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Introduzione

L’obiettivo di questa tesi è di illustrare il percorso che ha portato alla nascita di uno strumento previsto nell’ambito delle recenti politiche d’integrazione degli immigrati: i Consigli Territoriali per l’Immigrazione. Dopo avere inquadrato il significato che tale strumento assume nell’evoluzione dell’intervento pubblico in questo settore di policy, si affronta l’analisi del processo di attuazione e del grado di successo che tali organismi hanno raggiunto nell’ambito delle specifiche realtà locali.

I Consigli Territoriali per l’Immigrazione sono organismi previsti dalla legge 40/98 Turco-Napolitano, ai quali sono stati affidati “compiti di analisi delle esigenze e di promozione degli interventi da attuare a livello locale” per favorire l’integrazione degli immigrati (art. 3 c. 6). Questi organismi sono presieduti dal prefetto e sono composti dai rappresentanti delle amministrazioni locali dello Stato, della Regione, degli enti locali, degli enti e associazioni localmente attive nel soccorso e nell’assistenza agli immigrati, delle organizzazioni dei lavoratori e dei datori di lavoro, e delle associazioni più rappresentative degli stranieri extracomunitari.

Secondo la legge istitutiva la funzione fondamentale dei Consigli Territoriali per l’immigrazione è la promozione e la pianificazione di politiche per l’integrazione degli immigrati extracomunitari a livello locale, affinché sia favorito il loro inserimento sul territorio italiano.

La ricerca empirica presentata nei capitoli 4, 5 e 6 ha voluto verificare l’attuazione dei Consigli Territoriali per l’Immigrazione nelle 4 province del Friuli Venezia Giulia: Pordenone, Udine, Gorizia e Trieste. La ricerca si è avvalsa di fonti documentarie, sono stati analizzati i verbali delle riunioni dei Consigli Territoriali, e di fonti dirette: sono state effettuate delle interviste ad alcuni dei componenti dei consigli, 4 o 5 per ogni provincia. Infine, sono stati individuati degli indicatori che consentissero di valutare il successo raggiunto da tali organismi, la loro reale funzionalità. Tale funzionalità è stata misurata in base al loro grado di attivismo.

Si tratta di uno studio di caso, relativo ad una realtà locale significativa, in quanto zona di confine, che risente notevolmente dell’immigrazione dai Paesi dell’ex-Jugoslavia, oltre ad essere un polo di attrazione per un’economia piuttosto attiva e in fase di espansione. 

Si è voluto inserire l’analisi dei Consigli Territoriali per l’Immigrazione in una prospettiva piuttosto ampia; essendo degli organismi innovativi, si è ritenuto necessario fare un quadro anche della situazione precedente ad essi, pertanto nel primo capitolo si è focalizzata l’attenzione sull’evoluzione delle politiche sull’immigrazione dal dopoguerra ad oggi. Si tratta di un percorso caratterizzato dalla costante considerazione dell’immigrato come problema di ordine pubblico e costellato dal ricorso all’anomalo strumento delle sanatorie. Per comprendere il fenomeno immigratorio in Italia e la sua portata sono stato analizzati anche dei dati quantitativi, dagli anni ’90 ad oggi.

Con il Testo Unico 286/98, che riprende la legge Turco-Napolitano, per la prima volta vengono previste delle norme che sottolineano non solo la rilevanza dei temi della sicurezza, ma anche l’importanza dell’integrazione degli immigrati e delle politiche orientate a favorirla. Ma cosa s’intende per integrazione? Nel secondo capitolo si dà una risposta a questo quesito in base alle indicazioni del Documento programmatico sull’immigrazione del ’98 e alle ricerche realizzate dalla Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati. 

La ricerca empirica ha cercato innanzitutto di rendere operativo il concetto astratto d’integrazione individuando i settori di attività ritenuti cruciali per favorire l’integrazione (quali lavoro, istruzione, sanità, abitazione, devianza, partecipazione politica e discriminazione).

Dopo queste premesse, nel capitolo quarto vengono analizzati i Consigli Territoriali per l’Immigrazione, tramite le norme di riferimento, le circolari del Ministero dell’Interno ed il quadro delle iniziative nate in altri Consigli in Italia, grazie alla divulgazione delle cosiddette buone pratiche locali contenute nelle circolari. S’accenna inoltre alle diverse esperienze di consulte in Europa che si occupano d’immigrazione e che includono gli stranieri. Si tratta di casi piuttosto eterogenei e difficilmente confrontabili, anche se significativi dell’esigenza di rendere partecipi gli immigrati ai processi decisionali pubblici che li riguardano.

Nel quinto capitolo si fa un confronto tra le prescrizioni normative e l’attuazione pratica delle stesse, pertanto si procede all’analisi dei Consigli in Friuli Venezia Giulia, regione di confine a statuto speciale. Vengono presi degli indicatori di riferimento al fine di valutarne l’attivismo, quali la continuità degli incontri, le iniziative realizzate, la capacità di auto-organizzazione e la capacità di reperire le risorse.

Una delle principali caratteristiche dei Consigli Territoriali per l’Immigrazione è il coinvolgimento di numerosi ed eterogenei soggetti, provenienti da enti pubblici e da associazioni private. Nel sesto capitolo, pertanto, vengono analizzati gli orientamenti e la percezione del proprio ruolo che alcuni dei componenti del Consiglio ritenuti strategici, come il prefetto, che li presiede, e la regione, hanno sviluppato durante la loro esperienza. 

CAPITOLO 1

MIGRAZIONI IN ITALIA

In questo primo capitolo si intende fornire dei dati sulla numerosità della presenza degli immigrati in Italia, allo scopo di fornire un quadro della situazione dagli anni novanta a oggi.

Un elemento non secondario è il fatto che l’Italia sia stata per quasi un secolo un paese d’emigrazione, un passato che influenza in parte l’attuale approccio alle politiche per l’immigrazione.

1.1  Le dimensioni del fenomeno

La quantificazione del fenomeno immigratorio in Italia presenta non poche difficoltà per l’inaffidabilità e scarsa uniformità dei dati; del resto, le istituzioni che forniscono informazioni sugli immigrati sono molto numerose (questura, Inail, Inps, Camera di Commercio, etc.) e presentano dati tra loro difformi
.

La misurazione dell’immigrazione è però parte del processo di decisione politica, esprime la sensibilità delle autorità di governo nell’affrontare in modo più o meno approfondito la materia, e il fatto che all’informazione statistica sia stato riconosciuto solo un ruolo marginale pone lo studio del fenomeno immigratorio al centro di valutazioni differenti
.

Prima del 1990 erano state predisposte alcune indagini dal Ministero dell’Interno (dal 1954 fornisce i dati sui rifugiati e dal 1968 sui cittadini legalmente presenti in Italia), dal Ministero del Lavoro ( dal 1986), dal Ministero di Grazia e Giustizia (dal 1965) e dall’Istat (dal 1984) che però non fornivano un quadro esauriente del fenomeno.

Solo nel 1992 è stato istituito un sistema nazionale di rilevazione per conoscere la situazione degli immigrati extracomunitari in Italia, non a caso due anni dopo l’approvazione della legge 39 sull’immigrazione che ha stimolato un miglioramento nella materia. 

L’approccio rimase però di tipo emergenziale, dove l’attenzione degli studi si poneva in termini di ordine pubblico o di inserimento nel mondo del lavoro, anche perché il fenomeno migratorio veniva considerato temporaneo e non come un fatto normale della vita del Paese
.

Le carenze nelle rilevazioni potevano essere anche notevoli, come dimostra l’esempio dell’archivio stranieri del Ministero dell’Interno, che utilizzava come fonte principale le pratiche per i permessi di soggiorno e che teoricamente avrebbe dovuto fornire i dati più attendibili, i quali invece risentivano della distorsione di conservare pratiche scadute e allo stesso tempo di contenere diversi duplicati. Al punto che, secondo una verifica dell’Istat del ’95, le correzioni da apportare ai dati sono state del 24,8% nel 1991 (nel senso che i permessi di soggiorno scaduti o duplicati sono stati nel 1991 214.000 su 862.900 indicati dal Ministero), nel 1992 del 36,2%, nel ’93 del 34,3% e nel ’94 del 26,5%
. 

Del resto, il criterio ordinatore era fondamentalmente quello della pubblica sicurezza, e il sistema di monitoraggio sulla presenza degli immigrati risultava secondario e qualitativamente scadente.

Nel ’98, in sintonia con le intenzioni della nuova legge n. 40 Turco-Napolitano di uscire dalla gestione emergenziale dell’immigrazione, venne prestato un maggior rilievo all’apporto delle ricerche statistiche sul fenomeno. E proprio in questo anno diversi sono stati i contributi e gli approfondimenti
. 

Nel 1999 con il D.lgs. n. 113 è stato istituito il Centro di Elaborazione Dati, presso il Ministero dell’Interno, per la raccolta e la selezione dei dati a fini statistici sul fenomeno dell’immigrazione
. 

Diversi rimangono però i limiti, come ad esempio l’esclusione dei minorenni dallo stock della presenza di stranieri immigrati in Italia, in quanto vengono riportati nel permesso di soggiorno dei genitori e di conseguenza non risultano nei dati del Ministero degli Interni (ad eccezione dei minori stranieri non accompagnati, degli adottati e degli affidati, che hanno un permesso a parte). Pertanto, se a fine 2000, secondo il Ministero, i minori titolari di permesso di soggiorno erano 70.016, secondo le ricerche dell’Istat all’anagrafe i minorenni stranieri iscritti erano 278.000, quasi quattro volte di più
.

Un altro elemento che è necessario valutare riguarda i dati sui clandestini o irregolari presenti in Italia, in quanto non esistono fonti esaustive e concordi. Nel maggio 1998 venne fatta una stima dal Ministero dell’Interno che supponeva una presenza irregolare in un intervallo tra 250.000 minimo ad un massimo di 300.000 unità ; questa stima è stata poi confermata dal numero di persone, 250.000, che hanno presentato domanda di regolarizzazione in base alla sanatoria prevista appunto nel 1998
.

Un’ultima osservazione riguarda il significato che può assumere la quantificazione degli immigrati e l’interpretazione che se ne può dare, ovvero da una parte c’è chi ritiene che gli immigrati siano in numero enorme, percependoli come degli invasori, e dall’altra coloro che invece confrontano il fatto che in Italia gli stranieri sono in numero minore rispetto agli altri Paesi dell’Europa centro-settentrionale. In realtà, il dato numerico non dice molto sulla condizione degli immigrati e nemmeno ha avuto un’influenza così importante sull’attività legislativa, risulta piuttosto fondamentale la capacità degli assetti della società ospitante di accogliere gli immigrati, relativamente “alla sua fiducia nel saper governare e gestire il fenomeno, alla sua percezione di un fabbisogno di queste nuove forze, alla sua capacità di integrazione”
 .

1.2 L’emergenza degli anni ‘90

La popolazione straniera in possesso del permesso di soggiorno è raddoppiata dal 1992 al 2000, con un tasso medio annuo del 9,5 %, anche i dati dell’anagrafe confermano questo andamento con un tasso medio annuo del 11,4% (tab. 1 e 2). 

La differenza tra le due percentuali deriva dal fatto che, mentre i dati relativi ai permessi di soggiorno provenienti dal Ministero dell’Interno sono depurati dall’Istat dei permessi scaduti o duplicati, non accade la stessa cosa con i dati relativi all’anagrafe che provengono dai comuni, dove non tutti gli stranieri provvedono all’adempimento amministrativo della cancellazione quando lasciano l’Italia
.

Tabella 1. Permessi di soggiorno concessi agli stranieri e stranieri iscritti all’anagrafe al 1° gennaio, anni 1992-2000

FONTI. Fino al 1997: Istat, La presenza straniera in Italia: caratteristiche demografiche, Roma, 1999; per il 1998, 1999 e 2000: elaborazione su dati Istat.

	Anni
	Permessi di soggiorno
	Variazioni annuali
	Iscritti all’anagrafe
	Variazioni annuali

	
	
	assolute
	%
	
	assolute
	%

	1992
	648.935
	-
	-
	537.062
	-
	-

	1993
	589.457
	-59.478
	-9,2
	573.285
	36.223
	6,7

	1994
	649.102
	59.645
	10,1
	629.165
	55.880
	9,7

	1995
	677.791
	28.689
	4,4
	685.469
	56.304
	8,9

	1996
	729.159
	51.368
	7,6
	737.739
	52.324
	7,6

	1997
	986.020
	256.861
	35,2
	884.555
	146.762
	19,9

	1998
	1.022.896
	36.876
	3,7
	992.566
	108.011
	12,2

	1999
	1.090.820
	67.994
	6,6
	1.116.394
	123.828
	12,5

	2000
	1.340.655
	249.835
	22,9
	1.270.533
	154.159
	13,8

	1992-2000
	
	691.720
	106,6
	
	733.491
	136,6

	Media annua 1992-2000
	
	86.465
	9,5
	
	91.686
	11,4


Tabella 2. Permessi di soggiorno concessi agli stranieri e stranieri iscritti all’anagrafe al 1° gennaio, anni 1992-2000, visualizzati con un diagramma a linee secondo i dati della Tabella 1.
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Gli effetti delle sanatorie provocano degli aumenti notevoli di presenze: infatti, nel 1997 e nel 2000 si ha una maggiore richiesta di pratiche per il permesso di soggiorno, in concomitanza appunto delle due sanatorie del 1996 e del 1999.

Se si prende in considerazione la situazione europea (tab. 3) si può notare che l’incidenza degli immigrati sulla popolazione attiva in Italia corrisponde ad una percentuale del 2,2%, molto inferiore rispetto alla Germania con l’8,9%, al Belgio con l’8,7% o alla Francia con il 6%. Allo stesso tempo in molti dei paesi dell’area mediterranea è quasi raddoppiato il numero di immigrati dal 1988 al 1998, come Grecia, Italia, Portogallo e Spagna 
.

Tabella 3.L’immigrazione nei Paesi dell’Unione Europea, confronto tra il 1988 e il 1998. Dati in migliaia di soggetti

	
	Sogg.ti 31.12.88
	Sogg.ti 31.12.98
	Aumento % 1988-1998
	% su residenti

1998

	Austria
	344
	737
	114
	9,1

	Belgio
	869
	892
	2,6
	8,7

	Danimarca
	142
	256
	80,3
	4,8

	Finlandia
	19
	85
	44,7
	1,6

	Francia
	3.714
	3.971
	6,9
	6,0

	Germania
	4.489
	7.320
	63,1
	8,9

	Grecia
	155
	309
	99,4
	2,9

	Irlanda
	82
	111
	35,4
	3,0

	Italia
	645
	1.250
	93,8
	2,2

	Lussemburgo
	106
	153
	44,3
	4,2

	Paesi Bassi
	624
	662
	6,1
	4,2

	Portogallo
	95
	178
	87,4
	1,8

	Regno Unito
	1.821
	2.207
	16,5
	3,8

	Spagna
	360
	720
	100
	1,8

	Svezia
	421
	500
	26,4
	5,6

	Totale
	13.886
	19.351
	39,4
	5,2


FONTE. Elaborazione Caritas/Dossier Statistico Immigrazione su dati Spemi

1.3 L’attuale profilo demografico

L’intensificarsi dell’intervento pubblico in questo settore di politiche pubbliche appare giustificato dalla crescita del fenomeno sul territorio nazionale.

Negli anni ’90 si registra un aumento continuo della presenza degli immigrati in Italia. Questo trend viene confermato dalla Caritas, che nel Dossier statistico del 2001 stima un aumento del 10,9 % della popolazione immigrata soggiornante, rispetto al 1999. Nella Tabella 4 viene presentato il quadro della presenza degli immigrati che consente di conoscere alcuni elementi della struttura demografica, sociale e territoriale della componente immigrata.

A fine 2000 erano registrati negli schedari del Ministero dell’Interno 1.388.153 immigrati; viene stimato però un numero di 1.686.606 immigrati comprendendo i minori e i nuovi permessi di soggiorno rilasciati e non ancora registrati
. Il principale motivo indicato nei permessi di soggiorno riguarda il lavoro; un maggior numero di immigrati si localizza nel Nord Ovest e nel Centro Italia, anche se l’immigrazione si concentra in un quadrilatero che comprende diverse città del Triveneto, della Lombardia, dell’Emilia Romagna e della Toscana e delle Marche, ovvero dove ci sono maggiori sbocchi occupazionali
. Prevale l’immigrazione maschile con una percentuale del 54,2%, anche se ci sono comunità di immigrati a forte presenza femminile come quelle provenienti dalla Thailandia, dalle Filippine, dall’Ucraina o Repubblica Ceca, e viceversa dai paesi dove la cultura islamica è prevalente, come Africa settentrionale o il Vicino e Medio Oriente, giungono maggiormente immigrati di sesso maschile
. 

Tabella 4. Prospetto dell’immigrazione in Italia al 31 dicembre 2000

	
	%
	Valori assoluti

	Popolazione immigrata soggiornante al 31.12.2000

Registrata negli schedari del Ministero dell’Interno

Stimata con l’aggiunta di tutti i minori e dei nuovi permessi

Incidenza percentuale sulla popolazione italiana (57.844.017)

Aumento allo scorso anno
	100,0

100,0

3,9

10,9
	1.388.153

1.686.606

-

136.159

	Provenienza continentale

Unione Europea

Altri paesi europei

Africa

Asia

America

Oceania/Apolidi
	10,9

29,2

27,8

20,0

11,9

0,3
	151.799

404.768

385.630

277.644

164.942

3.370

	Motivi del soggiorno

Lavoro

Famiglia (inclusi adozioni e affidamenti)

Inserimento non lavorativo(religiosi, residenza elettiva,studio)

Presenze non di inserimento(giudiziari, salute e turismo)

Asilo politico e richiesta asilo

Altri motivi
	60,5

26,4

9,8

1,0

0,8

1,5
	839.982

366.132

136.098

14.161

10.435

21.345

	Ripartizione territoriale
Nord Ovest: Lombardia, Piemonte, Liguria, Valle d’Aosta

Nord Est: Veneto, Friuli V. G. , Trentino A. A., Emilia R.

Centro: Toscana, Umbria, Marche, Lazio

Sud: Abruzzo, Molise, Campania, Puglia, Basilicata, Calabria

Isole: Sicilia, Sardegna
	31,2

23,6

30,5

10,3

4,4
	433.497

327.801

422.483

143.121

61.251

	Caratteristiche della popolazione immigrata

Incidenza percentuale maschi

Incidenza percentuale femmine

Coniugati con prole convivente

Coniugati senza prole convivente (inclusi 497 conviventi)

Celibi

Vedovi

Divorziati e separati

Stato civile non registrato
	54,2

45,8

12,6

36,1

46,5

1,2

1,5

2,1
	754.424

583.729

175.225

501.251

644.887

16.487

21.243

29.052

	Nuovi ingressi 2000
Totale permessi

Lavoro

Famiglia (inclusi adozioni e affidamenti)

Inserimento non lavorativo(religiosi, residenza elettiva,studio)

Presenze non di inserimento(giudiziari, salute e turismo)

Asilo politico, richiesta asilo e motivi umanitari
	100,0

34,8

39,7

5,6

7,2

12,6
	155.154

53.934

61.643

8.736

11.280

19.561


FONTE: Elaborazioni Caritas/Dossier Statistico Immigrazione su dati del Ministero dell’Interno

 Infine i Paesi di provenienza sono principalmente il Marocco e l’Albania, anche se comunque sono molto varie le etnie presenti in Italia (Tabella 5).

Tabella 5. I Paesi di provenienza degli immigrati

FONTE. Elaborazione Caritas
	Paese
	Immigrati
	%su tot. imm.
	Paese
	Immigrati
	%su tot. imm.

	Marocco
	159.599
	11,5
	Francia
	26.354
	1,9

	Albania
	142.066
	10,2
	Regno Unito
	23.203
	1,7

	Romania
	68.929
	5,0
	Macedonia
	21.988
	1,6

	Filippine
	65.353
	4,7
	Bangladesh
	20.826
	1,5

	Cina
	60.075
	4,3
	Nigeria
	19.491
	1,4

	Usa
	47.418
	3,4
	Ghana
	19.360
	1,4

	Tunisia
	45.680
	3,3
	Brasile
	19.277
	1,4

	Jugoslavia
	40.039
	2,9
	Spagna
	18.700
	1,3

	Senegal
	38.982
	2,8
	Pakistan
	18.259
	1,3

	Germania
	37.269
	2,7
	Svizzera
	17.625
	1,3

	Sri Lanka
	33.669
	2,4
	Croazia
	19.942
	1,2

	Egitto
	32.841
	2,4
	Fed. Russa 
	13.455
	1,0

	Polonia
	31.372
	2,3
	Algeria
	13.216
	1,0

	India
	30.338
	2,2
	Bosnia E.
	11.869
	0,9

	Perù
	29.896
	2,2
	Rep. Dominic.
	11.405
	0,8

	
	
	
	Totale 
	1.388.153
	3,9


1.4 L’Italia come paese di recente immigrazione

Per comprendere il fenomeno migratorio in Italia è importante ricordare che il nostro è stato, per circa un secolo, uno dei maggiori paesi d’emigrazione sia in Europa (Germania, Svizzera, Francia, Belgio, Paesi Bassi) che nel resto del mondo, in particolare Stati Uniti, Canada, Argentina, Brasile e Australia. 

I diversi paesi di arrivo offrivano maggiori possibilità di inserimento grazie ad uno sviluppo economico che si contrapponeva nettamente all’arretratezza economica dell’Italia; per di più, le politiche migratorie permettevano con facilità l’ingresso agli italiani, anche grazie ad accordi bilaterali con i diversi paesi d’immigrazione.

Poco dopo l’unificazione d’Italia, precisamente dal 1876 (anno in cui si svolse la prima rilevazione sugli espatri e sui rimpatri) fino all’inizio degli anni ’80 del secolo successivo, si ritiene che il volume totale della nostra emigrazione sia stato superiore ai 26 milioni di espatriati, e il flusso di ritorno si sia attestato a poco meno di 9 milioni di unità. La collettività attuale di italiani all’estero si quantifica, al momento, a 5 milioni di unità, conservando in parte legami con il paese di origine (una conferma è il diritto di voto per gli italiani all’estero).

Solo durante la seconda metà degli anni settanta l’Italia, come altri paesi dell’Europa meridionale, diventa meta di flussi d’immigrazione sempre più consistenti dai paesi del terzo mondo e dall’Europa orientale. 

Il fatto che l’Italia, tra i grandi paesi industrializzati (dei paesi del G8 è l’unico con un passato di terra d’emigrazione così significativo), abbia conosciuto un passaggio così radicale da paese di emigrazione a paese di immigrazione e in un lasso di tempo così ravvicinato, pone delle questioni che hanno trovato talvolta le nostre istituzioni e le stesse classi dirigenti impreparate. In sostanza, non è concepibile affrontare la novità dell’immigrazione con lo stesso sistema dei valori collettivi di riferimento del passato, che erano di una terra di emigrazione, e tanto meno ricorrendo a provvedimenti tampone o ad iniziative di tipo emergenziale, con le ovvie ricadute poi sull’organizzazione amministrativa.
 Mentre prima il problema era controllare chi usciva, oggi la prospettiva è di controllare chi entra.

Alcuni studiosi ritengono che alla vicenda italiana dell’emigrazione corrisponda un vuoto di elaborazione, una sorta di rimozione collettiva. Le vicissitudini, spesso dolorose, affrontate da chi ha lasciato l’Italia, sono state volutamente dimenticate, talvolta con vergogna. Del resto non viene percepita come una epopea nazionale, bensì prevale l’immagine che avevano di noi i paesi di approdo come gente povera e analfabeta
.

CAPITOLO 2

L’EVOLUZIONE DELLA REGOLAZIONE: DALLA SICUREZZA ALL’INTEGRAZIONE

In questo capitolo si vuole analizzare come sia entrata nell’agenda del legislatore la questione dell’immigrazione, ovvero come è avvenuto il passaggio dal vuoto legislativo alla prima legge sull’immigrazione del 1986, fino alle successive leggi del 1992, 1998 e 2002. 

Si tratta di un percorso non lineare, vincolato dalla necessità per l’Italia di far parte dell’area Schengen e di avere un’adeguata legge sull’immigrazione, e allo stesso tempo influenzato dai fatti di cronaca e dagli sbarchi dei profughi, messi in rilievo dalla stampa. Oltre a ciò, la vicenda italiana si distingue sia per le ripetute sanatorie, facendone un caso unico tra gli Stati industrializzati, e per il fatto di essere stato fino agli anni ’70 uno dei maggiori Paesi d’emigrazione per quasi un secolo.

Infine si è voluto tener conto della prospettiva europea, che prevede l’europeizzazione delle politiche sull’immigrazione e sull’asilo entro il 2004.

2.1. La prima fase regolativa (1931-1986)

Le normative di riferimento per oltre cinquanta anni sono state sostanzialmente il Testo Unico delle Leggi di Pubblica Sicurezza del 1931 e il Regolamento per l’esecuzione del Testo Unico del 1940, le quali prendevano in considerazione solo gli aspetti legati alla sicurezza, come l’espulsione ed il respingimento alla frontiera, tant’è che lo straniero veniva considerato come un soggetto “socialmente pericoloso”.

L’assenza di una normativa adeguata e la mancanza di controlli efficaci alla frontiera sono state sicuramente tra le cause dell’inizio dei flussi verso l’Italia, un vuoto legislativo che caratterizzò anche altri paesi dell’Europa meridionale, trasformandoli in mete attraenti, mentre, al contrario, i tradizionali paesi d’arrivo presentavano politiche sempre più restrittive
.

L’Italia infatti era considerata second-best, ovvero un paese di transito e non la meta finale; quando dal 1973 (anno in cui l’Europa affrontò la crisi economica) diversi stati chiusero le frontiere e promossero politiche più limitative e rigide al fine di difendere la “Fortezza Europa”, l’Italia divenne una meta interessante.

La carenza legislativa italiana, costituita da poche e generiche norme, veniva in parte superata da una complessa e spesso contraddittoria “disciplina per circolari” riguardante, in particolare, le procedure per l’accesso al lavoro degli stranieri. Si trattava di tutta una serie di circolari ministeriali facilmente modificabili che da un lato non scoraggiavano l’eventuale clandestino, e che dall’altro rendevano di fatto l’assunzione regolare molto complessa, il che, in generale, favoriva l’insorgere di situazioni di irregolarità anche per il lavoratore regolare.

In più questa normativa per circolari era considerata una procedura contraria all’art. 10 comma 2 della Costituzione, che prevede una riserva di legge rinforzata riguardo la condizione giuridica dello straniero, tant’è che la Corte Costituzionale emise una sentenza nel 1977 in cui criticava il legislatore nella persistenza di una normativa così incerta
. 

Dieci anni dopo la sentenza della Consulta si concretizzò il primo tentativo di disciplinare in modo organico la condizione dei lavoratori stranieri con la legge n. 943 del 1986 su “Norme in materia di collocamento e di trattamento dei lavoratori extracomunitari immigrati e contro le immigrazioni clandestine” approvata a larghissima maggioranza in parlamento. L’esigenza di disciplinare la materia nasceva, da un lato, perché proprio in quegli anni il fenomeno dell’immigrazione era aumentato, e, dall’altro, in attuazione agli obblighi assunti dall’Italia a livello internazionale. La legge 943 recepisce infatti la Convenzione Oil n. 143 (del 1975, ratificata dall’Italia con legge n. 159 del 1981) sulle migrazioni abusive e la promozione delle pari opportunità e di trattamento per i lavoratori migranti.

Per la prima volta venivano riconosciuti normativamente tutta una serie di principi e diritti a favore degli extracomunitari come: la parità di trattamento e la piena uguaglianza dei lavoratori stranieri rispetto ai lavoratori italiani, il diritto all’uso dei servizi sociali e sanitari, il diritto alla scuola, alla casa, al mantenimento dell’identità culturale, il diritto al ricongiungimento del coniuge e dei figli. Inoltre era prevista una sanatoria per regolarizzare situazioni illegittime pregresse, rivolta però soltanto a lavoratori subordinati
.

Questo primo tentativo di introdurre un quadro legislativo coerente non ha trovato però puntuale attuazione, e i nuovi meccanismi di accesso al lavoro e i principi di parità di trattamento dei lavoratori stranieri rispetto a quelli italiani rimasero solo indicazioni programmatiche, a causa dell’inerzia del legislatore; le procedure relative alla programmazione dell’occupazione e all’accesso al lavoro erano eccessivamente complicate; inoltre la molteplicità di consulte a livello nazionale e locale si rivelarono degli strumenti poco attivi e concreti
. 

Di fatto, soltanto le organizzazioni religiose furono in grado, in quegli anni, di far funzionare la cosiddetta “chiamata nominativa”, mettendo in contatto il datore di lavoro italiano con l’immigrato che voleva lavorare in Italia
.

2.2 La frammentazione regolativa: la legge Martelli del 1990

In un clima politico piuttosto difficile venne approvata la legge 39/1990, promossa dall’allora vice Presidente del Consiglio Martelli, su “Norme urgenti in materia di asilo politico, di ingresso e di soggiorno dei cittadini extracomunitari e di regolarizzazione dei cittadini extracomunitari ed apolidi già presenti nel territorio dello stato. Disposizioni in materia di asilo”. Si trattava di un decreto legge (n. 416 del 30 dicembre 1989), convertito poi in legge l’ultimo giorno utile con il voto contrario di repubblicani e missini. 

Alcuni fatti di cronaca nell’estate del 1989 avevano dato maggior rilievo alla questione dell’immigrazione, in particolare l’omicidio a Villa Literno di un giovane immigrato sudafricano, Jerry Essan Masslo 
. Il funerale venne trasmesso in diretta televisiva, trasformando il fatto in evento politico, tant’è che poi in ottobre ci fu una grande manifestazione nazionale a Roma
.

Non fu secondario poi che l’Italia aderì il 27 novembre 1990 agli Accordi di Schengen, relativi all’abbattimento delle frontiere dei paesi membri della Comunità Europea. L’Italia voleva dare con questa legge il segnale di non essere “l’anello debole” del sistema Europa, pertanto cercò di presentarsi innanzi alla valutazione europea con una legge rigorosa
.

Allo scopo di superare diverse lacune lasciate dalla legislazione precedente, nella nuova normativa vennero affrontati i seguenti punti:

a) la situazione dei rifugiati: venne revocata la riserva geografica, e lo status di rifugiato poteva essere richiesto da stranieri di qualsiasi cittadinanza;

b) ingresso, soggiorno e respingimento alla frontiera: venne riordinata la materia e vennero abolite diverse norme del Testo Unico delle Leggi di Pubblica Sicurezza;

c) sanatoria: venne prevista una nuova sanatoria rivolta in questo caso anche ai lavoratori autonomi e non solo a quelli dipendenti (come era stato invece deciso nella precedente sanatoria che accompagnava la legge 943/86).

La nuova legge prevedeva inoltre una programmazione annuale degli ingressi per motivi di lavoro (decisa annualmente dal governo) allo scopo di controllare il fenomeno dell’immigrazione
. In sostanza, potevano soggiornare in Italia, per motivi di lavoro, solo quei cittadini extracomunitari che venivano chiamati e autorizzati nominativamente, a condizione che il datore di lavoro assicurasse loro un alloggio adeguato e che venisse accertato che nessun lavoratore italiano o comunitario, nelle liste di collocamento, fosse disponibile per la medesima mansione offerta. Oltre ai motivi di lavoro, erano ammessi nel territorio italiano coloro che chiedevano lo status di rifugiato ai sensi della Convenzione di Ginevra e i familiari di cittadini non comunitari che già avevano la residenza in Italia ed erano occupati
. La parte relativa all’integrazione fu solo annunciata ma non realizzata, ed il relativo d.d.l. 5353 non vide mai la luce, come del resto non vennero previsti interventi sociali ed economici per favorire l’inserimento socio-culturale
.

A parte l’esperienza del governo Andreotti 1991/1992, che aveva istituito il primo “Ministero per gli Italiani all’Estero e l’Immigrazione”, la materia dell’immigrazione rimaneva di competenza di diversi ministeri creando un disordinato policentrismo burocratico dove ogni amministrazione prendeva decisioni proprie, confermando la precedente politica immigratoria regolata da circolari e decreti amministrativi
.

A questo si aggiungeva la impreparazione dei funzionari che non avevano ricevuto direttive adeguate, la mancanza di interpreti e la diffusa inefficienza che caratterizza la pubblica amministrazione; di conseguenza le associazioni cattoliche e i sindacati si trovarono ad offrire un ruolo di supplenza
.

Sta di fatto che la legge Martelli se da un lato aveva costituito, proprio per i suoi contenuti, la prima effettiva testimonianza di una presa di coscienza del fenomeno migratorio, allo stesso tempo non realizzava una revisione completa del quadro legislativo, a conferma del fatto che era nata quale legge d’urgenza
.

Nella legge Martelli poi ci sono diverse inadempienze: oltre alla mancata regolamentazione del lavoro stagionale (seguì nel ’93 un decreto legge che non fu mai convertito), il riferimento che venne fatto nel titolo della legge alle disposizioni in materia d’asilo è molto impreciso, perché in realtà i destinatari delle norme erano i rifugiati, come definiti dalla Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951. La differenza tra diritto d’asilo e rifugiato è consistente, infatti mentre usufruisce del diritto d’asilo lo straniero che dimostri che nel proprio Paese non gode delle libertà democratiche garantite dalla nostra Costituzione, il rifugiato invece deve dimostrare che sussiste il fondato timore di subire delle persecuzioni personali per ragioni politiche, ed è pertanto una nozione meno ampia della precedente. 

Per quanto riguarda le norme di carattere sociale l’attuazione fu inadeguata: i centri di prima accoglienza hanno incontrato difficoltà organizzative, i centri di servizi sono stati realizzati in pochi comuni e le strutture di accoglienza e di informazione presso i valichi di frontiera non sono stati tradotti in realtà, sebbene fosse stato emanato il decreto del Ministero dell’Interno e il relativo regolamento
. 

Nel giugno del ’90 venne indetta la prima Conferenza Nazionale sull’Immigrazione, con la partecipazione di 2.000 delegati e 250 associazioni. Si trattò di incontro di studio sul fenomeno, ma soprattutto una iniziativa sul piano dell’immagine per il Governo e il Parlamento. Alcuni studiosi considerano l’approccio adottato dal governo un esempio di “razzismo istituzionale”, dove le istanze degli immigrati rimangono secondarie rispetto all’effetto di consenso che la classe dirigente e politica riesce a creare attorno a sé. L’iniziativa governativa corrisponde, secondo alcuni osservatori, di fatto all’uscita della questione “immigrati” dall’agenda politica e pubblica
.

2.3 Il governo dell’emergenza

La questione dell’immigrazione sarebbe tornerà al centro dell’attenzione tra il marzo e l’agosto del 1991, con i primi sbarchi di profughi albanesi avvenuti in tre momenti diversi. 

Il fenomeno dell’immigrazione assunse toni drammatici e i mass media spostarono l’attenzione dal problema dell’accoglienza dei profughi a quello del controllo e della sicurezza. Gli sbarchi vennero percepiti in termini di invasione e minaccia, e il rimpatrio di 21.000 albanesi, attuato con l’inganno (era stato promesso loro il permesso di soggiorno e il lavoro), nell’agosto 1991, avvenne senza alcuna opposizione, né politica né d’opinione
. 

Un ruolo importante venne svolto dalla stampa: da una ricerca realizzata da Cotesta sulla costruzione dell’immagine dell’altro nei più importanti quotidiani italiani nei primi anni ’90, risulta che l’informazione sull’immigrazione fornita dai giornali fosse ampiamente impostata su stereotipi. Vi era una notevole semplificazione dell’immagine dell’altro, soprattutto in termini di allarme sociale, imperniata sulla contrapposizione noi/loro, in cui noi significava: “ordine”, “razionalità”, “solidarietà” e loro significava: “disordine”, “irrazionalità” e “bisogno”
. 

Del resto le stesse indagini d’opinione nel corso del 1991 mostrano che nella popolazione predominavano sentimenti di chiusura rispetto a posizioni di disponibilità: se nel 1987/88 il 48,5% degli intervistati (inchiesta IRP, Istituto di Ricerche sulla Popolazione) considerava l’immigrazione positiva perché permette il confronto con le altre culture, nel 1991 la percentuale si è abbassata al 35,5%; e se nel 1987 il 46,7 % riteneva che l’aumento d’immigrati avrebbe favorito la diffusione di criminalità e terrorismo, la percentuale è salita al 50,7 % nel 1991
. Le cause di questo cambiamento di opinione vengono individuate non tanto nella crescita del fenomeno, bensì “il passaggio da una posizione di grande attenzione e disponibilità a una di accentuata chiusura sia proprio segnato dalle forti deficienze delle strutture pubbliche nella messa in atto delle operazioni di sanatorie e nella gestione dell’arrivo dei primi profughi albanesi nel marzo del 1991, e dalla crescente tematizzazione, da parte di politici e mezzi di informazione, della necessità di fermare un flusso dipinto ormai come inarrestabile”
. Risulta pertanto fondamentale il ruolo giocato dalle politiche di controllo del fenomeno immigratorio.

In realtà, al di là delle situazioni di emergenza, gli immigrati che erano riusciti ad entrare regolarmente in Italia continuarono nella quotidianità il difficile processo d’inserimento all’interno della società italiana, e questo viene confermato dall’aumento degli studenti a scuola e dalla presenza di occupazioni stabili e regolari nell’industria per gli immigrati
.

In pratica negli anni ’80 la visibilità degli immigrati nei media era nulla e la presenza del tema nel dibattito politico era minima. Se in quegli anni l’immigrazione non era percepita come problema, al contrario, negli anni ’90 la combinazione di eventi politici, come la legge Martelli (con il determinarsi di opposti schieramenti) e l’attenzione dei media, determinarono una maggiore rilevanza delle issue e pose la questione immigrazione al centro dell’attenzione sia politica sia dell’opinione pubblica
.

Altri fatti di cronaca fecero discutere, soprattutto nelle grandi città come Roma e Milano. Emblematico fu lo sgombero degli immigrati ospitati nei centri di accoglienza di Milano, a cui si aggiunsero poi le tensioni nei villaggi abusivi e le proteste degli abitanti delle periferie. Questa situazione di emergenza non contribuì a migliorare il livello di coordinamento dell’intervento pubblico e ad accrescere le irrisorie voci di spesa destinate ai provvedimenti sull’immigrazione nella legge finanziaria del 1992
.

Si è assistito infine parallelamente all’approvazione della legge di riforma sulla cittadinanza italiana n.92 del 1992, che richiedeva non più 5, ma 10 anni di residenza in Italia. Questa legge favoriva il riacquisto della cittadinanza da parte dei discendenti degli emigranti italiani, mentre rendeva più restrittivi e discrezionali i criteri per gli extracomunitari, confermando una mentalità da paese di emigranti, che tutela maggiormente chi esce rispetto a chi entra, secondo il criterio dello jus sanguinis.

2.4 La via della decretazione d’urgenza

I governi succedutisi dal 1992 al 1996 proposero pertanto diverse rettifiche delle misure di controllo, o addirittura di tutta la legge Martelli.

Particolarmente complicato è stato il percorso del decreto varato dal governo Dini, D.L. n.489 del 1995, su “Disposizioni urgenti in materia di politica dell’immigrazione e per la regolamentazione dell’ingresso e soggiorno nel territorio nazionale di cittadini non appartenenti all’Unione Europea”, al quale seguirono cinque reiterazioni. Il decreto avrebbe dovuto regolamentare i flussi d’ingresso e il lavoro stagionale, i casi e le modalità di espulsione e la regolarizzazione di quelle situazioni che erano considerate meritevoli. Dopo tre reiterazioni il decreto subì dei cambiamenti, per essere poi nuovamente modificato
. 

Nel novembre del 1996 il decreto venne dichiarato decaduto a causa della sentenza della Corte Costituzionale sulla non reiterabilità dei decreti legge. Un mese dopo la legge n. 617, costituita da un solo articolo, venne approvata al fine di salvaguardare le posizioni di chi aveva fatto richiesta di regolarizzazione entro il termine previsto del 31 marzo 1996
. In effetti, questo decreto è maggiormente noto per questa sanatoria che lo accompagna e non per il suo contenuto, e infatti furono ben 250.000 le domande di regolarizzazione. Inoltre le espulsioni non vennero eseguite sia per motivi finanziari, sia per la mancanza di norme che obbligassero le compagnie aeree e di navigazione ad occuparsi dei rimpatri. Il messaggio politico venne comunque trasmesso: da allora in poi l’emergenza sarebbe stata affrontata con la chiusura delle frontiere e l’espulsione
.

Il fatto che sia stata scelta la strada della decretazione d’urgenza (come previsto dall’art. 77 della Costituzione) conferma l’impressione che l’immigrazione sia una questione che si presenta come emergenza o come ordine pubblico, spesso in relazione a fatti di cronaca posti ampiamente in risalto dalla cronaca dei mass media, anche nella scelta di uno stile allarmistico nel linguaggio. L’immagine che ne deriva è di una serie di governi deboli in un campo, quello dell’immigrazione, che viene spesso considerato la cartina di tornasole dei vizi e delle virtù di un paese, ovvero che può esaltare le potenzialità come far emergere le debolezze della struttura socio-politica
. 

Per supplire a questa situazione di incertezza e alla mancanza di interventi coordinati, spesso si è espressa la Corte Costituzionale affinché lo status di straniero potesse rispondere ai principi costituzionali; in questo senso va la sentenza 58/95 che fissò dei limiti all’azione del legislatore in tema di espulsione e ancora la sentenza n. 28/95 per quel che riguarda il ricongiungimento familiare dove venne fornita un’interpretazione estensiva della norma
.

Intanto un’altra emergenza era alle porte: nel marzo del 1997 l’Albania fu travolta da una violenta rivolta e 17.000 albanesi approdarono in Puglia. Il governo dapprima intervenne con un decreto legge, che in maggio venne convertito con la legge 128, la quale prevedeva nuove misure di controllo e allontanamento, oltre a misure di accoglienza temporanea degli sfollati dall’Albania.

Venuta meno l’emergenza, il rimpatrio in Albania non fu facile, venne introdotta una forma atipica di asilo, l’asilo umanitario, con “un nulla osta provvisorio d’ingresso e soggiorno” valido 60 giorni e prorogabile a 90; ma molte furono le incertezze e i dubbi e il programma di rimpatrio funzionò in modo confuso
.

L’invio di una brigata dell’esercito nel 1995 sulle coste pugliesi allo scopo di bloccare i clandestini e il presidio dei militari italiani mandati due anni dopo in Albania, sono state due decisioni che, secondo Dal Lago, vennero assunte “al culmine di una campagna di isteria collettiva contro il pericolo albanese” alimentata sia dai partititi di destra, che sfruttavano le ansie e i bisogni di sicurezza degli italiani, sia dalla maggior parte della stampa nazionale
.

