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Introduzione

Questo rapporto tenta di rispondere alla richiesta dell’ Amministrazione commit-
tente di costruire un sistema di monitoraggio e valutazione dell’integrazione della
popolazione immigrata.

Correttamente intesa, la messa a punto di tale sistema & opera complessa ed assai
ambiziosa. Il monitoraggio del tema in oggetto (I'integrazione dei cittadini immigrati)
implica infatti I'analisi di numerosi aspetti, che sono anche tra loro molto diversi.

Soprattutto a partire dalla modifica del Titolo V della Costituzione, vi & in ltalia un
marcato decentramento delle competenze relative a molte tra le politiche che costrui-
scono le precondizioni per lo sviluppo di un positivo processo di integrazione dei cit-
tadini immigrati. Un primo elemento di diversificazione della realta di cui si vuole ef-
fettuare il monitoraggio emerge dunque gia dal profondo polimorfismo che caratte-
rizza I'organizzazione delle politiche in oggetto. A questo elemento di diversificazio-
ne se ne accompagna un altro, costituito dall’autonomia di cui godono i molti e vari
attori, nella scelta degli interventi volti a promuovere e sostenere |'integrazione.

Ad un livello elementare, la funzione di monitoraggio deve percié tener conto del-
I'articolazione delle responsabilita delle politiche e degli interventi. Deve altresi te-
ner conto delle modalita di realizzazione (con riferimento agli attori in gioco) e del-
I'entita delle risorse indirizzate specificamente ai bisogni dei cittadini immigrati, non-
ché delle modalita di mobilizzazione di tali risorse. Ne deriva, in sintesi, lo studio
di una molteplicita di azioni, piuttosto differenziate, tanto dal punto delle finalita,
quanto per le fonti di finanziamento. E sin qui si & definita una funzione di monito-
raggio che si limita ad un primo livello: effettuare una “fotografia” di cio che viene
realizzato, da chi ed attraverso quali fonti di finanziamento.

Ma il monitoraggio, correttamente inteso, & anche chiamato a spingersi oltre, sen-
za esaurirsi in questa funzione “fotografica”. Infatti, monitoring significa anche va-
lutazione dell’efficacia e dell’efficienza di quanto realizzato, dopo aver detto da chi
ed attraverso quali fonti di finanziamento. Si passa cosi ad un altro livello: alla di-
samina in merito a quanto e come si & realizzato, si aggiunge la formulazione di un
giudizio, che consiste, piu specificamente, nella verifica della rispondenza delle po-
litiche e degli interventi a determinati requisiti.

Vale ora ricordare che I'accezione del termine “valutazione” finora utilizzata, ad
entrambi i livelli considerati (la fotografia dell’esistente ed il giudizio sulla sua effi-
cacia ed efficienza) non rende indispensabile il riferimento ad un’idea — né ad un’ipo-
tesi, né ad una definizione, pit o meno approssimative — di cosa si voglia intende-

1 Si ribadisce 3ui una difficoltd epistemologica, intrinseca alla valutazione di un fenomeno ad al-
tissimo grado di complessita, qual & I'integrazione dei cittadini immigrati. Posto cio, & chiaro che,
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re per integrazione dei cittadini immigrati'. A meno che tale ideq, ipotesi o defini-
zione non sia inclusa nella descrizione degli obiettivi. Se cosi ¢, tanto di guadagna-
to! Altrimenti, la valutazione dell’efficacia e dell’efficienza delle politiche e delle azio-
ni pud a buon diritto esser condotta limitandosi a dar semplicemente conto della lo-
ro capacita di raggiungere i singoli obiettivi che esse si erano proposte, nei vari am-
biti di destinazione, quali I'alloggio, I'integrazione linguistica, il lavoro e la salute.
In sintesi: ai primi due livelli finora descritti, la valutazione di quanto e come realiz-
zato — in ciascun territorio ed in ciascun ambito — discende dall’analisi del rappor-
to tra gli obiettivi prefissati ed i risultati raggiunti. E puod fare a meno di tener conto
di quale sia il concetto di integrazione che sottende le politiche o le azioni. Lo stes-
so vale per |'identificazione delle buone prassi: fin quando si assume questo punto
di vista, appare meritevole di un “buon” giudizio ogni prassi (sia essa una politica,
un progetto o un intervento) che si sia rivelata efficace ed efficiente nel raggiunge-
re gli obiettivi preposti. Da un altro vertice, si pud parimenti ed a buon diritto dire
che una prassi & “buona”, laddove sia soddisfatto il criterio di qualita del processo
seguito nella sua realizzazione. Anche qui, limitando il giudizio — ancorché valido
e prezioso — alla qualita della metodologia e delle procedure. Ciog, ancora: senza
entrare nel merito delle varie opzioni teoriche, che eventualmente sottendono I'idea
di integrazione. Pur se tali opzioni potrebbero ovviamente dire molto sul significato
concreto delle politiche e degli interventi realizzati.

Venendo invece a considerare un terzo livello di andlisi, il piv ambizioso e com-
plesso, il monitoraggio e la valutazione delle politiche e degli interventi si propon-
gono di scendere in profonditd, per “dare la misura” del grado di integrazione ef-
fettivamente raggiunto dalla popolazione immigrata (sempre in riferimento ai quat-
tro ambiti oggetto di studio: alloggio, integrazione linguistica, lavoro, salute). Diver-
samente dai precedenti, a questo livello & imprescindibile un riferimento alla dimen-
sione teorica dell'integrazione.

L'ormai celebre contributo di Jasmine Soysal? costituisce in proposito un vero e
proprio esempio “di scuola”: la dimensione dell'integrazione — in termini sia di idea,
sia di politiche — spazia tra un estremo in cui essa & puramente politica, ad un estre-
mo in cui essa & puramente economico/sociale. Per meglio dire: I'idea e le politiche
di integrazione possono abbracciare I'intero spettro delle dimensioni comprese tra i
due estremi sopra citati. Ad un estremo, il raggiungimento dell’'uguaglianza appa-
re connesso al diritto all’elettorato attivo e passivo. All'altro estremo, il raggiungi-
mento dell’'uguaglianza appare connesso dlle garanzie in merito alla qualita dell’in-
serimento lavorativo ed alla protezione sociale.

alla luce di tale difficoltd, la funzione del valutare debba sforzarsi in molti casi di aggirare il cam-
po delle incertezze teoriche, tramite la costruzione di un proprio “spazio di manovra”, ancorché
ristretto ad una dimensione puramente “tecnica”, in cui sia tuttavia possibile effettuare I'indagine
di quanto pud essere correttamente analizzato.

2 Limits of citizenship. Migrants and Postnational Membership in Europe, Chicago-London, The Uni-
versity of Chicago Press, 1994.
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Eccoci dunque al cuore della questione: per mettere a punto un sistema di moni-
toraggio e valutazione, inteso nella sua accezione pit completa, & necessario av-
venturarsi e compromettersi in un tentativo di riflessione intorno al significato che si
vuole attribuire all'idea di integrazione3. Solo dopo aver messo a tema — ancorché
in via approssimativa e perfettibile — questa dimensione, si pud impostare la que-
stione di come costruire un sistema di rilevazione, che consenta sia di effettuare in-
dagini ed analisi, sia di proporre la “misura” di quel che si vuole monitorare. Ed in
effetti, I’ Amministrazione committente ha richiesto per |'appunto a questo Progetto
di fornire una messe di indicatori e buone prassi, in materia di integrazione dei cit-
tadini immigrati.

Nell'assumere dunque il punto di vista dell’ Amministrazione committente, si & in-
dotti a ritenere che |'attenzione alla dimensione politica dell’integrazione sia fenuta
in secondo piano. Seppur non esclusa, essa sembra subordinata agli esiti dei pos-
sibili percorsi di acquisizione della cittadinanza. Maggior interesse pare invece at-
tribuito al positivo inserimento lavorativo, peraltro in accordo con le competenze di
un Ministero che si occupa di lavoro, salute e politiche sociali. Ma la stessa deno-
minazione delle competenze del Ministero indica inequivocabilmente che la priori-
t& attribuita all’integrazione lavorativa non va infesa in senso esclusivo. D’altronde,
come potrebbe intendersi altrimenti? Sé gia infatti ricordato — citando il contributo
di Jasmine Soysal — che I'integrazione economica e lavorativa discende da altre di-
mensioni, ovvero ad esse si accoppia o si accompagna. Come verrd messo in evi-
denza nelle pagine seguenti, anche sulla scorta, ad esempio, degli ormai classici con-
tributi di Amartya Sen. Ovvero: come peraltro recepito pienamente dagli organismi
internazionali che, da tempo, ritengono indispensabile valutare le condizioni dello
sviluppo umano integrando il semplice quantum economico con indici che spaziano
dalla salute all'educazione, dal benessere sociale al senso di appartenenza ad una
comunitd, dall’accesso dlle liberts fondamentali alla facolta di sviluppare, per I'ap-
punto: le proprie “capacitd”.

Alla luce di quanto sopra richiamato, questo report propone elementi di rifles-
sione, che rappresentano un fentativo di risposta organica ai quesiti sollevati dalla
nozione di integrazione ed hanno percid ispirato la scelta degli strumenti “operati-
vi”, da utilizzare per svolgere la ricerca sul campo.

Il primo capitolo da conto della distinzione tra due diversi ordini di problemi, re-
lativi a cid che si & voluto definire: il “doppio binario” della valutazione. Con que-
st’espressione s'infende segnalare che & opportuno predisporre diversi strumenti ope-
rativi, di fronte all’esigenza di valutare singole iniziative o, invece, di fronte all’esi-

3 Come sopra accennato e come discusso con maggior dettaglio nel capitolo ad esso dedicato al-
I'interno del presente report, il dibattito su questo tema & assai vivace e molto sentito anche in Ita-
lia. Per molti versi, esso procede e si approfondisce, anche di pari passo con la maturazione del
fenomeno migratorio nei vari contesti della penisola, che va definendo un possibile “modello ita-
liano” di infegrazione.
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genza di valutare gli esiti dell'insieme delle politiche complessive per I'infegrazione.
E stato infatti sopra ricordato che la valutazione delle singole iniziative pud limitar-
si al solo giudizio in merito alla congruita tra |'azione realizzata, il costo della me-
desima e lo specifico obiettivo che essa si proponeva di raggiungere. Nel caso in
cui si voglia misurare il successo dell’insieme delle politiche per I'integrazione, & fat-
to invece obbligo di considerare il ruolo significativo assunto dal coordinamento dei
singoli attori preposti ad implementare le singole politiche, nonché I'efficienza del-
la sinergia tra le varie azioni, anche in rapporto al contributo apportato dagli atto-
ri non istituzionali.

Nel secondo capitolo si affronta lo specifico dell’integrazione, proponendo una
riflessione sul significato di questo tema, con un approccio dichiaratamente teorico.
In chiave storica, vengono esaminati i principi efici che costituiscono il fondamento
di una societd liberale. Una societa liberale che, per definizione, & anche multicul-
turale. Diviene percid esplicito il rimando a concetti quali I'equita nella distribuzio-
ne delle risorse, nonché la pari dignita e I'uguaglianza “sostanziale” di ogni citta-
dino, indipendentemente dal credo religioso, dalle opinioni politiche, dall’origine et-
nica, dall’appartenenza di genere o dalla presunta appartenenza etnica e razzia-
le*. Il tutto col linguaggio e nella prospettiva che sembrano ispirare la logica di una
“nuova frontiera”, fatta propria anche dall'Unione Europeq, il cui punto d’arrivo con-
siste nell’abbattimento di ogni forma di discriminazione, inteso quale stella polare
per dare concretezza alle politiche per I'integrazione.

Segue la sintesi delle dodici monografie territoriali, frutto del lavoro “sul campo”,
svolto attraverso la realizzazione di focus group con gli attori locali. | dodici territo-
ri oggetto d’indagine sono diversi sia per distribuzione geografica (quattro per cia-
scuna delle tre macroaree della penisola) sia per dimensione demografica ed am-
ministrativa (tre regioni, quattro province, cinque comuni, in cui sono comprese gran-
di aree metropolitane e piccoli centri). Ed & per |'appunto tale diversita (caratteristi-
ca peculiare del Progetto) che consente di verificare la qualita dell’integrazione, an-
che in termini di efficacia ed efficienza delle politiche e degli interventi. La sintesi di
ogni monogratfia fenta di individuare i tratti salienti che configurano ciascun model-
lo territoriale (ad esempio considerando le differenti risposte elaborate, oppure il pro-
filo e la qualita della collaborazione tra attori istituzionali e non istituzionali).

Il quarto capitolo scende nello specifico dei criteri attraverso cui il presente Pro-
getto ha intravisto la possibilita di costruire un paniere di indicatori. Indicatori che,
come esplicitato nel capitolo medesimo, consentono di “operativizzare” il concetto
di infegrazione, conducendo alla “misura” dell’effettiva condizione non discrimina-
foria in cui vengano a trovarsi i cittadini stranieri in ltalia. Pare infatti verosimile ri-
condurre a quest’ aspetto la misurazione dell’efficienza e dell’efficacia delle politiche
per |'integrazione. Ancora a questo proposito & bene precisare che — in ragione del-

4 Pur se poco familiari al profano ed ancor meno prediletti dall’attenzione mediatica, & su questi
temi che, in effetti, si gioca la questione dell’integrazione.
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la natura estremamente dinamica del concetto di integrazione e dei fenomeni socia-
i ad essa connessi — gli indicatori non hanno valore in sé¢, ma solo in quanto dan-
no la possibilita di misurare le condizioni dei gruppi oggetto di studio, sia nella lo-
ro evoluzione diacronica, sia comparando tale evoluzione con quella di una popo-
lazione di riferimento. Nel secondo caso, la popolazione di riferimento & quella au-
toctona (i cittadini italiani). La discussione intorno a quanto sviluppato dal dibattito
italiano in materia di indicatori di integrazione viene ovviamente condotta tenendo
anche conto della prospettiva europea (con riferimento ai quattro paesi citati nel Ca-
pitolato d’oneri: Germania, Francia, Spagna e Svezia). Infatti, nel corso degli ultimi
dieci anni circa, il dibattito su questo tema ha conosciuto una forte intensificazione,
a livello sia nazionale, sia sovranazionale.

Sulla base dei preliminari stabiliti attraverso la precedente discussione intorno agli
indicatori, il quinto capitolo giunge a proporre un paniere di indicatori, frutto della
riflessione sui risultati dell’analisi dei dodici territori oggetto di studio. Ovviamente
gli indicatori si riferiscono alla misura dell’integrazione nei quattro settori presi in
esame dal Progetto: alloggio, apprendimento dell’italiano, lavoro e salute.

Ancora quale risultato della riflessione su quanto osservato attraverso I'analisi dei
dodici territori oggetto di studio, I'ultimo capitolo presenta un primo repertorio ra-
gionato delle buone pratiche per I'integrazione, sempre in riferimento ai settori pre-
si in esame dal Progetto (alloggio, integrazione linguistica, lavoro e salute). Lungi
da ogni ambizione di esaustivitd, la “vetrina” di buone pratiche vuole indicare su
quali azioni tenda a convergere il generale consenso degli operatori. Soprattutto al
fine di fornire strumenti di benchmarking, come ormai generalmente si dice, mutuan-
do dal mondo anglosassone un termine che descrive |'operazione volta a confron-
tare la validita di una prassi con quella di un’altra, presa a riferimento.






Capitolo 1
Il “doppio binario”
della valutazione






CapPiToLO 1 - IL “DOPPIO BINARIO” DELLA VALUTAZIONE

1.1 Premessa

La complessita delle attivita da realizzarsi all’ interno del presente Progetto & chia-
ra sin dal titolo, in cui si fa riferimento alle due dimensioni del monitoraggio e del-
la valutazione, e si richiamano i due target rappresentati dagli interventi e dalle po-
litiche pubbliche rivolti all'integrazione degli immigrati.

In questo capitolo si tenterd di dare una definizione di che cosa si debba inten-
dere per monitoraggio e per valutazione, per poi procedere ad evidenziare le dif-
ferenze che distinguono la valutazione degli interventi da quella delle politiche. In
altra parte del testo, invece, si cercherd di definire (per quanto possibile) con mag-
giore chiarezza il significato da dare al termine integrazione.

1.2 La distinzione tra monitoraggio e valutazione

Il Progetto richiede che si elabori un sistema di monitoraggio e di valutazione:
dunque un sistema che contempli tanto un’attivita di natura descrittiva (il monitorag-
gio), quanto |'attribuzione di un giudizio di valore su quanto & stato realizzato (la
valutazione). E che queste attivita siano condotte con riguardo tanto ai singoli inter-
venti quanto all’insieme delle politiche.

Vale qui la pena di ricordare che cosa generalmente si intende con le due at-
tivita sopra richiamate: il monitoraggio & un’attivitd di osservazione continuati-
va, finalizzata alla raccolta a cadenza regolare di dati e di informazioni di ti-
po descrittivo sul sistema in esame (sia esso un progetto, un programma o una
politica) per favorire il controllo sui risultati oftenuti. Attraverso il monitoraggio
& possibile conoscere, in qualsiasi momento, lo stato di un sistema nelle sue par-
ti e nel suo complesso, ed avere gli elementi per ricalibrarlo e prefigurarne lo
sviluppo.

La valutazione & un’attivitd di carattere comparativo, basata sulla metodologia
della ricerca delle scienze umane, che ha per oggetto interventi intenzionali, con
I'obiettivo di produrre un giudizio su di essi in relazione all’opportunita che venga-
no realizzati (valutazione ex ante), al loro svolgersi (valutazione in itinere) o ai lo-
ro effetti (valutazione ex post o di impatto) (tav. 1.1).

Gli interventi intenzionali che ne sono oggetto sono costituiti, principalmente, an-
che se non esclusivamente, da interventi o politiche pubbliche, ossia da interventi o
complessi coordinati di inferventi, che sono leggibili in termini di risposta a bisogni,
questioni e problemi esistenti e su cui interviene il decisore politico.

Piv nello specifico, la valutazione mette in relazione gli esiti di un intervento con:
1) i bisogni, problemi, questioni cui I'intervento/deve dare risposta;

2) gli obiettivi che si pone il decisore o I'attuatore;
3) gli standard di qualita predominanti nello specifico campo della politica.

Rispetto alla tipologia della valutazione richiesta dall’ Amministrazione commit-
tente nello specifico del Progetto in questione, |'attenzione si focalizza principalmen-
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Tav. 1.1 = Distinzione fra monitoraggio e valutazione

MONITORAGGIO

v Informazione

v E un'attivits del management inferno

v Riguarda tendenzialmente tutti gli aspetti dell'azione resi misurabili
v Per ogni progetto

v Viene fatto con rilevazioni regolari, come un flusso

v Misura il raggiungimento di uno standard

VALUTAZIONE

v E svolia per un commitfente esferno/interno

v Riguarda alcuni aspetti dell'azione (critici o esemplari ), riferiti a problemi o esiti
v Per alcuni casi significativi, o su un campione

v Puo essere fatta in diversi momenti, e in un colpo solo

v Misura dei rapporti: efficacia, efficienza

te sulla valutazione ex post degli interventi e delle politiche. Quest'ultima, a sua vol-

ta, pud essere declinata come la valutazione dei diversi esiti, attesi e non:

— la valutazione delle realizzazioni, ovvero del risultato finale dell’attivita nella
sua forma fisica evidente: numero partecipanti, numero attivitd realizzate, qua-
lita delle attivita realizzate, congruenza delle stesse rispetto agli obiettivi ini-
ziali;

— la valutazione dei risultati (o di output, o di efficacia interna), che si riferisce a cio
che ¢ stato oftenuto in termini di trasformazione diretta dell’input iniziale e agli ef-
fetti diretti e immediati sui destinatari;

—la valutazione di impatto (o di outcome, o di follow up, o di efficacia esternal), re-
lativa ai risultati riscontrabili dopo un certo periodo di tempo dalla fine dell’azio-
ne e ad un raggio piv esteso. In generale, ci si riferisce alle conseguenze econo-
miche e sociali, dirette e indirette, positive e negative, sui soggetti direttamente coin-
volti e/o su dltri soggetti. Oltre i risultati previsti, infatti, interventi complessi pos-
sono avere effetti importanti sulle organizzazioni coinvolte (ad esempio sui comu-
ni o le organizzazioni del terzo settore) o sulle procedure che fino al momento del-
I'avvio del progetto hanno governato la gestione di particolari fenomeni. Nell’am-
bito delle politiche dedicate al tema dell'immigrazione in ltalia, la valutazione di
impatto pud creare lo spazio per |'azione di nuovi strumenti di intervento o nuovi
elementi normativi (tav. 1.2).
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Tav. 1.2 = Tipi di effetti di programmi e inferventi

—————
FATTORI
INTERVENIENTI

PROGRAMMA O INTERVENTO
PROGRAMMATO

CONCLUSIONE
DELL'INTERVENTO

REALIZZAZIONI

RISULTATI

IMPATTI

EFFETTI
ATTESI E
DESIDERATI

EFFETTI
INATTESI

REALIZZAZIONI,
RISULTATI, IMPATTI J

VALUTAZIONE
SVINCOLATA
DAGLI
OBIETTIVI

EFFETTI
AUSPICATI E
DESIDERATI

VALUTAZIONE
ORIENTATA AGLI
OBIETTIVI

Fonte: Claudio Bezzi, Bezzi@valutazione.it

A proposito della valutazione di impatto va ricordato come essa ponga questioni
di natura metodologica assai complesse. Infatti, I'individuazione e la deferminazione
degli indicatori di impatto non sempre & agevole, poiché il piu delle volte & molto dif-
ficile isolare la variabile “azione/servizio erogato” da altre variabili di natura indivi-
duale (ad esempio, le variabili socio-anagrafiche, la storia di vita, ecc.), territoriale,
inerenti il mercato del lavoro, il contesto socio-economico, ecc. e dunque I'impatto non
& facilmente riconoscibile, visibile, né attribuibile ad un solo intervento né ad un insie-
me di interventi deferminata dalla presenza di una specifica politica.

1.3 Valutare progetti & diverso dal valutare politiche

A partire dagli anni Novanta del Novecento, |'interesse per il tema della valuta-
zione nel nostro paese & andato crescendo, in parte per I'importanza che gli & sta-
ta data dall'Unione Europea con la riforma dei Fondi strutturali, in parte come con-
seguenza della crescente esigenza di controllo, o meglio di supervisione sull'esito
delle politiche pubbliche e sulla loro capacita di produrre risultati.
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Il presente Progetto nasce dalla necessitd, espressa dall’ Amministrazione commit-
tente, di comprendere in che misura le politiche per I'integrazione degli immigrati
messe in campo ai diversi livelli (nazionale, regionale, sub regionale) abbiano rag-
giunto gli scopi che si prefiggevano, in che misura abbiano prodotto dei cambia-
menti rispetto alla situazione di partenza e quali altre politiche possano essere rea-
lizzate per rendere sempre maggiore |'integrazione della popolazione immigrata re-
sidente regolarmente nel nostro paese.

Allo stesso tempo, il Progetto richiede che si valutino i singoli interventi di inte-
grazione realizzati nei diversi territori del nostro paese (e in particolare nei dodici
territori oggetto dell’analisi in profondita) con particolare riguardo ai settori dell’al-
loggio, lavoro, salute e conoscenza della lingua, al fine di evidenziare e rendere co-
muni le best practices attivate e la replicabilita delle stesse.

Sul significato di best practice adottato nell’ambito del progetto e sugli strumen-
ti di valutazione attivati per riconoscerle ci si sofferma in altre parti del testo; cosi
come in altra parte si declina il concetto di integrazione per i quattro settori indica-
ti nel capitolato di gara; in questo paragrafo si intende piuttosto dar conto della dif-
ferenza e della non sovrapponibilita dei due oggetti della valutazione, che sono le
politiche e gli interventi.

Per politiche pubbliche nel settore dell'immigrazione deve intendersi I'insieme del-
le azioni pubbliche sull'immigrazione volte al trattamento dei problemi collettivi (in
questo caso dell’integrazione), ovvero le misure di governance pubblica della immi-
grazione che hanno |'obiettivo di generare un impatto sulla realta, di operare un
cambiamento che vada nel senso di una maggiore integrazione dei cittadini immi-
grati.

Tali politiche si sostanziano anche, ma non esclusivamente, in un sistema piv o
meno sviluppato di normative: alle leggi vanno poi aggiunti tutti gli afti preparatori
e le azioni che avvengono dopo, ossia i processi attuativi.

| programmi ed i progetti sono (o dovrebbero essere) la traduzione pratica (ope-
razionalizzazione) dell’attivita di governance del problema immigrazione. Come &
evidente a chiunque abbia un minimo di esperienza nello studio delle politiche e de-
gli interventi in materia sociale (e I'immigrazione in questo progetto viene conside-
rata soprattutto per le sue ricadute di carattere sociale, anche se non sempre & pos-
sibile distinguerle chiaramente da quelle di carattere economico e dell’ordine pub-
blico) la realta dei fatti dimostra che i buoni progetti non sempre contribuiscono al
determinarsi di una buona politica e, viceversa, una buona politica non sempre da
luogo a buoni progetti.

E uno dei motivi di questa mancata corrispondenza & da ricercarsi proprio nel-
la carenza dell’attivita valutativa, ovvero nell incapacita di darsi validi strumenti che
consentano di esprimere giudizi sulla validita delle politiche implementate e sulla va-
lidita dei progetti realizzati, e tale carenza dipende anche dalla poca chiarezza sul-
I'oggetto della valutazione. Ma su questo ci si soffermera piv avanti.

Preme invece qui sottolineare che nel nostro paese non mancano le politiche pub-
bliche sia a livello centrale sia a livello regionale sull'immigrazione, che si sostan-
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ziano principalmente nella produzione di normative e nella assegnazione di fondi
da destinare a programmi rivolti, per I'appunto, alla integrazione dei migranti.

Pur restando |'immigrazione una materia di competenza dello Stato centrale, il
Decreto legislativo 286/98 all’art.42 stabilisce che le Regioni, province e comuni so-
no chiamati ad implementare, nell’ambito delle proprie competenze, azioni volte a
favorire l'integrazione dei cittadini extracomunitari regolarmente soggiornanti nel no-
stro paese.

All'interno della prima legge organica sull immigrazione si & quindi istituziona-
lizzato un ruolo che gia da anni Regioni ed enti locali avevano spontaneamente as-
sunto. La consapevolezza della complessita della realtsr migratoria, non gestibile esclu-
sivamente dall'amministrazione centrale o, in alternativa, da quelle locali, ma piv
efficacemente attraverso un’adeguata distribuzione delle competenze ed un coordi-
namento tra i diversi livelli decisionali, ha consentito di gettare le basi per I'adozio-
ne di un modello di governance decentrato e multilivello.

Cio prevede per I'amministrazione centrale prerogative specifiche nella:

— gestione dei flussi migratori in entrata, attraverso la disciplina dell'ammissione al
territorio e del soggiorno;

— definizione dello status giuridico degli stranieri e degli annessi diritti e doveri;

— disciplina dell’allontanamento.

La programmazione e la gestione delle azioni di accoglienza ed integrazione so-
no invece compiti che spettano principalmente ai governi sub-nazionali, legittimati
anche dalla riforma del Titolo V della Costituzione del 2001, che rafforza il ruolo
degli enti locali ed amplia la funzione legislativa delle Regioni.

Tutte le materie di forte impatto sulla vita dei migranti — come I'accesso al lavo-
ro, alla sanitd, la formazione profession0|e, I'edilizia residenziale pubb|ic0, I'acces-
so ai servizi sociali, I'istruzione, la partecipazione alla vita pubblica, la promozio-
ne del dialogo tra le culture etc. — vengono ad essere amministrate sul piano loca-
le, nel rispetto della differente conformazione e caratterizzazione che I'immigrazio-
ne assume nei singoli territori.

A partire dagli anni Ottanta del Novecento e sino alla legge Turco-Napolitano
del 1998 numerose Regioni (nonché la Provincia autonoma di Trento) si erano do-
tate di leggi, sia sull immigrazione come materia specifica, che affiancando a que-
sta il tema dell'immigrazione italiana di ritorno. Alcune di queste disposizioni, so-
prattutto le prime in ordine di tempo, rispecchiano il clima dell’epoca, propenso a
considerare gli immigrati come lavoratori temporaneamente presenti, piv potenzia-
le oggetto di sostegno da parte delle politiche assistenziali che soggetti attivamente
alla ricerca di una possibile integrazione nel paese di arrivo, nel quale portare
compimento il proprio progetto migratorio e di vita. Queste iniziative sono state ac-
compagnate negli anni da disposizioni specifiche riguardanti gli immigrati, le loro
famiglie, o altre categorie di stranieri vulnerabili, all'interno di strumenti legislativi
regionali “di settore”, dalla casa — quindi politiche abitative ed urbanistiche — al-
I'istruzione, all’accesso ai sistemi di assistenza, all’orientamento al lavoro etc. Ma le
normative regionali piv interessanti in materia di immigrazione sono quelle adotta-
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te a partire dal 2000, che aspirano ad essere testi piv completi, integrati, con pro-
positi di maggiore organicitd anche nel coordinamento degli enti locali interessati
alla gestione del fenomeno. Sono leggi che vengono dopo il Testo unico e, in alcu-
ni casi, dopo la legge 189/2002 e che seguono la Legge. 328/00 per la realizza-
zione di un sistema integrato di servizi sociali.

Le Regioni che scelgono dopo il 2000 di adottare una legge in materia di immi-
grazione si trovano inevitabilmente a scontrarsi con un insieme di esigenze ed aspet-
tative estremamente complesso e dinamico: da una parte crescono gli stranieri pre-
senti da tempo sul territorio e che si sono definitivamente stabilizzati, spesso anche
con la propria famiglia; dall’altra prosegue incessante I'arrivo di nuovi migranti, con
esigenze di prima accoglienza e di primo orientamento. Le leggi regionali, nel de-
lineare le politiche e gli strumenti che consentono di tradurle in pratica, delegano
agli enti locali la programmazione e la gestione degli interventi, riservandosi una
funzione di indirizzo, finanziamento e di coordinamento.

Gli enti locali, a loro volta, sulla base delle specifiche esigenze di integrazione
presenti all'interno dei loro territori stabiliscono le priorita e programmano i singo-
li inferventi che, se finanziati, vengono gestiti direttamente dall’ente locale o in col-
laborazione con gli organismi del privato sociale. Per questo motivo, nell’analisi e
nella valutazione delle politiche per I'immigrazione, occorre adottare un approccio
di multilevel governance, con un’attenzione ai vari livelli in cui le politiche migrato-
rie vengono formulate, adottate ed implementate.

Tale approccio & sempre formalmente rispettato, in quanto per ogni singolo pro-
getto, cosi come per |'intero programma, & sempre previsto un sistema di control-
lo e di valutazione. Eppure, le diverse valutazioni disponibili non sempre consen-
tono di esprimere un giudizio sulla validita delle politiche attuate né sulla coeren-
za del singolo progetto o programma rispetto alle politiche. | motivi di questa sfa-
satura dei risultati della valutazione rispetto agli obiettivi previsti sono di diverso
tipo.

Il primo & da ricercarsi in quello che si potrebbe definire come I'effetto perver-
so della sussidiarietd, per cui, a fronte di politiche pubbliche che generalmente so-
no piuttosto ambigue e estremamente flessibili si & finito con il delegare agli enti
periferici non solo la realizzazione degli interventi, ma anche la riformulazione
delle stesse politiche. In altre parole, se negli atti ufficiali si formulano finalita di
ampia portata e di difficile definizione operativa, il passaggio dalle politiche ai
progetti operativi & tutt’altro che risolto. In mancanza di tale descrizione, sono le
singole amministrazioni locali e le organizzazioni del privato sociale che opera-
no sul territorio ad essere chiamate ad interpretare gli indirizzi generali e a tro-
durli in iniziative ed attivita concrete. La responsabilita delle decisioni su cosa e
quanto realizzare, perché realizzarlo, come e a favore di chi, viene percid trasfe-
rita dal centro agli enti periferici. Naturalmente, cié produce un’elevata frammen-
tazione degli interventi.

In questo processo di delega, il livello di governo superiore — che in teoria do-
vrebbe conservare funzioni di coordinamento e programmazione — in molti casi
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stenta ad avere una chiara visione di quanto viene realizzato all’interno del suo
territorio. Allo stesso tempo, i singoli enti locali, impegnati nel dare risposta ad
istanze particolari, non hanno I'energia e le risorse necessarie per incontrarsi, con-
frontarsi e riflettere in modo sistematico, sulle diverse soluzioni che hanno messo
in atto e sui risultati che individualmente hanno raggiunto. La frammentazione de-
gli interventi genera cioé una dispersione di conoscenze ed una mancata capita-
lizzazione delle esperienze. Da quest'insoddisfazione nasce percid una duplice do-
manda di valutazione dall’alto e dal basso: da parte dell’ente centrale di chieder
conto di che cosa & accaduto in seguito all’erogazione dei finanziamenti; e da par-
te degli enti che realizzano gli interventi di apprendere se hanno fatto bene e se
era possibile fare meglio.

A questa domanda, che si potrebbe definire di primo livello (che cosa ¢ stato fat-
to con le risorse investite) se ne aggiunge un’altra piv complessa, che & relativa ai
risultati e all'impatto della politica pubblica, ovvero al cambiamento prodotto dalla
stessa sul problema collettivo (I'integrazione degli immigrati nelle sue varie declina-
zioni). Come gid accennato in precedenza, definire I'impatto di un infervento non &
semplice, perché presuppone la possibilita di stabilire un rapporto di causa-effetto
univoco tra la politica, i progetti, e gli effetti di carattere socio-economico di piu lun-
go periodo e di piv ampia portata.

Come gid accennato in precedenza, per tutti i progetti e i programmi realizzati
& prevista una qualche attivita valutativa, che in alcuni casi viene condotta da par-
te degli stessi soggetti attuatori o da un soggetto da essi incaricato (valutazione in-
terna), in altri da valutatori incaricati dall’amministrazione committente (valutazione
esterna). Eppure, nella maggior parte dei casi questi interventi di valutazione fini-
scono semplicemente per produrre un’enorme mole di Rapporti (tanti quanti sono i
progetti realizzati), che consentono di esprimere un giudizio sul rispetto delle pro-
cedure formali e delle spese sostenute e, nella migliore delle ipotesi, sulla validita
dell'iniziativa rispetto al costo sostenuto. Manca, invece, il passaggio successivo, che
consiste nel mettere in relazione tra di loro i diversi progetti e i diversi soggefti at-
tuatori, per comprendere in che misura I'insieme delle attivita realizzate abbia ri-
sposto agli obiettivi dell’amministrazione pubblica. Infatti, il singolo progetto oltre ad
essere assunto e valutato in quanto tale, dovrebbe essere ricondotto ai bisogni di po-
licy a cui risponde in una logica di sistema con gli altri progetti, e rispondere sul
grado di soluzione dei bisogni identificati in sede di progettazione. Cio significa che
il valutatore dovrebbe anche ricostruire il progetto riclassificandone obiettivi ed azio-
ni in termini di bisogni di policy.

D’altro canto, se I'interesse del valutatore si sposta dal singolo progetto all’insie-
me degli interventi attivati nell’ambito delle politiche per capire quali effetti esse pro-
ducono, & necessario cambiare drasticamente le strategie e le modalita della valu-
tazione, concentrandosi, in particolare sugli impatti prodotti. Ma per rilevare gli im-
patti sono quanto meno necessari:

— la condivisione degli obiettivi della valutazione e la prefigurazione degli esiti con
il decisore politico fin dalla fase della programmazione;
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— la chiara esplicitazione degli aspetti su cui esercitare la valutazione;

— la condivisione della metodologia e degli strumenti con i soggetti attuatori (valu-
tazione partecipata) mediante la creazione di luoghi di compensazione interme-
di di programmazione e verifica (i tavoli, le consulte);

— I'identificazione degli indicatori su cui effettuare la valutazione degli impatti.

Riferimenti bibliografici

N. Stame “Lesperienza della valutazione”, 1998;

M. Palumbo “Qualita ed efficacia nei servizi: convergenza o coincidenza?”, in Po-
litiche sociali e Servizi, n.1/2001;

M. Palumbo “Il processo di valutazione: decidere, programmare e valutare”, 2001;
Tavistock Institute “La valutazione dello sviluppo socio-economico- Guida”, 2003;
B. Dente, “Andlisi delle politiche pubbliche e valutazione”, 2006;

A. Lippi, “La valutazione della politiche pubbliche”, 2007;

E. Allasino, M. Sisti “Le difficolta nel valutare I'integrazione sociale degli immigrati.
Riflessioni a margine di un’esperienza di lavoro”, 2009;

C. Bezzi, www.valutazione.it

20



Capitolo 2

Capire e misurare l'integrazione






CAPITOLO 2 - CAPIRE E MISURARE L'INTEGRAZIONE

2.1 Premessa

La questione dell'integrazione dei cittadini immigrati, di cui si occupa questo report,
chiama certamente in gioco una categoria sociale: quella dei migranti. Ma chiama an-
che in gioco una riflessione sull'assetto degli stati nazionali, in particolare: gli stati na-
zionali caratterizzati da un forte sistema di welfare. E evidente che — seppure non sia
questo il focus della discussione — proprio nell’ambito degli stati nazionali si pone mag-
giormente il problema della “incorporazione” di nuovi cittadini (a cui alludono termini
assai diffusi, quali inclusione, assimilazione, assorbimento, pit o meno forieri di meta-
fore vagamente “digestive”). In presenza dei sistemi di welfare, di abituale riscontro nel-
le attuali affluent societies, il tema dell’integrazione sociale ed economica & questione
cogente. In questi ambiti, si delinea anche una sorta di tensione tra due modi di vedere
il cittadino immigrato: per un verso egli & riconosciuto come risorsa, cioé come elemen-
to portatore di ricchezza, in quanto lavoratore; per un altro verso — o nel contempo - lo
si considera alla stregua di un nuovo fruitore dello “stato provvidenza”.

