pure per cause di forza maggiore, o sottoponibili a condizioni o ad affievolimenti o a ridimensionamenti, anche in ragione – e specie nel caso dei diritti “sociali” – dei loro costi: ne deriverebbe che al riconoscimento formale di un diritto non consegue necessariamente anche la sua tutela; la quale, per una ragione prevalente, potrebbe addirittura essere negata o sospesa, magari solo temporaneamente (come sempre, peraltro, paradigmaticamente, negli stati di necessità o di urgenza).  
Il discorso che segue si limiterà a prospettare come un inventario di problemi ed eviterà, invece, di fornire un prontuario di soluzioni o di proposte. L’auspicio è di potere in questo modo offrire un qualche contributo alla riflessione comune e al dibattito, cercando di guardare in controluce, dall’angolo visuale della nostra giurisprudenza, alcuni frammenti della stessa esperienza che stiamo vivendo.            
Dobbiamo assumere come tuttora appartenente all’ordine dei presupposti e quasi degli assiomi – pur nella consapevolezza della fragilità dello schema e della sua attuale insufficienza – il principio secondo cui lo Stato (già definito “di diritto” o “liberale” o “monoclasse”) risulti titolare della sovranità entro i confini del proprio territorio e relativamente ai propri cittadini. Per quanto emergano, su diversi piani, ragioni di incertezza, se non di perplessità, questo tradizionale paradigma, in definitiva, resiste: gli stessi vincoli imposti dall’ordinamento internazionale pattizio o anche euro-unitario alla legislazione costituirebbero, in definitiva, per gli Stati, non più che un autolimite o, per l’appunto, una  cessione volontaria di sovranità (non solo non obbligatoria ma neppure irrevocabile, come di recente si è visto in Gran Bretagna).  
Parimenti, dobbiamo assumere che la legislazione tuttora rappresenti – negli ordinamenti di tipo europeo-continentale e soprattutto nel loro corrispondente ideario – lo strumento privilegiato, anche se, naturalmente, non esclusivo, attraverso il quale, in sintesi, si riconoscano diritti e si attribuiscano tutele. 
Anche qui, dobbiamo dare per scontata la persistente fiducia nell’idea che, in base al principio della rappresentanza, la legittimazione democratica delle assemblee legislative rappresenti, di per sé, la massima possibile garanzia, con tutte le implicazioni del caso. Non appare, invece, necessario, ai fini di questo discorso, affrontare il tema della ripartizione della potestà legislativa tra lo Stato e gli enti territoriali cosiddetti “minori” e, dunque, delle relative differenti, e più o meno concorrenti, discipline.   
Allo stesso modo si dà per scontato il rilievo delle enunciazioni di cui alle diverse carte internazionali dei diritti, più o meno “costituzionalizzate” (e così, tra le altre, della Carta di Nizza nel Trattato europeo), nonché, per noi in Italia, la persistente validità, sia pure sempre più problematica anche nella giurisprudenza comune, del principio di reciprocità di cui all’art. 16 delle Disposizioni sulla legge in generale (preliminari al codice civile) (a proposito di interpretazione costituzionalmente orientata di quest’ultima disposizione, si possono vedere, tra le diverse pronunce, Cass. 4 aprile 2013, n. 8212, in tema di risarcimento di danno per lesione di diritti inviolabili; Cass. 21 marzo 2013, n. 7210, in tema di accesso alla proprietà e di relazioni negoziali in genere; di indirizzo più tradizionale, invece, Cass. 30 giugno 2014, n. 14811, in tema di esercizio dei diritti del legittimario da parte dello straniero nei confronti del cittadino italiano). 

Non possiamo, d’altra parte, sottacere, sia pure appena con un cenno, come appaia genericamente diffuso, nella sensibilità della nostra attuale esperienza di uomini del terzo millennio, che i legislatori non possano essere configurati, puramente e semplicemente, come demiurghi omnipotenti e che le ‘costituzioni’ delle comunità, nei loro elementi scritti e in quelli non scritti, contengano il deposito dei valori irrinunciabili e non disponibili da parte di chicchessia. Valori non già imbalsamati o ossificati in formule, ma incarnati nella coscienza collettiva e dunque esposti al divenire e alle sue vitalità e affidati alla capacità di percepire e di interpretare e di discutere, che i diversi protagonisti possano esprimere secondo i previsti metodi o le adeguate procedure. Su basi di questo genere, del resto, con tutte le approssimazioni del caso, possono concepirsi costruite le strutture della giustizia costituzionale in quasi tutti i paesi del mondo.  
Sarebbe auspicabile che tra le decisioni adottate nella sede politico-parlamentare, ad opera soprattutto delle maggioranze, e il sentire considerato comune nella pubblica opinione non si determinassero separazioni troppo vistose o anche solo eccessive diacronie.           