2.5. La legge Turco-Napolitano n. 40 del 1998 e l’Europa di Schengen

Dopo il tentativo di riordino complessivo della materia sulla condizione giuridica dello straniero fallito nel 1993 dalla commissione di studio costituita dall’allora Ministro per gli Affari Sociali Contri
, venne istituita, allo stesso scopo, nell’agosto del 1996, con decreto del Presidente del Consiglio Prodi, una seconda commissione presieduta dal Ministro per la Solidarietà Sociale Livia Turco: “Commissione presso la presidenza del Consiglio per la redazione di un disegno di legge organica in materia di ingresso e soggiorno nel territorio dello Stato dei cittadini di uno Stato non membro dell’Unione Europea”
. 

Due anni dopo venne approvata, dopo lunghi dibattiti, la legge 6 marzo 1998 n. 40 detta Turco-Napolitano dal titolo: “Disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero” in cui venne affrontato in modo organico il fenomeno dell’immigrazione, non limitandosi ai soli settori della sicurezza e del controllo dei flussi migratori, bensì avviando misure per una effettiva integrazione degli stranieri regolarmente soggiornanti
.

La questione della sicurezza era il punto centrale per i paesi membri dell’Accordo di Schengen, il quale non prevedeva una politica per l’immigrazione (che rimase una materia di competenza di ciascuno dei paesi membri), bensì riguardava l’abbattimento dei controlli di frontiera tra i paesi che vi aderivano (Portogallo, Spagna, Francia, Belgio, Lussemburgo, Olanda e Germania, e Italia – l’accordo di adesione è stato ratificato con la legge 388/1993). Questo però richiedeva sia un maggior controllo nei confronti dei paesi terzi, sia che gli organi di polizia creassero le strutture adeguate per collegarsi al Sistema Informatico Centrale di Schengen. 

Le condizioni affinché l’Italia entrasse nello “spazio Schengen” erano: l’adeguamento della legislazione italiana in materia di protezione dei dati di natura personale, avvenuta con la legge 675 e 676 del 1996, e l’assunzione di responsabilità del governo per una nuova legge sull’immigrazione
. 

La convenzione entrò direttamente in vigore nel 1995 per sette paesi, mentre l’Italia venne ammessa nell’area Schengen in due tappe: nel 1997 con la caduta delle frontiere aeree e nel 1998 con l’eliminazione delle frontiere terresti e marittime. 

Si trattò di un passaggio molto importante, perché venne finalmente meno quella “riserva psicologica” da parte degli altri stati europei nei confronti dell’Italia, considerata come “ventre molle” degli ingressi illegali
.

L’impegno dell’Italia verso una politica di maggiore controllo degli ingressi venne confermata proprio dalla legge 40/98, che permise all’Italia di essere in regola con le indicazioni previste dal Trattato di Schengen. 

Se da un lato l’Accordo di Schengen rappresenta un passo avanti contro la criminalità internazionale e un impulso per la cooperazione della polizia, dall’altro lato viene criticato lo spirito di chiusura della Fortezza Europa, ovvero la centralità che viene data alle disposizioni riguardanti la sicurezza e la marginalità di qualsiasi misura a favore dell’integrazione. Una ulteriore critica viene rivolta allo strumento della cooperazione intergovernativa, infatti con la creazione di vari “gruppi” non viene a realizzarsi un’azione della Comunità ma piuttosto dei singoli stati membri, che hanno in diverse occasioni espresso le loro riserve e varie resistenze ad una competenza comunitaria in materia d’immigrazione
.

2.6 L’integrazione secondo la legge 40/’98: i Consigli Territoriali per l’Immigrazione

Gli obiettivi che la legge affronta sono:

1. la realizzazione di una più efficace programmazione dei flussi d’ingresso per lavoro;

2. il contrasto dell’immigrazione illegale;

3. un maggiore e più concreto sostegno ai percorsi d’integrazione per gli immigrati regolarmente soggiornanti in Italia
.

Per quanto riguarda il primo punto, le quote sono definite annualmente nel provvedimento del Governo denominato decreto-flussi, il quale indica il numero massimo di immigrati che l’Italia può accogliere ogni anno in base ai criteri stabiliti dal documento programmatico. Quest’ultimo è predisposto ogni 3 anni, approvato dall’esecutivo e trasmesso al Parlamento, e indica gli interventi che vengono posti in essere in cooperazione con gli altri stati, i criteri generali per determinare i flussi d’ingresso e delinea gli interventi pubblici. 

Sono previsti diversi tipi d’ingresso: per lavoro subordinato, stagionale o autonomo. Una parte delle quote viene riservata in via preferenziale ai paesi con cui sono stati conclusi accordi finalizzati alla regolamentazione dei flussi e delle procedure di riammissione (es.: Albania, Marocco, Tunisia, Slovacchia): in questo contesto è stata prevista una specifica politica internazionale di collaborazione con i Paesi di origine e di transito.

La procedura d’assunzione avviene attraverso la chiamata diretta e nominativa (già sperimentata nella precedente legge), altrimenti il datore di lavoro, se non ha scelto una determinata persona, potrà richiedere l’autorizzazione al lavoro per coloro i quali siano iscritti nelle liste degli stranieri che richiedono di lavorare in Italia. 

Ma la vera novità è l’istituzione del meccanismo dello sponsor: grazie alla prestazione di garanzia (polizza fideiussoria) da parte di un italiano (ma può essere anche un soggetto collettivo), o di uno straniero regolarmente soggiornante, il lavoratore straniero può godere del visto per la ricerca di lavoro, valido un anno. Il garante dovrà dimostrare alla questura di poter offrire un alloggio, la copertura dei costi di sostentamento e l’assistenza sanitaria.

Per quel che riguarda il secondo punto relativo ai clandestini e irregolari, sono state rafforzate le misure di respingimento per i clandestini e l’espulsione con accompagnamento alla frontiere da parte delle forze di polizia per gli stranieri irregolari. Sono stati poi previsti i Centri di permanenza temporanea e d’accoglienza per coloro che non possono essere espulsi immediatamente e per i quali è prevista l’identificazione. Inoltre, è stato aggiornato l’apparato sanzionatorio e diverse sono le disposizioni per contrastare il lavoro nero e lo sfruttamento spesso legato all’immigrazione clandestina; sono previste sanzioni penali anche verso i datori di lavoro, se offrono lavoro a chi non detiene il permesso di soggiorno. 

Resta il fatto che il governo è consapevole che “l’azione repressiva non è di per sé sufficiente a bloccare l’immigrazione illegale” 
, bensì sono necessari altri strumenti di contenimento e controllo quali: gli accordi bilaterali con i Paesi da cui partono i flussi migratori, le intese di cooperazione e anche progetti di co-sviluppo che vadano a vantaggio sia degli stati di partenza che di approdo, insieme ad accordi di riammissione e alla fissazione di quote d’ingresso
.

Infine, per quel che riguarda l’ultimo punto sull’integrazione, sono state introdotte delle novità radicali, come la carta di soggiorno, rilasciata agli stranieri residenti regolarmente in Italia da almeno cinque anni, che dimostrino di avere un reddito sufficiente al proprio mantenimento e a quello della famiglia. Lo scopo è quello di favorire l’equiparazione con il cittadino italiano, il passaggio dalla condizione di straniero a quella di nuovi cittadini, grazie anche ad un maggiore sganciamento del controllo della questura, in quanto la carta è rilasciata a tempo indeterminato. 

Nel campo dell’assistenza sanitaria è prevista la parità di trattamento e piena uguaglianza di diritti e doveri per stranieri e cittadini italiani; sono assicurate le cure ospedaliere anche agli stranieri clandestini e irregolari senza obbligo di denuncia. Inoltre tutti i minori presenti sul territorio nazionale, pertanto anche i clandestini, devono adempiere all’obbligo scolastico. Sul piano operativo è prevista un’ampia collaborazione con le regioni e gli enti locali nella gestione degli interventi sul territorio, e per il finanziamento di queste azioni è stato creato il Fondo per l’immigrazione
.

Il Fondo nazionale per le politiche migratorie è destinato al finanziamento di iniziative riguardanti: le misure straordinarie di accoglienza per eventi eccezionali; l’educazione interculturale; i centri di accoglienza e in generale l’accesso all’abitazione; le misure di integrazione sociale; la Commissione per le politiche di integrazione. Le iniziative devono essere inserite nei programmi annuali o pluriennali dello Stato, delle regioni, delle province o dei comuni. La dotazione del fondo è stata stabilita di lire 12.500 milioni per il 1997, di lire 58.000 milioni per il 1998 e di lire 68.000 milioni per il 1999
.

Questi tre elementi (programmazione dei flussi, contrasto all’immigrazione illegale e integrazione) sono fondamentali per una creare un sistema di governo dell’immigrazione: ovvero si ha una programmazione degli ingressi solo se esiste un vero contrasto dell’immigrazione clandestina e con l’introduzione di politiche di integrazione degli immigrati regolari
. 

Tra le novità di questa legge si segnalano in particolare, per quanto riguarda l’integrazione degli immigrati:

· l’istituzione della Commissione per le politiche d’integrazione degli immigrati presso la presidenza del Consiglio dei ministri – Dipartimento per gli affari sociali (art. 44), la quale deve predisporre ogni anno il rapporto sullo stato di attuazione delle politiche per l’integrazione degli immigrati; 

· l’istituzione dei Consigli Territoriali per l’immigrazione “con compiti di analisi delle esigenze e di promozione degli interventi da attuare a livello locale” previsti dall’art. 3 l. 40/98. La legge non chiarisce però ulteriormente quali siano le funzioni dei Consigli Territoriali e i termini rimangono piuttosto vaghi. Vengono invece indicati i componenti ovvero i rappresentanti delle “competenti amministrazioni locali dello Stato, la Regione, gli enti locali, gli enti e le associazioni localmente attivi nel soccorso e nell’assistenza agli immigrati, le organizzazioni dei lavoratori e dei datori di lavoro” (art. 3 l. 40/98). Il Documento programmatico del governo sull’immigrazione inserisce i Consigli Territoriali tra le misure d’integrazione aventi lo scopo di favorire le forme di associazionismo e di valorizzare la rappresentanza degli immigrati, anche se le associazioni di immigrati non sono assolutamente nominate tra i componenti nel testo dell’art. 3 della legge. Comunque viene fatto riferimento, sempre nel Documento programmatico, alle numerose e positive esperienze già esistenti, ovvero probabilmente alle varie consulte e alle diverse associazioni di immigrati nate negli anni ’90. E’ inoltre prevista l’istituzione di un albo presso la Presidenza del Consiglio che indichi quali associazioni di volontariato o di immigrati siano abilitate. Non è però ancora chiaro chi vada a coordinare il Consiglio Territoriale in quanto con la frase del Documento programmatico:”I Consigli Territoriali fanno riferimento a livello locale all’ente Provincia e si raccordano con le prefetture”
 risulta riconosciuto un ruolo sia alla provincia sia alla prefettura. Solo il Regolamento di attuazione, un anno dopo la legge, indicherà il prefetto a guida del Consiglio Territoriale.
In generale, la legge lascia ancora ampi spazi di discrezionalità e anche diverse incertezze per la fase di attuazione. Tra le cause c’è il fatto che si tratta di una legge multiforme e complessa, in cui le diverse forze politiche che la discussero in parlamento ebbero la possibilità di manifestare la propria approvazione o disapprovazione a seconda delle questioni che ritenevano più importanti, raggiungendo in talune questioni un compromesso che andava a scapito della chiarezza dell’azione amministrativa
. 

A conferma della diversità di vedute c’è il fatto che sono state ben sette le altre proposte di legge sulla materia dell’immigrazione presentate da altri parlamentari, spesso opposte l’una all’altra, oltre alle continue proposte di modifica alla legge 40/98
.

2.7 Il nuovo quadro regolativo: il Testo Unico e il Regolamento di attuazione

La legge 40/1998 prevedeva all’ art. 47 una delega al governo ad emanare, entro centoventi giorni, un decreto legislativo contenente il Testo Unico delle disposizioni concernenti gli stranieri, e che pertanto comprendesse le diverse norme, anche precedenti alla legge stessa. Di fatto il decreto legislativo 25 luglio 1998 n. 286 del Testo Unico non contiene innovazioni significative, in quanto riprende sostanzialmente la legge Turco-Napolitano (con una diversa numerazione degli articoli). Il Testo Unico rappresenta tuttavia uno sforzo in direzione di una maggiore chiarezza ed omogeneità del quadro normativo in un settore affetto da non pochi problemi interpretativi 
. Lo sforzo di chiarezza non sarà tuttavia confermato dal successivo regolamento atttuativo.

Il Regolamento di attuazione del Testo Unico è stato approvato nell’agosto 1999 (d. P. R. n. 394), a più di un anno di distanza dalla legge 40/1998 che lo prevedeva. In alcune disposizioni il regolamento risulta addirittura in contrasto con alcune norme della legge (ad esempio: per il permesso di soggiorno l’art. 5 del T.U. fa riferimento al “questore della provincia in cui lo straniero si trova” invece l’art. 9 del Regolamento parla del “questore della provincia in cui lo straniero intende soggiornare”), mentre in altre non è in sintonia con l’orientamento della legge (ad esempio: il regolamento prevede un termine di ben tre mesi dalla domanda per il rilascio della carta di soggiorno)
.

Peraltro, anche a questa legge ha fatto seguito la sanatoria, prevista dal decreto 113/1999, per regolarizzare le situazioni di illegalità precedentemente createsi.

Va osservato che sono diverse le lacune lasciate in sospeso dal legislatore, tra le quali il fatto che non abbia ancora provveduto all’approvazione della legge sul diritto d’asilo previsto all’articolo 10 comma 3 della Costituzione, il quale disegno di legge ha iniziato il suo percorso ancora nel settembre del 1997, e dopo una serie di interruzioni, non lo ha ancora concluso. Le cause di queste interruzioni sono state sia le vicende politiche e istituzionali, come le crisi di governo, sia la sovrapposizione con l’approvazione della legge sull’immigrazione 40/98. Ha contribuito, inoltre, a generare dei ripensamenti anche la discussa richiesta di asilo del capo del PKK Ocalan nel 1999
. 

Per quel che riguarda il diritto d’asilo va segnalato che in Italia è entrata in vigore nel settembre del 1997 la Convenzione di Dublino del 15 giugno 1990 riguardante la politica europea in materia di asilo. Essa determina lo stato responsabile dell’esame delle richieste di asilo per impedire che un soggetto faccia richiesta in più stati, e anche per prevenire la situazione in cui nessun paese si prenda la responsabilità di occuparsi di determinati casi di richiedenti asilo
. 

Per quanto riguarda l’attuazione del Testo Unico sull’immigrazione è possibile evidenziare che, relativamente alla carta di soggiorno, la quale doveva essere un simbolo di integrazione, c’è stato un ampio disinteresse sia da parte della Pubblica Amministrazione, sia dei partiti politici, che non si sono mossi a difesa di questo diritto. Infatti, al 10 gennaio 2001, su 300.000 immigrati residenti da più di 5 anni e quindi potenziali richiedenti, solo il 5% ha ricevuto la carta di soggiorno
. Anche la messa in opera delle procedure per lo sponsor è avvenuta con poca incisività
.

Diverse sono poi state le denunce da parte della stampa relativamente ai Centri di permanenza, definiti dei “lager” per le penose condizioni in cui sono tenuti i clandestini, ai limiti della violazione dei diritti umani
.

2.8. La legge Bossi-Fini del 2002: la sicurezza di nuovo al centro delle politiche regolative


Il dibattito sulla nuova legge nel giugno del 2002 si è concentrato sostanzialmente sulla questione delle “impronte digitali”, un elemento fortemente simbolico, sostenuto dalla nuova maggioranza di centro-destra, allo scopo di evidenziare l’impegno verso una maggiore sicurezza, e allo stesso tempo per screditare la precedente legge varata dal centro-sinistra
, mentre molto dure sono state le critiche dell’opposizione che considera la legge un vero e proprio “manifesto di razzismo”
.


La nuova legge 30 luglio 2002 n. 189 dal titolo “Modifica alla normativa in materia di immigrazione e asilo”
, prevede il rilevamento delle impronte digitali per gli immigrati che chiedono o rinnovano il permesso di soggiorno, il quale è vincolato all’esistenza di un contratto di lavoro e dura 2 anni; se l’immigrato perde il lavoro è obbligato a tornare in patria. Inoltre è stata abolita la figura dello sponsor; sono previsti un inasprimento delle espulsioni, sconti di pena per gli scafisti pentiti e maggiori poteri alle navi della Marina militare allo scopo di bloccare i clandestini; è prevista una stretta sui ricongiungimenti; i contributi versati all’Inps da parte degli extracomunitari potranno essere riscattati solo dopo il raggiungimento dei 65 anni. Infine il decreto del Presidente del Consiglio sulle “quote” diventa facoltativo ed è prevista una regolarizzazione delle colf (con il limite di una per famiglia) e badanti
.


Molti sono gli interrogativi per quanto riguarda l’attuazione della legge, al quale seguirà probabilmente un regolamento. Le prefetture sono individuate come le autorità competenti ad occuparsi delle richieste di lavoro dei lavoratori extracomunitari. Per assolvere a tale compito saranno dotate di appositi sportelli che avranno innanzitutto verificare che non ci siano italiani disponibili per quello stesso lavoro e, addirittura, neppure discendenti italiani residenti all’estero. Dovranno inoltre occuparsi di collocamento anche i consolati e le ambasciate.


Molto accese sono state le critiche della Lega Nord all’emendamento presentato da Tabacci dei centristi (presidente della commissione Attività produttive della Camera) il quale aveva proposto di estendere la sanatoria per tutti gli immigrati che già lavorano nelle aziende, e non solo a colf e badanti. L’emendamento è stato poi ritirato, in attesa di un decreto
. 


Giudizi negativi sono emersi dagli industriali, in particolare del Nord-Est, che maggiormente avevano spinto per una nuova regolamentazione, e le critiche riguardano il carattere accentratore della legge che non ha preso in considerazione una gestione regionale delle quote di immigrati; preoccupazioni nascono anche dagli aspetti burocratici e dalla prevalenza delle questioni di ordine pubblico rispetto a quelle economiche
. Addirittura la legge viene definita dai Giovani Imprenditori uno “spot pubblicitario” per quel che riguarda la sicurezza e allo stesso tempo impone degli inutili irrigidimenti per le imprese, senza un modello di governo efficace del fenomeno
.

2.9. Il modello italiano di regolazione

Una delle caratteristiche più discutibili delle politiche sull’immigrazione in Italia è la frequenza delle sanatorie, che fa dell’Italia un caso unico addirittura a livello mondiale
. In realtà l’immigrazione non è l’unico ambito dove vengono applicate delle sanatorie: lo stesso accade, ad esempio nell’edilizia, o in campo fiscale.

Quasi tutte le leggi sull’immigrazione sono state accompagnate da una sanatoria, più o meno chiara, allo scopo di assolvere le irregolarità pregresse e la sospensione delle sanzioni collegate alla legge precedente. 

Secondo il giudizio di Bolaffi, essendo questo un campo in cui conta molto l’impressione esterna che si da dello Stato, la conseguenza è stata quella di far passare l’idea non solo di uno Stato debole, ma anche di uno Stato dove l’illegalità prima o poi viene superata, addirittura sanata, a danno dell’efficacia e credibilità delle norme preposte al controllo delle frontiere e all’immagine di affidabilità del nostro paese
.

Si tratta di un meccanismo perverso che può riprodursi all’infinito, in quanto l’immigrato sa che anche senza i requisiti necessari, dal momento in cui è in Italia, prima o poi potrà trarre vantaggio da una sanatoria, e acquisire il diritto di rimanere. Queste agevolazioni verso gli immigrati non regolari sono in parte state promosse da parte del mondo cattolico e della sinistra politica contrari a provvedimenti troppo rigidi
.

Le sanatorie sono state principalmente quattro: 1987-88, 1990, 1996 e 1999, come indica la Tabella 6; addirittura cinque se si comprende anche la sanatoria del 1982 attuata tramite circolari. Due sanatorie hanno caratteristiche peculiari: quella collegata al decreto Dini del 1996 non è generalizzata, ma prevista solo per soli immigrati lavoratori; 
 quella del 1986 è rivolta solo ai lavoratori dipendenti. 

Tabella 6. permessi di soggiorno rilasciati a seguito delle sanatorie

	Anni
	Permessi di soggiorno

	1987/1988
	118.700

	1990
	217.700

	1996
	147.900

	1998
	214.421


Questa linea pro-sanatorie, confermata anche con l’ultima legge del 1998,  può incentivare in parte l’illegalità, anche se del resto la componente di presenze illegali è così consolidata da rendere, in un certo senso, necessaria una qualche forma di regolarizzazione
.

2.10. L’europeizzazione delle politiche migratorie. Il trattato di Amsterdam

Se Schengen è un esempio di cooperazione intergovernativa, il Trattato di Amsterdam (entrato in vigore nel 1999) ha sancito la competenza della Comunità Europea in materia d’immigrazione e asilo
, mentre rimane nell’ambito della cooperazione intergovernativa solo la cooperazione giudiziaria e di polizia in materia penale. 

La creazione di uno spazio europeo dove ci sia libertà di movimento, comporta necessariamente l’adozione di politiche comuni nei confronti di paesi terzi; infatti sarebbe contraddittorio che si applicassero procedure diverse di entrata a seconda del territorio dello Stato membro dal quale si accede
. Ma la comunitarizzazione (ovvero il passaggio dal terzo pilastro di Maastricht regolato alla cooperazione intergovernativa verso il Trattato CE, a livello comunitario) delle politiche sull’immigrazione e asilo è un processo che si svilupperà in cinque anni (si concluderà nel 2004). 

Nel Consiglio europeo straordinario di Tampere dell’ottobre 1999 i governi dei Quindici stabilirono le quattro linee di intervento in cui deve articolarsi la politica comune dell’Unione europea:

1) partenariato con il paesi di origine;

2) regime europeo comune in materia di asilo;

3) equo trattamento dei cittadini dei paesi terzi;

4) gestione dei flussi migratori.

Si tratta di una nuova prospettiva grazie alla quale la competenza in tema di immigrazione passa dai paesi membri alla Comunità, pertanto nelle materie relative all’immigrazione e al diritto d’asilo potrà decidere non all’unanimità, bensì a maggioranza qualificata dei rappresentanti dei governi dei paesi membri che compongono il Consiglio. 

Inoltre è stata riconosciuta la distribuzione dei costi economici per i richiedenti asilo e per i rifugiati tra i paesi dell’Unione: è stato istituito già nel settembre del 2000, con una decisione del Consiglio, il Fondo Europeo per i Rifugiati al fine di ripartire l’onere dell’accoglienza così diseguale da paese a paese
.

CAPITOLO 3

IL MODELLO D’INTEGRAZIONE IN ITALIA IN BASE AL TESTO UNICO N. 286/98

Solo con la legge Turco-Napolitano il principio dell’integrazione degli immigrati diventa un punto centrale delle politiche sociali; ma cosa intende il legislatore per integrazione degli immigrati?

In questo capitolo si cercherà di definire l’integrazione degli immigrati in base alle indicazioni fornite dalla legge, dal Documento programmatico sull’immigrazione e dalla Commissione per le politiche per l’integrazione degli immigrati. I Consigli Territoriali per l’immigrazione, come vedremo, vengono considerati dai policy-makers degli strumenti per favorire l’integrazione sul territorio. 

In un secondo momento si cercherà di rendere operativo (empirico) il concetto d’integrazione cioè si individueranno i diversi ambiti tematici (quali ad esempio lavoro, istruzione, sanità, abitazione, devianza, partecipazione politica e discriminazione) che vengono considerati rilevanti e cruciali ai fini della predisposizione dell’intervento pubblico.

3.1 I modelli di politiche per l’integrazione degli immigrati

Per comprendere maggiormente il contesto italiano è utile considerare anche i diversi modelli di integrazione degli immigrati esistenti e i loro limiti. Il termine integrazione non ha un significato univoco, è un concetto complesso che può variare nel tempo e nello spazio in base alle circostanze storico-politiche del paese considerato e alla fase dell’immigrazione
.

Inoltre ogni nazione definisce il concetto di immigrato in base alle proprie tradizioni giuridiche e ai propri processi storici: perciò risulta assai diverso il riconoscimento che viene dato alla presenza degli immigrati da parte delle istituzioni (ad esempio: i paesi dell’Europa mediterranea si sono riconosciuti con fatica paesi d’immigrazione, sia per il retaggio di essere stati a lungo paesi d’emigrazione, sia per l’alta disoccupazione interna). Per quanto concerne in particolare le politiche per l’integrazione, esse si consolidano normalmente quando è già avvenuto nel paese interessato il riconoscimento della presenza permanente degli immigrati, quando le misure sociali risultano orientate al radicamento degli stessi. Il caso dei “lavoratori ospiti” in Germania è emblematico di come le politiche lavorative fossero efficaci mentre le politiche sociali risultavano d’altro canto poco incisive, a dimostrazione in quanto l’immigrazione sia considerata un fenomeno temporaneo
.

Proponiamo qui uno schema interpretativo basato su quattro modelli di integrazione degli immigrati
, che nascono dalla combinazione di alcune macro variabili: gli approcci all’immigrazione, le politiche del lavoro e le politiche sociali (Tabella 7):

1) il modello temporaneo (o di esclusione differenziata): ha caratterizzato soprattutto le esperienze nord-europee negli anni ’50 e ’60, in particolare la Germania (Gastarbeiter), ed è diventato nuovamente attuale con i lavoratori stagionali e “a contratto”. Si tratta dei cosiddetti “lavoratori ospiti”, i quali venivano chiamati in base alle esigenze del mercato del lavoro, ma non dovevano mettere radici, rispondendo ad una concezione funzionalistica dell’immigrazione
. La nazionalità veniva concessa in base al principio dello jus sanguinis ( secondo cui la cittadinanza si acquista in virtù dei rapporti fra cittadini ed i loro discendenti), e veniva incoraggiata la sopravvivenza delle diverse culture allo scopo di facilitarne poi il ritorno nei paesi di origine
;

2) il modello assimilativo: caratterizza la Francia e gli USA del passato; si presume che l’immigrato rinunci alle proprie caratteristiche linguistiche, sociali e culturali allo scopo di adottare i comportamenti culturali del paese ospitante. Lo straniero può coltivare la propria identità culturale e religiosa solo nella vita privata; allo stesso tempo dovrebbe dar prova di fedeltà alla nazione e ha la possibilità di acquisire la cittadinanza con relativa facilità (prevale il principio dello jus soli – la cittadinanza viene attribuita a chi nasce nel territorio dello Stato). Le politiche sociali teoricamente vengono applicate senza esaminare l’origine etniche o culturale dei cittadini
. Questo modello si scontra però con una realtà difficilmente eliminabile ovvero l’identità culturale
; oltretutto, le discriminazioni di fatto subite dagli immigrati, come l’innalzamento della disoccupazione, il fallimento scolastico dei minori immigrati e la segregazione residenziale, hanno portato alla luce diversi limiti di questo modello
;

3) il modello multiculturale (o pluralista): descrive la situazione nel Regno Unito e negli USA di oggi, ma anche in Canada, Olanda e Svezia, dove le diverse identità culturali ed etniche sono libere di organizzarsi nel rispetto della legge, in alcuni casi sono pubblicamente riconosciute o incoraggiate, in altri solo tollerate, e comunque non è previsto per lo straniero l’abbandono della propria specificità culturale. Le politiche della cittadinanza sono relativamente aperte, infatti vige il principio dello jus soli; possono essere previste inoltre delle politiche preferenziali al fine di combattere determinate discriminazioni, definendo chiaramente i gruppi destinatari
. I limiti di questo approccio consistono nell’isolamento e nella marginalità sociale in cui si trovano a vivere le comunità immigrate, che rischiano di divenire chiuse e autoreferenziali, rafforzando le differenze etnico-culturali
;

4) il modello implicito: caratterizza l’Europa meridionale e anche l’Italia, dove l’arrivo degli immigrati è avvenuto in maniera spontaneistica, senza una politica di reclutamento di manodopera. Si tratta di un modello che, a differenza degli altri, si è formato in maniera non intenzionale, con un limitato intervento delle istituzioni politiche, e una scarsa regolamentazione del fenomeno. Un influenza considerevole è stata fornita dagli attori locali (amministrazioni locali, volontariato, associazionismo, sindacato) in particolare nell’accoglienza. La percezione del fenomeno da parte della società ospitante è piuttosto ambigua e contrastata a causa delle ansie per la sicurezza, della limitata conoscenza dell’apporto economico positivo portato dagli immigrati e, infine, per l’impressione di un processo non governato in modo efficace
.

Non sempre si riscontra coincidenza tra i “modelli” e le politiche effettivamente applicate, in quanto nei fatti si rileva una certa convergenza tra le dinamiche politiche e sociali riguardanti l’immigrazione. In sostanza, le problematiche da affrontare nelle diverse società europee sono spesso simili: dalle disuguaglianze sociali e politiche alla segregazione residenziale, dalle forme di razzismo e di discriminazione allo sviluppo di comunità etniche e religiose chiuse, e così via. Avviene che elementi di multiculturalismo vengano ad applicarsi nella Francia assimilazionista, in particolare nelle pratiche locali, per rispondere alle rivendicazioni degli immigrati, e che, viceversa, in Olanda, tradizionalmente multiculturalista e rispettosa delle differenze culturali, vengano applicati provvedimenti di carattere assimilazionista, come l’obbligo di imparare la lingua olandese
.

Le classificazioni delle politiche regolative possono presentare dei limiti poiché l’analisi dell’impatto che tali politiche esercitano può venire condizionato, a priori, dall’etichetta che si attribuisce ad un determinato intervento pubblico. L’analisi del concreto impatto che le politiche hanno sulla società, o sull’economia, resta tuttavia da verificare empiricamente ex-post cioè a fase attuativa, in corso o ultimata 
. 

In sostanza, se da una parte questi modelli hanno una valenza interpretativa generale, dall’altra pongono dei limiti descrittivi, in quanto l’evoluzione delle politiche nel tempo può mostrare effetti inattesi, talvolta anche non intenzionali o, non raramente, indesiderati. 

Tabella 7. Modelli di integrazione degli immigrati

	
	Temporaneo
	Assimilativo
	Multiculturale
	Implicito

	Concezione dell’immigra-zione
	Forza lavoro utile per colmare esigenze temporanee
	Individui destinati a diventare cittadini della società ospitante
	Minoranze discriminate da tutelare
	Ufficialmente non necessaria; in realtà utilizzata sia in forme regolari, sia in forme sommerse

	Accesso allo status di cittadino
	Difficile e parziale
	Relativamente facile
	Relativamente indifferente
	Difficile e incerto

	Rapporto autoctoni-immigrati
	Isolamento, estraneità reciproca
	Indifferenza formale, discriminazione di fatto
	Tolleranza, valorizzazione delle diversità; ma tendenziale separazione tra comunità
	Ambivalenza tra accoglienza umanitaria e insofferenza per l’”invasione”

	Politiche del lavoro
	Reclutamento attivo; legame permesso di soggiorno-permesso di lavoro; parità salariale
	Selezione dei flussi: popolazioni “assimilabili”, lavoratori qualificati
	Azioni positive: sistema delle quote; incoraggia-mento dell’imprendi-toria etnica
	Parità salariale nel lavoro regolare ; diffusa tolleranza verso il lavoro irregolare: attività promozionali frammentarie, a livello locale

	Politiche sociali
	Misure di sistemazione temporanea: garanzia dell’alloggiamento per i lavoratori; difficoltà di ricongiungimento familiare e naturalizzazione
	Non specifiche; tendenti a facilitare l’inserimento individuale ed eventualmente la naturalizzazione; dispersione territoriale
	Tendenti a rafforzare le comunità etniche; anche come soggetti erogatori di servizi ai membri
	Poco sviluppate, a carattere volontaristico, in gran parte devolute ad enti locali e terzo settore


3.2 Il modello italiano: definizione di integrazione

Le definizioni di integrazione che vengono analizzate in questo capitolo fanno riferimento ai testi normativi antecedenti la legge 189 del 2002 (Bossi-Fini). Sulla attuazione della nuova legge, che conserva i Consigli territoriali per l’immigrazione previsti dalla legge Turco-Napolitano e dal Testo unico, non è possibile allo stato attuale fare alcuna previsione. Anche al fine dello studio delle attività svolte dai Consigli Territoriali in Friuli ci si riferisce pertanto a situazioni antecedenti alla nuova legge n. 189 entrata in vigore il 10 settembre 2002.

Integrazione secondo il Documento programmatico relativo alla politica dell’immigrazione del ‘98

Relativamente all’integrazione degli immigrati è possibile pervenire ad una definizione di integrazione in base al “Documento programmatico relativo alla politica dell’immigrazione e degli stranieri nel territorio dello Stato”, che a norma dell’art. 3 della legge 40/98 (e del T.U. 286/98) viene predisposto ogni tre anni dal Governo. Più precisamente viene introdotto il concetto di “integrazione ragionevole” secondo quella che è la ratio della legge stessa. Ne viene data una definizione di questo tipo:

“Per integrazione in questo documento si intende pertanto un processo di non discriminazione e di inclusione delle differenze, quindi di contaminazione e di sperimentazione di nuove forme di rapporti e comportamenti, nel costante e quotidiano tentativo di tenere insieme principi universali e particolarismi. Essa dovrebbe quindi prevenire situazioni di emarginazione, frammentazione e ghettizzazione, che minacciano l’equilibrio e la coesione sociale e affermare principi universali come il valore della vita umana, della dignità della persona, il riconoscimento della libertà femminile, la valorizzazione e la tutela dell’infanzia, sui quali non si possono concedere deroghe, neppure in nome del valore della differenza”
.

In questa definizione, in parte negativa (ciò che non è) e in parte positiva (ciò che è), viene posta l’attenzione sia sulla “non discriminazione”, nel senso che lo Stato deve garantire misure che prevengono e combattono situazioni di razzismo, sia sull’”inclusione”, cioè la promozione di procedure che assicurino la possibilità agli immigrati di partecipare alla vita sociale e di garantire uguale opportunità di accesso ai diritti. In pratica, in base anche all’esperienza degli altri paesi europei, viene previsto dal Governo un equilibrio tra l’universalismo dei diritti e il riconoscimento delle differenze, con misure specifiche per gli stranieri; viene inoltre riconosciuta la pluralità culturale, nel senso, però, che la propria identità culturale va coltivata nella sfera privata
.

Gli obiettivi di una politica di integrazione
 secondo il Governo sono:

1) costruire relazioni positive tra cittadini italiani e stranieri: è necessaria una “politica dell’informazione” allo scopo di smontare pregiudizi e timori infondati, in particolare si tratta di rassicurare i cittadini nazionali rispetto alla sicurezza urbana e la concorrenza degli immigrati nel settore del Welfare e del mercato del lavoro; allo stesso modo gli stranieri non devono avere timore di perdere la propria identità e dare invece loro la certezza di condizioni di “vita dignitosa”;

2) garantire opportunità di accesso e tutelare le differenze: ovvero offrire la possibilità agli stranieri di vivere “normalmente” cercando di superare quegli ostacoli che li penalizzano rispetto agli italiani. L’obiettivo è di includere gli immigrati nell’ambito delle politiche riguardanti la popolazione presente sul territorio, ad esempio per quanto riguarda l’alloggio e la sanità. Pertanto ci saranno politiche per l’integrazione rivolte solo agli immigrati, e altre misure che invece vanno a tutelare gli immigrati che condividono con gli italiani situazioni simili;

3) assicurare i diritti della presenza legale: offrire agli immigrati cioè la prospettiva e la certezza della permanenza legale in Italia e la possibilità di ottenere la cittadinanza. Sono importanti, di conseguenza, sia le norme che riguardano i ricongiungimenti familiari, sia tutte quelle misure di carattere amministrativo che permettano una semplificazione delle procedure relative, ad esempio, al permesso di soggiorno. Allo scopo di favorire l’associazionismo e la rappresentanza degli immigrati vengono indicati i Consigli territoriali per l’immigrazione, i quali offrono “l’opportunità per approfondire la riflessione sulle forme di rappresentanza degli immigrati nel nostro paese, partendo dalle numerose e positive esperienze già esistenti”.
 La valorizzazione delle associazioni di immigrati avviene sia attraverso la partecipazione alla vita sociale e politica, sia riconoscendo il ruolo essenziale delle associazioni stesse nel favorire i percorsi d’integrazione dei singoli individui. 
Regioni, province, comuni e altri enti locali sono preposti alla gestione degli interventi riguardanti le politiche migratorie. Nel Documento programmatico sono anche elencati i nuovi organismi nati grazie alla legge 40/98 “per supportare l’azione del governo nella definizione di una politica di integrazione”
, che sono:

· la Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati (art. 46 T.U. 286/98) istituita presso la Presidenza del Consigli dei Ministri, Dipartimento per gli affari sociali, con il compito di stendere annualmente un rapporto sullo stato di attuazione delle politiche per l’integrazione degli immigrati;

· la Consulta per i problemi dei cittadini extracomunitari e delle loro famiglie (art. 42): presieduta dal Presidente del Consiglio o da un ministro da lui delegato, e composta da rappresentanti delle amministrazioni centrali, delle regioni e delle autonomie locali e dalle associazioni operanti nel campo dell’immigrazione. Lo scopo dell’attività di questa Consulta è di acquisire le osservazioni degli enti e delle associazioni maggiormente attivi e anche di collegamento con i Consigli territoriali;
· il Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro (CNEL): con compiti di studio e promozione di attività al fine di favorire la partecipazione degli immigrati alla vita pubblica;
· i Consigli Territoriali per l’immigrazione :“con compiti di analisi delle esigenze e di promozione degli interventi da attuare a livello locale” (art. 3). Nel Documento programmatico del ’98 viene riportato solo parte dell’articolo e inoltre non viene precisato se il coordinatore sia il Prefetto o l’ente provincia
.
Integrazione secondo la Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati


Una ulteriore definizione di integrazione viene offerta dalla Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati istituita dall’art.46 del T.U. 286/98 presso la Presidenza del Consiglio - Dipartimento per gli affari sociali. La Commissione deve presentare annualmente un rapporto sullo stato di attuazione delle politiche per l’integrazione degli immigrati, offrire dei suggerimenti e rispondere alle domande poste dal Governo su tali tematiche; la Commissione è composta da rappresentanti del Dipartimento per gli affari sociali della Presidenza del Consiglio e dei Ministeri degli affari esteri, dell’interno, del lavoro, della previdenza sociale, della sanità, della pubblica istruzione, oltre che da un numero massimo di dieci esperti con esperienza nel campo dell’analisi sociale, giuridica ed economica dei problemi dell’immigrazione. 


Dal Primo rapporto sull’integrazione degli immigrati in Italia (2000) la Commissione suddetta definisce l’integrazione attraverso la categoria del “buon governo” 
 come:

a) integrità della persona, buona vita;

b) interazione positiva, pacifica convivenza.

Le due dimensioni sono fortemente collegate, nel senso che la pacifica convivenza si realizza nel momento in cui nessun gruppo percepisce l’altro come fonte di comportamenti e atteggiamenti che possano nuocere la propria integrità
. 

Le politiche di integrazione degli immigrati sono inserite in una prospettiva che tenga conto anche dell’integrità dei nazionali, ovvero è essenziale non dimenticare le paure e insicurezze degli italiani; bisogna comunque distinguere quelli che sono timori fondati da quelli ritenuti infondati, con scarso fondamento empirico
. 

In ogni caso, il limite entro il quale la diversità non viene accettata è quello della lesione o meno dei diritti fondamentali della persona, della sua integrità e pacifica convivenza
, come recita il primo comma del art. 2 T.U. 286/98: “Allo straniero comunque presente alla frontiera o nel territorio dello Stato sono riconosciuti i diritti fondamentali della persona umana previsti dalle norme di diritto interno, dalle convenzioni internazionali in vigore e dai principi di diritto internazionale generalmente riconosciuti”.
La stessa Commissione per le politiche d’integrazione degli immigrati prefigura un modello di integrazione ragionevole (Tabella 8), composto da quattro obiettivi che rappresentano le quattro dimensioni in cui si compone il concetto di integrazione, e una strategia per l’attuazione delle politiche sull’immigrazione
:

Tabella 8.  Modello di integrazione ragionevole.
	1- INTERAZIONE COME SICUREZZA
	3- INTEGRITA’ PIENA PER I REGOLARI

	2- INTEGRITA’ ESSENZIALE/DIRITTI DELLA PERSONA PERGLI IRREGOLARI
	4- INTERAZIONE COME COMUNICAZIONE E PLURALISMO


	STRATEGIA: INTEGRAZIONE INDIRETTA


1) Interazione come sicurezza

Allo scopo di costruire un’interazione positiva è fondamentale il comune rispetto delle regole e la convinzione che l’altro non rappresenti un pericolo. La legge prevede tutta una serie di strumenti per garantire la sicurezza e contrastare gli ingressi clandestini, come i centri di permanenza temporanea (art. 14) per garantire le espulsioni amministrative dei clandestini, l’espulsione a titolo di misura di sicurezza e le espulsioni alternative (artt. 12-16); sono previste sanzioni anche per i datori di lavoro che assumono lavoratori senza permesso di soggiorno (art. 22).

2) Integrità essenziale e diritti della persona per gli irregolari

Anche agli irregolari viene garantito un minimo di integrità, inteso come rispetto dei diritti fondamentali della persona, che si realizza grazie all’ammissione degli irregolari alle cure ambulatoriali e ospedaliere urgenti o comunque essenziali (art. 35) garantendo ovviamente l’anonimato; l’obbligo scolastico per tutti i bambini presenti sul territorio italiano, clandestini compresi (art. 38); il permesso di soggiorno per motivi di protezione sociale, previsto in particolare per le vittime delle organizzazioni criminali (art. 18)
.

3) Integrità piena garantita ai regolari

Un altro elemento molto importante consiste nel rendere lo status di regolare praticabile all’interno di un’equilibrata politica dei flussi, e permettendo così di entrare regolarmente in Italia e di avere garantiti i diritti civili e sociali. Tra le novità della legge c’era l’istituzione dello sponsor (art. 23), cioè la possibilità del permesso di soggiorno annuale tramite un italiano o uno straniero regolarmente soggiornante, che garantisca con una fideiussione l’alloggio, il mantenimento, il pagamento dell’assicurazione sanitaria ed l’eventuale rientro in patria. Nella nuova legge 189 del 2002 è stata però eliminata questa figura.

Attraverso la scelta della regolarità vengono previsti dei premi di legalità, quali la carta di soggiorno (art. 9) che spetta ai regolari dopo cinque anni, sancisce una condizione di semicittadinanza e garantisce maggiore sicurezza e stabilità. Il Testo Unico 286/98 prevede una sostanziale equiparazione ai cittadini sia dei diritti civili (art. 2) sia dei diritti sociali: iscrizione alle liste di collocamento (art.19), sanità (art. 32), alloggi sociali, edilizia residenziale pubblica (art. 38), pensioni (art.20). Anche la facilitazione dei ricongiungimenti familiari è un elemento fondamentale per il regolari che decidono di stabilirsi nel territorio italiano
.