Dal punto di vista prettamente accademico, ha a lungo incontrato favore la distin-
zione tra immigrazione “da lavoro” ed immigrazione “da ripopolamento”. In entram-
bi i casi, il progetto migratorio appariva chiaramente interpretabile. Ed altrettanto evi-
denti — di conseguenza — apparivano le modalita di gestione del fenomeno, tramite
I'avvio di processi di incorporazione, assimilazione, integrazione. Nel caso dell’im-
migrazione da lavoro, di cui costituisce il paradigma I'esempio del gastarbaiter (il “la-
voratore ospite temporaneamente presente” nella Germania di qualche decennio fa)
non s'imponeva alcuna necessitd di incorporamento nel tessuto e nel sistema di rego-
le della societs d’approdo. Qualsiasi ipotesi in tal senso era, anzi, esclusa a priori,
visto che questi soggetti miravano a realizzare un progetto migratorio specifico (tra-
sformare in denaro il lavoro delle loro braccia) e probabilmente nel minor tempo pos-
sibile. A favore di costoro appariva invece opportuno predisporre alloggi (per ospi-
tarli nel breve periodo) e garantire le dovute misure di protezione sociale e lavorati-
va. Nell'altro caso (I'immigrazione da ripopolamento, cioé stanziale e destinata a mo-
dificare 'assetto delle societd d’approdo) I'ipotesi, la necessita e |'opportunita di in-
corporare trovavano invece massima affermazione. Com’é noto, le cose si sono assai
complicate, di fronte al subentrare della fase attuale dei fenomeni migratori. Valga so-
lo ricordare, a titolo di sintesi, le parole evocative di Max Frisch': aspettavamo brac-
cia, sono arrivate persone! E di questa frase s'é dovuto far tesoro.

| progetti migratori sono oggi divenuti assai piv incerti e mutevoli. La garanzia
di condizioni di vita che rispettino la dignita degli esseri umani, riconoscendo loro
la costante capacita di autodeterminarsi, non pud essere negoziata in cambio di un
impegno a rimanere per sempre nel paese d’approdo. Anche per questa ragione si

1|l romanziere ed architetto svizzero si riferiva allimmigrazione, anche italiana, verso la Svizze-
ra, negli anni Cinquanta e Sessanta del Novecento.
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& andata operando una netta distinzione tra integrazione e naturalizzazione. E sor-
to un interrogativo imprescindibile: lo status di cittadino “di serie A” — quello che ga-
rantisce 'accesso all’'uguaglianza formale e sostanziale — dev’essere riconosciuto so-
lo attraverso il percorso della naturalizzazione? Oppure vi & un’dltra via, per cui le
societd d’approdo possano sostenere il riconoscimento dello status di cittadini “di se-
rie A” anche a coloro che condividono appartenenze molteplici?

Nelle pagine che seguono si tentera di argomentare, sostenendo la tesi per cui
il senso da attribuire all'integrazione dei cittadini immigrati va ricercato nella rifles-
sione sui principi di equita ed uguaglianza: i principi posti a fondamento dell’asset-
to delle societa liberali. La parola integrazione & un contenitore vuoto. Ma pud di-
ventare concetto ed acquisire concretezza, nella misura in cui la si mette a tema, al-
I'interno di un dibattito che la assuma come elemento in grado di determinare il fu-
turo delle democrazie occidentali.

Su questa linea si & in gran parte sviluppata la ricerca dei filosofi morali, che con
piv decisione hanno affrontato il tema dell'uguaglianza. Del loro contributo si dara
cenno nel paragrafo successivo. Vale ora sollevare due ordini di problemi, stretta-
mente connessi alla questione dell'integrazione, nei suoi aspetti che piv sono ineren-
fi al presente Progetto.

Il primo riguarda la capacita della societd occidentale di tollerare comportamen-
ti marginali o minoritari. Certamente, non mancano esempi afti a mostrare e dimo-
strare che tale capacita € massima nell’enunciazione dei principi, ma assai contenu-
ta laddove si consideri il livello dell’interazione quotidiana. Non si parla qui di quan-
to accade nello spicciolo e nello specifico dell'interazione tra la componente integra-
ta del contesto sociale, sia essa costituita da cittadini italiani integrati o da cittadini
stranieri integrati, ancorché immigrati. Si parla invece di quanto un contesto sociale
& in grado di sostenere le varie forme di diversita che lo attraversano. Siano esse co-
stituite da cittadini immigrati (piv o meno marginali) o da contingenti di “trasgresso-
ri” autoctoni. Trasgressori tanto della consuetudine, quanto dell’attesa del contesto so-
ciale, in merito al loro atteggiamento ed alla loro condotta?. Nei fatti, permane un’in-

2 Senza scomodare gli hippies, gli hoboes ed i drop out americani, gid celebrati da tanta lettera-
tura, basti ricordare?e indagini recentemente condotte in ltalia, che ﬁqnno dato visibilita e confe-
rito dignita all’'universo dei “barboni”. Un universo composto anche da persone che, per scelta di
vita individuale o sotto la spinta di varie contingenze, vengono a rappresentare una sorta di “sfi-
da” nei confronti del modello di vita adottato — o ambito — dalla componente maggioritaria. Be-
ninteso: non si vuole qui farsi paladini della sfida che, in alcuni casi, queste persone “consapevol-
mente” lanciano alla societd a cui appartengono. Interessa invece mostrare quanto il loro status —
sia esso imposto o voluto — venga a “rappresentare”, ovvero a “mettere in scena”, una condizio-
ne “scomoda” agli occhi del pubblico che vi assiste. La rappresentazione dei soggetti “dis-integra-
ti” per definizione. Cio che sentiamo di essere e non vogliamo diventare. Al pari, ad esempio, de-
gli zingari, che si oppongono ai valori della societst gagé, sul registro delle ragioni culturali. Resta
in ogni caso immutata la questione di fondo: qual & la risposta della societd nei loro confronti? Eli-
minarli2 Far finta che non esistano? Imporre loro un adeguamento? Accettarli come elemento del
contesto? Modificare il contesto in modo che anch’essi vi partecipino? Difficile dare una rispostal
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tolleranza nei confronti dei comportamenti marginali (nel senso di marginali rispetto
ai modelli dominanti) pur se nel corso del tempo essa & andata incontro ad una tra-
sformazione: non assume piv le forme accusatorie o punitive della condanna socia-
le, bensi si manifesta in un approccio di stampo giustificazionista e riparativo. Come
dire che alcune persone o alcuni gruppi non riescono ad integrarsi pienamente, poi-
ché non & stato fatto abbastanza per garantire loro le dovute opportunita di integra-
zione. Dando ovviamente per scontato che infegrazione significa condividere i valo-
ri dominanti. In sintesi: non pud non apparire problematico il ritenere che il fallimen-
to dei processi di integrazione dei cittadini immigrati — o di alcuni cittadini immigra-
ti — sia da intendersi come incapacitd o non volontd di alcune minoranze ad ade-
guarsi ai comportamenti economici e morali della mainstreaming society. Basti ricor-
dare in proposito il caso paradigmatico degli Indiani d’America.

Il secondo ordine di problemi riguarda lo scarto tra la dimensione individuale e quel-
la del gruppo etnico — o della classe sociale. Alla prima fanno sostanzialmente riferi-
mento i principi fondativi delle democrazie occidentali, che pongono I'accento sul valo-
re dell'individuo, inteso come soggetto. Alla seconda si ricorre invece nelle analisi socio-
logiche, anche per valutare I'equitd sociale. La costruzione di categorie sovra individua-
li — ad esempio, in base al gruppo di appartenenza o alla condivisione di particolari
condizioni di fragilits — consente di misurare la performance sociale di varie minoran-
ze o di vari insiemi di persone, rispetto alla maggioranza della popolazione o rispetto
ad un gruppo di riferimento. La tensione tra |'approccio all'individuo e I'approccio dl
gruppo & da tempo al centro di un acceso dibattito, che ha percorso in particolare la
Francia per molti anni e che verte sull’' opportunita di intendere I'assimilazione dei mi-
granti come un fenomeno sovra individuale, interpretabile e misurabile prendendo in con-
siderazione, per |'appunto, i gruppi etnici, culturali o religiosi.

Certamente |'integrazione implica, per definizione, un riferimento alla dimensio-
ne soggettiva della percezione del singolo individuo, in merito alla sua possibilita di
esercitare le proprie responsabilita civiche e di concorrere con i propri principi mo-
rali alla partecipazione sociale. Tuttavia, I'unica via praticabile per valutare gli effet-
ti delle azioni volte a promuovere I'integrazione & quella che si avvale della misura-
zione statistica e dell’osservazione delle frequenze statistiche ripetute nel tempo®. Qui,

3 llluminanti in proposito le parole di Patrick Simon, dellINED di Parigi: «Treatment is no longer
personalised, it is collective and only relates to individuals in terms of their real or assumed affiﬂa-
tion to a protected group. This shift from the individual to a group is strictly analogous to the ope-
rations carried out by statistics: impersonal aggregates that highlight a collective situation. As a con-
sequence, all of the main elements of an infervention scheme require statistics: data recording and
collection, the inclusion of personal characteristics into comparative tables, the production o?indi-
cators demonstrating differentials and the assessment of their extent and variations, the develop-
ment of quantified o%[ecfives for rectifying procedures and promoting equality, and the assessment
of the effects of the programmes...» (Simon, P., Clément, M., a cura di, Comparative Study on the
collection of data to measure the extent and impact of discrimination within the United States, Ca-
nada, Australia, Great-Britain and the Netherlands, edited by Medis Project, Belgium, 2004, p. 82).
(La gestione non & piv personalizzata ma collettiva e si rapporta agli individui solo nella misura in
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il termine di riferimento non pud ovviamente essere I'individuo, bensi il gruppo. An-
cora ad una dimensione sovra individuale debbono necessariamente agganciarsi i
sistemi di misurazione della discriminazione, che informano le relative azioni di con-
trasto. Ed il fatto & assai rilevante, poiché, come si tenterd appresso di argomenta-
re, emerge con crescente evidenza che per I'appunto la misura della discriminazio-
ne rappresenta il termometro piv valido dell’efficienza delle politiche e degli inter-
venti per |'integrazione.

2.2 Che cos’é l'integrazione?

Il concetto di integrazione, dal latino Integratio, da integratus, integrato, in-
dica, nell’ambito sociologico, quel processo che conduce il sistema sociale a evol-
versi e a costruire nuovi equilibri, superando le divisioni e I'eterogeneita esisten-
ti tra le parti che lo compongono. L'integrazione sottolinea quindi la dinamicita
della realta sociale e costituisce la condizione necessaria per I'esistenza di una
societd basata sulla cooperazione degli individui e dei gruppi che ne fanno par-
te.

Negli ultimi cinquant’anni il termine integrazione & stato prevalentemente ri-
ferito ai flussi migratori e al processo d’integrazione del singolo immigrato nel-
la compagine sociale e dei vari gruppi etnici nella compagine nazionale. Nella
sociologia delle migrazioni, s’intende per integrazione quel processo graduale
che conduce a una convivenza tra gruppi stranieri e autoctoni, caratterizzata da
processi reciproci di adattamento e di accettazione e dalla capacita dei due grup-
pi di confrontare e di scambiare valori e modelli di comportamento. La parola
viene normalmente usata in contrapposizione ad assimilazione, situazione in cui
il gruppo o i gruppi di minoranza sono costretti ad abbandonare i propri com-
portamenti per adottare le pratiche della maggioranza, e in accordo con la no-
zione di pluralismo culturale, che implica I'accettazione della coesistenza di cul-
ture differenti all'interno di una societa.

Il processo di integrazione si caratterizza dunque come uno scambio bilate-
rale tra immigrati e societd d’accoglienza, che conosce in genere fasi successi-
ve di aggiustamento (quali, ad esempio, I'accomodamento, I'adattamento e an-
che il conflitto), ma senza un ordine prestabilito e con notevoli variazioni da ca-

cui si basa sulla loro reale o supposta appartenenza ad una fascia debole. Questo slittamento da
individuo a gruppo riproduce ¢ analogo all’operazione compiuta dalla statistica: la produzione di
aggregati impersonali che descrivono una realta collettiva. Ne consegue che tutte le componenti
principali del piano di intervento richiedano I'uso della statistica: la raccolta dei dati e la loro clas-
sificazione; l'inserimento delle caratteristiche individuali all’interno di tavole comparative; la crea-
zione di indicatori che sottolineino i differenziali e la stima della loro estensione e delle variazio-
ni; I'individuazione degli obiettivi, quantificati al fine di correggere le procedure e promuovere l'ugua-
glianza; e, infine, la valutazione degli effetti dei programmi ...) T.d.a.
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so a caso. Questo processo dovrebbe risolversi in un rinnovato equilibrio del si-
stema sociale, in cui I'integrazione degli immigrati porta alla loro condivisione
di alcuni valori della societa in cui vivono e, nello stesso tempo, all’affermazio-
ne di valori appartenenti alla/e cultura/e di provenienza.

Si possono distinguere vari tipi d’integrazione: economica, politica, cultura-
le, associativa, etc. In alcuni casi I'integrazione rappresenta un processo che in-
veste tutte le dimensioni citate e che consente ai nuovi arrivati di partecipare at-
tivamente alla vita economica, sociale e culturale della societa in cui vivono; in
altri, essa riguarda maggiormente qualche aspetto.

L'integrazione & infatti un processo complesso e dialettico, in quanto risultan-
te dell’azione di differenti attori sociali e dell’interazione tra differenti sfere e di-
mensioni della realtd in cui si trovano ad operare gli immigrati stessi, tra cui quel-
la politica, che regola I'ingresso, ma tende anche a promuovere interventi mira-
ti alla gestione strategica di tutto il processo di integrazione e riguarda tanto il
processo di integrazione sociale in senso stretto — connesso all’acquisizione di
status, ruoli e diritti — quanto il processo di adattamento culturale, vale a dire la
volontd, la capacitd e la possibilita, una volta nel Paese di accoglienza, di po-
ter maturare una doppia identitd ed un doppio senso di appartenenza.

Ma ¢ sulla natura attribuita a questo processo dialettico che sembra giocar-
si il futuro dell’integrazione. Certamente esiste una volontd istituzionale costret-
ta a confrontarsi anche con le urgenze gestionali legate ai movimenti migra-
tori ed al concetto di sicurezza che da qualche anno accompagna la struttura-
zione di una societd multiculturale. Basta leggere la definizione che di integra-
zione ha dato il Parlamento Europeo nella risoluzione del 6 luglio 2006, per
capire quanto il tutto sia eccessivamente legato ad una fruizione e concessio-
ne di diritti e di doveri, in cui la complessita delle dinamiche in atto scompare
dietro la rigidita di termini quali responsabilita, accettazione e volonta: I'inte-
grazione & “un processo bilaterale che presuppone la volonta e la responsa-
bilita degli immigrati ad integrarsi nella societa ospitante e, d’altronde, dei cit-
tadini dell’Unione europea di accettare e integrare i migranti”. Si tratta di un
processo basato sul rispetto reciproco di diritti e doveri: da una parte, il citta-
dino straniero deve conoscere e riconoscere le regole e i valori della societa
ospite, dall’altra deve avere accesso a beni e servizi che gli garantiscano una
dignitosa qualita della vita.

Su un dltro versante, certamente piv problematico e che fa proprio il concet-
to di partecipazione responsabile e apportatrice di una nuova dimensione mul-
ticulturale, si situa invece la definizione data 18 anni fa dall’Alto Consiglio per
I'Integrazione francese: «L'intégration n’est pas une voie moyenne entre I'assimi-
lation et I'insertion, mais un processus spécifique, par lequel il s’agit de susciter
la participation active a la société nationale d’éléments variés et différents ; sans
nier les différences, la politique d’intégration met I'accent sur les ressemblances
et les convergences afin, dans I'égalité des droits et des obligations, de rendre
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solidaires les différentes composantes ethniques et culturelles d’une société et de
donner & chacun, quelle que soit son origine, la possibilité de vivre dans cette
société dont il a accepté les régles et dont il devient un élément constituant»*.

2.3 Uguaglianza dei diritti o diritto alla diversita?

«In che senso i cittadini sono considerati persone uguali@ - si chiede John Rawls
— Diciamo che lo sono in quanto a tutti viene riconosciuto il possesso, nel grado mi-
nimo indispensabile, dei poteri morali indispensabili per impegnarsi nella coopera-
zione sociale per tutta la vita e partecipare alla societd come cittadini uguali. Con-
sideriamo base dell'uguaglianza fra i cittadini in quanto persone il possesso di que-
sti poteri in questo grado; in altre parole, poiché concepiamo la societd come un
equo sistema di cooperazione, la base dell'uguaglianza consiste nel possedere nel
grado minimo indispensabile le capacita, morali e non morali, che ci permettono di
partecipare pienamente alla vita cooperativa della societa» (Rawls, J., Giustizia co-
me equitd, Feltrinelli, Milano, 2002, p. 23).

Secondo Rawls, I'essere persona, soggetto cio¢ in grado di partecipare alla vita
della societa e di svolgervi un ruolo, esercitando i relativi diritti e rispettando i rela-
tivi doveri o, usando la terminologia di Locke, suscettibile di responsabilita e, in par-
ticolare, di responsabilita civiche derivanti dal vivere congiunto, significa avere i po-
teri morali o doti indispensabili per impegnarsi in una cooperazione sociale recipro-
camente vantaggiosa ed avvertire, al contempo, I'impulso ad onorare i termini di ta-
le cooperazione. Quali sono questi poteri morali2

Leggiamo ancora quanto afferma Rawls: «il primo di questi poteri consiste nel-
I'avere il senso di giustizia, nel saper comprendere e applicare i principi di giusti-
zia politica che specificano gli equi termini della cooperazione sociale, nonché di
agire in base (e non semplicemente in conformita) a essi; il secondo potere morale
é quello di concepire il bene, di avere, rivedere e perseguire razionalmente una con-
cezione del bene. Una concezione del bene & una famiglia ordinata di fini e obiet-
tivi ultimi che specifica una visione personale di cio che ha valore nella vita, o an-
che di che cosa sia una vita pienamente degna» (ibidem, p. 22).

Il riconoscimento della pari dignita delle persone sembra dunque passare attra-
verso due categorie intimamente relazionate, la prima & legata a quella che Kant

4 «l'integrazione non é riducibile ad una semplice via di mezzo tra I'assimilazione e I'inserimen-
to, ma costituisce un processo a sé stante, attraverso cui ci si pone come obiettivo di sviluppare la
partecipazione attiva alla societd nazionale di membri diversi e differenti tra di loro; senza voler
negare |'esistenza di differenze, la politica di integrazione sottolinea le similitudini ed i punti di con-
vergenza con l'obiettivo, nel rispetto della parita dei diritti e dei doveri, di sviluppare la solidarie-
td tra le diverse componenti etniche e culturali di una societd e di offrire ad ognuno, qualunque sia
la sua cittadinanza, la possibilita di vivere all'interno di quella societa, di cui ha accettato le rego-
le e della quale & divenuto un elemento costituente» (T.d.a).
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definiva la caratteristica dell'umanita, vale a dire il possedere uno status di agenti
razionali, capaci di governare la propria vita per mezzo di principi e di applicarli
al sistema delle relazioni umane. Tale capacitd, comune e universale al genere uma-
no, & come afferma Taylor (in Habermas, J., Taylor, C., Multiculturalismo, Feltrinelli,
Milano, 1998, p. 28) “una potenzialitd umana universale” che muove in sé al ri-
spetto indipendentemente da cio che si pud averne o non averne fatto e che non per-
de alcun valore nemmeno quando gli individui sono impossibilitati ad attualizzarla
— si pensi alle persone in coma irreversibile. La seconda consiste in larga misura nel
riconoscere autonomia agli esseri umani, nel riconoscere cioé la capacita di ogni
persona di farsi un’idea della vita buona ed & proprio a partire dal possesso di que-
ste capacita che le persone acquisiscono diritto a partecipare pienamente alla vita
cooperativa.

Alla base di questi assunti ¢’é la convinzione che la dignitd umana, o meglio il
riconoscimento della dignitd umana, consiste in larga misura nell’autonomia delle
persone, nella loro capacita ciog di farsi da sé un’idea della vita buona: «la digni-
ta di una persona & associata non tanto a una particolare concezione della vita buo-
na, tale che allontanandosene uno sminuirebbe la propria dignita, quanto al pote-
re di considerare questa o quella concezione per conto proprio»(ibidem, p. 44).

Se cosi non fosse, sarebbe difficile attribuire alle persone pari dignita perché
I'esito delle deliberazioni di qualcuno rischierebbe di essere al di sopra dell’esito
delle deliberazioni di qualcun altro. Una societa giusta e rispettosa dei diritti dei
suoi cittadini — cosi come di coloro che cittadini non sono ma pur sempre esseri
umani depositari ed espressione di diritti e comunque parte costitutiva delle attua-
li societa multiculturali — ed organizzata con fini collettivi deve rimanere neutrale
riguardo alla concezione di una vita buona e limitarsi a garantire che tutte le sue
componenti siano egualmente rispettate e tutte abbiano le stesse opportunita di cre-
scita e sviluppo. Una societd moderna, proprio per tutelare I'eterogeneita delle sue
componenti e trattare tutti con lo stesso rispetto, deve strutturarsi su quei fini mora-
li definiti “procedurali” e rifiutare, al contrario, di edificarsi su quei fini morali co-
siddetti “sostantivi”. | primi impongono di trattarci I'un I'altro in modo equo, indi-
pendentemente dall’idea che abbiamo dei nostri scopi, vale a dire di quei fini so-
stantivi che definiscono la visione del mondo ma che, applicati, escluderebbero da
una completa partecipazione la minoranza, chi cioé non aderirebbe ai principi con-
tenuti in quei fini.

Dunque, la liberta ed il pari riconoscimento della dignita consiste proprio nel ri-
conoscere a sé stessi ed a tutti gli individui il potere morale di avere una concezio-
ne del bene e tutti coloro che sono in grado di cooperare alla societa politica van-
no considerati uguali. Sulla falsariga del classico schema dicotomico della Gemein-
schaft e della Gesellschaft proposto da Tonnies, una societd, afferma Rawls (op.cit.,
p.24), non & una comunitd, all’interno della quale si perseguono fini e valori comu-
ni, i suoi membri sono affiliati e si riconoscono proprio nella specificita di tali pre-
cipui valori. Una societd invece non ha valori e fini che permettano di distinguere
fra loro le sue varie componenti, anzi proprio in virtt di questo approccio “proce-
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durale”, una societd sara tanto piv libera quanto piv creerd le condizioni a che la
diversita possa fiorire in amicizia e concordia e quanto piu rifiutera di assumere i
poteri morali come base dell’eguaglianza politica.

In questo modo, prosegue Rawls, ogni cittadino sard libero di disporre del pote-
re morale di formulare una particolare concezione del bene ma anche di riconosce-
re tale potere morale agli altri. Ne consegue che, in quanto persone libere, i citta-
dini possono inoltre rivendicare il diritto di considerare sé stessi indipendenti da qual-
siasi particolare concezione del bene o sistema di fini ultimi e percio si sentiranno
liberi di non identificarcisi. E la loro identita pubblica di persone libere non risente,
e non deve risentire, della loro particolare concezione del bene né delle variazioni
che essa pud subire nel tempo e che non necessariamente collima con i fini colletti-
vi “sostanziali”.

Ma la liberta dei cittadini non & confinata esclusivamente a questa sfera priva-
ta, alla possibilita cioé di disporre di una propria e particolare visione del mondo
e di vivere all'interno di un contesto sociale pubblico che li legittima in quanto pro-
duttori di potere morale e che allo stesso tempo |i garantisce dal dover sottostare a
fini morali pubblici di natura “sostantiva”. La loro liberta & relazionata anche ad
un secondo aspetto, quello cioé derivante dal considerarsi come fonti autenticanti
di rivendicazioni valide, dal sentirsi cioé «in diritto di chiedere alle istituzioni di pro-
muovere la loro concezioni del bene (sempre che queste concezioni rientrino nei li-
miti ammessi dalla concezione pubblica della giustizia) e a queste richieste attri-
buiscono un valore autonomo, indipendentemente da ogni legame con doveri e ob-
blighi definiti da una concezione politica della giustizia — per esempio da doveri e
obblighi verso la societa [...] vanno considerate come autoautenticanti anche quel-
le richieste che i cittadini ritengono fondate su doveri e obblighi basati sulla loro
concezione del bene e sulla dottrina morale cui ispirano la propria vita» (ibidem,
p. 27).

Tuttavia, non tutti gli individui possono essere fonti autoautenticanti di una dottri-
na morale. Gli individui “socialmente morti”, i paria, ciog, gli esclusi, i marginali,
come gli schiavi o coloro che non possono prendere parte all’esercizio della vita po-
litica, non sono considerati fonti di rivendicazioni e le leggi che talora li proteggo-
no non sono fondate su loro rivendicazioni ma su richieste che hanno origine altro-
ve (si pensi, ad esempio, al caso de||’aparfheic/ sudafricano). Sono allora fonti au-
toautenticanti solo coloro che sono riconosciuti come persone a pieno titolo, come
persone che fanno parte di un insieme e sono considerate meritevoli di pari digni-
ta. Il concetto giuridico di persona, di chi cioé & in grado di partecipare alla vita
della societa e di svolgervi un ruolo in funzione del quale poter esercitare i propri
diritti ed adempiere ai relativi doveri — «cittadino sara proprio colui che pud parte-
cipare alla vita sociale da libero e uguale per tutta la sua vita» (ibidem, p.28) - ela-
borato nella Grecia classica, trova tuttavia solo nell’etd moderna un esito “libertario
e democratico” — in un’accezione piv ampia del termine — e gli esclusi acquisisco-
no la possibilita di divenire essi stessi fonti autoautenticanti. Il passaggio dal concet-
to di onore, e a tutto cid che esso comportava in termini di gerarchie e disuguaglian-
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ze sociali, a quello di dignita ha permesso infatti alla politica dell’'uguale riconosci-
mento di affermarsi e di essere considerata un principio basilare per gli equilibri po-
litici e sociali dello Stato e per I'affermazione ed il consolidamento del concetto di
liberta nell'uguaglianza. In uno Stato dove la dignita & un attributo ascrivibile a fut-
i i cittadini, gerarchia ed eterodipendenza lasciano spazio ad una situazione di re-
ciprocita equilibrata ed aprono la strada a possibili ulteriori esiti che nella visione
rousseauiana della cosa pubblica sfociano in una visione della democrazia e del-
I'egualitarismo incentrati su concetti quali unita di infenti, essere membro di un pro-
getto comune e rendersi interprete della volonta generale (Taylor, C., in Habermas,
J., Taylor, C., op.cit., p. 30 e seg.). La politica dell’'uguale riconoscimento proietta
cosi la sua ombra “illuminata” sulla contemporaneita e termini come partecipazio-
ne, rappresentanza, appartenenza colleftiva si coniugano a concetti come liberta,
democrazia, dignitd.

Ma una politica dell'eguale dignita che miri esclusivamente all’eguaglianza dei
diritti crea si le premesse per un’appartenenza collettiva, la quale, pero, basata sul
riconoscimento di qualita universali, volte appunto a tutelare, in nome di principi ge-
nerali, le diverse componenti socio-culturali, diviene implicitamente omogeneizzan-
te. Daltra parte, che una serie di diritti collettivi possa avere senso in un contesto e
meno in un altro ed essere dipendente da fini culturali che variano, diventa un’even-
tualitér inconcepibile in una simile concezione dell’egualitarismo dei diritti. E I'immi-
grazione viene oggi a mettere in discussione proprio questo nel momento in cui una
presenza crescente di cittadini stranieri modifica la composizione della popolazio-
ne non solo in termini socio-demografici ma soprattutto in termini etico-culturali, co-
me direbbe Habermas (in Habermas, J., Taylor, C., op.cit., p. 98), quei termini cioé
che permettono agli individui di pensarsi come gruppo e di costruirsi un’identita spe-
cifica.

Quale dllora lo spazio a disposizione per la differenza in contesti statali ormai
trasformati ed aperti alla presenza di componenti culturalmente diverse?2 Come pud
la diversita articolare i propri fini sostanziali all’interno di un contesto che per tute-
lare proprio le esigenze ed i diritti collettivi si struttura su quei fini cosiddetti proce-
durali2 Come pud la differenza culturale essere autoautenticante? Come & possibile
incrinare lo spesso strato dietro cui partecipazione, accesso ed integrazione rischia-
no di diventare, in nome di principi libertari universali, sinonimi di assimilazione e
omologazione2 Come traslare il concetto di potenzialitd umana universale, capaci-
t& che ci rende cioé umani e ci permette di definire a noi stessi ed agli altri la no-
stra identita di individui, ad un livello metaindividuale, culturale appunto e quindi
garantire eguale rispetto, come agli individui, anche alle culture? In breve, & possi-
bile superare I'impasse tra la difesa del principio di non discriminazione nei con-
fronti degli esseri umani in nome di principi egualitari e la difesa dell’identita cultu-
rale contro le tentazioni di incapsulare gli esseri umani in uno stampo omologante,
riflesso per di piv di una cultura unica ed egemone quale quella occidentale che ri-
schia, proprio per la sua unicitd ed egemonia, di essere al contrario fortemente di-
scriminante?
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Secondo Kymlicka, una teoria dei diritti umani, oggi, non & in grado di risolve-
re alcuni dei problemi pib importanti e controversi in merito alle minoranze cultura-
li. E si chiede: «Quali lingue devono essere riconosciute nei parlamenti, negli uffici
pubblici e nei tribunali?2 Ogni gruppo etnico e nazionale deve poter accedere a for-
me di istruzione a finanziamento pubblico svolte nella propria lingua madre? [...]
Gli incarichi politici vanno distribuiti secondo criteri di proporzionalismo nazionale
o etnico? [...] Quale grado di integrazione culturale va richiesto agli immigrati e ai
rifugiati prima di concedere loro la cittadinanza? Il problema non sta nel fatto che
le tradizionali dottrine dei diritti umani forniscono una risposta sbagliata a queste
domande, ma risiede nel fatto che spesso esse non ci danno alcuna risposta. Il di-
ritto alla liberta di parola non ci dice quale sia la politica linguistica piv adeguata
[...] Di solito queste questioni sono state affidate ai processi decisionali di tipo mag-
gioritario vigenti all’interno di ogni stato. A mio avviso, in questo modo le minoran-
ze culturali sono state sottoposte a significative forme di ingiustizia da parte della
maggioranza, e i conflitti etnoculturali si sono acuiti. Per risolvere questi problemi in
maniera equa occorre affiancare, ai tradizionali principi dei diritti umani, una teo-
ria dei diritti delle minoranze» (Kymlicka, W., La cittadinanza multiculturale, Bolo-
gna, il Mulino, 1999, pp.13-14). E indubbio che i problemi che il multiculturalismo
solleva, ovvero le sfide che esso invita a raccogliere, impongano la necessita di con-
ciliare |'affermazione dei diritti dell’ individuo con il riconoscimento dei diritti dei grup-
pi: «Una teoria completa della giustizia negli stati multiculturali deve includere sia i
diritti universali, accordati agli individui a prescindere dalle loro appartenenze di
gruppo, sia alcuni diritti differenziati per gruppo ...» (ibidem, p.15).

E evidente che sul multiculturalismo la teoria dei diritti universali — o del liberali-
smo dei diritti — rischia di entrare in crisi e di aprire la strada a teorie differenziali-
ste che, rifivtando I'assioma secondo cui una societd non deve avere valori e fini che
permettano di distinguere tra loro le varie componenti, al contrario sostiene che una
societd «possa organizzarsi intorno a una definizione della vita buona senza per
questo sminuire coloro che personalmente non condividono questa definizione; la
dove la natura del bene richiede che esso venga perseguito in comune, il bene di-
venta, percio stesso, un problema politico e pubblico» (Taylor, C., in Habermas, J.,
Taylor, C., op.cit., p.46). Una societd allora sara tanto piv liberale e rispettosa del-
la dignita altrui quanto piv tratterd equamente, e tutelerd, i diritti di coloro che non
condividono la sua definizione pubblica del bene. Laddove cioé i sostenitori della
teoria dei diritti ritenevano la neutralita etica dello Stato un principio fondamentale
per il riconoscimento dell’eguaglianza di tutti i suoi membri, i sostenitori di un ap-
proccio differenzialista intravedono invece proprio nella neutralita un elemento per-
turbatore per il conseguimento di un’equitd che vada al di la della tutela dei diritti
fondamentali — come quello alla vita o alla liberta - e che quindi contempli anche il
rispetto dei fini comuni della diversita. Problema, certo, complesso e che apre ten-
sioni e difficolta all'interno di societd multiculturali, non certo dissimili da quelle @
cui va incontro qualsiasi societd che si vede costretta a conciliare liberta e uguaglian-
za, prosperitd e giustizia (Ibidem, p.47).
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Il fatto che la politica del riconoscimento basata sui principi del liberalismo dei
diritti veda con sospetto i fini particolaristici o differenzialisti non significa certo che
essa cerchi di abolire le differenze culturali quanto piuttosto che, come sostiene Tay-
lor, essa rischia di essere inospitale verso la diversitd poiché non sa trovare «un po-
sto per cio a cui veramente aspirano i membri delle societa distinte, cioé la soprav-
vivenza, che é un fine collettivo e richiedera quasi inevitabilmente qualche variazio-
ne, da un contesto culturale all’altro, nel tipo di leggi che consideriamo inammissi-
bili» (ibidem, p.48).

Eppure c’é chi, come Habermas, sostiene che proprio la teoria dei diritti, se svi-
luppati ulteriormente i suoi contenuti, permette di superare questa impasse e supe-
rare il nodo gordiano relativo all’inospitalita verso la differenza tipica di quei Pae-
si per i quali una societd liberale non pud avere valori e fini che permettano di di-
stinguere tra di loro le varie componenti. Se, infatti, sostiene il filosofo tedesco, esi-
ste un legame inferno tra stato di diritto e democrazia nella misura in cui i destina-
tari del diritto sono anche coloro che contribuiscono alla sua formulazione - e quin-
di esiste una relazione tra sfera privata e sfera pubblica nel senso che non ci pud
esserci |'una senza |'altra — e la dimensione civica di una persona si completa solo
attraverso la socializzazione e la partecipazione, allora I'identita dell'individuo va
infesa come un quid intersoggettivamente concepito e non come una substantia au-
tonoma, eterna ed immutabile, una particolaritd cioé ipostaticamente trasmessa al-
I'individuo all’atto della sua nascita, la cui originalita e differenza necessita di esse-
re tutelata. Una politica del riconoscimento esiste, infatti, nella misura in cui essa con-
sideri anche la dimensione etico-politica dell'individuo ed il nesso costitutivo della
sua identitd, cioé I'intersoggettivitd. In questo modo il taglio individualistico del si-
stema dei diritti verrebbe a perdere quel carattere omologante ed anzi proprio al fi-
ne di tutelare I'integrita dei soggetti giuridici «questo sistema deve anche equipara-
re e tutelare con rigore — sotto il controllo degli stessi cittadini — i contesti di vita che
garantiscono le loro identita» (in Habermas, J., Taylor, C., op.cit., p.73).

In questo modo non & piv opportuno tutelare attraverso diritti collettivi I'eguaglian-
za giuridica della diversita perché questi stessi diritti finirebbero per «sovraccaricare
una teoria dei diritti modellata su soggetti giuridici individuali» (ibidem, p.89). Anzi,
diverrebbe ancora pit inopportuna dal momento che la tutela ecologica di una cul-
tura, come fosse una specie, sarebbe ulteriormente priva di senso dal momento che
la cultura esiste nella misura in cui esiste I'individuo e la sua libera scelta di aderirvi
o di vedersi riconosciuto in alcuni elementi simbolici e culturali che danno vita a quel-
la cultura. Come giustamente sottolinea Habermas, «le tradizioni culturali, e le forme
di vita in esse articolate, si riproducono di regola per il fatto di convincere tutti colo-
ro le cui strutture della personalita ne risultano influenzate, motivandoli ad assimilar-
le e a svilupparle in una maniera produttiva. Uno stato di diritto pud soltanto rende-
re possibile questa prestazione ermeneutica necessaria alla riproduzione culturale dei
mondi di vita. Invece una soprawvivenza garantita dovrebbe necessariamente sottrar-
re ai partecipanti proprio quella liberta di dire-si e dire-no che é oggi preliminare a
qualunque acquisizione, o presa in cura, di una data eredita culturale» (Idem).
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D'dltra parte, questa liberta di scelta, questa autonomia dell individuo ben si adatta
a quello che oggi rappresenta il contatto culturale innescato dalle migrazioni internazio-
nali su vasta scala. Lo spazio dell'interazione genera infatti un nuovo simbolismo spa-
ziale, mediante il quale si socializza e si connota una comune zona di interazione che
va continuamente riprodotta. In quello che, specialmente nei processi di sedentarizza-
zione, dove la stabilits implica una maggiore interrelazione culturale, si manifesta co-
me un composito scambio tra molteplici forme di vita — quella della societd ospite e quel-
le di cui il variegato mondo dell immigrazione & composto — le identita singole o collet-
tive riflettono instabilita e profondite prospettiche. Lo spazio della contrattazione identi-
taria diventa allora un luogo interpretativo multiforme, che spazia da un estremo di sof-
ferenza, di esclusione e di marginalitd, rappresentato da quelle “pareti della solitudine”
(Ben Jelloun, T., Le pareti della solitudine, Einaudi, Torino, 1997) che contengono il di-
sagio di chi, come I'immigrato marocchino, protagonista del romanzo, al di fuori di una
refe parentale, vive nelle periferie francesi e che danno forma ai suoi sogni impossibili-
tati ad uscire e a manifestarsi all’esterno, sino all’estremo opposto, dove logiche metic-
ce (Amselle, J-L., Logiche meticcie, Bollati Boringhieri, Torino, 1998) producono cambia-
menti e trasformazioni nelle sfere pubbliche e danno luogo alla manifestazione di quel-
le disgiunture tra ferritorio, soggettivita e gruppo d’appartenenza che connotano sem-
pre piU spazio e coscienza traslocale.