Al contempo, non possiamo sottovalutare, nella materia che consideriamo, il rilievo, spesso decisivo, che, al di là delle leggi, assume la dimensione amministrativa: non tanto sotto il profilo dell’organizzazione, degli apparati e degli uffici, ma soprattutto della “cultura” relativa al servizio pubblico, a proposito della competenza, della mentalità e delle abitudini del personale addetto, oltre che delle procedure, delle tecniche e degli stili necessari per la gestione. Se, al riguardo, appare, infatti, fuori discussione che la prestazione dei servizi pubblici debba essere offerta secondo adeguati criteri di efficienza e di efficacia (con l’obiettivo, come in passato, del “buon governo”), è altrettanto indiscutibile che la “mano pubblica” non possa rinunciare ad accollarsi oneri che nessun privato  riuscirebbe a sostenere, secondo altrettanti criteri non già di prudenza ma di lungimiranza, non già di mera oculatezza ma di coraggio. Diversamente, lasciando il campo a visioni di tipo meramente aziendalistico, si potrebbe, alla lunga, rischiare di non sapere, o di non potere, più giustificare l’insieme delle potestà e delle prerogative tradizionalmente riservate ai pubblici poteri. Per questo indeclinabile scopo, sono richieste, presso coloro che esercitano funzioni di interesse collettivo, al di là dell’onestà e della correttezza, coscienza e competenza “pubblica” assai elevate e responsabili.
E’ pacifico che il cosiddetto “Stato sociale” – una locuzione ambigua e considerata da Massimo Severo Giannini, ancora quarant’anni addietro (1977), addirittura «inutile» sotto «l’aspetto giuridico» o «scientificamente poco significativa e politologicamente poco felice, se non mistificatoria» (sull’incontrovertibile constatazione, tuttavia, che «gli istituti di protezione sociale, per ciò che ne riguarda i principi informatori, appartengono alla costituzione materiale») –  non possa essere configurato come una sorta di ricco e generoso ma irresponsabile benefattore e nemmeno come un tutore o protettore caritatevole di qualunque aspettativa sociale: disporre – come fa, ad esempio, da noi, l’art. 41 del Testo unico sull’immigrazione (decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286) – l’equiparazione ai cittadini italiani degli stranieri legalmente soggiornanti nel territorio («ai fini della fruizione delle provvidenze e delle prestazioni, anche economiche, di assistenza sociale») non può equivalere a dare per direttamente assicurata un’indifferenziata e incondizionata elargizione di prebende. Allo stesso modo, collegare l’adempimento dei doveri di solidarietà sociale alla semplice ma decisiva circostanza di essere comunque componenti della comunità, indipendentemente dalla cittadinanza (sent. n. 119 del 2015, rel. Amato), non può equivalere a indebolire il “patto di fedeltà” tra i cittadini originari (art. 54 Cost.) né a promuovere una generica improbabile fisionomia di “cittadini del mondo”.    
In linea di principio, alla scelta di assicurare protezione sociale alle persone in quanto tali, tanto più se svantaggiate, si contrappone la necessità di preservare altrettante esigenze che, senza minore rilevanza, chiamano in causa, ormai, in primo luogo, la disponibilità delle risorse finanziarie. 
Il punto è che – oltre i profili strettamente contabili e di bilancio, e considerato che il costo dei diritti sociali, tanto più se riferiti alla condizione dei non cittadini, resta a carico del sistema della fiscalità generale – è indispensabile fare affidamento sul consenso e sulla disponibilità collettiva, acquisiti, con tutte le connesse difficoltà ma anche con tutta la relativa ricchezza, nella dimensione lato sensu politica.    

Al di là del piano declamatorio o meramente accademico, è chiaro, infatti, che, in ogni caso, le questioni riguardano – ben oltre il tema della qualificazione delle situazioni giuridiche soggettive, se di diritto (necessariamente “umano”, come suol dirsi) o di interesse – la vita di persone in carne ed ossa e, molto spesso, necessità primarie e intrinsecamente urgenti,  relative alla salute, alla vita di relazione (ad es., ricongiungimenti familiari, abitazione, ma anche istruzione) o alla stessa sussistenza (ad es. alimentazione), rispetto alle quali non è consentito di perdere di vista almeno il buon senso, quale che sia la direzione delle scelte. Viene, in definitiva, immediatamente implicato, su un terreno molto concreto, il principio della dignità o della vita dignitosa di ciascun essere umano, senza possibilità di transazioni o di mediazioni di sorta e indipendentemente dal problema di chi della sua tutela debba farsi carico. 