4) Integrazione come pluralismo e comunicazione


Nel rispetto delle differenze culturali e linguistiche e valorizzando lo scambio tra culture, vengono cercati e costruiti degli spazi e canali di comunicazione condivisi, in particolare sostenendo l’apprendimento della lingua italiana (artt. 38-40), sia all’interno della comunità scolastica, sia per gli adulti
.


Strategia. La strategia prevista dalla legge è quella dell’integrazione indiretta, intesa come coinvolgimento e delega degli interventi alle organizzazioni della società civile. Pertanto l’attuazione delle politiche avviene tramite l’intermediazione del privato sociale, delle organizzazioni della società civile e attraverso il coinvolgimento delle associazioni degli immigrati
. 


Proprio da questa strategia nasce l’idea e la realizzazione dei Consigli territoriali per l’immigrazione come strumenti che favoriscano il processo di mediazione tra le diverse organizzazioni e associazioni, da una parte, e gli organismi istituzionali, come provincia, questura, prefettura, etc.. dall’altra, e in cui si possono decidere degli interventi da attuare a livello locale a favore degli immigrati.


Nel Secondo rapporto sull’integrazione degli immigrati in Italia del 2001, oltre che ad una valutazione dell’impatto della legge 40/98 considerando sia i segnali positivi che quelli negativi, viene presentato un primo tentativo di “integrometro” 
, ovvero un sistema di indicatori di integrazione.


Questo sistema di indicatori è stato creato allo scopo di avere un monitoraggio della situazione delle collettività immigrate anno dopo anno, di verificare le condizioni di vita e le dimensioni maggiormente problematiche. Il grosso limite di questo modello, a carattere sperimentale, è la carenza delle informazioni dovuta, in alcuni casi, alla mancanza dei dati, e ,in altri, alla mancata corrispondenza dei dati alla realtà che si vuole analizzare (v. Tabella 9)
.

L’analisi è comunque utile per individuare gli ambiti di maggiore rilievo per lo studio dell’integrazione degli immigrati, in base chiaramente ai dati disponibili.

Infine, il Documento programmatico relativo alla politica dell’immigrazione e degli stranieri nel territorio dello Stato relativo al periodo 2001-2003, per quel che riguarda l’integrazione, richiama sostanzialmente il Primo rapporto della Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati, senza portare delle aggiunte alla definizione di integrazione
.

Tabella 9. Dimensioni, ambiti specifici, misure e indicatori di integrazione delle collettività straniere

	Dimensioni
	Ambiti specifici
	Misure e indicatori

	A. Struttura demografica, sociale e territoriale
	A.1 Struttura demografica e comportamento riproduttivo

A.2 Struttura sociale

A.3 Struttura territoriale
	A.1.1 Ammontare

A.1.2 Struttura per età

A.1.3 Struttura per sesso

A.1.4 Struttura per stato civile

A.1.5 Natalità/fecondità

A.2.1 Livello di istruzione

A.3.1 Distribuzione della popolazione sul territorio

	B. Relazioni con la comunità di origine e con quella di accoglimento
	B.1 Relazioni con il Paese di origine

B.2 Relazioni con il gruppo etnico di origine e con gli altri gruppi

B.3 Relazioni con il Paese di accoglimento
	B.1.1 Rimesse

B.1.2 Contatti con familiari in patria

B.2.1 Iscritti ad associazioni etniche

B.2.2 Matrimoni tra stranieri

B.3.1 Ricongiungimenti familiari

B.3.2 Uso della lingua italiana

B.3.3 Matrimoni misti

B.3.4 Naturalizzazione e acquisizione della cittadinanza

	C. Inserimento lavorativo e mobilità socio-professionale
	C.1 Riuscita scolastica dei figli degli immigrati e della seconda generazione

C.2 Inserimento lavorativo
	C.1.1 Scolarizzazione

C.1.2 Insuccessi nella scuole dell’obbligo

C.1.3 Ritardi ed abbandoni

C.2.1 Tasso di attività e partecipazione femminile

C.2.2 Tasso di disoccupazione

C.2.3 Settori di occupazione e qualifiche professionali

C.2.4 Lavoratori autonomi

C.2.5 Utilizzazione del capitale umano

	D. Vita nella società
	D.1 Alloggio

D.2 Consumi

D.3 Salute

D.4 Devianza
	D.1.1 Distribuzione sul territorio urbano (concentrazione geografica e segregazione)

D.1.2 Tipo di sistemazione abitativa

D.1.3 Quota di proprietari di abitazioni

D.1.4 Quota di senza casa

D.1.5 Affollamento

D.2.1 Quota di reddito consumato in beni non di prima necessità

D.3.1 Condizioni di salute

D.3.2 Abortività

D.3.3 Mortalità

D.4.1. Intensità dei comportamenti devianti rispetto ai nazionali


3.3 Operativizzazione del concetto di integrazione: soggetti e dimensioni


Dopo aver chiarito cosa s’intende per integrazione degli immigrati nel T.U. 286/98, è necessario rendere operativo questo concetto, ovvero individuare gli ambiti tematici rilevanti nei quali si sviluppano concretamente le diverse politiche d’integrazione degli immigrati. Questi settori sono principalmente: lavoro, istruzione, sanità, abitazione, devianza, discriminazione e partecipazione politica
, e riprendono sostanzialmente gli ambiti indicati dallo schema precedente (Dimensione C e D della Tabella 9).


Si tratta di temi che sono oltretutto spesso legati fra di loro e che si influenzano reciprocamente: ad esempio, le abitazioni malsane o i lavori faticosi hanno forti ricadute sulla salute, e così anche l’assenteismo scolastico dei bambini immigrati è collegato all’alta mobilità dei lavoratori immigrati precari.

Si vuole effettuare in questa sede un’analisi, per ogni ambito tematico, delle questioni ritenute più rilevanti dagli attori, privati e pubblici, coinvolti negli interventi pubblici, rilevando i problemi di coordinamento che emergono nei vari settori di policy. Quest’analisi verrà in seguito utilizzata per esaminare l’attività svolta dai Consigli territoriali e la rilevanza che questi ultimi attribuiscono alle diverse issues.

Dal T.U. 286/98, dal Documento programmatico relativo all’immigrazione e dai rapporti annuali della Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati si può evincere che un’importanza strategica è rivestita dal privato sociale (in particolare volontariato e sindacati) e dalle associazioni degli immigrati, ma allo stesso tempo diversi compiti sono assegnati alle regioni, province, comuni e enti locali. In particolare la dimensione locale, ovvero i comuni, hanno assunto una rilevanza crescente per quel che riguarda l’accoglienza e le azioni in tema di immigrazione, talvolta costretti dall’emergenza a predisporre degli interventi appositi
.

Dall’analisi di questi temi è possibile avere un’idea dei temi rilevanti per l’attività dei Consigli Territoriali per l’Immigrazione, anche se esistono realtà nazionali sensibilmente diversificate per quel che riguarda le politiche d’integrazione, in cui i Consigli si trovano ad assumere ruoli differenti.

Il lavoro

L’integrazione dell’immigrato extracomunitario dipende in buona parte dall’inserimento lavorativo che trova nel paese d’arrivo: del resto, nella maggior parte dei casi la ricerca di lavoro è il motivo principale che spinge l’immigrato ad allontanarsi dalla propria terra. Negli anni novanta il numero degli extracomunitari assunti regolarmente come dipendenti è cresciuto notevolmente, come conferma la Tabella 10, si nota infatti che nel periodo 1992-2000 il numero dei dipendenti delle imprese iscritti all’INPS è aumentato di una volta e mezzo
. 
Tabella 10: lavoratori dipendenti immigrati iscritti all’INPS (1992-2000)

	Anno
	Iscritti
	Numero indice
	Variazione annua

	1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000
	89.325

88.499

95.686

112.324

142.274

160.364

171.078

193.029

225.890
	100

99

107

126

159

180

192

216

253
	-

-826

7.187

16.638

29.950

18.090

10.714

21.951

32.000


FONTE: Elaborazioni Caritas/Dossier Statistico Immigrazione su dati INPS

L’esistenza di canali d’ingesso legali per lavoratori immigrati e la possibilità di accedere agevolmente al mercato del lavoro grazie a contratti regolari rappresentano elementi fondamentali per iniziare un percorso di integrazione. Ma questo processo è avvenuto per diversi anni con molta fatica a causa della procedura richiesta dalla legge 943 del 1986 che esigeva, oltre alla chiamata nominativa del lavoratore residente all’estero, il preventivo accertamento dell’assenza di iscritti al collocamento disponibili per il lavoro offerto (escluso il lavoro domestico). 

La legge successiva del 1990 si limita a confermare queste modalità d’ingresso che hanno interessato solo situazioni molto particolari, vale a dire, la provincia di Trento (con contratti stagionali per l’agricoltura e il turismo). Quest’ultima è peraltro caratterizzata da un mercato del lavoro senza economia sommersa e prossimo alla piena occupazione, mentre nel resto d’Italia (ad eccezione in parte anche per il Veneto) gli ingressi regolari per lavoro dipendente sono stati limitati sia perché l’economia sommersa era (ed è tuttora) diffusa, sia per la segmentazione del mercato, che allo stesso tempo presenta disoccupazione e richieste di lavoro non esaudite 
.

La nuova legge 40 del 1998 aveva previsto nuove procedure che facilitassero l’ingresso: in sostanza, era venuta meno la verifica della mancanza di disponibilità da parte dei lavoratori italiani e, inoltre, grazie allo sponsor, era possibile l’ingresso per ricerca di lavoro
.

Le diverse sanatorie hanno ridotto notevolmente le presenze irregolari, contribuendo così ad aumentare l’occupazione regolare, si può notare infatti dalla Tabella 10 che nel 1996 e 1999 c’è stato un aumento degli iscritti all’INPS, e quindi regolarizzati. Allo stesso tempo però le regolarizzazioni non aiutano a far emergere il lavoro nero, che si stima attorno al 30% dei lavoratori immigrati con permesso di soggiorno
.

Nel mercato del lavoro regolare è possibile individuare tre modelli d’inserimento degli immigrati (Tabella 11):

a) modello industriale del Nord-Est, Emilia e Marche: la domanda proviene dalle piccole aziende manifatturiere ed edili, e dall’agricoltura;

b) modello metropolitano delle città medio-grandi: principalmente la domanda proviene dalle famiglie per il lavoro domestico e di cura, oltre ai servizi (es.: ristorazione);

c) modello meridionale: dove nelle grandi città la domanda riguarda il lavoro domestico, mentre nelle aree rurali c’è una richiesta di lavoro legata all’agricoltura stagionale o stabile (serre, pastorizia, pesca)
.

Nel Nord-est, Emilia e Marche si concentra il 53% degli avviamenti al lavoro dipendente regolare; se si aggiunge la Lombardia, si sale al 70%. Si tratta di aree dove maggiore è la domanda di lavoro per livelli più bassi di qualificazione professionale e dove l’offerta di lavoro locale non si adegua a lavori considerati, appunto, di basso prestigio sociale. C’è da rilevare tendenzialmente l’immigrato si sposta dove il tasso di disoccupazione non è alto
. 

Tabella 11: Settori dei lavoratori dipendenti non UE. Distribuzione percentuale

	
	Agricoltura
	Industria
	Edilizia
	Lavoro

domestico
	Servizi
	Totale

	Nord-Ovest
	9,2
	26,3
	11,7
	30,7
	22,2
	100

	Lombardia
	5,7
	31,8
	5,9
	31
	25,6
	100

	Nord-Est
	22
	39,7
	7,9
	8,5
	21,8
	100

	Centro
	15,4
	33
	9
	22,2
	20,5
	100

	Lazio
	7,3
	3,1
	3
	71,6
	15
	100

	Mezzogiorno
	38,3
	7,6
	2,8
	39,7
	11,6
	100

	Italia
	14,9
	27,7
	7
	29,7
	20,7
	100


FONTE: rielaborazione su dati INPS 1998 per lavoro domestico ed agricoltura, 1999 per gli altri settori

Il Nord-est si caratterizza anche per la minore diffusione di irregolarità, mentre nettamente diversa è la situazione nel Mezzogiorno, in Piemonte e in Liguria dove il mercato del lavoro risulta essere meno dinamico e maggiori sono le possibilità di lavoro irregolare, senza permesso di soggiorno
. 

La segmentazione del mercato del lavoro in Italia ha come conseguenza che gli immigrati svolgano attività caratterizzate dalla mancanza di ricambio da parte delle nuove generazioni (esempio tipico è il lavoro domestico). Per di più si verificano situazioni di complementarità, e non di concorrenza, in cui grazie alla presenza degli immigrati è possibile continuare l’occupazione degli italiani, nel senso che certe attività sarebbero altrimenti scomparse senza la disponibilità di manodopera straniera. Questo è il caso di diversi settori dell’agro-industria, e della zootecnia, ma anche dell’industria manifatturiera, dove spesso viene richiesta pure una certa stabilità.

Per quanto riguarda le politiche del lavoro rivolte agli immigrati extracomunitari la questione centrale riguarda l’inserimento nel mercato del lavoro. Innanzitutto, il numero di coloro che lavorano “a nero” è ancora molto elevato, e, anche con le sanatorie, l’uscita dall’economia sommersa spesso è solo temporanea, in molti poi tornano a svolgere attività non regolari. La causa di questa condizione deriva da tre fattori principalmente: la precarietà delle occupazioni regolari, la difficoltà di trovare un lavoro in regola e l’impossibilità di restare per diverso tempo senza lavoro in quanto si tratta di persone che non godono di sussidi pubblici o appoggi familiari
.

Per di più, esiste un’immagine stereotipata dell’Italia quale paese dove sia possibile vivere e lavorare bene senza permesso di soggiorno, e questo messaggio circola attraverso la catena migratoria, tra gli immigrati stessi
. 

Le semplificazioni amministrative delle assunzioni possono rendere più agile l’entrata nel mercato del lavoro regolare, ma la mancanza di strutture pubbliche efficienti, che permettano l’incontro tra domanda e offerta di lavoro, ha ripercussioni pesanti sull’inserimento lavorativo degli immigrati, privi oltretutto di quelle reti di relazioni sociali che permettono spesso agli italiani di trovare lavoro. Il servizio di orientamento al lavoro viene così svolto sostanzialmente da organizzazioni sindacali o cattoliche
. 

Secondo Ambrosini l’ingresso iniziale degli immigrati avviene grazie a istituzioni sociali e servizi pro-immigrati organizzati dagli italiani, che mettono in contatto i datori di lavoro con i lavoratori immigrati. La funzione di queste reti sociali è di offrire delle garanzie, derivanti dalla propria autorevolezza o dalla conoscenza diretta, superando così la diffidenza iniziale, e risolvendo tutti quei problemi logistici e pratici che renderebbero più complesso l’inserimento lavorativo dell’immigrato extracomunitario
. 

Vengono individuati tre tipi di iniziative realizzate dagli autoctoni per facilitare l’incontro tra domanda e offerta di lavoro:

1) reti sociali informali: cioè il passaparola, il passaggio di informazioni che deriva da legami e conoscenze;

2) istituzioni facilitatrici: sono enti e organizzazioni su base volontaria che si offrono quali mediatori e punto di riferimento per gli immigrati;

3) servizi specializzati: si tratta di enti istituzionali, che dispongono di personale apposito e competenze. Possono essere: servizi pubblici negli enti locali, agenzie privato-sociali (ad esempio all’interno dei sindacati), agenzie di lavoro interinale, servizi pubblici per l’impiego e le agenzie private di collocamento (ancora però poco attive)
.

Le istituzioni facilitatrici, ovvero il cosiddetto “terzo settore”, si trovano spesso ad occuparsi dell’assistenza e inserimento degli immigrati (come l’accoglienza abitativa o l’assistenza per le procedure burocratiche), quasi avessero ricevuto una delega implicita, affrontando situazioni che richiederebbero delle scelte istituzionali precise
.

Costantemente gli industriali chiedono un maggior numero di ingressi: nel 2000 è stata prevista la quota di ingresso per 63.000 immigrati, 15.000 dei quali sono entrati grazie al nuovo meccanismo dello sponsor, procedura che sembra aver funzionato. Questa quota però è stata considerata insufficiente dagli industriali del nord-est, che reclamano anche la possibilità di stabilizzazione per gli immigrati e anche di qualificazione. Ma se da una parte c’è la difficoltà all’accesso all’abitazione, dall’altra i corsi di formazione professionale sono poco frequentati
.

La formazione professionale può essere considerata un valido mezzo d’integrazione, sia in un primo momento, durante il primo inserimento (corsi di italiano e aiuto per l’orientamento), sia per una riqualificazione lavorativa per chi già lavora. Il campo della formazione però viene considerato marginale e lasciato alle iniziative dal basso (ovvero le varie associazioni) spesso frammentato e con ampie incertezze sui finanziamenti. Scarso è lo scambio tra gli stessi enti proponenti, e tra questi e le pubbliche amministrazioni; anche le regioni si caratterizzano per una carente progettualità. La formazione rappresenta una possibilità per far uscire l’immigrato dalla spirale di marginalità lavorativa, ma per il momento si tratta di un’area che appare ancora residuale
.

La possibilità di inserimento per l’immigrato non si concretizza solo come lavoro dipendente ma anche nelle attività indipendenti e micro-imprenditoriali, soprattutto nei servizi e nelle aree metropolitane. Prima del T.U. 286/98 vigeva il principio della reciprocità, ovvero per avviare un’attività in proprio occorreva l’esistenza di accordi tra il paese dal quale l’aspirante lavoratore autonomo era emigrato e l’Italia. Questa situazione è stata superata permettendo ai regolari di aprire ditte individuali, di diventare soci di imprese cooperative; conservando però il vincolo della reciprocità per le società di capitali. Non ci sono ancora molti dati che quantifichino il fenomeno, allo stesso tempo comunque non si può parlare di liberalizzazione, bensì di una soluzione intermedia, che porta gli immigrati a lavorare in ambiti piuttosto modesti
.

L’istruzione

Attraverso la scuola si viene a creare un’esperienza di integrazione fondamentale per gli alunni stranieri, e si tratta di un’occasione per creare nuove relazioni, ovvero un’opportunità per socializzare. La scuola si sta adeguando a questo nuovo contesto di pluralismo culturale, all’interno di un riassetto generale dell’istruzione italiana verso una maggiore autonomia
.

Si tratta di un fenomeno in crescita: nell’anno scolastico 1998/99 gli alunni stranieri erano 85.522, l’1,09% dell’intera popolazione scolastica, nel 1999/2000 sono saliti a 119.679 pari all’1, 47% degli iscritti, con una maggiore numerosità alle elementari (secondo i dati del Ministero della Pubblica Istruzione)
.

C’è una diversa distribuzione degli studenti stranieri nel territorio, come mostra la Tabella 12:

Tabella 12: Alunni con cittadinanza non italiana per aera geografica. Confronto anni scolastici 1998/99 e 1999/2000 (non sono comprese le scuole superiori non statali).

	Area geografica
	1998/1999
	1999/2000
	Variazione %

	Nord-Ovest

Nord-Est

Centro

Sud

Isole
	32.248

24.463

21.612

5.035

2.164
	43.677

33.609

31.285

7.143

3.143
	35,44

37,39

44,76

58,19

45,24

	ITALIA
	85.522
	119.679
	39,94


FONTE: Sistema Informativo del Ministero Pubblica Istruzione

La distribuzione sul territorio degli alunni non italiani è molto diseguale: mentre il Sud e le Isole sono soprattutto luoghi di primo arrivo e di passaggio, al Centro e al Nord, dove il mercato del lavoro è più dinamico, c’è una maggiore stabilizzazione. La situazione è a sua volta diversa tra le diverse regioni e le diverse province: la Lombardia è la regione con il maggior numero di studenti stranieri, seguono l’Emilia Romagna, il Veneto, il Lazio, la Toscana e il Piemonte; a sua volta le province come Milano, Roma, Torino, Brescia, Firenze, Vicenza, Treviso e Bologna sono tra le città con più alunni non italiani
. 

Le appartenenze nazionali sono ben 182, e si possono individuare 78 gruppi diversi di lingue parlate. Le etnie marocchine, albanesi e cinesi sono le più presenti a scuola. Bisogna inoltre considerare anche diverse situazioni di vita in cui si può trovare un minorenne immigrato, ovvero: bambini nati in Italia da genitori stranieri (seconda generazione); bambini arrivati per ricongiungimenti famigliari; bambini entrati in Italia, soli o con la famiglia, come profughi; nomadi o ex nomadi rom o sinti
.

Per quanto riguarda le carriere scolastiche degli studenti immigrati non ci sono ancora dati completi. Nell’anno scolastico 1998/1999 alle elementari sono stati promossi il 95,5% degli studenti non italiani, contro il 98,8% del totale degli studenti; alle medie l’84% degli studenti stranieri contro il 94,8% di alunni promossi
. In ogni caso sono molto complessi i fattori che giocano a favore o meno di una promozione, come la condizione sociale, la carriera scolastica pregressa, la scolarità dei genitori, etc., non collegati direttamente alla situazione di migranti ma piuttosto a determinate situazioni socio-culturali e familiari comuni anche agli alunni italiani
.

Per quel che riguarda l’istruzione degli stranieri l’art. 38 del T.U. 286/98 prevede:

1) “corsi e iniziative per l’apprendimento della lingua italiana” garantiti da Stato, Regione ed enti locali;

2) promozione di attività interculturali comuni da parte della comunità scolastica “sulla base di una rilevazione dei bisogni locali e di una programmazione territoriale integrata”, pertanto vengono coinvolte anche le associazioni degli stranieri, le rappresentanze diplomatiche dei Paesi di appartenenza e le organizzazioni di volontariato.

I soggetti interessati sono diversi, interni alla scuola o esterni, possono essere enti locali, associazioni d’immigrati, organizzazioni non governative o associazioni di volontariato. Le disponibilità finanziarie possono derivare in parte dalla nuova autonomia scolastica e in parte da fondi nazionali previsti per la scuola statale al fine di attuare progetti legati all’interculturalità
.

Per quel che riguarda il primo punto, l’insegnamento dell’italiano come seconda lingua, sono stati previsti da parte dell’istituzione scolastica diversi strumenti rivolti agli insegnanti, come corsi di formazione e manuali, e altri rivolti agli allievi, come laboratori linguistici, testi specifici e mirati e, anche se sporadici, progetti di integrazione linguistica (ad esempio, in certe scuole insieme alla normale attività didattica sono previste tecniche per facilitare l’apprendimento ai bambini immigrati). In questo contesto viene prevista anche la valorizzazione della lingua di origine, dove la nuova figura del mediatore linguistico e culturale rappresenta un valido supporto all’attività dell’insegnamento
. 

Per quel che riguarda il secondo punto sull’intercultura (intesa come un nuovo approccio complessivo delle materie e non come una ulteriore materia in aggiunta alle altre) vengono coinvolte sia istituzioni pubbliche sia soggetti privati, e gli interventi realizzati sono stati i più diversi: gemellaggi, adozioni a distanza, il racconto, sperimentazione di modalità espressive di altre culture, studio di popoli e culture prevalenti nella scuola stessa. I soggetti esterni alla scuola, spesso coinvolti in queste attività, utilizzano dei metodi didattici innovativi rispetto quelli usuali, come ad esempio metodologie che favoriscano la partecipazione attiva degli alunni.

Le iniziative interculturali si differenziano in base ai soggetti che si attivano nelle diverse realtà locali. Mentre al Centro-Nord i promotori sono generalmente gli enti locali, in collaborazione con le associazioni del privato sociale, al Sud invece le proposte nascono nell’ambito delle istituzioni scolastiche (provveditorati agli studi, circoli scolastici). Le esperienze a riguardo sono molto numerose, ad esempio a Milano è stata scelta una formula mista, che coinvolge istituzioni pubbliche e soggetti privati nella programmazione delle attività; mentre a Torino le attività di tipo interculturale sono state proposte dal Comune
.

Se da un lato si è realizzato il passaggio da esperienze estemporanee a veri e propri progetti, dall’altro non esiste ancora un sistema di valutazione unitario che possa fornire un quadro più chiaro della situazione: mancano in sostanza indicatori e sistemi di monitoraggio. Inoltre c’è una grossa distanza tra le direttive ministeriali che pongono l’intercultura come elemento centrale e, invece, l’effettiva diffusione presso gli insegnanti, in quanto solo una parte minoritaria di quest’ultimi aderisce alle iniziative interculturali, e allo stesso tempo molte attività vengono delegate ad esterni, senza un’effettiva collaborazione
. 

La sanità

L’integrazione dello straniero si realizza anche quando è possibile tutelare la propria salute, riconoscendo la salute stessa come un diritto fondamentale dell’individuo, che rientra nella sfera dell’integrità della persona. Il T.U. 286/98 prevede all’art. 34 per gli stranieri presenti regolarmente e stabilmente (e i loro familiari) l’obbligo di iscrizione al Servizio sanitario nazionale, garantendo pari opportunità di assistenza rispetto ai cittadini italiani, con uguali diritti e doveri. Altresì sono garantiti all’art. 35 del T.U. 286/98 interventi a favore di immigrati irregolari o clandestini, come cure ambulatoriali ed ospedaliere urgenti o essenziali
.

Innanzitutto bisogna fare una premessa: da diversi studi si può concludere che generalmente gli immigrati godono di buona salute, sia per l’età, solitamente giovane, tra i 19 e i 40 anni, sia per l’autoselezione precedente alla partenza, ovvero parte chi è sano ed ha una maggiore stabilità emotiva. Non rientrano in questa situazione, chiaramente, i profughi o i rifugiati
.

Spesso le malattie insorgono a causa delle condizioni in cui vivono gli immigrati in Italia, determinate ad esempio dalla inadeguatezza alloggiativa, dovuta a sovraffollamento o carenze igieniche, dall’alimentazione insufficiente, dalla scarsa tutela sul lavoro o anche dalla mancanza di supporto psico-affettivo e dalla discriminazione nell’accesso dei servizi sanitari
.

La ricerca condotta dalla Caritas di Roma su Individuazione di politiche locali adeguate per la fruizione dei servizi sanitari da parte degli immigrati e dei rom e sinti, che riguarda l’analisi e il monitoraggio delle normative regionali e provinciali rivolte alla promozione della salute degli immigrati e zingari, giunge a interessanti conclusioni. Innanzitutto i diversi assessorati che si occupano di tematiche relative alla salute degli immigrati, come assessorati alle Politiche sociali, all’Immigrazione, o alla Sanità, sono risultati poco coordinati fra di loro, con uno scarso passaggio di informazioni. Le diverse Consulte regionali sull’immigrazione nate negli anni ’90 non si sono attivate in modo incisivo. Delle speranze per un migliore coordinamento tra amministrazioni locali, enti e associazione vengono riposte sulla nascita dei Consigli Territoriali per l’immigrazione, che al momento della ricerca della Caritas non erano ancora nati; si può pertanto desumere che i Consigli Territoriali rispondono ad una esigenza concreta di una gestione meno dispersiva e contraddittoria del fenomeno immigratorio anche in questo settore
.

La politica sanitaria a livello regionale in materia d’immigrazione venne avviata di fatto dalla legge 39/90: nel 1990 furono emanate 11 leggi regionali e una legge provinciale, nella provincia autonoma di Trento, riguardanti una politica sanitaria specifica sull’immigrazione. Successivamente il D.L. 489/95 ha riconosciuto l’assistenza sanitaria anche agli stranieri che non erano in regola con il permesso di soggiorno, e a questo principio si conformarono diverse regioni, anche se già diverse realtà sanitarie locali si erano adeguate a questo principio. 

Con la legge 40/98, e il successivo T.U. 286/98, venne data uniformità e puntualità alla materia, portando delle novità in ambito sanitario più rispondenti alla realtà dei flussi migratori in Italia. Inoltre, il Piano sanitario nazionale 1998-2000 faceva un riferimento specifico agli immigrati nell’ambito della tutela dei soggetti deboli, per favorire una maggiore accessibilità alle prestazioni sanitarie
.

Le regioni si sono attivate in maniera diversa nel campo dell’assistenza sanitaria degli immigrati; anche se nessuna regione o provincia autonoma ha legiferato dopo l’emanazione del T.U. 286/98, allo stesso tempo però sono state comunque recepite le direttive nazionali attraverso iniziative di carattere locale, tramite delibere, circolari regionali, piani sanitari regionali e piani per la politica sanitaria. Si dimostrano più attive le regioni del Nord e del Centro, con maggiori interventi, molto meno quelle del Sud
.

Da alcuni studi risulta che pochi siano gli immigrati iscritti al Servizio sanitario nazionale, anche tra le realtà più avanzate, come Bologna (solo il 66% degli immigrati) e Milano (il 72%)
. 

Diversi sono i segnali di una lacunosa applicazione della legge: da una ricerca a livello di singole Aziende sanitarie locali su un campione di 54 aziende Usl (27% del totale) risulta che: il 35% ha attivato servizi per gli immigrati in condizione di irregolarità; il 33% ha realizzato una guida in più lingue o opuscoli informativi; il 31% sta curando la formazione degli operatori; il 24% ha attivato interventi specifici nel settore materno infantile e 4 Aziende Usl su 54 hanno intrapreso interventi specifici sulla popolazione zingara
.

Molte sono le criticità riguardanti le condizioni di salute e di vita degli immigrati, le quali però non sono supportate da informazioni o studi adeguati, come avviene nel caso dell’infortunistica sul lavoro, dove gli incidenti tendono ad essere per lo più nascosti
. Altre questioni problematiche riguardano il sovraffollamento abitativo
 e l’interruzione volontaria di gravidanza: la percentuale di aborti delle straniere non residenti si attesta al 56% di tutti i ricoveri in day hospital, per le straniere residenti al 27% mentre per le italiane la percentuale è del 4%
.

L’abitazione

L’abitazione è sicuramente uno dei bisogni più importanti degli immigrati, e anche uno degli aspetti più problematici: le politiche abitative in Italia infatti, dal punto di vista sociale, sono storicamente deboli. Sono limitati gli interventi di edilizia sociale, sono poche le abitazione in affitto economico e scarsi gli interventi mirati alle fasce deboli. Gli immigrati si trovano più facilmente rispetto agli italiani in situazioni di disagio ed esclusione abitativa
, con situazioni estreme di povertà abitativa, come i senza tetto, con una percentuale stimata del 3% del totale degli immigrati
.

Tuttavia la maggioranza degli immigrati (stimata tra il 60-80%) ha trovato una sistemazione; una percentuale tra il 50-70% vive in affitto, mentre minima è la quota di immigrati con casa di proprietà. Da molte ricerche locali però si desume che si tratta abitazioni in affitto fuori mercato, che presentano condizioni abitative degradate, che il costo risulta decisamente superiore a quello riservato alle famiglie italiane, motivo per cui gli immigrati sono disposti alla coabitazione, e, infine, che spesso il rapporto di locazione sia piuttosto precario, anche perché fa capo al settore informale o semi-informale
. 

Il T.U. 286/98 ha affrontato il problema alloggiativo prevedendo interventi specifici al di fuori di un’ottica emergenziale, diversamente dalla legge precedente 39/90 che si era limitata ad istituire i Centri di prima accoglienza. L’art. 40 prevede che gli immigrati residenti in Italia abbiano il diritto di accedere, in condizioni di parità con i cittadini italiani, agli alloggi di Edilizia residenziale pubblica (ERP) e al credito agevolato in materia di edilizia, recupero, acquisto e locazione della prima casa di abitazione. In realtà gli immigrati si trovano penalizzati da un punto di vista amministrativo, ad esempio per motivi formali, come la difficoltà di provare la residenza, tanto è vero che le assegnazioni di alloggi ERP ad immigrati è al di sotto del 10%
.

Inoltre il T.U. 286/98 prevede che le regioni concedano contributi economici a comuni, enti locali, associazioni per opere di risanamento igienico-sanitario di alloggi da destinare ad abitazioni per immigrati regolari; si tratta di un’esperienza innovativa ma molto esigua e concentrata soprattutto al Centro-Nord. Per finire, vengono coinvolti anche i datori di lavoro nel problema dell’abitazione, e l’art. 22 prevede che lo stesso datore di lavoro, contestualmente alla richiesta di autorizzazione al lavoro, indichi la sistemazione alloggiativa
.

Sono diverse e innovative le soluzioni locali per aiutare gli immigrati a trovare una casa. Sono state coinvolte istituzioni, associazioni di volontariato, cooperative e sindacati, tra le esperienze più importanti si citano: le Azioni immobiliari sociali; il recupero, risanamento, ristrutturazione del patrimonio esistente; le Agenzie sociali
; il coordinamento a livello regionale/locale; il coinvolgimento dei datori di lavoro per la realizzazione degli alloggi per immigrati. Tutte queste esperienze riguardano però alcune regioni del Centro-Nord e determinati contesti territoriali dove la domanda alloggiativa è costituita da lavoratori stabili
.

La devianza

Il tema della sicurezza ha assunto negli ultimi anni sempre maggiore importanza: da una ricerca dell’Ispo risulta che nel 1999 l’immigrazione era vista come uno dei temi principali da affrontare da parte del Governo (al primo o al secondo posto dell’agenda) dal 23,4% degli intervistati e di questi il 16,6% intendeva l’immigrazione come fonte di criminalità e solo il 6,8% come accoglimento; l’anno successivo l’immigrazione veniva considerato un tema prioritario dal 25,9% degli intervistati e di questi il 20,3% li considerava come un problema di criminalità e il 5,6% come accoglimento. L’attenzione verso l’immigrazione si concentrava maggiormente sui temi legati alla criminalità e meno sull’integrazione
.

Del resto non è un caso che la stessa legge n. 40 del ’98 prenda il nome dai due estensori, Turco e Napoletano, la prima Ministro per la Solidarietà Sociale e il secondo Ministro dell’Interno, e che la prefettura e questura abbiano un ruolo centrale nelle politiche migratorie. Questo ruolo viene confermato dall’attuale legge n. 189 del 2002 Bossi-Fini (il primo Ministro per le riforme istituzionali e la devoluzione e il secondo Vice-Presidente del Consiglio) che basa parte del proprio contenuto sul principio di maggiori controlli, anche attraverso le impronte digitali e l’espulsione o il carcere per il clandestini
.

In realtà il legame immigrazione e criminalità non poggia su sufficienti basi scientifiche, anche a causa delle varie distorsioni nella lettura dei dati riguardanti gli atti criminosi
. Oltre alla molteplicità delle fonti ufficiali non sempre concordanti, risulta spesso difficile anche la stessa attribuzione temporale dei fatti delittuosi, in quanto molto spesso non avvengono nello stesso anno denuncia e giudizio. Anche la presenza nelle carceri di molti stranieri dipende frequentemente dalle condizioni di vita degli immigrati, spesso clandestini, i quali, non avendo una residenza fissa, non possono ottenere gli arresti domiciliari come misura alternativa
.

In generale bisogna comunque rilevare che negli anni recenti è aumentato il numero di stranieri coinvolti in eventi delittuosi, parallelamente all’aumento degli extracomunitari in Italia
. Questo aumento dipende, da un lato, dal substrato socioculturale di accoglienza (i tassi di criminalità sono differenti da Nord a Sud, dalle grandi città ai piccoli centri), dall’altro lato, dalle collettività di appartenenza, nel senso che esiste una sorta di “specializzazione etnica” anche per la criminalità
. In più c’è un maggiore coinvolgimento degli immigrati irregolari e clandestini rispetto a quelli regolari: ad esempio, l’85% dei cittadini extracomunitari denunciati per furti e rapine sono senza permesso di soggiorno
.

Quando si parla di collettività da difendere s’intende ovviamente anche la collettività immigrata, in quanto rientra nella tutela dell’integrità della persona la difesa della sicurezza anche dell’immigrato
. Per quel che riguarda il diritto alla difesa e il suo effettivo esercizio, un grosso limite è rappresentato dalle barriere linguistiche, che si va ad aggiungere alla frequente condizione per gli immigrati di non abbienti. Viene comunque garantito il difensore, anche in caso di ricorso contro il decreto di espulsione, inoltre è possibile l’accesso al patrocinio a spese dello Stato.

In generale rientra nello spirito del T.U. 286/98 espellere chi delinque, ovvero non consentire la permanenza in Italia per chi ha compiuto reati di una certa gravità ed abbia scontato la pena; più problematica è invece la questione dei minori, dove risulta iniquo non offrire una possibilità di reinserimento
.

Particolare è anche la situazione dello straniero coinvolto come vittima nel traffico di persone. Al fine di tutelare la vittima viene configurato l’istituto del permesso di soggiorno a fini di protezione sociale (art. 18 T.U. 286/98), viene data cioè la possibilità di regolarizzare la posizione di soggiorno allo scopo di permettere allo straniero di sottrarsi alla violenza e ai condizionamenti dell’organizzazione criminale, e di partecipare ad un programma di assistenza ed integrazione sociale; in più, rientra anche in una strategia investigativa più ampia allo scopo di far emergere il fenomeno del traffico di esseri umani
.

La partecipazione politica

La partecipazione politica è un aspetto importante dell’integrazione, sia nel senso di integrità, come possibilità per l’individuo di esercitare appieno i propri diritti, sia nel senso di interazione, come occasione di entrare in contatto con altri gruppi o individui. 

Secondo la Commissione per le politiche di integrazione per gli immigrati lo strumento di partecipazione politica per eccellenza è il diritto di voto
, che però non è stato recepito dalla legge 40/98, sebbene il progetto di legge della Turco-Napolitano avesse previsto la partecipazione attiva e passiva alle elezioni locali per gli stranieri titolari di una carta di soggiorno stabile. In diversi Paesi la piena ammissione dell’immigrato alla vita pubblica attraverso la partecipazione elettorale alle elezioni amministrative (regionali e/o provinciali e/o municipali) è un dato di fatto, come ad esempio in Svezia (sono richiesti 3 anni di residenza), Danimarca (tre anni di residenza), Olanda (cinque anni di residenza)
, e più recentemente in Spagna
 (v.: Tabella 13). 

Tabella 13. Voto degli immigrati in Europa

	PAESE
	NAZIONALITÀ
	RESIDENZA NECESSARIA
	TIPO DI ELEZIONI
	DAL

	Unione Europea

	Danimarca
	Tutte
	3 anni
	Comunali e provinciali
	1981

	Finlandia
	Scandinavi e islandesi
	2 anni
	Comunali
	1981

	Irlanda
	Tutte
	6 mesi
	Comunali
	1963

	
	Britannici
	6 mesi
	Tutte
	1984

	
	Cittadini UE
	6 mesi
	Europee
	1984

	Olanda
	Tutte
	5 anni
	Comunali
	1985

	Portogallo
	Lusofoni 

(reciprocità)
	2 anni
	Nazionali e locali
	1971

revisionata in

1997

	Regno Unito
	Cittadini NCW, irlandesi e pakistani
	…
	Tutte
	…

	
	Cittadini UE
	…
	Comunali e Europee
	1992

	Spagna
	Tutte 


	…
	Comunali
	2000

	Svezia
	Tutte
	3 anni
	Comunali, regionali e referendum
	1975

	Altri Europa

	Islanda
	Scandinavi
	2 anni
	Comunali
	1981

	Norvegia
	Tutte
	3 anni
	Comunali e provinciali
	1982

	Svizzera: 

	Neuchatel
	Belgi e francesi
	5 anni
	Comunali
	1849

	
	Tutte le altre
	10 anni
	Comunali
	1849

	Jura
	Tutte
	10 anni
	Comunali e cantonali
	1979


In alternativa al diritto di voto, la possibilità per gli immigrati di prendere parte alla vita politica si realizza attraverso altre forme di partecipazione, le quali diventano possibili grazie a tutte quelle associazioni presenti nella società civile maggiormente sensibili alle questioni degli immigrati per la loro collocazione funzionale e per apertura culturale. In sostanza, si tratta di associazioni che danno voce agli immigrati, e fanno riferimento principalmente a: 

· i sindacati, che hanno promosso tutta una serie di servizi utili, in particolare la Cisl con l’Anolf (Associazione nazionale oltre le frontiere) e la Cgil; 

· le associazioni di volontariato, come la Caritas e la fondazione Migrantes, che da una iniziale funzione di prima assistenza ora sembrano passate alla promozione dei diritti civili e politici; 

· i movimenti, in particolare il movimento antirazzista, che si è mobilitato la prima volta nel 1989, dopo l’assassinio di un rifugiato politico sudafricano; 

· i partiti, che sono molto meno rilevanti, anche se i partiti di sinistra si sono dimostrati più sensibili alle questioni legate ai rifugiati e immigrati.
 

Le associazioni di immigrati, nate con fini di autoespressione culturale e per affermare la propria identità, sono una possibilità per gli immigrati stessi di dar voce alle proprie richieste ed esigenze. Sono però necessari ulteriori strumenti che diano rappresentanza a queste associazioni, ovvero la possibilità di una loro presenza nei processi decisionali pubblici. In quasi tutti i paesi europei sono nati degli organi con funzioni consultive dove è presente la componente degli immigrati, si tratta però di istituzioni molto deboli, e controversi sono i principi di rappresentanza delle associazioni degli immigrati.

L’esperienza italiana non è stata esente da questi problemi: con la prima legge sull’immigrazione del 1986 venne istituita la Consulta nazionale per i problemi dei lavoratori non comunitari e delle loro famiglie, e le Consulte regionali. La Consulta nazionale si arenò sul problema della rappresentanza, invece dei 6 esponenti delle associazione più rappresentative indicati dalla legge, ne vennero previsti il triplo, ritardandone la nascita a tre anni dopo. Una situazione simile la dovettero affrontare le consulte regionale, sebbene fosse stato previsto un periodo di 6 mesi per la loro formazione, solo a metà degli anni ’90 si attivarono in tutte le regioni. Ma entrarono immediatamente in crisi, dal momento che queste istituzioni si riunivano poco frequentemente ed erano poco efficaci sia nei confronti del governo locale che di quello centrale
. Non va poi sottovalutato il fatto che queste Consulte non disponessero di dotazioni finanziarie da gestire autonomamente, e non avessero poteri decisionali, ma solo compiti di attivazione e di orientamento del processo decisionale
. Intanto negli anni ’90 si diffusero contemporaneamente in molte città le Consulte comunali sulle questioni legate all’immigrazione, che però avevano pochi poteri e scarsa autonomia, e i Consiglieri aggiunti designati direttamente dagli immigrati regolarmente residenti. I Consiglieri aggiunti potevano partecipare alle sedute del consiglio comunale e intervenire, però non avevano diritto di voto.