Cosi, I'ampliamento, ed in parte la condivisione con la comunita ospite, del mondo
simbolico di riferimento, permettono la praticabilita di spazi sempre piv ibridi e traslo-
cali che determinano profonde trasformazioni non solo nei ruoli sociali ma anche nei
modelli di appartenenza: il progetto migratorio si scompone in una molteplicita di sto-
rie individuali e di delocalizzazioni sovrapposte, e il mutamento e la mobilits rendono
le sue forme labili e difficilmente identificabili. Allora, non & certo improprio affermare
che oggi ci troviamo tutti in un momento di passaggio dove si generano complesse fi-
gure di differenza e di identita e dove gli universi simbolico-culturali non si sottraggono
all'esame critico dei propri membri ma anzi diventano suscettibili di modificazioni o ad-
dirittura cessano di essere punti di riferimento. Sono infatti proprio quelle garanzie di ti-
po giuridico necessarie alla tutela dell'individuo a permettere ad ogni persona, indipen-
dentemente dall’appartenenza, di essere tale e di poter agire criticamente per rigenera-
re il proprio contesto culturale. E questa capacita gli deriva non solo dall’essere perso-
na ma anche dal fatto che la propria identita & il risultato di una costruzione infersog-
gettiva e pertanto sempre prodotto di una critica.

Ma il contatto culturale non & destinato a trasformare nel tempo soltanto la percezio-
ne del sé¢ come parte di un gruppo specifico ma anche — e qui forniamo ai suoi effetti
sulla politica del riconoscimento — I'orizzonte interpretativo dei principi che regolano la
vita politica e I'autocomprensione della cosa pubblica. Con I'immigrazione si modifica
infatti non solo la composizione socio-demografica di un paese ma anche I'orizzonte sim-
bolico-culturale di riferimento, “quei contesti intersoggettivamente condivisi di vita e di
esperienza” (in Habermas, J., Taylor, C., op.cit., p.85) che permettono ai cittadini di por-
tare avanti le loro pratiche discorsive; in questo modo si impongono altre pratiche discor-
sive ed altri risultati che, al fine di garantire eguale riconoscimento a tutte le sue compo-
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nenti e di fare dell’'equita un principio di giustizia, dovranno continuare a mantenere un
carattere procedurale, tale cioé da non implicare il privilegiomento di una deferminata
forma di vita a svantaggio delle altre. Cosi, secondo Habermas, I'infegrita sociale e giu-
ridica di una persona sara garantita nella misura in cui saranno tutelati anche quei con-
testi di vita altri che contribuiscono a formare I'identita di ciascuno ed dllo stesso tempo
sard I'appartenenza culturale a rendere I'individuo titolare di diritti, dal momento che
«l'identita del singolo individuo, sempre intrecciata a identita collettive, pud stabilizzarsi
solo in una rete culturale: di quest'ultima, come la madrelingua, non ci si pud appropria-
re in senso privatistico» (ibidem, p.88). Se quindi la cosa pubblica & in grado di tutela-
re i discorsi di autochiarimento e di realizzare I'eguaglianza dei diritti soggettivi, tale tu-
tela & passibile di estendersi sino a garantire la coesistenza di gruppi culturalmente di-
versi. L'eguaglianza dei diritti, come detto sopra, si realizza infatti nel momento in cui ad
ogni individuo viene riconosciuto il potere morale di avere una propria visione del bene
e di essere fonte autoautenticante di una dottrina morale. Ogni persona, riconosciuta co-
me tale, & in diritto di chiedere alle istituzioni di promuovere la propria concezione del
bene (sempre che queste concezioni rientrino nei limiti ammessi dalla concezione pub-
blica della giustizia). In questo modo, I'alterité non & semplicemente un termine negativo
funzionale all’orizzonte simbolico-culturale del gruppo dominante quasi fosse un’imma-
gine complementare e necessaria allo sviluppo ed al consolidamento di una politica del
riconoscimento e ad una politica dell'eguaglianza come giustizia. Né & soltanto un cor-
po estraneo che trova legittimita giuridica all'interno del quadro concettuale della politi-
ca del riconoscimento. Lalteritd diventa piuttosto un termine complementare che si vede

di fatto garantito nella praticabilits, nell’accesso e nella partecipazione®.

2.4 Conclusioni

Nelle pagine precedenti si & tentato di dar conto di un percorso di riflessione teo-
rica sui femi dell'equita e della giustizia, che la nozione di integrazione chiama di-
rettamente in gioco. Sullo sviluppo di tale percorso appare evidente I'influenza del
pensiero ellenico. Un pensiero che rimanda anche alla dimensione in cui esso & na-
to: la polis, laddove Diogene di Sinope, ancorché considerato un po’ eccentrico, non
avrebbe vista messa in dubbio la sua dignita di essere umano.

5 Sull'importanza dell’alterits come imprescindibile termine mediatore ai fini dell’elaborazione di
un “gigantesco compito ermeneutico orientato alla ricerca di pochi e fondamentali valori comuni”
su cui garantire un riconoscimento multiculturale dei diritti, si veda Sebastiano Maffettone (La pen-
sabilita del mondo, Il Saggiatore, Milano, 2006) e la sua teoria di un’integrazione pluralistica dal
basso. Il dialogo interculturale diventa, nelle intenzioni dell’autore, lo strumento che permette, at-
traverso la frequentazione reciproca, la conoscenza dell’alteritd e, con essa, la conoscenza dei pun-
ti di convergenza e di divergenza su valori fondamentali, non sradicando I'individuo dal contesto
ma meﬂend%|o in gioco: “restituire le opportunitd per far convergere scelta e preferenza nella mi-
sura del possibile costituisce una premessa filosofica necessaria per rendere ‘z conversazione tra
culture eff)eﬂivqmente legittimante e significativamente operativa” (p.144).
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Lidea di “vita giusta” rimanda allo spazio della relazione intersoggettiva e
non deve percid confrontarsi con la durezza della statistica. D’altro canto, inve-
ce, nelle societd complesse — come quelle di cui ci si occupa — la valutazione sul-
I'efficace inserimento e la positiva integrazione dei migranti richiede anche ri-
sposte concrete ed impone la costruzione di indicatori oggettivi, reperibili e com-
parabili.

Ne consegue che, al momento, i vari aspetti dell'integrazione che rimandano alla
nozione di “riconoscimento”® — quelli che riguardano la possibilita di realizzare con sod-
disfazione il proprio progetto di vista giusta — segnano il passaggio ad una dimensione
di tipo “oggettivo” e sovra individuale. Il passaggio & forte e per molti versi violento. Es-
so pone almeno due ordini di problemi. Il primo ha a che fare con la costruzione delle
categorie di soggetti omologhi, ad esempio: stranieri versus autoctoni, cittadini di origi-
ne immigrata versus italiani de souche, cittadinanze versus altre cittadinanze (come nel
caso dei cittadini marocchini versus i cittadini albanesi). Il secondo consiste nelle diffi-
colta di individuazione degli aspetti misurabili, cioé di quei comportamenti che posso-
no essere considerati indicativi del processo di integrazione.

Si tornera piv avanti sul primo ordine di problemi (quelli che riguardano la
costruzione delle categorie di soggetti omologhi) vale ora soffermarsi sul secon-
do. Infatti, gli insiemi di indicatori piu diffusi — ancorché molto sia stato fatto per
integrarli con indicatori di benessere - si riferiscono principalmente alla dimen-
sione del successo economico. In sostanza, I'accesso all’alloggio, al lavoro, ad
adeguate condizioni di reddito ed a soddisfacenti livelli d’istruzione rappresen-
tano ormai da anni, in sociologia, gli elementi per valutare |'integrazione e la
performance di gruppi etnici o sociali. Questi strumenti sono figli anche di un
pragmatismo nordamericano che, a partire da Stokely Carmichael, ha deciso di
superare la retorica dell’'uguaglianza — abulicamente intesa — ed ha affermato
la propria volonta di pretendere invece un’uguaglianza sostanziale. Un’uguaglian-
za fatta di accesso, ad esempio: alle universita della Ivy League, a posizioni di
rilievo nel mondo del lavoro, ad abitazioni degne di esser cosi chiamate e non
solo agli slums. Cio in base ad un preciso presupposto: nell’evoluzione sociale
e politica delle democrazie occidentali, a fronte dell’uguaglianza nei diritti di car-
ta, permane a lungo I'ineguaglianza nei diritti sostanziali. Da qui la preminen-
za del concetto di discriminazione. Ed in questo senso, la sostanziale disugua-
glianza di cui si parla & disuguaglianza nell’accesso e nella disponibilita di ri-
sorse economiche. Come dire che I'accesso al prestigio sociale, culturale e poli-
tico pud discendere in primo luogo dalle pari opportunita di accesso alla frui-
zione dei diritti sostanziali ed alle risorse disponibili.

Seppur con un certo rammarico, si deve cosi riconoscere il primato di un’acce-
zione per molti versi riduttiva dell’idea di “vita giusta”: quella dell’agente economi-
co razionale, di smithiana memoria.

6 In accordo con quanto proposto da Charles Taylor e sopra ricordato.
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Non pud allora sorprendere che molti tra i conflitti oggi definiti “culturali” inviti-
no invece a riflettere sulla mancata adesione di alcuni gruppi al comportamento mag-
gioritario (ovvero alle aspettative della societd capitalistica). Com’é noto (e diversa-
mente dal caso del filosofo cinico prima citato) nelle odierne affluent societies, i com-
portamenti eterodossi — non preminentemente orientati al raggiungimento del benes-
sere economico o, talvolta, francamente in opposizione con esso — vengono coatti-
vamente tollerati, seppur chiaramente non graditi. L'impegno etico nei confronti del-
la tolleranza, di cui il pensiero kantiano e le tesi di John Rawls costituiscono le stel-
le polari, mentre informa lo sviluppo delle societa democratiche, le impegna ad un
tempo a gestire in modo non violento tali comportamenti eterodossi, in genere mi-
noritari.

Il medesimo impegno etico comporta altresi il passaggio da un atteggiamento ac-
cusatorio e di moral reprovation ad un atteggiamento tendenzialmente giustificazio-
nista, che tende a rintracciare in una qualche deficienza del sistema il fallimento dei
percorsi d'integrazione. E del tutto evidente, perd, che resta immutato I'atteggiamen-
to di fondo: ricondurre alla ragione coloro che non hanno sufficientemente “intro-
iettato” il modello dominante. Le tensioni che nascono su questo piano, in parte pri-
ma accennate, rientrano a pieno titolo tra le sfide che si pongono oggi ai sistemi de-
mocratici.

Gli assunti che muovono tale atteggiamento culturale (il pragmatismo degli stru-
menti di valutazione e I'esigenza di gestire in maniera non violenta i comportamen-
ti eferodossi) sono anche alla base della messa in campo delle politiche e degli in-
terventi per |'integrazione, che costituiscono I'oggetto di studio della seconda parte
di questa ricerca (tramite I'interrogazione dei testimoni privilegiati attraverso i focus
group da realizzarsi in ciascun ferritorio). Cid per dar conto del perché ¢ necessa-
rio allontanarsi dalla lettura multidimensionale dei concetti di integrazione ed ugua-
glianza - filosoficamente centrata sui molteplici aspetti della dignita umana — ed ac-
cettare invece una lettura prevalentemente legata ai panieri di indicatori seleziona-
ti. Tale lettura, sebbene i panieri siano sempre piv integrati da indicatori di benes-
sere complessi e sofisticati, porta comunque con sé il peccato originale di derivare
da un approccio omologante, appiattito sulla dimensione economica. Per contro,
I'aspetto riduttivo della lettura economicista appare mitigato nel caso del presente
progetto, poiché esso comprende, tra le aree di studio dell’integrazione, anche la
salute e I'integrazione linguistica, che rimandano alla dimensione della partecipa-
zione piv che a quella economica (contraddistinta dalle aree del lavoro e dell’allog-
gio).

Esiste infatti ormai una diffusa tendenza, come la stessa letteratura conferma,
a ritenere che qualunque tentativo di misurare |'integrazione, a prescindere dai
diversi modelli teorici di riferimento, debba utilizzare un approccio pluridimen-
sionale e considerare variabili relative a un complesso di caratteri individuali e
di contesto, che abbraccino quindi la sfera politica, sociale, economica e cultu-
rale.
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In ltalia, recentemente, in un’indagine realizzata a livello nazionale’, 'lSMU, pro-
prio in considerazione del fatto che il livello di integrazione di un immigrato possa
variare a seconda del segmento del contesto sociale in cui & inserito, ha messo a
punto uno strumento di misurazione dell’integrazione che tenesse conto della distin-
zione tra una dimensione economica (relativa a fattori quali I'alloggio, la condizio-
ne lavorativa, il reddito e il risparmio); una dimensione sociale (riguardante lo stile
di vita, i modelli di comportamento, il tempo libero, il sistema delle relazioni e la
partecipazione ad attivita associative); una dimensione culturale (che tiene in consi-
derazione elementi quali la conoscenza della lingua italiana, il livello e I"accesso al-
I'informazione e il senso di appartenenza alla comunita ospite); e infine una dimen-
sione po|i’ricc: (che comprende, in primo |uogo, il tema della cittadinanza). Tuttavia,
proprio perché tutte queste dimensioni non sono monitorabili in base alle informa-
zioni rilevate dalle fonti ufficiali di tipo statistico o amministrativo, che sono orienta-
te principalmente alla popolazione straniera presente legalmente sul territorio italia-
no, |'Integrometro ha fatto ricorso ad un’indagine campionaria da ripetere periodi-
camente, utilizzando metodologie di rilevazione ad hoc, capaci di cogliere anche la
componente illegale della presenza straniera e di garantire la rappresentativita del
campione. Lacquisizione di microdati in forma diretta ha offerto |'opportunita di su-
perare i limiti informativi delle rilevazioni ufficiali ed ha consentito di acquisire ele-
menti di conoscenza oltre che sulle condizioni di contesto che caratterizzano la vita
della popolazione.

Venendo infine a considerare il problema delle costruzione delle categorie di sog-
getti omologhi, di cui misurare I'integrazione in maniera differenziata e compara-
bile, si ha I'impressione che qui la questione sia di stampo del tutto diverso. E noto
che nella letteratura sociologica degli anni Settanta del Novecento inizia a verificar-
si il passaggio — di nuovo, principalmente in ambito anglosassone — dalle interpre-
tazioni dei conflitti e delle dinamiche sociali basate sul concetto di classe, alle inter-
pretazioni che ponevano |'accento sul concetto di relazioni emiche®. Tale passaggio
si accompagna anche ai processi di contestazione, emancipazione e richiesta di “nuo-
vi diritti”, che si sviluppano negli stessi anni e richiamano |'attenzione sulla riscoper-

7 |l Progetto Integrometro 2008 della Fondazione ISMU - Iniziative e studi sulla multietnicits, & par-
tito dalla consapevolezza della scarsita di dati strutturali capaci di dare contezza dei processi dei
integrazione neﬁq loro complessitd e nella varietd delle tipologie di profili sociologici in gioco. Muo-
venﬂo da questi assunti, esso ha privilegiato la misurazione dei processi di integrazione attraver-
so la rilevazione campionaria di immigrati residenti nel nostro Paese. L'indagine, coordinata a i-
vello nazionale dalla Fondazione ISMU, & stata svolta da 20 unita di ricerca locali, per lo piv ope-
ranti in ambito accademico, e ha coperto 33 differenti realta provinciali o comunali. Le informa-
zioni sono state acquisite attraverso interviste personali realizzate in forma diretta con la sommini-
strazione di un questionario strutturato a oltre 12.000 cittadini stranieri presenti sul territorio ita-
liano tra la fine 3e| 2008 e i primi mesi del 2009.

8 Si & parlato in proposito di “etnicizzazione” delle relazioni sociali, per indicare come la defini-
zione delle dinamiche e dei conflitti sociali in termini di relazioni tra gruppi etnici trasformi I'inter-
prefazione di tali dinamiche e conflitti in rapporti interetnici.
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ta di identita culturali, sessuali e religiose, introducendo nuovi elementi di rivendica-
zione, basati su criteri di appartenenza che travalicano quelli di ceto e classe. Il pas-
saggio dall’attenzione all'individuo appartenente ad una classe sociale a quella di-
retta verso gruppi omogenei di individui (accomunati dall’appartenenza etnica) ha
posto in primo piano anche la questione di come costruire sia nuove categorie, sia
nuovi strumenti atti a misurare il divenire di tali categorie. Nel corso degli ultimi an-
ni, I'argomento & stato dibattuto in alcuni paesi europei (Belgio, Francia, Svezia) con
particolare riguardo alla possibilita ed alla liceita di dotarsi di strumenti per studia-
re la dinamica sociale di soggetti classificati in base all’appartenenza etica, alla
confessione religiosa o, ancora, in base all’anzianitd migratoria ed alla fase del lo-
ro percorso migratorio®. In ltalia, un’interessante mappa orientativa delle dimensio-
ni analitiche da prendere in considerazione per la rilettura delle strategie di integra-
zione, che tenesse conto anche di carotaggi empirici volti a misurare |'integrazione
della popolazione immigrata in contesti territoriali specifici, & stata proposta recen-
temente in un volume curato da Giovanna Zincone (Immigrazione: segnali di inte-
grazione, sanitd, scuola e casa, Il Mulino, Bologna 2009).

Nel caso del presente Progetto, si coglie lo stato attuale del dibattito in Italia, in
cui viene presa in considerazione (ai fini dello studio dei processi di integrazione)
una categoria di soggetti connotati dal fatto di non possedere la cittadinanza euro-
pea (cittadini non UE o di paesi terzi). Con I'aggiunta di provenire da paesi a forte
pressione migratoria. Tale categoria & assai dinamica e tende ad escludere o inclu-
dere altre sottocategorie: il recente sottogruppo dei cittadini “neocomunitari”, i nu-
clei familiari con almeno un genitore straniero, i soggetti naturalizzati. Altri paesi
europei o extra europei, per ragioni storico sociali che non & qui il caso di ricorda-
re, utilizzano invece categorie costruite in maniera diversa. In ltalia, il problema di
effettuare scelte analoghe si porra probabilmente nel futuro pit prossimo, nel mo-
mento in cui lo stock di cittadini italiani di origine straniera diverra prevalente sul
numero dei nuovi arrivati. Ovvero nel momento in cui sorgerd un interrogativo sul-
la performance sociale dei cittadini italiani non piv stranieri, pur se di origine im-
migrata.

Sia la scelta implicitamente realizzata (utilizzare la categoria dei cittadini non co-
munitari provenienti da paesi terzi a forte pressione migratoria) sia altre opzioni pos-
sibili implicano I'impegno a dotarsi di strumenti per la raccolta dei dati. Cié com-
porta un non facile lavoro delle pubbliche amministrazioni e degli altri attori coin-
volti. Tale percorso, allo stato attuale, & lungi dall’essere compiuto, lasciando irrisol-
te numerose questioni, inforno alla possibilita di dare piena contezza di quelle, sep-
pur semplificate, dimensioni dell'integrazione di cui s'¢ detto.

? In Belgio, ad esempio, Le Centre pour I'égalité des chances et la lutte contre le racisme ha mes-
so a punto, nel 2006, un sistema di misurazione socioeconomica nella lotta alla discriminazione
strutturato sull’incrocio di dati sensibili relativi all’'origine nazionale delle persone e dei loro geni-
tori con alcune variabili socioeconomiche.
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3.1 Premessa

La verifica dell’efficacia e dell’efficienza degli interventi che hanno come obiet-
tivo I'integrazione sociale dei cittadini immigrati & un fema di grande interesse, an-
che in considerazione della complessa articolazione delle azioni poste in essere e
della molteplicita degli attori coinvolti e dei livelli territoriali interessati. Nell’analisi
delle politiche per I'immigrazione ¢ dunque opportuno che I'approccio adottato si
collochi in una prospettiva di multilevel governance, con un’attenzione ai vari livelli
in cui le politiche migratorie vengono formulate, adottate ed implementate. Quello
dell'immigrazione dovrebbe infatti rappresentare un ambito delle politiche di welfa-
re, in cui assume tutta la sua rilevanza il principio della sussidiarietd, sia nella sua
dimensione verticale (la distribuzione delle competenze tra i diversi livelli istituzio-
nali: comunitario, nazionale, regionale e locale) sia nella sua dimensione orizzon-
tale, legata alle sinergie che si realizzano a livello territoriale tra istituzioni pubbli-
che, enti locali e privato sociale, in cui le prime non si limitano ad una funzione di
“delega” di compiti e funzioni, bensi valorizzano il ruolo del terzo settore nella pro-
gettazione partecipata delle politiche.

In virto del principio di sussidiarietd, che informa le politiche e gli interventi per
I'integrazione, & difficile dire quale sia il contesto territoriale ideale per effettuare una
valutazione di tali politiche e misure. Ci si trova di fronte ad un continuum di aree
territoriali, protagoniste della gestione delle politiche per I'integrazione, ai cui estre-
mi vi sono i comuni di piccole dimensioni demografiche — da un lato — ed i territori
di competenza delle amministrazioni regionali — dall’altro. Proprio per restituire la
ricchezza dei problemi presenti, dell’originalita delle azioni e della peculiarita del
dialogo tra gli attori coinvolti (cioé la ricchezza di quell’insieme composito, in ter-
mini di multilevel policy, che costituisce il “laboratorio ltalia”) si & inteso prendere ad
oggetto di studio territori estratti da ogni punto di tale continuum: piccoli centri, co-
muni di media grandezza, cittd metropolitane, province di varie dimensioni ed in-
teri ambiti regionali. Tenendo anche conto della differenziazione per macro aree geo-
grafiche. Nella convinzione che dall’analisi di territori diversi — sia dal punto di vi-
sta geografico, sia da quello demografico e amministrativo — sia possibile verifica-
re la qualita e la quantita di infegrazione, anche in fermini di efficacia ed efficien-
za delle politiche, che le comunita, e i soggetti immigrati con esse, raggiungono.

Per raggiungere questo obiettivo, il gruppo di ricerca ha individuato dodici ter-
ritori, che soddisfacessero uno o pit dei seguenti criteri: maggior presenza dell’uten-
za immigrata; alta concentrazione di spesa in misure per |'integrazione; presenza
di situazioni tali da richiedere una gestione dell’emergenza. In merito alla presenza
numerica dei cittadini stranieri nel territorio in cui effettuare I'analisi, si & inteso che
tale presenza dovesse essere significativa in rapporto alla presenza media dei cit-
tadini stranieri nella circoscrizione geografica di riferimento (viste le grandi differen-
ze di peso specifico della componente immigrata tra Mezzogiorno, ltalia centrale e
Settentrione). E stato cosi possibile rispondere contestualmente al criterio di rappre-
sentativita di tutte le macro aree della penisola.
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Pit complessa la riflessione di metodo intorno alla concentrazione di spesa in mi-
sure per |'integrazione. Qui non vi sono indicatori significativi. Oltre ai dati Istat sul-
la spesa sociale dei comuni (che contemplano la voce immigrati, ma non riflettono
con precisione il fenomeno, poiché i cittadini in oggetto possono beneficiare anche
di interventi inseriti in altri settori) gli elementi disponibili riguardano le spese rela-
tive all immigrazione in generale (non quindi focalizzate esclusivamente sull’integra-
zione, ma anche sul contrasto e sul controllo dell'immigrazione irregolare). A fron-
te della carenza di informazioni dirette, ci si & visti obbligati a far ricorso ad infor-
mazioni indirette, quali il grado di attenzione alla questione immigrazione, ad esem-
pio in termini di inferventi normativi, sperimentazioni di strumenti innovativi per la
gestione del fenomeno, messa a punto di buone pratiche, vale a dire: tutte le azio-
ni svolte a livello locale per favorire I'accoglienza, I'integrazione, la convivenza in-
teretnica, |'inserimento scolastico e lavorativo, I'accesso ai servizi ed all’alloggio. Pur
non esistendo una correlazione direfta tra implementazione di politiche avanzate e
maggior concentrazione di spesa, né tra mancata implementazione di tali politiche
e minor concentrazione di spesa, & sembrato tuttavia ragionevole ritenere che il vo-
lume delle risorse spese fosse maggiore laddove vasta attenzione era stata posta al-
le iniziative per |'immigrazione. Cioé nei territori in cui si potevano agevolmente co-
gliere i segni dello sviluppo di politiche avanzate.

In merito all'individuazione dei territori che presentavano emergenze, la nozio-
ne di emergenza & stata intesa in una duplice accezione. Come emergenza dovuta
all'insorgere di conflitti sociali, in seguito all'insediamento di popolazione immigra-
ta in un ferritorio (sull’esempio delle tradizionali descrizioni della sociologia urba-
na). Come emergenza dovuta all’improvvisa necessitd di mettere in campo misure
di prima accoglienza nei confronti dell’afflusso cospicuo di cittadini immigrati in un
territorio.

Sulla base di questi criteri, sono stati individuati i seguenti territori:

Nord ltalia
Contesto ferritoriale Motivazione della scelta
Comune di Milano Tensioni interetniche
Comune di Treviso Infolleranza e discriminazione istituzionale [alloggio)

Regione Friuli Venezia Giulia | Esempio virtuoso di legge regionale “organica” sull immigro-
zione, con grande affenzione alle tematiche dell'infegrazio-
ne. Programmi di sperimentazione dell'art. 23 del TU. del-
I'immigrazione, per la formazione dei lavoratori stranieri nei
paesi di origine (Moldavia, Serbia, Bosnia-Erzegovinal

Provincia di Trieste Prima in ltalia per potenziale di infegrazione (Rapporfo CNEL)
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Centro Italia
Contesto ferritoriale Motivazione della scelta
Castelnuovo di Porto (RM) | Concentrazione rapida e cospicua di richiedenti asilo
Regione Toscana Esempio virtuoso di promozione di servizi specifici (piattafor
ma dei media multiculturali)
Provincia di Latina Notevole incidenza sul territorio di lavoratori agricoli
Comune di Ancona Politiche avanzate per l'infegrazione; oftima gestione d'ingres-
so degli sbarchi dall’Adriatico [richiedenti asilo)
Sud ltalia
Contesto ferritoriale Motivazione della scelta
Provincia di Caserta Conflitti, violenze, sfruttamenti
Comune di lecce Esempio virtuoso di promozione della rappresentanza polifi-
ca [Consigliere aggiunto)
Regione Sicilia Andlisi dimensione regionale dell’emergenza (flusso migrato-
rio rapido e consistente a seguito degli sbarchi)
Provincia di Teramo Messa a punto di politiche di gestione e accoglienza

Come richiesto dal Capitolato d’Oneri, quattro sono state le specifiche dimensio-
ni dell’integrazione analizzate: I'alloggio, il lavoro, la formazione linguistica e I'ac-
cesso ai servizi sanitari. Di ciascun territorio sono cosi stati reperiti i dati strutturali
(indicatori di integrazione) relativi a tali settori. L'approccio seguito ha tenuto conto
della tipologia dell’area analizzata: a livello regionale, si & proceduto ad una pre-
liminare disamina volta a verificare Iesistenza di una legislazione regionale sull’im-
migrazione, al fine di costruire il quadro concettuale su cui impostare la successiva
analisi. Successivamente, si & passati ad individuare gli strumenti di programmazio-
ne utilizzati nella costruzione di interventi a supporto dell'integrazione degli immi-
grati nelle aree oggetto di analisi, tra cui: Sportelli informativi, Protocolli d'intesa,
presenza di programmi annuali o pluriennali di politiche del lavoro, realizzazione
di programmi di sperimentazione dell’art. 23 del T.U., previsti dal D.D. 16/05/2005
e promossi dalla Direzione Generale del Ministero del Lavoro, della Salute e delle
Politiche Sociali. A livello provinciale e comunadle, si & cercato di cogliere la presen-
za di indicatori che rivelassero sia la sensibilita delle amministrazioni nella gestio-
ne dell'immigrazione e nella programmazione di specifici interventi di supporto, sia
la relazione con gli indirizzi di politica migratoria elaborati a livello regionale (ad
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esempio: presenza di osservatori, elaborazione di Piani territoriali provinciali per azio-
ni di integrazione sociale a favore dei cittadini stranieri immigrati, sportelli per im-
migrati, consiglieri aggiunti, ordinanze comunali).

Al termine di questa fase preliminare di studio dei territori, condotta attraverso
gli strumenti della desk research, sono stati realizzati dodici focus-group', uno per
ciascun territorio selezionato, volti a ricostruire la mappa degli interventi, nonché i
loro punti forza e di debolezza. A partecipare a tali focus-group sono state invitate
figure provenienti dalle diverse realta pubbliche e private (tra le 15 e le 20 per cia-
scun ferritorio) aftivamente impegnate in iniziative e progettualita in tema di integra-
zione sociale dei cittadini di Paesi ferzi, che avessero una conoscenza approfondi-
ta delle problematicita e delle risorse del territorio, degli esiti degli interventi realiz-
zati e dell'impatto delle progettualitd messe in campo nei diversi settori interessati?.

Il confronto tra i partecipanti ai focus-group ha permesso, per ogni territorio di
riferimento, di analizzare le traiettorie di integrazione della popolazione immigra-
ta. Tale confronto ha dltresi consentito: di individuare i maggiori elementi di critici-
t& nella relazione tra popolazione immigrata ed offerta territoriale di interventi/ser-
vizi per |'infegrazione; nonché di raccogliere pareri informati circa I'impatto delle
policy di integrazione sulla popolazione immigrata.

Le informazioni ottenute attraverso I'analisi desk ed attraverso I'ascolto dei testi-
moni privilegiati (focus group) sono state raccolte in dodici monografie territoriali,
che questo capitolo presenta in forma sintetica. Ciascuna di esse non da conto sol-
tanto delle differenti risposte elaborate nel territorio di riferimento, ma mette in luce
altresi i livelli di governance, nonché la tipologia e la qualita della collaborazione
tra attori istituzionali e non, nella definizione ed attuazione degli interventi a favo-
re dell'integrazione della popolazione immigrata.

Uanalisi delle politiche per I'integrazione, adottate da contesti amministrativi e
territoriali diversi, non ha potuto essere esaustiva. Il processo di decentramento del-
le decisioni, i differenti attori deputati alla gestione del fenomeno immigrazione, la
frammentazione degli interventi rischiano di creare una situazione in cui I'informa-

1 Per la realizzazione dei focus-group, come da Capitolato d’oneri, & stata adottata la metodologia EASW
(European Awareness Scenario Workshops), per sua natura piv appropriata del GOPP (Goal Oriented
Project Planning) nei casi in cui si tratta di facilitare discussioni e andlisi di un gruppo o di un panel di
esperti su un particolare tema. Un EASW, inoltre, viene utilizzato per qualsiasi argomento che richieda
un percorso partecipato, garantendo come risultati una chiarezza e una sinteticita tali da rendere i di-
versi contributi facilmente confrontabili, diffondibili ed utilizzabili. Questo & reso possibile anche grazie
all' ampio utilizzo delle tecniche di visualizzazione che 'EASW prevede nel corso dei lavori deﬁocus-
roup, in cui i partecipanti devono avvalersi del supporto di fogli di carta e cartoncini colorati nei qua-
ﬁ riportare idee e concetti da condividere sui quali lavorare in gruppo.
2| partecipanti ai focus-group sono stati individuati tra le seguenti figure: funzionari/dirigenti che si
occupano di immigrazione; funzionari/dirigenti comunali; funzionari/dirigenti provinciali;
funzionari/dirigenti di distretto socio-sanitario; responsabili immigrazione delle rappresentanze da-
toriali e sindacali; funzionari della Prefettura; responsabili Centri per I'lmpiego; Responsabili Centri
Territoriali Permanenti; terzo settore (enti gestori dpei servizi o associazioni rappresentative); referen-
te Piano di Zona; associazioni di immigrati; enti accreditati per la formazione inguistica; Universita.
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zione non sempre circola, né pud essere intercettata adeguatamente. Tuttavia, I'in-
dagine ha permesso comunque di percepire compiutamente, in ciascun ferritorio, il
livello generale d’attenzione prestata alle politiche d'integrazione ed alle misure adot-
tate per rispondere a questa sfida.

In estrema sintesi, i focus-group hanno consentito di individuare una serie di espe-
rienze, che si configurano come buone pratiche (quelle su cui sarebbe opportuno in-
sistere, per non disperdere il potenziale di integrazione in esse contenuto) e di evi-
denziare gli elementi di fragilita del sistema.

E noto che in ltalia la gestione degli interventi a favore degli immigrati ha sin
dagli anni Ottanta del Novecento riconosciuto una centralita al terzo settore, che
in alcuni casi & apparsa come vera e propria delega. Si & molto scritto sulle pecu-
liarita di questa risposta alle emergenze poste dall'immigrazione ed alle difficolta
da parte delle istituzioni nazionali, regionali e locali di assumere un ruolo piv for-
te nell'indirizzo e nella gestione. In questi anni, molto si & fatto anche per rendere
piv efficiente la necessaria dialettica tra terzo settore e istituzioni. Molti sono gli at-
tori che territorialmente danno concreta attuazione alle politiche di integrazione (tra
cui il sindacato, le associazioni datoriali e le universita) tuttavia & il terzo settore
quello che ha un ruolo assolutamente preminente nell’erogazione di molti servizi e
che sicuramente costituisce I'elemento di maggiore prossimita con i cittadini immi-
grati. Lo testimonia anche la composizione dei focus group, che hanno sempre pre-
visto una presenza significativa di rappresentanti del terzo settore. Un elemento si-
gnificativo e qualificante dell'indagine svolta risiede percid anche nell’aver dedica-
to un’attenzione specifica (in accordo con quanto peraltro richiesto dal Capitolato
d’oneri) alle governance orizzontali date dal rapporto tra i diversi enti locali e tra
livelli di governo locale e risorse della societa civile. Di fatto, ci si trova qui di fron-
te ad un meccanismo complesso, in cui il terzo seftore & certamente uno dei prin-
cipali attori della verifica delle esigenze e dei bisogni dei cittadini immigrati, cioé:
uno tra i soggetti chiamati a valutare la qualitd dell’azione politica e degli inter-
venti realizzati. Nel contempo esso rappresenta uno dei soggetti chiamati a realiz-
zare concretamente molte azioni. Detto che gli strumenti di governance richiedono
un alto livello di reciproco riconoscimento tra i vari soggetti in gioco, vi sono alcu-
ni elementi di correzione delle possibili “disfunzioni” del sistema. Il primo riguar-
da la capacita di allargare la platea degli stakeholders; il secondo riguarda il ruo-
lo delle associazioni di immigrati, che possono costituire un’importante risorsa, ai
fini del miglioramento del sistema di programmazione e valutazione. Anche in me-
rito al ruolo dell’associazionismo immigrato sappiamo bene come I'ltalia si trovi in
una fase che potremmo definire non completamente matura: I'associazionismo im-
migrato presenta problemi di rappresentativita e sovente di debolezza, che lo ren-
dono talvolta succube nei confronti degli altri stakeholders (governi locali, terzo set-
tore, sindacati) e poco si & ancora investito per superare queste debolezze struttu-
rali.

Lo studio dei dodici contesti & stato effettuato in una fase preliminare di desk re-
search ed in una fase successiva di discesa sul campo, tramite I'interrogazione dei
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testimoni privilegiati, con lo strumento del focus group. Di ogni contesto, questo ca-
pitolo presenta una sintesi dei risultati del lavoro svolto. La sintfesi consiste nel forni-
re elementi di riflessione in merito alle peculiarita che caratterizzano il modello di
politiche ed interventi per |'integrazione dei cittadini immigrati, sviluppato in ciascun
territorio. Nel paragrafo conclusivo si tenterd di restituire, in una visione d’insieme,
una valutazione delle politiche e dei sistemi di governance.

3.2l caso di Ancona3: gestione dell'immigrazione o cogestione del-
I'integrazione?

Ancona si presenta come contesto di studio in cui si combinano — sul fronte del
fenomeno migratorio — alcune peculiarita che, se non ne fanno un luogo di eccel-
lenza nella gestione dei percorsi d'integrazione, la rendono certamente un labora-
forio assai interessante, soprattutto sul piano degli strumenti di gestione adottati dal-
I'ente comunale, di fronte ad una vivace dinamica dei flussi.

Questa citta delle Marche & un importante porto sull’ Adriatico, che ha conosciu-
to e conosce un significativo approdo di migranti — pit o meno in regola con la nor-
mativa sull'ingresso ed il soggiorno — di cui anche storicamente vi sono segni evi-
denti. Sin dalla prima meta degli anni Novanta del Novecento, la crisi albanese e
quella jugoslava hanno infatti comportato un flusso migratorio continuo — ed in al-
cune fasi cospicuo — che in gran parte ha transitato proprio attraverso la citta dori-
ca e ha dato luogo a forme di stabilizzazione e radicamento. Entrambi i fenomeni
(il passaggio di molti e I'insediamento stabile di alcuni) hanno quindi spinto I'ammi-
nistrazione a confrontarsi in tempi precoci, rispetto ad altre aree del Paese, con I'im-
migrazione, seppure con un suo particolare aspetto — la fuga forzata da zone di
guerra o di forte instabilita politica — e certamente con la sua natura emergenziale.

Terminata questa fase emergenziale, in qualita di citta di frontiera, Ancona si &
poi gradualmente trasformata in un consolidato terminale di arrivo e di insediamen-

3 Un vivo ringraziamento & rivolto ai partecipanti al focus group che ha avuto luogo ad Ancona il
16 ottobre 2009, per aver apportato un contributo indispensabile alla compilazione di questa mo-
nografia: Dott.ssa Laura Bernacchia, Servizio Politiche Sociali Regione Marche; Dott.ssa Rossella
Bugatti, Servizio Istruzione, Formazione, Lavoro, Regione Marche; Dott. Simone Breccia, Caritas
Diocesana Ancona - Osimo; Dott.ssa Patrizia Carletti, Osservatorio Disuguaglianze/Ars Marche;
Dott.ssa Catherine lhéme Caroli, Presidente Consulta regionale immigrati; Dott.ssa Maria Grazia
Conti, Servizio Pubblica Istruzione, Comune di Ancona; Dott. Fabio Corradini, Patronato ACLI Mar-
che e Coordinatore regionale Welfare Marche; Dott.ssa Gina Gentili, Servizio Politiche Sociali, Re-
gione Marche; Dott.ssa Sandra Magliulo, Ufficio informazioni immigrazione e asilo del CIR; Dott.ssa
Elisabetta Magnapane, Patronato ACLI di Macerata; Dott.ssa Michela Moscatelli, Prefettura di An-
cona; Dott.ssa Elena Pellegri, Servizio Politiche Sociali, Regione Marche; Dott.ssa Susanna Piscitel-
li, Regione Marche - Servizio Politiche Sociali; Dott.ssa Marilisa Santinelli, Associazione Terzavia;
Dott. Gabriele Sospiro, Responsabile Immigrazione ARCl Ancona; Dott.ssa Loredana Valentini, Ser-
vizi Sociali, Comune di Ancona.
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to di una significativa quota di cittadini immigrati, al pari dell'intera area marchi-

giana?.