E’ per questo che una prospettiva meramente quantitativa – quale che ne sia il termine di riferimento – potrebbe, per quanto appropriata, risultare non del tutto esauriente: le tematiche in discorso finiscono, infatti, per riguardare le qualità dell’esistenza e della convivenza, spesso difficilmente percepibili soltanto con i mezzi di una mera “ragione contabile” o sulla base dei criteri dello scambio.  
Le qualità della convivenza, com’è ovvio, non sono “decidibili” (per ripetere il lessico di Jacques Derrida) o non lo sono sino in fondo: le comunità, per molta parte, si scoprono, nel senso che i suoi componenti si riconoscono per le cose che “sentono” in comune e che coltivano, nei modi possibili, quasi spontaneamente o senza eccessivo sforzo, anche se non gratuitamente. Ma, su queste basi, si compiono poi – nelle sedi e nei modi opportuni – delle scelte, su ciò che si intenda permettere o vietare, incoraggiare o scoraggiare, agevolare o sacrificare nonché sui destinatari di queste scelte: la vocazione all’accoglienza non può comprendere la rinuncia al proprio spazio vitale; né, evidentemente, la cura di quest’ultimo può generare ostracismo. L’integrazione nella comunità (secondo, in ipotesi, l’antico criterio pratico della “amicizia”, come costitutivo dello stare insieme, con tutto ciò che comporta anche sul piano della reciproca solidarietà), non può risultare collegata soltanto al rispetto di dati estrinseci, quali la durata del soggiorno o la presenza non episodica o occasionale sul territorio. O, meglio: dati di questo tipo (e, infine, lo stesso requisito della cittadinanza) assumono rilievo in quanto risultino espressivi di ragioni più profonde, che attengono perfino a un “sentimento” di appartenenza e di condivisione, a un “sentirsi”, in qualche modo, parte di una “nazione”, vale a dire, per quanto possibile, “inclusi” in una comunità di “nativi” e, così, in qualche modo partecipi di quello specifico “mondo umano”, di quella lingua, di quella storia e, dunque, di quella ‘costituzione’. 
E’ l’antica questione del perimetro umano (o ‘civile’ o ‘politico’ o ‘pubblico’) della città o del rapporto cittadino-straniero, di come e quanto si riesca a far sì che in una comunità si possa sentire qualcuno come “uno di noi”: un conto è cercare di assimilare o di uniformare l’ ‘altro’ al modello proprio, come sbiadendone la fisionomia, un altro conto è sforzarsi di riconoscere la fisionomia dell’ ‘altro’, come sbiadendo, invece, la propria, fino a ritrovarla, per quanto possibile, anche nell’ ‘altro’.         
Nella gestione ragionevole delle innumerevoli differenze (cittadini e non cittadini, abbienti e non abbienti, sani e malati, colti e incolti, e così via), il problema è di evitare, per quanto possibile, secondo il principio di eguaglianza sostanziale, di provocare effetti discriminatorii in qualunque direzione o segno, con esclusioni arbitrarie o smodati privilegi (inutile sottolineare, al riguardo, il fenomeno, tra gli altri, della cosiddetta “discriminazione inversa” o “a rovescio”, a sfavore di cittadini o di imprese nazionali: in tema, da ult., tra le diverse, la sent. n. 251 del 2015, rel. Grossi; o il caso del cosiddetto bonus bebè, in riferimento alla norma che ha previsto l’irripetibilità delle somme indebitamente percepite, a questo titolo, da cittadini extracomunitari: ord. 207 del 2015, rel. Grossi).
Naturalmente, i casi da esaminare sarebbero moltissimi: ma certo potrebbe, ad esempio, essere percepito, quasi epidermicamente, come insostenibile che la tutela del lavoro di cittadini e stranieri, nelle sue diverse forme, finisca per riguardare, in definitiva, soltanto occupati e disoccupati e non anche gli inoccupati, gli esclusi, cioè, per varie ragioni, dal mercato del lavoro, destinati a restare confinati in posizioni di marginalità, preoccupante sotto i più diversi profili. La somma delle pur giuste garanzie per i già garantiti potrebbe finire per stravolgere la stessa logica degli istituti di protezione: a conti fatti, un lavoratore potrebbe, nello spazio euro-unitario delle libertà, godendo di un sussidio di disoccupazione, non avere, nel frattempo, interesse a tornare a lavorare e, tantomeno, a lavorare regolarmente.  