La legge Martelli del ’90 non aveva introdotto grandi cambiamenti, ma prevedeva che le regioni intraprendessero specifici programmi per la prima accoglienza e i servizi agli immigrati, stanziando fondi pubblici, e dando impulso all’associazionismo. In realtà però le associazioni rimasero deboli sia dal punto di vista organizzativo che della legittimità istituzionale, anche se aumentate numericamente.

La legge 40/98 ha intrapreso una strada diversa, nel senso che ha attribuito maggiore centralità al volontariato e all’associazionismo degli stranieri mediante strumenti di partecipazione istituzionale e la collaborazione alla gestione di progetti e attività. A livello locale la promozione di una politica locale di sostegno all’associazionismo degli stranieri dovrebbe compiersi attraverso i Consigli Territoriali per l’immigrazione. La Commissione per le politiche di integrazione definisce i Consigli Territoriali come “importanti arene di partecipazione per gli immigrati”, dove prendono forma misure dirette all’integrazione dei cittadini stranieri nelle loro comunità di residenza
. 

Nel Secondo rapporto sull’integrazione degli immigrati del 2001 viene tentata una valutazione dei Consigli Territoriali per l’immigrazione a un anno dalla loro formazione, e viene rilevata la loro importanza, addirittura centralità, nella programmazione degli interventi locali a favore degli immigrati. Per la maggior parte in Italia i Consigli Territoriali si sono divisi in sottogruppi con funzioni di monitoraggio dei problemi, raccolta di informazioni e infine elaborazione delle proposte da portare al Consiglio Territoriale completo. A quanto pare però i Consigli analizzati sono ancora in fase di studio della situazione immigratoria locale e di progettazione, e sebbene vengano definiti quali “strumenti dotati di rilevanti poteri operativi sul territorio”, non è ancora possibile segnalare delle iniziative concrete
.

Inoltre va segnalato che anche l’esperienza istituzionale del Consigliere aggiunto non sembra aver funzionato. Decisamente negativo è stato il caso di  Urbania (in provincia di Pesaro-Urbino), sia per l’incapacità di un singolo immigrato di rappresentare l’intera popolazione immigrata con etnie diverse, sia per la difficoltà di coinvolgere gli immigrati nelle tematiche, spesso molto tecniche, dibattute all’interno del Consiglio comunale; infatti è durato in carica solo 2 anni e non è stata più rieletto alcun rappresentante
. Si tratta comunque di forme sperimentali di rappresentanza, il Consigliere aggiunto è presente anche nei Consigli comunali di Ancona, Macerata, Chiaravalle, Nonantola, Pompei ed è stato avviato il dibattito a Roma, Firenze e Venezia
.

Discriminazione

Il T.U. 286/98 all’art. 43 presenta una definizione di discriminazione come: “ogni comportamento che, direttamente o indirettamente, comporti una distinzione, esclusione, restrizione o preferenza basata sulla razza, il colore, l’ascendenza o l’origine nazionale o etnica, le convinzioni e pratiche religiose, e che abbia lo scopo o l’effetto di distruggere o di compromettere il riconoscimento, il godimento o l’esercizio, in condizioni di parità, dei diritti umani e delle libertà fondamentali in campo politico, economico, sociale e culturale e in ogni altro settore della vita pubblica”. Tra i diversi casi elencati nell’articolo stesso è previsto che l’atto di discriminazione possa derivare da pubblico ufficiale, o da persona incaricata di pubblico servizio o esercente un servizio di pubblica necessità. 
Un ruolo importante viene assegnato alle regioni nell’applicazione delle norme anti-discriminazione, attraverso la costituzione di centri di osservazione, informazione e assistenza legale, e in collaborazione con le province, i comuni, le associazioni di immigrati e il volontariato sociale. Allo stato attuale però solo una regione, la Toscana, si è attivata
.

Del resto attualmente non esistono dati sulla discriminazione raccolti con metodo scientifico a livello nazionale, e le notizie su atti discriminatori date dai media risentono di forti limiti, e riguardano solitamente fatti particolarmente violenti, che comunque vengono considerati come fatti episodici; oltretutto, pochi sono i casi che vengono denunciati dagli immigrati che subiscono comportamenti ingiusti. Da una ricerca dell’Osservatorio sulla comunicazione sociale risulta che nel ’98 abbiano subito violenza di chiara matrice xenofoba il 31,2% dei casi di abusi a danno di persone immigrate
.

Nel Secondo rapporto sull’integrazione degli immigrati in Italia vengono riportati diversi casi di discriminazione nei confronti degli immigrati, che riguardano l’accesso alle case popolari, il mercato privato degli affitti, i servizi bancari, finanziari e assicurativi, e addirittura nello sport
.

Particolarmente interessante, come esempio di discriminazione istituzionale, è il caso del bando del ’99 per la costituzione di una graduatoria degli aspiranti all’assegnazione di alloggi di edilizia residenziale pubblica nel comune di Pordenone, dove agli immigrati si chiedeva una documentazione supplementare rilasciata dal paese di origine, tradotta e autenticata, attestante eventuali redditi percepiti all’estero, la proprietà o nuda proprietà o usufrutto su case situate all’estero, oltre che nel proprio Paese di origine, anche in qualunque altro stato estero. Tutto questo, oltre ad essere fortemente discriminatorio, indicando procedure differenziate tra italiani ed extracomunitari, ha comportato l’esclusione di quest’ultimi per “carenza di documentazione essenziale”, per l’ovvia difficoltà di attestare di non possedere alcun immobile in nessun luogo al mondo. Risultava inoltre piuttosto problematico presentare la planimetria dell’eventuale immobile nel paese di origine secondo i criteri dell’amministrazione italiana
.

CAPITOLO 4

I CONSIGLI TERRITORIALI PER L’IMMIGRAZIONE

Dopo aver fatto un’analisi dei testi normativi ed approfondito il concetto d’integrazione secondo il T.U. 286/98 (cap. 3), in questo capitolo viene esaminato uno degli strumenti previsti dalla legge per rendere operativa l’integrazione.

Si è visto che la legge Turco-Napolitano del ’98 prevede l’istituzione dei Consigli Territoriali per l’Immigrazione come strumento di monitoraggio della presenza degli stranieri sul territorio e di promozione degli interventi
. Verrà di seguito illustrata la normativa di riferimento, la composizione e le funzioni di tali organi. In particolare le indicazioni delle circolari del Ministero dell’Interno (i Consigli sono coordinati dal prefetto) e del sito internet offrono anche un quadro delle funzioni e delle iniziative nate in altre province d’Italia dei Consigli Territoriali.

Si tratta di un organismo analogo a quelli già presenti in altri stati europei, istituito allo scopo di rendere più partecipi gli immigrati ai processi decisionali pubblici che li riguardano in prima persona. 

4.1 I Consigli Territoriali per l’Immigrazione: normativa di riferimento e composizione

L’art. 3 comma 6 della legge 40/98 prevede l’istituzione dei Consigli territoriali per l’Immigrazione (d’ora in poi CTI), i quali a loro volta sono stati introdotti nel Testo Unico sull’immigrazione (sempre art. 3 c. 6) emanato con decreto legislativo n. 286 del 25 luglio 1998. I CTI vengono definiti come degli organismi “con compiti di analisi delle esigenze e di promozione degli interventi da attuare a livello locale”, in cui devono essere rappresentati “le competenti amministrazioni locali dello Stato, la Regione, gli enti locali, gli enti e le associazioni localmente attivi nel soccorso e nell’assistenza agli immigrati, le organizzazioni dei lavoratori e dei datori di lavoro”. Nello stesso articolo viene precisato cha la loro istituzione è subordinata all’emanazione di un decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri da adottare in concerto con il Ministro dell’Interno. Inoltre l’art. 42 comma 7 del Testo Unico rinvia la disciplina delle modalità di costituzione e di funzionamento dei CTI al Regolamento di attuazione del T.U. 
.

Il Regolamento di attuazione è stato emanato con decreto del Presidente della Repubblica n.391 del 31 agosto 1999, e all’art 57 prevede l’istituzione dei CTI. Al comma 1 viene specificato che questi sono istituiti a livello provinciale e che è responsabilità del Prefetto assicurarne la formazione e il funzionamento. I CTI sono così composti :

a) dai rappresentanti dei competenti uffici periferici delle amministrazioni dello Stato;

b) dal Presidente della Provincia;

c) da un rappresentante della Regione;

d) dal sindaco del Comune capoluogo, o da un suo delegato, nonché dal sindaco, o da un suo delegato, dei Comuni della provincia di volta in volta interessati;

e) dal Presidente della Camera di Commercio, Industria, Artigianato e Agricoltura o da un suo delegato; 

f) da almeno due rappresentanti delle organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro;

g) da almeno due rappresentanti delle associazioni più rappresentative degli stranieri extracomunitari operanti nel territorio;

h) da almeno due rappresentanti degli enti e delle associazioni localmente attivi nel soccorso e nell’assistenza agli immigrati.

Al comma 2 si prevede che possano essere invitati a partecipare alle riunioni dei CTI i rappresentanti delle Aziende sanitarie locali, nonché degli enti o altre istituzioni pubbliche interessati agli argomenti trattati.

Al comma 3 si specifica che i CTI operano in collegamento con le Consulte regionali eventualmente costituite, in base all’art. 42 comma 6 del T.U., e pure con la Consulta per i problemi degli stranieri immigrati e delle loro famiglie prevista all’art. 42 comma 4 del T.U., la quale è istituita presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri.

La costituzione dei CTI si è realizzata di fatto con l’emanazione del decreto istitutivo da parte del Presidente del Consiglio dei Ministri del 18 dicembre 1999, adottato di concerto con il Ministro dell’Interno e pubblicata sulla G. U. del 18 gennaio 2000. I prefetti hanno avviato nei primi mesi del 2000 le procedure di costituzione dei Consigli e la nomina dei componenti sulla base delle designazioni avanzate dalle amministrazioni, organizzazioni, enti ed associazioni interessate
, come indicato nell’Allegato 2.

Non sono ancora chiare però quali siano le funzioni dei CTI, nel senso che risulta piuttosto vaga la formula utilizzata dall’art. 3 T.U. (“con compiti di analisi delle esigenze e promozione degli interventi da attuare a livello locale”); inoltre il verbo “promuovere” si può interpretare in diversi modi: può presupporre un vero e proprio intervento da parte dei CTI, come del resto indicare un semplice impulso alle politiche per l’immigrazione. 

Nel testo (disponibile su internet) di una video conferenza dal titolo “L’immigrazione e i Consigli Territoriali per l’Immigrazione” del 15.11.2001
, si ricava che i CTI rispondono “all’esigenza di un maggior coordinamento tra gli enti, le amministrazioni e gli altri soggetti pubblici e privati interessati a vario titolo. (…) i Consigli Territoriali per l’Immigrazione, quale base della piramide organizzativa della struttura di supporto al Governo per lo sviluppo e la definizione di una politica organica, necessaria per promuovere l’integrazione sul territorio”
. Con l’istituzione dei CTI si vuole, innanzitutto, uscire da una logica emergenziale nel modo di affrontare il fenomeno dell’immigrazione e, allo stesso tempo, creare un organismo che sia in grado di pianificare delle politiche per l’integrazione.

Il ruolo primario delle associazioni di immigrati all’interno dei CTI viene affermato dalla Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati
 e dal CNEL (più precisamente dall’Organismo nazionale di coordinamento per le politiche di integrazione sociale degli stranieri, gruppo di lavoro: Promozione della rappresentanza e della partecipazione)
, nei quali viene valorizzata la rappresentanza e la partecipazione dell’associazionismo di tutela degli immigrati e degli stessi stranieri.

Alcune indicazioni sui compiti dei CTI sono contenute anche nel progetto predisposto dalla prefettura di Bologna, denominato Co.ter.im. (trattato nel paragrafo successivo), che contiene le linee guida per costruire un sistema integrato di competenze per la gestione degli interventi sul territorio in materia di immigrazione.
A sua volta il Ministero dell’Interno ha fornito con diverse circolari alcune importanti indicazioni operative “nell’ottica della costante promozione di momenti di dialogo e collegamento tra centro e periferia” 
, e ha ritenuto utile selezionare e diffondere le cosiddette “buone pratiche locali”
 dando rilievo alle iniziative poste in essere nelle altre prefetture.

4.2 Il ruolo della prefettura

Ogni CTI è coordinato dal prefetto, che deve assicurarne la formazione e il funzionamento. Il prefetto è un “organo periferico dell’Amministrazione statale con competenza generale e funzioni di rappresentanza governativa a livello provinciale”
. Egli esercita tutte le funzioni dell’amministrazione non espressamente conferite ad altri uffici, e sovrintende alle residue funzioni amministrative esercitate dallo Stato, coordinandole con quelle esercitate dagli Enti locali; oltretutto egli vigila sulle Autorità amministrative operanti nella provincia e vi si sostituisce, in caso di urgente necessità, adottando le misure del caso
.

Tra le diverse competenze il prefetto è responsabile dell’ordine e della sicurezza pubblica e riveste un duplice ruolo: egli, infatti, è preposto all'attuazione delle direttive ministeriali ed al coordinamento delle forze di polizia. In più, è anche responsabile provinciale dell'ordine e della sicurezza pubblica.

Il fatto che sia il prefetto a presiedere i CTI non risulta del tutto scontato, in quanto anche il presidente della Provincia veniva considerato come possibile coordinatore. Nel Primo rapporto sull’integrazione degli immigrati della Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati, si dichiara infatti che “la presidenza dovrebbe essere assunta dal presidente della provincia o da un assessore suo delegato”
. Lo stesso Documento Programmatico del ’98 era stato piuttosto vago dichiarando che “i CTI fanno riferimento a livello locale all’ente provincia e si raccordano con la prefettura”
. Lo stesso CNEL, più precisamente l’ Organismo nazionale di coordinamento per le politiche di integrazione sociale degli stranieri, “ritiene impropria l’attribuzione della loro [dei CTI] presidenza al Prefetto ed auspica, assicurata la loro tempestiva costituzione, una correzione del D.p.c.m. con la previsione del suo affidamento al Presidente della Provincia, sempre più riconosciuta come istituzione di coordinamento sub regionale rispetto ai Comuni”
.

La scelta di investire il Prefetto delle funzioni di presidenza dei CTI sembra in linea con il contenuto di alcune leggi di riforma che accentuano i poteri di coordinamento territoriale del prefetto, quasi a bilanciare le spinte autonomistiche impresse dalle riforme Bassanini e dalla Riforma della Costituzione.

C’è da aggiungere che il prefetto presiede la Conferenza permanente (art. 4 del DPR. 287 del 17 maggio 2001), la quale è composta dai responsabili delle strutture periferiche delle amministrazioni statali: si tratta di un organo di coordinamento delle attività statali in ambito provinciale, e anche di informazione e di consulenza del prefetto stesso per l’esercizio delle funzioni ad esso affidate dalla legge
.

La riforma ha fatto sorgere alcune perplessità, secondo cui le nuove prefetture potrebbero avere un carattere invasivo nei confronti delle autonomie locali, dove proprio in tempi di federalismo amministrativo si verrebbe a creare una possibile ingerenza dello stato centrale. Allo stesso tempo, lo scopo delle prefetture, ribattezzate, Uffici Territoriali del Governo, dovrebbe essere invece proprio quello di permettere una maggiore efficienza ed elasticità nell’azione dello stato sul territorio
.

La riforma nelle prefetture non si è comunque ancora pienamente realizzata, sia per problemi organizzativi, relativi anche alla carenza di personale, sia per la mancanza di termini chiari per l’applicazione della normativa.

Per quanto riguarda i CTI si può rilevare, ad esempio, che nelle prime circolari del 2000 l’ufficio di riferimento del Ministero dell’Interno era la Direzione generale dei servizi civili, Servizio interventi di assistenza sociale, Divisione assistenza profughi, mentre dall’ultima circolare l’ufficio ha cambiato nome in Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione, Direzione centrale per le politiche dell’immigrazione e dell’asilo. 

4.3 Le associazioni di immigrati

All’interno dei CTI devono essere presenti “almeno due rappresentanti delle associazioni più rappresentative degli stranieri extracomunitari operanti nel territorio” come indicato all’art. 57 del Regolamento di attuazione del T.U. 286/98; all’articolo 3 del T.U. stesso non viene però specificato che debbano essere presenti le associazioni di immigrati, ma genericamente “gli enti e le associazioni localmente attivi nel soccorso e nell’assistenza agli immigrati”, che comprende sia le associazioni del privato sociale, sia i sindacati. 

In alcune ricerche è emerso come la possibilità per gli immigrati di partecipare alle dinamiche politico-sociali nei diversi contesti di insediamento costituisca un’importante condizione per la loro inclusione, sia con la comunità di appartenenza, sia con la comunità autoctona. Lo scopo è quello di rendere esplicite le esigenze e le richieste di inserimento, anche attraverso vere e proprie organizzazioni in grado di rappresentarle politicamente
.

La conferma di una presenza piuttosto vivace da parte degli immigrati nell’organizzarsi e nel rendersi visibili proviene dall’indagine promossa dal CNEL e realizzata dalla Fondazione Corazzin di Venezia, che ha interessato l’intero territorio nazionale. Sono state individuate 893 associazioni straniere, le più numerose, delle quali risultano essere quelle dell’Africa sub-sahariana (29,1% del totale) e settentrionale (10,6%), seguite da quelle cinesi. Circa la distribuzione sul territorio, la Lombardia e l’Emilia Romagna sono le regioni con una maggiore presenza di associazioni (Tabella 14)
.

Tabella 14.Associazioni straniere per regioni e aree italiane

	Aree italiane
	Valore assoluto
	% su Italia
	Su 100 mila ab.
	Su 1000 stranieri

	Lombardia 
	162
	18,1
	1,79
	0,51

	Piemonte
	83
	9,3
	1,94
	0,88

	Liguria 
	12
	1,3
	0,74
	0,29

	Valle d’Aosta
	4
	0,4
	3,33
	1,82

	Nord ovest
	261
	29,2
	1,73
	0,57

	Veneto
	80
	9,0
	1,78
	0,56

	Friuli V. G.
	11
	1,2
	0,93
	0,24

	Trentino A. A.
	7
	0,8
	0,75
	0,20

	Nord est
	98
	11,0
	1,48
	0,44

	Emilia R.
	139
	15,6
	3,51
	1,16

	Toscana 
	92
	10,3
	2,61
	0,83

	Marche
	45
	5,0
	3,09
	1,25

	Centro nord
	276
	30,9
	3,09
	1,04

	Lazio 
	91
	10,2
	1,73
	0,35

	Abruzzo 
	31
	3,5
	2,43
	1,52

	Umbria 
	8
	0,9
	0,96
	0,27

	Centro 
	130
	14,6
	1,77
	0,42

	Puglia 
	26
	2,9
	0,64
	0,51

	Campania 
	22
	2,5
	0,38
	0,29

	Basilicata 
	11
	1,2
	1,81
	2,91

	Calabria 
	7
	0,8
	0,34
	0,38

	Molise 
	0
	0,0
	0,00
	0,00

	Sud 
	66
	7,4
	0,51
	0,44

	Sicilia 
	50
	5,6
	0,98
	0,74

	Sardegna
	12
	1,3
	0,73
	0,84

	Isole
	62
	6,9
	0,92
	0,76

	ITALIA
	893
	100,0
	1,55
	0,60


FONTE: elaborazione Caritas Roma/Dossier Statistico Immigrazione su dati della Fondazione Corazzin(2000)

4.4. Le funzioni dei CTI delineate dal progetto della prefettura di Bologna (Co.ter.im.)

Il progetto Co.ter.im., in allegato alla circolare del settembre 2000 del Ministero dell’Interno, è stato predisposto dalla prefettura di Bologna ed ha lo scopo di orientare i lavori dei CTI secondo una precisa metodologia, con l’individuazione degli ambiti decisionali e dei processi operativi da gestire; grazie a questo progetto si possono meglio desumere quali sono le funzioni dei CTI.


Nel documento i CTI vengono definiti come organi che hanno il compito di coordinare e promuovere iniziative a livello locale, dirette a favorire l’integrazione e l’inserimento nel tessuto sociale ed economico degli immigrati, e insieme, di rappresentare uno strumento di conoscenza delle singole realtà, in modo da implementare le politiche dell’immigrazione nel modo più aderente possibile alle caratteristiche dell’ambiente di riferimento, e quindi, più concretamente attuabile.

Si tratta pertanto di un organo collegiale con funzioni di promozione del policy making in materia di immigrazione, un collegamento tra la realtà dell’immigrazione e l’ambiente sociale di riferimento e ha principalmente 3 finalità: di diagnosi, di promozione e di valutazione.

Funzioni di diagnosi dal punto di vista quantitativo e qualitativo

L’analisi della realtà del fenomeno immigratorio a livello locale viene considerato un elemento prioritario, diventa pertanto necessario un costante monitoraggio, attraverso metodologie quantitative e qualitative.

Sotto il profilo quantitativo dovrebbero essere acquisiti, sistematizzati e interpretati i dati relativi ai vari aspetti del fenomeno migratorio in possesso degli enti, delle amministrazioni e delle associazioni rappresentate nel CTI, realizzati con tempi, criteri e metodologie diverse. Di conseguenza, dovrebbe essere adottata una comune metodologia di raccolta e organizzazione di dati essenziali, aggregati in maniera omogenea, in modo da essere fruibili, comparabili e utilizzabili per l’elaborazione di modelli statistici integrati e per la costituzione degli indicatori.


Sotto il profilo qualitativo sono previste delle ricerche sociali e valutative, tramite interviste, questionari ed altri strumenti di rilevazione. Lo scopo è di valutare quegli elementi che l’analisi quantitativa non fa emergere quali il grado di soddisfazione di un determinato servizio o, tramite tecniche di customer satisfaction, il confronto tra aspettative e percezioni.

Funzioni di promozione

Dopo aver costruito un sistema integrato di conoscenze e competenze, dovrebbe essere possibile affrontare ogni singola problematica in tutte le sue variabili, con un intervento integrato fra soggetti pubblici e privati. Infatti, la caratteristica fondamentale dei CTI è, appunto, la presenza di diversi soggetti con una specifica mission per raggiungere un risultato complessivo, che non sarebbe altrimenti raggiungibile senza l’apporto coordinato di tutti. In questo caso vengono proposte tecniche di Project Management, come l’Activity Breakdown Structure, che ha lo scopo di destrutturare in attività e comportamenti elementari dei diversi attori gli interventi previsti dal programma operativo, e lo Scheduling, che serve ad orientare le varie azioni di ciascun soggetto in un quadro coordinato di priorità logiche e temporali.


I presupposti per questi interventi sono una reciproca conoscenza e un rapporto di fiducia, oltre che una rete relazionale, interfunzionale ed interistituzionale, tra enti, amministrazioni, imprese, associazioni e, più in generale, tra le diverse componenti del sistema politico, sociale ed economico; ovvero, l’obiettivo principale è quello di creare una efficace cooperazione, un approccio integrato, che comporta il superamento di molti dei vincoli esistenti ed una convergenza delle risorse disponibili per il raggiungimento di obiettivi concreti e condivisi.


All’interno del progetto Co.ter.im. vengono proposti degli ambiti di intervento:

1- reperimento di alloggi;

2- scolarizzazione dei minori;

3- inserimento nel mondo del lavoro;

4- fruizione di servizi sociali e sanitari;

5- apprendimento della lingua;

6- integrazione sociale e culturale;

7- prevenzione ed eliminazione di sacche di emarginazione;

8- prevenzione e repressione di fenomeni criminali e di devianza sociale.

Funzione di valutazione

In questa fase si prevede, al fine di conoscere gli effetti degli interventi attuati, la costruzione di un sistema di valutazione sulla base di indicatori, allo scopo di monitorare nel tempo le dimensioni quantitative più rilevanti del fenomeno migratorio e di misurare i risultati delle attività svolte, sia da un punto di vista dell’efficacia (rapporto tra risultati ottenuti e obiettivi programmati), sia quello dell’efficienza (rapporto tra risultati ottenuti e risorse impiegate).


Saranno pertanto utili degli indicatori sensibili non solo in termini di unità di prodotto-servizio erogato (output), ma anche in termini di risultato finale dell’intervento (outcome). Solo attraverso una periodica verifica degli effetti degli interventi realizzati tramite apposite batterie di indicatori è possibile stabilire in che misura gli obiettivi sono stati raggiunti, rilevare e analizzare gli scostamenti tra obiettivi programmati e risultati ottenuti, stabilirne le cause ed effettuare un eventuale nuovo orientamento delle attività in relazione alle esperienze precedenti.

Da parte dei CTI sarà quindi possibile avviare delle valide politiche per l’immigrazione mediante l’individuazione di obiettivi chiari e condivisi, la pianificazione e la progettazione degli interventi attuati in modo integrato, e infine, per mezzo della concreta verifica in termini di efficienza ed efficacia delle azioni intraprese attraverso la misurazione dei risultati degli interventi effettuati (in base di indicatori di output e di outcome). Si tratta degli elementi essenziali in un sistema di pianificazione, progettazione e controllo (P.P.C.).

Gli strumenti


In sintonia con gli indirizzi delle circolari del Ministero dell’Interno, vengono previsti degli strumenti, a livello centrale, che consentano una piena utilizzazione delle potenzialità delle Information & Communication Technologies (I.C.T.), che sono:

· un sito internet, gestito dalla Direzione Generale dei Servizi Civili, con indicazione della composizione dei CTI sul territorio nazionale e una banca delle competenze, contenente le iniziative più rilevanti attuate o progettate;

· una mailing list che consenta lo scambio di idee ed opinioni a mezzo posta elettronica, al fine di agevolarne la circolazione e la diffusione.

Grazie a questi strumenti dovrebbero essere facilitati i contatti e la creazione di una rete relazionale informale tra gli operatori dei diversi CTI dovrebbe favorire un maggiore confronto dinamico e propositivo (attività di benchmarking), che porti alla diffusione in altri ambiti territoriali delle soluzioni organizzate, che nella pratica si siano dimostrate più idonee.

La struttura di supporto

Essendo il CTI un organo collegiale di policy making, dovrebbe poter lavorare, oltre che in riunioni plenarie, soprattutto in commissioni tematiche, configurate come moduli organizzativi altamente flessibili e relazionali, ovvero a composizione variabile a seconda degli aspetti e dei problemi oggetto di specifica trattazione. A questo scopo la prefettura dovrebbe valersi di una struttura di supporto tecnico in grado di gestire le seguenti tipologie di processi:

a) amministrativo-gestionale

· fornire assistenza e supporto alle riunioni plenarie ed ai  lavori delle commissioni, con redazione di verbali, relazioni e resoconti;

· svolgere approfondimenti tematici, attività istruttorie e predisporre atti e documenti amministrativi;

· effettuare ricerche normative, giurisprudenziali e bibliografiche;

b) specialistico-gestionali

· progettare, predisporre e somministrare questionari ed altri strumenti di ricerca  sociale e valutativa;

· svolgere interviste, survey e indagini di custumer satisfaction;

· utilizzare tecniche di comunicazione;

· utilizzare tecniche di project management;

c) di supporto specialistico

· raccogliere, selezionare e sistematizzare i dati;

· elaborare modelli unitari in materia di rilevazione statistica;

· progettare e svolgere ricerche statistiche;

· utilizzare banche dati ed altri supporti informatici e telematici;

· realizzare prodotti e servizi per il cliente interno ed esterno.

Prodotti e servizi

Il CTI dovrebbe essere in grado di realizzare una serie di prodotti e servizi diretti sia ad un cliente esterno sia a clienti interni al consiglio. Esempi di iniziative posso essere :

· guide, brochures, opuscoli e altro materiale illustrativo;

· servizi di informazioni e di comunicazione;

· reports periodici sugli interventi realizzati e sui relativi risultati;

· newsletter sulle principali attività;

· raccolte di dati statistici relativi al monitoraggio integrato degli aspetti più significativi del fenomeno migratorio;

· pubblicazioni contenenti i risultati di analisi, survey, ricerche sociali e valutative;

· il “Libro Verde” sull’immigrazione.

Quest’ultimo dovrebbe contenere non solo la descrizione di situazioni problematiche, o un elenco di critiche sulle carenze esistenti (come avviene per il “Libro bianco”), bensì pure una serie di proposte operative per migliorare l’implementazione delle politiche pubbliche e la gestione degli interventi sul territorio.

In particolare il “Libro Verde” dovrebbe contenere:

· la descrizione e l’analisi dei fenomeni;

· la ricostruzione della loro evoluzione, con dati statistici e serie storiche;

· l’analisi dei bisogni e delle esigenze riscontrate;

· la descrizione delle politiche pubbliche;

· la descrizione dei processi fondamentali ed operativi;

· la descrizione delle strutture organizzative;

· la descrizione dei piani e dei programmi di intervento;

· la descrizione e lo scheduling delle attività;

· la descrizione dell’andamento degli interventi nelle varie fasi di attuazione e dei relativi risultati, attraverso indicatori di output o di income;

· un’analisi dei risultati e degli scostamenti rispetto alle previsioni;

· una serie di proposte operative, utili non solo nell’ambito del ripensamento delle politiche, dei piani e programmi di intervento (e delle condizioni  organizzative necessarie per una loro efficace attuazione), ma anche sul piano dell’individuazione di eventuali esigenze di innovazione normativa in materia d’immigrazione.

4.5  Le circolari del Ministero dell’Interno relative ai CTI

Dalle diverse circolari emanate è possibile desumere il ruolo che il Ministero dell’Interno attribuisce ai CTI.

Nelle prime circolari le prefetture venivano invitate ad attivarsi per istituire i CTI stessi: la circolare n. AG-20-23 dell’8 gennaio 2000 spiega che “la nomina dei componenti è effettuata dal prefetto, su designazione delle amministrazioni, organizzazioni e associazioni od enti interessati”; la circolare n. 473/50 del 7 febbraio 2000 sollecitava ad istituire al più presto i CTI, ponendo l’attenzione “sulla rilevanza che tale organo assume nell’ambito delle politiche di programmazione che il governo intende porre in essere per una piena attuazione della nuova legge sull’immigrazione”; la circolare n. 1079/50 del 29 febbraio 2000 offre dei chiarimenti relativamente alla composizione dei CTI, in particolare a proposito del Presidente della Provincia che come gli altri componenti, può delegare un proprio rappresentante, e la stessa circolare prevede l’istituzione di un sito internet relativo ai CTI; anche la circolare 1752/50 del 4 aprile insiste affinché i CTI siano operativi quanto prima, ponendo il termine del 15 maggio 2000 per l’istituzione degli stessi in tutte le province.

Le circolari successive riguardano sostanzialmente il monitoraggio delle iniziative intraprese dalle diverse prefetture, al fine di diffondere le cosiddette buone pratiche locali
. In generale, in quasi tutte le circolari i prefetti sono comunque invitati ad informare la Direzione Generale dei Servizi Civili del Ministero dell’Interno sulle iniziative intraprese
, e in particolare vengono segnalate quelle prefetture che hanno favorito e promosso “la realizzazione della collaborazione interistituzionale, la concertazione sociale tra i vari soggetti presenti sul territorio rispetto all’analisi dei bisogni e delle difficoltà dei cittadini stranieri, la programmazione di politiche di integrazione sociale, la promozione di interventi nel campo sanitario, formativo e dell’istruzione, nonché il loro monitoraggio e la loro verifica”
. Solo nel settembre del 2000 è stata completata la costituzione di tutti i CTI in tutte le prefetture (come confermato dalla circolare del 12 settembre 2000 n. 4811/50) .

La successiva circolare n. 5506/50 del 25 ottobre 2000 riguarda invece la previsione di un ulteriore componente all’interno dei CTI, ovvero di un funzionario della Direzione del Lavoro competente per territorio, mentre la circolare n. 055/50 del 10 gennaio 2001 prevedeva l’istituzione di un call center da parte dell’INPS indirizzato agli extracomunitari e i vari CTI erano tenuti a darne diffusione. L’ultima circolare risale al 18 febbraio 2002 e riguarda una ricerca del Censis, commissionata dal Ministero dell’Interno, concernente il monitoraggio delle attività dei CTI, tramite la compilazione di un questionario standardizzato in tutte le prefetture e anche con interviste in alcuni CTI, a prefetti e ad altri soggetti coinvolti. La scadenza di presentazione del questionario era stata fissata il 10 marzo 2001, ma ancora a tutt’oggi non sono disponibili i risultati.

Si può notare che le circolari sono state 7 nel 2000, 3 nel 2001 ed è stata emanata una sola circolare fino ad aprile 2002. Si può rilevare che la maggiore attività del 2000 fosse dovuta soprattutto alla necessità di fare pressione affinché venissero attivati i CTI, ma anche per offrire dei chiarimenti sulla formazione degli stessi, oltre che, infine, per divulgare le iniziative intraprese. Nei due anni successivi è però diminuita la frequenza nella emanazione delle circolari.

Ai CTI viene conferito da parte del Ministero dell’Interno un ruolo molto importante. Nella circolare citata del 27 aprile 2001 vengono date queste indicazioni: “I CTI devono rappresentare punti focali sul fenomeno immigrazione nelle province, qualificandosi come catalizzatori privilegiati delle competenze e delle risorse dei soggetti che concorrono alla gestione locale del fenomeno. Questi organismi devono poter tradursi in una preziosa risorsa per la pianificazione delle politiche per l’integrazione: da una lato, attraverso la funzione di raccordo, consentendo di elaborare strategie e modulare interventi specifici in relazione alle esigenze del territorio, dall’altro fungendo da canale di trasmissione, di flusso di comunicazione, col veicolare istanze e proposte del territorio, dalla periferia al centro”
. Di conseguenza, ai prefetti, quali coordinatori dei CTI, vengono riconosciute due funzioni: una orizzontale, riguardante la mediazione dei rapporti tra i vari soggetti a livello locale, e l’altra verticale, come passaggio di informazioni tra lo Stato e i suoi terminali.

In più, viene segnalata in diversi punti la volontà di superare l’impostazione emergenziale, a favore di una “politica organica necessaria per promuovere l’integrazione nel territorio. Non a caso il legislatore ha inserito la previsione di questi organi nell’art. 3 del T.U. 25 luglio, n. 286, deputato alla definizione delle linee della programmazione nazionale delle politiche sull’immigrazione: nei CTI si è individuato, infatti, lo snodo essenziale fra la programmazione statale e quella locale”
.

4.6 Le iniziative dei CTI in diverse province italiane

Le iniziative nate grazie ai CTI sono sostanzialmente elencate nelle diverse circolari attraverso la diffusione delle cosiddette buone pratiche locali, oppure nel sito internet. In particolare, il 15 novembre 2001 si è svolto il forum on-line, in via sperimentale, su “Immigrazione e i Consigli territoriali per l’immigrazione”, al quale hanno partecipato venti prefetture, e dieci di queste hanno dato informazione delle loro attività.

Le iniziative nate all’interno dei CTI comprendono sia questioni a livello organizzativo, come la creazione di sottocommissioni o di un gruppo esecutivo, sia proposte di interventi veri e propri. In ogni caso non viene menzionata alcuna indagine valutativa relativa alle azioni sorte grazie ai CTI, e per la maggior parte si tratta di proposte o progetti dei quali non si conoscono gli esiti.

Molte prefetture si sono organizzate creando all’interno dei CTI delle sottocommissioni o dei gruppi di lavoro per affrontare le diverse problematiche. Del resto, l’ampio numero e l’eterogeneità dei componenti dei CTI, come viene lamentato in particolare dalla prefettura di Trieste
, può essere considerato un elemento che non facilita la discussione. In alcune città (Cremona, Livorno
, Ancona
, Bergamo, Roma, Bologna. Firenze, Padova, Imperia
) sono state realizzate delle sottocommissioni, i cui ambiti principali sono: lavoro, alloggio, assistenza sanitaria, integrazione sociale, scuola, formazione. In altre città (Prato
, Cuneo, Modena, Oristano
) è stato predisposto un Comitato esecutivo, e cioè un gruppo di lavoro ristretto, composto da alcuni componenti del CTI, allo scopo di rendere più agile l’attività.

In alcuni casi sono stati realizzati dei bollettini (Cremona
) oppure delle guide o opuscoli informativi (Pescara, Modena
), solitamente in più lingue, contenenti informazioni utili agli extracomunitari relative alla legislazione, ai loro diritti e doveri, o anche alle procedure della pubblica amministrazione e ai servizi erogati.

Un’altra importante iniziativa è lo sportello unico per l’immigrazione, avente lo scopo di offrire al cittadino extracomunitario un riferimento ed una guida istituzionale per potersi orientare nella soluzione dei principali problemi legati al processo di integrazione; lo sportello è stato realizzato ad Arezzo
 e Padova
, mentre è in previsione anche a Udine
; ad Oristano c’è l’intenzione di potenziare lo sportello già in funzione nel Comune
.

Molte sono le tematiche affrontate, e spesso sono previsti dei progetti a riguardo, non ci sono però delle indagini sullo stato di attuazioni degli stessi. Il tema dei minori stranieri, per esempio, è stato trattato a Lecco
, Salerno, Ferrara
 e Gorizia
; mentre a Trieste
 e Prato
 è stato affrontato il problema della sicurezza nel lavoro per gli immigrati.

Una tra le questioni centrali e problematiche è l’alloggio per gli extracomunitari. Diversi sono stati gli interventi: attraverso azioni di sensibilizzazione verso i sindaci (Treviso
, l’Aquila) o verso le aziende (Forlì Cesena), accordi con gli organismi rappresentativi dei proprietari e delle agenzie immobiliari (Mantova)
, oppure convenzioni tra le associazioni industriali e le aziende o istituti che si occupano dell’edilizia residenziale o popolare (Piacenza
, Brescia
).

In alcune province è stata prestata particolare attenzione all’inserimento scolastico, come a Modena e a Ravenna
, mentre in altre è stata posta attenzione verso la formazione lavorativa, come ad Oristano
.

Particolarmente interessante è stata l’iniziativa nata all’interno del CTI di Firenze di un corso di formazione e aggiornamento sui temi dell’immigrazione per operatori della Pubblica Amministrazione, finanziato interamente dalla provincia e articolato in quattro seminari su: caratteristiche dei movimenti migratori, la normativa sull’immigrazione, i servizi di ascolto e accoglienza e infine sulle tecnologie dell’informazione, al quale hanno partecipato numerosi operatori (165) della p.a.
.

Il 19 luglio 2002 è stato organizzato dal CNEL, insieme al Dipartimento per le libertà civile e l’immigrazione del Ministero dell’Interno, un convegno per fare il punto sull’attività dei CTI dal titolo “Individuazione e promozione di modelli di funzionamento e di intervento a sostegno delle politiche di integrazione”. Tra gli invitati c’erano i prefetti di diverse città e sono emerse alcune indicazioni interessanti sul funzionamento dei CTI circa:

· il sostegno finanziario, che viene richiesto ad enti pubblici o privati essendo i CTI privi di budget;

· l’utilizzo di “accordi di programma” o “protocolli d’intesa” sottoscritti dagli enti locali e da vari componenti del CTI;

· l’istituzione di sottocommissioni;

· l’attivazione di sportelli polifunzionali per l’orientamento degli immigrati;

· la creazione di siti web e l’elaborazione di guide operative e vademecum;

· l’effettuazione di monitoraggi;

· la realizzazione di corsi di formazione per operatori della p.a.;

· la ricerca di situazioni alloggiative non precarie
.

4.7. Un confronto con altre esperienze europee

In Europa esistono diversi tipi di istituzioni che permettono la partecipazione alle associazioni di immigrati, a livello locale o nazionale, allo scopo di garantire la presenza di queste associazioni nei processi decisionali pubblici
. Si tratta in alcuni casi di istituzioni simili ai CTI, per alcuni aspetti, ma in generale sono molto diversi tra loro sotto il profilo dei poteri, delle funzioni e delle regole di rappresentanza.

In Europa esistono fondamentalmente cinque categorie di istituzioni, a vario titolo, rappresentative degli immigrati
:

· Gruppi di contatto e di coordinamento: includono sia rappresentanze dei gruppi maggioritari che minoritari, con lo scopo generico di migliorare le relazioni reciproche;

· Gruppi di coordinamento e di lavoro: riguardante principalmente i dipartimenti governativi che si occupano di minoranze etniche, dove è presente una rappresentanza di quest’ultime, allo scopo di scambiarsi informazioni e coordinare attività e programmi;

· Parlamenti di immigrati: composto esclusivamente dai rappresentanti dei gruppi immigrati, i quali solitamente sono eletti direttamente dagli immigrati stessi, si riuniscono periodicamente per difendere i propri interessi;

· Consigli consultivi: forse l’istituzione più frequente, in cui gli esponenti del governo si incontrano con i rappresentanti degli immigrati per esprimere pareri, scambiare informazioni e fare pressione;

· Comitati su questioni specifiche: istituiti dal governo, con composizione variabile.

Queste diverse istituzioni rispondono alle diverse intenzioni delle autorità, che possono essere: alternative al diritto di voto, gesti simbolici per incoraggiare l’armonia razziale e combattere la discriminazione, possibilità di voce per gli immigrati
; in sostanza dei tavoli di confronto e di conoscenza reciproca, dove gestire democraticamente gli eventuali conflitti
.

Sono diverse e difficilmente confrontabile le esperienze dei diversi paesi europei; possono comunque offrire degli elementi per comprendere meglio il funzionamento di questi organi che includono la partecipazione degli immigrati
:

Belgio: dal 1960 esistono dei consigli consultivi a livello regionale e municipale;

Germania: sono stati istituiti consigli consultivi locali, in alcuni casi il “parlamentino” degli immigrati, e i commissari municipali per le questioni riguardanti gli stranieri;

Svizzera: sono presenti le istituzioni cantonali, come le commissioni, che si occupano dei problemi degli stranieri, e a livello locale gli uffici di coordinamento e di contatto per gli affari riguardanti gli stranieri, e commissioni per gli stranieri;

Francia: dal 1971 sono stati creati i consigli consultivi municipali per gli immigrati, e a livello nazionale dal 1990 è stato istituito un consiglio che si occupa dei rapporti con la comunità musulmana;

Regno Unito: ci sono a livello locale i consigli per l’eguaglianza razziale dagli anni ’70, oltre ad organizzazioni più spontanee come i forum, i comitati o i gruppi consultivi municipali;

Paesi Bassi: a livello municipale sono stati istituiti gli uffici per gli affari delle minoranze etniche e le consulte per gli stranieri e a livello nazionale dal 1980 esiste il Consiglio consultivo nazionale per le minoranze etniche;

Svezia: sono presenti i comitati consultivi nazionali.

Quasi tutti i Paesi europei hanno pertanto una qualche forma di rappresentanza degli immigrati nei processi decisionali, ma generalmente si tratta di istituzioni puramente consultive e non vincolanti, considerate piuttosto deboli se non addirittura inutili
. 

Il nodo centrale riguarda i principi di rappresentanza, ovvero chi e in base a quali criteri può sedere nei consigli consultivi nazionali e locali. Mentre in Olanda e Svezia sono associazioni legalmente riconosciute dallo Stato e che ricevono da questo finanziamenti per le loro attività, il dibattito è ancora aperto per gli altri paesi
.