Alcuni indicatori permettono di parlare di Ancona come di un terminale migra-
forio sui generis, caratterizzato da:

— un ampio spettro di cittadinanze presenti nel territorio comunale (circa cento);

— un elevato numero di minori non accompagnati presi in carico dal comune;

— la presenza di richiedenti asilo — nel recente passato sudanesi, oggi soprattutto af-

ghani e curdi.

Tuttavia, altri indicatori concorrono a collocare Ancona tra le cittd con una pit
significativa presenza straniera e con un percorso ormai di radicamento ed inseri-
mento nel tessuto cittadino:

— sostanziale bilanciamento secondo la variabile di genere (la componente femmi-
nile della popolazione straniera residente si avvicina al 50%);

— crescente percentuale di minori sul totale della popolazione straniera residente (pa-
ri al 21%, di cui il 43% in eta 0-5 anni);

— dlta incidenza degli studenti stranieri sul totale della popolazione scolastica (pari al
10,2%, a fronte di un tasso nazionale del 6,4% per I'anno scolastico 2007-2008, se-
condo i dati del Servizio Statistico del Ministero dell'Istruzione, Universita e Ricerca);

— contributo dell'immigrazione alla natalita (uno straniero nato ogni 4,48 italiani nati);

— iniezione di popolazione giovane in etd lavorativa (il 15,2 % dell'incremento di
adulti tra i 20 ed i 40 anni & dovuto ai flussi di ingresso).

Al di & dei numeri, & pero interessante notare anche lo sforzo teso al governo
del fenomeno, di cui da testimonianza una serie di atti amministrativi, che depon-
gono per una gestione “attenta” ai processi di integrazione. Attenta almeno a quat-
tro livelli:

1. il livello delle prestazioni essenziali (I'insieme delle misure relative al momento del-
la prima accoglienza, messe in campo soprattutto nella fase “eroica” dell'immi-
grazione in ltalia);

2. il livello delle prestazioni qualificate (con particolare riguardo al tema dell’abita-
zione);

3. il livello dei valori condivisi (cioé le misure volte a promuovere la centralita del-
I'accoglienza, il pluralismo e la tolleranza);

4. il livello della partecipazione sociale e politica dei cittadini immigrati.

4Non a caso la prima legge regionale sull immigrazione & del 2 marzo del 1998 - Interventi a so-
stegno dei diritti degli immigrati — segno dunque di una precoce ma al contempo marcata sensibi-
litd nei confronti di un fenomeno che avrebbe trovato di li a poco uno schema normativo di riferi-
mento nazionale (il “Testo Unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell'immigrazione e nor-
me sulla condizione dello straniero” verra approvato il 25 luglio 1998). Il testo legislativo, di fron-
te ad un fenomeno che andava diventando strutturale, e nell’ottica di elaborare politiche sociali in-
serite in un sistema integrato di interventi e servizi rivolti alla persona ed in grado di garantire la
qualits della vita per tutti i cittadini, prevedeva interventi mirati ad evitare |'esclusione sociale de-

li immigrati, fornendo cosi la cornice teorico-normativa all’interno della quale avrebbero preso
?ormo nei successivi due decenni a livello locale le singole iniziative.
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Appare peraltro evidente che tutto cio si & verificato in un quadro di sostanziale
accordo con |’ Amministrazione Regionale. Quest'ultima — in conformita col suo com-
pito istituzionale di ascolto delle esigenze del territorio, finalizzato al coordinamen-
to ed alla promozione strategica di interventi a supporto delle amministrazioni cen-
trali e del sistema delle autonomie locali — ha infatti definito le linee guida del pia-
no di integrazione dei cittadini immigrati e, al contempo, ha disegnato i piani di re-
sponsabilita dei vari livelli di governance. La stessa nuova legge regionale sull’im-
migrazione (la n. 13, del 26 maggio 2009, “Disposizioni a sostegno dei diritti e del-
I'integrazione dei cittadini stranieri immigrati”) nell’abrogare la precedente, ha pre-
visto infatti un ruolo attivo e propositivo dei comuni per |'attivazione di iniziative per
favorire I'inserimento e I'integrazione dei cittadini immigrati, quali i centri rivolti a
fornire informazioni e consulenza per il pieno godimento dei diritti, per agevolare
I'accesso ai servizi territoriali socio-assistenziali e sanitari, per promuovere l'inseri-
mento lavorativo e scolastico, per soddisfare il bisogno di alloggio dei lavoratori im-
migrati e delle loro famiglie, nonché per ospitare le aftivita delle associazioni di cit-
tadini immigrati.

In questo quadro di dialogo interistituzionale, il Comune di Ancona ha avuto mo-
do di dar luogo ad una propria azione propulsiva, forse anche in ragione del ruo-
lo svolto dal Sindaco all’interno dell’ ANCI, negli anni presi in considerazione®. In-
fatti, non va dimenticato che la cittd marchigiana & stata tra i primi e pochi comuni
che hanno provveduto alla modifica dello Statuto, per permettere ai cittadini stranie-
ri residenti di partecipare all’elezione del consiglio circoscrizionale e comunale - seb-
bene tale misura sia stata poi abrogata, per decreto, dal Consiglio dei Ministri, nel
2005.

Nell’ambito della divisione dei poteri su piu livelli del territorio (la cosiddetta mul-
tilevel governance) ed in nome del principio di sussidiarietd che permette alle Regio-
ni una ridistribuzione delle funzioni amministrative ai governi locali, la gestione del-
I'immigrazione viene delegata, in alcuni ambiti tematici, agli enti locali o comunque
affidata al concorso di entrambi (autonomie locali e governo regionale). La Regio-
ne Marche, nell’arco di un decennio circa, ha promulgato — come si diceva — due
leggi sull'immigrazione: la prima nel 1998 (“Interventi a sostegno dei diritti degli
immigrati”) la seconda, che va a sostituire la precedente, nel 2009 (“Disposizioni a
sostegno dei diritti e dell'integrazione dei cittadini stranieri immigrati”). In esse ha
tra I'altro delineato compiti e funzioni degli enti locali nell'implementazione delle po-
litiche migratorie.

Certamente attenta nella messa a punto di specifici e puntuali interventi, inizial-
mente determinati dalle emergenze di cui s’é fatto cenno (crisi albanese e jugosla-
va) questa regione ha gradualmente sviluppato sensibilita istituzionale e pragmati-
smo, coinvolgendo il territorio a tutti i livelli, per I'attivazione di immediate misure,

51l Sindaco di Ancona & stato vicepresidente nazionale dell’ ANCI, con delega ai problemi dell’im-
migrazione ed alla finanza locale.
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volte a favorire la gestione dell'impatto migratorio e delle successive articolazioni da
esso assunte nel tempo. In questa luce, la legge regionale ha rappresentato ad un
tempo un punto di arrivo ed un punto di partenza, nella misura in cui intendeva, da
un lato, mettere a sistema la gestione di un fenomeno per certi versi ancora emer-
genziale e, dall'altro lato, pianificare i percorsi di accesso e di inserimento dei “nuo-
vi venuti” nel territorio, fissando le linee programmatiche di intervento per i differen-
ti livelli amministrativi territoriali. Il tutto nella consapevolezza che I'intero territorio
regionale non si configurava solo come “porta d’ingresso” — connessa al porto di
Ancona - bensi come terra d’insediamento, grazie alle opportunita lavorative offer-
te dal tessuto produttivo locale, al cui sviluppo la componente immigrata apportava
un crescente contributo. Per tempo, il governo regionale si & preoccupato di elabo-
rare un modello organico di accoglienza e di integrazione, per costruire un sistema
di convivenza civica che garantisse pari opportunita a tutte le componenti del con-
testo sociale ed evitasse I'insorgere di possibili manifestazioni di conflittualita.

Non a caso, proprio spingendo sulla gestione partecipata dell immigrazione — at-
traverso il coinvolgimento di tutti gli attori territoriali e delle associazioni di immigra-
ti — I'azione normativa ha inteso dare concretezza ed originalita al principio di sussi-
diarieta, per fare dell'integrazione una scelta consapevole e condivisa®. Il dispositivo
normativo prendeva dunque atto dei cambiamenti in corso nel fenomeno migratorio
e della necessita di programmarlo, con misure anche avanzate. Tuttavia, cid non si-
gnificava certo che I'emergenza fosse terminata’, ma che era opportuno preparare e
coinvolgere il territorio ai fini della costruzione di un nuovo panorama socio-cultura-

6 Tra le misure adottate dalla legge, I'istituzione della Consulta regionale degli immigrati, con il
compito, tra l'altro, di esprimere pareri in ordine alle iniziative ed agli interventi regionali in ma-
teria di immigrazione, nell’ambito dei piani e dei programmi in materia socio-sanitaria, orienta-
mento professionale, formazione professionale, diritto allo studio, educazione permanente, edili-
zia residenziale pubblica; e di formulare proposte riguardanti gli incontri e le iniziative concernen-
ti il fenomeno migratorio anche in collaborazione con analoghe consulte di altre Regioni, con il
Governo, con gli organismi comunitari, con gli enti locali, con le associazioni; I'adeguamento di
leggi e prowegimenti regionali sulla questione immigrazione; le iniziative e i prowegimenti della
Regione e degli enti |ocaﬂ volti a garantire i diritti degli immigrati in campo sociale, culturale, sco-
lastico, sanitario, abitativo, economico e religioso.
7 Tra i problemi urgenti, quello dell’alloggio ¢ stato senza dubbio prioritario e la Legge Regionale
del 1998, nel qquro della corresponsabilita e sussidiarietd dei poteri locali, ha invitato i Comuni,
con il concorso della Regione, a promuovere ed incentivare |'istituzione di una serie di presidi: cen-
tri di prima accoglienza, al fine di assistere, per periodi limitati di tempo, i cittadini immigrati in
condizione di bisogno o disogio; centri servizi, per fornire informazioni, consulenza ed orienta-
mento in materia di diritti e doveri, di accesso ai servizi e di inserimento lavorativo e scolastico;
centri di seconda accoglienza, per soddisfare il bisogno di alloggio dei lavoratori immigrati e del-
le loro famiglie per periodi limitati di tempo. Inoltre, la legge invitava i Comuni a convenzionarsi
anche con le associazioni iscritte ad un apposito registro regionale, nonché con le organizzazioni
senza scopo di lucro che svolgevano e promuovevano attivitd assistenziali di solidarietd e tutela nei
confronti dei cittadini immigrati, stimolando quindi 'attivazione di una rete territoriale ed una co-
estione allargata dei temi relativi all'immigrazione. Tratti, questi, destinati a dare forma e speci-
Ecifd al modello marchigiano, ed anconetano in particolare, nel decennio successivo (L.R. 2/3/1998,
n.2,art. 14,c. 2 e 3).
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le, nel quale gli enti locali erano chiamati in prima persona a sviluppare modelli di
gestione dell'emergenza e di programmazione dell'integrazione, negli ambiti di loro
competenza. Dunque non solo per ci6 che riguarda I'alloggio®, bensi per tutto cid che
concerne i molteplici ambiti in cui si declinano I'accoglienza e 'integrazione.

Ancona ha sin da subito tenuto conto degli indirizzi stabiliti dal governo regiona-
le. Pur essendo impegnata nella gestione dell’emergenza (investita com’era in maggior
misura dalle presenze immigrate, rispetto agli altri centri marchigiani) ha orientato le
proprie politiche verso forme di accoglienza articolate e di ampio respiro, ponendo I'ac-
cento sui temi del diritto ed alle pari opportunitd, nella consapevolezza che fosse ne-
cessario attrezzarsi a promuovere un nuovo equilibrio sociale, da cui tutta la cittadi-
nanza avrebbe tratto beneficio. Da qui lo sforzo nel garantire un equo accesso all’abi-
tazione per tutti coloro che avessero fatto di Ancona la propria residenza elettiva, di-
mostrando di aver messo radici nel tessuto socio-economico locale®. Da qui il suppor-
to all'inserimento scolastico delle seconde generazioni, attraverso il sostegno linguisti-
co e la sensibilizzazione in senso multiculturale dell'ambiente scolastico. E da qui an-
che la chiara volonta di rendere partecipi del processo di integrazione gli stessi citta-
dini immigrati, sempre nella convinzione che quanto piv e quanto piU velocemente la
componente immigrata stabilizzata entra a far parte del tessuto socio-economico, tan-
fo piU essa dev’essere messa in grado di condividere attivamente gli oneri e le respon-
sabilita che tale partecipazione attiva al processo di integrazione comporta.

Prima di procedere nella discussione, & utile dettagliare brevemente alcuni aspet-
ti dell’'azione pubblica di cui si & reso direftamente protagonista il Comune di Anco-
na, all’interno della cornice delineata dal governo regionale. Vi & stato, come si di-
ceva, un impegno forte sul versante dell’integrazione abitativa. Sono significative al
riguardo le tappe normative che hanno disciplinato le modalita di assegnazione de-
gli alloggi comunali destinati ai cittadini stranieri, a partire dal 1998, fino alla De-
libera del Consiglio Comunale n. 106 del 28 luglio 2008. Lungo questo percorso,
oltre all'assegnazione di alloggi destinati a situazioni di emergenza sociale (finan-
ziati esclusivamente con fondi comunali) la cittd di Ancona ha istituito una Consul-
ta Comunale della Casa: organo consultivo e di partecipazione di tutte le associa-
zioni e categorie inferessate a collaborare con I’Amministrazione, allo scopo di con-
tribuire alla promozione di studi, all’andlisi dei problemi, all’elaborazione di pro-
grammi di politiche per I'alloggio.

8 Recitava il secondo comma dell’articolo 16 della Legge Regionale del 1998: “sono estesi agli im-
migrati, residenti nei comuni della regione, i benefici previsti dalle leggi in materia di edilizia age-
volata convenzionata, per I'acquisto o il recupero della prima casa, nonché per la partecipazione
ai bandi di concorso per 'assegnazione di aﬁoggi di edilizia sovvenzionata, emanati in attuazio-
ne della normativa vigente”.

? Basti pensare all'importanza dell’alloggio, in termini di riduzione dei costi sociali, nei casi in cui
si innescano meccanismi di richiamo, come nei ricongiungimenti famigliari o nelle catene migrato-
rie: nel 2007, il 40% circa degli 800 aspiranti o||’egi|iziq residenzioﬁ]e pubblica era costituito da
cittadini immigrati!
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Analogo il percorso lungo I'asse istruzione/formazione. Anche qui molto & sta-
to fatto: dall'iniziale gestione dell’emergenza linguistica nel 199810 fino al sostegno,
a partire dall’anno scolastico 2005/2006, a progettudlita rivolte a particolari aree
tematiche, ritenute strategiche sotto il profilo didattico e territoriale!': specifici inter-
venti per |'inclusione sociale'?; definizione di offerte formative nel quadro delle po-
litiche rivolte all’apprendimento lungo tutto il corso della vita'3. In ultimo, il docu-
mento relativo agli “Indirizzi di governo per gli anni 2009-2014", redatto dall’ Am-
ministrazione comunale, nel quale tali ambiti d'interventi (I'integrazione scolastica
degli alunni stranieri e delle loro famiglie, in collaborazione con i docenti e le isti-
tuzioni territoriali, accanto alla formazione delle cosiddette “badanti”) hanno trova-
to un’ulteriore sistematizzazione.

Il governo cittadino ha invece conquistato minore spazio di manovra sul versan-
te del lavoro e su quello della salute (peraltro a maggiore competenza sovra comu-
nale). Larea del lavoro & menzionata nel Piano di Zona 2005-2007. Qui il Comu-

10 Nel 1998, il Servizio “Servizi Scolastici ed Educativi”, aperto a tutti i figli di cittadini immigrati
provenienti da Paesi non appartenenti all’Unione Europea, che risiedevano o dimoravano nel ter-
ritorio comunale, era chiamato ad intervenire su segnalazione della Direzione Didattica, la quale
aveva precedentemente raccolto ed esaminato le segnalazioni degli Istituti Comprensivi, e dava co-
si awio ad iniziative di sostegno linguistico da concordare in base alle esigenze specifiche. Nel
2000, il Comune ha avviato inrogeh‘o AgordAncona, con un accordo di programma tra I’ Asses-
sorato ai Servizi Scolastici ed Educativi del comune di Ancona e tutti gli Istituti Comprensivi della
citta, prevedendo che all'insegnamento della lingua italiana fosse affiancato anche il lavoro dei me-
diatori e di altre associazioni, successivamente esteso anche alla fase dell’iscrizione, per avviare
una riflessione allargata sui temi dell'intercultura e per I'acquisizione da parte dei giovani studen-
ti autoctoni di un nuovo modello di convivenza civirz:.

1 Tali progetti, rivolti sia agli alunni, sia agli insegnanti, nati dalla concertazione tra il comune e le Isti-
tuzioni Scolastiche, le forze sociali ed economiche, le associazioni, hanno consentito di creare sinergie
e di contribuire al miglioramento e all’arricchimento dell’ offerta formativa. Inoltre, essi hanno inteso an-
che offrire strumenti per migliorare |'approccio degli studenti al mondo della scuola ed dlle sue trasfor-
mazioni, non ultime quelle di natura multiculturale. Nello specifico ambito di intervento dell’educazio-
ne interculturale, era previsto, tra l'altro, 'acquisizione di libri per una biblioteca multiculturale; I'attiva-
zione di laboratori per alunni di recente immigrazione; la definizione di un piano di intervento nelle
scuole per favorire i contatti con le famiglie e con le famiglie dei bambini immigrati.

12| comune di Ancona ¢é stato destinatario, nel 2007, di un finanziamento concesso dal Ministero
del Lavoro, della Salute e delle Politiche Sociali all’interno del Fondo di inclusione sociale degli im-
migrati. Il progetto prevedeva un intervento di sostegno ai giovani di seconda generazione alla pro-
duzione culturale nei settori artistico, musicale, narrativo, cinematografico, ecc.

13| Comune di Ancona, con Atto della Giunta del 14/12/2004, n. 693, ha istituito e definito le
aftivitd di un comitato locale per I'educazione degli adulti, facendo propri i contenuti della Delibe-
razione di Giunta n. 1023, del 22.7.2003, con cui la Regione Marche fissava i criteri per la rea-
lizzazione di politiche rivolte all’apprendimento lungo tutto il corso della vita. Una delle iniziativa
promosse a livello locale riguardava gli immigrati ed era quella relativa alla programmazione di
percorsi formativi per donne immigrate, soprattutto “badanti”, ai fini di una loro integrazione so-
ciale come donne e come madri (in sintonia con quanto gid formulato nel sopra citato progetto
Agord, dedicato all’integrazione linguistica degli cjunni stranieri). In particolare, tali percorsi for-
mativi avevano |'obiettivo di far acquisire, soprattutto alle cosiddette “badanti”, informazioni di ba-
se sulle abitudini sociali e familiari, su procedimenti, regole e scadenze del Comune o di altri En-
i, informazioni sull'assistenza sanitaria e, in genere, sui loro diritti.
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ne di Ancona, tra i destinatari dei finanziamenti del Programma INTEGRA, indica-
va tra le proprie prioritd lo sviluppo di politiche di accoglienza dell immigrazione,
con |'obiettivo di favorire I'integrazione sociale e lavorativa dei richiedenti asilo. Nel-
I'area della salute si registra, nel 2007 e nel 2008, la promozione ed il sostegno
dato dall’Amministrazione comunale al “Progetto Terra” (congiuntamente alla Regio-
ne Marche, alla Provincia di Ancona, all’Ufficio Scolastico Provinciale di Ancona ed
alla CRI). Si tratta di un’iniziativa curata dall’ASUR Zona territoriale 7 di Ancona
(Dipartimento di Salute Mentale) a favore del benessere dei cittadini e delle cittadi-
ne immigrate, finanziato dall’Assessorato alla Sanits della Regione Marche'4.

Al di la degli interventi specifici nei settori chiave sopra menzionati, nel corso
dell’'ultimo decennio, la citta si & comunque impegnata nell’attivare iniziative che piv
specificamente miravano a “traghettare” dalla gestione dell’emergenza alla gestio-
ne dell’'integrazione. Sempre considerando il fenomeno migratorio non gid come qual-
cosa di strettamente pertinente all’ente comunale, bensi come fatto sociale che, in-
teressando tutto il territorio e tutti gli attori locali, doveva trovare risposte collettive
e funzionali alla creazione di uno spazio comune. In questo senso vanno lette due
iniziative della fine del Novecento. La prima & rivolta agli operatori locali e consi-
ste nella pubblicazione della guida “I servizi per gli immigrati nella regione Mar-
che”, a cui hanno collaborato, insieme al Comune di Ancona, I’Associazione Sen-
za Confini, la Regione Marche, I'lres, la Cgil. Si tratta di un prodotto informativo
per gli operatori pubblici e del privato sociale, che interagiscono con |'utenza stra-
niera. La seconda iniziativa & invece rivolta alla cittadinanza immigrata e consiste
nel potenziamento della refe di Centri Servizi e Sportelli, per sostenere i cittadini
immigrati e le loro famiglie nei percorsi di inserimento sociale e lavorativo (dalla
prima accoglienza all’integrazione) attraverso azioni di sensibilizzazione, informa-
zione e consulenza a tutto campo (ingresso e soggiorno, accesso ai servizi, inseri-
mento scolastico dei minori ed alfabetizzazione degli adulti, formazione professio-
nale). Si vede qui |'attenzione alla dimensione bidirezionale delle politiche per I'in-
tegrazione, che mentre offrono opportunitd ai “nuovi venuti”, guardano all’adegua-
mento della capacita degli operatori di fornire loro risposte adeguate.

Un'ulteriore spinta a “traghettare” le politiche verso obiettivi di integrazione an-
cor piU avanzati si rinviene nella recente adesione di Ancona al programma di spe-
rimentazione finalizzato alla progettazione e realizzazione del processo di trasferi-
mento ai comuni delle competenze amministrative in materia di immigrazione, sta-
bilito con Deliberazione n. 55 del 20 febbraio 2008'°.

14| risultati dell'iniziativa sono stati resi pubblici nel corso del Convegno “Ognuno & un mondo”,
realizzato nell’ottobre del 2007.

15 La delibera prevede tra l'altro di facilitare, sulla scia del processo di semplificazione amministra-
tiva in materia di immigrazione con il trasferimento di alcune competenze ai comuni, di progetta-
re nuovi modelli organizzativi in materia di rilascio e rinnovo dei permessi e delle carte di soggior-
no e di assistere il cittadino straniero nella compilazione elettronica e non delle domande di rila-
scio e di rinnovo dei permessi e delle carte di soggiorno.
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Sulla stessa linea, s'é gia detto che il capoluogo marchigiano, tra le prime citta
italiane a muoversi in questa direzione, nel 2005 aveva introdotto nello Statuto co-
munale I'estensione del diritto all’elettorato attivo e passivo ai cittadini stranieri non
comunitari, limitatamente all’elezione dei consig|i di circoscrizione. Tale misura, suc-
cessivamente integrata dalla possibilita per i cittadini immigrati di partecipare al-
I'elezione del consiglio comunale e del sindaco, segnava il superamento della figu-
ra di consigliere aggiunto senza diritto di voto. Nonostante il suo significato inno-
vativo, essa & stata annullata per illegittimita da un decreto del Consiglio dei Mini-
stri del marzo 2006.

La disamina di quanto realizzato lascia emergere punti di forza e punti di debo-
lezza. Vi & comunque un chiaro e deciso tentativo di pervenire ad un modello vir-
tuoso di gestione dell'immigrazione. In prima battuta, tale modello appare caratte-
rizzato dall’adozione di strategie che si sono mostrate in grado di prevenire la com-
parsa di elementi di fensione sociale ed hanno saputo fronteggiare prontamente —
con idonee misure, non ultime quelle abitative — I'insorgere di possibili elementi cri-
tici, soprattutto legati alle emergenza gestionali (di fronte all’arrivo di ampi contin-
genti di cittadini immigrati, durante I'intero decennio scorso). Il tutto grazie alla co-
struzione di efficaci sinergie ed in virtt della capacita di attivare un’ampia rete di
risorse ed interlocutori presenti nel territorio.

Dunque: molto & stato fatto! Per |'appunto questa considerazione spinge a tenta-
re un affondo che consenta di dire qualcosa in piv in merito alle caratteristiche del
modello adottato dal contesto di Ancona, in risposta alla presenza del fenomeno mi-
gratorio.

La forte attivazione dell’azione pubblica, a sostegno dei percorsi di integrazio-
ne dei cittadini immigrati, appare confermata dall’ascolto degli attori territoriali —
interrogati tramite lo strumento del focus group — che ha tuttavia messo in evidenza
un dato: allo stato attuale il problema consiste non gid nel “cosa fare”, bensi nel co-
me conferire un maggior grado di pertinenza etnica e culturale al vasto insieme di
azioni avviate (ovvero nel come rendere piu efficienti in tal senso quelle che hanno
conosciuto finora un minore sviluppo). S'intende col termine “pertinenza” (preso in
prestito dall’antropologia) lo sviluppo della capacits — da parte delle politiche e de-
gli interventi — di intercettare e comprendere le diverse forme ed espressioni delle
esigenze di cui alcuni soggetti possono essere portatori, per fornire risposte valide
anche a tali esigenze. Infatti, solo laddove la risposta del contesto d’approdo si mo-
stra valida sul piano della pertinenza emnica e culturale, si evita la creazione di nuo-
vi ostacoli nei confronti dei “nuovi venuti”.

L'ampliamento della pertinenza etnica, connesso al ripensamento della program-
mazione delle politiche e degli interventi, discende ovviamente dall’intercettazione
dei bisogni del territorio e dalla loro analisi, che si rivela tanto piv valida, quanto
piv vi partecipano tutti gli attori locali. In merito all'intercettazione ed all’analisi dei
bisogni del territorio, un inferlocutore privilegiato dell’azione pubblica & rappresen-
tato senza dubbio dal mondo dell’associazionismo. All'interno del mondo dell’asso-
ciazionismo, tra gli attori che hanno maggior vicinanza “empatica” alle esigenze
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della popolazione immigrata, il ruolo di protagonisti va riconosciuto alle forme di
associazionismo sviluppate dagli stessi cittadini immigrati, che si rivelano in tal sen-
so portatrici di un valore aggiunto, ai fini dell’avvicinamento reciproco tra la popo-
lazione immigrata e le istituzioni presenti nel territorio comunale. Come peraltro spe-
rimentato in altri contesti, lo sviluppo di questi organismi della rappresentanza - ove
presente, promosso, sostenuto e valorizzato — crea un canale di dialogo con la com-
ponente immigrata che abita il ferritorio. Si tratta di un dialogo indispensabile per
diminuire quel sentimento di distanza tra i cittadini immigrati e le opportunita offer-
te dal contesto d’approdo, a cui troppo spesso si deve I'insorgenza di fenomeni di
esclusione o discriminazione. In sostanza, fermo restando il carattere avanzato e lun-
gimirante del modello sviluppato da Ancona, si ha motivo di ritenere che proprio
I'associazionismo promosso dai cittadini immigrati abbia concretamente trovato po-
co spazio per contribuire attivamente allo sviluppo ed all’indirizzo delle politiche lo-
cali per l'integrazione.

Eppure la cittd ha posto grande enfasi sul dialogo con gli organismi di rappre-
sentanza della popolazione immigrata! Fino ad auspicarne I'accesso al diritto di elet-
torato attivo e passivo alle elezioni amministrative, nonostante il raggiungimento di
quest'obiettivo sia stato impedito da un intervento del governo centrale. Ne deriva
percid I'impressione che questo lodevole impegno formale, ancorché ampiamente san-
cito dagli atti normativi, non abbia trovato — ovvero non abbia ancora trovato - la
via per giungere ad una piena realizzazione nella realta dei fatti.

La lettera che informa il “modello Ancona”, per come traspare dal dettato del-
le leggi e dall’elevato livello di attenzione politica ai temi dell’immigrazione, si
ispira ad un principio non lontano da quello descritto nell’analisi del caso della
Regione Toscana: gestione partecipata, attenzione alle politiche di welfare ed a
meccanismi avanzati di integrazione, promozione della cittadinanza attiva. Un
modello socialdemocratico che tuttavia non riesce ancora a trovare la strada per
attribuire maggior peso al ruolo che gli organismi di rappresentanza dei citta-
dini immigrati possono giocare, al fine di avvalersi del loro indispensabile con-
tributo.

Quali i motivi di questo ritardo, di questo limite o, ancora, di questo relativo in-
successo? Difficile formulare una risposta valida. Vi concorrono sicuramente fattori
esogeni, riconducibili al grado di consolidamento del fenomeno migratorio (che ap-
pare piU recente e con un radicamento meno incisivo sulla struttura produttiva del
territorio) nonché al suo aspetto di frammentarietd (permane ancora una tendenza
dei migranti a spostarsi altrove, oppure a configurarsi come frontalieri).

Del resto, la capacita di promuovere ed attuare interventi funzionalmente con-
certati tra I'azione pubblica ed il privato sociale ha inciso in maniera determinante
sui livelli di efficacia complessivi delle politiche locali a favore dell’integrazione dei
cittadini immigrati. Gli ambiti di governo dell’ente comunale stabiliscono infatti un
buon livello di interazione con gli altri attori territoriali, che si pud definire “a bas-
so conflitto”: basso il livello di conflittualita e rivendicazione degli organismi di rap-
presentanza delle “comunitd” immigrate (nonostante il loro incompleto coinvolgimen-
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to, di cui s’é detto sopra); basso il livello di insoddisfazione del privato sociale e del-
le strutture di advocacy; basso il livello, al momento, di conflittualita tra soggetti so-
ciali che competono su servizi e risorse.

Trova dunque conferma I'impressione di un quadro indubbiamente positivo, an-
che per la capacita di gestione delle politiche, da parte dell’ente locale, che garan-
tisce un buon livello di comunicazione. Il caso di Ancona & un ottimo esempio di ge-
stione delle politiche migratorie che, a livello comunale, si fa interprete di un model-
lo ispirato ai principi della socialdemocrazia, in maniera non dissimile da quanto
descritto nell'analisi del caso della Regione Toscana (gestione partecipata, attenzio-
ne alle politiche di welfare ed a meccanismi avanzati di integrazione, promozione
della cittadinanza attiva). A confronto con quest'ultima e fatte le debite proporzioni
— cioé tenendo conto delle ovvie differenze tra i livelli di governance in cui & inseri-
ta una cittd di medie dimensioni demografiche, rispetto a quelli che caratterizzano
un’amministrazione regionale — la cittd di Ancona, pur mostrando un elevato gra-
do di condivisione delle politiche locali tra i vari stakeholders, riscontra un ritardo
rispetto ai processi di inclusione, nei processi decisionali, delle associazioni di rap-
presentanza dei cittadini immigrati. In conclusione: la consapevolezza di non aver
completamente realizzato quel modello fa al momento sorgere la necessita (peral-
tro avvertita dagli attori locali) di ridisegnare il ruolo dell’associazionismo e di quel-
lo etnico in particolare.

3.3 Il caso della Provincia di Caserta'®: tra difetto di programmazio-
ne e protagonismo delle associazioni

La provincia di Caserta & interessata da piv di vent'anni dal fenomeno migrato-
rio e rappresenta uno dei luoghi simbolo per I'immigrazione in ltalia, dal momento
che proprio qui & avvenuto uno degli episodi che hanno scosso per la prima volta
le coscienze degli italiani e acceso il dibattito nazionale sul tema dell'immigrazione:
I'omicidio di Jerry Essan Masslo.

Nel ferritorio casertano la presenza straniera si & innestata su un substrato par-
ticolarmente complesso, dato da un tessuto sociale ed economico drammaticamen-
te piagato da gravi problemi di occupazione, criminalitd comune e organizzata e

16 Un vivo ringraziamento & rivolto alle persone intervistate ed ai partecipanti al focus group del
30 seftembre 2009, per aver apportato un contributo indispensabile alla compilazione di questa
monografia: Lassaad Azzabi, mediatore culturale; Fabio Basile, Direttore Ex anopificio; Giovan-
ni Capone, CGIL; Daniela D’Addio, Cooperativa sociale EVA; Angelo Ferrillo, responsabile immi-

razione ARCI Caserta; Mons. Giorgio Ghezzi, Caritas Tenda di Abramo; Irma Halili, Cidis On-
?us; Paola Inguaggiato, Questura di Caserta; Biagio Napolano, responsabile del Forum provincia-
le del Terzo settore di Caserta; Renato Natale, Presidente Associazione “Jerry Masslo”; Michele Or-
lando, Dirigente Settore Politiche del Lavoro della Provincia di Caserta; Giancarlo Sammarco, Pre-
fettura di Caserta; Mamadou Sy, mediatore culturale.
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assenza dei piv elementari servizi di welfare, che perd non ha impedito che I'immi-
grazione assumesse un volto sempre meno transitorio e sempre piU stabile.

Nel 2008 i cittadini stranieri nella provincia sono arrivati a superare le 23 mila
presenze rego|c1ri (che sono solo una parte della presenza straniera, oltretutto la me-
no problematica), diversificatesi sempre pit negli ultimi anni fino all’affermarsi del-
le comunita dell’est europeo su quelle africane, il volto storico e piu noto dell’immi-
grazione casertana sin dagli anni Ottanta del Novecento.

La provincia & da sempre negli ultimi posti delle graduatorie sulla qualita della
vita, con tassi di disoccupazione tra i piv elevati a livello nazionale, un significativo
ruolo del sommerso nel mercato del lavoro, un visibile degrado ambientale legato
agli sversamenti abusivi e agli smaltimenti irregolari che hanno contaminato terreni
e colture. Preoccupante & lar presenza di numerose aree caratterizzate da alta den-
sitd criminale — '’Agro Aversano ed il Litorale Domizio su tutte — dove gli insedia-
menti turistici non hanno generato sviluppo bensi speculazioni edilizie ed urbaniz-
zazione selvaggia su cui si sono innestati notevoli flussi migratori e un fiorente traf-
fico di esseri umani, legato per lo piv allo sfruttamento di manodopera in agricoltu-
ra ed alla prostituzione.

Proprio in ragione dei suoi tratti, forse drammaticamente unici nel panorama na-
zionale, la provincia presenta delle peculiari modalita di inclusione della popolazio-
ne straniera: il ferritorio si presenta particolarmente attrattivo per gli immigrati irre-
golari (per le possibilita di inserirsi nel lavoro sommerso, per le considerevoli dispo-
nibilita alloggiative, per |'appoggio di comunita di immigrati ormai stabilmente ra-
dicate sul territorio e per le numerose realta del volontariato e dell’associazionismo
che offrono assistenza e servizi di base) ma si caratterizza anche per un inserimen-
to nella societd locale a trafti conflittuale, soprattutto per alcuni segmenti della po-
polazione immigrata ed in alcune zone della provincia, che trova sfogo in episodi
di grave sfruttamento, soprusi e violenze.

Emblematica ¢ la situazione della zona di Castelvolturno, dove intere aree sono
occupate da un numero difficilmente stimabile di immigrati, prevalentemente africa-
ni e nella maggioranza dei casi non in regola con il permesso di soggiorno, che vi-
vono in situazioni di estremo degrado formando una comunita chiusa, che difficil-
mente riesce ad interagire con il resto del ferritorio. Si tratta di luoghi dove la con-
vivenza & sofferta, dove gli italiani sono esasperati dal crescere dell’insicurezza e
dalla mancanza di legalita e mal sopportano la presenza degli africani, i piv visi-
bili e piv vulnerabili tra gli stranieri. E in questa area che si sono verificati atti dimo-
strativi di forte impatto sulla popolazione, come quello dell’irruzione nell’ American
Palace nel novembre 2008.

Inoltre, in un’area a cosi alta densita di criminalité organizzata, anche gli immi-
grati si trovano costretti a dover convivere con la camorra, in alcuni casi (come quel-
lo della mafia nigeriana) creando vere e proprie alleanze per il controllo dei traffi-
ci illeciti della droga e della prostituzione; in altri utilizzando gli immigrati come ma-
nodopera per il commercio di sostanze stupefacenti o come sentinelle per garantire
lo svolgimento di ogni tipo di reato.
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In un contesto cosi problematico non stupisce che le istituzioni abbiano avuto, ed
abbiano, difficolté ad intraprendere una programmazione di lungo (ma anche di
breve) respiro sul welfare in generale e sullo specifico tema dell'immigrazione.

Il welfare locale si presenta carente di politiche e di interventi mirati per gli im-
migrati che vadano olire la realizzazione di progetti a termine, ed & dominato dal-
I'offerta solidaristica delle organizzazioni no profit e del volontariato laico e catto-
lico. Queste ultime da sempre denunciano I'insufficienza delle risposte pubbliche al-
le questioni legate all’arrivo ed all’inserimento sul territorio di cittadini stranieri e lo
scarso impiego, rispetto alle esigenze, dei fondi a disposizione per le politiche so-
ciali.

Emerge chiaramente come |'azione pubblica sia in ritardo nella presa in carico
del tema dell'immigrazione, sia per quanto riguarda la prima accoglienza che per
le politiche di integrazione, nell'andlisi del fenomeno come nella programmazione
delle strategie di intervento.

Tale ritardo si riflette anche negli strumenti normativi, primo fra tutti la legge re-
gionale sull'immigrazione, che risale al 1994; si tratta della LR n.33 “Interventi a so-
stegno dei diritti degli immigrati stranieri in Campania provenienti dai paesi extra-
comunitari”, della quale era stata elaborata nel 2006 un’interessante proposta di
revisione, rimasta, perod, poi, nel cassetto (solo nel gennaio 2010 & stata approvata
una nuova legge regionale sull'immigrazione in Campania, che ha recepito la pro-
posta del 2006). La L.R. 33/94 stabilisce, tra le altre cose, la necessita di una pro-
grammazione degli interventi a favore della popolazione extracomunitaria a livello
regionale attraverso |'approvazione di un Piano annuale; tale pianificazione sareb-
be potuta risultare uno strumento prezioso per |'attivazione di interventi a favore del-
la popolazione immigrata se I'assegnazione dei fondi collegati al Piano annuale non
fosse caratterizzata da scarsa tempestivita: si consideri che la sola annualita per la
quale i fondi sono stati messi a bando (e quindi assegnati alle associazioni che ave-
vano presentato proposte progettuali) & quella relativa al Piano Regionale 2005, ed
il tutto & stato fatto anche con notevole ritardo, con decreto dirigenziale del luglio
2008.