Al di là, peraltro, dei profili concernenti la spesa, basterà qui appena accennare al tema della sicurezza pubblica. La portata epocale dei flussi migratorii in atto impone, ai diversi livelli di governo (infra ed ultrastatale), sforzi organizzativi straordinari (oltre che, spesso, anche ideativi, sullo stesso piano legislativo), senza tuttavia esimere dall’occuparsi, oltre che dei profili formali di legalità, della sorte di singole persone (intanto per assicurare a ciascuna ospitalità e ricovero immediati e una prima assistenza sanitaria di emergenza): con l’ingresso tumultuoso (e poi il soggiorno) di masse di individui viene, evidentemente, stravolto non solo il sistema ordinario dei controlli alla frontiera (con l’ovvia difficoltà di garantire la pienezza dell’esercizio del diritto di asilo) ma la stessa prospettiva della prevenzione e della repressione dei reati e del contrasto soprattutto alla criminalità organizzata (specie a proposito di traffico illecito di persone o di organi o di merci o del pericolo di infiltrazioni terroristiche). Su quest’ultimo piano, è evidente che alla necessità di adottare soluzioni umanitarie non differenziabili (specialmente in mare) si contrappone l’altra indifferibile esigenza di impedire, per quanto possibile, l’espansione del crimine o del malaffare; ma, soprattutto, di evitare di compromettere oltre misura gli assetti dell’ordine pubblico interno, con il rischio che possano irrazionalmente alimentarsi generici sentimenti di diffidenza o di ostilità o svilupparsi tensioni antagonistiche. 

E’ del tutto evidente che all’origine del problema non è, di per sé, il mancato possesso della cittadinanza, come se la presenza sul territorio del non cittadino potesse costituire – invece che, sotto tanti aspetti, una risorsa – una questione di rilevanza penale. Ma è altrettanto evidente che, a tacer d'altro, le stesse proporzioni del fenomeno non consentono di ignorare che, essendosi vistosamente modificato l’assetto complessivo della convivenza – anche solo in ragione della differenza di abitudini (perfino nel nutrirsi o nel vestire o nel modo di riunirsi) o di consuetudini o di credenze (anche religiose) –, possono svilupparsi, anche per le normali difficoltà dell’integrazione di chi pure soggiorna legalmente, dinamiche genericamente conflittuali o, più gravemente, spinte verso l’intolleranza o, poi, la devianza.         
Vi è poi, in qualche modo connesso, il tema dell’affidamento. La corresponsione generalizzata di beneficii e provvidenze relative a diritti sociali è palesemente ancorata al presupposto, oltre che dell’accertato titolo e dell’effettivo bisogno degli interessati, anche, in senso lato, della reciproca lealtà tra i soggetti coinvolti, vale a dire le istituzioni pubbliche da un lato e, dall’altro, i singoli privati. Anche qui, è del tutto evidente che le frodi, le simulazioni o, in genere, gli imbrogli non solo non possono contribuire a sostenere il favor per le misure di protezione – sollecitando, anzi, l’attivazione degli strumenti o dei meccanismi sanzionatorii previsti –, ma ne indeboliscono la sostenibilità sociale, al di là di quella soltanto finanziaria. In riferimento ai non cittadini, potrebbe assumere rilievo, nella percezione diffusa, perfino la circostanza che essi si trovino inseriti in un sistema di assistenza che non hanno in alcun modo, nelle diverse sedi, contribuito a costruire e che finisce per favorire, al di là del tollerabile, se non per alimentare il fenomeno del cosiddetto “turismo assistenziale” o “previdenziale”. Il rischio è sempre lo stesso: che vengano concessi beneficii a chi, in generale, non ne avrebbe bisogno, a svantaggio di chi, viceversa, non potrebbe farne a meno. Più che irrigidirsi in posizioni di principio, attraverso automatismi nel riconoscimento o nel diniego delle misure di sostegno, occorrerebbe, forse, mettere in atto efficaci e snelle procedure di verifica della permanente ed effettiva sussistenza delle condizioni abilitative.          
I Tribunali costituzionali non hanno, come si sa, il cómpito di indicare strategie o soluzioni politiche e neppure, invero, quello di sindacare l’uso della discrezionalità legislativa. E tuttavia, nello stesso tempo, essi non possono esimersi dallo svolgere, con discernimento, il difficile ruolo di garanti, tra stabilità e mutamento, dei metodi logici che consentano, nella sede del processo, secondo le garanzie e gli schemi proprii della controversia, di dare, di volta in volta, pienezza di tutela a quei valori considerati irrinunciabili per la vita della comunità. 
La razionalità delle scelte, la loro ragionevolezza, non sarà, in ogni caso, eticamente neutrale: occorrerà molto vigilare perché esse sappiano compiersi, volta per volta, nella più ampia fedeltà alla ‘costituzione’ e ai compiti di giustizia cui, in quanto giudici delle leggi, siamo responsabilmente chiamati. 
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