Del resto anche in Italia le diverse consulte, sia a livello nazionale che locale, si sono spesso arenate sulla questione della rappresentanza, come già indicato al paragrafo 3.5.

CAPITOLO 5

L’ANALISI EMPIRICA DEI CONSIGLI TERRITORIALI

Dopo aver analizzato i CTI dal punto di vista normativo e dell’applicazione normativa, viene ora illustrata una ricerca che ha avuto come oggetto lo studio di un caso: i CTI in una realtà di confine qual è quella del Friuli Venezia Giulia.

Come premessa al lavoro di ricerca viene presentato un quadro della situazione immigratoria in Friuli che costituisce lo scenario in cui nascono e si sviluppano questi nuovi organismi. Si forniscono, inoltre, alcuni dati, tratti da un’indagine della Fondazione Nordest, sulla percezione del fenomeno immigrazione da parte dei friulani.

5.1 Nota metodologica

Il CTI può essere considerato un occhiale per capire come si manifestano le politiche per l’integrazione degli immigrati a livello locale o, per lo meno, per trarne alcune preziose indicazioni.

Sull’opportunità di utilizzare questo "occhiale" possono sussistere dei dubbi, si tratta infatti di un organismo che ha pochi anni di vita, assolutamente innovativo e al riguardo del quale ci sono poche indicazioni legislative, pochi contributi di carattere scientifico e nessuna ricerca empirica.

Il CTI è uno degli strumenti previsti dalla legge sull’immigrazione del ’98 e poi dal testo unico in vigore, allo scopo di favorire l’integrazione degli immigrati, ed è definito come “una preziosa risorsa per la pianificazione delle politiche per l’integrazione”
.

Se si considerano il Documento programmatico sull’immigrazione e lo studio della Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati, si può rilevare come ai CTI, almeno sulla carta, venga affidato un ruolo strategico, quale punto d’incontro tra le istituzioni, le associazioni d’immigrati e le associazioni del privato sociale che si occupano d’immigrati (v. paragrafo 3.2).

A questo punto sorgono alcune domande: come funzionano concretamente i CTI? Come si sono organizzati? Che iniziative hanno veramente attuato? E dove hanno trovato le risorse? In sintesi: questi organismi hanno corrisposto alle aspettative di chi li aveva istituiti e soprattutto alle aspettative degli attori sociali in ambito locale?

Per rispondere a questi quesiti si è deciso di studiare una precisa realtà ovvero le quattro province del Friuli Venezia Giulia (Pordenone, Udine, Gorizia e Trieste). Nella fattispecie, si tratta di una regione di confine, che si trova in una posizione geopolitica che la pone in prima linea nell’affrontare determinate problematiche relative all’immigrazione. Allo stesso tempo è una realtà economicamente molto vivace, inserita nel Nord-Est e oltretutto è una regione a Statuto Speciale, con forti esigenze di autonomia.

L’attivismo dei CTI: gli indicatori

Per valutare l’attivismo dei CTI, cioè la loro capacità di iniziativa e di mobilitazione di risorse, è necessario scegliere dei parametri. Al fine di procedere verso una valutazione corretta si è ritenuto di seguire un metodo empirico basato sulla individuazione di fattori di attivismo che indicano gli obiettivi e i valori perseguiti dai CTI; in un secondo momento vengono identificati degli indicatori di attivismo, cioè degli eventi misurabili per ciascun fattore
. 

L’obiettivo è quello di ridurre il livello di astrazione al punto da rendere misurabili alcuni valori od obiettivi ritenuti importanti. 

Per cominciare, sono stati scelti i fattori di attivismo, con i relativi indicatori e, quando possibile, degli standard:

1) CONTINUITA’ degli incontri. Per coordinare e promuovere le iniziative è necessario che i componenti dei CTI si riuniscano con una certa frequenza. D'altra parte, essendoci tra gli scopi della legge sull’immigrazione quello di rispondere al fenomeno migratorio non come emergenza ma con una vera e propria pianificazione, è necessario che gli incontri avvengano periodicamente. La frequenza verrà misurata in base al numero degli incontri svolti nei due anni, ovvero nel periodo che va dalla nomina dei componenti dei CTI nel 2000 (il primo CTI è del febbraio 2000) fino all'aprile del 2002 (quando sono state sviluppate le interviste del presente lavoro);

2) CAPACITA’ DI ATTIVAZIONE: ovvero, quante iniziative sono state promosse e portate a termine. In questo caso è difficile limitarsi ad una questione numerica per valutare dei progetti, ma, chiaramente, lo scopo non è di entrare nel merito delle proposte nate nei CTI, bensì quello di riuscire a considerare come questi organi siano pervenuti a un accordo per poi portare avanti un progetto. Pertanto se l’indicatore è il numero delle iniziative promosse nei CTI, in un secondo momento sarà necessario verificare quali iniziative sono state portate a termine (con successo o meno) e quali, sebbene sostenute da tutti i componenti dei CTI, non sono invece state portate avanti;

3) CAPACITA’ DI AUTO-ORGANIZZAZIONE. Dalle circolari del Ministero dell’Interno la suddivisione in sottocommissioni viene considerata una buona pratica locale (v. paragrafo 4.6). Non essendoci alcuna indicazione legislativa sull’organizzazione interna dei CTI, e considerando che i componenti sono già numerosi, sarà ogni singolo Consiglio ad organizzarsi nel modo che ritiene più funzionale. Se il CTI è diviso in sottocommissioni, si valuterà la frequenza degli incontri nelle stesse sottocommissioni. Si prenderà inoltre in considerazione anche la presenza o meno di una segreteria del CTI che svolga attività di supporto;

4) CAPACITA’ di REPERIRE LE RISORSE. La questione delle risorse non viene affrontata da un punto di vista legislativo, di conseguenza ogni singolo CTI, se lo ritiene necessario, deve trovare autonomamente le risorse. In questo caso sarà presa in considerazione la modalità più incisiva seguita dai diversi CTI nel reperire fondi, sempre nel caso in cui ne abbiano avuto bisogno, ovvero in seguito a determinate iniziative promosse. 

Le fonti dirette: interviste e verbali

Allo scopo di analizzare il funzionamento dei CTI e per poter individuare gli indicatori, sono state utilizzate come fonti:

· i verbali delle sedute dei CTI e delle eventuali sottocommissioni;

· le interviste strutturate ad alcune categorie di componenti dei CTI per ciascuna provincia. 

Per intervista strutturata s’intende che a tutti gli intervistati vengano poste le stesse domande, nella stessa sequenza; si tratta, in altre parole, di un questionario a domande aperte. È una tecnica ibrida che permette la standardizzazione delle informazioni raccolte (caratteristica dei metodi quantitativi) e, allo stesso tempo, offre la massima libertà all’intervistato di strutturare le proprie risposte (caratteristica dei metodi qualitativi, dove lo scopo dell’intervista è “scoprire” certi aspetti della realtà)
. 

La traccia di intervista è stata stesa avendo come punto di riferimento lo studio della prefettura di Bologna, ovvero il progetto Co.Ter.Im. (analizzato al paragrafo 4.4). L’intervista è suddivisa in più parti in cui vengono analizzati diversi aspetti, quali le funzioni dei CTI (diagnosi, promozione e valutazione), il tipo di organizzazione interno (le eventuali commissioni tematiche), gli strumenti utilizzati, la struttura di supporto e i prodotti e servizi realizzati (v. paragrafo 4.4). Le interviste sono state necessarie al fine di verificare le iniziative attuate o i “progetti in cantiere” da realizzare. Oltre a ciò, sono state predisposte altre domande ricavate dalla lettura dei verbali e riguardanti temi che sono stati discussi in più CTI, come l’alloggio o gli ostacoli burocratici (v. in Allegato 3 con il testo totale della traccia d’intervista).

Si tratta di interviste a osservatori privilegiati, nel senso che sono state scelte determinate persone
 perché hanno partecipato concretamente alle riunioni dei CTI, in quanto hanno un determinato incarico o rappresentano una associazione legata al fenomeno dell’immigrazione.

Le interviste sono state svolte dal primo marzo al cinque aprile 2002, sono state tutte registrate e trascritte, la durata delle stesse varia dai 40 ai 90 minuti.

Per quel che riguarda la scelta dei soggetti da intervistare, non potendoli intervistare tutti e 75 in modo approfondito, sono stati scelti coloro che ricoprivano delle cariche comuni in tutte e quattro le province; ad esempio, è stato escluso il comandante provinciale dei Carabinieri in quanto è presente in due province su quattro, e si è ritenuto sufficiente intervistare il prefetto o il capo gabinetto. In pratica, per ogni provincia si è cercato di intervistare:

· il capo gabinetto, o il vice capo gabinetto, in quanto nessun prefetto in persona ha dato la propria disponibilità, in nessun caso;

· il rappresentante della provincia o del comune;

· il rappresentante dell’Unione industriale provinciale;

· il rappresentante della CARITAS;

· il rappresentante di un’associazione di immigrati legata ai sindacati.

E’ stato intervistato anche il direttore del SAPI (Servizio Autonomo Per l’Immigrazione), presente solo nel CTI di Udine. 

In totale sono state condotte 19 interviste; non è stato possibile incontrare a Trieste né il rappresentante della provincia né quello del comune in quanto, dopo le recenti elezioni, le cariche sono state assegnate ad nuove persone e i precedenti amministratori non si sono resi raggiungibili. 

Per di più, il vice capo della prefettura di Pordenone non ha dato la propria disponibilità a rispondere all’intervista, dichiarando che la sua funzione è di fornire solo dati e non valutazioni od opinioni di tipo personale. Anche questa risposta è comunque un dato, un’indicazione dell’impostazione dell’agire amministrativo di questa prefettura poco disposta a mettersi in discussione, ma, al contrario, molto attenta ai vincoli formali.

I verbali delle riunioni dei CTI delle quattro province e i decreti di nomina sono stati forniti dalle prefetture. Va però osservato che: 

· la prefettura di Gorizia ha messo a disposizione solo due verbali su sei consigli tenuti, ritenendo che gli altri verbali riguardavano riunioni poco importanti, utili solo alla conoscenza tra gli stessi membri dei CTI;

· la prefettura di Trieste ha inoltrato i verbali senza l’indicazione dei presenti alle riunioni.

Verifica degli indicatori attraverso le fonti dirette

Da un punto di vista operativo, i quattro fattori di attivismo hanno un riscontro attraverso le interviste, nel senso che ad ogni indicatore corrispondono determinate domande nella traccia dell’intervista (v. Allegato 3).

1) Per quel che riguarda la CONTINUITA’ le domande sono quelle che riguardano la frequenza delle riunioni (v. Allegato 3 punto 1.2);

2) In riferimento alla CAPACITA’ di AUTO-ORGANIZZAZIONE si fa riferimento ai quesiti sui componenti e coordinamento e sulle strutture di supporto (v. Allegato 3 punto 1.3, 3 e 4) ;

3) Per verificare la CAPACITA’ di ATTUAZIONE si confrontano le iniziative dichiarate nei verbali e il riscontro concreto attraverso le risposte date relativamente all’analisi delle funzioni (monitoraggio, intervento e valutazione; v. Allegato 3 punto 2 e 5);

4) Per quel che riguarda la CAPACITA’ di REPERIRE RISORSE le domande sono quelle che riguardano il finanziamento degli interventi (v. Allegato 3 punto 2.2.3).

5.2.  Dati relativi all’immigrazione in Friuli Venezia Giulia

Qual è la realtà con la quale i CTI si confrontano? Quali sono le dimensioni del fenomeno immigratorio in Friuli Venezia Giulia? Prima di approfondire lo studio dei CTI nelle 4 province friulane, in questo paragrafo si vogliono dare alcuni dati e informazioni.

Grazie all’Annuario statistico dell’immigrazione in Friuli Venezia Giulia pubblicato dall’Istituto di Ricerche Economiche e Sociali del Friuli Venezia Giulia (IRES-Fvg) è possibile avere un quadro della situazione immigratoria nella regione. Ulteriormente vengono date delle indicazione sulle opinioni e sulle percezioni dei friulani nei confronti del fenomeno immigratorio.

Caratteristiche del Friuli

In primo luogo, è utile considerare alcune particolarità del Friuli: si tratta infatti di una regione di confine, poco estesa, con soli 7.844 km quadrati di superficie e 1.183.916 abitanti (al 31.12.1998) e con diversi caratteri di disomogeneità interna
. La regione si caratterizza per:

· la posizione geopolitica: è zona di confine, in particolare verso i Paesi dell’Europa centro-orientale;

· la dispersione della popolazione in 219 comuni: il 74% degli stessi non supera i 5000 abitanti, e solo i quattro capoluoghi di provincia e Monfalcone superano i 20.000 abitanti;

· la diversa densità demografica: Trieste conta 1.185 abitanti per km/q mentre Udine 106, e molte zone di montagna sono quasi spopolate, meno di 5 abitanti per km/q (le zone montane coprono il 43,59% del territorio);

· la presenza di una forte micro-imprenditorialità: si concentra in alcune aree, i cosiddetti distretti industriali (come il triangolo della sedia a Udine, la zona del mobile del Livenza a Pordenone o delle coltellerie a Maniago di Pordenone). Accanto a questo capitalismo molecolare sono presenti alcuni grossi gruppi industriali (come Fincantieri, Electrolux-Zanussi, Danieli);

· la varietà delle economie presenti: alcune aree sono ancora fortemente caratterizzate dall’agricoltura, altre sono prevalentemente industriali, altre ancora sono di quasi esclusivo dominio del terziario o terziario avanzato;

· il sostenuto calo demografico e una forte tendenza all’invecchiamento: il tasso di fecondità totale è il più basso d’Europa, il tasso di natalità è tra i più bassi in Italia, l’indice di vecchiaia è tra i più elevati in Europa e il Friuli è al quinto posto in Italia per quota di popolazione anziana; l’area montana inoltre è soggetta ad un forte spopolamento
.

La distribuzione degli immigrati sul territorio.

Le zone dove vanno ad insediarsi principalmente gli immigrati residenti nel Friuli sono: le zone urbane, le zone di confine, le zone marittime (sia i poli turistici, sia i poli marittimi) e le zone industriali (in particolare nel settore del mobile nel pordenonese e nella zona del triangolo della sedia a Udine).

L’IRES individua cinque fattori che possono interpretare le logiche sottostanti all’insediamento abitativo degli immigrati nel territorio:

· il fattore storico o/e geopolitico: legato alla posizione geografica della regione. Il Friuli è la regione che risente di più, a livello nazionale, dell’immigrazione dai Paesi dell’ex-Jugoslavia, in particolare nelle città di Gorizia e Trieste, e in parte anche Udine. Molti profughi, che erano stati ospitati nei centri di accoglienza, si sono poi inseriti nelle zone limitrofe a questi centri, come nei casi dello smistamento degli albanesi nel 1991 e dei profughi di guerra bosniaci dal 1991 al 1995;

· il fattore centro urbano: nei capoluoghi il numero di immigrati continua a crescere in modo sostenuto
;

· il fattore lavoro: essendo il mercato del lavoro uno dei fattori principali della mobilità degli immigrati, questi si spostano nelle zone economicamente più dinamiche come Pordenone e Udine, anche se l’insediamento abitativo non corrisponde sempre ai luoghi dell’insediamento lavorativo;

· il fattore ecologico: da un punto di vista demografico l’immigrazione sta avendo un forte impatto in diversi comuni della montagna, che si stanno spopolando degli autoctoni, con percentuali di residenti stranieri superiori alla media regionale;

· il fattore etnico: vengono a crearsi dei poli abitativi caratterizzati dalla medesima provenienza degli immigrati grazie alle catene migratorie formate da ricongiungimenti di amici, parenti, connazionali
.

Nessuno di questi fattori è comunque in grado, da solo, di spiegare la dislocazione sul territorio degli immigrati e spesso le motivazioni si sovrappongono oppure, in altri casi, sono addirittura opposte (v. in Allegato 4 la rappresentazione territoriale dei dati statistici sull’immigrazione in Friuli Venezia Giulia).

Le dimensioni delle presenze degli stranieri in Friuli

Gli stranieri regolarmente soggiornanti in Friuli Venezia Giulia il 31.12.1999 erano 45.091, circa 6.000 unità in più rispetto all’anno precedente, e la regione occupava la decima posizione sul totale degli stranieri soggiornanti in Italia, con una distribuzione del 3% (Tabella 15)
.

Tabella n. 15: permessi di soggiorno per regione al 31.12.1999

FONTE: elaborazione IRES Fvg su dati CARITAS.

	Regioni
	Soggiornanti stimati 

al 31.12.1999
	Distribuzione %
	Incidenza % sulla popolazione

	Lombardia
	316.341
	21,2
	3,5

	Lazio
	263.206
	17,7
	5,0

	Veneto
	143.412
	9,6
	3,2

	Emilia Romagna
	120.050
	8,1
	3,0

	Toscana
	110.226
	7,4
	3,1

	Piemonte
	94.092
	6,3
	2,2

	Campania
	75.398
	5,1
	1,3

	Sicilia
	67.515
	4,5
	1,3

	Puglia
	51.239
	3,4
	1,3

	Friuli Venezia Giulia
	45.090
	3,0
	3,8

	Liguria
	41.322
	2,8
	2,5

	Marche
	36.064
	2,4
	2,5

	Trentino Alto Adige
	34.928
	2,3
	3,7

	Umbria
	29.181
	2,0
	3,5

	Abruzzo
	20.390
	1,4
	1,6

	Calabria
	18.198
	1,2
	0,9

	Sardegna
	14.233
	1,0
	0,9

	Basilicata
	3.781
	0,3
	0,6

	Val D’Aosta
	2.974
	0,2
	2,5

	Molise
	2.224
	0,1
	0,7

	ITALIA
	1.489.872
	100,0
	2,6


Nelle diverse province del Friuli la presenza maggiore di stranieri si registra a Trieste con il 32,7%, mentre Gorizia, con l’11,2%, presenta la percentuale più bassa, come indicato dalla Tabella 16
.

Tabella n. 16: soggiornanti comunitari, extracomunitari e totale stranieri per provincia nel 1999 in valore assoluto e percentuale.

FONTE: elaborazione IRES Fvg su dati CARITAS.

	
	Comunitari
	Extracomunitari
	Tot. stranieri

	
	v.a.
	%
	v.a.
	%
	v.a.
	%

	UDINE
	1.494
	32,5
	10.957
	27,1
	12.451
	27,6

	PORDENONE
	939
	20,4
	11.924
	29,4
	12.863
	28,5

	GORIZIA
	634
	13,8
	4.401
	10,9
	5.035
	11,2

	TRIESTE
	1.548
	33,7
	13.194
	32,6
	14.742
	32,7

	FVG
	4.599
	100,0
	40.492
	100,0
	45.091
	100,0


Per quel che riguarda l’incidenza percentuale dei soggiornanti stranieri sulla popolazione friulana e giuliana a livello regionale, gli immigrati regolarmente presenti raggiungono il 3,8% della popolazione totale; Trieste registra la percentuale più alta con il 6%, Udine la più bassa con il 2,4% (Tabella 17).

Tabella 17: incidenza percentuale dei soggiornanti su popolazione residente, 1999

FONTE: elaborazione IRES Fvg su dati CARITAS
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La principale area di provenienza degli stranieri è l’Europa Centro Orientale (60% degli stranieri), la stessa posizione geopolitica della regione Friuli tra i Paesi UE e i Paesi dell’est, ne fa una porta d’ingresso per l’immigrazione; questo fenomeno caratterizza in particolare Trieste e Gorizia, anche per l’alta presenza dei transfrontalieri. La seconda area di provenienza degli stranieri in Friuli è l’America Settentrionale con l’8,6%, valore che si spiega per la presenza nella provincia di Pordenone (dove la percentuale sale al 26,7%) della base USAF di Aviano, dove molti dei permessi sono rilasciati ai familiari dei militari statunitensi (Tabella 18)
.

Tabella 18: distribuzione percentuale dei permessi di soggiorno per area di provenienza, per provincia al 31.12.1999.

FONTE: elaborazione IRES Fvg su dati delle questure.

	Area di provenienza
	UDINE
	PORDENONE
	GORIZIA
	TRIESTE
	FVG

	Africa centro meridionale
	8,7
	11,9
	3,6
	3,7
	7,3

	Africa settentrionale e Medio oriente
	8,1
	5,4
	2,5
	4,9
	5,6

	America centro meridionale
	9,8
	6,4
	4,1
	5,0
	6,5

	America settentrionale
	0,9
	26,7
	1,1
	1,9
	8,6

	Asia centro orientale
	6,1
	5,0
	6,7
	7,2
	6,3

	Europa centro orientale
	60,7
	43,0
	79,8
	68,4
	60,4

	Unione Europea
	4,5
	1,2
	1,6
	7,3
	4,3

	Altri
	1,2
	0,5
	0,4
	1,6
	1,1

	Totale
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0


Il lavoro è il motivo più diffuso per il rilascio del permesso di soggiorno (40% degli stranieri), collegato a questo si trova la motivazione del ricongiungimento familiare per il 34% degli stranieri nel Friuli Venezia Giulia (Tabella 19).

Esistono delle forti variazioni provinciali: Udine (52%) e Gorizia (62,8%) riportano le percentuali più alte dei permessi di soggiorno per motivi di lavoro, Pordenone e Trieste hanno invece percentuali più basse, rispettivamente del 32,5% e 31,6%, ma se si sommano le percentuali del lavoro e del ricongiungimento familiare si nota che Pordenone raggiunge il 95%, Gorizia l’84%, Udine l’80% e soltanto il 50% a Trieste. Quest’ultima città si differenzia dalle altre anche per l’alta consistenza numerica di soggiornanti per motivi di studio (21,3%) e a causa della percentuale doppia di permessi per motivi di turismo (10%). Questi ultimi permessi diventano spesso delle vie d’accesso non regolare. 

Risulta elevata a Trieste anche la percentuale dei permessi di soggiorno per motivi umanitari e di asilo politico (8%), mentre l’alta percentuale dei motivi di soggiorno per ricongiungimento familiare a Pordenone (63,4%) è dovuta in gran parte alle presenze statunitensi.

Tabella 19. Distribuzione percentuale dei soggiornanti secondo il motivo del permesso per provincia al 31.12.1999.

FONTE: elaborazione IRES Fvg su dati delle questure.

	Provincia
	Lavoro
	Famiglia
	Motivi umanitari asilo polit.
	studio
	turismo
	altro
	totale

	UDINE
	52,8
	27,3
	4,5
	2,9
	4,5
	8,1
	100,0

	PORDENONE
	32,5
	63,4
	0,3
	0,5
	0,6
	2,7
	100,0

	GORIZIA
	62,8
	21,2
	5,1
	4,7
	2,2
	4,1
	100,0

	TRIESTE
	31,8
	19,4
	8,1
	21,3
	10,0
	9,4
	100,0

	FVG
	40,6
	34,0
	4,7
	9,0
	5,1
	6,6
	100,0


Per quanto riguarda infine gli stranieri residenti registrati alle anagrafi dei 219 comuni del Friuli Venezia Giulia al 31.12.1999, questi risultano essere 27.359; si tratta del sottoinsieme più stabile degli stranieri regolarmente presenti, che hanno formalizzato la propria residenza e iniziato un percorso d’integrazione. Udine è la provincia con il numero maggiore di stranieri residenti: 9.540 persone pari a 34,9% degli stranieri residenti in regione, seguita da Trieste con 8.132 persone (29,2%), terza provincia è Pordenone con 6.679 persone (24,4%) e in ultimo Gorizia con solo 3.008 stranieri residenti (11%). Sul totale della popolazione regionale gli stranieri residenti raggiungono il 2,3%
.

Le opinioni dei friulani sugli immigrati

In base alle rilevazioni del sondaggio realizzato dall’Osservatorio sul Nordest nel giugno 2002
, sull’atteggiamento dei cittadini del Friuli e del Veneto nei confronti degli immigrati, risulta che quattro persone su dieci (38,7%) considerano gli immigrati un pericolo per l’ordine pubblico e la sicurezza, mentre, allo stesso tempo, tre su dieci (32%) li considerano una risorsa strategica per l’economia per far fronte alla carenza di manodopera locale
.

Si conferma così un quadro che da due anni risulta immutato. Da una parte ci sono le imprese che chiedono manodopera straniera da inserire nel sistema produttivo locale e considerano insufficienti le quote di stranieri ammesse annualmente dai decreti flussi emanati dal governo (il sistema produttivo del Friuli Venezia Giulia aveva avanzato la richiesta di 11.000 lavoratori immigrati per il 2001, il decreto flussi stabilì per lo stesso anno 3.054 permessi da rilasciare a stranieri per motivi di lavoro
). Dall’altra parte avviene che si diffondano tra i cittadini nuove preoccupazioni connesse al fenomeno migratorio, il quale viene sovente associato alla criminalità
. 

Gli atteggiamenti di “paura” verso gli immigrati risultano più diffusi tra le persone meno istruite (45%), gli anziani (48% oltre i 65 anni), gli operai, le casalinghe e i pensionati, mentre coloro che considerano gli immigrati necessari all’economia sono persone con un livello culturale elevato, gli impiegati e i lavoratori autonomi, e anche i pensionati (rilevando un atteggiamento ambivalente). 

In particolare, le preferenze politiche orientano le opinioni su questo argomento: gli elettori di centro-sinistra dimostrano atteggiamenti di maggiore apertura verso gli immigrati: più del 40% ritiene che i flussi di immigrati debbano crescere per rispondere alla carenza di manodopera locale, mentre meno del 30% è preoccupato per eventuali ripercussioni per l’ordine pubblico. Diversamente, il 50% degli elettori di centro-destra considera gli immigrati un pericolo per l’ordine e la sicurezza, e meno del 30% vede nell’immigrazione una componente dello sviluppo (unica eccezione sono CCD-CDU i cui valori sono prossimi a quelli del centro-sinistra)
.

Questi atteggiamenti possono sembrare contraddittori, ma sottolineano anche la condizione di disagio vissuta dai cittadini nel Nordest. Essi avvertono la necessità di manodopera straniera per garantire la sopravvivenza del sistema economico locale. Contemporaneamente, però, si sentono minacciati dalle implicazioni sociali che tali dinamiche possono suscitare sia dal punto di vista dell’integrazione, sia in termini di sicurezza e criminalità
.

5.3 I componenti dei Consigli Territoriali per l’immigrazione nelle quattro province friulane 

I componenti dei CTI sono già stati analizzati al paragrafo 4.1 in base alle indicazioni della normativa; in questa parte verranno esaminati i membri dei CTI in Friuli Venezia Giulia, riassunti nella Tabella 20.

I componenti sono stati tutti nominati nel 2000 con decreto di nomina dal prefetto. A Pordenone il 18 aprile 2000
; a Udine il 21 agosto 2000
; a Gorizia l’11 febbraio 2000
; a Trieste il 27 aprile 2000
.

Tabella 20. I componenti dei CTI in Friuli Venezia Giulia. Nella prima colonna sono indicati i soggetti elencati dall’art. 57 del Regolamento di attuazione del T.U. 286/98)

	CONSIGLIO

TERRITORIALE
	PORDENONE
	TRIESTE
	UDINE
	GORIZIA

	1. i rappresentanti dei competenti uffici periferici delle amministrazioni dello Stato;
	1. QUESTORE

2. COM. PROV.LE

    CARABINIERI

3. COM. PROV.LE G. FINANZA

4. PROVVEDITORE AGLI STUDI

5. AG. REGIONALE PER L’IMPIEGO

6. --
	QUESTORE

COM. PROV.LE CARABINIERI

COM. PROV.LE G. FINANZA

--

AG. REGIONALE PER L’IMPIEGO

--
	--

--

--

PROVVEDITORE AGLI STUDI

AG. REGIONALE PER L’IMPIEGO

DIR. PROV.LE DEL LAVORO
	QUESTORE

--

--

PROVVEDITORE AGLI STUDI

--

DIR. PROV.LE DEL LAVORO

	2. il presidente di Provincia;
	si
	si
	si

(assessore provinciale)
	Si

	3. un rappresentante della Regione;
	si
	si
	si
	si

	4. il sindaco del Comune capoluogo o un suo delegato ,
	si
	si

(assessore comunale)
	si

(assessore comunale)
	Si

	5. il presidente della C.C.I.A.A.;
	si
	si
	si
	si

	6. almeno 2 rappresentanti delle organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro;
	CGIL

CISL

UIL

UN. INDUSTRIALI

--

--
	CGIL

FILCA CISL

UIL

UN. INDUSTRIALI

--

--
	CGIL

CISL

--

UN. INDUSTRIALI

UNIONE ARTIGIANI

--
	CGIL

CISL

--

UN. INDUSTRIALI

--

FED.COLTIV. DIR.

	7. almeno 2 rappresentanti delle associazioni più rappresentative degli stranieri extracomunitari presenti sul territorio;
	1.ANOLF (CISL)

2.ALEF (CIGL)

3.ASS.IMMIGR.EXTRACOMUNITARI

4.GHANA NATIO-NAL ASS.

5.ASS. ITALO-ALBANESE ARBERIA
	1.ANOLF (CISL)

2.ALEF (CIGL)
	1.ANOLF (CISL)

--

2.ASS. SENEGALESI FRIULI

3.UN. MAROCCHINI FRIULI

4.UN. ITAL. IMMIGRATI FRIULI


	1.ANOLF (CISL)

2.ALEF (CIGL)

	8. almeno 2 rappresentanti degli enti e delle associazioni localmente attivi nel soccorso e nell’assistenza agli immigrati.
	CARITAS

CROCE ROSSA 
	CARITAS

CROCE ROSSA 

ACLI

ICS (Consorzio Italiano di Solidarietà)

CIR (Consiglio Italiano per i rifugiati)
	CARITAS

--

ACLI

ERMI (Ente Regionale Migranti Italiani,, soppresso con L.R. 3.7.2000 n. 13)
	CARITAS


Come si può notare dalla tabella, i soggetti sono diversi da provincia a provincia, solo alcuni sono comuni in tutte e quattro le province: il presidente della provincia (o un suo delegato); il rappresentante della regione; il sindaco del comune capoluogo (o un suo delegato); il presidente della camera di commercio, industria, artigianato e agricoltura; le organizzazioni sindacali della CGIL e della CISL; l’Unione industriali; l’ANOLF (Associazione Nazionale Oltre le Frontiere della CISL); la CARITAS.

Possono essere inoltre invitati a partecipare alle riunioni anche altri soggetti, come “i rappresentanti delle ASSL, nonché gli enti e le istituzioni pubbliche interessati agli argomenti in trattazione” (art. 57 del Regolamento D.P.R. 394/99). Nelle esperienze dei CTI in Friuli sono stati coinvolti: l’UPPI (Unione Piccoli Proprietari Immobiliari), l’Associazione vicini di casa (UD), il SUNIA (sindacato degli inquilini), il Tribunale dei minorenni, la Procura della Repubblica presso il Tribunale dei minorenni, l’Unione agricoltori, l’ANCI e l’Assedilizia.

Nelle province di Trieste e Gorizia non sono previste altre associazioni di immigrati oltre a quelle legate ai sindacati, l’ALEF della CGIL e l’ANOLF della CISL.

A Udine e a Trieste sono stati nominati dei nuovi prefetti a cavallo dell’istituzione dei CTI, in particolare a Trieste dal luglio 2000, mentre a Udine dal dicembre 2001.

5.4 Il Consiglio Territoriale per l’Immigrazione di Pordenone

Il CTI di Pordenone è il composto da 21 persone: il prefetto, il questore, il comandante provinciale dei Carabinieri, il comandante provinciale della Guardia di finanza, il provveditore agli studi, il rappresentante dell’Agenzia regionale per l’impiego, il presidente della provincia, il rappresentante della regione della Direzione regionale della sanità e politiche sociali, il sindaco di Pordenone, il rappresentante della Camera di Commercio, il rappresentante della CGIL, il rappresentante della CISL, il rappresentante della UIL, il rappresentante dell’Unione industriali, il rappresentante della CARITAS, il rappresentante della Croce Rossa, il rappresentane dell’ANOLF (della CISL), il rappresentante dell’ALEF (della CGIL), e infine altre tre associazioni d’immigrati: Associazione Immigrati Extracomunitari, Ghana National Association Pordenone Branch e l’Associazione italo-albanese Arberia
. 

Non è secondario che Pordenone sia una zona molto viva da un punto di vista economico: secondo una indagine del febbraio 2000, condotta dall’Unione degli Industriali di Pordenone sul fabbisogno di personale, risulta che la richiesta di personale per assunzioni immediate era pari a 4.324 persone e nel triennio successivo di 6.643 persone. Vengono cercati dalle industrie soprattutto operai, specializzati, qualificati o comuni. La richiesta di manodopera è molto alta e i lavoratori locali non sono sufficienti; il 19,3% delle aziende prevede di assumere, come operai comuni, dei lavoratori extracomunitari, il 9% delle aziende vuole impiegare gli immigrati come operai qualificati, il 4,2% come operai specializzati e l’1,7% come impiegati tecnici
.

Capacità di auto-organizzazione: le sottocommissioni

Il CTI di Pordenone è suddiviso in 5 sottocommissioni, come indicato nel primo e unico verbale del CTI in forma plenaria del 3 luglio 2000, e sono le seguenti:

1. sottocommissione lavoro: è coordinata dal rappresentante degli industriali, ed è composta dai rappresentanti: di CGIL, CISL, UIL, dei datori di lavoro, dell’Agenzia Regionale per l’Impiego, della questura, delle associazioni di immigrati;

2. sottocommissione casa e accoglienza: è coordinata dal referente dell’amministrazione provinciale ed è composta dai rappresentanti della CARITAS, dei sindacati inquilini, del Collegio Costruttori Edili, dell’U.P.P.I. (Unione Piccoli Proprietari Immobiliari), dell’amministrazione provinciale e delle associazioni di immigrati;

3. sottocommissione istruzione e formazione professionale: è coordinata dal rappresentante del Provveditorato agli Studi, ed è composta dal rappresentante della CARITAS, degli enti di formazione professionale, dell’amministrazione provinciale, dell’associazione di immigrati e dal coordinatore della sottocommissione lavoro;

4. sottocommissione sanità: è coordinata dal rappresentante dell’amministrazione provinciale e i suoi componenti sono i rappresentanti dell’Azienda per i Servizi Sanitari n. 6, dell’Azienda Ospedaliera S. Maria degli Angeli (Ospedale Civile di Pordenone), della CARITAS, della Croce Rossa Italiana, dell’amministrazione provinciale e dell’associazioni di immigrati;

5. sottocommissione prima assistenza: è coordinata dal rappresentante della CARITAS ed è composta dai rappresentante: del Comune di Pordenone, dell’amministrazione provinciale, dell’ANCI, della CARITAS stessa, della Croce Rossa Italiana, della questura e dell’associazioni di immigrati.

Non è previsto alcun organismo di segreteria che si occupi esclusivamente dei CTI.

Continuità: frequenza delle riunioni

Il CTI in forma plenaria si è incontrato una sola volta, il 3 luglio 2000; la sottocommissione sanità e la sottocommissione istruzione e formazione lavoro non si sono mai riunite. Il presidente della provincia, che coordina la sottocommissione sanità, fornisce questa giustificazione: “Il problema istruzione non esiste perché sono ben inseriti nel sistema scolastico: i colorati, che io chiamo cioccolato in senso buono, sono inseriti molto bene” e per quel che riguarda la sanità: “(…)non ci sono problemi dato che il nostro sistema sanitario dà a tutti la garanzia di ricevere le cure, anche ai clandestini”. A conferma della poca considerazione di queste due sottocommissioni il rappresentante della CARITAS dichiara:”(…)rispetto ad esempio a quello che riguarda la sottocommissione scuola, le scuole attivano i mediatori culturali, c’è già un’attività per conto proprio, per quel che riguarda la sanità qui già ci si trovava per rendersi conto di determinate problematiche…”. In sostanza le due sottocommissioni risultano solo sulla carta, in realtà non si sono mai incontrate e sono considerate addirittura irrilevanti.

La sottocommissione lavoro si è incontrata due volte nel 2000 (il verbale è però uno solo, del 20 luglio), la sottocommissione casa si è incontrata una volta sola l’11 ottobre 2000, e la sottocommissione prima assistenza due volte (il 13 settembre 2000 e il 20 febbraio 2002). 

Il numero delle riunioni è considerato insufficiente dal rappresentante della CARITAS e dell’ANOLF: quest’ultimo infatti dice: ”In 2 anni è veramente pochissimo…praticamente non abbiamo potuto fare niente, si parlava soltanto, per noi erano solamente come chiacchiere, per soddisfare questo decreto legislativo siamo andati lì, ma per tutte le cose non si vede neanche un risultato, perché i progetti che abbiamo presentato, su come potevamo agire, su come potevamo lavorare, non se ne parla neanche più…”.

Capacità di attivazione: temi affrontati, iniziative o progetti promossi

Le principali questioni affrontate sono state:

1) la formazione degli immigrati: la sottocommissione lavoro ha predisposto un piano operativo che consta in un “percorso formativo culturale adeguato per i soggetti extracomunitari in regola (…) che consenta la loro integrazione culturale-lavorativa nel contesto sociale e produttivo locale”
. In questo progetto sono previsti dei cicli di studio di lingua italiana e di scolarizzazione, e dei corsi professionali mirati alla formazione delle qualifiche specializzate carenti nel tessuto industriale locale. Il progetto è stato controfirmato da tutti i componenti della sottocommissione lavoro; un rappresentante di una delle associazioni d’immigrati ha espresso la sua riserva, secondo il coordinatore della sottocommissione stessa: ”(…) Erano posizioni direi abbastanza formali perché non era stato fatto un verbale preciso della riunione precedente, perché eravamo arrivati già con la bozza preconfezionata, era in qualche modo un tentativo di soffocare … direi che era una posizione pregiudiziale”.
2) Monitoraggio sulla situazione degli alloggi in ambito provinciale, per la costituzione dell’Osservatorio Casa
: è stato previsto dalla sottocommissione casa e accoglienza, e l’amministrazione provinciale aveva il compito di condurre la ricerca.

3) Depliant informativo per gli immigrati: la sottocommissione prima accoglienza ha individuato un deficit di informazioni da parte degli immigrati extracomunitari per cui ha ritenuto fosse necessario predisporre un depliant contenente le norme sulla regolarizzazione degli stranieri oltre a un vademecum con indicati gli indirizzi dei luoghi che possono essere più utili come i presidi sanitari, servizi sociali, uffici pubblici, consultori, e anche i diversi luoghi di preghiera
.

4) Creazione di sportelli decentrati per i cittadini stranieri presso Enti locali o Associazioni: questa proposta è nata sempre nella sottocommissione prima accoglienza, con l’impegno da parte della questura di fornire agli enti interessati le informazioni necessarie. Lo scopo è di permettere agli enti aderenti di aiutare gli extracomunitari nella compilazione dei documenti necessari, semplificando le procedure burocratiche e facilitando gli immigrati nell’inserimento. A riguardo è stato previsto un tavolo di lavoro
. Allo stesso tempo però risulta dal verbale, risalente a due anni prima, la previsione da parte del prefetto di costituire uno “sportello unico istituzionale", che possa fungere da centro di raccolta delle esigenze e punto di informazione per i cittadini extracomunitari”
.

Grazie alle interviste è stato possibile conoscere il seguito delle diverse iniziative nate nel CTI, che qui di seguito viene esposto:

1) Il progetto sulla formazione degli immigrati non ha avuto seguito, come ha dichiarato il rappresentante degli industriali: “(…) in linea di massima il dato era quello di indirizzare i fondi che all’uopo erano previsti a livello regionale… Poi io ho chiesto informazioni per mia curiosità personale [in quanto aveva cambiato lavoro, ndr] e ho saputo che il progetto era rimasto fermo”. A sua volta, un dirigente dell’Unione Industriali di Pordenone – area lavoro ha confermato che il progetto non ha ottenuto né i fondi dalla regione né da parte dello Stato. 


Si trattava di un progetto ambizioso, come ha dichiarato l’ex-rappresentante degli industriali: “Quando abbiamo pensato a questa cosa abbiamo fatto riferimento proprio all’integrazione, che al soggetto si desse la possibilità d’integrarsi e di fermarsi, perché un’azienda (…) nonostante possa sembrare il contrario, … l’azienda ama creare, o ha interesse a creare un rapporto fisso con le persone che ha, non ad avere rapporti volanti, almeno questo nella generalità…”.

2) Al monitoraggio sulla casa hanno risposto 10 comuni su 51, ed è stata considerata una risposta insufficiente; come afferma il presidente della provincia di Pordenone:”Noi avevamo dato ai comuni una scheda per indicare il numero totale…Alla fine hanno risposto solo una decina di comuni perché non era semplice. Molte volte i comuni non hanno competenze se non sono coinvolti in un progetto più ampio, allora si comprende che anche la provincia: come si inserisce? Non può mica mandare i carabinieri ai comuni perché rispondano! Si tratta di capire come e con quale autorità la provincia si possa muovere nel territorio. Anche questa sotto-commissione della casa presso la prefettura, mi sono posto il problema: abbiamo autonomia o dobbiamo comunque agire sotto l’ombrello della prefettura? Se domani noi prendiamo delle decisioni, queste sono soggette al placet della prefettura? Sotto questo aspetto direi ci siamo un po’ sganciati, abbiamo cercato di costruire un progetto nostro aggregando attorno gli attori protagonisti nel territorio interessati a questo progetto”. Si tratta del “Progetto Cerco Casa del pordenonese”, un coordinamento di associazioni e cooperative sociali per rispondere alle esigenze abitative delle fasce disagiate della popolazione, compresi anche gli immigrati, tramite la costituzione di un fondo rotazione immobili inutilizzati e un’agenzia sociale immobiliare, organizzata in sportelli informativi territoriali. A marzo 2002, al momento dell’intervista, c’era solo la bozza del progetto. E’ comunque significativo che l’amministrazione provinciale cerchi di attuare iniziative autonomamente e non passando attraverso i CTI.
3) Il depliant informativo è stato predisposto dalla CARITAS, a sue spese, il quale dà indicazioni sulla procedure amministrative relative all’assunzione degli immigrati e anche indirizzi utili. Ma in realtà non è un prodotto del CTI “non c’è il timbro del CTI” come dice il rappresentante della CARITAS: ”E’ un prodotto nel senso che parlando avevo lanciato l’idea nei CTI però non è che poi si è detto: “Si, si facciamo, io metto questo, tu metti quell’altro” … noi l’abbiamo stampato come CARITAS, altrimenti avrei dovuto stamparlo indicando la provincia o il comune o altri, ma questo non ho potuto farlo perché non ho avuto nessun contributo… Forse io ho insistito poco, però io voglio dire: non posso mica andar a chiedere la carità…”. 
4) Per quel che riguarda lo sportello unico non c’è stata alcuna iniziativa; in più, la nuova legge n. 189 (Bossi Fini) del 2002 prevede che la prefettura debba occuparsi di tutte le richieste di lavoro dei lavoratori extracomunitari con la creazione di appositi sportelli. Ma sono diverse le perplessità, ad esempio il rappresentante della CARITAS dichiara: “Si ma questo qui sia il prefetto che il questore è da un pezzo che ne parlano e probabilmente è la richiesta della questura questa qua, ho sentito anch’io tante volte che loro ne parlavano …. Adesso mettono su uno sportello quelli della provincia, però nel nostro territorio bisogna dire cosa s’intende sportello unico, se s’intende l’unico posto, per me è il disastro… T’immagini a Milano? Uno sportello unico: il casino più assoluto oppure a Pordenone facciamo un’altra questura, viene fuori una catastrofe. Invece bisognerebbe tentare di fare uno sportello unico ma diffuso sul territorio, adesso ci sono gli sportelli della associazione immigrati a San Vito, Maniago, Pordenone, c’è la CARITAS a Pordenone e da altre parti, c’è il sindacato e i patronati e anche loro fanno sportello tutto questo va regolato, tutto questo va considerato sportello unico” . Mentre il rappresentante dell’ANOLF dice: “Sì, quando si sono incontrati il prefetto dava la sua possibilità di fare uno sportello unico poi dopo è stato passato alla provincia e la provincia sta cercando le risorse e le associazioni”. Ma il presidente della provincia non conferma esplicitamente, piuttosto ritiene il problema sia nella legislazione: “Però anche lo sportello unico funziona quando c’è una normativa che permetta di dare una risposta completa su una determinata richiesta e di chiudere il processo amministrativo, per esempio la casa, per la quale è necessario avere documenti diversi”. Lo stesso conferma inoltre che lo sportello unico non è stato realizzato.
Capacità di reperire le risorse

Il CTI non è riuscito in alcun modo ad organizzarsi per reperire i fondi necessari a finanziare le proprie iniziative: nel caso del progetto sulla formazione è stato bloccato sul nascere e nel caso del depliant se lo è pagato autonomamente la CARITAS a proprio nome, visto che non c’è stata alcuna collaborazione.