A livello regionale sembra comunque esserci, almeno sulla carta, un’attenzione
particolare per le zone piv problematiche della provincia, in particolare per il lito-
rale Domizio e la realta di Castelvoltuno, per il quale nella Programmazione trien-
nale per I'integrazione dei cittadini migranti (sezione specificamente dedicata alle
politiche per |'immigrazione del Piano Sociale Regionale della Regione Campania,
ex L.R. 11/2007), predisposta per la prima volta nel 2009, si propongono interven-
ti di presa in carico individuale degli immigrati, di sollecitazione del mondo impren-
ditoriale per ottenere proposte di lavoro, di miglioramento delle condizioni abitati-
ve anche attraverso azioni di auto recupero di immobili pubblici per destinarli a re-
sidenza regolare e di promozione di costruzioni in cooperativa per gli immigrati.

Se si considera piu nello specifico la realta istituzionale della Provincia (la cui am-
ministrazione vive attualmente una sorta di stallo poiché commissariata per le dimis-
sioni rassegnate dal Presidente De Franciscis all'inizio del 2009), risulta che nell’En-
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te la tematica dell'immigrazione non trovi una specifica collocazione all’interno dei
vari seftori e uffici e che non ci sia un ufficio o un settore dedicato.

Negli anni piv recenti |'ente provinciale, pit che seguire un disegno preciso e pro-
porre una programmazione sulle questioni inerenti all'integrazione della popolazione
immigrata, in particolare per quanto riguarda le tematiche che maggiormente le com-
petono, come quelle della formazione e del lavoro (non vi sono cenni alla questione mi-
gratoria neanche nelle Linee programmatiche per il mandato amministrativo 2005/2010),
ha accordato il proprio contributo e appoggio ad una serie di iniziative nate dal basso,
dagli enti solidaristici che si occupano di immigrati, o dall’alto, come nel caso del Pro-
getto REI, realizzato sul territorio provinciale da ltalia Lavoro per conto del Ministero del
Lavoro, ponendosi raramente nella veste di ente aftivatore.

Nello specifico il Settore Politiche del Lavoro della Provincia di Caserta ha forni-
to il proprio contributo ad alcune azioni del Progetto MIRA-Un ponte verso la piena
cittadinanza, per la realizzazione di una serie di attivita presso i Centri per |'Impie-
go della provincia, ed ha sostenuto e appoggiato altre progettualita intraprese da
Cidis onlus, uno dei soggetti attuatori del succitato progetto, anche queste finalizza-
te all'inserimento lavorativo dei cittadini immigrati, per le quali la Provincia ha ga-
rantito un sostegno di tipo |og|shco ed economico.

Attualmente, e per la prima volta, il Settore delle politiche per il lavoro della Pro-
vincia di Caserta sta guardando con un certo interesse alla possibilita di utilizzare
i Fondi del PON Sicurezza per la realizzazione di interventi che facilitino I'ingresso
nel mondo del lavoro alle categorie svantaggiate (Asse lll “Inclusione sociale”), tra
cui gli immigrati, e si & fatto recentemente promotore di alcuni incontri con gli atto-
ri territoriali coinvolti (dirigenti dei Centri per |'lmpiego provinciali, associazioni da-
toriali, sindacati, associazioni di immigrati etc.) per realizzare una progettazione con-
certata di una proposta da presentare al Ministero dell’Interno.

Anche da parte dell'amministrazione del Comune di Caserta, piv che osservare
una piena integrazione della tematica migratoria all'interno delle politiche sociali,
negli ultimi anni, & stata data qualche risposta appoggiando progetti intrapresi dal-
le realtas del Terzo Settore. Quanto ¢ stato attivato direttamente dall’amministrazio-
ne comunale & la Consulta per gli extracomunitari, disciplinata da apposito Regola-
mento, ed uno sportello di segretariato sociale per immigrati presso il Settore politi-
che sociali.

Quello che chiaramente emerge & che il livello istituzionale viene chiamato in cau-
sa prevalentemente con un lavoro che parte dal basso, dagli enti del Terzo Settore
che svolgono una quotidiana e capillare azione sul territorio a favore degli emargi-
nati e della popolazione immigrata, ponendo alle istituzioni competenti le questioni
emergenti per poi cercare, da parte di queste, possibili risposte in termini di proget-
ti e contributi per le proprie attivitd.

Nel modello che si & venuto a creare in modo spontaneo (senza una strategia o
un disegno istituzionale) dal momento in cui I'immigrazione si & posta come proble-
ma, le associazioni fungono da antenne sul territorio e si fanno portavoce delle pro-
blematiche emergenti nei confronti delle istituzioni, alle quali si rivolgono con I'in-
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tento di ricevere una risposta, ma anche con la speranza di provocare un cambia-
mento nelle stesse, e possibilmente trasformare la soluzione di un caso singolo in una
risposta utile per la collettivita.

Indicativo di questo ruolo, propositivo e non solo assistenziale, & il fatto che al-
cuni dei soggetti piv attivi in favore dei migranti e nella promozione dei loro diritti
(come I Associazione “Jerry Masslo”, il Centro Fernandes e la Caritas, I'Ex Canapi-
ficio, Nero e non solo, Cidis onlus, ARCI, etc.), di fronte alle lungaggini che carat-
terizzano le procedure che gli immigrati si trovano ad adempiere presso Questura
e Prefettura, si siano proposti di intervenire in aiuto al personale di queste ultime, a
titolo volontario, alternandosi nello svolgere il lavoro di sportello e di disbrigo delle
pratiche burocratiche. Tale collaborazione, che si & andata informalmente consoli-
dando nel corso degli anni, sta per essere formalizzata attraverso un Protocollo d'In-
tesa.

In un territorio di frontiera come questo, nel quale si lavora in una condizione di
assoluta precarietd, le realtd associative sono riuscite a sviluppare negli anni una
buona capacita di auto-organizzazione anche in assenza di input provenienti dal-
I'alto, ed hanno messo a punto una efficace metodologia di lavoro in rete, nella pie-
na conoscenza reciproca e nella collaborazione data anche dalla gestione spesso
condivisa di progetti.

Tale rapporto viene anche dalla volonta di trovare momenti di confronto anche e
soprattutto attraverso i canali informali, oltre che all’interno dei vari Consigli e Tavoli
istituzionali, che pure esistono, come il Consiglio Territoriale per I'lmmigrazione, un
organo che a livello provinciale sembra funzionare e all'interno del quale si & stabili-
to un rapporto collaborativo tra gli enti del Terzo Settore, Prefettura e Questura.

E evidente come sia il livello intermedio delle associazioni — collocato tra una so-
cieta civile il piv delle volte silente o comunque distratta da altre emergenze, e le isti-
tuzioni locali, perlopit assenti — a farsi carico della questione dell immigrazione, fa-
cendo si che il territorio venga comunque presidiato, anche se non in maniera siste-
matica. Da sottolineare, come elemento di forza ma anche come possibile elemen-
to critico nel futuro, che la grande esperienza e I'attenta conoscenza del ferritorio,
che sono presupposti necessari per lavorare in condizioni cosi complesse, hanno de-
terminato negli anni uno scarso ricambio nel nucleo di soggetti del Terzo Settore che
operano nel casertano, i quali risultano tutti vantare un’esperienza ultradecennale
ed essere sul campo da quando il fenomeno si & fatto conoscere in tutte le sue po-
tenzialita e criticita.

Sicuramente un ferritorio come quello di Caserta meriterebbe molta piv at-
tenzione da parte delle amministrazioni locali, non solo per la parte di cittadini
immigrati che vivono e lavorano nella legalita, alla quale si dovrebbe garantire
un sistema di politiche atte a favorirne |'integrazione in tutti i settori chiave (al-
loggio, aspetto particolarmente critico anche secondo i partecipanti al focus group,
salute, lavoro e formazione linguistica); ma anche e soprattutto per la situazio-
ne potenzialmente “esplosiva” rappresentata dall'immigrazione irregolare, sul-
la quale non & possibile che le istituzioni chiudano gli occhi, come non & pensa-
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bile che se ne possano far carico principalmente (con mezzi limitati, finanzia-
menti a singhiozzo e senza una programmazione ed un coordinamento dall’al-
to) il volontariato e gli organismi del Terzo Settore, per quanto abbiano svilup-
pato negli anni notevoli capacitd e competenze.

3.4 1l caso di Castelnuovo di Porto!” (RM): é possibile imparare dal-
I'emergenza?

Castelnuovo di Porto & un comune posto nella Valle del Tevere, a Nord di Ro-
ma, lungo I'asse della Via Flaminia. Conta circa 8.700 abitanti ed & interessato
da una cospicua residenzialita di cittadini immigrati, in accordo con quanto si
osserva, da tempo, nella prima e seconda cintura di centri urbani che gravita-
no attorno alle metropoli. Si tratta di presenze stabili, che contribuiscono all’eco-
nomia locale. Tuttavia, I’ambito ferritoriale di cui Castelnuovo fa parte (la Valle
del Tevere) appare poco attivo nello sviluppo di politiche ed interventi per I'inte-
grazione della pur rilevante componente immigrata, che segue peraltro le vie di
un’infegrazione silenziosa, senza far emergere elementi di criticita. Si assiste in
sostanza ad un quadro caratterizzato dai seguenti aspetti: “pallore” dell’azione
pubblica, interventi sporadici ed opachi, integrazione subordinata, con un bas-
so grado di conflittualita sociale.

Almeno a prima vista, Castelnuovo presenta scarsi elementi d'interesse per il ri-
cercatore impegnato nello studio dei temi connessi all immigrazione. Esso viene in-
vece a costituire un oftimo caso di studio, in ragione del recente subentrare, nel cli-
ma stagnante sopra accennato, di un evento del tutto particolare: nel luglio 2008,
in occasione della cosiddetta emergenza sbarchi, & stato qui collocato — presso al-
cuni locali della Protezione Civile, adibiti in precedenza ad altri usi — un Centro di
Accoglienza per Richiedenti Asilo (CARA) istituito dal Ministero dell’Interno ed affi-
dato in gestione alla Croce Rossa ltaliana'®. Si parla di uno tra i principali CARA

17:Un vivo ringraziamento & rivolto ai partecipanti al focus group dell’8 ottobre 2009, per aver ap-
portato un contributo indispensabile alla compilazione della monografia di cui questo volume rac-
coglie la sintesi: Porsia Dartizio, Centro per |'|mpiego di Mor|upo (RM); Simonetta De Mattia, Uf-
ficio di Piano per il Distretto socio-sanitario RM F4; Carlo Faloci, Lega Tiberina Flaminia per lo SPI
CGIL; Aldo Galli, CGIL Lega Tiberina Flaminia; Marta Marciniak, Associazione Forum Mediazio-
ne Interculturale; Nezha Ouarch, mediatrice culturale presso il Centro Servizi Immigrazione di Mor-
lupo; Filippo Perilli, responsabile Politiche Sociali Comune di Castelnuovo di Porto; Angela Scalzo,
coordinatrice del Centro Servizi per I'lmmigrazione di Morlupo; Annagloria Simonucci, Centri Ser-
vizi per |'lmmigrazione della Provincia di Roma.

18 || Centro Accoglienza per Richiedenti Asilo di Castelnuovo di Porfo & stato attivato all’interno di
un complesso di edifici cf()e”q Protezione civile, a seguito dell’estensione dello stato di emergenza
sull immigrazione a tutte le Regioni italiane, adottato con Decreto del Presidente del Consigﬁo del
25 luglio 2008. Nei primi otto mesi del 2008, secondo i dati forniti dal Ministero dell'Interno, era-
no di?cmi sbarcati 20.271 migranti, contro i 12.419 dello stesso periodo nel 2007, rendendo ne-
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d'ltalia, potendo ospitare fino a 680 persone circa. Tant'é che il numero di cittadini
stranieri qui accolti, dal luglio 2008 ad oggi, ha quasi uguagliato lo stock di citta-
dini immigrati accumulato a Castelnuovo nell’arco degli ultimi due decenni! Il terri-
torio comunale & stato “investito”, in tempi assai rapidi, dall’arrivo di una consisten-
te popolazione di soggetti di per sé fragili, con uno status giuridico in via di defini-
zione, aventi poca familiarita con la lingua italiana ed ospitati in un luogo (la fra-
zione Ponte Storto) non certo vicinissimo agli uffici, agli organismi ed alle associa-
zioni in grado di fornire loro il necessario supporto legale e sociale. Per molti versi
e fatte le debite proporzioni, & come se un comune della Valle del Tevere si fosse tro-
vato improvvisamente in presenza di un quadro analogo a quello che si suole re-
centemente riscontrare in Sicilia.

La realta di Castelnuovo di Porto offre cosi I'opportunita per studiare le conse-
guenze — in termini di attivazione dell’ente locale piv vicino al cittadino — derivanti
dall'inserimento di una struttura di carattere senz’altro emergenziale — qual & il CA-
RA ~in un comune di piccole dimensioni demografiche, ancorché contiguo alla cin-
tura urbana di una metropoli come Roma. E ancor di pit motivo di interesse lo stu-
dio di tali conseguenze, in un contesto pallido, dal punto di vista dello sviluppo di
politiche ed interventi per |'integrazione dei cittadini immigrati. Per capire se e co-
me il sistema ha risposto allo stimolo rappresentato dall'emergenza e per capire se
vi sia il segno della costruzione di interazioni e sinergie tra le modalita di gestione
ordinaria dell'immigrazione — attraverso la rete territoriale dei servizi — e le moda-
litar di risposta alle esigenze specifiche dei soggetti accolti dal CARA. Soprattutto te-
nendo presente che questi ultimi — in accordo con la nozione stessa di accoglienza,
implicita nella denominazione Centro di Accoglienza per Richiedenti Asilo — non so-

cessario reperire rapidamente posti in accoglienza aggiuntivi rispetto a quelli abituali. Tra le per-
sone sharcate era in aumento il numero dei richiedenti asilo, in particolare somali ed eritrei. | ri-
chiedenti asilo non possono essere espulsi e vanno accolti — come previsto dalle direttive europee
sull'asilo che I'ltalia ha recepito attraverso I'approvazione e la successiva modifica di due decreti
legislativi — per il periodo necessario alle dieci Commissioni territoriali per il riconoscimento dello
status di rifugiato per ascoltarli e valutare le loro domande di asilo. Diverse migliaia di persone so-
no state dunque ospitate in condizioni di emergenza in alberghi, proprieta del demanio e struttu-
re private, sul territorio di varie regioni italiane, a seguito di trasferimenti dopo lo sbarco sulle co-
ste del Sud Italia. La gestione del Centro di Castelnuovo ¢ stata affidata alla Croce Rossa ltaliana.
Il complesso della Protezione civile in cui ha sede il CARA ha dimensioni considerevoli, misurando
circa 12.000 mq. E posto nella frazione Ponte Storto, ai limiti del territorio comunale, sulla Via Ti-
berina, cioé in posizione decentrata rispetto al centro storico di Castelnuovo e distante circa 15 km
dalla ferrovia Roma-Viterbo (che corre invece lungo il margine della Consolare Flaminia). Con i
suoi circa 680 posti disponibili, & una tra le strutture pit importanti (in termini di capienza) tra le
10 presenti in ltalia. Secondo i dati forniti dalla Croce Rossa (illuminante in proposito la relazione
della Dott.ssa Laura Elena Pacifici, responsabile della Croce Rossa ltaliana, nel corso del semina-
rio “Dai prigionieri di guerra, ai ‘nuovi’ privati della libertd”, svoltosi il 18 aprile 2009 a Frasca-
ti) dall’apertura del CARA, nel luglio 2008, ad aprile 2009 sono state aperte le cartelle cliniche di
circa 1.700 persone. E stata effettuata almeno una visita di screening a tutti gli ospiti richiedenti,
presso |'ambulatorio in cui operano nove medici, nove infermieri pro?essioncdi ed alcuni infermie-
ri volontari della CRI.
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no solo “contenuti” all'interno del CARA, ma possono transitare dal CARA sul terri-
torio!?.

L'aggettivo pallido qualifica il grado quantitativo e qualitativo di attivazione del-
I'azione pubblica sui temi dell’integrazione dei cittadini immigrati e lascia intuire il
modello di gestione ordinaria adottato da questo Comune. Un comune — & bene pre-
cisarlo — da considerarsi sia nelle vesti di ente locale che agisce autonomamente, sia
nelle vesti di ente locale che opera all’interno di una rete territoriale sovra comuna-
le: il Distrefto sociosanitario F4, che fa capo al Comune di Formello e ne compren-
de complessivamente 17. E utile precisare che la denominazione “Distretto” si rife-
risce giustamente alla contiguitd di una comunita geografica: i comuni della Valle
del Tevere. Tuttavia, in ragione della peculiare configurazione geomorfologica e de-
mografica di questo territorio, tale contiguitd & pit geografica che effettiva. Lo con-
ferma, ad esempio, il fatto per cui il sistema di trasporto pubblico (sostanzialmente
composto dalla ferrovia Roma-Viterbo e dai servizi di autolinee) da priorita al col-
legamento tra ciascun comune e la vicina metropoli, lasciando in second’ordine i
collegamenti tra i vari centri abitati, che risultano disagevoli in mancanza di mezzi
propri. Ne deriva una sorta di isolamento di molti tra i piccoli centri che afferisco-

19 Anche ['ltalia ha recentemente recepito alcune direttive comunitarie in materia di protezione in-
ternazionale, che introducono novitd di ampia portata all’attuale sistema di asilo italiano, pur se
restano da precisare alcune questioni, come I'accoglienza e I'integrazione, nelle diverse fasi della
procedura e successivamente al riconoscimento della protezione internazionale. A partire dal Con-
siglio di Tampere del 1999, vi & stata infatti un’intensa stagione legislativa, in vista della creazio-
ne di un Sistema Comune Europeo di Asilo, con I'obiettivo di sopperire alle disparita legislative pre-
senti all’interno dell’'Unione e(fintrodurre standard minimi. | dibattito su questi temi verte in parti-
colare su come rendere piena ed effettiva |'attuazione della Convenzione di Ginevra del 1951 sul-
lo status di rifugiato e al contempo riuscire a rispondere alle nuove esigenze di protezione interna-
zionale non previste né prevedibile nel dopoguerra, ma che di contro, nel corso degli anni, hanno
sempre piU caratterizzato gli scenari internazionali e interni, facendo emergere nuove tipologie di

rofughi. Laggiornamento della normativa italiana ha condotto all’abolizione dei Centri di identi-
Ecozione (CID) istitviti dalla legge cosiddetta “Bossi-Fini” per trattenere i richiedenti asilo (cioé per
accertare la loro identita e la fondatezza della domanda di asilo) trasformandoli in Centri di ac-
coglienza (CARA). Forti preoccupazioni sono state sollevate da parte delle Associazioni del terzo
setfore e dallo stesso ACNUR, in merito a questo punto della nuova disciplina, che avrebbe lascia-
to pressoché invariata, nella sostanza, la situazione precedente. | casi infatti per il quale si parla
oggi di “accoglienza nei CARA” e non piu di “trattenimento nei CID” sono i medesimi. Nei CARA
i richiedenti asilo sono “ospitati” per un periodo di 20 giorni, ai fini dell'identificazione o di 35
giorni, nei casi in cui la persona abbia eluso, o tentato di eludere, i controlli di frontiera, o sia sta-
to fermato in condizioni di soggiorno irregolare, o quando la domanda di asilo sia stata presen-
tata dopo I'espulsione o il respingimento. Si tratta perd di strutture aperte, all'interno delle quali &
garantita la facolta di uscire durante le ore diurne, indipendentemente dal motivo che ha reso ne-
cessaria |'accoglienza nonché la facoltd di richiedere a,OpreFeHo un permesso per periodi superio-
ri, “per rilevanti motivi personali”. Allo scadere dei termini previsti per I'accoglienza - 20 o 35 gior-
ni - qualora la richiesta di asilo non sia ancora stata esaminata, il richiedente dovra lasciare il cen-
tro e gli verra consegnato un permesso di soggiorno di tre mesi rinnovabile fino alla decisione del-
la Commissione in merito al suo status. Resta comunque affermato — almeno in teoria — il principio
per cui il CARA & un luogo di accoglienza e non gia di trattenimento.
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no al Distretto, soprattutto dal punto di vista dell'opportunita di accesso della popo-
lazione ai servizi offerti a livello sovra comunale.

Nel complesso, I'attuazione di politiche ed interventi ordinari per I'integrazione
dei cittadini immigrati si svolge in conformita ai livelli di governance vigenti all'in-
terno di un sistema territoriale, alla cui gestione partecipano: il Comune (sul versan-
te dell'integrazione linguistica??) il Distrefto (per quanto concerne Iattivazione di al-
cuni servizi sociosanitari) la Provincia?! e la Regione??. La gestione di un evento stra-
ordinario, qual & |'apertura del CARA, chiama in gioco anche dltri attori ed impli-
ca l'interazione con le Amministrazioni centrali dello Stato?? e con organismi come
la CRI.

Esaminando gli atti normativi, intesi come primo e fondamentale indicatore del-
I'azione pubblica, I'impegno piu significativo da parte del Comune di Castelnuovo,
per la gestione ordinaria dell'integrazione dei cittadini immigrati, si rinviene nella
“Nuova Carta dei servizi sociali ed alla persona”, messa a punto nel 2007. Essa
prevede, in accordo con la normativa nazionale, che i cittadini stranieri residenti ab-

20 Non vi sono corsi di lingua per adulti, poiché non vi & un Centro Territoriale Permanente. E tutta-
via presumibile che i resij]enti a Castelnuovo afferiscano ad altri centri della Provincia o nei centri
di Roma, presso cui i cittadini stranieri (ivi compresi i “neocomunitari”) che frequentano corsi per
I'integrazione linguistica e sociale (CILS) costituiscono il 30% circa del totale dei ?requenfdnﬁ i corsi
di ecﬁ;cqzione degli adulti (EDA). Tuttavia, & presente un Centro educativo-ricreativo permanente,
estito dal Comune, che offre gratuitamente a tuthi i residenti (pertanto anche agli stranieri) servizi
gi supporto didattico ed attivita ricreative per bambini e adolescenti, con il fine di essere d’ausilio
nell'apprendimento, di stimolare le capacita creative e di educare all'integrazione sociale.
21 All'ente Provincia ¢ delegata la responsabilita dei servizi inerenti I'area del lavoro e della for-
mazione. Vi sono poi iniziative provinciali per I'integrazione sociale, di cui Castelnuovo ha bene-
ficiato per via indiretta. In proposito, va segnalato che la Provincia di Roma promuove anche lo
sviluppo delle capacita imprenditoriali dei cittadini immigrati (la cosiddetta “imprenditoria etnica”).
Numerosi sono altresi i progetti approvati dalla Provincia di Roma e destinati all’integrazione so-
ciale, oltre che lavorativa, gei cittadini stranjeri. Ne costituisce un esempio la costruzione di una
“Rete Provinciale delle Comunita straniere nella Provincia di Roma”, promossa dall’ Assessorato al-
le Politiche Sociali. Nell'ambito del piano provinciale per I'immigrazione 2009, & stato deliberato
il prosieguo del “Progetto Mondo”, presentato dal Comune di Sacrofano e proposto a livello di-
strettuale. Esso comprende percio Castelnuovo e prevede I'istituzione di alcuni Centri per Iinclusio-
ne e 'inserimento sociale dei minori stranieri dai sei agli undici anni d'eta. Tali Centri saranno col-
locati all’interno degli Istituti Scolastici Comprensivi e saranno attivi per uno o piv giorni a seftima-
na, in orario scolastico ed extrascolastico, offrendo un servizio di mediazione culturale ed educa-
tiva, insieme ad interventi psico-sociali, rivolti ai genitori, tesi a valorizzare ed a sostenere le re-
sponsabilits familiari. Castelnuovo & infine incluso in un’iniziativa della Provincia, destinata a tut-
ta la cittadinanza e finalizzata a ridurre sia il digital divide con la vicina citta di Roma, sia la pe-
rifericitas dei piccoli centri (framite I'istituzione di gue punti in cui & possibile collegarsi gratuitamen-
te ad Infernet con il sistema wireless).
22 Tra le iniziative per |'infegrazione promosse dalla Regione Lazio, si segnala il Progetto Koineg,
destinato ai cittadini immigrati residenti nel territorio regionale, al fine di fornire loro supporto nei
Eercorsi di inserimento socio-culturale e di integrazione nel mondo del lavoro.

3 Tra cui il Ministero dell’Interno, rappresentato a livello territoriale dalla Prefettura, responsabile
per lo stato di emergenza relativo @ ﬁ sbarchi, eventualmente concordato in sede di Consiglio Ter-
ritoriale per |'Immigrazione o in sede di Comitato per |'ordine e la sicurezza a livello provincidle.
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biano accesso ai servizi erogati dal Comune. Per informazioni e consulenza sui per-
messi di soggiorno, li indirizza al Centro Servizi per |'lmmigrazione (CSI) della Pro-
vincia di Roma, con sede nel limitrofo Comune di Morlupo. Per quanto riguarda I'as-
sistenza sanitaria, li indirizza al Poliambulatorio distrettuale, posto nel limitrofo Co-
mune di Capena?. Oltre a questo pronunciamento, attraverso la Carta dei servizi,
il Comune ha promulgato altre due delibere in materia, che riguardano sostanzial-
mente |'adesione ad iniziative sovra comunali, aventi peraltro come capofila altri co-
muni?>,

In sintesi: il modello che emerge dallo studio del caso di Castelnuovo prevede un
impegno del Comune non gid nell'attivarsi in prima persona ed in maniera specifi-
ca, bensi nell'aderire ad iniziative sovra comunali?®. La gestione dei temi connessi
all'immigrazione implica si la partecipazione di piv attori (posti su livelli di gover-
nance sia verticali, sia orizzontali) ma in questo caso non si pud parlare in alcun
modo di una vera e propria multilevel governance. Infatti, da parte del Comune di

24 n particolare, si legge nella Carta: « Il Comune di Castelnuovo riconosce il diritto all’accesso ai
contributi e ai servizi comunali anche ai cittadini di nazionalita straniera, purché prowvisti di rego-
lare permesso di soggiorno e residenza nel Comune di Castelnuovo di Porto. L'assegno di mater-
nitd puo essere erogato solo alle donne in possesso della carta di soggiorno. Coloro che fossero
sprowvisti dei permessi di cui sopra possono rivolgersi per consulenza e sostegno al Centro Servi-
zi per 'immigrazione ... Il servizio sociale tuttavia sostiene e tutela i minori e le donne in stato di
ravidanza presenti sul proprio territorio anche se sprowvisti del permesso di soggiorno. Per usu-
?ruire dei servizi sanitari, anche in assenza del permesso di soggiorno, é possibile ottenere un’iscri-
zione temporanea rivolgendosi agli sportelli del Poliambulatorio ASL di Capena». Il Poliambulato-
rio del Comune di Capena fa parte del distretto socio-sanitario F4, di competenza della ASLRM F,
che ha adottato anch’essa una Carta dei Servizi, esplicitando quali prestazioni in materia di assi-
stenza sanitaria vengono erogati ai cittadini stranieri presenti, distinguendoli per categorie: citta-
dini stranieri appartenenti all'Unione Europea; cittadini stranieri non appartenenti all’Unione Euro-
peq; cittadini stranieri il cui ingresso e soggiorno & motivato da cure mediche; cittadini stranieri che
abbiano richiesto il rinnovo del permesso di soggiorno; cittadini extra-comunitari non in regola con
la normativa in materia di ingresso e soggiorno. Con riferimento a questi ultimi, ancora a Capena
si trova un Centro di Orientamento, che provvede al rilascio del tesserino per I'accesso alle presta-
zioni sanitarie previste dalla legge. Inoltre, grazie al progetto “Archimede. Comunicazione in am-
bito sanitario”, & stato prodotto un opuscolo informativo sui servizi socio-sanitari offerti a livello ter-
ritoriale di competenza della ASL RM F, tradotto in arabo, cinese, francese, inglese, portoghese,
rumeno, russo, spagnolo, tagalog.
25 La prima: Delibera di Giunta n. 183 del 16 dicembre 2005 “Adesione al progetto sovracomu-
nale promosso dai comuni della valle del Tevere con Sant’Oreste capofila, riguardante I'approva-
zione di un progetto di interventi per I'integrazione della popolazione immigrata da inserire nel
piano provinciale 2004 ai sensi del d.Igs 286/98". La seconda: Delibera di Giunta n. 61 dell'11
aprile 2003 “Approvazione progetto intercomunale d’infervento, denominato Ragnatela 2002, per
I'integrazione della popolazione immigrata extracomunitaria”. In particolare, quest'ultimo proget-
to prevedeva la formazione e la selezione di alcuni operatori e mediatori culturali, al fine di atti-
vare uno sportello informativo multilingue con apertura a turno in diversi Comuni del distretto, tra
cui Morlupo e Sant'Oreste, nell’offica gi costruire una rete fra i Comuni del Distretto maggiormen-
te investiti dal fenomeno migratorio.
26 Ancora con questa moddlitd, esso ha recentemente aderito, con altri quattro comuni, ad un pro-
getto finalizzato alla creazione del centro studi “Intergrigo”, destinato ad occuparsi dell’integrazio-
ne dei cittadini neocomunitari.
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Castelnuovo, gran parte della governance in materia di integrazione dei cittadini im-
migrati, appare pivu delegata agli organismi sovra comunali, che con essi condivisa
in maniera attiva e propositiva. Ed & per I'appunto questo il tratto costitutivo del mo-
dello qui sviluppato: la delega. Una delega verso I'alto, che si avvale — come gid ri-
cordato — dell’attribuzione delle responsabilita agli enti sovracomunali (il Distretto,
la Provincia e la Regione) ed una delega implicita verso il basso, che consiste nel la-
sciare campo alla rete territoriale degli organismi sindacali e del terzo settore, pe-
raltro non molto sviluppata?”.

Finora s'é parlato del modello di gestione ordinaria dell’integrazione che carat-
terizza il caso Castelnuovo. Come ha agito e reagito tale modello nei confronti di
quell’evento straordinario — o emergenziale — costituito dalla collocazione del CA-
RA nella frazione Ponte Storto? Al momento non pud non apparire azzardato for-
mulare un parere definitivo in merito, anche alla luce del fatto che I'apertura del CA-
RA risale a tempi relativamente recenti (poco piv di un anno fa) ed il CARA stesso
sta progressivamente organizzando il proprio operato e le proprie strategie d’azio-
ne. Si colgono tuttavia alcuni segnali chiari, che consentono di formulare ipotesi ve-
rosimili.

Per procedere nella discussione, & ora opportuno ricordare che — come segnala-
to anche dai testimoni privilegiati, interrogati tramite lo strumento del focus group -
il collocamento del CARA nei locali della Protezione Civile disponibili a Castelnuo-
vo & disceso da una decisione “dall’alto”, non preceduta, né accompagnata, da una
piU 0 meno ampia concertazione col sistema delle autonomie locali. Tantomeno - di
conseguenza — da un’azione di informazione e sensibilizzazione della cittadinan-
za. Certamente per ragioni riconducibili anche al carattere tumultuoso delle rispo-
ste all’emergenza. Sta comunque di fatto che, rispetto al ferritorio, alla popolazio-
ne che lo abita ed al sistema delle autonomie locali in esso vigente, il CARA & ve-
nuto a rappresentare, sin da subito, una sorta di corpo estraneo?®.

27 INCA CGIL di Castelnuovo di Porto ha intensificato negli ultimi anni I'assistenza per le prati-
che di regolarizzazione del soggiorno soprattutto per i cittadini neocomunitari (pratiche per Iiscri-
zione anagrafica) per la rego?crizzozione dei rapporti di lavoro domestico, per le diclﬁliorozioni
ISEE, per le domande di disoccupazione, e per la richiesta di strumenti di sostegno al reddito (as-
segno per il ferzo figlio, reddito minimo garantito). Ancora dal sindacato sono stati organizzati
corsi di alfabetizzazione linguistica, tenuti da operatori dell’associazione FMIC. Il privato sociale
si & attivato nel tentativo di integrare la risposta al bisogno di servizi sociosanitari (progetto Mon-
do, finanziato dalla Provincia) e di costruire una rete di vari enti (Comuni, Provincia, CSI, Distret-
to sociosanitario ed ASL, Consulta del terzo Settore) vincolata da un protocollo d'intesa, sottoscrit-
to nell’ambito del piano di zona. Nell'ambito di quest'iniziativa & stato attivato un intervento di con-
certo con i consultori familiari per la riduzione dell'IVG. Si deve infine segnalare la preziosa ini-
ziativa della Banca di Credito Cooperativo di Riano, che finanzia con 1000 euro per anno corsi
di alfabetizzazione rivolti ai cittadini immigrati residenti, visti come potenziali clienti.

28 Ne fornisce festimonianza esemplare un’interrogazione presentata il 26 agosto 2008 al Consi-
glio Comunale del Comune di Castelnuovo di Porto, in cui si legge: «Premesso che da alcuni mesi
nell'immobile ‘Ex Protezione Civile” in localita ‘Ponte del Grillo’, in Comune di Castelnuovo di Por-
fo & stato organizzato un “Centro di Accoglienza Richiedenti Asilo” per cittadini extacomunitari ri-
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Probabilmente sull'onda di questa percezione, il Comune di Castelnuovo, alme-
no in una prima fase, ha ritenuto opportuno tener fede alla propria strategia di ge-
stione dei temi connessi all'immigrazione, ovvero: al modello di partecipazione per
delega, di cui s'é gia detto. La completa indipendenza gestionale del CARA (di com-
pefenza di altre amministrazioni e della CRI) autorizza infatti I'ente comunale a con-
siderare questa struttura, a tutti gli effetti, alla stregua di un corpo estraneo, la cui
responsabilita ed il cui aver cura & in capo ad aliri. Cid implica che il CARA si con-
figuri come mondo a parte, tendenzialmente destinato ad esercitare un “impatto ze-
ro” sul territorio. Il mantenimento delle condizioni di sicurezza & garantito dall’in-
tensificata presenza delle forze dell’ordine, la cui efficacia trova peraltro conferma
nel riscontro di un basso livello di conflittualita, al di la delle consuete e generiche
lamentele da parte della popolazione locale. Parimenti, spetta alla CRI I'occuparsi
dei bisogni dei cittadini stranieri richiedenti asilo, sviluppando percorsi di accoglien-
za ed integrazione quasi totalmente indipendenti dal sistema delle autonomie loca-
[i?. In attesa della definizione del loro status giuridico essa provvede, all'interno del
CARA, a fornire gli interventi di prima necessitd (attenzione e cura alle loro condi-
zioni psicofisiche, vista la particolare fragilita che li caratterizza) nonché quelli vol-
ti a prepararne 'integrazione®.

E senz’altro vero che al responsabilita del CARA non spetta al Comune. Tuttavia,
non pud non apparire artificiosa una rigida compartimentalizzazione delle compe-
tenze, di fronte all'afflusso ed al transito di un cospicuo numero di cittadini stranie-
ri richiedenti asilo nel CARA e nel territorio in cui esso & collocato. E infatti logico
attendersi che una parte degli ospiti del CARA trovino — o debbano trovare — anche
nel ferritorio le premesse per avviare possibili e proficui percorsi di integrazione. Co-

chiedenti asilo politico, gestito dalla CRI. Considerato che quanto sopra si & appreso solo da orga-
ni di stampa, in quanto da parte della Amministrazione in carica nessuna comunicazione é stata
fatta né al Consiglio Comunale né alla cittadinanza. Rilevato che trattasi di evento di importanza
non trascurabile sotto il profilo sociale ed economico per il notevole numero di persone ospitate e
per le modalita di ospitalita attuate. Interroga il Sindaco per conoscere una informativa sulla que-
stione, e in particolare quali accordi sono stati stipulati con Enti e istituzioni, quante persone ospi-
ta o ospiterd la struttura e se essa ha carattere temporaneo o permanente».
29 |estraneita del CARA dalla redlts territoriale in cui esso & stato collocato appare evidente lad-
dove si consideri un altro fatto: la Croce Rossa Italiana ed il Comune di Frascati (RM) hanno orga-
nizzato, il 18 aprile 2009 (a nove mesi di distanza dall’apertura de CARA di Castelnuovo) una
iornata di stuzﬁo dedicata alla figura inter partes del movimento della Croce Rossa, che ha af-
?rontcto il tema dei richiedenti asi?o, ma non ha previsto, tra i relatori, alcun rappresentante del
Comune di Castelnuovo di Porto.
30 La convenzione che affida la gestione del CARA alla Croce Rossa prevede I'erogazione dei se-
guenti servizi: primo ascolto ed accoglienza; supporto psicologico incji)viducﬂe e di gruppo dlle ca-
tegorie vulnerabili; assistenza sociale (ad esempio: “ricongiungimento” di familiari che si trovano
negli altri centri di accoglienza, iscrizione dei neonati all’anagrafe); mediazione linguistica e cul-
turale a supporto dell’amministrazione, della direzione, della mensa e del presidio sanitario; orien-
tamento legale (informazioni sulle qualifiche e le procedure per ottenere il riconoscimento della pro-
tezione infernazionale, assistenza nell’elaborazione della memoria integrativa); attivita di forma-
zione.
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me segnalato anche nella discussione del “caso Sicilia”, I'intervento delle Ammini-
strazioni centrali dello Stato, da solo, non & in grado di cogliere appieno quest'esi-
genza, né di fornirvi un’adeguata risposta. Ed & qui che dovrebbe entrare in gioco
il principio della sussidiarietd delle azioni, ovvero I'integrazione funzionale tra le com-
petenze del governo centrale e le competenze, i saperi ed i saper fare che appar-
tengono al sistema delle autonomie locali. In una battuta: I'idea di gestire il CARA
di Castelnuovo alla stregua di un “corpo estraneo” mostra inevitabilmente tutti i suoi
limiti.