Un problema che viene spesso sollevato è il fatto che i CTI non abbiano una dotazione economica da utilizzare autonomamente; il rappresentante della CARITAS dichiara:” Debolezza anche perché non ha un budget questo CTI e quindi è affidato alle pie esortazioni … C’è la forza perché sono schierati tutti: prefetto,sindaco,..tutti i massimi esponenti però con i piedi d’argilla”. Ma, a quanto sembra, non è che manchino i fondi, infatti sempre secondo il rappresentante della CARITAS: “ (…)I soldi ci sono, i soldi per tutto quello che riguarda il comparto immigrazione ci sono, presso la regione, ma non vengono utilizzati perché quando vengono utilizzati si sostiene, e si blocca l’utilizzo di questi fondi, perché altrimenti,… con la scusa che si fanno discriminazioni rispetto agli italiani, … ci sono fondi fermi presso la regione per centri di prima accoglienza, per la formazione degli immigrati, ma se tu fai un centro di prima accoglienza con questi fondi c’è qualcuno che dice: “Ma no, perché solo per gli immigrati e non per gli italiani?”. (…) Perciò quando si fa qualcosa per gli immigrati viene visto come un impoverimento rispetto all’utilizzo di fondi per i residenti, perché c’è chi sostiene che sono frutto delle tasse degli italiani che vengono dati agli immigrati. Sono considerati dei soldi sottratti al cittadino contribuente. Però non si capisce che in questo modo, intervenendo sul fenomeno dell’immigrazione, facilitandone l’integrazione, questo va a beneficio anche dei residenti… questo si sa, però a livello emotivo questo viene dimenticato…”. 

Questa dichiarazione può aiutare ad individuare alcune delle dinamiche che riguardano le politiche sull’immigrazione in regione e un certo tipo di impostazione che vede nell’immigrato un soggetto concorrente nella spartizione delle risorse sociali
.

Valutazione dell’attivismo del Consiglio Territoriale di Pordenone

All’interno del CTI sono da rilevare tre proposte concrete, che però non hanno avuto seguito, e non necessariamente per problemi di budget.

Il progetto sulla formazione non ha ricevuto i fondi da parte della regione o dello Stato, ma evidentemente lo strumento dei CTI non è stato abbastanza incisivo da permettere che questo progetto ricevesse sufficiente attenzione.

Per quel che riguarda il monitoraggio case, del quale doveva occuparsene la provincia, quest’ultima si è trovata in difficoltà sia verso il prefetto che verso gli altri comuni. Egli non riesce ad individuare un proprio ruolo tra i due, di conseguenza sceglie la strada di agire autonomamente con un progetto per la casa di propria iniziativa.

Anche la CARITAS ha scelto una strada più autonoma: nella difficoltà di raccogliere fondi per pagare il depliant attraverso il CTI, ha preferito auto-finanziarlo e gestire da sé la faccenda, senza il benestare del CTI.

Il Consiglio si è riunito 6 volte: una volta in sede plenaria nel 2000, 4 volte nelle sottocommissioni sempre nel 2000, e una sottocommissione si è riunita una volta nel 2002 (nel 2001 non ci sono stati incontri). Risulta chiaramente difficile portare avanti un progetto se gli incontri sono così diradati.

Considerando poi che su 5 sottocommissioni, 2 non si sono mai incontrate in tre anni, anche dal punto di vista dell’auto-organizzazione si può pensare che non ci sia stata molta attenzione, considerando che le 2 sottocommissioni in questione sono state addirittura considerate inutili. Di conseguenza, è probabile che le sottocommissioni siano state create senza valutare le reali esigenze degli immigrati nel territorio, oppure che non esista un controllo tale, da parte di chi coordina il CTI, che stimoli una maggiore attività.

5.5 Il Consiglio Territoriale per l’Immigrazione di Udine

Il CTI di Udine è costituito da 19 soggetti: il prefetto, il rappresentante della Direzione provinciale del lavoro, il rappresentante del Provveditorato agli studi, l’assessore provinciale al personale, servizi sociali, attività e beni culturali, rapporti con l’università, attività sportive e ricreative, il rappresentante della regione della Direzione regionale della sanità e politiche sociali, l’assessore ai servizi sociali e socio sanitari del comune, il rappresentante della Camera di Commercio, il rappresentante dell’Agenzia regionale per l’impiego, il rappresentante dell’Associazione industriali, il rappresentante dell’Unione artigiani e piccole imprese, il rappresentante della CGIL, il rappresentante della CISL, il rappresentante della CARITAS diocesana, il rappresentante dell’ACLI, il rappresentante dell’ERMI (Ente Regionale per i Problemi dei Migranti); per le associazioni d’immigrati sono presenti: il rappresentante dell’Associazione senegalesi del Friuli (ASEF), il rappresentante dell’Unione dei Cittadini Marocchini del Friuli (UMAF), il rappresentante dell’Unione Italiana degli Immigrati del Friuli (UN.IT.I) e il rappresentante dell’Associazione nazionale oltre le frontiere (ANOLF della CISL)
.

Anche a Udine c’è una forte richiesta di operai: in base ad una indagine dell’associazione industriali della provincia di Udine risulta che su 58 aziende interpellate nel giugno 2000 c’era una necessità di lavoratori extracomunitari pari a 867 persone
.

Capacità di auto-organizzazione: i sottogruppi

I sottogruppi previsti nel CTI di Udine sono nove
, sebbene inizialmente ne fossero stati stabiliti quattro
; secondo l’elenco fornito dal vice capo gabinetto, risultano esistere i seguenti: 

1. sottogruppo per il lavoro;

2. sottogruppo per le abitazioni;

3. sottogruppo per la formazione;

4. sottogruppo per l’istruzione;

5. sottogruppo per la sanità e i servizi sociali;

6. sottogruppo per lo sportello unico;

7. sottogruppo per la partecipazione all’associazionismo;

8. sottogruppo per le pari opportunità e giustizia;

9. sottogruppo di osservatorio per il monitoraggio.

In nessun verbale viene indicata la composizione di ogni singolo sottogruppo, e nemmeno da chi è coordinato.

Non c’è una vera e propria segreteria che si occupi del CTI e che svolga un’attività di supporto.

Continuità: frequenza delle riunioni

Il CTI in forma plenaria si è incontrato due volte: il 15 giugno 2000 e il 6 marzo 2001; il sottogruppo sul lavoro si è riunito una volta, il 30 giugno 2000; il sottogruppo sulla casa ha tenuto una riunione, il 6 marzo 2001; gli altri sottogruppi non si sono mai incontrati.

La rappresentante della CARITAS pone, in particolare, l’attenzione sul numero esiguo degli incontri:”(…) Dal fatto che si riuniscano per iniziare a lavorare, che prendano coscienza che il CTI non è una riunione … siamo tutti pieni di riunioni … questi soggetti, se diventa operativo, e mi auguro che lo diventi, non è una riunione in più ma una riunione che può essere di qualità e cambiare le cose, sempre a livello abbastanza alto”. 

La rappresentante dell’associazione industriali pone l’attenzione su altri aspetti, come l’emergenza, infatti valuta la frequenza degli incontri come:”(…) Insufficiente, è stata sicuramente una stasi dovuta al fatto che sembra superata una fase emergenziale. Quindi si è arrivati a risolvere alcune problematiche. Per noi questi 2 anni hanno significato anche una presa di coscienza delle necessità che le imprese che si trovino anche a pervenire direttamente su alcuni problemi come quello dell’alloggio,(…)”; la stessa dichiara inoltre: ”Adesso il fatto che non ci si incontri deriva probabilmente dal fatto che le cose si sono un attimino stemperate, poi non ci sono i flussi…”. Di conseguenza, gli incontri vengono realizzati quando c’è una certa emergenza, quando ci sono dei problemi urgenti, non viene concepito il CTI come un organismo che si riunisce regolarmente.

Il rappresentante della provincia richiama, invece, la precedente esperienza della provincia stessa: “Diciamo che in quest’occasione, abbiamo cercato di individuare i nodi, poi, noi tornavamo dall’esperienza a livello locale di un progetto, …(…) Quindi, già all’interno di questo progetto, si erano creati dei momenti di collaborazione fra le diverse istanze istituzionali, associative, formative presenti. Adesso, non vorrei essere un po’ presuntuoso, però, l’esperienza che aveva condotto la provincia di questo sistema a rete aveva anticipato quella che è l’ubicazione del Consiglio Territoriale come luogo d’incontro, perché poi, tolto qualche rappresentante, mi pareva che le persone fossero le stesse per la maggior parte, insomma. Quindi, diciamo che molte di quelle che erano le esigenze poste al volto dell’individuazione di quest’istituto del Consiglio Territoriale erano, in qualche modo, già state riconosciute e sviluppate in sede locale”. 

L’esperienza che viene richiamata è il progetto “Ethos e Demos, percorsi e modelli d’integrazione diffusa per l’immigrazione” promosso dalla provincia di Udine e realizzato in collaborazione con numerosi partners locali, il cui obiettivo era quello d’individuare percorsi, strumenti, modelli e assetti innovativi, tali da incrementare le opportunità d’integrazione delle popolazioni immigrate
. L’avvio al progetto è stato autorizzato dal Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale con comunicazione del 10.3.’98, per la durata di 26 mesi (prorogato poi fino al 30.6.2000), e si trattava di un progetto regionale relativo all’iniziativa comunitaria Occupazione-Integra
.

Questa esperienza del progetto “Ethos e Demos” della provincia viene considerata “importante e utile” anche dal prefetto, il quale “ritiene che sia fondamentale per il CTI continuare tale opera, ripercorrendo le linee che già sono state tracciate”
.

Capacità di attivazione: temi affrontati, iniziative o progetti promossi 

Le problematiche trattate nelle diverse riunioni del CTI di Udine, sia in sede plenaria che nei due sottogruppi, sono piuttosto eterogenee e numerose. Sinteticamente si possono riassumere:

· proposta di predisporre un programma triennale del CTI;
· viene criticata la legge 40/98, in particolare da parte del funzionario della questura e del rappresentante della camera di commercio, in quanto crea degli “ostacoli di carattere burocratico per l’integrazione sociale e lavorativa degli extracomunitari”. Il prefetto dichiara che “il problema cruciale è di natura legislativa, e quindi può trovare una soluzione soltanto cambiando le leggi in materia” e si propone di farlo presente ai competenti organi centrali
;
· insufficienza delle quote di immigrati destinate alla regione. A livello nazionale vengono concesse il 50% di quote richieste e con notevoli ritardi; viene proposto di attribuire le quote in base al reale fabbisogno della regione. Si è pure suggerito che sia la regione a decidere direttamente in maniera autonoma le quote. Anche in questo caso il prefetto s’impegna a segnalarlo;
· mancanza di una adeguata collaborazione in rete dei soggetti, pubblici e privati, che si occupano d’immigrazione;
· questione degli stranieri con regolare permesso di soggiorno ma senza il libretto del lavoro;
· problema della casa, viene richiesto un maggior intervento da parte dell’associazione degli industriali;
· problema dei minori stranieri non accompagnati, che una volta raggiunta la maggiore età possono essere espulsi, anche se c’è la possibilità di fare ritorno in Italia per motivi di lavoro;
· richiesta di una particolare linea di finanziamento per il Friuli in relazione della collocazione geografica in zona di confine, che la espone spesso a situazioni di emergenza
;
· istituzione dello Sportello unico inter-istituzionale a livello provinciale, ovvero un unico centro della P.A. in grado di fornire agli extracomunitari ogni tipo di informazione proveniente dai vari uffici pubblici. A riguardo è stata tenuta una riunione apposita del CTI in forma plenaria e tutti i presenti si sono trovati d’accordo sulla sua esecuzione
;

· viene rilevato da parte dell’associazione degli immigrati ASEF che gli adempimenti burocratici sono troppi e potrebbero essere semplificati con l’autocertificazione;

· viene messa in evidenza l’esigenza di una qualificazione professionale per i lavoratori extracomunitari e la difficoltà nell’inserimento nel mondo del lavoro;
· necessità di raccogliere dati precisi in merito alle richieste di lavoratori nei vari settori e farne una valutazione da parte del CTI;
· il prefetto chiede che il comune e la provincia facciano pervenire notizie sulla situazione finanziaria degli enti locali della provincia per quel che riguarda le voci in bilancio destinate all’accoglienza degli immigrati;
· per quanto concerne il problema alloggio, viene proposto di realizzare un fondo regionale che tuteli il proprietario da eventuali morosità o danni eventuali, in aggiunta alla richiesta di maggiori garanzie come polizze fideiussorie, o la creazione di un’apposita agenzia che si renda garante nei confronti dei proprietari;
· vengono esposte le soluzioni concrete realizzate dall’Associazione "Vicini di Casa", la quale grazie ad un fondo di rotazione e garanzia, con finanziamenti del comune, della provincia di Udine e dell’ex-ERMI, sarebbe in grado di offrire un prestito non oneroso agli immigrati nel momento in cui non sono in grado di affrontare le spese iniziali come la cauzione d’affitto. L’Associazione ha poi acquistato 12 immobili nella provincia. Infine, mediante il progetto di un fondo di rotazione d’immobili non utilizzati l’Associazione si propone di acquisire in uso mediante contratti di comodato degli alloggi sfitti, che devono essere ristrutturati per renderli abitabili, offrendo nel contempo ai proprietari la restituzione dell’abitazione alla data concordata con le migliorie e permettendo in quel determinato periodo di tempo agli extracomunitari di viverci;
· viene posto il problema dei centri di accoglienza che ospitano solo per 6 mesi gli immigrati e sono rinnovabili una sola volta;
· questione della possibile “ghettizzazione” degli immigrati in determinate zone della città: il proposito è di evitare situazioni del genere.

Senza entrare nel merito delle questioni trattate, anche se sono parecchi i temi presi in considerazione, in realtà non si rileva la creazione di alcun progetto o iniziativa concreti, le discussioni sono nate e si sono fermate nei CTI, senza alcun seguito. Come dice il rappresentante dell’ASEF: “(…) Per me potrebbe essere un'ottima occasione anche quella di migliorare la situazione dei lavoratori stranieri, però così non è, perché, ad esempio a Udine, secondo me, non so, non si sono riuniti più di 3 volte … e solo una volta abbiamo fatto un dibattito sul tema specifico, cioè quello sulla casa, e a me non risulta che tutte le discussioni e suggerimenti che sono stati fatti sono stati poi portati avanti …”. 

Capacità di reperire le risorse

La questione del reperimento dei fondi viene posta nella provincia di Udine in modo piuttosto ambiguo: se da una parte viene considerata un limite dei CTI, che mina la stessa capacità ad essere attivi, dall’altra c’è chi ritiene che la funzione dei CTI sia solo di coordinamento degli interventi per gli immigrati. 

Il capo di gabinetto considera come un ostacolo considerevole il fatto che non siano previsti dei fondi:”(…) La difficoltà maggiore di operare di questo consiglio è il fatto che non è stato dotato di risorse autonome. Quindi, avendolo fatto presiedere dal prefetto, cioè un’amministrazione che non ha un suo capitolo specifico, una sua autonomia di spesa, ha comunque bloccato credo l’attività di questo consiglio. Quindi più di andare al di là di un’attività di monitoraggio e d’incitamento di fare determinate cose, poi dei progetti non sono stati fatti perché non possiamo materialmente poi finanziarli. Per cui avremmo pure potuto riunirci 40 volte ma la soluzione non sarebbe stata comunque… non si sarebbe arrivati praticamente quasi a nulla perché non avendo chiaramente un bilancio tutto quello che viene proposto poi di fatto non viene realizzato”.

La prefettura non ha la possibilità di gestire autonomamente un bilancio, bensì questo viene stabilito a livello centrale dal Ministero dell’Interno, e nel momento in cui non viene disposto un capitolo di spesa a favore dei CTI, non è possibile, da parte della prefettura, sostenere economicamente un progetto. Pertanto gli aiuti economici devono essere cercati altrove, come spiega il funzionario del prefetto:”I fondi vengono reperiti con dei finanziamenti e qui però siamo fuori come prefettura … dei finanziamenti vengono dati agli enti locali, finanziamenti a livello europeo, perché l’Europa finanzia praticamente dei progetti, l’ultimo della provincia è stato appunto fatto con finanziamenti europei. Se non vengono fatti questi normalmente vengono chiesti o a chi ha normalmente questi, ad esempio per la pubblicazione di un opuscolo viene chiesto a qualche istituto di credito o uno sponsor che possono essere gli industriali o qualche magnate. Di solito si agisce così…(…).La regione è presente come ex-ERMI e loro danno, non possono… gli unici che possono dare dei soldi a fondo perduto sono gli istituti privati, o gli industriali che autonomamente si tassano oppure le banche”.

Di diverso avviso è la rappresentante della CARITAS, che non considera la questione economica fondamentale, anzi:”La regolarità degli incontri è il punto di partenza, io pongo qui il discorso di farlo partire questo CTI come coordinamento, lì ci siamo tutti, quindi possiamo anche coordinarci, coordinare gli interventi per l’immigrazione, cioè dare un’organizzazione, perché se no ognuno di noi rischia di andare per suo conto. Perché di fondi c’è sempre necessità, per cui se vuoi fare progetti per la casa, … però io qui voglio dire che i fondi ci sono già, la provincia ne ha, la regione ne ha, queste associazioni in qualche modo vivono, a parte tante organizzazioni statali che già hanno dei fondi, qui si tratta anche un attimino di organizzarci. E’ già capitato che ci si pesti i piedi facendo le stesse cose, da parte anche di organi statali, che magari finanziano una cosa, poi la finanziano due volte, e poi si sono dimenticati, e allora per piacere, non altri fondi, anche perché sarebbe un’ulteriore spartizione, no, i fondi sono lì, quelli che sono lì … ”. La stessa esigenza di un maggior coordinamento proviene anche dal rappresentante dell’ASEF, che ritiene:”I CTI funzionanti sono necessari, i CTI fatti solo per adempimento di legge secondo me non servono, sono una perdita di tempo”.

Si tratta di due posizioni che rivelano esigenze diverse: da una parte la prefettura si sente impotente senza fondi, dall’altra c’è una forte richiesta di coordinamento, di una azione più attenta e meno dispersiva delle risorse.

Tornando ai fondi, il rappresentante dell’ASEF dichiara:”Secondo me in questa regione delle risorse ci sono anche, però noi stiamo vivendo in questa regione una situazione particolare, perché l'ERMI è esistita fino al 31/12/99 solo con la finanziaria del 2000 hanno creato il Servizio autonomo per l'immigrazione, SAPI, che ancora non è a regime, e quindi la gestione dell'immigrazione è stata lasciata così, creando un vuoto legislativo e amministrativo. Ci sono stati tantissimi fondi che non sono riusciti a utilizzare perché non c'era neanche un ente che li gestiva, per cui erano bloccati, c'era un vuoto amministrativo e legislativo su questo”.
L’intervento della regione nei CTI è un punto sul quale si tornerà nel prossimo capitolo, qui è importante rilevare che, secondo l’intervistato, fondi disponibili ci sono ma non sono gestiti in modo opportuno.

Valutazione dell’attivismo del Consiglio Territoriale di Udine

Il CTI di Udine si è riunito 4 volte, tra sottocommissioni e non: 2 volte nel 2000 e 2 nel 2001.

Dal punto di vista dell’auto-organizzazione la situazione è in questo caso ancora più eclatante rispetto a quella di Pordenone, perché sono state previste a Udine 9 sottogruppi e solo 2 sono stati convocati. L’indicatore della numerosità delle sottocommissioni non sta ad indicare una maggiore sensibilità verso diversi problemi legati all’immigrazione, perché, in questo caso, dopo aver rilevato ben 9 questioni importanti, 7 sono state sottovalutate, e sono rimaste sulla carta, senza che si sia svolta alcuna riunione. 

Le sottocommissioni sono state scelte in base all’esperienza del progetto precedente sull’immigrazione “Ethos e Demos”, senza una corrispondente valutazione della necessità o meno di così tanti gruppi di lavoro. Probabilmente l’esistenza di questo precedente progetto ha svalutato in parte la portata innovativa dei CTI, allo stesso tempo però va notato che mentre il progetto europeo “Ethos e Demos” ha avuto una durata temporanea, i CTI dovrebbero essere degli organi di riferimento continuo, un punto di riferimento per la programmazione degli interventi nel campo dell’integrazione degli immigrati.

Per quel che riguarda la capacità di promozione non è stata portata a termine alcuna iniziativa; sono stati trattati numerosi temi, ma in nessun caso è stata promossa alcuna azione che andasse al di là della discussione in sede di CTI. La questione del reperimento di risorse diventa pertanto secondaria, visto che non c’è alcun progetto concreto da sovvenzionare. Probabilmente, se ci fosse stato un budget di cui disporre, l’azione del CTI sarebbe stata diversa: questa è l’ipotesi avanzata dal vice-capo gabinetto di Udine, che ritiene non sia possibile prevedere un intervento se poi non si è in grado di finanziarlo. 

5.6 Il Consiglio Territoriale per l’Immigrazione di Gorizia

Il CTI di Gorizia è composto da 15 soggetti ed è il meno numeroso in regione. I componenti sono: il prefetto, il questore, il provveditore agli studi, il direttore provinciale del lavoro, il presidente dell’amministrazione provinciale, il rappresentante della regione, il sindaco del comune, il presidente della Camera di commercio, il rappresentante della CGIL, il rappresentante della CISL, il rappresentante dell’Unione industriali, il rappresentante della Federazione coltivatori diretti, il rappresentante della CARITAS, il rappresentante dell’ALEF (della CGIL) e il rappresentante dell’ANOLF (della CISL)
.

Capacità di auto-organizzazione

Il CTI di Gorizia non è suddiviso in sottocommissioni, in quanto non è nata l’esigenza di creare dei gruppi e di conseguenza tutte le materie sono state trattate in ambito plenario. 
Non c’è una vera e propria segreteria, la gestione dei CTI viene affidata al vice capo-gabinetto, il quale propone al prefetto l’eventualità di invitare alle riunioni dei consigli altri soggetti coinvolti, come ad esempio nel caso del tema dei minori stranieri non accompagnati trattato in una apposita seduta, in cui fu invitato anche il rappresentante del Tribunale dei minori di Trieste.

Continuità: frequenza delle riunioni

Le riunioni sono state in tutto 6, che il vice capo gabinetto della prefettura così riassume: ”E’ in relazione alle problematiche che sono state sollevate, per i minori stranieri non accompagnati ne abbiamo fatte un paio, un paio anche per la problematica sugli alloggi, qualcuna iniziale così per conoscerci e prendere atto dell’istituzione del nuovo organismo e quindi in questo modo rendere consapevoli tutti i membri delle opportunità di svolgere il loro compito nell’interno …”.

Le riunioni si sono tenute il 21 febbraio, il 6 marzo, il 20 marzo, il 3 aprile, il 6 ottobre nel corso del 2000, e il 12 febbraio del 2001.

I rappresentanti della CARITAS, dell’Unione Industriali e del comune ricordano vagamente di aver partecipato a due riunioni soltanto, e non le considerano un numero sufficiente per affrontare le questioni legate all’immigrazione. La rappresentante degli industriali pone l’attenzione sulla regolarità degli incontri:”(…) Un comitato che diventa costruttivo , operativo, che produce effetti deve darsi delle regolarità più strette”; inoltre “La questione andrebbe seguita con regolarità con progetti con qualche cosa di organico, non sull'onda di emergenze che possono presentarsi, insomma”. Pertanto i CTI non vengono percepiti come degli organi innovatori, che superano le politiche nei confronti degli immigrati basate sull’emergenza.

D'altronde, anche il vice capo gabinetto conferma questa conduzione dei lavori all’interno dei CTI, il quale ritiene: ”Gli incontri vengono di solito o richiesti o provocati da parte di qualche soggetto, a fronte di situazioni di problematicità, per le quali si ritiene opportuno o necessario convocare il CTI, quindi non c’è una periodicità prestabilita. Tutto nasce dall’esigenza ovviamente di far fronte a problemi che nel corso del tempo vengono a porsi”. 

Sempre secondo il vice capo gabinetto non c’è la necessità di far sì che i CTI divengano degli organi istituzionali, dei punti di riferimento, con una regolarità negli incontri prestabilita, bensì è sufficiente riunire i componenti dei CTI quando c’è il problema, l‘emergenza. L’indicazione del Ministero dell’Interno era invece nel senso di un organo che andasse periodicamente a pianificare le politiche per l’integrazione degli immigrati
.

Capacità di attivazione: temi affrontati, iniziative o progetti promossi 

I principali temi affrontati sono stati:

· la difficoltà di reperimento degli alloggi da parte dei cittadini extracomunitari: per incentivare i proprietari e rimuovere eventuali pregiudizi è stata proposta  l’individuazione di un soggetto terzo (come le associazioni di tutela degli immigrati, o i sindacati o gli enti territoriali locali) rispetto alle parti, che faccia da garante circa l’adempimento degli obblighi scaturenti dal contratto di locazione. Il prefetto ha invitato a redigere una bozza di accordo, in particolare tra l’ANOLF e i rappresentanti dei proprietari
;

· l'accoglienza dei minori stranieri non accompagnati conseguenti all’elevato afflusso di presenze, specie nel capoluogo. Il comune di Gorizia ha chiesto di trattare la questione, perché secondo la legge 183/84 è l’ente locale comune chiamato a prestare la propria assistenza in queste situazioni, con forti ricadute sull’aspetto finanziario e pure su quello organizzativo, dovendo il comune disporre di strutture di accoglienza idonee. Secondo il comune la regione dovrebbe venire in aiuto partecipando alle spese, ma la rappresentante della regione era assente nella riunione dei CTI in cui si trattava questo tema e non ha potuto discuterne. Vengono inoltre lamentati degli abusi da parte dei minori, in particolare per quanto riguarda l’accertamento dell’età e dell’identità e al fine di limitare queste situazioni viene proposto il rimpatrio assistito. Il prefetto s’impegna a intervenire presso gli organi statali competenti e presso la regione allo scopo di dare rilievo alle questioni sollevate
.

· Da parte della prefettura viene condotto annualmente un monitoraggio dove viene chiesto ad ogni comune una relazione sulla situazione degli immigrati regolari, in particolare sulle condizioni di lavoro, sull’inserimento scolastico dei minori e sulla situazione abitativa. Questo viene svolto a livello di rapporto diretto tra comune e prefettura, non propriamente come CTI, ma secondo il vice capo gabinetto: “Sì, però secondo me non si può distinguere prefettura e CTI, non vedo il motivo per cui li dobbiamo distinguere, cioè diciamo che l'uno è di supporto all'altro, il CTI è di supporto anche all'attività di conoscenza di governo e di comunicazione poi al centro delle problematiche locali, però come prefettura abbiamo anche delle risorse, dei compiti che ci tornano molto utili per affrontare le problematiche in seno al consiglio”.

Su queste due tematiche specifiche non ci sono dati per capire come siano state portate avanti, secondo la rappresentante degli industriali: ”In queste riunioni non si è poi mai entrati nel tecnico, nel progettuale…le riunioni sono sempre state a livello di sensibilizzazione di disponibilità dei soggetti a lavorare, collaborare, a fare…”. Anche la rappresentante della CARITAS conferma che non ci siano stati cambiamenti dopo quelle riunioni, e dice: “Per quello che ho visto non hanno nessuna utilità…io avevo delle grandi attese sul problema alloggiativo, perché stavo ricercando disperatamente, non ne venivo fuori, speravo di avere in qualche modo un sostegno, una collaborazione ma…niente. Forse ognuno lavora in un settore…”.

La difficoltà di trattare la questione degli alloggi deriva proprio dalla sua complessità, infatti il vice capo gabinetto spiega: ”Per il reperimento degli alloggi è stato oggetto di 2 incontri dove il tutto però si è svolto limitatamente alla sensibilizzazione delle associazioni di proprietari e dello stesso ATER, anche se il reperimento degli alloggi ovviamente non può formare oggetto di una soluzione immediata e tempestiva a breve scadenza, ovviamente richiede una programmazione lunga e lì ovviamente o c’è politica degli alloggi fatta a livello di ente locale o il problema non si risolve nel giro di pochi mesi”. 

Per quanto riguarda l’attivazione del garante: “Abbiamo cercato di attivare però di fatto non è avvenuto perché si è incontrata molta difficoltà nell’attuarlo. (…) Mentre diverso è ovviamente la politica degli alloggi, qui entriamo in un campo dove il CTI ancora non è entrato anche perché ritiene che vada al di là delle competenze del CTI e riguarda la politica territoriale più in generale”
.

In sostanza, si tratta di un tema, quello degli alloggi, di così grande portata, dove sono coinvolti diversi soggetti, con un impegno economico notevole, al punto che il CTI non è in grado di affrontarlo in modo appropriato.

Per quel che riguarda i minori stranieri non accompagnati la prefettura ha cercato di semplificare l’integrazione del minore che diventerà maggiorenne, affinché dopo un’adeguata formazione non venga espulso, ovvero, come spiega il vice capo gabinetto: “(…) L’obiettivo era quello di far in modo che l’espulsione fosse l’eccezione e nel pieno rispetto del decreto normativo che vuole che il minore in stato di abbandono in Italia abbia effettuato un percorso di formazione di riferimento, per cui al compimento della maggiore età non si possa più espellerlo, in quanto in qualche modo si è integrato. Si pone anche in relazione all’età, perché è diverso accogliere un minore a 16 anni e 18 anni meno un mese, quindi una problematica complessa che abbiamo cercato di gestire anche per i riflessi non soltanto umani, ma anche finanziari, in quanti gli oneri gravano sui comuni. Certe situazioni poi si sono prestate anche a strumentalizzazioni perché l’accertamento della minore età è difficile (…)”. 

Questo si può considerare un successo, nel senso che è stata promossa una applicazione della normativa sui minori stranieri non accompagnati che andasse a vantaggio sia del minore, nel senso che ora il minore al compimento della maggiore età non sarà espulso, sia della comunità in quanto lo stesso dopo aver seguito un percorso di formazione sarà facilmente inseribile nel mondo del lavoro.

Dal punto di vista finanziario però, il rappresentante del comune, ha un’opinione diversa sullo stesso tema: ”Lui [il prefetto] sicuramente si è fatto portavoce, però non abbiamo avuto risposte dal governo, nel senso non è che siano arrivati fondi o è cambiato qualche cosa”. 

Capacità di reperire le risorse
Anche in questo caso viene riproposta la questione della mancanza di risorse economiche, come spiega il vice capo gabinetto: “Questo è un problema che ho più volte segnalato al ministero, mi pare che se ne sia preso atto, perché al CTI il prefetto in primis non può rimanere un’arma spuntata, le risorse finanziarie sono essenziali se si vuole che rimanga in vita. (…) Ove il CTI non sia in grado di dare risposte concrete, non soltanto in termini di accordi tra le amministrazioni, ma in termini anche operativi, è chiaro che prima o poi i tavoli della concertazione si spostano altrove. E’ un’esperienza anche fatta in sede di CTI che per alcune problematiche, perché non si può organizzare il tutto e poi si dica: “Lo stato cosa fa?“ se poi i soldi li devono mettere fuori gli enti locali, che sono poi i veri soggetti che hanno capacità di spesa a livello locale… (…). Se si vuole gestire un problema chiaramente ciascuno fa la sua parte, non si può pretendere che lo Stato, per cui il prefetto che in qualche modo presiede e conduca un organismo così strategico e di rilievo proprio per l’esperienza fatta, se poi questo si limita soltanto ad affrontare le problematiche dal punto di vista teorico e organizzativo, delegando tutto agli altri per quel che riguarda l’attuazione”.

Il vice capo gabinetto di Gorizia denuncia il rischio concreto che il CTI venga considerato un organo poco incisivo a causa della mancanza di fondi per promuovere un qualsiasi progetto e che vengano preferiti altri organi che hanno a disposizione maggiori risorse da disporre nel campo dell’integrazione degli immigrati.

Questa impostazione non viene invece seguita dalla rappresentante dell’ANOLF, che ritiene che i fondi ci siano, e spiega: “Ci può essere il problema dove reperiamo le risorse, però il passo successivo è proprio trovarle le risorse, quindi tutti i soggetti che si impegnano in un progetto, hanno la stessa responsabilità nel trovare le risorse. Tutti sanno che le risorse bisogna chiederle agli enti pubblici, o agli enti privati e qui dipende in quale settore, bisogna avere un pochino le idee chiare prima, non andare là: “ah ma c’è il problema degli alloggi”. Sappiamo tutti che c’è il problema degli alloggi, però bisogna avere anche un progetto ben definito, specifico da proporre”. Secondo la rappresentante dell’ANOLF i fondi si possono recuperare in un modo o nell’altro, chiedendo agli enti pubblici o a quelli privati, l’importante è avere un progetto preciso da presentare. Considera inoltre più importanti le relazioni che si vengono a creare proprio grazie ai CTI, rispetto alla questione della mancanza di fondi, che ritiene facilmente superabile, infatti a suo giudizio: “(…)non si parla di progetti, si parla di azioni per risolvere problemi specifici, perché il Friuli Venezia Giulia tra l’altro è una regione molto fortunata nel senso che è una regione che, nel bene nel male con le dovute critiche, ha però dal ’95, che io mi ricordi, fatto una serie di azioni e promosso una serie di azioni per l’accoglimento e l’inserimento degli stranieri, noi siamo veramente a un punto buonissimo per quanto riguarda l’interesse dell’ente pubblico, ovvero il SAPI, l’ex-ERMI, nel bene nel male naturalmente… però sono stati fatti tantissimi progetti, c’è il progetto sulle mediazioni culturali, c’è il progetto sulla casa, c’è il progetto sugli sportelli, veramente si copre i settori più importanti, quindi il CTI in questa situazione generale che è comunque buona ha dato una mano, una mano in più…”.

Anche la rappresentante degli industriali ritiene rischioso il fatto che il CTI disponga di risorse e afferma: “(…) Poi se un ente dispone di fondi diventa poi una cosa troppo come dire…rigida, strutturata. Secondo me il CTI deve valutare le emergenze, i problemi, ma poi però dovrebbe fare riferimento ad altre strutture a seconda dell'area interessata e magari quindi attingere da fonti diverse…il fatto di avere un ente che ha dei soldi secondo me diventa poi molto più burocratico”. La stessa comunque riteneva importante la regolarità degli incontri al fine di poter realizzare dei progetti veri e propri.

Valutazione dell’attivismo del Consiglio Territoriale di Gorizia
Il CTI di Gorizia, sebbene non sia organizzato in sottocommissioni, sembra comunque strutturato in modo flessibile, e in base alle questioni trattate vengono coinvolti i soggetti che hanno maggiore competenza sul tema, come nel caso dei minori stranieri non accompagnati, dove nella riunione su tale tema sono stati invitati la Presidenza del Tribunale per i minori di Trieste e la Procura della Repubblica presso il Tribunale dei minori. In questo caso sono state interpretate in modo più favorevole verso i minori alcune circolari che prevedevano l’espulsione dei minori al raggiungimento della maggiore età. Del resto, bisogna notare che è la prefettura ad occuparsi di espulsioni (art. 13 T.U. 286/98 ). 

Non è comunque secondario che a Gorizia sembra esserci una maggiore attenzione da parte del vice capo gabinetto, nel senso che il suo interessamento “personale”, il fatto stesso che avesse un controllo dell’andamento dei lavori nel CTI, rappresenta un elemento di novità rispetto agli altri CTI. Si tratta però di fattori individuali, in quanto anche a Gorizia non esiste un ufficio che si occupa d’immigrazione né tantomeno del CTI
.

La questione del reperimento delle risorse rimane un problema irrisolto, e comunque non è stata affrontata dal momento che non sono stati predisposti dei progetti veri e propri da sovvenzionare.

Gli incontri sono stati in totale 6: 5 nel 2000 e 1 nel 2001; anche in questo caso non si tratta di riunioni regolari, ma piuttosto vengono convocati i componenti dei CTI nel caso in cui si rilevino delle emergenze.

5.7 Il Consiglio Territoriale per l’Immigrazione di Trieste

Il CTI di Trieste è costituito da 20 soggetti: il prefetto, che lo presiede, l’assessore ai servizi sociali e sanitari del comune di Trieste, il presidente della provincia, il presidente della Camera di commercio, il rappresentante della regione della Direzione regionale della Sanità e della Politiche sociali, il questore, il comandante provinciale dei carabinieri, il comandante provinciale della guardia di finanza, il rappresentante dell’Agenzia regionale per l’impiego, il rappresentante dell’Associazione degli industriali della provincia, il rappresentante della CGIL, e quelli della CISL e della UIL, il rappresentante dell’associazione per gli immigrati ALEF-CGIL, e quello dell’ANOLF-CISL, il rappresentante della Croce Rossa, il rappresentante della CARITAS, il rappresentante del Consorzio Italiano di Solidarietà – ICS, il rappresentante dell’ACLI e il rappresentante del Consorzio Italiano per i Rifugiati – CIR
.

Possono essere invitati i sindaci o assessori degli altri cinque comuni del comprensorio provinciale di Trieste, qualora interessati.

Capacità di auto-organizzazione

Il CTI di Trieste non è diviso in sottocommissioni: secondo il vice capo gabinetto non è stato necessario, mentre il rappresentante della CARITAS ritiene che potrebbe essere utile una divisione in gruppi considerando la vastità dell’organo e la complessità dei temi da affrontare.

Non esiste un organo di segreteria vero e proprio che si occupi dei CTI.

Continuità: frequenza delle riunioni

Le riunioni sono state in tutto 2: il 23 maggio 2000 e il 27 novembre 2000.

 Secondo il vice capo gabinetto sono stati sufficienti questi due incontri per affrontare le problematiche legate all’immigrazione, e dice: “La provincia di Trieste problemi di integrazione non ne ha, tradizionalmente, in quanto costituisce un luogo dove la presenza di stranieri è sempre stata vissuta come un fatto normale per le caratteristiche stesse della città, da un lato è una zona di confine e quindi la presenza di stranieri è vista come un fatto normale, dall’altro è un porto per cui c’è una forte presenza di cittadini stranieri legati ai traffici che si svolgono nel comprensorio portuale”. In sostanza, il vice capo gabinetto ritiene che non ci siano problemi legati al fenomeno immigratorio in una città come Trieste posizionata sul confine.

Una opinione diversa viene espressa dal rappresentante della CARITAS e dell’ANOLF, che ritengono insufficiente questa frequenza d’incontri, mentre il rappresentante degli industriali ritiene che il CTI si riunisca solo quando “c’è una certa tensione su una certa problematica”. Ovvero, quando c’è un’emergenza.

In particolare il referente della CARITAS dichiara: “No, no, non esiste proprio…questa roba [i CTI] non serve a niente, se si fa funzionare così questa roba non serve a niente. Tra l'altro, io ho mandato una lettera 2 volte con il nuovo prefetto, quindi parliamo del 2001, il cambio è avvenuto al luglio 2001, mi sembra, ho mandato una lettera, 2 volte sollecitato, per dire: ci troviamo, ci sono questi, e questi problemi, non ci siamo mai trovati… che non vuol dire che non ci sia dialogo, poi io ho chiesto appuntamenti al prefetto e li ho avuti, ma non il tavolo istituzionale, questo no.”  Ugualmente, anche il rappresentante dell’ALEF dichiara di aver fatto pressione presso il prefetto per fare delle riunioni, ma non ha ricevuto risposta.

E’ emblematica la distanza nella percezione dei problemi tra le associazioni più vicine agli immigrati, quali la CARITAS e l’ALEF, e la prefettura, la quale sembra addirittura sorda agli inviti che provengono dai componenti dei CTI.