Hanno di cié maturato piena consapevolezza sia la rete locale degli organismi
sindacali e del privato sociale (i soggetti che meglio percepiscono i processi in atto
nel territorio ed i bisogni in esso emergenti) sia la stessa CRI. Quest'ultima ha infat-
ti predisposto — visto il prolungarsi dei tempi di permanenza dei richiedenti asilo, in
seguito ai ritardi nell’analisi delle loro domande — alcune attivita aggiuntive: semi-
nari informativi sul contesto sociale, culturale e lavorativo italiano (a cura del sinda-
cato UGL-Unione Generale del Lavoro); attivitd ludico-ricreative per i bambini all’in-
terno del Centro, in collaborazione con i pionieri della CRI di Morlupo e presso il
Centro ricreativo del Comune di Castelnuovo (in collaborazione con la Cooperativa
sociale Myosotis); attivita sportive per gli adulti (in collaborazione con la Societa spor-
tiva Castelnuovese calcio e |’ Associazione culturale Le Pleiadi); cineforum sull’inter-
cultura. Sono state infine attivate — o sono in procinto di aftivarsi — altre attivitd, de-
finite dalla Croce Rossa come attivita di empowerment degli ospiti: laboratori di cu-
cina e sartoria; orientamento al lavoro, valutazione e bilancio delle competenze, gui-
da all’elaborazione del proprio curriculum vitae; seminari su diritti e doveri dei ri-
chiedenti protezione internazionale, sui servizi offerti dal territorio e le relative mo-
dalita di accesso e fruizione.

Allo stato attuale, gran parte dei servizi erogati all'interno del CARA & gestita di-
rettamente dalla Croce Rossa. Altri servizi, quali le aftivité aggiuntive sopra descrit-
fe, sono invece in appalto a soggetti esterni (sindacato, cooperative ed associazio-
ni attive nel territorio). | responsabili del sistema di gestione del CARA, pur se in un
clima prevalentemente caratterizzato da una sorta di autoreferenzialita, hanno ini-
ziato a cercare risposte anche nel territorio®'. Tuttavia, non vi & al momento eviden-
za di accordi o intese formali, in grado di coinvolgere, in un’ampia concertazione,
tuthi i soggetti istituzionali: il Comune, il Distretto, la Provincia, anche per valorizza-

31 Si ha recente notizia di un progetto cofinanziato dal Comune e realizzato dall’Associazione Fo-
rum Mediazione Interculturale-FMIC, sulla base di un protocollo d'intesa tra questa Associazione
e la Croce Rossa ltaliana. Il progetto prevede interventi di alfabetizzazione ed orientamento ai ser-
vizi per il lavoro, accanto ad eventi Ena“zzcﬂi all'integrazione dei richiedenti asilo ospitati presso
il CARA (tra cui tornei di calcio e laboratori di musica). Il protocollo d'intesa prefigura anche I'at-
tivazione di una collaborazione tra enti pubblici e privati del territorio, al fine di creare una rete
territoriale di supporto, che sia in grado di attivarsi per offrire risposte agli ospiti del CARA per
quanto riguarda r; messa a disposizione di luoghi utili all’attribuzione della residenza, alla frui-
zione dei servizi per |'orientamento al lavoro e ad altre attivitd, fra cui laboratori di lettura e scrit-
tura per francofoni.
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re le esperienze gid in atto ed eventualmente rinforzarle, per sfruttare al meglio le
risorse territoriali presenti.

Certamente qualcosa s'& mosso e qualcos’altro comincia — timidamente — a muo-
versi, ma soprattutto da parte degli organismi del privato sociale. In una parola: “dal
basso”. Cid che invece salta all’occhio & I'assenza di una riprogrammazione degli
interventi destinati al territorio, intesa quale frutto di una nuova progettazione a mon-
te. Non v'& dubbio che la presenza del CARA tenda a configurare una sorta di con-
centrazione di bisogni nel territorio di Castelnuovo. Ma tale concentrazione di biso-
gni appare al momento misconosciuta, non avendo — o, forse, non avendo ancora
— condotto, sul piano dell’azione pubblica, né ad un ripensamento delle politiche lo-
cali per l'integrazione, né ad una ridefinizione delle modalita di erogazione dei ser-
vizi.

Questa opacita dell'iniziativa pubblica in tal senso permane nonostante la sen-
sibilita che il governo provinciale e quello regionale hanno finora concretamente ma-
nifestato nei confronti di tutti i temi relativi all’immigrazione32.

Ne deriva |'impressione di un doppio ritardo e di una duplice debolezza dell’in-
tero sistema di gestione degli interventi per |'integrazione a Castelnuovo, non lonta-
na dall'impressione emersa dall’andlisi del caso Sicilia.

La prima difficolta - ed il ritardo che ne deriva - riguarda il dialogo tra gli organi-
smi centrali dello stato ed il sistema delle autonomie locali. Nel collocare il CARA in que-
sto comune, senza promuovere un’ampia concertazione tra i vari attori ferritoriali ed i
vari livelli del governo locale, il governo nazionale ha finora mancato un’occasione per
rendere partecipe |'amministrazione comunale e fornirle sostegno.

La seconda difficolta — ed i ritardo che ne deriva — ha invece a che fare con la
debolezza delle risposte finora messe in campo dal comune, di fronte al collocamen-

32 Se & gia stata ricordata I'attenzione della Provincia all’integrazione dei cittadini immigrati, vale
aggiungere che la Regione Lazio ha recentemente adottato una nuova normativa in materia di im-
migrazione, denominata “Disposizioni per la promozione e la tutela dell’esercizio dei diritti civili e
sociali e la piena uguaglianza dei cittadini stranieri immigrati”. All’articolo 25, la legge prevede
che la Regione promuova l'istituzione di assemblee provinciali dei cittadini stranieri immigrati pre-
senti sul territorio provinciale “al fine di favorire forme istituzionali organizzate di rappresentanza
e di piena ed attiva partecipazione”. Listituzione delle cinque qssembsiee provinciali del Lazio ver-
rd preceduta dalla convocazione di pre-assemblee nei territori dei distretti sociosanitari; si preve-
de il completamento di questo percorso previsto dalla legge entro I'anno 2009. Linteresse per un
efficace coordinamento con i vari livelli territoriali sembra quindi essere presente nelle intenzioni
del legislatore regionale. Tale coordinamento potrebbe essere attivato non solo in fase di program-
mazione degli interventi, ma nell’affrontare altresi situazioni non programmate, quali la scelta ope-
rata dal livello centrale di governo, di collocare un CARA a Castelnuovo. Con specifico riferimen-
to al tema dei richiedenti asilo, la legge regionale ha previsto (articolo 18) il sostegno agli enti lo-
cali ed agli altri soggetti, pubblici e privati, che prestano servizi finalizzati all’accoglienza dei ri-
chiedenti asilo e alla tutela dei rifugiati. Nell’articolo 19 essa mostra inoltre la propria disponibili-
ta a contribuire con propri fondi a migliorare le condizioni ambientali dei centri di permanenza
temporanea e assistenza e dei centri di identificazione per richiedenti asilo, nonché a svolgere co-
stante atfivita di osservazione e monitoraggio sul loro funzionamento, anche attraverso I'accesso
di propri rappresentanti ai centri.
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to del CARA, che continua ad esser percepito come ulteriore elemento problemati-
co presente nel territorio, piuttosto che come occasione di crescita e stimolo a rior-
ganizzare, anche nell’ambito dei livelli di governance sovra comunali, una riflessio-
ne sui temi dell immigrazione (dalla prima accoglienza all’integrazione).

Cio di cui si avverte tuttora la mancanza ¢ lo sviluppo di un vero e proprio siste-
ma di multilevel governance, che oltre ad avvalersi delle reti del privato sociale e dei
soggetti della rappresentanza, veda 'attivarsi di sinergie orizzontali tra i comuni del
distretto e sia sostenuto dal coinvolgimento verticale della Provincia, della Regione,
degli Uffici Territoriali del Governo e delle Amministrazioni centrali dello Stato. Il tut-
to con I'intento di promuovere la gestione partecipata dei processi di integrazione
dei cittadini immigrati che abitano il territorio di Castelnuovo o vi “transitano” per
il tramite del CARA. Anche avvalendosi della possibilita di sollecitare I'impegno di
risorse aggiuntive da destinare a questo territorio, in ragione della concentrazione
di bisogni che esso presenta.

3.5 Il caso del Friuli Venezia Giulia33: un modello di gestione centra-
lizzata delle strategie per l'integrazione

La regione Friuli Venezia Giulia, anche a motivo della sua collocazione geogra-
fica di confine, & stata da sempre interessata da flussi migratori e movimenti di po-
polazione transfrontalieri che hanno sedimentato nel corso degli anni presso i deci-
sori politici e gli enti amministrativi una ricca esperienza di elaborazione normativa
e di strategie di programmazione ed infervento.

Il presente caso regionale si presenta di particolare interesse in questo frangen-
te a motivo delle dinamiche di trasformazione e transizione dei modelli di governo
delle politiche migratorie avviati dall’ente regionale a partire dall’estate del 2008,
delle novita di merito che i nuovi dispositivi hanno introdotto, sia per quanto con-

33 Un vivo ringraziamento, per aver apportato un contributo indispensabile alla compilazione di
questa monografia, & rivolto ai testimoni privilegiati intervistati ed ai partecipanti agli incontri ri-
stretti con i collaboratori della Direzione Cenh’cﬁe Istruzione Formazione e Cultura e del Diparti-
mento di Servizio Politiche: Dr. Tiziana Cimolino, Medico Azienda Sanitaria Trieste; Dott.ssa Pia
Covre, fondatrice del Comitato per i Diritti Civili delle Prostitute ONLUS; Dott.ssa Paola Grizzo, Re-
?ione FVG; Dott. Roberto Molinaro, Assessore Regionale all'istruzione, formazione e cultura, de-
egato alle politiche per la famiglia; Dott. Lucio Pellegrini, Direzione Centrale Servizio Politiche del-
la solidarieta e dell’ Associazionismo della Regione FVG; Dott. Mario Rovalico, Direttore Caritas Trie-
ste; Dott.ssa Maria Stropkovicova, ACLI, Cooperativa sociale “Lybra”, Trieste; Dott.ssa Paola Tessi-
tore, Coordinatrice regionale Progetto “Comunitd contro la tratta”; Dott. Mario Zoletto, Direzione
Centrale Servizio Politiche della solidarietd e dell’ Associazionismo della Regione FVG - Coordina-
mento degli interventi in materia di promozione delle attivita e dei servizi di accoglienza e integra-
zione sociale degli immigrati; Dott. Paolo Zuccaro, referente regionale progetto “Una casa c’é. Ac-
coglienza e integrazione”.
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cerne il riordino delle competenze di programmazione e attuazione degli interven-
ti, sia degli aspetti di gestione e ripartizione territoriale delle risorse, con le diverse
opportunitd e le tensioni che questo processo sta comportando.

La Regione Friuli Venezia Giulia che & stata, infatti, tra i primi enti regionali a
dotarsi di una normativa organica dedicata alle politiche di integrazione della po-
polazione immigrata, a partire dal 2008 ha avviato un iter abrogativo complessivo
della legislazione precedente e con nuove formule di programmazione e recenti di-
sposizioni di regolazione dell’accesso ai servizi territoriali, sta procedendo alla ri-
definizione dei processi di attuazione e di finanziamento delle politiche di immigra-
zione.

E in particolare all'interno del processo di transizione e relativamente alle logi-
che che lo stanno guidando, entro la ridefinizione dei dispositivi e delle relazioni de-
gli attori territoriali, in una fase che si presenta per molti versi sperimentale e di mes-
sa alla prova del nuovo modello, che si & concentrata la presente andlisi desk e il
confronto con alcuni dei testimonial territoriali.

Nel 2004, a fronte di un collettivo straniero che presentava ormai i tratti di ma-
turita del proprio profilo socio-demografico e avviati processi di stabilizzazione, del-
I'incremento progressivo di formule di migrazione transfrontaliera e circolatoria, la
strutturazione di flussi di immigrazione di soggetti high skilled e I'arrivo continuati-
vo di migranti forzati (pur nell’oscillazione delle caratteristiche qualitative e quanti-
tative di questi flussi), la Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia si dota della leg-
ge regionale n.5 del 4 marzo 2005, “Norme per ['accoglienza e I'integrazione so-
ciale delle cittadine e dei cittadini stranieri immigrati”, che rappresenta a livello na-
zionale, una delle prime esperienze di normazione di carattere regionale specifica-
mente dedicata all'immigrazione.

Ad un livello di indirizzo generale la legge impegnava la Regione a riconosce-
re “alle cittadine e ai cittadini stranieri immigrati condizioni di uguaglianza con
le cittadine e i cittadini italiani, attivandosi per rimuovere gli ostacoli che ne im-
pediscono la propria realizzazione” (Art.1) ed in particolare a perseguire nell’am-
bito delle sue competenze di governo I’eliminazione di ogni forma di discrimina-
zione; la garanzia di accoglienza e di effettiva integrazione sociale dei cittadini
stranieri immigrati nel ferritorio regionale, condizioni di pari opportunita nell’ac-
cesso ai servizi oltre alla promozione della partecipazione alla vita pubblica lo-
cale; I'incoraggiamento al reciproco riconoscimento e valorizzazione delle iden-
tita culturali, religiose e linguistiche; la garanzia di tutela dei diritti, con riferimen-
to a particolari forme di vulnerabilita; di pari valore e condizioni al genere fem-
minile e di tutela ai minori.

L'impianto di legge indirizzava le funzioni di regolazione e programmazione pro-
prie dell’'ente regionale entro il quadro delle specificita territoriali e stabiliva le re-
sponsabilita di monitoraggio, controllo e valutazione in capo alla Regione per tutti
i settori di policy specifici riferiti alla tematica migratoria e in particolare dei servi-
zi finanziati da fondi regionali. In relazione ai compiti di programmazione la nor-
ma prevedeva il compito di approvare ogni tre anni il Piano Regionale Integrato per
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I'lmmigrazione, documento che definiva gli indirizzi e gli inferventi idonei a perse-
guire gli obiettivi dell'integrazione sociale delle cittadine e dei cittadini stranieri im-
migrati nei settori oggetto della legge stessa. Questo Piano Regionale orientava la
programmazione nei singoli settori e costituiva il riferimento per la definizione de-
gli obiettivi e delle strategie degli Enti locali. Al processo di elaborazione della pro-
grammazione partecipavano gli enti locali, il sistema scolastico regionale, gli enti
del servizio sanitario regionale, gli ambiti socio-assistenziali, le aziende pubbliche
per i servizi alla persona, gli enti di patronato e tutela sindacale, le associazioni dei
lavoratori e dei datori di lavoro, con il contributo di associazioni, fondazioni, enti e
organismi senza fini di lucro, organizzazioni di volontariato, enti riconosciuti delle
confessioni religiose, iscritti all’Albo regionale delle associazioni e degli enti per I'im-
migrazione.

Con la legge n.5/2005, vennero inoltre formalmente istituiti I'Osservatorio sul-
I'lmmigrazione (con compiti di monitoraggio e di analisi riguardo all’attuazione del-
le politiche per 'immigrazione e di realizzare indagini sulle evoluzione del fenome-
no migratorio e sulle condizioni di integrazione e di discriminazione), la Consulta
regionale per I'lmmigrazione (quale organismo con funzioni di proposta in materia
di integrazione sociale dei cittadini extracomunitari, circa le iniziative di settore af-
ferenti alle aree tematiche che interessano I'immigrazione e sulle proposte di inter-
vento; esprimere parere sui provvedimenti in materia di immigrazione e di condi-
zione giuridica dello straniero di particolare importanza sottoposti all’esame della
Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e o della Conferenza
unificata) e da ultimo IAlbo regionale delle associazioni e degli enti per I'immigra-
zione (ovvero il registro delle realta associative e degli enti che hanno una sede per-
manente nel territorio regionale e che operano localmente, con continuitd, a favore
dei cittadini immigrati da almeno un anno).

Per quanto riguarda i disposti relativi alle aree di policy di interesse del presen-
te progetto la legge chiariva il quadro legislativo e di governance multilivello per ogni
singola area di intervento e disciplinava gli obiettivi delle azioni, le dimensioni spe-
cifiche oggetto di finanziamento, le misure di garanzia e tutela a cui si sarebbero
dovute attenere complessivamente le attivits promosse.

Il 31 luglio 2008 il nuovo Consiglio Regionale del Friuli Venezia Giulia abroga
la legge regionale non sostituendola, per il momento, con un testo complessivo del-
la stessa portata. E con |'approvazione immediatamente successiva della legge re-
gionale 14 agosto 2008, n. 934, che la Regione si dota del dispositivo di bilancio
denominato “Fondo per interventi in materia di immigrazione”, per |'attuazione di
interventi finanziari nel settore dell'immigrazione. Il Fondo & utilizzato per il finan-
ziamento delle iniziative realizzate dall’ Amministrazione regionale, nonché da par-
te di enti locali e associazioni e organismi senza fine di lucro, sulla base di un pro-
gramma annuale, approvato con deliberazione della Giunta regionale, su proposta

34 Testo sull’ assestamento del bilancio 2008 e del bilancio pluriennale per gli anni 2008-2010.
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dell’assessore competente in materia di immigrazione, previo parere della Commis-

sione consiliare competente. In attesa dell’approvazione di una nuova legge in ma-

teria di immigrazione, per la ripartizione tra le Province delle quote di ingresso dei
lavoratori stranieri extracomunitari, continuano ad osservarsi le disposizioni del re-

golamento emanato con decreto del Presidente della Regione il 5 dicembre 2005,

n. 0429/Pres®.

Il Fondo & articolato secondo quattro distinti capitoli di spesa, cui affluiscono, ri-
spettivamente, risorse di fonte regionale e risorse di fonte statale; & prevista inoltre
la realizzazione di azioni mediante trasferimenti statali vincolati su progetti.

In sostituzione del Piano integrato per I'immigrazione la Giunta Regionale si &
inoltre dotata del Programma Immigrazione 2009%¢ quale strumento principe per
la programmazione annuale. Il documento & diretto «a favorire I'integrazione di
coloro che sono legittimamente presenti sul territorio e manifestino una chiara vo-
lonta di integrarsi e di rispettare le leggi e di accettare “i valori fondanti la cultu-
ra europea”, che costituiscono per noi un patrimonio culturale comune e condivi-
so, nonché accogliere usi e costumi propri del territorio in cui vivono». Il costo com-
plessivo previsto per la realizzazione del Programma annuale immigrazione 2009
& pari a €3.653.611,53, di cui €268.200 sono trasferimenti statali vincolati su
progetti.

Tali risorse finanziarie sono ripartite secondo due principali linee di intervento:
— la prima & riservata dall’ Amministrazione Regionale all’attuazione delle azioni a

bando e per gli interventi diretti mediante stipula di convenzioni;

— la seconda attiene alle Amministrazioni provinciali, le quali, aftraverso la presen-
tazione e la successiva approvazione da parte della Regione di specifici Piani ter-
ritoriali provinciali, ricevono finanziamenti per la realizzazione delle azioni terri-
toriali previste. Per I'attuazione degli interventi previsti nelle modalita bando e con-
venzione, I'amministrazione ha a disposizione una somma pari a €2.524.977,15,
cui si aggiungono complessivamente € 1.128.634,38.

Appare chiaro dunque come la programmazione regionale si componga in que-
sta fase degli apporti delle programmazioni che le province presentano alla Regio-
ne attraverso i Piani ferritoriali provinciali.

Il documento di programmazione garantisce sostanziale continuitd agli interven-
ti gia avviati precedentemente sulla base di un’andlisi della loro efficacia ed efficien-
za e fissa nuovi obiettivi di indagine sui nuovi fabbisogni eventualmente manifesta-
ti dalla popolazione immigrata anche in vista di evoluzioni future.

Le aree prioritarie di intervento individuate dal Programma 2009 sono cinque:
I'istruzione, la casa, I'ambito socio-sanitario, I'informazione e un ambito intersetto-
riale, come riassunto nello schema che segue.

35 Procedure per la ripartizione tra le Province delle quote di ingresso per lavoratori stranieri ex-
tracomunitari), e sue eventuali successive modifiche.

36 Delibera 1093, 14 maggio 2009.
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Ambiti di policy

Attivita finanziata

Ambito istruzione

Si promuovono azioni rivolte all'infegrazione scolastica degli allievi stra-

nieri, all'accoglienza, all'alfabetizzazione e apprendimento della lin-

gua italiana, alla conoscenza di base della cultura e dell’educazione
civica italiana, al sostegno/formazione del personale attraverso il fi-

nanziamento per la realizzazione di:

a) progetti di mediazione linguistico-culturale, di alfabetizzazione dei
nuovi alunni stranieri, di approfondimento linguistico per I'autono-
mia nello studio e di educazione inferculturale,

b) azioni di supporto all‘attivita scolastica (quali dopo-scuola, fraspor-
fi, laboratori, biblioteche, istituzione di figure di sisternal

c) in condivisione con |'Ufficio Scolasfico Regionale progetti specifici
di formazione al personale scolastico, di gruppi di lavoro per la ri-
cerca e la riflessione sui fenomeni migrafori e di percorsi mirati al-
lo scambio, al confronto e alla documentazione delle esperienze
realizzate e alla diffusione di buone prassi,

d) programmi destinati a cittadini adulti extracomunitari regolarmente

presenti in ltalia, finalizzati a favorire I'apprendimento della lingua ito-

|io|no e la conoscenza di base della cultura e dell'educazione civica
italiana.

Ambito Casa

Si promuovono azioni rivolte a cittadini autoctoni e stranieri in condi-
zioni di forte disagio abitativo, finalizzate ad intervenire in situazioni
di emergenza abitativa mediante |'offerta di servizi di ospitalita tem-
poranea, ricerca di alloggi, diffusione delle corrette regole dell'abito-
re, erogazione di microprestiti, recupero di immobili. Vengono finan-

Zziate in quesfo ambito:

a) la gestione di sfrutture dedicate all'ospitalita femporanea, in favore
di soggetti privi di alloggio, e mediante 'erogazione di servizi in-
formativi di orientamento (bando casal;

b) concessione di microprestiti non onerosi per I'acquisizione di al-
loggi in affitto, in convenzione con le Associazioni che opera-
no nel settore delle politiche abitative (fondo di rotazione e ga-
ranzia).

Ambito Sanitario

Si promuovono iniziative di mediazione socio linguistica nell'ambito

del sistema socio sanitario, finalizzate all’'accesso ai relativi servizi

da parte dei cittadini stranieri e attuate framite convenzione. Vengo-

no Encmzioﬂ:

a) servizi strategici di mediazione linguistica di supporto all'affivita dei
servizi socio sanifari rivolti all'utenza straniera.

Ambito informazione

Si promuove |'erogazione di affivita informative sul territorio, tramite i

Centri per I'lmpiego, finalizzato all'integrazione socio-occupazionale

degli stranieri, nonché alla corretta conoscenza dei doveri e dei dirit-

fi. Vengono finanziati:

a) il consolidamento delle azioni informative e di mediazione culturale,

b) il rafforzamento delle atfivita di supporto ad un correffo inserimen-
fo socio-occupazionale.
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Ambiti di policy

Attivitd finanziata

Ambito interseftoriale

Si promuovono iniziative dirette intersettoriali che prevedono la realiz-

zazione di strumenti e affivitd di supporto delle azioni di seffore, la

parfecipazione mediante cofinanziamenti alla realizzazione di program-

mi di protezione sociale, la realizzazione di strumenti informativi sto-

fistici e la realizzazione di indagini conoscitive. Vengono finanziate le

seguenti azioni:

a) Una comunita contro la fratta: programma di protezione sociale am-
messo al finanziamento statale, giunto alla tferza edizione, artico-
lato in tre attivita finalizzate: 1. all'incontro con (possibili] vittime dei
reafi; 2. all'emersione, accoglienza e awio del percorso di re-inte-
grazione sociale e lavorativa delle vittime; 3. alla sensibilizzazio-
ne del ferritorio a questi fenomenti;

b) Frivli Venezia Giulia in refe contro la traffa: prevede affivitd di assi-
stenza a persone vittime di grave sfruttamento, anche vittime di trat-
ta accolte nell'ambito dell’Azione 5.1, aftivita di informazione e pre-
venzione sul ferriforio e inferventi educativi di informazione e sensi-
bilizzazione presso gli isfituti scolastici superiori.

c) Richiedenti asilo e rifugiati: interventi specifici nell'ambito delle misure
di profezione per richiedenti asilo, rifugiati, e beneficiari di forme di
profezione sussidiaria e umanifaria presenti sul territorio regionale. Tali
inferventi sono mirati al supporto delle iniziative di profezione per richie-
denti asilo e rifugiafi posti in essere da Enfi locali e soggetii atfivi nel-
I'ambito della rete SPRAR nonché contribuire alle spese sostenute dalle
associazioni per gli interventi di aiuto nei riguardi dei cittadini extraco-
munitari provenienti dal CARA di Gradisca d'lsonzo (Gorizia).

d) Report statistico annuale e approfondimenti: attivita di analisi fina-
lizzata ad illustrare le trasformazioni e i caratteri rilevanti del feno-
meno migratorio in Friuli Venezia Giulia. L'aftivita consiste nella rea-
lizzazione di due strumenti conoscitivi finalizzati ad offrire inizial-
mente il quadro aggiomato della presenza in regione di cittadini
stranieri e, successivamente, ad effettuare approfondimenti femati-
ci su esigenze specifiche rilevate in corso d’anno da parte dell’Am-
ministrazione regionale. Potranno essere aftuate iniziative di moni-
toraggio e verifica delle azioni aftuate nei diversi ambiti, anche al
fine di una revisione mirata del presente Programma.

Per concludere |'excursus relativo al quadro normativo e della programmazione
& necessario rimandare all’approvazione, avvenuta il 6 ottobre 2009, della legge
regionale 39 “Norme per la valorizzazione della residenza e dell’attivita lavorativa
in ltalia e in regione nell'accesso ai sevizi dello stato sociale”.

Questa legge, pur non avendo come oggetto esplicito la popolazione immigra-
ta, ha effetti di ricaduta concreta anche sulle traiettorie di accesso della popolazio-
ne immigrata ai principali benefici del welfare regionale. Infatti, il criterio principa-
le per I'accesso alle convenzioni per la casa, per i finanziamenti dedicati ai corsi di
formazione e ai servizi per la prima infanzia secondo questa nuova norma & rap-
presentato dalla residenza (in ltalia e/o in regione) che viene vincolata ad un nu-
mero di anni di volta in volta indicato per ciascuna tipologia di servizio.
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In norma dell’articolo 1, che modifica la legge regionale 20 del 2005%, sono
ammessi al fondo dei servizi per la prima infanzia i nuclei familiari in cui almeno
un genitore risieda o presti attivitd lavorativa da almeno un anno sul territorio re-
gionale. L'articolo 2 discipling, invece, i destinatari degli interventi per il diritto allo
studio identificandoli non pit semplicemente come residenti in Regione, secondo quan-
to espresso nella legge regionale 14/199138, ma come coloro nel cui nucleo fami-
liare sia presente almeno uno dei due genitori residenti o prestatori di attivita lavo-
rativa da almeno cinque anni, anche non continuativi, sul territorio nazionale, di cui
almeno uno sul territorio regionale. Per quanto riguarda, infine, i criteri di accesso
all'edilizia convenzionata, secondo I'articolo 4 della nuova legge possono benefi-
ciare delle risorse d’edilizia, convenzionata, agevolata e del sostegno alle locazio-
ni coloro che risiedono o svolgono attivita lavorativa da almeno dieci anni, anche
non continuativi, sul territorio nazionale, di cui almeno uno sul territorio regionale.
Il testo di legge specifica che, per tutte le fattispecie normate, “si prescinde da tale
requisito per i corregionali all’estero e i loro discendenti che abbiano ristabilito la
residenza in regione, nonché per coloro che prestano servizio presso le Forze ar-
mate e le Forze di polizia”.

La legge 39 sembra per certi versi prolungare 'iter abrogativo della legge 5/2005,
segnando una discontinuitd netta rispetto all'impianto di non discriminazione e ri-
mozione di ostacoli per I'accesso ai benefici del welfare locale che ispirava la pri-
ma legislazione, rischiando di rappresentare uno svantaggio concreto soprattutto per
quegli immigrati che hanno intrapreso di recente il percorso di integrazione nel con-
testo friulano.

| risultati dell’iter abrogativo della legge regionale, la riorganizzazione delle lo-
giche di programmazione (in particolare la nuova struttura di governance che ne
deriva) I'approvazione della norma sulla valorizzazione della residenza, hanno pro-
dotto una condizione di forte tensione tra gli attori istituzionali e del privato sociale
che sul territorio regionale operano nel campo delle politiche di integrazione della
popolazione immigrata. Dalla seconda metd del mese di ottobre si sono avute infat-
ti sul ferritorio regionale diverse manifestazioni di protesta organizzate dalle parti
sociali e da coordinamenti di associazioni che a diverso titolo operano sul territorio
nel quadro delle politiche per I'immigrazione.

La presente attivita di analisi e di ascolto territoriale si & svolta dunque sullo sfon-
do di questo confronto, nel cuore della transizione che ci proponiamo di continua-
re a descrivere qui di seguito.

Il nuovo iter della programmazione modifica sostanzialmente la geometria delle
relazioni interistituzionali ma soprattutto dei livelli di confronto con il mondo del vo-
lontariato, del privato sociale e delle organizzazioni sindacali. Se prima infatti, I'esi-
stenza della consulta, istituita dalla legge 5, prevedeva una relazione diretta tra quei

37 “Sistema educativo integrato dei servizi per la prima infanzia”.
38 “Norme integrative in materia di diritto allo studio”.
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soggetti e |'organismo regionale oggi quella relazione passa in larga parte dalla me-
diazione dei livelli provinciali e in misura ridotta attraverso il meccanismo della mes-
sa a bando di risorse direttamente gestite dall’ente regionale.

Il meccanismo di programmazione sembra in questo modo voler procedere nel-
la direzione di un asistematizzazione degli interventi finanziati dalla Regione a par-
tire dal contributo programmatorio-progettuale dei quattro territori provinciali, ela-
borato sulla base del piano di indirizzo regionale e delle linee di finanziamento pro-
poste per la ripartizione dei fondi sulle specifiche progettualita. Il criterio della pia-
nificazione provinciale pud ovviare in questo modo al rischio della frammentazione
territoriale delle proposte canalizzando in un quadro territoriale piv omogeneo le
singole iniziative. Onere aggiuntivo per le province diventa in questa nuova formu-
la istruire gare per I'assegnazione dei servizi in appalto e farsi carico dell'insieme
di procedure che la messa in gestione delle attivita prevede. Il nuovo sistema si con-
figura dunque rispetto a quello precedente come maggiormente verticale: i livelli am-
ministrativi si relazionano gerarchicamente e sulla base delle diverse competenze,
le province attraverso bandi regolano 'assegnazione in gestione dei servizi e le re-
lazioni con gli enti locali e il privato sociale.

La riorganizzazione del sistema ha, come & naturale, prodotto ritardi non tanto
nella messa a regime delle risorse quanto nella costruzione di consenso tra gli atto-
ri istituzionali e del terzo settore direttamente coinvolti nella progettazione e gestio-
ne degli inferventi, in particolare con i livelli provinciali.

A fronte dei cambiamenti di governance e del nuovo assetto delle relazioni con-
seguito dalla nuova programmazione, una parte del terzo settore che storicamen-
te opera a favore della popolazione immigrata ha lamentato uno “svilimento” di
ruolo (stigmatizzando I'abolizione del processo consultivo per la programmazio-
ne). A questo sentimento si aggiunge la tensione che origina negli enti gestori dal-
la riduzione complessiva delle risorse a disposizione, pur nella sostanziale conti-
nuitd di finanziamento delle iniziative attivate prima del nuovo corso politico. Da
ultimo, come osservato su altri territori, poiché I'erogazione di servizi ed interven-
ti pubblici a favore dell’integrazione, dipende dalla presenza di un tessuto di vo-
lontariato e di privato sociale che si accredita in continuitd come soggetto gestore
all'interno di una relazione strutturata con l'istituzione (con i “rischi consociativi”
che questo pud comportare), al mutare del processo decisionale e col realizzarsi di
una geometria delle relazioni multilivello maggiormente verticale, alcune delle rou-
tine collaudate entrano in fibrillazione e devono trovare nuovi equilibri entro un qua-
dro di regole modificato e nel contesto di una mutata composizione dei referenti
politico-istituzionali.

Il nuovo meccanismo di programmazione, per quanto in fase di sperimenta-
zione, & feso a produrre una maggiore sistematicita di indirizzo a livello territo-
riale che potra essere progressivamente finalizzata ad evitare ridondanze e du-
plicazioni di attivitd, ma soprattutto a garantire un pit mirato utilizzo delle ri-
sorse a fronte del progressivo prosciugarsi dei bilanci dedicati alle politiche so-
ciali e di integrazione.
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Il documento di programmazione ha inoltre maggiormente vincolato I'assegna-
zione delle gestioni e I'erogazione dei finanziamenti a criteri qualitativi piv elevati
per alcune aree di intervento.

Va osservato inoltre che la Regione ha accordato in continuita il finanziamento
ad esperienze caratterizzate da un forte impianto di rete pluriattoriale e interistitu-
zionale, volte a coinvolgere in modo capillare i diversi territori (p.e. La refe scuole e
La rete trattal).

Sul lato della conoscenza dell’evoluzione del fenomeno e dell'utilizzo delle fonti
informative a supporto delle scelte di politica, & utile ricordare che la transizione ha
inoltre comportato I'internalizzazione di alcune funzioni, quali quelle del monitorag-
gio del fenomeno migratorio, direttamente alla direzione regionale con delega sul-
I'immigrazione che prosegue in questo modo le attivita ritenute prioritarie (quali, ad
esempio, la pubblicazione del Report Statistico Annuale).

Al di la della condizione di tensione originato dalla transizione descritta, la pre-
senza di un ricco fessuto associativo e 'attivismo degli enti bilaterali e di categoria
garantisce alle politiche territoriali un sostrato di competenze radicate che potrebbe
sicuramente arricchire, dentro nuovi auspicabili dispositivi di consultazione, il pro-
cesso decisionale e programmatorio. Non solo. L'esperienza di approfondimento e
di monitoraggio dei trend evolutivi del fenomeno da un lato e la valutazione dell’ef-
ficacia degli interventi dall’altro ha consolidato nell’ultimo quinquennio un giacimen-
to informativo utile a meglio orientare le scelte di programmazione.

Oggi il nuovo impianto di programmazione deve affrontare la sfida di un con-
testo regionale in cui il fenomeno migratorio appare contraddistinto dalla coesisten-
za di diversi sistemi migratori che ne fanno, come gid detto, un ferritorio interessan-
te anche per |'evoluzione delle politiche di governo dei flussi, per sperimentare per-
corsi inediti di supporto all'inserimento lavorativo (anche per i flussi di trasnfronte-
rielato) e di valorizzazione del capitale umano e soprattutto politiche integrate in gra-
do di declinare le istanze dell’integrazione dei migranti con i processi di sviluppo e
competitivita ferritoriale.

Il progressivo caratterizzarsi della Regione Friuli Venezia Giulia quale sede di un di-
stretto avanzato della ricerca tecnologico-scientifica la rende un territorio attrattivo per
una immigrazione di ricercatori e lavoratori high skilled, anche provenienti da paesi ter-
zi, che devono trovare nel contesto regionale le condizioni favorevoli di vita e di acces-
so ai servizi che |'ultima normativa potrebbe mettere parzialmente in discussione.

La presenza di questa dinamica potrebbe quindi sollecitare nel tempo i sistemi di
formazione e istruzione territoriale a migliorare la loro offerta formativa e il suppor-
to di percorsi d’eccellenza e di promozione di capitale umano competitivo che pos-
sano produrre per gli italiani e per gli immigrati residenti chance di accesso a seg-
menti di mercato del lavoro ad elevato contenuto intellettuale, all’interno di una stra-
tegia di sviluppo territoriale complessiva.

In altri termini, il fatto che le strutture d’opportunita del territorio possano essere
accessibili anche alle popolazioni immigrate e ai giovani di seconda generazione
che non appartengono al flusso di lavoratori specializzati, pud essere una sfida da
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intraprendere per calmierare nel tempo le dinamiche di maggiore discriminazione
e di brain waste che caratterizzano molte traiettorie del lavoro immigrato.

Sempre nell'ottica di una valorizzazione del lavoro immigrato e del contributo che
la popolazione straniera da all’economia friulana, un maggior sostegno dovra essere
destinato agli imprenditori stranieri, nonché ai lavoratori transfrontalieri che quotidiana-
mente e in numeri consistenti contribuiscono allo sviluppo dell’economia regionale.

Un recente rapporto dell’lOECD sul caso friulano (elaborato su dati di andlisi pre-
cedenti al 2008) sottolinea inoltre le potenzialita che il territorio regionale e la sua
tradizione di convivenza tra minoranze linguistiche, etniche e culturali rappresenta-
no per la costruzione di una cultura positiva di convivenza, tolleranza e non discri-
minazione. Poiché anche questa condizione non & un dato che si attiva autonoma-
mente e in automatico ma come tutti i processi necessita di essere alimentato e di es-
sere oggetto di investimento, & necessario che le agenzie politiche, sociali e cultura-
li pit rappresentative del contesto regionale riescano ad investire concretamente nel-
la diffusione di una cultura positiva dell immigrazione e destituire tutti quegli inter-
venti che possono produrre in modo diffuso effetti di rallentamento quando non di
scoraggiamento dei percorsi di integrazione, avendo compreso come la partita del
proprio futuro sviluppo (qui piv che in alri territori, per la natura specifica delle ca-
ratteristiche geografiche e socioeconomiche richiamate) si giochi anche in modo de-
terminante sul campo delle politiche di inclusione dei cittadini immigrati.

3.6 Il caso della Provincia di Latina3?: la difficolta delle istituzioni di
tenere il passo con il cambiamento

Il territorio della provincia di Latina rappresenta un interessante laboratorio per
lo studio dell'immigrazione e dei fenomeni ad essa correlati. Tale contesto, infatti,
presenta caratteri difficilmente rinvenibili altrove, sia perché & meta di flussi migra-
tori che risalgono addirittura ai primi del Novecento, ulteriormente accentuatisi ne-
gli ultimi anni, sia perché la domanda di lavoro da parte delle aziende agricole e
zootecniche risulta sostenuta pur in fase di crisi economica.

3% Un vivo ringraziamento & rivolto ai partecipanti al focus group del 1 ottobre 2009, per aver ap-
portato un contributo indispensabile alla compilazione di questa monografia: Roberta Berre, Ser-
vizi Sociali, Comune di Cori; Katia Boboc, Anolf-Cisl; Guglielmo Bove, Sala Operativa Sociale, Pro-
vincia di Latina; Orlando Bramini, Prefettura Latina; Roberto Buonacucina, Ugl-Sei; Don Angelo Buo-
naiuto, Caritas; Giuseppina Carreca, Ambulatorio Immigrati, Ospedale S.M. Goretti; Anna Castruc-
ci, Sportello Integrato per I'immigrazione, Comune di Sezze; Lucia Cencia, Associazione Saman;
Stefania Paraschiva Cotoi, Associazione Insieme - Immigrati in ltalia; Floriana Favero, Questura
Latina; Benito Forte, Anfe; Maria Pia lorio, Valentina Onﬁ;s; Stefania Krilic, Servizi Sociali, Comu-
ne di Latina; Angelo Piscopo, Valentina Onlus; Paola Timotini, Comune di Cisterna di Latina; Ma-
ria Gabriella Vitiello, AllL e Uil-Sportello Immigrati; Abdel Wahedmohamed, Cgil-Celsi; Giovanni
Delli Veneri, Anfe; Virginia Beregata, Anfe; Giuliana Di Veroli, CTP Latina; Filippa Volpe, Banca
del Tempo-Tempo Amico.
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Per quanto concerne il primo profilo, il legame del ferritorio pontino con il feno-
meno migratorio & antico e radicato: la stessa citta capoluogo ed altri importanti cen-
tri come Sabaudia, Aprilia e Pontinia sorgono sui terreni un tempo paludosi dell’agro
pontino, la cui bonifica in era fascista fu realizzata da coloni veneti e frivlani accor-
si in massa, i quali, ultimati i lavori, si stabilirono definitivamente sul territorio. Do-
po il Secondo Conflitto Mondiale le migrazioni ripresero: questa volta a migrare era-
no in gran parte profughi in fuga dai Paesi del blocco sovietico, ospitati nel campo
sorto nel cuore di Latina.

Oggi, ad una quindicina di anni dalla chiusura del campo profughi i flussi mi-
gratori verso la provincia di Latina sono ripresi vigorosi: alla folta comunita india-
na vanno ad aggiungersi consistenti arrivi dall’Europa Orientale.

La spiegazione di una tale impennata risiede nell’ampia disponibilita di lavoro
stagionale: nonostante la crisi economica abbia messo in ginocchio molte realtd in-
dustriali in zona, i settori agricolo e zootecnico non sembrano risentire della contra-
zione dell'economia anzi, al momento sono tra i pochi comparti che offrono oppor-
tunita lavorative, che soprattutto i lavoratori immigrati sembrano disposti a coglie-
re. A titolo di esempio si consideri il vertiginoso aumento della quota di lavoratori
extracomunitari stagionali riservata alla provincia di Latina per I'anno in corso, pas-
sata da 1.000 unita ad oltre 6.500 in appena un anno.

Se, dunque, da un lato la necessita di doversi confrontare con la questione
dell'immigrazione da ormai diverso tempo e, dall’altro, una buona disponibili-
ta di lavoro possano considerarsi fattori che contribuiscono a creare un sostra-
to positivo per |'integrazione dei migranti, vi sono ulteriori elementi da valutare
con estrema attenzione. E I'andalisi del contesto pud assumere inesorabilmente con-
notati differenti.

In primo luogo, vi & da considerare la vicinanza della provincia di Latina a re-
altd complesse, se non complicate, quali Roma e Caserta. Fortissimo polo di attra-
zione di migranti la prima, con tutte le conseguenze, positive e negative, che cié com-
porta; area critica la seconda, con la presenza di robuste organizzazioni criminali
che inevitabilmente hanno interesse a controllare i flussi migratori e ad orientare le
politiche di integrazione secondo i propri interessi.

Vi sono poi da analizzare le questioni collegate alla disponibilita di lavoro di
cui si & detto: quali sono gli effetti che ne derivano, ma soprattutto, di che tipo di
lavoro si tratta? Perché sebbene negli ultimi anni la quota di manodopera extra-
comunitaria stagionale destinata alle aziende pontine & piv che sestuplicata, non
& detto che il territorio abbia predisposto tutti gli strumenti per accogliere questa
massa di persone. Inoltre, gli stessi interlocutori coinvolti nella ricerca hanno una-
nimemente denunciato che il lavoro sommerso & la vera piaga del territorio: nei
campi e negli allevamenti sono moltissimi i lavoratori completamente in nero, pri-
vi di qualsiasi forma di assistenza e previdenza, completamente in balia del mer-
cato e dei padroni.

Infine, una considerazione pit generale. Se & vero che il territorio pontino si
confronta col tema dell'immigrazione da ormai molto tempo, & pur vero che que-
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st'ultimo non si & mantenuto sempre uguale a se stesso: sono cambiati sia i pro-
tagonisti, sia le esigenze di questi ultimi. Pertanto, se ad inizio Novecento si trat-
tava di coloni e durante la Guerra Fredda di profughi, quelli in atto sono flussi
ben pit complessi, che necessitano, anzi, hanno il diritto di pretendere I'integra-
zione.

In tal maniera si sono enumerati e soppesati tutti gli elementi — di contesto —
in gioco nella partita dell’infegrazione degli immigrati in provincia di Latina, se-
lezionata come caso di studio in ragione di un livello di inserimento degli stra-
nieri nel tessuto sociale che si presumeva assumere profili molto problematici. In-
vece, i prospettati episodi di intolleranza di cui sarebbero stati vittima i lavora-
tori di origine immigrata non hanno avuto riscontro, se non in modo drastica-
mente ridimensionato.

Per tali ragioni, dal quadro generale si evidenzia che quello sperimentato in pro-
vincia di Latina — per i motivi che si esporranno — non rappresenta certo uno dei mo-
delli piv riusciti di integrazione, ma ciononostante non & affatto assimilabile ad un
esperimento fallito.

Latto di riferimento per comprendere |'approccio dlle politiche di integrazione a
livello regionale & la Legge Regionale 14 luglio 2008, n.10 “Disposizioni per la pro-
mozione e la tutela dell’esercizio dei diritti civili e sociali e la piena uguaglianza dei
cittadini stranieri immigrati”. Essa attribuisce alle province I'elaborazione dei Piani
territoriali provinciali, con i quali annualmente si programmano gli interventi per I'in-
tegrazione dei cittadini immigrat.

Tra gli organi di riferimento per favorire forme istituzionali di rappresentan-
za e di partecipazione attiva degli immigrati la Regione Lazio prospetta 'istitu-
zione delle assemblee provinciali dei cittadini stranieri immigrati presenti sul ter-
ritorio.

Analizzando la situazione in provincia di Lating, risulta ancora non attiva I'as-
semblea provinciale dei cittadini stranieri immigrati presenti sul territorio, previ-
sta dalla legge regionale sull’immigrazione. Del resto, al momento soltanto al-
cune delle disposizioni contenute nella citata legge hanno avuto piena attuazio-
ne perché effettivamente finanziate. Nell'attesa della creazione di altri organi-
smi di coordinamento in materia di immigrazione, |'unico consesso al momento
operativo a livello provinciale & il Consiglio Territoriale per I'lmmigrazione, pre-
sieduto dalla Prefettura.

In riferimento al suo funzionamento & emerso che se dal punto di vista quan-
titativo 'attivitd posta in essere & sostanzialmente in linea con quanto fatto nel-
le altre province italiane, per altro verso si sconta la scarsa partecipazione ai lo-
vori da parte dell’ente provinciale. Al contrario, il mondo dell’associazionismo
e tutti gli altri enti invitati ai lavori mostrano una partecipazione certamente piv
assidua.

Nel merito, la seppur positiva azione svolta dal Consiglio Territoriale per I'Im-
migrazione andrebbe quanto meno sostenuta. In altri termini, la Prefettura do-
vrebbe essere coadiuvata da organismi o luoghi intermedi nei quali i soggetti
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impegnati in attivita finalizzate all’integrazione possano dialogare oppure da os-
servatori che monitorino il fenomeno migratorio e supportino gli enti nella pro-
grammazione degli interventi.

Cosi stando le cose non pud che essere fin troppo carente il coordinamento
a livello provinciale, dovuto in gran parte alla recalcitranza di un ente - la Pro-
vincia — a farsi carico del raccordo tra I'attivita dei soggetti pubblici e quella dei
numerosi enti privati. Conseguentemente si assiste alla duplicazione e sovrappo-
sizione degli interventi, ad una programmazione delle azioni a volte improvvi-
sata, alla tendenza a delegare la pianificazione delle strategie ai livelli piv bas-
si di governo.

In sintesi, & come se ci fosse un doppio binario: le istituzioni dialogano tra loro
e dltrettanto fa il terzo settore, entrambi raggiungendo al proprio interno un buon
livello di coordinamento; ma se si richiede ai due binari di intersecarsi tutto si fa piv
complicato.

Abbandonando per un momento la realtd provinciale, una buona prassi che in
tal senso si & sviluppata nel comune capoluogo vede la convocazione regolare da
parte del Comune di un tavolo permanente delle associazioni che si confrontano su
posizioni di reciprocitd, generando preziose sinergie ed evitando che ciascuno fac-
cia da sé senza raccordare la propria aftivitd con gli altri soggetti.

Dal punto di vista dell’organizzazione interna della Provincia di Lating, I'ente sem-
bra trattare il fenomeno migratorio sotto un unico profilo, quello riferito alla sfera
del lavoro. Difatti, il Servizio Immigrazione & subordinato al Settore Politiche del la-
voro e formazione dell'omonimo assessorato, ed anche I’ Ufficio Emigrazione ed Im-
migrazione, che si presume abbia competenze in tema di immigrazione, & compo-
sto da personale inquadrato presso il medesimo settore.

Un confronto utile, lungi dal comportare giudizi di merito, pud ricavarsi dal
diverso approccio seguito dal Comune capoluogo di provincia, dove |'immigra-
zione & incardinata presso il Settore Servizi Sociali, all'interno del quale il Ser-
vizio Immigrati e Nomadi si occupa in maniera esclusiva della questione immi-
grazione.

Abbandonando il piano istituzionale e gettando uno sguardo alle linee di in-
dirizzo cui si conformano le politiche per I'integrazione, emerge che il servizio
cardine attraverso il quale si intende favorire I'integrazione degli immigrati in
provincia di Latina & rappresentato dagli sportelli informativi per stranieri. Pra-
ticamente tutti i sindacati, molti Comuni e varie associazioni hanno attivato spor-
telli, propri o cogestiti, attraverso i quali forniscono assistenza di vario tipo, dal
sostegno psicologico all’assistenza amministrativa, fino alle attivita di mediazio-
ne interculturale.

Accanto a questi servizi generali gli sforzi profusi dagli operatori e le risorse im-
pegnate dalle istituzioni sembrano concentrarsi fondamentalmente su due ambiti: la-
voro e scuola/formazione linguistica. Sul primo versante si segnala I'attivazione di
servizi riservati ai lavoratori immigrati quali 'orientamento, |'assistenza legale e I'au-
silio nell'evasione delle pratiche burocratiche necessarie per svolgere attivita lavora-
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tive. Quella del lavoro & anche I'area nella quale si segnala uno dei piv riusciti ten-
tativi di cooperazione tra soggetti pubblici nella provincia di Latina: la Prefettura e
la Provincia hanno definito nel 2006 una convenzione per la gestione associata del-
lo Sportello Unico per I'lmmigrazione, onde evadere in tempi celeri le pratiche re-
lative all’assunzione dei lavoratori immigrati stagionali.

A beneficiare delle iniziative nel settore scuola/formazione linguistica sono non
solo i giovani in etd scolare, ma in misura rilevante anche gli adulti: I'offerta di cor-
si di lingua e cultura italiana a questi rivolta & abbondante, nonostante le poche ri-
sorse a disposizione.

Un discorso a parte deve farsi per i minori immigrati, per i quali si ravvisa-
vano nel recente passato elementi di vera e propria emergenza sociale, ora in
parte risolti grazie alla presa in carico da parte dei servizi sociali dei Comuni
piv toccati dal problema e della Sala Operativa Sociale della Provincia di Lati-
na. Le questioni concernono fondamentalmente la scarsa conoscenza della lin-
gua italiana da parte dei minori che frequentano le scuole, I'alto tasso di eva-
sione scolastica e I'ampia diffusione della mendicita minorile. In particolare, la
Provincia ha rilevato che nel corso dell’anno scolastico 2008-2009 nell’area nord
del territorio provinciale (Latina, Aprilia, Cisterna) sono stati 180 i minori in et
scolare che non hanno frequentato le lezioni o non sono stati iscritti a scuola,
trattandosi in maggioranza di ragazzi immigrati, spesso di etnia rom, destinati
a mendicare per strada.

Il settore che di gran lunga appare piv in difficolta & quello abitativo. Da un
lato & la politica nazionale a scaricare sui Comuni un problema annoso, che que-
sti ultimi non sono assolutamente in grado di risolvere; dall’altro, vi sono forme di
speculazione e insieme di discriminazione che portano i locatori e gli infermedia-
ri a non affittare gli immobili agli immigrati o ad affittarli a prezzi spropositata-
mente elevati.

Peraltro, a tale stato di emergenza abitativa “ordinaria” si aggiunge il caso di-
sperato dei senza tetto, che specie nella cittd capoluogo sta assumendo dimensioni
preoccupanti. Per sopperire dlle situazioni di emergenza le uniche strade percorri-
bili sono le convenzioni presso le strutture messe a disposizione dalle associazioni,
altrimenti non esistono centri di accoglienza residenziale pubblici.

Sempre collegato al tema delle risorse, la cui scarsita & il leit-motiv che raccoglie
consensi unanimi tra gli enti locali in materia di immigrazione, si evidenzia che la
loro erogazione a singhiozzo o in ritardo da parte dell’amministrazione non con-
sente né agli operatori la completa attuazione degli interventi, né ai decisori politi-
ci di mettere a sistema i progetti piv efficaci. Anche per queste ragioni, quindi, la
programmagzione rischia di essere frutto di improvvisazione, subordinata fino all’ul-
timo alla disponibilita dei fondi e spesso con tempi assai ristretti per la realizzazio-
ne dei progetti.

Venendo dlle note positive, sicuramente i tratti che caratterizzano la provincia di
Latina sono la ricca realta associativa e la presenza di alcune amministrazioni co-
munali particolarmente illuminate, le quali, insieme, sopperiscono alle carenze strut-
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turali evidenziate. In entrambi i casi si tratta di soggetti estremamente sensibili ai bi-
sogni degli immigrati e, soprattutto, in grado di realizzare progetti di grande pre-
gio, dai quali bisognerebbe trarre spunto per estendere le buone pratiche e metter-
le a sistema.

Infine, a differenza delle scarse occasioni di dialogo interistituzionale osser-
vabili in contesti formalizzati, a livello provinciale si sono sperimentate occasio-
nalmente delle forme di collaborazione tra istituzioni e tra queste ultime ed il ter-
zo settore, in molti casi foriere di oftimi risultati. Per cui, non si pud che auspi-
care che tali esperienze si ripetano ed abbiano un seguito anche a livello istitu-
zionale.

La scommessa per i prossimi anni sta nel verificare se le istituzioni ed il terzo set-
tore riusciranno nella provincia pontina a realizzare una compiuta integrazione del-
la popolazione immigrata, pur in presenza di una pressione migratoria cosi forte e
della crisi economica che non accenna ad attenuarsi. Quanto prima, perd, & neces-
sario che si incentivi il confronto tra gli attori, altrimenti verra persa |'occasione di
arricchirsi delle esperienze finora maturate e le eccellenze, pur presenti nel territo-
rio, rischiano di restare dei casi isolati.

3.7 ll caso di Lecce®: il primato dell’agire sulla capacita di governo

La ragione per cui il Comune di Lecce & stato scelto come caso particolarmente
interessante da approfondire per quanto riguarda le politiche di integrazione dei cit-
tadini immigrati risiedeva prevalentemente nel fatto che qui ¢ stato elaborato uno
dei primi esperimenti di rappresentanza politica della popolazione straniera in lta-
lia, attraverso I'istituzione, con Regolamento del 2002, della figura del Consigliere
comunale aggiunto. Questo lasciava supporre una spiccata sensibilita da parte del
territorio e lungimiranza da parte delle amministrazioni locali sulla tematica dell’im-

40 Un vivo ringraziamento & rivolto ai partecipanti al focus group del 20 ottobre 2009 per aver
apportato un contributo indispensabile alla compilazione di questa monografia: Donatella Agrimi,
Associazione Gea Salento; Rosalba Bove d’Agata, Ufficio Immigrazione della Provincia di Lecce;
Mons. Giovanni Capaccioni, Missionari Comboniani; Antonio Ciniero, Osservatorio Provinciale Im-
migrazione Lecce/ Brindisi; Maria Teresa Cuccovillo, Istituzione per i servizi sociali del Comune di
Lecce; Fortunato de Fortunatis, Associazione. “S.a.l.v.a. Medici volontari”; Francesca de Pascalis,
Associazione Gea Salento; Grace Genesio, Associazione “Integra” Onlus; Simonetta Greco, Istitu-
zione per i servizi sociali del Comune di Lecce; Toure Mamadou Lamine, Consigliere aggiunto del
Comune di Lecce; Rosi Leo Imperiale, Cooperativa Sociale Métissage; Katia Lotteria, Comitato di-
fesa diritti degli immigrati; Maria Giovanna Maio, Associazione Popoli e Culture; Abdoulaye Ma-
lik, Associazione Senegalese “Guy gi Il Baobab”; Mauro Panzera, Centro per I'impiego deﬁo Pro-
vincia di Lecce; Luigi Perrone, Universita degli Studi del Salento; Maria Santorufo, Prefettura di Lec-
ce; Luigi Stanca, Sportello Immigrazione Ambito Territoriale Sociale di Galatina (LE); Tabara Sylla,
Associazione Senegalese “Guy gi Il Baobab”; Maria Totaro Fila, Interetnica Salentina Beato Sca-
labrini; Antonella Mangia, NAeMi-Forum di donne Native e Migranti.
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migrazione e sulle problematiche connesse alla convivenza multietica e multicultu-
rale.

La rappresentanza politica garantita dal Consigliere aggiunto, chiamato ad una
funzione consultiva e di iniziativa sulle questioni attinenti alla vita dei cittadini immi-
grati in cittd, si & rivelata perd, a seguito dell’andlisi svolta, un istituto dal valore piv
che altro simbolico, dal momento che una piena partecipazione politica non pud pre-
scindere dal diritto di voto, 'unico strumento che permette di avere voce e peso rea-
le all'interno degli organi decisionali.

E rimasta valida, invece, la tesi dalla quale si era partiti, ovvero che il territorio
salentino mostrasse una particolare sensibilita verso la tematica dell’immigrazione,
forse per I'emergenza che lo ha investito nei primi anni Novanta, con i ripetuti sbar-
chi di cittadini provenienti dalla prospiciente Albania, o forse perché al momento at-
tuale questa emergenza non c’é pit e la normalizzazione del fenomeno fa si che
questo possa essere affrontato senza eccessivi allarmismi e senza le difficolta che in
altri territori rendono sicuramente la gestione pit complessa.

| flussi migratori nel Salento hanno vissuto infatti fasi alterne, con i primi ar-
rivi sin dall’inizio degli anni Ottanta, per passare attraverso |'allarme per I'eso-
do albanese tra il 1990 ed il 1991, e giungere gradualmente alla normalizza-
zione del fenomeno ed alla stabilizzazione sul territorio delle comunita stranie-
re, che attualmente contano quasi 4.500 residenti nel solo comune di Lecce, con
una crescita annua superiore al 10% ed una prevalenza di cittadini albanesi e
cinesi.

E interessante allora capire come la societa civile e le istituzioni locali abbiano
approcciato questa nuova identitd multietnica e multiculturale che ha assunto il ter-
ritorio e quali investimenti in risorse ed in politiche siano stati fatti per favorire I'in-
tegrazione degli stranieri.

E opportuno specificare che le politiche che si & andati ad analizzare nell’area
salentina e, piv in particolare, nel Comune di Lecce, si inseriscono in un contesto re-
gionale attivo sul fronte normativo, programmatico, finanziario e attualmente in fer-
mento per la recente approvazione, da parte del Consiglio Regionale, della legge
Regionale n.32 del 4 dicembre 2009 Norme per I'accoglienza, la convivenza civi-
le e l'integrazione degli immigrati in Puglia, che riunisce in un unico provvedimen-
to e integra, tutte le iniziative adottate negli ultimi anni dalla Giunta pugliese. La nuo-
va legge sull' immigrazione si propone come uno strumento innovativo che tratta, set-
tore per settore, |'approccio della Regione nei confronti degli immigrati, con dispo-
sizioni inferessanti su sanitd, istruzione, formazione professionale e politiche abita-
tive.

L'impegno profuso negli ultimi anni dalla Regione Puglia ha visto anche la pro-
grammazione di alcune iniziative, deliberate attraverso la Pianificazione annuale de-
gli interventi a favore degli immigrati, ai sensi della L. R. 26/2000, con riferimento
segnatamente alle politiche dell’accoglienza abitativa, di mediazione interculturale
e di potenziamento dei servizi e degli interventi sociali e sociosanitari. Tra queste al-
cune hanno previsto inferventi anche nel territorio leccese, come ad esempio, sul fron-
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te della casa, il Progetto Asia - Diritto alla casa, diritto alla cittadinanza, e I'attiva-
zione di un Fondo di Garanzia per |'accesso alla casa degli immigrati ed il soste-
gno dell’ affitto.

Un Protocollo d’Intesa tra I’Assessorato alla Solidarieta della Regione Puglia
e ['Ufficio Scolastico regionale per la Puglia & stato poi stilato nel dicembre 2007
per la realizzazione di corsi rivolti ai cittadini stranieri immigrati, finanziato in
parte attraverso fondi del Ministero del Lavoro e in parte dalla Regione; tra le
aree individuate come prioritarie vi & quella di Lecce e delle zone rurali del lec-
cese.

Inserita in questo quadro piv ampio relativamente dinamico, la citta di Lecce si
& presentata all’analisi come un contesto ricco di iniziative a favore dell’inclusione
degli immigrati e contrassegnato — naturalmente tra luci ed ombre — dall'impegno
di diversi soggetti, tra volontariato, associazionismo e istituzioni. A fronte di questo
impegno e dell’attivazione di numerosi progetti, occorre sin da ora specificare che
il contesto in analisi si presenta invece carente in misure di coordinamento tra i va-
ri enti e soggetti coinvolti: vi & una vera e propria debolezza del sistema sul fronte
dell'informazione e della programmazione congiunta.

La crescente importanza che ha acquisito negli anni I'immigrazione, la mol-
tiplicazione dei migranti e dei bisogni, la maggiore entita di fondi a disposizio-
ne ed i finanziamenti distribuiti per promuovere interventi a favore dell’integra-
zione dei cittadini stranieri hanno fatto si che nel tempo gli enti interessati ed i
progetti sulla questione migratoria si moltiplicassero senza che fossero suppor-
tati, perd, da adeguate politiche e guidati da una linea di indirizzo stabile e ben
definita.

Quindi, da un lato si sono moltiplicate le iniziative e le opportunita, ma dall’al-
tro si & verificata una vera e propria difficoltd a coordinare e mettere in rete risorse
ed esperienze, cui non ha supplito I'ente pubblico (né il Comune né la Provincia) con
una programmagzione mirata degli interventi, né, successivamente, organizzando oc-
casioni di incontro e di scambio. Lo stesso Consiglio Territoriale per I'lmmigrazione
presso la Prefettura non risulta assolvere pienamente alla funzione di tavolo di rac-
cordo e concertazione tra gli enti territoriali.

A livello dell’ente comunale (e in questo si pud accomunare alla Provincia) non
sono state sviluppate politiche particolarmente innovative per I'integrazione dei cit-
tadini immigrati, ai quali sono stati perd dedicati generici, e pur innegabilmente uti-
li, sportelli informativi e di accompagnamento ai servizi.

In particolare, il Comune di Lecce si avvale, per la gestione dei servizi sociali e
delle problematiche e azioni inerenti all'immigrazione, di un organismo strumenta-
le dotato di autonomia gestionale, I'Istituzione per i servizi sociali, che dispone an-
che di un Ufficio Immigrati e Rom, deputato alla cura dei servizi rivolti a tutti gli stra-
nieri regolarmente presenti nel comune, compresi i nomadi. Dal 2006 fa capo al-
I'Ufficio Immigrati e Rom il Centro Interculturale Lecce accoglie all'interno del quale
& attivo lo sportello rivolto ai cittadini immigrati, che ha funzione principalmente di
prima accoglienza e che, con I'ausilio di mediatori culturali, garantisce informazio-
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ni sul disbrigo delle pratiche burocratiche relative al soggiorno, sul reperimento al-
loggi e sulle offerte di lavoro.

Lo sportello “Lecce Accoglie” si & posto sin dall’inizio come punto di riferimento
sul territorio cittadino per tutti coloro i quali si trovassero nella necessita di ottenere
informazioni o essere orientati verso servizi del territorio; a questo si & aggiunto un
secondo sportello, Immigration Help Office, che si trova nella stessa sede del primo
e che & gestito dall’associazione senegalese “Guy-Gi Il Baobab”, con la funzione di
accompagnare |'utenza immigrata ai servizi ed agli enti territoriali, con il supporto
di mediatori interculturali di varie cittadinanze.

Un settore che appare in difficolta & sicuramente quello dell’alloggio e su questo
fronte il Comune si & attivato mettendo a disposizione un contributo per il pagamen-
to del canone di affitto anche ai cittadini extracomunitari che si trovano in difficol-
t&, a patto che siano in possesso di carta di soggiorno o permesso di soggiorno al-
meno biennale ed esercitino una regolare attivita di lavoro. Risultano invece scarsis-
simi i fondi per la messa in atto di politiche strutturate di edilizia popolare e di so-
stegno all’alloggio.

Notevole |'impegno dell’Ufficio Immigrati e Rom nei confronti della comunita Rom
che sosta nel campo poco fuori cittd, in particolare per la scolarizzazione dei mino-
ri e la migliore organizzazione del campo stesso; il Comune di Lecce ha ricevuto
I'approvazione da parte del Ministero dell’Interno per la realizzazione di un Centro
di Accoglienza Nomadi nell’ambito dell’Accordo di programma Quadro “Sicurez-
za per la Sviluppo delle Regione Puglia” che prevede il rifacimento di tutta I'area
con la costruzione di unita abitative dotate di tutti i servizi primari. A settembre 2009
55 persone avevano usufruito della abitazioni, concesse in comodato d’uso rinno-
vabile di anno in anno.

Al servizi direttamente gestiti dal Comune vanno aggiunti quelli a titolarita
della Provincia, all'interno del Progetto Servizi Immigrazione Salento, attivato nel
2005 per volonta dell’ Assessorato alla tutela dei diritti ed alla cittadinanza atti-
va, che nasce, tra le altre cose, anche per sostenere il collegamento e la concer-
tazione tra le varie risorse del territorio, compito che sembra riuscire solo in par-
te.

Servizi Immigrazione Salento ha attivato, tra l'altro, uno sportello che si occupa
di far fronte alle esigenze della popolazione immigrata, dei richiedenti asilo e rifu-
giati, con attivita di informazione e di orientamento, facilitazione del disbrigo di pra-
tiche burocratiche.

Di fronte alle limitate risposte delle istituzioni locali si sono moltiplicate negli an-
ni invece quelle della societa civile, attraverso 'associazionismo ed il volontariato lo-
cale, che danno quotidianamente dimostrazione che la forza del territorio risiede so-
prattutto nella capacita di questi soggetti di garantire anche alcune delle risposte che
i servizi pubblici non riescono, o riescono solo parzialmente, a dare.

Le azioni del privato sociale coprono, in maniera piv o meno significativa, i quat-
tro settori chiave dell'integrazione: casa, salute, lavoro, conoscenza della lingua; ma
non solo.
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In alcuni casi i servizi garantiti si rivelano essere delle vere e proprie buone pra-
tiche, portate avanti nonostante il disinteresse ed il mancato appoggio, anche eco-
nomico, dell’ente pubblico, come nel caso dell’ambulatorio medico gestito dall’As-
sociazione Medici Volontari S.a.l.v.a.. Quest'ultima, dal 1992, anno in cui é stata
fondata, garantisce, in via del tutto gratuita, assistenza farmaceutica e medica (di
base e specialistica) ai cittadini indigenti e, tra questi, alla popolazione immigrata,
che spesso ha enormi difficolta a rapportarsi col sistema sanitario pubblico in man-
canza di una adeguata mediazione culturale ed un serio orientamento. Lattivita di
S.a.l.v.a. si basa completamente sul volontariato, dal momento che I'associazione
non ha mai potuto contare su un cospicuo finanziamento da parte delle istituzioni
ed, in particolare, non ha mai potuto avere un’occasione di serio confronto con la
ASL, dimostrazione, questa, del dialogo spesso difficile tra gli enti pubblici e quelli
del Terzo Settore, che procedono a volte su due binari paralleli senza sforzarsi di
creare le necessarie sinergie.

Risulta essere molto sentita anche I'esigenza della mediazione linguistica ed in-
terculturale, soprattutto per agevolare il dialogo tra cittadini immigrati e operatori
degli uffici e servizi pubblici locali, che sembrano, da quanto emerso anche dal fo-
cus group, ancora abbastanza impreparati ad affrontare il cambiamento epocale
della societd multietnica e multiculturale sia da un punto di vista umano che orga-
nizzativo.

Una peculiarita del modello leccese risiede poi nel forte protagonismo delle as-
sociazioni etniche, che fanno la propria comparsa sul territorio sin dalla fine degli
anni Ottanta ed alla costituzione delle quali & stato dato un particolare impulso dal
Comitato per la difesa dei diritti degli immigrati, nell’ ottica della necessita che fos-
sero gli immigrati stessi a farsi portavoce delle istanze e delle esigenze dello loro co-
munitd, in autonomia rispetto alla mediazione di operatori italiani.

Energie e risorse sul campo, in conclusione, ne sono state messe, e molte: occor-
rerebbe compiere lo sforzo di sistematizzarle, cercando principalmente maggiori oc-
casioni di dialogo, confronto e coordinamento, anche al fine di pianificare un uti-
lizzo proficuo delle risorse economiche a disposizione del territorio, evitando di pro-
durre interventi fotocopia lasciando magari scoperti altri fronti importanti. Dovreb-
be essere |'ente pubblico a operare in questa direzione, come ha dimostrato di po-
ter fare, ad esempio, con la promozione dell’ Osservatorio Provinciale per le migra-
zioni della provincia di Lecce, che & nato da un Protocollo d'intesa tra Provincia e
I'Universita del Salento.

Inoltre un maggiore coordinamento dall’alto garantirebbe dall’estemporaneita che
caratterizza molti degli interventi realizzati, che non appaiono guidati da una logi-
ca sufficientemente lungimirante e “di sistema”, come & testimoniato dal fatto che spes-
so non & stato possibile garantire continuitd neanche a progetti e servizi che hanno
portato a buoni risultati.
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3.8 Il caso di Milano?': la difficolta di rispettare il “patto illuminista”

Un quarto degli immigrati oggi presenti in ltalia vive in Lombardia: di questi, una
buona parte abita a Milano#2. Non pud esservi riflessione sull immigrazione nell'in-
tero paese, che non prenda, quindi, in conto Milano e/o la Lombardia. Non soltan-
to per ragioni numeriche, ma anche per questioni che potremmo definire “simboli-
che”. Milano, nel bene e nel male, rappresenta storicamente uno dei grandi model-
li di gestione e governo dei processi migratori e dei meccanismi di integrazione. E
recente la polemica o, al contrario, il compiaciuto riconoscimento, di Milano come
la pit grande citta meridionale. Milano — come e piu di Torino — & nella storia e nel-
le menti delle persone la citta che ha accolto ed integrato negli anni Cinquanta, Ses-
santa e Settanta del Novecento, centinaia di migliaia di immigrati dal Sud. Tenen-
do fede al detto latino nomina sunt consequentia rerum, Milano, dal latino Medio-
lanum, ha assunto nei fatti quello che ¢& il significato del nome della citta: “citta di
mezzo” e, per estensione, crocevia di culture, luogo d'incontro, avvicinamento, me-
scolanza e, si pud aggiungere, di conflitti e tensioni, quali corollari — necessari — di
potenti processi di rimescolamento.

Qual ¢, allora, oggi il modello di gestione dell'immigrazione e dell'integrazione
che Milano presenta o sta costruendo? E del tutto evidente che il tentativo di model-
lizzare un processo dinamico, che dura da almeno vent'anni, in cui operano molti
attori e che & necessariamente soggetto a periodiche rivisitazioni, & per definizione

41 Un vivo ringraziamento & rivolto ai partecipanti al focus group che ha avuto luogo a Milano il
3 novembre 2009, per aver apportato un contributo indispensabile alla compilazione di questa
monografia: Dott. Aﬁredo Alietti, Fondazione ISMU; Dott. Antonio Azzolini, Assessorato Famiglia,
scuola e politiche sociali, Comune di Milano; Dott.ssa Katia Barbirato, Comitato paritetico territo-
riale (CPT Sicurezza in edilizia); Sig.ra Giancarla Boreatti, Assessorato Famiglia, scuola e politi-
che sociali, Comune di Milano; Dott.ssa Daniela Carrillo, Fondazione ISMU; Dott.ssa Ema Castia-
rena, Cooperativa Progetto Integrazione; Prof. Walter Cavalieri, Direttore del Settore Lavoro e Oc-
cupazione, Assessorato alle Attivita Produttive, Politiche del Lavoro e dell’Occupazione, Comune di
Milano; Dott.ssa Anna Cavenaghi, Dirigente scolastico V Circolo A. Anzani — Monza; Dott. Mas-
simo Conte, Centro Sociale “Barrio’s” di Don Gino Rigoldi; Dott. Maurizio Crippa, CGIL MILANO
Camera del Lavoro; Dott. Gaetano Dammico, ESEM (Formazione e Servizi per il settore delle Co-
struzioni); Dott. Giovanni Daverio, Assessorato Famiglia, scuola e politiche sociali, Comune di Mi-
lano; Dott. Pedro Di lorio, SAl Caritas; Dott.ssa Dounia Ettaib, Assessorato alla Salute, Comune di
Milano; Dott. José Galvez, Direttore Impresa Etnica SENAMI (Segreteria Nazionale del Migrante
dell’Ecuador); Dott.ssa Rita Garlaschelli, USP; Dott. Paolo Lucarelli, Assessorato Famiglia, scuola e
politiche sociali, Comune di Milano; Dott.ssa Patrizia Madoni, ASL; Dott. Francesco Marcaletti, Fon-
dazione ISMU; Dott. Marcello Menni, Assoedilizia (Associazione Milanese della Proprieta Edilizia)
Segretario Generale Istituto italo cinese Vittorino Colombo; Dott. Patrizio Mercadante, Assessora-
to Famiglia, Scuola e Politiche sociali, Comune di Milano; Dott.ssa Nella Papa, Fondazione ISMU;
Dott. Ro%erfo Reyes, Studio 3R di mediazione linguistica culturale; Dott.ssa Graziella Sacchetti, Coo-
perativa Crinali - Societd italiana di medicina delle migrazioni; Dott. Leo Spinelli, SICET (Cisl); Dott.ssa
Sara Travaglini, Fondazione Dar Casa.

42 Da quanto emerge da elaborazioni ISMU sui dati Istat, gli stranieri residenti nel comune di Mi-
lano al 1° gennaio 2008 sono quasi 176mila.
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un tentativo parziale e impreciso. Eppure, qualora non fosse possibile delineare la
mappa degli attori e le modalita di interazione tra i medesimi, vorrebbe dire che ci
si troverebbe di fronte ad un quadro caotico e indecifrabile. Chiaramente, non & que-
sto il caso di Milano.

Milano identifica, nei pronunciamenti e nelle pratiche, un preciso approccio al
fenomeno migratorio, che si potrebbe definire genericamente di stampo illuminista:
universalita dei principi e dei valori e, al contempo, difesa della comunita dei citta-
dini.

Nei pronunciamenti, si legge per esempio nel Piano di Zona 2009-2011 «d!i fron-
te alla compresenza di vecchie e nuove forme di poverta e disagio che tendono so-
vente a presentarsi in modo multidimensionale e cumulativo” si é ritenuto necessa-
rio garantire I'universalita dei diritti di accesso ai servizi al fine di “rendere sempre
piv agevole tale accesso specialmente per coloro che si trovano in condizioni di mag-
giore difficolta o fragilita». Come & owvio intendere, tra i residenti che si trovano in
particolari condizioni di difficoltd, si trova senza dubbio un’ampia fascia di cittadi-
ni stranieri.

Nelle prqtiche, I’ Amministrazione Comunale concretizza una serie di servizi, di
cui beneficiano indistintamente cittadini italiani e stranieri e, qualora se ne ravveda
la necessitd, realizza interventi specificamente dedicati alle persone immigrate43.

Nihil sub sole novis, potrebbe dirsi! Questo infatti appare in linea generale I'im-
pianto ideal culturale su cui si muove il nostro Paese. Eppure, in realtd "accentua-
zione di tali principi definisce alcune caratteristiche delle politiche di gestione del
fenomeno, che divengono per molti versi peculiari e qualificano il modello mila-
nese, in cui elementi di grande attenzione al rispetto dei diritti umani e dei valori
universali dell’accoglienza si coniugano a forme di accesso condizionato a siste-
mi di tutela piv avanzati, come nel caso dell’accesso all’edilizia residenziale po-
polare.

Accanto a cid, un altro tratto essenziale del modello milanese sembra risiedere
nella relativamente scarsa attenzione al coinvolgimento dei cittadini immigrati nei pro-
cessi decisionali, almeno rispetto ad altri contesti territoriali. Si definisce cosi una di-
varicazione tra le politiche pubbliche — il modo in cui I'azione pubblica stabilisce e
definisce le priorita di investimento delle risorse — ed i bisogni della societa civile,
ovvero i bisogni reali delle persone. Cid determina la scarsa possibilita della com-
ponente immigrata della comunitd, di interagire con I'azione pubblica, almeno in
termini di partecipazione attiva alla scelta delle priorita da affrontare e alla corre-
lata destinazione delle risorse.