Capacità di attivazione: temi affrontati, iniziative o progetti promossi 

Dal verbale della prima riunione
 risulta che sia stata trattata una serie molto ampia di tematiche, quali:

· la possibilità del rilascio di un permesso di soggiorno per motivi di lavoro in presenza di una richiesta di asilo pendente, in quanto non esaminabile dalla commissione prima di alcuni mesi. La questione non è risolvibile perché questa ipotesi non è prevista nell’attuale normativa;

· la particolare esosità (10 milioni di lire) della fideiussione richiesta ai soci di cooperative sociali per poter far parte delle stesse. Ma viene chiarito che agli extracomunitari assunti con contratto di lavoro dipendente non viene richiesto tale importo, bensì ai soli lavoratori e imprenditori autonomi;

· il lavoro nero e la sicurezza dei lavoratori stranieri;

· l'abitabilità degli appartamenti affittati agli stranieri e l'eccessiva severità da parte del comune;

· l’erogazione dei contributi per la prima accoglienza. La prefettura s’impegna a sollecitarli;

· il problema del rilascio del permesso di soggiorno ai richiedenti asilo e senza fissa dimora, nei confronti dei quali la mancanza di fissa dimora diventa elemento ostativo al rilascio del permesso stesso. Viene considerata una questione non superabile perché ci deve essere la possibilità di reperire i richiedenti asilo;

· la questione dei richiedenti asilo colpiti da decreto di espulsione nei confronti dei quali non viene adottata da parte della prefettura la sospensione del decreto, con conseguenze particolarmente gravi sotto il profilo sanitario. Il segretario della prefettura evidenzia come tale provvedimento di sospensione è spesso strumentale per eludere l’espulsione;

· il problema dei minori stranieri in stato di abbandono e, in dettaglio, la questione se gli stessi possano o meno lavorare. Anche il comune di Trieste, come quello di Gorizia, ha difficoltà a reperire i fondi e chiede aiuto alla regione. La rappresentante della regione (Direzione Regionale Assistenza) dichiara che i fondi regionali sono assegnati in sede di bilancio all’ERMI (Ente Regionale Migranti, che è stato liquidato ed è stato sostituito con il Servizio Autonomo per l’immigrazione – SAPI -, il quale è presente solo nel CTI di Udine);

· viene chiesta notizia sulla Consulta per gli immigrati, istituita presso il comune, e viene temuta un’invadenza delle competenze nei confronti del CTI triestino. In realtà, della Consulta esiste solo il regolamento approvato il 25 settembre 2000, ma non è mai stata nominata
. 
Nella seconda riunione il tema centrale è stato: “la tutela dei lavoratori stranieri alla luce di due gravi episodi di infortuni verificatisi a breve distanza di tempo l’uno dall’altro”, ovvero la sicurezza suoi luoghi di lavoro
. 

Nel CTI di Trieste non è nato nessun progetto o iniziativa, come spiega sinteticamente il rappresentante della CARITAS: “Di 6 mesi in 6 mesi cosa si ricorda uno di cosa è stato fatto, se ci sono problemi contingenti chi li affronta, dove si affronta cioè….purtroppo, e dico purtroppo, sono altri luoghi dove si affronta, dove forse si decide, non questi”.

Capacità di reperire le risorse

Il vice capo gabinetto considera la mancanza di fondi da gestire autonomamente un limite alla capacità dei CTI di promuover dei progetti; egli dice: “(…) Però se non c’è un budget di spesa è difficile poi avviare un progetto, come si fa? Chi lo finanzia? Non c’è la disponibilità economica per affrontare un problema, non è che si possa dire: c’è mancanza di alloggi, il CTI dispone di tot miliardi e si avviano la costruzione degli alloggi, si può sollecitare, che ne so, la realizzazione di una legge regionale per l’edilizia”.
Valutazione dell’attivismo del Consiglio Territoriale di Trieste

Le riunioni sono state solo due, una per anno, senza la promozione di alcuna iniziativa. 

Il fatto che il prefetto abbia ritenuto di trattare nella seconda riunione il tema della tutela dei lavoratori stranieri deriva da un fatto di cronaca, vale a dire da un evento legato all’emergenza (2 incidenti sul lavoro mortali che hanno visto coinvolti due stranieri) e probabilmente dalla necessità da parte delle istituzioni (in questo caso la prefettura) di dare visibilità alla propria attenzione verso questo tema. Del resto, la conclusione del prefetto è stata: “La prefettura interverrà per segnalare e sostenere ogni azione opportuna volta a intensificare i controlli”
, ma sembra un impegno piuttosto generico. 

A quanto pare il problema (in questo caso degli infortuni) è entrato nell’agenda politica del CTI, ma trovare una soluzione è estremamente complesso e, di conseguenza, non c’è alcuna azione vera e propria
.

5.8 Quadro riassuntivo dell’attivismo dei 4 Consigli Territoriali per l’Immigrazione e confronto

Avendo come riferimento gli indicatori è possibile, a questo punto, fare un confronto tra i diversi CTI del Friuli. Sono però necessarie alcune precisazioni.

1) Per quanto riguarda la CAPACITA’ di AUTO-ORGANIZZAZIONE, intesa come articolazione dei lavori in sottocommissioni, non si può considerare come un fatto in sé indicativo della capacità del CTI di attivarsi su temi ritenuti rilevanti sul territorio. Tanto è vero che nelle 2 province in cui sono state create delle sottocommissioni queste, poi, non si sono riunite: a Pordenone sulla carta c’erano 5 sottocommissioni e 2 non si sono mai incontrate, a Udine su 9 sottogruppi addirittura 7 non si sono mai riuniti. 

2) Nessun CTI ha una segreteria apposita, ad occuparsene sono il capo gabinetto, come a Udine, o il vice capo gabinetto, come a Gorizia e Trieste (sono anche coloro che si sono resi disponibili per le interviste). Si tratta in sostanza di una persona sola che regge l’intera organizzazione dell’attività di questi organi, in sintonia con il prefetto. Non sempre chi si occupa di immigrazione è un soggetto con una preparazione specifica o un interesse adeguato al tema trattato. 

Fa eccezione il caso di Gorizia, dove il vice capo gabinetto, per motivi individuali (che possono andare dalla sensibilità verso le situazioni problematiche alla capacità di trovare le soluzioni) si è interessato e ha cercato di risolvere la questione dei minori stranieri in stato d’abbandono. 

Va segnalato che, come ha spiegato il vice capo gabinetto di Gorizia, le problematiche legate all’immigrazione vengono trattate di volta in volta nell’ambito dell’ufficio di gabinetto, ma senza i caratteri della stabilità e della specializzazione, pertanto non esiste un ufficio immigrazione in prefettura
. Ancora una volta la logica dell’emergenza sembra avere preso il sopravvento.

3) Dalle interviste si ricava che, non essendoci in nessuno dei quattro CTI una segreteria apposita che si occupi esclusivamente del CTI, non vengono rilevate particolari strutture di supporto a livello amministrativo-gestionale (vengono forniti solamente i verbali), a livello specialistico-gestionale (come strumenti di ricerca sociale o valutativa) o a livello di supporto specialistico
.

Tra gli strumenti indicati dalla ricerca della prefettura di Bologna (Co.Ter.Im., v. paragrafo 4.4) viene considerato importante l’utilizzo di Internet per il passaggio di informazioni tra gli stessi componenti dei CTI. In nessuna provincia friulana viene utilizzato questo mezzo, pertanto nessuno consulta il sito www.interno.it per informarsi sulle attività dei CTI in Italia, esclusi ovviamente i funzionari della prefettura.

4) Relativamente alla CAPACITA’ di REPERIRE RISORSE da parte dei CTI, nessun consiglio si è attivato allo scopo di trovare i finanziamenti, privati o pubblici, ai propri progetti (quando ci sono stati). Tra i possibili enti che potrebbero fornire dei fondi viene nominata spesso la regione. Allo stesso tempo, diversi componenti dei CTI considerano un grosso limite il fatto che non ci siano dei fondi, al punto che vengono preferiti altri tavoli di lavoro.

La Tabella 21 vuole essere un tentativo di sintesi, che si può comprendere solo dopo aver inteso le annotazioni precedenti, poiché lo schema risulta troppo semplicistico. Peraltro, vengono prese in considerazione solo le iniziative che sono andate oltre la discussione all’interno del CTI: ad esempio, se a Udine il CTI si riunisce per discutere dello sportello unico, ma non c’è un piano a riguardo, non si può considerare una iniziativa vera e propria, entro la quale sia stato raggiunto un accordo di massima. Un conto è considerare i tanti possibili argomenti che vengono trattati nei consigli, cosa diversa è invece prendere in considerazione un’azione, che riguarda un problema considerato importante dai componenti del CTI, e questa azione non si limita alla semplice discussione, ma comporta delle conseguenze. Un’altra questione ancora è poi se l’azione porti a un successo o meno.

Tabella 21. Frequenza delle riunioni e promozioni delle iniziative nei CTI 

	
	Numero riunioni plenarie e in sottocommissione
	Numero iniziative promosse

	PORDENONE

(5 sottocommissioni, delle quali 2 non si sono mai riunite)
	1 plenaria

2  nella s. lavoro;

2 nella s. prima accoglienza;

1 nella s. casa 

TOTALE: 6
	1) Progetto per la formazione degli immigrati

2) Monitoraggio delle case disponibili

3) Depliant informativo (?)



	UDINE

(9 s., delle quali 7 non sono state mai convocate)
	2 plenarie

1 s. lavoro 

1 s. casa nel 2001

TOTALE: 4
	(Una riunione del CTI in particolare è stata dedicata allo sportello unico, ma non c’è stato alcun intervento vero e proprio)

	GORIZIA

(non sono previste s.)
	6
	1) questione dei minori stranieri non accompagnati: saranno evitate le espulsioni

	TRIESTE

(non sono previste s.)
	2
	(una riunione del CTI riguardava gli infortuni sul lavoro, ma non è nata alcuna iniziativa)


Legenda: s =sottocommissione
Da questo confronto si può rilevare che la situazione più critica è a Trieste, con pochi incontri e nessuna iniziativa. Anche a Udine non emergono iniziative significative nate all’interno del CTI.

A Pordenone sono state promosse tre iniziative, ma il progetto per la formazione degli immigrati e il monitoraggio delle case disponibili non hanno avuto un seguito, nel primo caso perché non sono stati resi disponibili dei fondi dallo Stato e dalla regione e nel secondo caso perché i comuni non hanno collaborato. Per quanto riguarda il depliant, è stato solo ideato all’interno dei CTI perché in realtà è stato finanziato e realizzato dalla CARITAS, che lo considera un proprio prodotto. 

A Gorizia il problema dell’espulsione dei minori stranieri non accompagnati è stato risolto attraverso il CTI, per cui si può considerare una iniziativa che ha avuto una sua soluzione. In questo caso riguardava un’azione che non aveva necessità di finanziamento, ma si trattava unicamente di trovare un accordo nell’interpretazione di una circolare ritenuta iniqua.

Oltre a ciò va segnalato che, per quel che riguarda la frequenza delle riunioni, sia come CTI plenario, sia nelle diverse sottocommissioni, gli incontri si sono concentrati nel periodo che va dalla loro istituzione nella primavera del 2000 a tutto il 2000, con circa 14 riunioni totali nei 4 CTI complessivi, poi le riunioni si sono diradate nel 2001 (3 riunioni in tutto) e nel 2002 (fino ad aprile è stata segnalata una riunione).

In definitiva, poco dopo l’insediamento tra febbraio e agosto del 2000, si sono svolti diversi incontri all’interno dei CTI, ma non sono seguite delle riunioni regolari. 

C'è da dire che anche lo stesso Ministero dell’Interno aveva emesso un maggior numero di circolari nel 2000, rispetto agli anni successivi (v. paragrafo 4.5), probabilmente allo scopo di promuovere questi nuovi organismi e stimolarne la nascita. 

Un ulteriore elemento di riflessione riguarda il fatto che i CTI vengono comunque considerati degli organi che si occupano delle emergenze e che si incontrano solo in caso di circostanze critiche. Questa impostazione è opposta alle indicazioni della Circolare del Ministero dell’Interno (n. 3054/50 del 9 giugno 2000) che vedeva nei CTI lo snodo essenziale fra la programmazione statale e quella locale.

Nel caso dei CTI considerati non c’è alcuna forma di programmazione, altresì, il criterio per cui certi temi vengono ritenuti importanti può derivare anche da fatti di cronaca, come nel caso degli infortuni a Trieste.

CAPITOLO 6

I COMPONENTI DEI CONSIGLI TERRITORIALI PER L’IMMIGRAZIONE E

LA PERCEZIONE DEL PROPRIO RUOLO

Dopo aver analizzato l’attivismo dei CTI, si vuole in questo capitolo prendere in considerazione alcuni dei componenti dei CTI ritenuti strategici, quali la prefettura e la regione.

In un secondo momento si approfondiranno i rapporti tra gli stessi enti che fanno parte dei CTI, le eventuali fratture e le diverse sensibilità dei componenti.

Infine, si tenterà d’individuare degli atteggiamenti comuni per gruppi di componenti intervistati.

6.1 Il ruolo ambiguo della prefettura: sicurezza o coordinamento?

I CTI sono coordinati dal prefetto, il quale deve “assicurarne la formazione e il funzionamento” (art. 57 del Regolamento D.P.R. 391 del ’99). 

Si tratta di un organo che viene percepito in diversi modi, anche opposti
. 

Sicurezza o coordinamento? 

La prefettura viene spesso identificata come l’organo che si occupa della sicurezza, dell’ordine pubblico, anche per quel che riguarda l’immigrazione, come spiega il rappresentante della Caritas di Pordenone: “Perché fino ad oggi tutto ciò che riguarda l’immigrazione è considerato un problema di ordine pubblico, questo è il vero snodo della questione, fino ad oggi tutto quello che riguarda gli immigrati ruota intorno alla prefettura e questura, perché viene visto più come un problema di sicurezza più che un problema sociale, economico, culturale del fenomeno”.
Dello stesso avviso sono il presidente della provincia di Pordenone
, il rappresentante degli industriali di Udine
, quello di Gorizia
 e quello di Trieste che dice: “Qui è un problema anche di ordine pubblico, o per lo meno l’immigrazione, è sempre stata collocata nell’ambito dell’ordine pubblico, chi meglio del prefetto? Anche per l’autorevolezza del ruolo”.
L’ambiguità di questo ruolo emerge dalle affermazioni del rappresentante dell’ASEF di Udine, che è un immigrato, e dice: “Loro hanno un rapporto che è quello di polizia praticamente e gli immigrati vedono nella polizia e nel prefetto, la polizia,… praticamente un soggetto ostile, che sono loro che fanno il permesso di soggiorno che lo possono dare che lo possono negare, fanno tutto, (…)”. 

Il fatto che ad occuparsi di integrazione degli immigrati, attraverso i CTI, sia il prefetto, che si occupa tradizionalmente di sicurezza, è un elemento che influenza la stessa percezione dei CTI. Del resto, le competenze del prefetto, nel campo dell’immigrazione, sono ovviamente legate all’aspetto sanzionatorio del fenomeno, mentre gli ambiti di azione riguardanti l’integrazione sono molto più ampi (come è stato spiegato nel paragrafo 3.3): il lavoro, l’istruzione, la sanità, la casa, la partecipazione politica, la discriminazione.

L’identificazione tra prefetto e la funzione di tutore dell’ordine è presente costantemente, una spiegazione viene fornita dal vice capo gabinetto di Gorizia: ”Ritengo che fino ad oggi il Ministero dell’Interno abbia avuto un ruolo molto aumentato nell'ambito delle politiche migratorie, anche perché fino ad oggi il fenomeno migratorio è stato visto essenzialmente e prevalentemente, diciamoci la verità, come un fenomeno da prevenire entro certi limiti, cioè il fenomeno migratorio non è stato concepito come un fenomeno normale, di normalità, ma essenzialmente in termini di polizia”. Si tratta di un modo di concepire l’immigrazione che ha caratterizzato l’evoluzione legislativa riguardante l’inserimento degli stranieri (v. Capitolo 2), ossia l’immigrato viene visto in primo luogo come un problema di ordine pubblico.

Allo stesso tempo, però, questa visione sta anche cambiando:sempre il vice capo gabinetto di Gorizia infatti dice: ”(…) Con la recente riforma del governo, la riforma Bassanini, e con quelle che sono state definite le mission dei vari ministeri. Quindi il fenomeno migratorio adesso, anche con l'istituzione di un apposito dipartimento, il fenomeno migratorio oggi non è trattato più dal dipartimento di pubblica sicurezza, ma è trattato, e dovrebbe essere trattato in futuro sempre di più, dal Dipartimento delle libertà civili e immigrazione, e dovrebbe essere collocato nell'ambito di un dipartimento del Ministro dell'Interno. Ma ovviamente in un ottica di gestione complessiva del fenomeno e non in una logica di polizia o di prevenzione e repressione. Quindi, in questo senso, c'è stato anche un salto culturale e anche nell'ambito di quelli che sono i compiti del Ministero dell'Interno”. 
Il capo gabinetto qui fa riferimento esplicitamente alla riforma delle prefetture in Uffici territoriali del governo (v. paragrafo 4.2), la quale è tuttora in atto e che coinvolge anche i CTI: “(…) Il CTI  viene ovviamente fatto sedere in prefettura, anche la prefettura come Ufficio territoriale del governo dovrebbe un po’ modificare quella che è la sua mission rispetto al passato, dovrebbe garantire molto di più il raccordo stato e periferia e non essere solamente uno strumento dell'ordine pubblico e della forza pubblica in senso tecnico, ma dovrebbe essere più uno strumento del governo, che non della polizia”. 

Questo cambiamento di impostazione, viene confermato anche dal vice capo gabinetto di Trieste, che sostiene: “Ritengo che sia una strategia che in qualche modo valorizza quello che è il nuovo ruolo del Ministero degli Interni, cioè un ministero che non è un ministero di polizia come tradizionalmente viene percepito dall’opinione pubblica bensì un ministero degli affari interni, che qui intende occuparsi di tutte le questioni, e quindi non solo quelle legate tradizionalmente all’ordine e alla sicurezza pubblica, bensì a tutte le questioni che riguardano l’ordinato vivere sociale, il bisogno d’integrazione”.

La riforma riguarda in senso più ampio anche il Ministero degli Interni, ovvero: “C’è questa duplice veste che ha il Ministero degli Interni, non c’è solamente una veste tradizionalmente riconosciuta come …la veste di ministero di polizia bensì anche una veste di integrazione, di sviluppo di politiche sociali, tanto è vero che il ministero dell’interno ha riorganizzato di recente, sempre con una serie di decreti, ed è stato previsto un dipartimento per gli affari e le politiche sociali, e quel dipartimento si occupa proprio di problematiche concernenti l’integrazione non solo degli stranieri ma di tutti i cittadini che in qualche modo possono avere e vivere forme di disagio in particolare le fasce più deboli tra le quali sicuramente rientra anche la fascia degli immigrati”.
Questo nuovo ruolo di coordinamento della prefettura è in parte recepito da alcuni degli intervistati, che comunque non escludono la funzione dello stesso prefetto di tutore dell’ordine. Di questo avviso sono il rappresentante degli industriali di Trieste, la rappresentante dell’ANOLF di Gorizia e la rappresentante della Caritas di Udine, che affermano:”Lì il prefetto non ha solo il ruolo di ordine pubblico, ha il governo sulla provincia, sul territorio, è lui che deve avere un’ottica diversa, in base alle sue funzioni. In quel momento c’è il rappresentante dell’ufficio stranieri e il rappresentante della questura, che dovrebbero avere di per sé la funzione di pubblica sicurezza, lui ha una visione molto più ampia”. 

Autorevolezza. 

Il prefetto viene considerato un organo molto autorevole e, da parte della maggior parte degli intervistati, non viene criticata questa scelta. 

Il rappresentante dell’ANOLF di Trieste afferma: “Penso che in linea teorica sia anche giusto, essendo il rappresentante del governo, è una figura istituzionale forte”. Anche i rappresentanti della Caritas triestina e pordenonese considerano il prefetto “la massima autorità sul territorio dello stato”. Dello stesso avviso sono il rappresentante dell’ASEF di Udine e il rappresentante degli industriali sempre di Udine, per i quali l’autorevolezza del prefetto non è messa in discussione. 

Il rappresentante dell’ANOLF di Pordenone, che è un immigrato, si chiede però quali siano i poteri reali del prefetto, infatti dice: “ Secondo me il prefetto ha sempre la massima autorità, però alla fine, da quello che ho capito, non può fare niente, (…). E alla fine ci ha detto anche che tutto quello che è stato deciso nel Ministero, il prefetto non ha niente da dire, deve eseguire quello che è stato fatto. Con la legge sono state dette tante cose, ma alla fine niente di fatto perché il prefetto dice: “Guarda io sono qua come prefetto, voi potete dirmi, però alla fine non sono io che decido”. (…) Perché alla fine, per esempio, per dire, il decreto di espulsione è il prefetto che lo firma, però quando noi vogliamo contraddire questi decreti, il prefetto dice:”Non sono stato io, io devo solo eseguire”. Vengono gli ordini dall’alto e lui esegue”. Per quanto il prefetto venga considerato un soggetto autorevole, allo stesso tempo non gli viene riconosciuto un ruolo incisivo nel promuovere le iniziative relative all’immigrazione. 

La concorrenza della provincia

L’eventualità che sia la provincia a presiedere i CTI, come indicato dal documento del CNEL
, viene preso in considerazione da 3 intervistati, tra i quali il presidente della provincia di Pordenone, che dichiara: “Il prefetto è la rappresentanza periferica del governo centrale. Dovrebbe essere la provincia [ad occuparsi dei CTI] in un futuro assetto del governo del territorio, però in questa regione a statuto speciale, la provincia non ha competenze in materia. (…)”. Del resto, come già visto al capitolo precedente sull’attivismo (v. paragrafo 5.4), lo stesso presidente pordenonese aveva ritenuto più conveniente promuovere degli interventi autonomi come provincia, piuttosto che sottostare alle decisioni della prefettura.

Anche il rappresentante degli industriali di Pordenone esprime delle perplessità: “A me pare che il prefetto sia l’autorità un po’ più lontana nel territorio, nonostante tutto, di quanto non sia l’ente locale, è un mio pensiero personale questo, e che quindi forse era più opportuno un coinvolgimento diretto dell’ente locale di quanto non sia stato con la rappresentanza centrale dello stato”. 

Molto critica è invece la posizione del rappresentante del comune di Gorizia: “(Allora) dal mio punto di vista sarebbe più logico che questa funzione di coordinamento spettasse alle province, che hanno un deficit di competenze, mentre vedo la prefettura come un organismo, che alla luce dell'art. 5 della Costituzione e delle successive leggi di attuazione del decentramento del federalismo, non ha più un grande significato e una grande utilità”. Egli considera la prefettura come un organo che si occupa sostanzialmente di pubblica sicurezza. E’ significativo che l’intervento della prefettura, che rappresenta lo Stato centrale, venga considerato invasivo delle competenze delle autonomie locali: si tratta di un elemento che ha condizionato la riforma delle prefetture (v. paragrafo 4.2).

Si pone anche una questione di opportunità, come spiega il vice capo gabinetto di Udine: “Credo che la scelta sia stata fatta perché gli organismi che fanno parte del consiglio non sono soltanto associazioni di volontariato o di categoria ma ci sono dentro anche degli enti pubblici: c’è rappresentato il provveditorato agli studi, il Ministero dell’industria attraverso la Camera di commercio, o il Ministero del lavoro anche se qui indirettamente attraverso la regione… ci sono degli organi periferici dello Stato, quindi, credo che il raccordo debba essere fatto dal prefetto. Se al posto del prefetto fosse stato il presidente della provincia sicuramente la prefettura sarebbe stata esclusa, perché, per una questione di opportunità, noi non possiamo essere coordinati da nessun altro, molto probabilmente gli altri organi statali avrebbero potuto essere coordinati dalla provincia… pertanto o lo davano a noi o ci toglievano di mezzo… perché la parte sanzionatoria e preventiva appartiene al prefetto”. Lo stesso problema viene posto dal rappresentante dell’ANOLF di Pordenone.

Il vice capo gabinetto di Gorizia ritiene che sia stata preferita la prefettura alla provincia per il suo carattere di “apoliticità”, quale “strumento tecnico del governo”
. Anche la rappresentante della Caritas e la rappresentante dell’ANOLF, ambedue di Gorizia, riconoscono nel prefetto il ruolo di moderatore, al di sopra delle parti e neutrale.

Il rappresentante della provincia di Udine ritiene che sia preferibile la prefettura, perché è più preparata ad affrontare delle situazioni contingenti “(…) Queste emergenze arrivano, queste navi oppure questi gruppi di immigrati, dobbiamo accoglierli, dobbiamo metterli nelle residenze temporanee, allora, forse il prefetto, come rappresentante del governo, ha gli strumenti più efficaci per operare immediatamente”. 

6.2 Tra Stato e Regione: quali competenze?

Secondo l’art. 57 del Regolamento di attuazione del T.U. 286/98 tra i componenti del CTI viene incluso un rappresentante della regione, nel caso del Friuli Venezia Giulia il rappresentante della regione è il direttore del Servizio per le attività socio-assistenziali e per quelle sociali ad alta integrazione sociale della Direzione regionale della Sanità e delle Politiche sociali, ed è la stessa persona per tutte le 4 province. Dai diversi verbali risulta però nella maggior parte dei casi assente: non ha partecipato a nessuna riunione del CTI di Pordenone e di Udine, non è nominata neppure nei due verbali delle riunioni di Gorizia; risulta invece essere stata presente in una riunione del CTI di Trieste. La stessa persona è andata in pensione e chi la sostituisce, a sua volta, non ha partecipato ad alcuna riunione dei CTI.

Nel verbale della seduta del CTI di Trieste del 23 maggio 2000, nel punto in cui l’argomento trattato era la mancanza di fondi a favore degli interventi per i minori stranieri non accompagnanti, la rappresentante della regione “evidenzia come le somme date dallo Stato alla Regione per la copertura delle esigenze di cui alla Legge 40/98 sono state assegnate in sede di bilancio all’ERMI (Ente Regionale Migranti) e vincolate a opere infrastrutturali (centri di accoglienza, progetti di lavoro), mentre la Direzione Regionale per l’Assistenza ha in bilancio solo tre miliardi di lire per tutti i comuni regionali che operano nel campo assistenziale. Tale fatto è conseguenza diretta del riparto effettuato in sede di predisposizione del bilancio regionale”
. 

A questo punto risulta essere l’ERMI l’organo di riferimento regionale, o, se non altro, un referente importante per quel che riguarda le politiche immigratorie nel Friuli Venezia Giulia; è presente però solo nel CTI di Udine.

L’ERMI era stato istituito con legge regionale n. 46 del 10/09/1990, quale Ente regionale per i problemi dei migranti, e si occupava di emigranti e immigrati. Con la legge regionale n. 11 del 26/04/1999, art. 7, l’ERMI è stato soppresso dal 1° gennaio 2000, ed era subentrata l’Amministrazione regionale. A questo organo è seguito il SAPI, Servizio Autonomo per l’Immigrazione, che si occupa solo di immigrazione. I suoi compiti, stabiliti dalla legge regionale 3/7/2000, sono:

· elaborazione del programma annuale degli interventi di politica attiva per i problemi dell’immigrazione da sottoporre all’approvazione della giunta regionale;

· esamina ed approvazione, nell’ambito della programmazione annuale, delle attività promosse dalle associazioni riconosciute e dagli enti locali;

· possibilità di attuare interventi progettuali direttamente o avvalendosi delle associazioni riconosciute e degli enti locali, ovvero sostenendone le attività e le iniziative promosse;

· esamina dello stato di attuazione dei programmi definiti e verifica degli effetti indotti;

· altri compiti eventualmente demandati dalla giunta regionale, attinenti la politica attiva nei confronti del problema degli immigrati, rifugiati, profughi e richiedenti asilo e nell’ambito della normativa statale in materia.

Risulta quindi che esistono 2 rappresentanti regionali, il primo, della Direzione regionale della Sanità e delle Politiche Sociale è praticamente sempre assente, il secondo, del SAPI, è stato nominato solo a Udine.

Il dirigente del SAPI dà questa lettura della situazione: “Le spiego la genesi… lì è capitato che in quel periodo lì [giugno 2000, ndr], prima, c’era un Servizio immigrazione, però era all’interno dell’ERMI, che era un ente strumentale, che è stato soppresso. Quindi per 2 anni in pratica non c’è stato nessun servizio immigrazione della regione, ha supplito a ciò la sig. D. [rappresentante della Direzione regionale della Sanità e delle Politiche Sociali, ndr] che è l’assistente che si occupa soprattutto dei rifugiati, profughi e minori non accompagnati, quindi ha supplito nei vari CTI di Trieste di sicuro, Gorizia, Pordenone non so, …(…). L’ERMI è stato istituito nell’aprile del 2001, siamo stati operativi con programma approvato dal Consiglio Regionale nel novembre del 2001, quindi siamo novelli, anche se siamo gli eredi del vecchio servizio dell’immigrazione dell’ERMI, che è stato istituito nel ’90 con la legge regionale 46/90 che è l’applicazione regionale della legge Martelli 39”.

Ci si può chiedere pertanto: perché non è avvenuta la sostituzione del rappresentante della Direzione regionale della Sanità, che fungeva da supplente, con il SAPI? 

La risposta rimane in sospeso, perché il dirigente del SAPI dichiara di aver scritto una lettera al prefetto di Pordenone e di Trieste offrendo la propria disponibilità a partecipare ai CTI, ma non c’è stato un seguito.

Il fatto che l’ente regione sia poco presente nei CTI rappresenta una lacuna non da poco, e sempre il dirigente del SAPI spiega:”E’ la regione che ha mezzi, la regione riceve fondi statali ed ha propri fondi regionali, a livello di attuare, di porre in essere politiche d’integrazione”. Che le risorse economiche fossero in mano della regione era stato evidenziato, con toni diversi, dal rappresentante della Caritas di Pordenone (v. paragrafo 5.4), da quello dell’ASEF di Udine (v. paragrafo 5.5) e da quello dell’ANOLF di Gorizia (v. paragrafo 5.6).

Il problema delle competenze

Sul ruolo dei CTI la posizione del dirigente del SAPI è molto chiara:” C’è questa dicotomia di fondo: lo Stato tiene per sé l’immigrazione, perché in fondo immigrazione, rifugiati attiene alla sfera della politica estera, però, come dire, l’immigrazione comporta tutta una serie di politiche sociali, d’integrazione, d’accoglimento, d’inserimento nel territorio che si deve dare alle regioni. Se noi pensiamo che però i compiti del CTI sono quelli propri della politica sul territorio è una cosa che spetta alle regioni, per cui secondo me è stato un errore darlo alle prefetture. Lo stato si occupa di tutto ciò che riguarda il controllo degli ingressi, una volta che uno è entrato l’integrazione nel territorio non spetta più allo Stato ma alle regioni. La regione ha tutti gli strumenti, per quanto ne so io, tutte le regioni d’Italia, (...) hanno una consulta regionale per l’immigrazione”.
In sostanza, secondo il dirigente regionale, le prefetture, quali organi dello stato centrale, si occupano di materie che sarebbero più propriamente di competenza della regione, come appunto l’integrazione degli immigrati; non è un problema di capacità dei singoli prefetti, infatti dice: “… ma non dipende dalla capacità o bravura dei prefetti, è che proprio la prefettura non si capisce bene che compiti e che ruolo possa avere in questa materia”. 

Si tratta di una questione aperta: ad occuparsi dell’integrazione degli immigrati si occupa un organo, come la prefettura, alla quale sono demandati normalmente compiti di ordine pubblico e che non ha competenze sulle problematiche dell’inserimento degli immigrati.

Le competenze sono piuttosto in mano agli enti locali, come spiega sempre il dirigente del SAPI: “Domanda: Come valuta il fatto che il CTI sia presieduto dal prefetto? Risposta: Secondo me, come dicevo prima, è sbagliato perché lo Stato… se noi ragioniamo in termini di controllo dei flussi d’ingresso mi può andar bene che sia lo Stato a decidere, però credo che il compito dei CTI non è questo,  di decidere delle politiche d’integrazione; è del tutto sbagliato che sia lo Stato [ad occuparsi dell’integrazione], potrebbe essere al limite la provincia o la regione, comunque l’ente locale. Perché, infatti, la legge Turco-Napolitano prevede siano gli enti locali…, infatti, prevede esplicitamente che siano gli enti locali per attuare queste politiche, la Turco-Napolitano è divisa in 2 parti, da una parte il controllo degli ingressi, come entrare, le espulsioni etc., da una parte una declaratoria delle politiche d’integrazione, che è demandata agli enti locali, che coinvolgono la regione, intanto con compiti legislativi (…) poi ci sono province e comuni. Però sono 2 cose distinte. Qui c’è un po’ di confusione, capita”.

E’ una confusione che inficia anche la stessa conduzione dei lavori dei CTI e che condiziona la capacità dei prefetti di attivarsi, per la difficoltà di identificare chiaramente il proprio ruolo, essendo normalmente deputati ad occuparsi di sicurezza e non di integrazione. 

6.3 Il rapporto tra i componenti del Consiglio Territoriale per l’Immigrazione

I componenti dei CTI, in base al decreto di nomina, vanno da un numero minimo di 15 a Gorizia ad un massimo a Pordenone di 21, Trieste ne conta 20 e Udine 19. La presenza di tanti soggetti alle riunioni viene considerata da quasi tutti gli intervistati una risorsa
, ad eccezione del vice capo gabinetto di Trieste che dichiara: “Personalmente io la giudico un limite [la presenza di tanti soggetti nel CTI] perché il problema è questo: di dare voce a così tante e numerose espressioni finisce per portare inevitabilmente a un confronto che spesso non vede una unitarietà di risultati, anche per le stesse associazioni di volontariato, per le organizzazioni sindacali, quindi spesso accade che determinati approcci a problemi siano diversi da parte di numerosi soggetti, quindi essendo l’approccio diverso talvolta si riesce difficilmente a trovare una soluzione compositiva e ottimale”.

La stessa decisione di creare delle sottocommissioni, secondo il capo gabinetto di Udine, è nata per l’esigenza di rendere “più snella l’organizzazione” essendo numerosi i soggetti nominati. In realtà, però, questo non risolve il problema, perché come è stato dimostrato nel capitolo precedente, la divisione dei CTI in sottocommissioni non ha comportato una organizzazione migliore dei lavori.

Una sola persona, la rappresentante dell’ANOLF di Gorizia, ha dichiarato che le riunioni dei CTI hanno migliorato i contatti con gli altri soggetti legati all’immigrazione
, per tutti gli altri i rapporti sono rimasti gli stessi. Di conseguenza, anche in termini di relazioni i CTI non fanno la differenza.

E’ necessario segnalare che la situazione di Udine è un po’ particolare, perché c’era già un progetto (“Ethos e Demos”) portato avanti dalla provincia, finanziato con finanziamenti europei, che collegava la maggior parte dei soggetti che facevano parte del CTI (v. paragrafo 5.5). 

Le fratture interne

Il fatto che il legislatore abbia previsto la creazione di un consiglio con numerosi componenti, molto diversi tra loro, che si incontrassero per trovare delle soluzioni a dei problemi concreti, non è sufficiente per assicurare un buon andamento dei lavori.

Questo sistema olistico, che contiene tutto (e il suo contrario), ovvero tutti coloro che sono, in un modo o nell’altro, legati all’immigrazione, immigrati compresi, ha generato anche delle fratture a causa del contrasto tra, interessi e sistemi di valori dei diversi attori o gruppi di attori. Alcuni problemi sono invece sorti a causa dell’esclusione di alcuni attori dai lavori del CTI. Ad esempio, nel CTI di Udine, tra i partecipanti alla riunione della sottocommissione lavoro non erano compresi né i sindacati, né le associazioni degli immigrati
 e il rappresentante dell’ASEF (che ha la sua sede alla CGIL di Udine) ha dato questo giudizio: “Questa cosa qua è stata una sciocchezza che hanno fatto, che questa roba qua hanno fatto una riunione senza convocare né gli immigrati né i sindacati, e non c'era quasi nessuno, c'erano solo praticamente quelli, diciamo, istituzionali. Convocare una commissione lavoro senza i sindacati, senza i lavoratori, mi pare che sia la più grossa sciocchezza che si poteva fare. Loro hanno fatto così, ma nel gruppo per il lavoro c'erano anche i sindacati, questo non riflette la riunione, la creazione dei gruppi di lavoro, perché nei gruppi di lavoro c'erano anche i sindacati, qui non figurano (…) È stata anche contestata questa convocazione…”.
L’ostilità verso i sindacati viene espressa dal rappresentante del comune di Gorizia, che dice: “[La presenza di tanti soggetti nelle riunioni] E’ una risorsa se i soggetti sono i soggetti giusti, cioè vengono convocati coloro i quali hanno effettivamente delle competenze, altrimenti la funzione di coordinamento naufraga. Le faccio un esempio: io convoco l'ente locale perché ha delle competenze su certi ambiti, io convoco la Caritas perché oggettivamente in quel territorio ha un centro di assistenza, io convoco il presidente del tribunale dei minorenni perché c'è il problema dei minori non accompagnati, ebbene questi soggetti sono titolati e la riunione va a buon fine, perché tre soggetti diversi finalmente si parlano e si coordinano o tentano di coordinarsi, se a quella riunione io convoco anche i sindacati, che non centrano niente, quella riunione diventa un tavolo di lavoro politico e tecnicamente non si fa nulla”.
I problemi nascono anche quando si tratta di designare un rappresentante per le diverse associazioni, come afferma il vice capo gabinetto di Trieste: “Poi anche lì, per esempio, quando si tratta di individuare alcuni soggetti per le associazioni, e li si invita, ad esempio, a trovare un’intesa attorno ad un nome, spesso, ci siamo accorti, che l’intesa non viene trovata, tra le associazioni… Cioè se gli si dice: siete 3 associazioni, nominatemi 2 componenti, trovate voi il modo di mettervi d’accordo talvolta accade che nessun modo venga  trovato”.

Una situazione simile viene segnalata anche dal presidente della provincia di Pordenone, che dice: “Il limite è che il volontariato e queste comunità non riescono ad esprimere una rappresentatività comune, non fanno un minimo comune multiplo o un massimo comune denominatore, ma ognuno vuole essere rappresentante di se stesso. Allora si avranno tantissimi rappresentanti e non se ne esce perché quando si va ad eleggere un presidente su 5 votanti ci si trova con 5 nominativi”. Si ripropone il problema della rappresentatività, che ha caratterizzato le consulte nazionali e regionali (v. paragrafo 3.3).

Il ruolo dei singoli componenti del CTI

Non è chiaro agli stessi componenti del CTI il proprio ruolo, il proprio compito, come spiega il rappresentante della Caritas di Pordenone:”Essendo attivato dal ministero degli interni doveva darci delle indicazioni, il vero difetto, non è nostro e neanche del prefetto, è che mancano delle consegne, dal momento che rappresentava tutto il mondo interessato all’immigrazione sia gli immigrati, si perché sono presenti anche gli immigrati, che i soggetti statali pubblici e privati etc. potevano essere convocati per promuovere delle indicazioni. Anche sulla nuova legge non ci hanno mica coinvolti, e sul fenomeno delle badanti, se ci avessero chiesto 2 anni fa l’avremmo detto anche prima, poteva essere uno strumento di monitoraggio che gli organismi statali utilizzano per seguire il fenomeno dell’immigrazione” .

Il rappresentante della Caritas su Gorizia considera la riunione dei CTI una riunione che si aggiunge alle altre, di soggetti già in difficoltà ad affrontare le questioni legate agli immigrati, dice infatti: “Secondo me la gente arriva con la sua posizione nei confronti degli immigrati sapendo quello che può dare o non può dare in termini economici e in termini umanitari e va via come è arrivata…non è che uno sentendo la CARITAS o il rappresentante dei sindacati cambi opinione…. (…) Guardi, secondo me…il Comune assiste i minori e ha delle spese, il problema alloggiativo, tutto quello che comporta l'assistenza ai minori non accompagnati; noi assistiamo adulti non famiglie non donne e quindi abbiamo tutto un altro genere di problemi…l'ANOLF soprattutto assistenza alle famiglie, lavorano come gruppo di ascolto…e quindi ognuno lavora in un suo ambito e il più delle volte è già talmente tanta l'attività, sono talmente tanti i problemi da risolvere che andare ad ascoltare e collaborare con quelli degli altri diventa…impegnativo e difficile”. Non si realizza una collaborazione tra i soggetti del CTI, bensì ognuno si muove nel proprio ambito come meglio può, perché i problemi non si risolvono portandoli tutti insieme nel consiglio.

Diverse sensibilità agli stessi problemi

In taluni casi ci sono proprio divergenze profonde nel modo di concepire il fenomeno immigratorio, che deriva anche dall’incarico ricoperto. Come esempio si riporta il diverso approccio verso la questione dei richiedenti asilo, da parte dei rappresentanti della Caritas e da parte della prefettura.

Il capo gabinetto di Udine dichiara: ”Il problema nasce quando ci sono gli irregolari ma diventano regolari, perché riescono annullando il provvedimento, perché contemporaneamente sono state fatte delle sanatorie, etc. etc., quindi, comunque l’immigrato irregolare a un certo punto diventa regolare. Ostacoli burocratici grossi sono ad esempio per i minorenni, perché ai minorenni io posso dare la formazione, ma non farli lavorare, anche se hanno più di 16 anni, quindi tutto va a carico del comune, che investe in queste persone, ma non ha un tornaconto. E lo stesso ostacolo vale per i rifugiati politici, chi chiede appunto il riconoscimento di questo status, di fatto la legge dice che non possono lavorare e sono a totale carico dello stato, e si vengono a creare praticamente tutta una serie di situazioni paradossali, che io vado ad aiutare persone che so benissimo che non sono rifugiati, perché si sa benissimo, si vedono che non sono rifugiati… cioè sì… è molto facile dire che sono del Kossovo, ma in realtà non so se vengono da lì, non so chi sono, devo fare accertamenti, ma nel frattempo questi vengono pagati, rimangono a carico praticamente dello Stato. E soprattutto non solo dello Stato, ma vengono pagati per una quota, mi pare 45.000 lire al giorno, pagate appunto dalla prefettura, ma sono poi ospitati dal comune. Perciò il comune investe una quota cospicua dei suoi finanziamenti per queste persone, quindi se certi ostacoli di questo genere fossero in qualche modo eliminati chiaramente l’integrazione per quelli che ne hanno diritto sarebbe più facile”.

Un’impostazione molto diversa viene data dalla rappresentante della Caritas sempre di Udine:”Tornando alla legge sull’asilo, avviene che per esempio loro vengono a chiedere asilo politico e hanno 45 giorni di assistenza da parte della prefettura, quindi hanno pagato 35mila lire al giorno per 45 giorni, perché la legge prevedrebbe in questi 45 giorni di sentirli, di capire se loro hanno le motivazioni per chiedere l’asilo, poi vedere se darglielo o no . In realtà riescono a sentire questi richiedenti asilo dopo 9 mesi, un anno, quindi questi rimangono in Italia senza poter lavorare, con l’assistenza da parte dello Stato di un milione e mezzo, così in balia di nessuno, o sono sulle spalle della chiesa o di chi se ne prende a carico, altrimenti non sono di nessuno, per un anno, e non possono lavorare. E noi abbiamo chiesto innanzitutto che si riducano le fonti, non possiamo pagare le spese per andare a Roma, perché la commissione ha una sede centrale, ma visto che il Friuli Venezia Giulia è una zona di entrata, che qui venga uno della commissione [rifugiati] , una volta al mese, o una volta alla settimana, ma che se li sente tutti qua. Poi un’altra cosa, fai stare poco la persona, perché se la fai stare tanto tempo, poi le devi permettere di lavorare, di mantenersi, perché se no è sulle spalle degli altri. Allora capisco che se tu dai da lavorare a uno, poi dai la casa e inizi l’integrazione, poi non puoi dir di no, guarda che tu non hai diritto all’asilo, quindi se questa strada non è percorribile allora accorciamo del tutto i tempi, e il prefetto, sia quello passato e questo, in particolare, sono molto d’accordo su questo, e questo prefetto addirittura diceva, che  ha speranze che venga qualcuno qui della commissione”. 

Il rappresentante della Caritas di Trieste rileva una mancanza di attenzione ai problemi da parte della prefettura, e infatti dice: “Io penso che non si rendono conto dei fenomeni, cioè dico questo perché,…lo sostanzio con un esempio: lo abbiamo chiesto più volte, noi Caritas e anche altri, la possibilità che per esempio la commissione centrale interministeriale, che valuta le domande di richiesta di asilo siano decentrate sul territorio, come è avvenuto nel 99 per la Puglia, lo abbiamo chiesto noi, lo ha chiesto l’allora assessore al comune (…), forse anche altri, non è mai avvenuto … quindi credo che siano distanti mille miglia, dico solo una banalità, appena arrivato il prefetto questo nuovo, ho avuto occasione di incontrarlo, lui era presente con un suo funzionario, un dirigente, (…) e io ho detto: “Credo che lei debba muoversi nel senso di chiedere al Ministero degli Interni di decentrare queste competenze, queste commissioni” e lui mi risponde “Ma non è già decentrato” al che il suo funzionario (…) ha detto: “Guardi prefetto no”, non servono assolutamente a niente, secondo me sono lontano mille miglia”. 

Si tratta di due impostazioni diverse, dove le aspettative nei confronti dei CTI sono sicuramente agli opposti; queste dichiarazioni mettono in risalto anche quella che è l’impostazione della prefettura, concentrata sulla sicurezza, e l’impostazione invece molto pratica espressa dalla Caritas.

6.4 Giudizi sui Consigli Territoriali per l’immigrazione distinto per categorie di componenti

A questo punto si vuole procedere verso un’analisi che prenda in considerazione i gruppi di soggetti che sono stati intervistati. Per ogni provincia si è tentato d’intervistare determinati attori per diversi ambiti, ovvero i rappresentanti della Caritas, della prefettura, della provincia o del comune, delle associazioni d’immigrati e degli industriali.

In base alle risposte date a determinate domande è possibile individuare i soggetti più critici verso i CTI rispetto ad altri. 

In particolare, vengono prese in considerazione le risposte a due domande riguardanti:

· la frequenza degli incontri: se considerata sufficiente o insufficiente
;

· l’obiettivo di una efficace collaborazione: se è stato raggiunto o meno lo scopo
.

Le risposte sono il prodotto di valutazioni degli stessi intervistati.

Tutti i rappresentanti della Caritas delle 4 province friulane ritengono assolutamente insufficiente il numero di riunioni tenute e affermano che nel CTI non ci sia una efficace collaborazione. 

Le stesse risposte vengono date anche dai  rappresentanti delle associazioni d’immigrati di Pordenone, Trieste e Udine. Diversamente la rappresentante dell’ANOLF di Gorizia ritiene che grazie ai CTI si sia creata tra i vari enti e associazioni una “collaborazione effettiva”.

Un stesso profilo molto critico viene proposto dal rappresentante della regione, ovvero del SAPI, e anche dal rappresentante degli industriali di Gorizia.

Quali indicazioni derivano da questi atteggiamenti?

La Caritas, come buona parte delle associazioni d’immigrati, appartiene a quella categoria che va sotto il nome di privato sociale. Il fatto che questo attore esprima dei giudizi negativi lascia intendere che non sia stato raggiunto lo scopo dei CTI di creare una rete di collaborazione e una mediazione tra gli enti statali e le associazioni di volontariato.

La Commissione per le politiche d’integrazione degli immigrati (v. paragrafo 3.2) considerava come strategico il coinvolgimento del privato sociale, e grazie ai CTI si doveva trovare un punto d’incontro tra gli organismi istituzionali e le diverse associazioni della società civile che si occupano dell’integrazione degli immigrati. Ma questi ultimi non individuano nei CTI degli strumenti validi per la promozione di politiche d’inserimento degli immigrati, sia per la mancanza di regolarità negli incontri, sia per il fatto che sia assente una collaborazione che produca risultati.

Inoltre tutti i rappresentanti della Caritas hanno dichiarato di avere avuto delle grosse aspettative nei confronti dei CTI, soprattutto nell’ambito di interventi che riguardavano gli alloggi per gli extracomunitari o la questione dei richiedenti asilo. Queste aspettative sono state indubbiamente deluse.

Poiché le associazioni di immigrati e la Caritas sono associazioni che hanno contatti continui e quotidiani con gli stranieri. e conoscono meglio di altri le dinamiche dell’inserimento degli immigrati e anche le problematiche connesse a questi processi, il loro giudizio negativo sui CTI risulta particolarmente rilevante.

Per quel che riguarda la regione le motivazione della criticità del dirigente del SAPI deriva dal fatto che considera la prefettura un organo poco adatto ad occuparsi d’immigrazione, come spiegato nel paragrafo precedente.

La rappresentante degli industriali di Gorizia fa caso a sé. In generale, non si individuano degli atteggiamenti omogenei da parte delle associazioni d’industriali sul tema dei CTI.

Un’ulteriore area di risposte omogenee riguarda la questione delle risorse economiche. Alla domanda sul reperimento dei finanziamenti
 tutti i rappresentanti della prefettura intervistati considerano un grosso limite la mancanza di fondi da gestire autonomamente.

La questione delle risorse economiche è stata affrontata in particolare nel capitolo precedente, ma è comunque significativa la richiesta di maggiore autonomia che emerge da parte dei funzionari della prefettura. 

Conclusioni

Da questa ricerca sui Consigli Territoriali per l’Immigrazione (CTI) nelle 4 province del Friuli Venezia Giulia emergono diversi punti critici, che si possono così sintetizzare: 

1) Dall’analisi del grado di attivismo dei CTI risulta come non ci siano né continuità, né regolarità negli incontri; la maggior parte delle riunioni si è concentrata nel periodo della nascita dei CTI nel 2000, dopodiché si sono sempre più diradate. Sebbene dai verbali risultino numerosi i problemi legati all’integrazione degli immigrati sul territorio friulano, sono state promosse appena quattro iniziative, di cui una sola condotta con successo, nella quale oltretutto ha contato molto l’impegno individuale.

2) I CTI non sono dotati di mezzi finanziari autonomi e la prefettura è un organo che non ha una sua autonomia nel gestire le risorse economiche. In più, nessun consiglio analizzato si è attivato allo scopo di trovare i finanziamenti, privati o pubblici, per sovvenzionare i progetti. Avviene pertanto che la soluzione dei problemi sull’integrazione degli immigrati o si sposta su tavoli più pingui di risorse economiche, oppure i diversi componenti dei CTI preferiscono muoversi in autonomia, invece di essere soggetti alla prefettura.

3) Il ruolo del prefetto risulta essere piuttosto ambiguo, perché ad occuparsi di integrazione degli immigrati è demandato colui che tradizionalmente si occupa di ordine pubblico. In sostanza si crea una confusione dei ruoli, in cui le competenze del prefetto nel campo dell’immigrazione sono legate all’aspetto sanzionatorio, mentre gli ambiti di azione riguardanti l’integrazione e propri dei CTI sono molto più ampi, e vanno dal lavoro all’istruzione, dalla sanità alla casa. Il ruolo del prefetto di coordinamento passa in secondo piano, sebbene il prefetto sia considerato molto autorevole. La stessa riforma delle prefettura, tuttora in atto, che fa della prefettura uno strumento del governo di raccordo tra centro e la periferia, è un elemento che non rileva e viene menzionato solo dai rappresentanti della prefettura stessa.

4) La presenza in un unico tavolo di tutti coloro che si occupano, a vario titolo, di immigrazione non ha di per se garantito la creazione di una rete di collaborazione e mediazione per la concreta soluzione dei problemi; troppo profonde si sono rivelate le divergenze di opinioni tra i componenti dei CTI e troppo difformi gli approcci alle soluzioni dei problemi degli immigrati. In alcuni casi sono sorte anche delle difficoltà nel designare i rappresentanti degli immigrati, in quanto le associazioni d’immigrati non riuscivano a trovare un accordo.

5) Attraverso i CTI non si è realizzato uno degli intenti principali del legislatore, ovvero quello di superare l’approccio emergenziale al fenomeno immigratorio. Anzi, in molti casi, emerge che le riunioni del Consiglio sono la risposta ad una determinata situazione contingente, legata anche a fatti di cronaca, e non una pianificazione delle politiche per l’integrazione degli immigrati.

6) La regione, che è uno degli enti che compongono il CTI, ha un ruolo molto marginale, sebbene disponga di risorse economiche per attivare le politiche per l’immigrazione. Tra regione e prefettura c’è un conflitto e un clima di competizione piuttosto che di collaborazione. La regione, in particolar modo il Servizio Autonomo per l’Immigrazione, ritiene che del controllo degli ingressi e della sicurezza si debba occupare lo Stato, mentre dell’integrazione degli immigrati se ne dovrebbe occupare la Regione o gli altri enti locali. Anche le province hanno preferito in alcuni casi intraprendere dei progetti autonomi evitando così di collaborare con la prefettura.

7) L’auto-organizzazione dei CTI si è rivelata un’attività di tipo burocratico, attuativa della legge, piuttosto che un vero impegno operativo dei CTI. I CTI che si sono divisi in sottocommissioni tematiche, hanno creato dei gruppi di lavoro pressoché inutili in quanto parte di queste sottocommissioni non si sono mai incontrate. Inoltre i compiti di segreteria vengono gestiti da una sola persona che solitamente è il capo gabinetto oppure il vice capo gabinetto, che non hanno particolare competenza in materia d’immigrazione.

8) Tra gli scopi dei CTI c’era anche quello di creare un punto d’incontro tra gli enti istituzionali e il privato sociale; questa mediazione appare piuttosto difficile e il privato sociale esprime un giudizio fortemente critico nei confronti del funzionamento dei CTI.

Da questa ricerca emerge in modo abbastanza evidente il divario tra la realtà e gli intenti espressi dalle circolari del Ministero dell’Interno che considerava i CTI come dei “punti focali sul fenomeno dell’immigrazione nelle province”, o come dei “catalizzatori privilegiati delle competenze e delle risorse dei soggetti”. 

I CTI in Friuli hanno un ruolo piuttosto marginale e poco incisivo per quel che riguarda le politiche d’integrazione degli immigrati. Riprendono in sostanza quella che è l’esperienza negativa delle Consulte per l’immigrazione a livello regionale, nazionale e anche comunale. Infatti queste istituzioni, che inizialmente si arenarono sul problema della rappresentanza, si incontravano poco frequentemente, non disponevano di dotazioni finanziarie, non avevano poteri decisionali ed erano poco efficaci sia nei confronti del governo locale che di quello centrale.

I CTI risultano essere degli organismi altrettanto deboli, incapaci di migliorare il governo del fenomeno dell’immigrazione. Di conseguenza, queste sedi sono state pressoché abbandonate in favore di organismi più flessibili, con maggiori risorse in cui il numero ridotto di attori consente più agevolmente di raggiungere accordi e mediazioni.

Indubbiamente non ha aiutato lo sviluppo dei CTI il fatto che il legislatore sia stato piuttosto vago nell’indicare i compiti e le funzioni di questi organi. A questo si è aggiunta la decisione di affidarne il coordinamento al prefetto, confermando una caratteristica della legislazione italiana sull’ immigrazione, ossia la considerazione dell’immigrato principalmente come un problema di ordine pubblico.

I CTI, di fatto, nelle 4 province del Friuli Venezia Giulia non hanno dato un apporto significativo alle politiche per l’integrazione degli immigrati e si sono dimostrati poco incisivi.
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Elenco dei componenti dei Consigli Territoriali per l’Immigrazione intervistati

Per la provincia di Pordenone sono stati intervistati: 

1) il presidente della Provincia; 

2) il direttore della Caritas;

3) il rappresentante dell’ANOLF (CISL); 

4) l’ex-rappresentante dell’Unione Industriali, il quale non avendo più quell’incarico, ha parlato della sua esperienza a titolo personale e non dell’associazione.

Per la provincia di Udine sono stati intervistati: 

1) il capo gabinetto della Prefettura;

2) la rappresentante della Caritas;

3) la rappresentante dell’Associazione degli Industriali;

4) il rappresentante dell’ASEF (Associazione Senegalesi del Friuli Venezia Giulia, che ha sede alla CGIL );

5) l’assessore provinciale al Personale, Servizi Sociali, attività e beni culturali, rapporti con l’università e attività sportive e ricreative;

6) il direttore del SAPI (Servizio Autonomo Per l’immigrazione) intervistato sia in qualità di dirigente regionale, sia come componente appunto del CTI di Udine.

A Gorizia è stato possibile intervistare: 

1) l’assessore comunale alle Politiche Sociali;

2) la rappresentante dell’ANOLF (CISL);

3) il vice capo gabinetto della Prefettura;

4) la rappresentante dell’Unione Industriali;

5) la rappresentante della Caritas.

Della provincia di Trieste sono stati intervistati: 

1) il vice capo gabinetto della Prefettura;

2) il rappresentante dell’Associazione degli Industriali;

3) il rappresentante della Caritas;

4) il rappresentante dell’associazione ALEF (CGIL). 
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BREVE CRONOLOGIA

1931 Testo Unico delle Leggi di Pubblica Sicurezza

1975 Convenzione Oil n.143 sulle migrazioni abusive e la promozione delle pari opportunità e di trattamento per il lavoratori migranti

1977 Sentenza n. 46 della Corte Costituzionale che critica il legislatore sulla carenza legislativa in materia d’immigrazione

1981 Ratifica della Convenzione Oil n.143 con legge n. 159

1985 Trattato di Schengen

1986 Legge n. 943 su “Norme in materia di collocamento e di trattamento dei lavoratori extracomunitari immigrati e contro le immigrazioni clandestine”
1990 Legge n. 39 su “Norme urgenti in materia di asilo politico, di ingresso e di soggiorno dei cittadini extracomunitari e di regolarizzazione dei cittadini extracomunitari ed apolidi già presenti nel territorio dello stato. Disposizioni in materia di asilo” (Legge Martelli)

Adesione dell’Italia agli Accordi di Schengen

1991 Primi sbarchi di profughi albanesi

1993 Comissione Contri per il riordino complessivo della legislazione sulla condizione giuridica dello straniero. Non seguirà alcun disposizione di legge.

1995 D.L. n. 489 “Disposizioni urgenti in materia di politica dell’immigrazione e per la regolamentazione dell’ingresso e soggiorno nel territorio nazionale di cittadini non appartenenti all’Unione Europea”; il decreto viene reiterato 5 volte

1996 Il precedente decreto decade a causa della sentenza della Corte Costituzionale sulla non reiterabilità dei decreti legge. Segue la legge n. 617 al fine di salvaguardare le posizioni di chi aveva fatto richiesta di regolarizzazione. 

Viene istituita dal Presidente del Consiglio Prodi e presieduta dal ministro Turco la Commissione per la redazione di un disegno di legge organica in materia di ingresso e soggiorno nel territorio dello Stato degli extracomunitari

1997 Una violenta rivolta in Albania porta 17.000 profughi in Puglia, con la legge n. 128 vengono previste misure di controllo e allontanamento, insieme a provvedimenti per l’accoglienza temporanea 

L’Italia è ammessa nell’area Schengen con la caduta delle frontiere aerea

1998 Legge n. 40 su “Disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero” (Legge Turco-Napolitano)

All’art. 3 vengono previsti i Consigli Territoriali per l’Immigrazione
L’Italia entra nello spazio Schengen con la caduta delle frontiere terrestri e marittime

Viene emanato il Testo Unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero n. 286
1999 Approvazione del Regolamento di attuazione del Testo unico n. 286, emanato con decreto del Presidente della Repubblica n. 391 del 31.08.’99 (l’art. 57 indica i componenti dei Consigli Territoriali e il coordinatore).

Emanazione del decreto istitutivo dei Consigli Territoriali per l’Immigrazione da parte del Presidente del Consiglio dei Ministri del 18 dicembre 1999, adottato di concerto con il Ministro dell’Interno (pubblicato nella Gazzetta Ufficiale il 18.01.2000)

2002 Legge n. 189 (30 luglio) su “Modifica alla normativa in materia di immigrazione e di asilo” (Legge Bossi-Fini)
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	Regione
	Aggiornamento del 05/12/2000

	
	Provincia
	Decreto Istituzione
	Insediamento

	Abruzzo

Basilicata

Calabria

Campania

Emilia Romagna

Friuli Venezia Giulia

Lazio

Liguria

Lombardia

Marche

Molise

Piemonte

Puglia

Sardegna

Sicilia

Toscana

Trentino Alto Adige

Umbria

Valle d’Aosta

Veneto


	L’Aquila

Chieti

Pescara

Teramo

Potenza

Matera

Catanzaro

Cosenza

Crotone

Reggio Calabria

Vibo Valenza

Napoli

Avellino

Benevento

Caserta

Salerno

Bologna

Ferrara

Forlì

Modena

Parma

Piacenza

Ravenna

Reggio Emilia

Rimini

Trieste

Gorizia

Pordenone

Udine

Roma

Frosinone

Latina

Rieti

Viterbo

Genova

Imperia

La Spezia

Savona

Milano

Bergamo

Brescia

Como

Cremona

Lecco

Lodi

Mantova

Pavia

Sondrio

Varese

Ancona

Ascoli piceno

Macerata

Pesaro Urbino

Campobasso

Isernia

Torino

Alessandria

Asti

Biella

Cuneo

Novara

Verbania

Vercelli

Bari

Brindisi

Foggia

Lecce

Taranto

Cagliari

Nuoro

Oristano

Sassari

Palermo

Agrigento

Caltanissetta

Catania

Enna

Messina

Ragusa

Siracusa

Trapani

Firenze

Arezzo

Grosseto

Livorno

Lucca

Massa Carrara

Pisa

Pistoia

Prato

Siena

Bolzano

Trento

Perugia

Terni

Aosta

Venezia

Belluno

Padova

Rovigo

Treviso

Verona

Vicenza
	11-apr-00

26-giu-00

08-mar-00

08-mag-00

08-mag-00

24-mag-00

31-mar-00

21-apr-00

18-apr-00

06-mag-00

14-apr-00

17-mar-00

09-giu-00

09-mag-00

16-feb-00

15-mag-00

15-mag-00

15-apr-00

08-mag-00

08-apr-00

17-apr-00

18-mar-00

30-mar-00

14-mar-00

19-apr-00

27-apr-00

11-feb-00

18-apr-00

12-apr-00

05-mag-00

25-mag-00

07-apr-00

19-apr-00

21-apr-00

05-giu-00

11-ott-00

30-mag-00

26-mag-00

31-mar-00

08-feb-00

15-mag-00

15-apr-00

09-mar-00

11-apr-00

10-mag-00

26-apr-00

29-mar-00

08-apr-00

29-mag-00

18-apr-00

10-mag-00

29-mar-00

20-apr-00

07-feb-00

10-giu-00

07-apr-00

29-mar-00

11-apr-00

20-apr-00

10-mag-00

24-mar-00

12-mag-00

11-mar-00

15-lug-00

13-mar-00

05-mag-00

09-mar-00

06-apr-00

15-mag-00

12-lug-00

08-mag-00

10-mag-00

07-apr-00

13-mar-00

14-apr-00

01-giu-00

02-giu-00

02-giu-00

08-giu-00

17-giu-00

12-mag-00

27-mar-00

27-mar-00

12-ago-00

06-mar-00

17-mar-00

06-giu-00

21-apr-00

03-mar-00

08-feb-00

31-mar-00

13-mar-00

12-mag-00

29-feb-00

08-giu-00

26-giu-00

05-giu-00

04-apr-00

27-mag-00

13-apr-00

19-giu-00

13-mag-00

10-mag-00


	09-mag-00

da fissare

17-mag-00

da fissare

08-giu-00

06-giu-00

22-feb-00

16-giu-00

da fissare

15-mag-00

da fissare

25-mar-00

da fissare

15-mag-00

28-feb-00

6-giu-00

29-giu-00

12-mag-00

22-mag-00

04-mag-00

09-giu-00

19-apr-00

da fissare

04-apr-00

09-mag-00

15-mag-00

21-feb-00

03-lug-00

15-giu-00 *

27-sett-00

da fissare

10-mag-00

03-mag-00

16-mag-00

27-sett-00

27-ott-00

04-lug-00

01-giu-00

10-mag-00

08-feb-00

da fissare

15-mag-00

23-mar-00

11-mag-00

da fissare

18-mag-00

10-mag-00

18-mag-00

19-giu-00

12-lug-00

29-mag-00

05-mag-00

16-mag-00

da fissare

da fissare

12-mag-00

19-giu-00

da fissare

18-mag-00

13-lug-00

24-mar-00

26-mag-00

27-apr-00

27-lug-00

05-mag-00

26-mag-00

03-apr-00

11-mag-00

22-giu-00

31-lug-00

15-mag-00

da fissare

22-mag-00

da fissare

05-mag-00

da fissare

da fissare

da fissare

22-giu-00

da fissare

da fissare

27-apr-00

20-apr-00

19-sett-00

12-apr-00

20-apr-00

21-giu-00

da fissare

29-mar-00

08-feb-00

23-mag-00

19-apr-00

da fissare

07-apr-00

22-giu-00

da fissare

23-giu-00

18-apr-00

26-giu-00

23-mag-00

07-lug-00

13-giu-00

10-mag-00




(* Aggiornato con il Verbale del Consiglio Territoriale per l’Immigrazione di Udine del 15 giugno 2000)

FONTE: Dota S., Caponio T., “Partecipazione politica e rappresentanza”, in Secondo rapporto sull’integrazione degli immigrati in Italia, a cura di Zincone G., Il Mulino, Bologna 2001, p.318-320.

ALLEGATO 3 

Traccia d’intervista

I CONSIGLI TERRITORIALI PER L’IMMIGRAZIONE: L’ATTUAZIONE NELLA REGIONE  FRIULI VENEZIA GIULIA.

Provincia:                                                  Data:________________________________

Incarico:_______________________________________________________________

Nome e cognome: _______________________________________________________

1. Cosa sono i Consigli Territoriali per l’immigrazione (CT). Un quadro d’insieme

1.1 Motivazioni

1.1.1 Perché secondo lei è nato il CT? Solo per un dettato legislativo o per far fronte a determinate esigenze? Quali?
1.1.2  Come definisce i CT? Cosa sono i CT?

1.2 Frequenza delle riunioni

1.2.1  Quante volte vi siete incontrati come CT? In 2 anni ritiene sufficiente tale frequenza d’incontri per affrontare le questioni legate all’integrazione degli immigrati?

1.3 Componenti e coordinamento

1.3.1 Chi decide l’opportunità di indire una riunione?

1.3.2 Quali sono i soggetti preposti a stabilire gli argomenti della seduta? Soltanto il Prefetto?

1.3.3 Come valuta il fatto che il CT sia presieduto dal prefetto? Perché il prefetto e non la provincia, ad esempio? Avrebbe preferito un maggior ruolo degli enti locali?

1.3.4 In che rapporto vede il Ministero dell’Interno nei confronti del fenomeno migratorio? In che rapporto ritiene sia la prefettura con i CT e il Ministero dell’Interno?

1.3.5 Come giudica la presenza di tanti soggetti nelle riunioni: una risorsa o un limite e perché?

1.3.6 Come sono stati scelti i componenti dei CT? In base a quale criterio?

1.3.7 Siete divisi in sottocommissioni?

- Se SI: quante e quali? Di quale sottocommissione lei fa parte o presiede?

Come sono state scelte queste sottocommissioni? Come è stato scelto chi le presiede? Chi coordina tutte le sottocommissioni?

- Se NO: essendo molto ampio lo spettro di azione dei CT perché non avete ritenuto opportuno creare dei gruppi di lavoro? È stata avanzata qualche proposta a riguardo?

1.4 Fonti

1.4.1 Come CT siete a conoscenza delle attività svolte nei comuni della provincia (es. consulte, osservatori, consigliere unico)?

1.4.2 Lei personalmente che fonti utilizza per informarsi sugli immigrati? Che importanza rivestono i quotidiani?

2. Analisi delle funzioni dei CT

2.1 Monitoraggio

2.1.1 Sono state promosse dai CT delle attività di monitoraggio relative all’immigrazione?

2.1.2 Sono state raccolte le indagini già svolte dai diversi enti, amministrazioni e associazioni per farne un’analisi integrata?

2.1.3 Sono state fatte delle indagini di tipo qualitativo per valutare ad es. il grado di soddisfazione dei destinatari di una determinata iniziativa?

2.2 Intervento
2.3.1 Un elemento fondamentale dei CT è il fatto che si riuniscano più soggetti tra le diverse componenti del sistema politico, sociale ed economico; avete raggiunto l’obiettivo di “una efficace cooperazione”? 

Com’è organizzato l’approccio in rete, se c’è?

Grazie all’istituzione dei CT c’è stato qualche cambiamento nei suoi contatti?

2.2.2 Come vengono prese le decisioni ovvero da chi parte la proposta e come viene poi discussa?

Partecipano tutti alle discussioni all’interno dei CT? C’è la possibilità di intervento di tutti nelle sedute?
2.2.3 Nell’eventualità in cui venga prevista una spesa, essendo i CT senza risorse finanziarie, come vi organizzate per reperire i fondi?

A chi li chiedete o chi tra di voi offre una maggiore disponibilità?

2.2.4 Quali interventi sono stati intrapresi? Che progetti state discutendo? 

Mi dica come avete gestito all’interno dei CT o nei sottogruppi ognuna delle seguenti aree di discussione e che priorità sono state date:
1. reperimento di alloggi;

2. minori stranieri non accompagnati;

3. scolarizzazione dei minori;

4. inserimento nel mondo del lavoro;

5. fruizione di servizi sociali e sanitari;

6. apprendimento della lingua;

7. integrazione sociale e culturale;

8. prevenzione ed eliminazione di sacche di emarginazione;

9. prevenzione e repressione di fenomeni criminali e di devianza sociale;

10.  insufficienza di quote d’immigrati destinate alla regione.

2.3 Valutazione
2.3.1 E’ stata prevista la creazione di un sistema di valutazione per misurare i risultati degli interventi attuati in termini di efficacia (rapporto tra risultati ottenuti e obiettivi programmati) ed efficienza (rapporto tra risultata ottenuti e risorse impiegate)?

2.3.2 Avete degli indicatori di riferimento per valutare il raggiungimento o lo scostamento tra gli obiettivi programmati e i risultati ottenuti?

3. Strumenti

3.1 Fate riferimento al sito internet www.interno.it contenente le iniziative più rilevanti  delle attività svolte nelle altre province?

3.2 Utilizzate una mailing list per lo scambio delle iniziative tra i componenti del CT?

4. Struttura di supporto

4.1 Livello amministrativo-gestionale

4.1.1 Viene fornita assistenza e supporto alle riunioni plenarie ed ai lavori delle commissioni (se ci sono) con la redazione di verbali, relazioni o resoconti?

4.1.2 Vengono svolti approfondimenti tematici, attività istruttorie o predisposti documenti amministrativi?

4.1.3 Vengono effettuate ricerche normative, giurisprudenziali e bibliografiche?

4.2 Livello specialistico-gestionale

4.2.1 Vengono progettate, predisposte e somministrati questionari ed altri strumenti di ricerca sociale e valutativa?

4.3 Livello di supporto specialistico

4.3.1 C’è qualcuno che si occupa della raccolta, selezione e sistematizzazione dei dati?

4.3.2 Vengono elaborati dei modelli unitari in materia di rilevazione statistica?

4.3.3 Vengono progettate e svolte ricerche statistiche

4.3.4 Vengono utilizzati banche dati ed altri supporti informatici e telematici?

5. Prodotti e servizi

5.1 Sono in progetto o sono già stati realizzati prodotti e servizi quali:

· guide, brochures, opuscoli e altro materiale illustrativo,

· servizi di informazione e di comunicazione,

· reports periodici sugli interventi realizzati e sui relativi risultati,

· una newsletter sulle principali attività,

· raccolte di dati statistici relativi al monitoraggio integrato degli aspetti più significativi del fenomeno migratorio,

· pubblicazioni contenenti i risultati di analisi, ricerche sociali e valutative,

· un “Libro Verde”sull’immigrazione con una serie di proposte operative?

6. Questioni di particolare rilievo

6.1 In che modo i CT possono essere degli intermediari presso gli organi statali competenti, sia nazionali che regionali, per dare rilievo alle questioni di carattere finanziario e organizzativo? In riferimento, in particolare, alle questioni degli alloggi, dei minori stranieri non accompagnati e dell’insufficienza delle quote di immigrati destinate alla regione Friuli Venezia Giulia.

6.2 Dai verbali delle sedute dei CT risulta spesso che la legislazione sugli immigrati imponga degli ostacoli burocratici per l’integrazione sociale e lavorativa degli extracomunitari. Innanzitutto, condivide questa osservazione?

Che influenza possono avere i CT? Possono essere di stimolo di determinate istanze presso le competenti autorità centrali? Con quale speranza di successo?

6.3 Uno dei temi più dibattuti è sicuramente l’alloggio: secondo Lei chi dovrebbe prendersi carico di questo problema? Quali sono i progetti dei CT a riguardo e gli interventi attuati?

6.4 In diversi verbali si pone l’attenzione sulla necessità di uno sportello unico a livello provinciale, come considera questa iniziativa? Nel CT di cui lei fa parte è stato concretamente realizzato?

Se SI: come avete trovato i fondi?

6.5 Come prevede si evolveranno i CT? Facendo riferimento anche al nuovo progetto di legge.

6.6 Constatando che l’immigrazione è tema di dibattito politico, ritiene che i CT ne siano in parte influenzati, essendo guidati dalla Prefettura?
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� Il Prefetto della Provincia di Pordenone, Labia, Decreto di nomina, Prot. n. 11203/475/Gab.


� Il Prefetto della Provincia di Udine, R. Fusco, Decreto di nomina, Prot. n. 18386/12b.10/Gab.


� Il Prefetto della Provincia di Gorizia, Spadaccini, Decreto di nomina, Prot. N. 12B.10N-11/529/00-Gab.


� Il Prefetto della Provincia di Trieste, De Feis, Decreto di nomina, Prot. 12/B/10-35/2000 Gab.


� Il Prefetto della Provincia di Pordenone, Labia, Decreto di nomina, Prot. n. 11203/475/Gab., 18 aprile 2000.


Per la provincia di Pordenone sono stati intervistati 4 componenti del CTI: il presidente della provincia, il direttore della CARITAS, il rappresentante dell’ANOLF (CISL) e l’ex-rappresentante dell’Unione Industriali, il quale non avendo più quell’incarico, ha parlato della sua esperienza a titolo personale e non dell’associazione; mentre la prefettura non ha dato la propria disponibilità.


� Unione degli Industriali della Provincia di Pordenone, Indagine fabbisogni del personale, febbraio 2000.


� Verbale della sottocommissione lavoro del CTI di Pordenone del 20 luglio 2000.


� Verbale della sottocommissione casa del CTI di Pordenone dell’11 ottobre 2000.


� Verbale della sottocommissione prima accoglienza del CTI di Pordenone, del 13 settembre 2000.


� Verbale della sottocommissione prima accoglienza del CTI di Pordenone, del 20 febbraio 2002.


� Verbale del CTI di Pordenone, riunione di insediamento, del 3 luglio 2000.


� “Quando l’Msi o le Leghe non vogliono dare agli immigrati certi diritti spettanti ai cittadini, lo fanno in base alla considerazione che non bisogna trattare i diversi come uguali: gli immigrati hanno un diverso status rispetto ai cittadini, minore è l’obbligo di solidarietà nei loro confronti e, comunque, certe previdenze “non se le sono guadagnate”” p. 10, G. Zincone, Uno schermo contro il razzismo. Una politica per i diritti utili, Donzelli Editore, Roma 1994.


� Il Prefetto della Provincia di Udine, R. Fusco, Decreto di nomina, Prot. n. 18386/12b.10/Gab., 21 agosto 2000


Per la provincia di Udine sono stati intervistati 6 componenti del CTI: il capo gabinetto della prefettura, la rappresentante della CARITAS, la rappresentante dell’Associazione degli Industriali, il rappresentante dell’ASEF (Associazione Senegalesi del Friuli Venezia Giulia, vicina alla CGIL ), l’assessore provinciale al personale, servizi sociali, attività e beni culturali, rapporti con l’università e attività sportive e ricreative, e infine il direttore dell’ex-ERMI (Ente Regionale per i problemi dei Migranti), intervistato sia in qualità di dirigente regionale, sia come componente appunto del CTI di Udine.


� L’indagine è stata resa disponibile dalla rappresentante dell’Associazione Industriali di Udine.


� Verbale del CTI di Udine, 6 marzo 2001.


� Verbale del CTI di Udine, 15 giugno 2000.


� Verbale del CTI di Udine, del 15 giugno 2000.


� Provincia di Udine, Guida all’approccio in rete, Udine 2000


� Verbale del CTI di Udine, del 15 giugno 2000.
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� Verbale del CTI di Udine, del 6 marzo 2001.


� Il Prefetto della Provincia di Gorizia, Spadaccini, Decreto di nomina, Prot. N. 12B.10N-11/529/00-Gab., 11 febbraio 2000.


A Gorizia è stato possibile intervistare: l’assessore comunale alle politiche sociali, la rappresentante dell’ANOLF, il vice capo gabinetto della prefettura,la rappresentante dell’Unione Industriali, la rappresentante della CARITAS.
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� Verbale del CTI di Gorizia, del 6 ottobre 2000


� Verbale del CTI di Gorizia, del 12 febbraio 2001.


�Per capire la complessità del problema è interessante l’intervento per intero del vice capo gabinetto: 


Domanda: “Nel verbale avete parlato di un soggetto terzo che si faccia garante…”


Risposta: “Abbiamo cercato di attivare però di fatto non è avvenuto perché si è incontrata molta difficoltà nell’attuarlo cioè la prestazione di garanzia poteva essere fatta dall’associazione ma era molto onerosa da un punto di vista economico ma con alcune problematicità … perché l’obiettivo era quello di creare un soggetto garante, allora le associazioni potevano farsi in un certo modo garante del pagamento della pigione della buona manutenzione dell’immobile, c’era molta difficoltà che gli enti locali e territoriali potessero farsi garante, e per ragioni di bilancio e per ovvie ragioni di politica perché non ci si può far garanti di immobili di locazione degli extracomunitari se non si fa anche per i cittadini… devono essere delle regole uguali per tutti, a volte discriminare in senso non peggiorativo ma migliorativo potrebbe creare dei problemi. Qui le associazioni senz’altro potevano svolgere un ruolo molto utile, il compito dei CTI sono quelli di metterli in contatto però poi ho sentito ultimamente … non credo che abbiano avuto ulteriore seguito”.


Domanda: ”Ma allora ci sono state delle difficoltà per trovare la soluzione…”


Risposta: “Era difficile che gli enti pubblici si muovessero in tal senso, le associazioni di volontariato e i sindacati potevano farlo perché ovviamente si muovevano in un ambito di diritto privato, di diritto libero, del resto fa parte della loro finalità, di prestare assistenza, di aiutare sia agli extracomunitari che lavoratori, qui il compito è stato demandato a loro e la soluzione che ha conseguito il CTI è stata quello ovviamente di mettere sul tavolo le associazioni di proprietari e sensibilizzarli sulla questione fermo restando che ovviamente si trattava di un problema che riguardava la parte privata, dove più di tanto non si può intervenire. Mentre diverso è ovviamente la politica degli alloggi, qui entriamo in un campo dove il CTI ancora non è entrato anche perché ritiene che vada al di là delle competenze del CT e riguarda la politica territoriale più in generale. L’attenzione è stata posta anche a chi gestisce gli alloggi, come l’ATER, però questo ovviamente fa parte di una politica che non si limita, non si ferma soltanto agli extracomunitari”.


�Dall’intervista al vice capo gabinetto di Gorizia: Domanda“Chi è che decide i soggetti da invitare per i diversi problemi da trattare? lei?” Risposta: “No, no. Io propongo al prefetto, cioè facciamo insieme con il prefetto in pratica, io mi studio ovviamente il problema, vedo di studiarmelo, e poi ovviamente faccio presente di invitare anche altri soggetti i quali sono competenti per quel particolare aspetto senza i quali ovviamente il problema non potrebbe essere risolto. Deriva da una valutazione, io chiaramente sui minori stranieri non accompagnati devo studiarmi la legge sull'adozione, sui permessi di soggiorno, sulle espulsioni, le conversioni, gli affidamenti anche ai sensi del Codice Civile, … quindi ho fatto ovviamente un'indagine il più possibile approfondita della problematica, poi ovviamente ho cercato di individuare i soggetti che potevano concorrere alla soluzione e dopodiché in sostanza abbiamo invitato quei soggetti che potevano portare un contributo per cercare di risolvere il problema, e in effetti così è stato perché in sede di incontro ciascuno aveva una parte propria. L'importanza del CTI, ma questo va non solo per il CTI per molte altre attività, per la conferenza dei servizi sempre più utili, questo è servito perché ciascuno si rendesse conto del proprio ambito di responsabilità e che la propria attività ha un influsso e condiziona molto quella degli altri (…)”. Domanda: “Da quanti anni è che esiste questo ufficio che si occupa solo d'immigrazione?” Risposta: “Da 2 anni. Diciamo che pure in relazione alla struttura dell'attuale prefettura non esiste un ufficio immigrazione, le problematiche vengono trattare di volta in volta nell'ambito dell'ufficio di gabinetto, ma senza i caratteri della stabilità e della specializzazione”.


� Il Prefetto della Provincia di Trieste, De Feis, Decreto di nomina, Prot. 12/B/10-35/2000 Gab., 27 aprile 2000 e integrazione del decreto di nomina del 16 maggio 2000.


Della provincia di Trieste sono stati intervistati: il vice capo gabinetto della prefettura, il rappresentante dell’associazione degli industriali, il rappresentante della CARITAS e il rappresentante dell’associazione ALEF per gli immigrati della CGIL. Non è stato possibile rintracciare i rappresentanti della provincia o del comune.


� Verbale del CTI di Trieste, del 23 maggio 2000.


� Comune di Trieste, Verbale della deliberazione n. 81 dd. 25 settembre 2000, Area affari generali ed istituzionali, Servizio assistenza organi istituzionali e affari istituzionali, Unità operativa consiglio comunale, Prot. N. 1° - 10/1-17/3-2000; dal dibattito per l’approvazione del regolamento della consulta, si coglie che i toni fossero molto accesi, infatti sono stati proposti 30 emendamenti ( un emendamento non approvato recita: “Della consulta potranno far parte solo componenti di religione cristiana”).


� Verbale del CTI di Trieste, del 27 novembre 2000.


� Verbale del CTI di Trieste, del 27 novembre 2000.


� Cfr. “Una volta identificato come problema, viene inserito nell’agenda politica. A questo punto inizia il procedimento che potrebbe portare alla formulazione delle soluzioni. Il condizionale è d’obbligo, poiché le autorità politiche possono scegliere di iniziare il procedimento, per dare l’impressione che si occupano del problema, senza volerlo portare a compimento poiché ritengono che qualsiasi esito risulterà nocivo per i loro interessi (..)”. Pasquino G., Corso di scienza politica, Il Mulino, Bologna 1997, p.205.


� Il vice capo gabinetto di Gorizia prevedeva che: “Con la riforma che dovrebbe entrare in vigore entro fine anno a livello sia centrale che periferico, tutta l'immigrazione rappresenterà un caposaldo sia a livello centrale al ministero nel dipartimento per gli affari e le libertà civili (…), sia nella prefettura dove è prevista l'istituzione di una apposita area per l'immigrazione, che deve trattare tutte le problematiche dell'immigrazione”.


� Queste strutture di supporto erano state ritenute necessarie in base alle indicazioni della ricerca della prefettura di Bologna Co.Ter.Im., v. Paragrafo 4.4.


� In questo paragrafo vengono analizzate le risposte date da tutti gli intervistati alle domande 1.3.3 e 1.3.4 della traccia dell’intervista v. Allegato 3.


� “La prefettura ha compiti di coordinamento della sicurezza e vede i CTI come organi di pubblica sicurezza”.


� “[Il prefetto] Si occupa di tradurre probabilmente quello che emerge in una serie di attività soprattutto attinenti all’ordine pubblico, ci sono stati anche dei momenti che richiedevano questo tipo di attenzione, un paio di anni fa, un anno e mezzo fa c’erano momenti particolarmente tesi sotto questo aspetto, poi magari la situazione è un po’ migliorata, almeno qui in zona. (…) Credo che sia inevitabile, non vedo altre autorità che siano in grado di coordinare con gli stessi poteri, se non è il prefetto, chi?”.


� “Forse in Italia viviamo questa cosa come sotto l'aspetto - forse sbagliato non so - di "ordine pubblico". Quindi immagino che il prefetto, il soggetto, sia stato incaricato per queste tematiche proprio per questa visione - immagino, dico io - che va a sollevare eventuali problemi di odio, di pubblica sicurezza…se poi andiamo ad analizzare se è giusto o no…il perché sia così, io immagino che derivi da quel pensiero, da quell'idea, insomma”.


� V. Paragrafo 4.2., il riferimento è al documento sul sito: http://� HYPERLINK "http://www.cnel.it" ��www.cnel.it�/immig/doc/promozione_rappresentanza.pdf.


� Il vice capo gabinetto aggiunge: “Ovviamente si potrebbe obiettare che anche il governo abbia una sua politica, che anche il CTI per certi versi è politico. Però un conto è la politica del governo a livello nazionale la quale tutto sommato poi anche gli enti locali si adeguano, una materia che rimane di competenza dello stato, altro è invece sarebbe stata assicurare la presidenza e quindi un ruolo preminente quale la provincia o il comune, dove evidentemente la politicità della materia e problematica delle soluzioni è per così dire molto più evidente, in quanto è radicata nei luoghi, e dove i riscontri o in conflitti tra soggetti a carattere politico possono senz'altro manifestarsi”.


� Verbale della Prefettura di Trieste del 23.4.2000.


� V. domanda 1.3.5 nella traccia dell’intervista Allegato 3


� v. domanda 2.3.1 della traccia d’intervista Allegato 3


� Verbale del CTI di Udine, sottocommissione lavoro, del 30 giugno 2000. Nell'elenco dei partecipanti sono indicati: il prefetto, il capo di gabinetto della prefettura, la direzione provinciale del lavoro, l’amministrazione provinciale, l’assessore ai servizi sociali del comune di Udine, un ulteriore rappresentante del comune di Udine, l’agenzia regionale per l’impiego, l’associazione degli industriali, l’ERMI e la questura.


� Domanda 1.2.1 della traccia d’intervista all’Allegato 3.


� Domanda 2.3.1 della traccia d’intervista all’Allegato 3.


� V. domanda 2.2.3 nell’Allegato 3
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