Il modello che Milano ha sviluppato s'impone anche per coerenza di gestione e
continuitd dell’azione, certamente garantite anche da una stabilita di quadro politi-

43 |attenzione tributata specificamente agli immigrati si esprime attraverso il Servizio Stranieri e
attraverso 'erogazione dei fondi della Legge 40?98, in virtd dei bandi a progetto che si rivolgo-
no al ferzo seffore.
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co, soltanto in parte modificata dal cambiamento del sindaco, che non ha modifi-
cato, nella sostanza, 'assetto della maggioranza e del quadro politico.

Venendo ora ad esaminare la qualita e |'organizzazione della risposta, va
detto che, seppur riferita ai quattro ambiti di indagini della presente ricerca (ca-
sa, lavoro, salute, apprendimento dell’italiano) la quantita e, probabilmente, la
qualita delle risposte messe in campo colpisce sicuramente. In ogni settore di po-
licy si trovano infatti una pluralita di interventi. Sul fronte alloggio, si riscontra-
no azioni sia per |'accoglienza temporaneq, sia per I'inserimento abitativo4. Sul
fronte lavoro, ancorché non prettamente di competenza del livello di governo co-
munale, si sono mossi due assessorati, attivando molte iniziative®. Sul fronte sa-

44 A questo proposito, tra gli interventi a sostegno dell’accoglienza temporanea per gli stranieri
immigrati sul territorio segnalati dal Piano di zona 2009-2011, si ricorda l'iniziativa “Progetto Cit-
ta di Milano”, promossa dall’ Amministrazione comunale in accordo con il Sistema di Protezione
per richiedenti asilo e rifugiati (SPRAR), grazie alla quale tra il 2006 e il 2008 sono stati potenzia-
i i servizi di accoglienza (erogati sulla %qse del modello costruito dal Ministero dell’Interno, dal-
I’ANCI e dalle Autonomie Locali) e le misure di accompagnamento destinate alle persone titolari di
protezione internazionale. Alla fine del 2006 il Comune di Milano ha attivato un’iniziativa deno-
minata “Piano Rom” che si inserisce nell’ambito delle attivita di accoglienza e di integrazione so-
ciale a favore delle comunita rom e sinti presenti sul territorio. Piv recentemente, |'Ente infatti ha
promosso nel 2009 un Progetto denominato “Dal Campo al Villaggio e dll’ Abitazione”, finanzia-
to dal Ministero del Lavoro e della Solidarietd Sociale, che prevede la realizzazione di moduli abi-
tativi da destinare a nuclei familiari di origine rom che possano disporre di un reddito (derivante
da un’attivitd lavorativa regolare) che consenta loro di contribuire al pagamento del canone di lo-
cazione “in vista della acquisizione di una diversa, autonoma soluzione abitativa”. Tra le misure
specifiche attivate dall’Ente locale a sostegno dell’infegrazione abitativa della popolazione immi-
grata, si segnala il progetto denominato “Star bene a Milano: un’ipotesi di concreta integrazione
abitativa”. Infine neﬁ’qmbito delle misure ‘comuni’ disposte dall’Ente locale a sostegno dei cittadi-
ni (italiani e stranieri) che richiedono prestazioni sociali agevolate poiché si trovano in “particola-
ri condizioni di disagio” dal punto di vista abitativo, si collocano gli interventi di assegnazione de-
li alloggi di edilizia sociale e pubblica (ex edilizia popolare) realizzati attraverso apposito ban-
go pub% ico e conseguente graduatoria aggiornata con periodicitd semestrale.
45 |e iniziative a sostegno dei percorsi di inserimento lavorativo sono dell’ Assessorato Politiche del
lavoro e dell'Occupazione e dell’ Assessorato Famiglia, Scuola e Politiche Sociali del Comune di
Milano. In particolare I Assessorato Politiche del Lavoro e dell’Occupazione fornisce i servizi di pro-
mozione della formazione mirata all’occupazione attraverso un ampio programma di corsi che pre-
vede corsi finalizzati all’inserimento nel settore alimentare e della ristorazione, dell’arte e dell’arti-
ianato, della comunicazione, della pubblicitd e dell’editoria, dell’elettronica e dell informatica, del-
[% moda, sociosanitario o educativo. Tra gli interventi dell’ Assessorato Famgilia, Scuola e Politiche
Socidli si ricorda |'attivazione dello Sportello di orientamento al lavoro e alla formazione del Ser-
vizio Stranieri che garantisce |'orientamento al lavoro e alla formazione degli stranieri presenti in
cittd, offrendo consulenza per i datori di lavoro italiani, operatori pubblici e del privato socidle e
per gli immigrati che desiJ;rano frequentare corsi di studio o di formazione prod:ssionde, oppu-
re avviare un’aftivitd in proprio o cercare un lavoro adeguato alle proprie attitudini (con informa-
zioni sul mercato del lavoro, le procedure, i bandi, i itoli di studio, ecc.). Altra iniziativa & il Cen-
tro mediazione lavoro che come si legge nel Piano di zona 2006/08: «(...) facilita I'inserimento
dei cittadini disoccupati, italiani e stranieri, con particolare attenzione ai soggetti appartenenti al-
le “fasce deboli”, attraverso informazioni relative alle tematiche in materia i lavoro e formazione
professionale». Compare inoltre nel piano di zona 2009/2011 l'iniziativa di Microcredito, come
strumento di sostegno e promozione dell'imprenditorialita e dei singoli e dei gruppi che pus riguar-
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lute sono stati cospicui gli investimenti, anche in ambiti specifici, quali la salute
mentale e la salute riproduttiva4®. Nondimeno nel settore lingua si registrano di-
verse azioni, di cui alcune con carattere fortemente innovativo, che possono es-
sere individuate certamente come buone pratiche?”. Degno di rilievo, a questo
proposito, & il Progetto a Scuola con le mamme, promosso dal Settore Servizi al-
I'lnfanzia dell’ Assessorato Famiglia, Scuola e Politiche Sociali. Il progetto & ri-
volto alle famiglie dei bambini stranieri, con particolare attenzione ai nuclei neo-
arrivati. Consiste nella realizzazione di percorsi di alfabetizzazione per le ma-
dri in scuole dell’infanzia e/o nidi, tra quelle con piv alta percentuale di inseri-
menti di bambini stranieri. Le aftivita sono state realizzate in orario scolastico
e/o extrascolastico, favorendo la partecipazione delle madri, anche attraverso
interventi finalizzati alla cura dei figli in piv tenera etd, non frequentanti la Scuo-
la dell'Infanzia. | percorsi sono stati strutturati con |’ obiettivo di una possibile cer-
tificazione del credito formativo. Tale sperimentazione, avviata |"anno scorso, fa
parte del Piano operativo per I'anno scolastico 2008/2009, approvato con la
delibera di Giunta Comunale n°3333 del 28.12.2007, in base alla consapevo-
lezza delle maggiori difficolta che incontrano i minori stranieri e del ruolo fon-
damentale che essi possono giocare nel favorire la partecipazione e I'integra-
zione delle loro famiglie nel tessuto sociale milanese.

In termini di qualita degli inferventi si pud certamente apprezzare una serie di
elementi, che vengono a costituire una sorta di indicatori di funzionamento:

dare anche i cittadini stranieri regolarmente presenti nel territorio del Comune di Milano. Si tratta
di un’iniziativa mutuata da alre esperienze europee attraverso la quale di intende integrare le nuo-
ve piccole realta imprenditoriali alle realtd pit avanzate dell’economia milanese, favorendo il rap-
porto tra pubblico e privato attraverso la creazione di laboratori creativi e produttivi. Nell’ambito
dell’orientamento al lavoro e dlla formazione il Servizio Stranieri ha collaborato dlla realizzazio-
ne di un’iniziativa comunitaria Equal Il fase, con il progetto Koiné per I'integrazione degli immi-
grati nella societd locale e nell'impresa, un esempio di buona prassi nello sviluppo di un’azione lo-
cale in sinergia con le possibilita finanziarie messe a disposizione dalle istituzioni europee. Le azio-
ni sviluppate direttamente dal Comune in merito al progetto sono state in particolare I'attivazione
del Progetto Badanti che ha previsto un servizio a sostegno dell’adattabilita e dell’integrazione so-
cioeconomica delle lavoratrici immigrate nell’ambito del lavoro di cura, lo sviluppo di una pagina
web plurilingue per agevolare I'accesso ai servizi e lo sviluppo di iniziative informative congiunte
con i Consolati rispetto a snodi critici del percorso di integrazione (Piano di zona 2009-2011: 99).
Nello specifico lo Sportello badanti, in ottemperanza alla circolare regionale n. 41 del 2007 emes-
sa dalla DG Fami ﬁq e Solidarieta Sociale della Regione Lombardia e che prevede I'attuazione di
interventi mirati o?sostegno del lavoro di cura prestato da assistenti familiari, ha consentito di for-
nire un servizio di informazione e assistenza alle famiglie in cerca di personale e alle badanti in
cerca di posto di lavoro. Il servizio ha fornito assistenza a 1.600 famiglie e ha agevolato la stipu-
la di 450 contratti.

46 Si ricordano a questo riguardo i progetti “Il Centro di salute e ascolto delle donne immigrate”
“Piano Immigrazione sana”.

47 A questo riguardo si elencano le seguenti iniziative: Alambicco; Certifica il tuo italiano. La lin-
gua per conoscere e farsi conoscere; Parliamoci chiaro. Conoscere l'italiano per conoscere I'ltalia;
Progetto START — Strutture Territoriali di Accoglienza in Rete per |'inTegrazione. Per i dettagli si con-
fronti quanto riportato nel volume Buone Pratiche.
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— il ricorso a strumenti di monitoraggio dei fenomeni e dei bisogni#® (Osservatorio
region0|e su||’immigrqzione; Osservatorio sulla casa);

— il ricorso a strumenti di programmazione e gestione degli interventi, come i Piani
di zona;

— la definizione di accordi quadro e protocolli di intesa? (ad esempio, con la Dire-
zione Scolastica Regionale, con ISMU, con ANCI, con il governo Centrale);

— I'utilizzo di una plurdlita di fonti di finanziamento, che dimostra un certo grado di
attivazione anche nel reperimento di fondi straordinari per la realizzazione di at-
tivita®® (fondi regionali, comunali, nazionali, europei);

— i segnali di continuitd tra esperienze sorte su finanziamenti europei, poi ripresi dal-
le amministrazioni, ivi compresa la stabilita dei partenariatis?;

— la capacita di relazione con una serie di soggetti esterni all'amministrazione (vo-
lontariato ed istituti di ricerca) con cui sviluppare forme di sussidiarietd, in termi-
ni sia verticali, sia orizzontali®2.

Osservando I'organizzazione della gestione, si vede che il Comune, almeno negli
ambiti presi in esame dal presente Progetto, si colloca al centro del sistema dell’acco-

glienza e dei servizi. Esso dialoga con i diversi livelli di governo (centrali e regionali) e

48 |'Osservatorio Regionale per |'integrazione e la multietnicitd istituito con delibera della Regione
Lombardia n. 2526 del 5 dicembre 2000. L'Osservatorio Casa nato con delibera G.C. n. 3165 del
21 dicembre del 2007.

49| attuazione degli interventi a sostegno dell’integrazione poggia su una vera e propria azione di
rete inferistituzionale potenziata e formalizzata dalla definizione di accordi o protocolli di intesa. Si
cita a titolo esemplificativo I'accordo sottoscritto dal Comune di Milano con il Ministero dell’Interno
per la realizzazione di un Centro Polifunzionale, comprendente le strutture destinate alla prima ac-
coglienza della popolazione immigrata e il Protocollo di Intesa tra ' Amministrazione Comunale di
Mi?ono e 'Ufficio Scolastico Regionale per la Lombardia, sottoscritto il 3 ottobre 2007, per I'integra-
zione degli alunni stranieri che ha visto la partecipazione oltre che del Comune di Milano — Dire-
zione Centrale Famiglia, Scuola e Politiche Sociali e dell'Ufficio Scolastico Regionale per la Lombar-
dia, quella dell'Ufficio Scolastico Provinciale, delle Istituzioni Scolastiche autonome e della Fonda-
zione ISMU. Ancora. Si ricorda la sottoscrizione di un Accordo Quadro e di un Protocollo di Infe-
sa, a cui ha fatto seguito I'istituzione di una “Cabina di regia” findlizzata alla programmazione de-
gli interventi in risposta ai bisogni di natura sanitaria che sono oggetto di analisi congiunta (con la
Regione Lombardia, le Asl di Milano e le altre istituzioni sanitarie presenti sul ferritorio).

50 Nell’ambito dei servizi consolidati e continuativi, ci sono progetti che vengono realizzati median-
te I'acquisizione di finanziamenti sui bandi promossi dalle istituzioni europee, dal Ministero del La-
voro, 30| Ministero della Giustizia, dalla Regione e dalla Provincia (Piano di zona 2006-2008).
PiU specificatamente tra le fonti di finanziamento si elencano i fondi della legge 328/2000, i fon-
di delle Leggi 40, i fondi del Ministero della Solidarieta Sociale, il Fondo europeo per I'integrazio-
ne dei cittadini provenienti da paesi terzi erogato dall’Unione europea e dal Ministero dell’Interno.
51 Nell'ambito dell’orientamento al lavoro e alla formazione il Servizio Stranieri del Comune di Mi-
lano ha collaborato alla realizzazione di un’iniziativa comunitaria Equal Il fase, con il progetto Koi-
né per |'integrazione degli immigrati nella societa locale e nell impresa, un esempio di buona pras-
si nello sviluppo di un’azione locale in sinergia con le possibilita finanziarie messe a disposizione
dalle istituzioni europee.

52 |a realizzazione cfei progetti ha consolidato la collaborazione con alcuni enti quali I'Ufficio Sco-
lastico Regionale e associazioni del terzo settore: tra le altre la Fondazione Ismu, la Fondazione
lard, la Caritas Ambrosiana.
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con i diversi stakeholders, pubblici e privati, attivando i propri uffici competenti per la

pianificazione di risposte. Tali risposte sono costruite, anche lessicalmente, ovvero nei con-

tenuti dei documenti di attuazione o indirizzo, tenendo presente che:

— politiche e interventi sono in via preferenziale le medesime per cittadini italiani e
stranieri, poiché I'approccio del comune &, come si diceva, di tipo universalistico
(ogni soggetto in stato di necessitd ha diritto a beneficiare di forme di assistenza,
indipendentemente dal suo status giuridico relativo alla cittadinanza);

— politiche o inferventi che non si riferiscano alla protezione di quei principi univer-
salistici di cui al punto precedente possono venir garantiti ai cittadini stranieri sol-
tanto ad alcune condizioni. In questo caso, le politiche e gli inferventi perdono il
carattere universale e divengono elemento di esclusione/inclusione tra aventi di-
ritto e non aventi diritto;

— gli interventi propriamente diretti ai cittadini stranieri, ovvero gli interventi che in-
tercettano bisogni specifici di questa popolazione, sono messi in campo quando
si riferiscano a categorie deboli, ovvero divengano necessario completamento del-
le politiche di tutela dei diritti universali (diritto all’istruzione dei minori, diritto al-
la prima accoglienza, diritto alla tutela della maternita e della famiglia).

Vi & inoltre un’attenzione a sostenere i processi di stabilizzazione delle presen-
ze immigrate. Infatti, in molti casi ai cittadini stranieri sono richiesti — oltre ai requi-
siti (oggettivi e soggettivi) comuni a tutta la popolazione destinataria delle misure adot-
tate — titoli che ne aftestino un certo grado di stabilita residenziale. E il caso del so-
stegno al pagamento del canone di locazione, che viene concesso in via preferen-
ziale ai residenti da almeno 10 anni in ltalia o da almeno 5 in Lombardia.

Costituisce motivo di interesse il fatto che il modello rintracciabile nell'imposta-
zione delle politiche, con un’indubbia coerenza valoriale, non pone un’enfasi esclu-
siva sull’aspetto lavoristico dell’integrazione. Da questo punto di vista, esso & lonta-
no dall’approccio che considera il cittadino immigrato prevalentemente nelle vesti di
gastarbaiter, poiché |'inserimento lavorativo & inteso in primo luogo come strumen-
to di integrazione sociale, piuttosto che come ragione preminente della presenza im-
migrata.

In sintesi: |'amministrazione comunale si & dotata di una forte cabina di regia
(termine che peraltro & richiamato nei documenti di programmazione®3) di strumen-
ti di rilevazione e monitoraggio, di strumenti di gestione condivisa con altri organi-
smi, che ne definiscono quindi una presenza estremamente attiva e direttiva, anche
con un discreto livello di sinergia con le altre amministrazioni, tale da garantire ade-
guati livelli di sussidiarieta. L'obiettivo chiaramente enunciato & quello di garantire
un adeguato livello di welfare a tuthi i cittadini presenti ed assicurare il contenimen-

53 Nello specifico, per quanto riguarda le azioni a tutela della salute della popolazione migrante,
alla sottoscrizione di un Accordo Quadro e di un Protocollo di Intesa, ha fatto seguito I'istituzione
di una “Cabina di regia” finalizzata alla programmazione degli interventi in risposta ai bisogni
che sono oggetto di analisi congiunta (con la Regione Lombardia, le Asl di Milano e le altre istitu-

zioni sanitarie presenti sul territorio).

95



L'ITALIA COME LABORATORIO DI INTEGRAZIONE. MODELLI, PRATICHE, INDICAZIONI

to delle tensioni e dei conflitti. Gli elementi di diversita e le specificita etniche o cul-
turali appaiono in questo contesto poco rilevanti, cosi come si ritiene opportuno in-
trodurre elementi distintivi, per la concessione di alcuni servizi, che escludano alcu-
ne categorie di immigrati.

Questa capacita di gestione centralizzata & stata, del resto, riconosciuta all’in-
terno del focus group e gli elementi di criticita emersi, a parte quelli relativi ai tagli
di budget con conseguente impoverimento delle politiche, rimandano proprio all’im-
postazione del modello, per come’é stata sopra descritta. Infatti, gli elementi di cri-
icita si riferiscono:

— al rischio di iper-burocratizzazione degli interventi;
— alla complessita dei flussi ed al conseguente scollamento tra offerta dei servizi e
bisogni della popolazione.

Entrambi i rilievi critici colgono adeguatamente alcuni limiti, impliciti nell impian-
to gestionale costruito dal governo cittadino. E fuori dubbio il possibile configurarsi
di un rischio in cid ormai diffusamente si definisce “un approccio top-down”, carat-
terizzato dalla preminenza della “cabina di regia” sull’ascolto delle esigenze dei be-
neficiari finali. Altrettanto indubbio che gli strumenti di monitoraggio e programma-
zione, se per un verso garantiscono efficienza e continuitd, per un altro verso espon-
gono il sistema al rischio di iper-burocratizzazione e rigidita.

Al di la del rischio di disfunzione, proprio di ogni sistema, pare che I'aspetto di
maggiore interesse del modello milanese sia quello di mostrare la capacita di tenu-
ta dell’approccio illuministico di cui si diceva all'inizio. Le peculiarita del modello -
in una battuta: di stampo “francese” — sono note: 'assoluta rilevanza della dimen-
sione universale dei diritti da garantire; la forza, anch’essa riconosciuta come uni-
versale, dello strumento di gestione, ovvero la democraticita del governo; la diffi-
denza nei confronti dei particolarismi propri dei gruppi intermedi, che si esprime
anche nella difficolta di coinvolgimento dei medesimi nei processi decisionali; la ne-
cessita di delimitare la comunita degli aventi diritto, riconoscendo ad essi condizio-
ni di relativo (e forse modesto) privilegio.

La sfida che Milano si trova ad affrontare & certamente tra le piu significative del
panorama nazionale: si tratta di una metropoli che ospita, tra I'altro, la pit grande
e coesa comunitd cinese* e la pit numerosa comunitd islamica in Italia®® (fermi re-
stando il limite e I'imprecisione che I'uso del termine comporta in questo caso). Il mo-
dello di gestione appare certamente forte. La sua solidita & stata finora legata alla
stabilita di governo, all'integrazione degli attori, alla dotazione di strumenti di ana-
lisi. Probabilmente, anche alla coerenza con cui esso interpreta un approccio poli-

54 A questo proposito si consideri che secondo i dati Istat, al 31 dicembre 2008, sono 15.244 i
cittadini cinesi residenti nel Comune di Milano, 9.927 i residenti cinesi nel Comune di Prato men-
tre il Comune di Torino annovera, tra i residenti, 4.441 cittadini cinesi.

%5 Non mancano indicazioni sul fatto che i Musulmani presenti a Milano siano una della comuni-
ta di piv antica anzianitd migratoria e facciano registrare un cerfo attivismo nell’ambito di azioni
e di iniziative associative, cuﬁurcli e religiose.
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tico e valoriale, che s’& qui voluto definire di ispirazione illuministica. Se questo mo-
dello sara in grado di reggere alla sfida dell immigrazione & scommessa che non ri-
guarda solo Milano.

3.9 Il caso della Sicilia®: il difficile dialogo tra la debolezza locale
ed il protagonismo delle amministrazioni centrali

Un’impressione abbastanza diffusa tra gli attori territoriali & che gli interventi per
il governo dell'immigrazione in Sicilia siano rimasti fermi “all’anno zero” (almeno &
questa I'evocativa sintesi proposta da uno dei partecipanti al focus group). In effet-
ti, osservando il quadro delle politiche e delle azioni, per come si & costruito nel cor-
so degli ultimi anni, si ha la sensazione di trovarsi di fronte ad una situazione del
passato, simile ad esempio a quella che caratterizzava la Puglia dei primi anni No-
vanta del Novecento.

L'elemento immediatamente evidente & costituito dai costanti sbarchi sulle coste
dell'isola di piv o meno cospicui contingenti di migranti, provenienti da paesi a for-
tissima pressione migratoria e composti, oltre che da rifugiati economici, da sogget-
ti particolarmente fragili, quali i richiedenti asilo ed i minori non accompagnati. Dun-
que un flusso di soggetti in condizioni disagiate, che si configura come una vera e
propria emergenza. L'analogia con quanto accaduto in passato sulle coste del bas-
so Adriatico & ancor piU netta se si pensa all’attenzione mediatica e politica nei con-
fronti di questo fenomeno. Non si tratta dei flussi piu silenziosi di quell immigrazio-
ne irregolare che segue le vie dei varchi attraverso le frontiere settentrionali della Re-
pubblica. Larrivo degli odierni boat people sulle coste siciliane & eclatante, ampia-
mente mediatizzato e tale da sollecitare un livello di attenzione costantemente ele-
vato anche da parte del mondo politico e delle Amministrazioni dello Stato.

E vero che questo flusso tende a transitare attraverso il territorio regionale e po-
co si ferma, poiché molti migranti continuano a mostrarsi piv attratti dalle migliori
opportunita che altri contesti regionali possono offrire. Di cid danno conferma an-
che i numeri, che segnalano un’assai modesta percentuale di cittadini stranieri resi-
denti nell'lsola (circa 100mila, su una popolazione di circa 5 milioni di abitanti). Tut-
tavia, se quest'aspetto di volatilita del fenomeno & ancora significativo, sarebbe un
errore il considerare la Sicilia solo come porta d’ingresso: gli stessi numeri parlano
infatti di una tendenza — ancorché lenta e contenuta — verso processi di stabilizza-

56 Un vivo ringraziamento & rivolto ai partecipanti al focus group che ha avuto luogo a Palermo il
14 ottobre 2009, per aver apportato un contributo indispensabilz alla compilazione di questa mo-
nografia: Dr. Mario Affronti, Policlinico di Palermo; Dott.ssa Mariella Bisesi, Associazione “Apriti
cuore”; Dott. Mario D’Agostino, Scuola di italiano per stranieri UNIPA; Dott. Zaher Darwish, CGIL;
Dott.ssa Angelica Leonarda, Regione Sicilia-Assessorato al Lavoro; Mons. Sergio Librizzi, Caritas;
Prof. Fabio Massimo Lo Verde, Universitd di Palermo; Dott.ssa Laura Purpura, Assistente Sociale,
Comune di Palermo; Dott.ssa Maria Luisa Scardina, Assistente Sociale USSM Palermo.
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zione e sedentarizzazione delle presenze immigrate. Vale inoltre ricordare che que-
sta tendenza & una caratteristica della tradizione migratoria dell'isola, essendo la
Sicilia una tra le regioni italiane in cui pid precocemente si sono sviluppati processi
di integrazione nel contesto locale, da parte delle piv antiche e radicate comunita
d'immigrazione. Ne danno testimonianza, oltre all’esempio di scuola costituito dal-
la rappresentanza tunisina a Mazara del Vallo, il piv recente sedimentarsi delle fol-
te comunitd mauriziane di Palermo e Catania (a lungo fortemente presenti nel set-
tore del lavoro domestico) o di quelle di lingua Tamil.

La popolazione immigrata residente in Sicilia non & molta, ma in maniera non
dissimile da quanto accade in altre regioni, anche qui I'immigrazione rappresenta
una necessitd per I’economia e per il mercato del lavoro locale. La carenza di ser-
vizi sociali incrementa la domanda proveniente dal settore del lavoro domestico (“colf
e badanti”). Cosi come 'insufficienza di manodopera locale rende necessario il ri-
corso al lavoro immigrato in settori trainanti del tessuto produttivo, quali I'agricoltu-
ra (lavoratori provenienti dall’Est Europa) e la pesca (lavoratori provenienti dal Ma-
ghreb). Anche qui vi & una propensione allo sviluppo di attivita di lavoro autonomo
(ammonta a piv di 13.000 il numero di cittadini stranieri titolari di imprese indivi-
duali, con un’incidenza pari a 4.1%). Ancor piu significativa & la presenza di mino-
ri (piv di 20.000 al gennaio 2008, di cui circa 8.000 nella fascia d’etar 0-5 anni).
Dunque un contesto tutt’altro che privo di potenzialita di crescita.

Certamente, le fasi tumultuose dei fenomeni migratori possono dare I'impressio-
ne di essere tornati indietro anche quando si verificano nei contesti meglio attrezza-
ti a gestirle. Ma I'idea di una Sicilia ferma “all’anno zero” non deriva solo dal ripe-
tersi delle emergenze, bensi dalla constatazione del ritardo, da parte del sistema lo-
cale, nel prestare la dovuta attenzione al governo dei temi connessi all'immigrazio-
ne. Soprattutto in presenza di un quadro regionale che mostra le potenzialita di cre-
scita sopra accennate.

Posto che gli atti normativi costituiscono un fondamentale indicatore del grado di
sensibilita ed attivazione dell’azione pubblica, appare significativo che, di fronte al
contributo allo sviluppo regionale proveniente dall'immigrazione — ed a piv di die-
ci anni dalla promulgazione della “Legge quadro” nazionale in materia - la Sicilia
appartenga ancora al sempre piv esiguo numero di regioni che non si sono dotate
di una normativa organica®’, volta a garantire — o tentare di promuovere — la ge-
stione unitaria del fenomeno migratorio (dalla prima accoglienza all’integrazione).
Questo vuoto legislativo certamente ha favorito la frammentazione degli interventi e

57 In vero, c'é stato un disegno di legge presentato da alcuni deputati all’Assemblea Regionale Si-
ciliana il 15 ottobre 2007, dal titolo “Interventi a sostegno dei diritti degli immigrati”, fondato sul-
la necessita di approntare strumenti e attivare processi di inclusione e integrazione sociale, al fine
di creare le condizioni di una convivenza civile. Un’altra proposta di legge regionale & stata pre-
sentata lo scorso 21 luglio dall’associazione Sicilia Mondo, permeata dal concetto di integrazione
dei cittadini non comunitari, considerati quale risorsa e potenzialitd da sviluppare e non un pro-
blema da risolvere e contenere.
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delle progettulita. E ad esempio il caso degli interventi e delle progettualita realiz-
zate a valere sul Fondo nazionale politiche migratorie e sul Fondo Nazionale Poli-
tiche Sociali, che rappresentano gli strumenti di sostegno all’integrazione degli stra-
nieri (per il tramite dell’ Assessorato Regionale del Lavoro, della Formazione Profes-
sionale dell’Emigrazione e dell'lmmigrazione). Altre iniziative si inseriscono nell’am-
bito del PON ob1 - a titolarita del Ministero del Welfare — coordinato dall’Assesso-
rato Regionale del Lavoro. Per cio che riguarda piv specificamente le politiche di in-
tegrazione lavorativa, il POR Sicilia 2000-2006 ha destinato poco spazio e scarse
risorse ai cittadini immigrati, che spesso non vengono direttamente citati come de-
stinatari delle azioni delle misure di cui si compone il documento (si parla generica-
mente di politiche di inclusione per le fasce piu deboli, oppure di soggetti a rischio
di emarginazione). E invece nel POR Sicilia 2007-2013 che I'amministrazione re-
gionale — in considerazione di quella stabilizzazione della presenza immigrata di
cui s’é detto — ha individuato I'obiettivo specifico di “attuare politiche attive per il la-
voro e preventive con particolare attenzione alle prospettive di sviluppo del territo-
rio ed a specifici gruppi target, in particolare i migranti”. L'obiettivo operativo risie-
de nel “rafforzare I'integrazione economica dei migranti, aumentandone la parte-
cipazione economica al mercato del lavoro”. La scelta strategica per sostenere pro-
cessi di inclusione lavorativa & fondata altresi su azioni di accompagnamento, for-
mazione e tutoraggio, rivolto sia al sistema delle imprese, sia ai lavoratori comuni-
tari ed extracomunitari regolarmente presenti (offerta di servizi di orientamento e so-
stegno personalizzati). La realizzazione di tali finalita, che richiedono pertanto in-
terventi di natura trasversale finalizzati sia al rafforzamento dei saperi e delle com-
petenze, sia alla rimozione di forme di discriminazione, secondo le indicazioni of-
ferte dal documento, & prevista su tutto il territorio regionale38.

Anche in riferimento alle politiche di integrazione scolastica degli alunni stranie-
ri, la Regione Sicilia detta le proprie linee di indirizzo nel POR 2007-2013, in par-
ticolare nell'asse IV — Capitale Umano, cha persegue I'obiettivo globale di “qualifi-
care il sistema dell’istruzione e della formazione per ridurre la dispersione scolasti-
ca e incrementare le competenze del capitale umano”.

Le rare altre indicazioni guida sono dettate, oltre che dalla legge nazionale sul-
I'immigrazione, da alcuni documenti di programmazione. Primo tra tutti il Piano So-

%8 A titolo esemplificativo, si riportano nella seguente tabella le risorse destinate a interventi speci-
fici per sostenere la partecipazione dei migranti al mercato del lavoro isolano:

Categorie di spesa Importo FSE Imporio tofale

Azioni specifiche per aumentare la 43.861.037 87.722.074
parfecipazione dei migranti al mondo
del lavoro, rafforzando in tal modo

la loro integrazione sociale.
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cio Sanitario Regionale (strumento di pianificazione triennale) che trova fondamen-
to nella legge quadro per la realizzazione del sistema integrato delle prestazioni e
dei servizi sociali (L. 328/00). Sulla base di tali indicazioni, i Comuni dei 55 distret-
ti socio sanitari sono chiamati a sviluppare iniziative a sostegno dell’integrazione, a
livello occupazionale, abitativo, scolastico e di accesso ai servizi socio sanitari. A
questo documento si riferisce pertanto anche la programmazione delle iniziative per
I'integrazione abitativa, pur se dal quadro programmatico regionale non sembrano
essere derivate politiche per la casa adeguate dlle esigenze dei migranti.

Con il decreto dell’ Assessorato della Sanita del 19 settembre 2005, si & stabilita
I'esenzione dalla spesa per i farmaci e le prestazioni in favore di cittadini stranieri
illegalmente presenti, che versano in stato d’indigenza. A cio si & aggiunto quanto
disposto dall’art. 28 della legge regionale del 14 aprile 2009 “Norme per il riordi-
no del servizio sanitario regionale”, che garantisce la necessaria assistenza e cura
ai cittadini provenienti da paesi terzi, pur se non in possesso di regolare permesso
di soggiorno.

Un'attenzione particolare & rivolta al tema dei minori stranieri non accompagna-
i, in considerazione del continuo e crescente numero di presenze. Nella formulazio-
ne del Piano Socio Sanitario per il triennio 2007-2009 vi sono state nuove e ulte-
riori linee di indirizzo, volte ad implementare, tra I'altro, i centri di pronta accoglien-
za per quest ragazzi. Tuttavia, ad un anno da tali indicazioni, I’ Amministrazione
Regionale si trova a dover effettuare una nuova programmazione delle risorse rife-
rite all'annualita 2006, poiché le risorse destinate (pari a sei milioni di euro) sono
rimaste inutilizzate, in seguito a notevoli difficolta in ordine alla individuazione di
strutture adeguate ed all’ affidamento della gestione dei Centri di Accoglienza e Orien-
tamento.

E dunque evidente il ritardo nell’adeguare gli strumenti normativi e gli strumenti
di programmazione. Probabilmente in ragione della debole tendenza della popola-
zione immigrata a radicarsi nell'isola e vista la presenza di ben piv cogenti emer-
genze da affrontare ed a cui dover rispondere in tempi brevi. Si potrebbe conclu-
dere che la Sicilia tende a rimanere “all’anno zero” perché & sempre in emergen-
za. A ben vedere, si ha invece |'impressione di trovarsi di fronte ad un clima costan-
temente emergenziale, motivato non solo e non tanto dalle “emergenze sbarchi”, ben-
si dalla mancata presa in carico del tema immigrazione (dalla prima accoglienza
all'integrazione) da parte del governo locale. Il vero significato della parola emer-
genza — lo si ribadisce ancora una volta: un’emergenza che ricorda epoche passa-
te della storia dell'immigrazione in ltalia — sembra risiedere nella debolezza dell’azio-
ne pubblica, in termini di: individuazione dei bisogni della popolazione immigrata,
programmazione delle politiche e delle strategie, coordinamento delle azioni e de-
gli attori locali, costruzione di un linguaggio comune e di una rete di interlocutori
(destinatari di risorse e realizzatori di interventi) presenti nelle varie realta territoria-
li. Il segno marcato di questa debolezza e di questo ritardo si coglie inequivocabil-
mente sia nelle risposte agli aspetti emergenziali dell’immigrazione, di cui peraltro
I'ente locale non ha diretta responsabilitd, sia nella gestione ordinaria dei processi
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di integrazione, che & invece questione di piena competenza del governo regiona-
le.

Una conferma di questa tendenza alla scarsa attivazione giunge dalla notizia del-
la recente partecipazione della Regione Sicilia ad alcune attivita progettuali®®. Si trat-
ta certamente di una partecipazione che indica la volontd di condividere processi
volti a costruire esperienze e pratiche, sulla cui base & possibile avviare, in prospet-
tiva, una riflessione normativa e una produzione legislativa. Tuttavia, nessuno di que-
sti progetti ha visto |'ente regionale siciliano in veste di ente attivatore, cioé di capo-
fila. Se vi & una buona reattivita nei confronti di iniziative promosse da altre ammi-
nistrazioni territoriali, permane peraltro la difficoltd ad attivarsi in prima persona,
attraverso il dialogo con la pur vasta platea di attori territoriali che, a vario titolo,
operano in Sicilia, per animarla di fermenti ed esperienze.

La debolezza del sistema si pud dunque ricondurre al ritardo accumulato dal go-
verno locale nel cogliere i fattori i mutamento sociale in atto (i temi connesse all’im-
migrazione) e nel dar luogo a politiche adeguate (cioé capaci di fornire risposte ef-
ficaci).

Ulteriori elementi per delineare meglio il profilo del caso Sicilia derivano dagli
esiti dell’interrogazione degli attori locali, condotta attraverso il focus group. Gli at-
tori locali non sono impegnati solo ed esclusivamente nella risposta alle emergenze.
Tuttavia, vista la difficolta strutturale del “sistema Sicilia” nel dar corso ad un’azio-
ne organica per la gestione ordinaria dei pur lenti processi di integrazione, le prin-
cipali energie degli attori locali sono in primo luogo assorbite dalle risposte alle va-
rie emergenze. Tutti gli operatori sono stati infatti fortemente sollecitati dal presen-
tarsi di tali emergenze. Si pud in sintesi dire che la dimensione dell'emergenza ha
posto “sotto stress” |'intero sistema (cioé |'insieme degli operatori dei servizi, unita-
mente alle reti dell’associazionismo, del privato sociale e del volontariato). Qual &
il punto di vista di questi attori territoriali2 Di fatto essi confermano gli elementi di
fragilita gia colti dall’analisi desk: scarsa attenzione istituzionale, assenza di pro-
grammazione e coordinamento®®, cui consegue che le pur numerose esperienze svi-
luppate risultano in gran parte sporadiche e poco sistematizzate. In sostanza: lamen-
tano di essere stati lasciati soli¢!.

57 Il progetto Siris (Sistema Informativo Regionale Integrato Socio Sanitario) che si colloca nel-

I’ambito di un’iniziativa nazionale per il monitoraggio delle buone pratiche; due progetti svi-
luppati all’interno del programma Interreg: “City to City ” — Interreg Ill C, con capofila la Re-
gione Calabria e “Peoples” - Interreg Ill B, realizzato nell’ambito del PIC Interreg IlIB Archi-
med — con capofila I’ Assessorato al Mediterraneo della Regione Puglia (quest'ultima iniziativa
ha avuto un riconoscimento da Nazioni Unite e Commissione Europea in occasione della “Joint
Migration and Development Initiative” e della prima fiera virtuale ad Atene ed & stata inclusa
nella Top 10 di 114 progetti selezionati in occasione di un’iniziativa congiunta tra Nazioni Uni-
te e Commissione Europea).

60 || lavoro svolto dal focus group ha posto I'accento sulla carenza di relazioni e la mancanza di
un pieno coinvolgimento dei soggetti. Cio determina una perdita di opportunita di finanziamento,
nonché di coinvo?gimento e conoscenza delle iniziative realizzate sul territorio. In effetti, alcune re-
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Si pud qui cogliere un altro aspetto della debolezza del sistema: al “pallore” del-
I'azione pubblica non ha fatto seguito — come accaduto in altri casi — I'adozione di
una strategia di delega “verso il basso”. Non vi & stata una chiara attribuzione al
terzo settore della responsabilita e della gestione delle azioni. Tant'é che lo stesso
mondo dell’associazionismo, del privato sociale e del volontariato, pur avendo cam-
po libero, soffre per la mancanza di un coordinamento “dall’alto”.

E allora interessante chiarire com’é stata di fatto gestita I'emergenza. Posto che,
come gid ricordato, in merito ad alcuni ambiti di intervento vi sono co